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I. SINTESE DOS FATOS E DA AUDITORIA:

1. Trata-se da Auditoria TC n? 016594/2021
instaurada a partir de determinac¢do expedida pelo Ilmo. Relator no bojo dos autos
da representacao TC n? 13691/2021. A representacao (Peca 18 da Auditoria) foi
apresentada por Carlos Henrique Bastos da Silva (o “Representante”) requerendo a
instauragdo de procedimento no ambito do Tribunal de Contas do Municipio de Sao
Paulo (o “TCM/SP”) para revisao das bases econdmico-financeiras do Contrato de
Concessaon?2013/2015 (o “Contrato”), celebrado entre o Municipio de Sao Paulo (o
“Municipio”) e a Circuito de Compras Sao Paulo SPE S.A. (a “Concessionaria”). O
Contrato tem como objeto a concessdo de obra ptublica para a construgao,
implantacdo, operagdo, manutencdo e exploracdo econdmica do shopping popular

Circuito das Compras, bem como dos projetos a ele associados.

2. O Representante narrou que teve ciéncia de
supostas ilicitudes “estarrecedoras” praticadas na execuc¢ao do Contrato, apds ter
acesso aos autos de duas agdes populares! em tramite na Justica Federal da Secao
Judiciaria de Sao Paulo. Ocorre que tais acdes ainda se encontram em fase inicial
de instrucao processual, de modo que os elementos extraidos dos referidos autos
sequer podem ser considerados provas. Além disso, as iniciais das a¢des populares
estdo desacompanhadas de documentos que caracterizem, pelo menos, indicios de
ilegalidades e ilegitimidade na execucdo do Contrato, e certamente serao julgadas

improcedentesZ.

3. As ilicitudes apontadas pelo Representante
trata-se de pareceres encomendados pelo Autor Popular das agdes e ndo importam

em elementos probatdrios. Nao sdo noticias de fatos novos a concepgao do projeto

1 Processo n? 5026279-48.2020.4.03.6100, em tramite na 242 Vara Federal da Sec¢do Judiciaria de
Sao Paulo; Processo n? 5014815-90.2021.4.03.6100, 82 Vara Federal da Secdo Judiciaria de Sao
Paulo; ambos sem sentenca.

2 Ha inclusive parecer do MPF no bojo do Processo n2 5014815-90.2021.4.03.6100, opinando
pelo julgamento de improcedéncia da acido, sob o fundamento de que a pretensiao do autor
popular se trata de uma mera irresignacio pessoal, sem indicios de ilegalidades. Ademais,
demonstra que a pretensio ja restaria fulminada pela prescri¢ao (Doc. 01).
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que deu origem a concessao de obra publica, nem de irregularidades na execu¢do do
Contrato. Mesmo assim, o Representante, pessoalmente irresignado com a
implementacao do projeto do Circuito das Compras e regularizacao da “Feira da
Madrugada”, anos apos a celebragdo do Contrato, provocou o TCM/SP para apreciar
0S mesmos aspectos que ja se encontram sujeitos ao controle de legalidade do Poder

Judiciario, assim como desta Corte de Contas3.

4. Oportuno mencionar que a concessao em
questao remete a conhecida “Feira da Madrugada”, realocada para o shopping
popular construido em razao do Contrato, no bairro do Bras, no centro da cidade de
Sdo Paulo. A concessdo, por sua vez, tem origem em uma cessdo onerosa de drea

operada pela Unido ao Municipio.

5. A Unido e o Municipio firmaram o Termo de
Guarda Proviséria do terreno nao operacional denominado “Patio do Pari”, com
127.354,28 m? (Doc. 03). Tratava-se de providéncia preliminar para permitir a
outorga da area a Municipalidade, que foi concedida por meio de Contrato de Cessao
sob o Regime de Concessao de Direito Real de Uso Resoltuvel em Condi¢des Especiais
(“CDRU”), firmado pelo prazo de 35 (trinta e cinco) anos, renovavel por igual

periodo (Doc. 04).

6. Neste CDRU constava a obrigacdo de que o
Municipio realizasse uma licitacao para a celebracdo de um contrato de concessado
com parceiro privado, a quem caberia (i) implementar projeto para fomento do
comércio, desenvolvimento econdmico e social da regido (o Projeto Circuito das
Compras); (ii) garantir a continuidade do trabalho dos comerciantes durante as
obras, (iii) manter um custo de aluguel, para estes comerciantes, compativel com o
do comércio popular e (iv) conferir preferéncia de atendimento aos comerciantes da
Feira da Madrugada que ocupavam a area, conforme cadastro realizado pelo

Municipio.

3 Submetidos os mesmos fatos a andlise do TCU, este também reconheceu a legalidade da
estruturacdo do empreendimento (Doc. 02).
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7. Pontue-se que o CDRU expressamente previu
quais os equipamentos que sdo vinculados ao Circuito de Compras, na Clausula 72,
IV: “garantir que o projeto a ser licitado tenha, dentre seus objetivos, a instalagdo e
operagdo dos seguintes equipamentos vinculados ao Projeto Circuito das Compras,
dentro da drea concedida: a) centro popular de compras, incluindo lojas e boxes;
instalagées de apoio aos compradores, comerciantes, motoristas e guias; praga de
alimentagdo e lazer; b) estacionamento de énibus; c) estacionamento de automdaveis;

d) hotel popular; e) edificios comerciais;”.

8. Basta uma unica leitura do CDRU para perceber
que a existéncia de lojas e boxes a serem implantadas no empreendimento era
requisito para a prépria outorga onerosa do terreno ao Municipio, requisito que
precede, até mesmo, a estruturacao do Edital da concessao. E é das lojas e dos boxes

que provém a quase integralidade das receitas da Concessionaria.

9, Em 2014, foi divulgado o Edital da Concorréncia
Publica n® 01-B/SDTE /2014, tendo como objeto a concessdo de obra ptiblica para a
construcdo, implantagdo, operacdo, manutencao e exploracdo econémica do Circuito
das Compras no Municipio de Sao Paulo (Peca 4 da Auditoria), tendo como critério

de julgamento a maior oferta pela outorga da concessao.

10. Apds os estudos que subsidiaram o Edital, o
Municipio determinou que o valor minimo para exploracdo da concessdo - a
outorga - seria de R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais). Vejamos o que diz o

[tem 19 do Edital da Concorréncia Publica:
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19. DA PROPOSTA COMERCIAL (ENVELOPE 2)

19.1. A PROPOSTA COMERCIAL devera indicar os valores a serem pagos pela
CONCESSIONARIA ao PODER CONCEDENTE nos seguintes moldes:

19.1.1. mimimo de RS 20.000.000,00 (vinte mulhdes de reais) a titulo de
OUTORGA, dividido em 5 (cinco) parcelas a serem pagas nos termos

da subcldusula 11.2 do CONTRATO; ¢;

19.2. O pagamento do valor relativo & primeira parcela devida a titulo de OUTORGA
proposta pela CONCESSIONARIA ocorrerd na data prevista na subelausula 11.3
do CONTRATO.

11. Ressalte-se que o procedimento administrativo
da Concorréncia Publica n® 01-B/SDTE/2014 foi submetido a apreciacdo desta
Corte de Contas (Processos TC 72.000.530/15-35, TC 72.003.619/15-53 e TC n?®
72.003.712/15-59). Apds recomendacoes do TCM/SP, houve saneamento de
irregularidades formais no Edital da Concorréncia pelo Municipio - inclusive
com a inser¢ao de parcela de compensacdo anual - com a republicacao do
instrumento convocatorio. O certame seguiu seu normal curso com a chancela

desta Corte?.

12. A Concessionaria sagrou-se vencedora da
licitacdo mediante oferta de outorga de R$ 50.500.015,58 (cinquenta milhdes,
quinhentos mil, quinze reais e cinquenta e oito centavos), tendo celebrado o
Contrato com o Municipio de Sao Paulo. Ou seja, houve um agio de cerca de 250%
em relacdo ao valor minimo previsto no Edital pelo Poder Concedente (mais de

trinta milhodes de reais)>.

13. Além disso, existiu a previsdao, no Edital e na
minuta do Contrato republicados, do pagamento de PARCELA DE COMPENSACAO
ANUAL ao Municipio, no percentual de 5% sobre o valor total da RECEITA

BRUTA auferida pela concessionaria - ou de um piso minimo, prevalecendo o que

4 Em 14/5/2015, o Ilmo, Conselheiro relator Mauricio Faria determinou o prosseguimento do
certame, conforme fl. 781 do Processo TC 72.000.530/15-35 (Doc. 05).

5> No ponto, cabe destacar que o CDRU previu que a receita obtida pela autorizacao de exploracao da
concessao seria repartida igualmente entre o Municipio e a Unido Federal (Clausula 62, IV do CDRU).
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for maior - para compensar o Poder Concedente pela realizagdo da fiscalizacdo da

concessdo, bem como para configurar a contraprestacao pelo uso do terreno:

aa) PARCELA DE COMPENSACAO: percentual correspondente a 5% (cinco por
cento) da RECEITA BRUTA DA CONCESSAQ, ou a um piso minimo, sempre
prevalecendo o que for maior, a ser pago anualmente pela CONCESSIONARIA
a0 PODER CONCEDENTE durante o respectivo periodo de CONCESSAQ, nos
termos e condigdes estipulados pelo CONTRATO, para compensar os servigos de
fiscalizacio da CONCESSAO e outros custos de titularidade do PODER
CONCEDENTE nesta contratagdo, especialmente a contraprestagio pelo uso do
terreno, nos termos da subclausula 11.9 do CONTRATO;

14. O Municipio - e também a Unido - além ser
remunerado pela mera autorizacdo para exploracdo da concessdo, sera
compensado, anualmente, de forma diretamente proporcional a exploracdo da
concessdo pela Circuito de Compras. Note-se do dispositivo do Edital, que,
quanto maiores as receitas da Concessionaria, maior a compensac¢ao do Poder

Concedente.

15. A modelagem da concessao, disruptiva a época,
posteriormente replicada em outras concessdes de obras publicas no Municipio,
privilegiou uma relagdo de ganha-ganha (Concessionaria, Municipio, Unido e
interesse publico), verdadeira razao de ser das parcerias publico-privadas e
concessbes, notadamente das concessoes de obra publicas, quando o Poder
Concedente ndo despende nenhum valor para execu¢do do empreendimento. O fato
de ter sido a primeira modelagem nesta natureza, no Municipio de Sao Paulo, ndo

quer dizer que a sua estruturacao foi ilegal.
16. E desconsiderando totalmente a existéncia de

contraprestacdo em favor do ente publico, o Representante alega que houve

subdimensionamento das receitas quando da elaboracdo do plano de negocios
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referencial da concessao, o que implicaria, na sua equivocada visdo, na existéncia de

dano ao erario.

17. Afirma, ainda, que existiram ilegalidades e
irregularidades no certame e na execu¢do do contrato, sobretudo com relacao a
possibilidade de cobranga pela cessdao de uso dos espacos pela Concessionaria
(luvas). Sendo assim, como pedido, o Representante requereu a instauracao de
Auditoria para que nao s fosse revista a formula de remuneragao do Contrato, como
também invalidadas as cobrancas de cessdo de uso, além de anulados todos os

contratos de locacgao.

18. Ao final, também requereu a concessio de
medida cautelar para que seja suspenso o Contrato de Concessao, assim como
quaisquer contratos de locacdo ou outros instrumentos juridicos para utilizacao dos

espacos no Circuito de Compras (CDUs).

19. O Conselheiro Relator, acatando andlise da aria
juridica do controle externo, acertadamente indeferiu o pedido cautelar do
Representante e determinou a instauracdo de Auditoria (Pegas 19, 20 e 21 da
Representacdo TC n? 13691/2021). A determinacdo deu origem ao presente

processo.

20. A equipe técnica do Setor de Fiscalizacao e
Controle do TCM/SP, por meio da Ordem de Servico n2 2021/05268, elaborou
Relatoério de Auditoria (Pe¢a 20 da Auditoria) com a seguinte finalidade: i) verificar
se hd possibilidade juridica de cobranga de reservas de lojistas derivados de concessoes
publicas; ii) verificar se a Concessiondria realiza ou ndo a cobranga de reservas de
lojistas e locatdrios de boxes; iil) no caso de haver cobrangas, analisar qual o impacto
da realizagdo no modelo econémico e nas previsées de equilibrio econémico-financeiro
do contrato; iv) analisar se a estimativa para o valor do contrato estd devidamente
embasada em estudos e na modelagem econémico-financeira; v) verificar se os valores

cobrados aos locatdrios de boxes estdo tecnicamente embasados.
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21. O Relatério ainda destacou que a
Auditoria nio tera como objetivo a verificagio do adimplemento ou nao
das parcelas de outorga e das parcelas de compensacao, eis que constituem

escopo do Processo TCn®4759/2021, do tipo Inspecao.

22. Ao final, o Relatdrio indica os seguintes achados:

a) 0 estudo de viabilidade econémica que subsidiou o Edital e o Contrato
teria se baseado em dados desatualizados e nao condizentes com a
realidade do mercado. Tal cendrio fragilizou a proje¢do financeira do
Contrato, pois eventual projecdo em descompasso com 0s parametros
reais poderia refletir em prejuizos ao Poder Publico (subitens 3.2.1 e
3.3.3 do Relatério de Auditoria);

b) A cobrancga de reservas (CDUs) para lojistas ndo é vedada pelo Edital,
mas deve ser compartilhada com o Poder Publico;

c) As receitas principais e acessorias deveriam compor o calculo de
viabilidade da Concessao, eis que devem ser compartilhadas com o Poder
Publico;

d) Ha indicios de erros nos parametros utilizados para mensuragdo
econdmica do projeto a época da licitacdao (ABL de lojas, nimero de vagas
de estacionamento, precos, nimeros de dias de funcionamento do
estacionamento e a possibilidade ou ndo de cobranca de itens da area de
descanso para motoristas e guias), que configuram subestimacdo de
receitas do projeto, ensejando a atualizacdo dos estudos econdmicos do
empreendimento por parte do Poder Publico;

e) Os valores de cobranca de aluguéis de boxes, estipulados no Plano de
Negdcios, foram precedidos de estudos, estando os valores equiparados

aos cobrados no mercado.
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23. Além das conclusoes, o relatério ainda aponta as
seguintes recomendagdes a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econdmico,

Trabalho e Turismo, quais sejam:

“4.9. Atualizar os estudos do Edital n® 01-B/SDTE/2014 ou realizar novo
estudo econdémico-financeiro, utilizando-se os parametros reais com base no
cenario atual da Concessdo (subitem 3.3.3);

4.10. Consultar a PGM para, no caso de identificacdo de subestimacdo dos
potenciais DE GANHO NOS ESTUDOS INICIAIS A EPOCA DO Edital (potenciais
reais de ganho muito acima do que estimado inicialmente), verificar se ha
possibilidade juridico ou ndo de recomposi¢do do equilibrio econémico-
financeiro em favor do Poder Publico (subitem 3.4)”.

24. Comodevido respeito ao louvavel trabalho deste
E. Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo, assim como de todos os servidores
que compodem o seu corpo técnico, a presente Auditoria merece ser arquivada de
plano, seja por auséncia de procedibilidade, seja porque as conclusdes alcancadas

pelo Relatério ndo encontram respaldo legal ou técnico.

25. Apresentam-se, assim, nos topicos seguintes, os
esclarecimentos que demonstram a plena regularidade e adequacao do Contrato,

bem como de todo o procedimento licitatério que lhe antecedeu.

II. PRELIMINARMENTE:
2.1. Da Tempestividade.

26. A Concessionaria foi intimada para apresentar
manifestacao ao Relatério de Auditoria (Peca 25 dos Autos), no prazo de 15 (quinze)
dias uteis, a contar da juntada do documento comprobatério de sua intimac¢do aos

autos.

27. Em 15/03/2022, a intimag¢do da Concessionaria

foi juntada aos autos, conforme se verifica nas Pecas 29 e 30. Sendo assim, o prazo
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para apresentar a manifestacdo preliminar encerrar-se-a em 05/04/2022. Da data

do protocolo da presente, infere-se a tempestividade da manifestacao.

2.2. Da auséncia de requisitos de procedibilidade da auditoria.

28. De plano, a Concessionaria requer o
arquivamento da presente Auditoria, seja porque o rito eleito é inadequado, nos
termos da Resolug¢do n? 18/2019 do TCM/SP, seja porque existem outros
procedimentos em tramite nesta Corte de Contas Municipal que fiscalizam os

mesmos fatos narrados na Representacgao.

29. 0O despacho do Ilmo. Conselheiro Relator, que
deflagrou a Auditoria, lastreia-se no seguinte fundamento (Peca 21 da

Representagdo TC n2 13691/2021):

Todavia, como ja afirmado, em decorréncia da atividade fiscalizatéria,
auxiliadora e independente deste E. Tribunal, determino a realizacdo de
Auditoria para a apuracdo dos fatos e, apds, o encaminhamento de oficio,
instruido com cépia integral da representacdo, a Camara Municipal C6d. 042
(Versao 05) 5 para ciéncia e analise de eventual sustacdo do contrato, se assim
o entender, nos termos das normas ja mencionadas.

30. Ocorre que de acordo com a Resolucao n®
18/2019 do TCM/SP, a qual dispde sobre o rito processual nesta Corte de Contas, o
procedimento de Inspecao é o adequado a suprir omissdes e lacunas de informacao,

ou apurar denuncias sobre matéria de competéncia do Tribunal, in verbis:

RESOLUCAO N2 18/2019

[ - Auditorias - procedimentos de fiscalizacdo realizados com as seguintes
finalidades:

a) levantar dados e informacgdes de natureza contabil, financeira, orcamentaria
e patrimonial, nos 6rgios e entidades da Administragido Direta e Indireta do
Municipio, e analisd-los quanto aos aspectos técnicos de legalidade e
legitimidade de sorte a subsidiar o julgamento das contas anuais ou de atos de
gestao dos responsaveis;
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b) avaliar, do ponto de vista operacional, as atividades e sistemas desses
orgaos e entidades, bem como aferir os resultados alcancados pelos projetos ou
programas governamentais sob sua responsabilidade, ou por aqueles
decorrentes de seus objetivos institucionais.

()

II - Inspecgdes - procedimentos de fiscalizacdo destinados a suprir omissoes e
lacunas de informacao, esclarecer aspectos relativos a atos, documentos ou
processos em exame, ou apurar denuncias sobre matéria de competéncia do
Tribunal.

31. A Auditoria, por sua vez, é o procedimento para
apurar a ocorréncia de legalidade e legitimidade de aspectos técnicos, ou para
verificar se os projetos, do ponto de vista operacional, atingiram os fins almejados

quando de sua concepgao.

32. No caso, ndo se verifica nenhuma ilegalidade ou
ilegitimidade na execuc¢do do Contrato. O que possivelmente se verificou, em uma
primeira e equivocada analise do corpo técnico, seria apenas a possibilidade de

reequilibrio econdmico-financeiro do Contrato em favor do ente concedente.

33. Quanto ao aspecto operacional do
empreendimento, ndo ha nenhuma indicagdo de que o projeto ndo estaria atingindo
os fins previstos. Assim, ausentes os requisitos formais de adequacao da Auditoria

para apreciacdo de dentincias de matéria de competéncia do TCM/SP.

34. Além disso, existem outros processos, em
tramite neste Tribunal de Contas, que apuram os mesmos fatos constante no
Relatoério de Auditoria, bem como na Representacdo. Todos os procedimentos

estao, inclusive, elencados no item 3.1.2 do Relatodrio de Auditoria.
35. Da analise do objeto dos procedimentos, vé-se a

patente duplicidade deste com procedimentos de acompanhamento e inspegdes ja

instaurados nesta Corte, o que culmina por violar a eficiéncia administrativa e

Pagina 11 de 56



GIAMUNDONETO

ADVOGADOS

processual, além de ir de encontro aos termos da Resolug¢do n? 19/2021 do

TCM/SP®. Sendo assim, faz-se necessario o arquivamento deste procedimento.

2.3. Da auséncia de requisitos que delimitem a responsabilidade do

Presidente do Circuito das Compras Sao Paulo.

36. Com todo o respeito aos trabalhos técnicos
realizados, mas a equipe técnica desse TCM apontou como responsavel por supostas
ilegalidades, pessoa fisica ligada a Concessionaria, sem ao menos caracterizar quais
os atos por ele praticados que tiveram influéncia na ocorréncia das alegadas

irregularidades.

37. Como se verifica nas conclusdes do Relatério de
Auditoria, discute-se uma possivel elaboracdo equivocada das bases econémico-
financeiras do Contrato, antes mesmo da realizacao da licitacdo. No entanto, nao
consta em qualquer trecho do Relatdrio qual seria o envolvimento do presidente da
Concessionaria na definicdo da estrutura financeira base do contrato de obra
publica. A toda evidéncia, o relato apresentado pela equipe técnica traz tao somente

o nome do Presidente, Eduardo Badra, como responsavel.

38. A matriz de responsabilizacio contida na
instrucdo processual, sequer narra as condutas, o nexo de causalidade e
culpabilidade de cada um dos reputados responsaveis. Nao é possivel inferir, assim,
qualquer correlagdo entre os atos alegadamente praticados pelo Concessionaria e o

envolvimento de seu presidente.

6 Resolugio 19/21, TCM/SP. “CONSIDERANDO que, para a concretizacdo de tais objetivos, é
essencial que se proceda a reducio significativa de processos cuja tramitagio, além de custosa, ja ndo
comporta a tomada de medidas contemporaneas e proficuas, ou cuja apreciagio resultara em baixo
impacto para a sociedade;

CONSIDERANDO a prioriza¢do da atuagdo prévia e concomitante, assim como o desenvolvimento de
novos trabalhos de extrema relevancia e repercussao social, que trazem resultados efetivos para o
Municipio, especialmente quanto aos feitos de alta complexidade”
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39. Destaque-se que administradores das

sociedades an6nimas “ndo_é pessoalmente responsdvel pelas obrigacées que

contrair em nome da sociedade e em virtude de ato regular de gestdo; responde,

porém, civilmente, pelos prejuizos que causar, quando proceder: I - dentro de suas

atribuigdes ou poderes, com culpa ou dolo; II - com violagdo da lei ou do estatuto”.

40. No caso, em termos gerais, ndao estdao presentes
nem o elemento objetivo (dano), nem a participacdo e voluntariedade do
responsaveis (dolo ou culpa). Destarte, ausentes quaisquer dos elementos
configuradores da responsabilidade administrativa que permitiriam identificar a
efetiva pratica de ato que tenha acarretado dano ao erario ou violacao de lei ou
estatuto. Portanto, ndo merece prosperar qualquer tentativa de responsabilizacdo
do presidente da Concessionaria, devendo ser afastada qualquer imputacao que se

pretenda impor ao interessado Eduardo Badra. E o que desde j4 se requer.

I1I. ESCLARECIMENTOS SOBRE A REGULARIDADE DAS BASES ECONOMICAS DO
CONTRATO DE CONCESSAO N2 013/2015-SDTE E DA LEGALIDADE DAS
RECEITAS ESTABELECIDAS.

3.1. Esclarecimentos sobre a natureza das concessodes de obras publicas.

41. Antes de analisar as questdes que envolvem o
Relatério de Auditoria, é importante discorrer sobre a natureza do Contrato
analisado, que instrumentaliza uma concessdo de obra publica. Distinguir a
concessao de obra publica autdbnoma das demais concessdes de obras publicas que
precedem a prestacao de servigos publicos € necessario, sobretudo para demonstrar
aregularidade das bases economicas e das receitas estabelecidas para o Contrato e,

por conseguinte, a desnecessidade de altera-las.
42. A Lei Federal n? 8987/1995, atendendo aos

termos do art. 175 da Constituicdo da Republica, disciplinou trés tipos de

concessoes:
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a) A concessdo pura de servigos puiblicos, em que ha delegagido propriamente
de servico publico, originalmente prestado pelo Estado. Neste tipo de concessdo
cumpre ao delegatdrio a execucao do servico, sendo de sua responsabilidade
toda a estrutura necessaria a operacdo. Sua remuneracio é feita através da
cobranca de tarifas pré-estabelecidas, seja no processo de licitacio, seja pelo
Poder Publico. Assim, sua atuagdo devera observar os principios legais, entre
eles a universalidade do servico, a modicidade tarifaria, e a atualidade.

b) A concessdo de servigo publico precedida de execucdo de obra publica,
através da qual o delegatario ira prestar o servico concedido apés prévia
implantacdo de infraestrutura adequada para sua execucdo, a ser executada por
ele ou a mando dele; e

c) A concessdo de obra publica, pura e simples, que pressupoe a contratacio
de um particular com a finalidade de construir uma obra de interesse ptiblico, a
ser executada por sua conta e risco. A remuneracao que ira auferir sera obtida a
partir a exploragdo da estrutura construida por prazo determinado.

43. As trés modalidades, em esséncia, representam
formas de captacdo de investimentos que permitem a construcgdo de estruturas de
interesse publico, sem que o Poder Publico despenda uma grande, ou nenhuma,
quantia financeira. A diferenca entre as duas primeiras modalidades, da concessao
de obra publica autbnoma do item (c), é porque as duas primeiras envolvem a

prestacao de servigos publicos.

44. Oportuno pontuar que o servico publico, no
direito brasileiro, é compreendido como uma atividade proépria do Estado/dever
do Estado definida por Lei. Nesse sentido, definem o conceito de servigo publico

os mais abalizados doutrinadores:

“Dai a nossa definicdo e servi¢co publico como toda atividade material que a lei
atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio de seus
delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades
coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente publico?”.

“Servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material destinada a satisfacdo da coletividade em que geral, mas fruivel
singularmente pelos administrados, que o Estado assume como pertinente a
seus deveres e presta por si mesmo ou portanto, consagrador de prerrogativas

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 242 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. Pg. 106.
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de supremacia e de restri¢cdes especiais-, instituido em favor dos interesses
definidos como publicos no sistema normativo?”.

“0 art. 175 da CF/1988 atribuiu ao Poder Publico a incumbéncia de Prestacdo
dos servigos publicos, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao,
sempre mediante licitacdo, remetendo a lei a definicdo sobre ‘(i) o regime das
empresas concessionarias e permissionarias de servicos publicos, o carater
especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢des de
caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessio ou permissao; (ii) os direitos
dos usudrios; (iii) politica tarifaria; e (iv) a obrigacdo de manter servico
adequado.

A partir do vocabulo ‘prestacdo’, parte da doutrina brasileira ainda hoje defende
ideia de que os servicos publicos referidos no texto do art. 175 da CF/1988
somente podem ser prestados pelo proprio Estado em carater de exclusividade,
ou por seus delegatarios. A nosso ver, contudo, a incumbéncia de prestagdo
referida pelo texto constitucional possui um sentido que se afasta da no¢ao de
exclusividade ou de prerrogativa do Estado, para a no¢do dever estatal de
garantir a prestacao, seja direta ou indiretamente, seja ainda mediante a
abertura da atividade a exploracdo pelos agentes privados, desde que
assegurados os principios que informam a prestacao dos servicos e regulam o
seu oferecimento ao publico (regulacdo estatal, politica tarifaria, direitos dos
usudrios, universalidade, continuidade, isonomia, qualidade etc.)?”.

45. As atividades desenvolvidas no
empreendimento do Circuito de Compras, que sao de comércio popular,

definitivamente, nao_sido servicos publicos. Nio sido interesses definidos como

publicos no sistema normativo, da Unido ou do Municipio de Sao Paulo,
especialmente aqueles especificados nos art. 21 a 25 da CF/1988. Sendo assim, a
concessao do Circuito de Compras é claramente uma concessdo de obra publica

auténoma, como se depreende de seu Editall? e das disposi¢oes contratuais?®.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdonio. Curso de Direito Administrativo. 192 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005. Pg. 632.

9 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo Marques; KLEIN, Aline Licia. Fungdes Administrativas do
Estado. 22 ed. Sao Paulo: RT, 2019. Pg. 84.

10 Jsso pode ser compreendido seja na descricdo editalicia, “Concessdo de Obra Piblica para a
Construgdo, Implantagdo, A¢cdo, Manutengdo e Exploracdo Econémica do Circuito das Compras no
Municipio de Sdo Paulo”, seja nas defini¢des, onde se 1&é que a concessao a que se refere é “delegagdo
por meio de concessdo de obra publica, da IMPLANTACAO, operacdo, manutencdo e exploracdo
econémica do CIRCUITO DAS COMPRAS e dos PROJETOS ASSOCIADOS”. Nao sendo apenas isso, o Edital
é translucido em seu objeto, no qual se 1& que “4.1 0 objeto da presente LICITACAO é a delegacdo, por
meio de CONCESSAOQ de obra piblica(...)".

11 Expressamente previsto na Clausula 42 do Contrato de Concessdo estabelece que o seu objeto visa
a “concessdo de obra ptiblica para a implantagdo, operagcdo, manutengdo e exploragdo econémica do
CIRCUITO DAS COMPRAS (...)".
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46. A respeito desta modalidade de concessao de

obra publica autbnoma, ensina Floriano de Azevedo Marques Netol2:

“Pensemos no exemplo da concessio de um estadio de futebol publico, de
um mercado municipal ou de um parque tecnolégico. E perfeitamente
possivel que o Poder Publico delegue a construg¢do e a operagdo dessa
infraestrutura (obra) sem que isso implique demonstrar que 14 havera a
prestacdo de um suposto servico publico de ludopédio, de venda de géneros ou
de desenvolvimento de tecnologia (o que nos obrigaria tratar de demonstrar a
essencialidade daquelas atividades ou entdo, pior, sustentar a publicatio delas).
De tal sorte que entendo que a concessao de obra nao se confunde com a

concessao de servico publico, sendo possivel a existéncia de concessdes
de obras publicas auténomas, dissociadas da delegacao da exploracio de
um servico publico, ndo obstante reconhecamos que existam (e sejam até
mais frequentes) concessées de servicos publicos precedidas de obras
publicas.

()

Na concessio de obra publica ndo ha uma atividade prestacional

associada a uma infraestrutura: a utilidade concedida é a prépria
infraestrutura. Pode haver na delegacdo o cometimento, ao particular, da

realizacdo de algumas atividades, mas estas se colocam em carater ancilar a
obra (por exemplo, realizar periodicamente os servigos basicos de conservacgdo
da obra, fazer a vigilancia e o asseio do local etc.). O que se explora nessa
concessdo é a serventia, a necessidade da obra para os usuarios”.

47. Ou seja: em uma concessdo de obra publica, nao
ha a delegacdo da prestagdo de um servico publico. HA a potencialidade de
exploracdo da estrutura construida pelo particular, estrutura essa que atende a
anseios do Poder Concedente e auxilia na consecuc¢do de objetivos de cunho publico,

ou mesmo de politicas publicas.

48. Este formato encontra previsao no art. 12 da Lei
de Concessoes (Lei Federal n2 8.987/1995) e é disciplinado nos termos do inciso III

do artigo subsequente:

Art. 1. As concessdes de servicos publicos e de obras piblicas e as
permissdes de servicos publicos reger-se-do pelos termos do art. 175 da
Constituicdo Federal, por esta Lei, pelas normas legais pertinentes e pelas
clausulas dos indispensaveis contratos.

Art. 22 Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

12 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessoes. Belo Horizonte: Editora Férum, 2016. Pag.

Pagina 16 de 56



GIAMUNDONETO

ADVOGADOS

III - concessdo de servigo publico precedida da execucdo de obra publica: a
construcao, total ou parcial, conservacido, reforma, ampliacio ou
melhoramento de quaisquer obras de interesse piiblico, delegados pelo

poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade concorréncia ou
didlogo competitivo, a pessoa juridica ou consoércio de empresas que demonstre

capacidade para a sua realizacdo, por sua conta e risco, de forma que o
investimento da concessionaria seja remunerado e amortizado mediante

a exploracdo do servico ou da obra por prazo determinado;

49. Vé-se que a legislacdo 13 determina que a
concessdo de obra publica decorre de contratacio de um particular para a
construcdo da estrutura de utilidade publica, que sera executada por sua conta e
risco. O concessionario, assim, serd remunerado mediante exploracdo da estrutura

da obra por prazo determinado.

50. O Circuito de Compras tem exatamente este viés:
a contratacdo da concessiondria foi para construir uma grande obra de utilidade
publica, consubstanciada no Centro Popular de Compras e nas demais estruturas

integrantes do Contrato, como se depreende da Clausula 142 do instrumento:

14. CLAUSULA 14 — DAS OBRAS

14.1. A CONCESSIONARIA executara as obras do CIRCUITO DAS COMPRAS na forma
e prazos estabelecidos no cronograma fisico-financeiro fntegrado ao projeto executivo,
por ela proposto e aprovado pelo PODER CONCEDENTE, nos termos da Clausula 16",

respeitados os limites estabelecidos no CONTRATO e em scus Anexos.

51. No mesmo sentido, tem-se a Clausula 2.19 do

Contrato de Concessao:

“2.19. CIRCUITO DAS COMPRAS: é o conjunto de infraestruturas que
compreende o CENTRO POPULAR DE COMPRAS, o ESTACIONAMENTO E
TERMINAL DE ONIBUS, o ESTACIONAMENTO DE AUTOMOVEIS, os CENTROS

13 H4 legislagdes especificas para concessdes de obras publicas auténomas, como a Lei n® 1.137/96
do Distrito Federal, o que evidencia a recepcdo do ordenamento juridico sobre esta modalidade de
concessao.
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DE APOIO, o SISTEMA DE TRANSPORTE DE PASSAGEIROS, o SISTEMA
LOGISTICO DE COMPRAS, o HOTEL, as SALAS COMERCIAIS e as SALAS DE
DESCANSO PARA MOTORISTAS E GUIAS (...)".

52. Aexecucdo das obras e a exploragao da estrutura
do shopping popular, pela organizacdo do Contrato e pela propria disposi¢cdo da
legislacao - atividades que ndo se inserem no rol de prestagoes de titularidade e
dever do Estado - sdo realizadas por conta e risco da Concessiondria, de modo que
sua remuneracdo dar-se-a pela gestdo e aproveitamento da estrutura por prazo
definido, como vem acontecendo de forma escorreita e nos moldes previstos no

instrumento da avenca.

53. Repise-se: ndo se cuida aqui de exploragdo de
servigco publico pela Concessionaria, como em uma concessdo pura ou naquelas
precedidas de obra publica. O que se pretendeu, na modelagem do Circuito de
Compras, foi permitir ao particular contratado a execucao e gestdo de uma obra que

ndo seria viavel, neste formato, pelo Poder Publico.

54. O Tribunal de Contas da Unido, ao analisar
situacdo semelhante a retratada nos autos, em julgado paradigmatico sobre o tema,
dispde que a exploracao da utilidade construida pelo particular, por pre¢o, nao
significa atividade de servigo ptblico (TCU-Acdérdao n® 790/2008, Plenario, TC n®
013.526/2004-4):

RELATORIO DE INSPECAO. CONTRATO DE CONCESSAO DE OBRA PUBLICA EM
CONTRAPARTIDA A CESSAO DE USO DE PARCELA DE IMOVEL PARA
EXPLORACAO DE ATIVIDADE BANCARIA. PROCEDIMENTO AMPARADO PELA
ORDEM ]URfDICA VIGENTE. OCORRENCIA DE FALHAS. DETERMINACOES.

1. O ordenamento juridico brasileiro vigente, especialmente a Lei n®
8.987/95, reconhece a existéncia do regime
de concessio de obra publica desvinculada da tipica prestacao
de servico preconizada no art. 175 da CF/88, a ser realizada por meio de
delegacao.

2. A concessdo de obra publica emerge da celebracio de um contrato
administrativo, de natureza personalissima, usualmente sem contrapartida
financeira da Administragido, em que o particular edifica a obra e se ressarce
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mediante a exploracio econémica do empreendimento ou de parcela
deste, por sua conta e risco, durante o periodo determinado.

3. Ao regime de concessdo de obra publica aplicam-se as disposi¢des da Lei n®
8.987/95, naquilo que couber, bem como da Lei n? 8.666/93 e demais
regulamentos que incidirem sobre o regime em que for concebida a
contrapartida, a exemplo da concessao de uso, da cessdo de uso e da concessao
de servico publico.

4. E obrigatéria a inclusio de recursos orcamentarios na Lei Or¢camentaria
Anual e no Plano Plurianual previamente a abertura de licitacdo
objetivando concessao de obra publica, quando houver necessidade de
desembolso de recursos publicos para edificacdo de etapas subseqiientes da
obra objeto da concessdo, em observancia aos arts. 167, § 12, da CF/88 e 72, §
22, inciso 1V, da Lei n2 8.666/93.

5. A celebracdo de contrato de concessao de obra publica em contrapartida a
cessdo de uso de parcela de imdvel publicoa instituicio bancaria para
exploracao de atividade comercial, sem desembolso de recursos publicos, ndo
caracteriza a exigéncia editalicia de obtencdo de recursos futuros, por meio de
intermediacio financeira, vedada pelo art. 72, § 32, da Lei n? 8.666/93.

6. A cessdo de uso de parcela de imével publico federal, amparada no art. 12 do
Decreto n? 3.725/2001 c/c o art. 20 da Lei n? 9.636/1998, prescinde de
autorizacao legislativa, mas deve observar, no que couber, a Lei n2 8.987/95 e,
impreterivelmente, os preceitos da Lei n? 8.666/93. (grifou-se)

55. Neste aspecto, o Municipio esclareceu junto a
este E. Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo que o modelo definido na
estruturacdo da concessao do Circuito das Compras foi exatamente a concessdo de
obra publica auténoma, desvinculando o futuro contratado de qualquer obrigacao

prestacional de servigo publico.

56. No bojo do processo TC n® 72.000.530.15-35,
instaurado para acompanhamento da Concorréncia Publica n2 001-A/SDTE/2014,
0 Municipio de Sdo Paulo manifestou-se sobre a escolha da concessdo de obra

publica auténoma (fls. 385/455 dos autos da TCn? 72.000.530.15-35 - Doc. 06):

Nao obstante, estamos a tratar de contrato de concessao especifica que nao
envolve a delegacdo de um servico, mas sim a exploragdo de uma determinada
obra publica. Ou seja, ao fazermos referéncia a concessdo de obra publica,
estamos a tratar do ato juridico por meio do qual o Poder Publico confere ao
particular o direito de explorar economicamente uma determinada obra,
contraposto a obrigacdo de implantar, recuperar, aperfeigoar ou conservar esta
infraestrutura. (...)
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Desta feita, verifica-se que o objeto do certame em questdo enquadra-se
perfeitamente na no¢do de concessido de obra publica, na medida em que (i)
sera outorgado ao futuro concessiondrio a construgdo de obras para a
implantacdo de: centro popular de compras; estacionamento de terminal de
Onibus; estacionamento de automdveis; centro de apoio, sistema de transporte
de passageiro; sistema logistico de compras; area de descanso para motoristas
e guias; acesso para transposicdo ferroviaria; hotel e salas comerciais, e (ii)
tendo como contrapartida o direito, assegurado ao particular, de explorar
economicamente tais empreendimentos, durante o prazo da concessao, do qual
advira a sua remuneracao pelas obras implantadas.

Portanto, em observancia ao elemento esséncia da concessdo de obra publica,
cabera ao futuro concessiondrio realizar determinada obra e oferecé-la
ao publico em geral, conferindo-se a este, em contrapartida, ampla
margem de liberdade na gestio e na organizaciao da obra e de sua
exploracao. (grifamos)

57. Outrossim, o mesmo Ilustrissimo Conselheiro
Relator desta Auditoria, também no citado processo administrativo ainda em
tramite nesta Egrégia Corte de Contas, reconheceu tratar-se o Circuito das Compras
de uma concessdo de obra publica autbnoma, modalidade amplamente admitida

pelo ordenamento juridico patrio.

58. Além disso, o Ilmo. Conselheiro Relator destacou
o fato de ser o Circuito das Compras um modelo inovador adotado pela
municipalidade, acertadamente para promover o desenvolvimento econ6mico e
urbano da regiao, sem os engessamentos que tolhem a competitividade do certame
e, por conseguinte, prejudicam o interesse publico (fls. 763/776 da TC n¢

72.000.530.15-35 - Doc. 05):

Nesse contexto é que o Edital deve ser analisado, alias, esta Corte, no exercicio
do controle externo deve estar aparelhada para enfrentar a analise de formas
inovadoras de contratacdo, como por exemplo, as parcerias publico privadas, o
Regime Diferenciado de Contratagdes e as Concessdes de Obra Publica, entre
outros.

Assim é que ndo ha que se falar, por exemplo, em detalhamento exaustivo das
demonstragdes financeiras; exigéncia de projeto basico nos moldes da Lei n®
8.666/93; planilha orcamentaria e cronograma fisico-financeiro da obra no
momento da licitacao.

Pela natureza dessa contratacio, ndo ha detalhamento exaustivo das

demonstracdes financeiras e dos custos, uma vez que o risco sera
assumido pelo concessionario, nio havendo qualquer desembolso por
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parte da Administracao. O plano de negécios apresentado é meramente
referencial e se trata de uma deducao de viabilidade do projeto, resultante
do conjunto de estudos técnicos apresentados, ndo havendo a obrigacdo do
Poder Publico ou mesmo garantia de que as estimativas lancadas nesse plano
de negocio se concretizem, ja que sdo dados dependentes da futura
implementacio e sob alcada do projeto a ser executado pelo
concessionario a seu custo.

De acordo com as informagdes prestadas, o detalhamento excessivo das
condicdes econdmicas e sua divulgacdo prévia podem condicionar os
interessados, engessando alternativas e, eventualmente, tolhendo a
competitividade do certame.

59. Como se V&, por se tratar de concessdo de obra

publica auténoma, a recuperacdo do investimento pela Concessionadria, que viabiliza

a sustentabilidade do projeto, sera norteado por critérios mercadoldgicos,

garantindo a exploragao da obra em pé de igualdade com empreendimentos

similares. Demais disso, como a exploracao é do empreendimento, ndo ha aplicacdo

dos principios que regem os servigos publicos, notadamente o da modicidade

60. A esse respeito mostra-se pertinente trazer o

entendimento de Fernando Vernalha Guimaraes, identificando a distin¢cdo entre as

fontes de receitas das concessdes de servigos publicos e de obras publicas:

A premissa das concessOes é que a exploracdo do servico ou de obra seja
autofinanciavel, ou seja, que as fontes de remuneracao previstas no contrato de
concessao sejam suficientes para remunerar os investimentos assumidos pelo
concessionario.

Duas sdo as principais fontes de remuneracdo nas concessoes: (i) as tarifas a
serem pagas pelos usuarios no caso de servigos publicos e os precos no caso das
obras publicas; (ii) as receitas nao tarifarias adjacentes a exploracdo do objeto
principal.

()

Por outro lado, tratando-se de exploracdo de obra publica nao ha que se
falar em tarifa, mas em preco, ja que nio se cuida da prestacdo de um

servico publico.
A principal diferenca é que a tarifa deve, necessariamente, ser modica e

regulada pelo Poder Publico, ao passo que o preco é livre e decorre de uma
relacdo com o mercado em atividades economicamente exploradas pelo Estado.
Sdo exemplos de precos os ingressos em museus, estadios de futebol, teatros,
parques aquaticos, autédromos (cuja titularidade seja de um ente publico), que
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fomentam a cultura, o turismo, o desporto, mas que ndo sdo atividades
tipicamente estatais!#.;

61. No mesmo sentido leciona Floriano de Azevedo

Marques Neto:

A fonte principal de remuneragio do concessionario, como dito, advém do valor
cobrado pela obra concedida. De que tal remuneracdo tem natureza de preco
publico ndo parece haver davidas, pois é um valor de retribuicdo pela fruicao
de um bem que, por ser de natureza publica (ainda que cometido a exploragdo
do particular), é regulado pelo poder concedente. Resta saber se tal
remuneracdo tem natureza especifica de tarifa. (...) Ao meu ver preco publico é
género para designar toda a remuneracao exigida pelo Poder Publico ou seus
delegatarios em virtude da fruicdo de uma utilidade publica e que nado seja
objeto de imposicdo tributaria. Ja tarifa é um tipo especifico daquele género,
consistente na remuneracdo pela fruicio de uma atividade peculiar, com
natureza de servigo publico.

De modo que, para mim, a remuneracao principal do concessionario, na
concessao de obra publica, é um preco publico. Tal preco pode ser ou nao
fixado pelo poder concedente.15

62. A despeito do projeto, pode-se citar a regido
central de Sdao Paulo, que possui diversos Shoppings e Centros Populares, que
competem com o Centro Popular de Compras analisado nestes autos. Sendo assim,
o estabelecimento de critérios de ocupaciao e de valores adequados a atrair
comerciantes e compradores é imprescindivel para viabilizar o empreendimento e

até mesmo € benéfico para os usuarios.

63. Diante da natureza do empreendimento objeto
desta auditoria, permitiu-se a cobranc¢a de cessdo de direito de uso/reserva de
lojistas/”luvas” para lojas no plano de negocios referencial da concessdo, bem como
no Contrato analisado. Da mesma forma, possibilita-se que as valores de lojas, até
mesmo o estabelecimento do nimero destas, seja eleito em razdo de critérios de

mercado, regulados pela Lei de oferta e demanda. Nao ha irregularidades nas

14 GARCIA, Flavio Amaral. Concessoes, parcerias e regulacao. Sio Paulo: Malheiros, 2019. p.
33/34.

1> MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes. Belo Horizonte: Editora Férum, 2016. Pag.
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cobrangas, nem subdimensionamento de receitas pelo Poder Publico, conforme se
passa a demonstrar no tépico especifico sobre as bases da remuneracdo da

Concessionaria.

3.2. Esclarecimentos sobre a remunerac¢ao da Concessionaria

64. Em todas as modalidades de concessdes, o
concessionario, mais que um construtor, ou prestador de servigo, é um financiador
da infraestrutura publica. O particular é o investidor que viabiliza recursos ao
interesse publico, sob a expectativa de recupera-los mediante remunerac¢ao
adequada ao longo da concessao: seja por meio do recebimento de receitas tarifarias
decorrentes da operacdo da infraestrutura construida; seja pela percepc¢ao das
contraprestacdes publicas avencadas (no caso de concessdes patrocinadas); seja
pela exploracao do empreendimento (remunerag¢ao por pre¢o nas concessoes

de obras publicas).

65. A remuneracdo do concessionario, pois, ndo
decorre de um mero balango aritmético entre os valores brutos de receitas e os
gastos investidos no projeto, mas envolve, sobretudo, critérios de rentabilidade,
risco e lucratividade. O concessionario, como investidor, ndo espera apenas
manter a operacdo, mas obter remuneracdo adequada pela aplicagdo naquele

determinado ativo.

66. Sendo assim, o concessionario devera ser
remunerado nao s6 pelo ressarcimento dos valores investidos no projeto, mas pelo

lucro oriundo da rentabilidade do aporte no ativo da infraestrutura publicalé. E por

16 N3do somente o critério de rentabilidade deve ser utilizado para a identificacio de linhas de
transporte terrestre a serem licitadas, mas também a realizacdo de estudos que busquem
compatibilizar o interesse das concessiondrias na obtencdo do lucro com a obrigatoriedade
constitucional e legal de maior abrangéncia do servico concedido, de modo a atender o maior nimero
possivel de beneficidrios, sem exclusdo da populacdo de menor renda e independentemente da
densidade demografica das regides atendidas (TCU-Acdérdio n® 1369/2006-Plenario. Ministro
Relator Valmir campelo. Data de julgamento: 09/08/2006).
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isso ndo se veda a percepgdo de lucro nos contratos de concessao, porque, se assim
o fosse, ndo haveria atratividade para participacdo de parceiros privados em
projetos de infraestrutura de interesse publico, que inclusive envolvem elevados

riscos financeiros ao particular.

67. O lucro é sobressalente nos contratos relacionais
de concessdo de obra publica, cuja remuneragdo regula-se por critérios
mercadolégicos, eis que nao envolve a prestacdo de servigcos publicos. O lucro é uma

condi¢do a prépria existéncia deste tipo de contrato.

68. Em relacdo ao tema, mostram-se pertinentes os

apontamentos realizados pela doutrina:

(..) A espécie tem por objeto a construcdo, total ou parcial, conservacao,
reforma, ampliacdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse publico.
(-)

A concessio de obra publica nio envolve a prestacio de servico publico
(sem seu sentido estrito). Havera a prestacio de servicos ao Estado,
consistente na construcio reforma, ampliacio ou manutencio de obra. (...)
Vista sob o prisma financeiro, a concessdo da obra consiste alternativa de
financiamento de empreendimentos publicos pelo capital privado,
dispensando-se a Administragio de prover financeiramente a sua
implementacdo. O concessionario adianta os investimentos necessarios a
execucao das obras, adquirindo o direito de explorar economicamente o
empreendimento depois de pronto. A remuneracao deve ser abrangente
dos investimentos aportados e da margem de lucro pressuposta (ainda
que essas previsdes seja fruto de estimativas, sendo o risco de utilizacio
um dos elementos intrinsecos a formatacio econdmico-financeira da
concessio da obra publica.l?

69. Cabe pontuar que a atratividade de dado projeto
de infraestrutura sera aferida pelo particular quando da andlise do Edital de
licitacdo, acompanhado de plano de negécios referencial que o integra. Ao particular

compete avaliar o risco do investimento, considerando que na época da licitagdo ndo

17 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Concessdo de Servigo Ptblico, 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.
p.128/129.
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ha como o estudo de viabilidade prever todas as receitas e todos os fatores que

envolverdao um contrato de 30, 35 anos!8,

70. Nunca é demais ressaltar que o plano de
negocios é exclusivamente referencial ao licitante. Isto porque, o plano
apresenta diretrizes a respeito dos investimentos e receitas do empreendimento
que nao vinculam o licitante e/ou o futuro contratante, o qual detém liberdade para

a estruturacdo econdmico-financeira do negdcio, desde que respeitados os

critérios minimos de viabilidade definidos pelo Poder Publico em termos de
obrigacdes e estruturas a serem disponibilizadas. Nesse sentido, confira-se

delineamento do tema por Egon Bockmann Moreira:

Nés ndo estamos analisando uma relacdo juridica bilateral desenvolvida no
tempo presente, mas sim estamos diante de um negocio bilateral
(Administracdo-particular), que da origem a todo um universo de rela¢oes
multipolares, presentes e futuras. Assim, se a balanca houver, ela tem muitos
pratos, de diferentes tamanhos e perspectivas, muitos deles presentes, outros
tantos futuros.

Em suma, ndo se estd diante de uma relacdo de igualdade - qualitativa e
quantitativa - entre despesas e receitas arcadas por apenas dois sujeitos
que, projetados para um longo periodo, deram nascimento ao contrato
administrativo de longo prazo. O que existe é um conjunto objetivo de
circunstancias, aquilo que se pode chamar de base objetiva do negdcio.
Afinal, ndo é devido a um acaso que o art. 10 da Lei n2 8.987/1995 - a Lei Geral
de ConcessOes e Permissdes de Servicos Publicos - tem a seguinte redacao:
“Sempre que forem atendidas as condigbes do contrato, considera-se mantido o
seu equilibrio econdmico-financeiro”. E a avaliacdo das “condi¢des do contrato”
nada tem a ver com o “valor atualizado do contrato” - nem com a Lei n®
8.666/1993-, mas sim com a sua base objetiva (0o conjunto das
circunstiancias faticas que, consciente ou inconscientemente foram
levadas em considerac¢ao no contrato)?°.

18 APELACAO CIVEL - INDENIZACAO C/C REEQUILiBRIO FINANCEIRO CONTRATUAL -
CONTRATOD E CONCESSAO DE OBRA PUBLICA - AEROPORTO DE BONITO - RISCO DO NEGOCIO
- HONORARIOS ADVOCATICIOS REDUZIDOS - RECURSO PARCIALMENTE PROVIDO. A época da
licitacdo, nao havia indicativos para avaliar com exata precisio as receitas e despesas em
razao da auséncia de previsibilidade de todos os fatores que envolveriam o estudo de
viabilidade, cabendo a concessionaria avaliar o risco de seu investimento. (TJMS - AC
08297277020148120001, Relator Julizar Barbosa Trindade, 22 Camara, DJe 13/02/2020)

19 MOREIRA, Egon Bockmann. Contratos administrativos e longo prazo: a légica de seu equilibrio
econdmico-financeiro. In Tratado do equilibrio econémico financeiro. Org. MOREIRA, Egon
Bockmann. 22 ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. Pg. 96.
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71. Quando daanalise do Edital da concessao, o IImo.
Conselheiro Relator determinou o prosseguimento da licitagdo reconhecendo a
legalidade do instrumento convocatdrio e seus anexos. Considerou, para tanto, que
o plano de negdcios estabelece apenas uma base objetiva do empreendimento,
ndo trazendo detalhamento exaustivo de remuneracao e investimentos (fls.

763/776 da TCn® 72.000.530.15-35 - Doc. 05):

Pela natureza dessa contratacio, ndo ha detalhamento exaustivo
das demonstrag¢des financeiras e dos custos, uma vez que o risco serda assumido
pelo concessiondario, nfioc havendo qualquer desembolso por parte da

Administragdo. O plano de negocios apresentado é meramente referencial e se trata

de uma deducgdo de viabilidade do projeto, resultante do conjunto de estudos

técnicos apresentados, nfdo havendo obrigagdo do Poder Publico ou mesmo

garantia de que as estimativas langadas nesse plano de negécio se concretizem, ja
que sdo dados dependentes da futura implementacgdo e sob algada do projeto a ser

executado pelo concessiondrio a seu custo.

72. No caso, as receitas estimadas para a concessao
nao foram erigidas de forma unilateral pela Concessionaria; foram estimadas no
plano de negdcios disponibilizado pelo Poder Publico municipal, oriundo de estudos
desenvolvidos e utilizado como referéncia para a estruturacdo financeira do

empreendimento e para a preparacdo da proposta comercial no curso do certame.

73. A estruturagdo financeira do empreendimento

foi concebida pelo Poder Publico a partir de expressa previsao de exploracdo do

Centro Popular de Compras mediante cobranca de: (i) aluguéis de boxes; (ii)
cessdo de direito de uso e de aluguéis de lojas (fls. 15, 33 e 48 da Pe¢a 6):
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3.2.1 Centro popular de compras

As principais linhas de receita do Centro popular de compras sio:

Aluguel de box
Aluguel de lojas
Aluguel de selfstarage
Guarda volumes

Receitas financeiras provenientes de cartio de credito

4 PROJECAO DE RECEITAS

A seguir, serd demonstrado o racional do dimensionamento e da projecdo de receitas

relativamente a cada equipamento ¢ servico que compde o Projeto CIRCUITO DAS COMPRAS.

4.1 Centro popular de compras

4.1.1 Visio Geral

O empreendimento relativo ao Centro popular de compras sera composto por dois

formatos de negdcio com diferentes formas de apuracio de receita:

*  Area destinada a locagdo de boxes populares: e

= Area destinada & locacdo de lojas no formato de shopping center/praca de

alimentagdo.

Dessa forma, o Centro popular de compras consiste em um modelo hibrido. onde
coexistird uma parte destinada para o segmento popular destinada a alocacido dos ambulantes que

atualmente ocupam o Patio do Pari, e outra parte destinada para lojas e outras atividades

comerciais na forma de um shopping center.
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O plano de negocios de referéncia também considera a cobranca de Cessao de Direitos. A
cessdo de direito a ser paga pelos lojistas confere o direito a utilizacdo do ponto comercial
negociado. Tais valores sdo negociados com base em precos de mercado. sendo que os Shopping
centers mais produtivos apresentam os valores mais elevados. Para a apuracdo das receitas. o
projeto considerou o valor médio de mercado de R$ 1.200/m?> de ABL de lojas satélites e
diversas (exceto ancoras) para cessdo de direitos (Fonte: Urban Systems, 2010, atualizado pelo

IPCA até jul/13).

74. O proprio Relatério de Auditoria conclui que os
valores da cessdo de uso foram previstos no Plano de Negdcio Referencial como

receita da concessao, no item 3.2.1, na pagina 10:

O Plano de Negoécios de Referéncia, Anexo VI do Edital que deu
origem ao contrato, ja previa o “Valor cessao de direito” das
lojas como uma das fontes de receita da Concessao (peca 6, fls.
16 e 48/49), o que presume ciéncia por parte de terceiros da
pnossibilidade de tal cobranca.

75. Por outro lado, em relagdo a concepcao fisica e
layout do Centro Popular de Compras, o Plano de Negocio Referencial previu que
responsabilidade exclusiva da Concessionaria, desde que atendidos os requisitos

definidos pelo Anexo IlI, Caderno e Encargos (Peca 6, fl. 33).

A concepgio ¢ orgamizacdo fisica dos espagos deve ficar a cargo da
CONCESSIONARIA, que sera a responsavel pela elaboragdo do layout fisico. visando a melhor
organizagdo funcional do empreendimento, devendo sempre atender aos requisitos definidos no

Anexo III - Caderno de Encargos.

76. 0O Caderno de Encargos, por sua vez, definiu dois

requisitos especificos a serem atendidos pela Concessionaria, no que diz respeito a
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area do Centro Popular de Compras e suas estruturas, quais sejam: (i) area
construida minima de 50.000m?; (ii) &rea para abrigar pelo menos 4.000 boxes cada,

com 40% destinado a circulacdo. Confira-se: (doc. 07)

A CONCESSIONARIA devera observar as seguintes capacidades na infraestrutura do
CIRCUITO DAS COMPRAS a ser construida no Patio do Pari:

a) CENTRO POPULAR DE COMPRAS:

i. érea para abrigar pelo menos 4.000 boxes de 5 m’ cada, com 40% (quarenta
por cento) do espago destinado a drea de circulacio:

1. infraestrutura adequada para a circulacdo minima diaria de 34.000 turistas de
compras;

iii. disponibilizacdio de banheiros masculinos, femininos e para deficientes
fisicos em todos os andares:

1v. area para praga de alimentagio com capacidade de atendimento de no
minimo 15.000 usuarios por dia:

v. infraestrutura adequada para o recebimento. armazenagem e triagem de
compras despachadas para o Terminal via transporte circular de compras para
ser utilizada por no minimo 650 usuarios por dia;

vi. 4rea para conveniéncia e servigos publicos em geral (ex: Poupatempo.
Correio, microfinanciamento). cujo uso sera definido pelo Poder Concedente.
nos termos da clausula 16.4.1 do CONTRATO:

Vii. 4reapara Policia. Bombeiros e Armazenamento de Lixo;

77. Realizando, pois, uma avaliacdo sistematica das
disposi¢cdes do Plano de Negdcios de Referéncia e do Caderno de Encargos, constata-
se que a opgdo realizada pelo Municipio de Sdo Paulo foi de conferir a Concessionaria
liberdade para a definicdo da area e lojas comerciais - e sua disposicdo no
empreendimento, desde que atendidas as dreas minimas do Centro Popular de

Compras e dos boxes (previstos em nimero minimo de 4.000).
78. Desta forma, dado o carater referencial do Plano de

Negdcios, como reconhecido por esta E. Corte de Contas, e tendo ele previsto a

possibilidade de distribuicao dos espacos compreendidos no Centro Popular de
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Compras de acordo com a melhor organizacao identificada pela concessiondria,
resta evidenciada que a fixacdo da darea dedicada a lojas foi relegada ao
planejamento/organizacao do particular que se incumbiria da execu¢ao do contrato

de concessao.

79. Apesar disso, como visto o Plano de Referéncia
previu expressamente, e trouxe as bases financeiras da estimativa de receita de
aluguel (item 4.1.2 do Plano de Negocios - peca 6, fl. 36) e de CDU de lojas (R$
1.200/m? de ABL - Peca 6, fl. 48), viabilizando a analise por todos os interessados

do potencial de receita do empreendimento.

80. Portanto, os participantes da Concorréncia tinham
ciéncia da possibilidade de cobranca de valores de cessdo de uso para lojas,
construcdo de numero indeterminado destas, valor médio por metro quadrado,
bem como fixacdo dos precos para lojistas em condi¢cdes compativeis com o
mercado, pela veiculagdo das condi¢des do Edital da licitacao, por meio da minuta

de Contrato que o integrou.

81. E o que se evidencia nas clausulas 2.1.8, 18, 19,

31 e 32 do Contrato:

2.1.8. CENTRO POPULAR DE COMPRAS: infraestrutura destinada a
organizar o comércio informal instalado na AREA NORTE DO PATIO DO
PARI, composta por boxes, lojas, praca de alimentacdo e outras
instalacdes, nos termos do Anexo I - Caderno de Encargos do CONTRATO
e das clausulas 15, 16 e 18 do CONTRATO;

18. CLAUSULA 18 - DO CIRCUITO DAS COMPRAS

18.1. A CONCESSIONARIA devera construir, no minimo, 4.000 (quatro mil)
boxes de no minimo 5m? (cinco metros quadrados) cada, na drea do CENTRO
POPULAR DE COMPRAS.

()

18.4. A LISTA DE COMERCIANTES nio podera ultrapassar o limite de 4.000
(quatro mil) cadastrados, salvo por determinacdo do PODER CONCEDENTE de
expansao dos espacos destinados a boxes, mediante recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro da CONCESSAO.

()
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19. CLAUSULA 19 - DO USO DOS ESPACOS NO CIRCUITO DAS COMPRAS
19.1. Exclusivamente para fins da CONCESSAO, a CONCESSIONARIA cedera o
uso de espacos na AREA NORTE DO PATIO DO PARI para que sejam
exploradas economicamente pelo cessiondrio, para as finalidades ja
previstas neste CONTRATO ou em PROJETOS ASSOCIADOS.

19.1.1. A cessao de uso sera formalizada por meio de contrato de direito
privado, tal como locacio ou arrendamento.

31. CLAUSULA 31 - DA REMUNERACAO

31.1. A CONCESSIONARIA sera remunerada exclusivamente pela percepcio de
RECEITAS decorrentes de exploraciao econdmica do CENTRO POPULAR DE
COMPRAS, do ESTACIONAMENTO E TERMINAL DE ONIBUS, do
ESTACIONAMENTO DE AUTOMOVEIS, dos CENTROS DE APOIO, do SISTEMA
DE TRANSPORTE DE PASSAGEIROS, DO SISTEMA LOGISTICO DE COMPRAS,
das SALAS COMERCIAIS e HOTEL e dos PROJETOS ASSOCIADOS.

32. Clausula 32 - DOS VALORES COBRADOS PELAS ATIVIDADES DE
INTERESSE PUBLICO

32.1. A CONCESSIONARIA devera ter como valor maximo de cobranga de
aluguel dos boxes no CENTRO POPULAR DE COMPRAS R$ 360,00 (trezentos e
sessenta reais) por metro quadrado.

()

32.4. Os demais valores eventualmente cobrados na operac¢io do
CIRCUITO DAS COMPRAS estarao sujeitos ao regime de direito privado,
constituindo precos de mercado fixados por conta e risco da
CONCESSIONARIA.

82. Seguindo o delineamento e estudos o Plano de

Negdcios Referencial, a Clausula 18 ndo trouxe a obrigatoriedade de instalacao

de nimero minimo ou maximo de lojas, mas apenas de boxes. Isto ndo significa

exclusao das lojas do Centro Popular de Compras e da Clausula 18 do Contrato: o
instrumento apenas ndo delimitou um nimero de lojas, nem a drea destinada para
este tipo de espaco, justamente em razdo do encaminhamento dado pelo Plano de
Negdcios de Referéncia, consistente na atribuicdo ao particular contratado o
desenvolvimento e organizacdo comercial e estrutural do empreendimento,
definindo area dedicada a instalacdo de lojas, a partir das estimativas de receitas por

m? de ABL trazidas no referido estudo.
83. Enquanto isso, a Clausula 19 do Contrato, ainda

dispondo sobre a exploragdo do Centro de Compras, estabeleceu a possibilidade de

cessdo de uso de lojas - jaA que a cessdo de uso de boxes foi vedada pelo
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Contrato - por meio da celebracio de contrato privado entre a Concessionaria
e os lojistas, ecoando as bases de receitas fixadas no Plano de Negocios que,
igualmente, previu a cobran¢a de CDU (“luvas”) e patamares de estimativa de

receita.

84. Por fim, a Clausula 32.4 do Contrato, como é
natural em concessdes de obras publicas auténomas, consignou que as atividades
de exploracdo do empreendimento - exceto as que se referem a exploracdao dos
boxes detidos pelos comerciantes do Anexo VIII do contrato - estariam sujeitas ao
regime de direito privado, constituindo precos de mercado fixados por conta e risco

da Concessiondria.

85. Esta é uma pratica comum e escorreita em
concessoes de obras publicas, como se verifica na recente concessao de obra publica
do Mercado Municipal Paulistano e do Mercado Kinjo Yamato, cuja concessao foi
outorgada por meio do Edital de Concorréncia n? 008/SCM/2019. Este certame
previu, na mesma esteira, a negociac¢ao livre dos aluguéis dos boxes livremente

nos padroes usuais de mercado (Doc. 08):

6.6.2. Aos PERMISSIONARIOS que exercerem seu direito de preferéncia, os
contratos de que trata a subclausula 6.6.1 deverdo prever, durante o prazo de
24 (vinte e quatro) meses contados a partir da DATA DA ORDEM DE INICIO, ou
até a finalizagdo da implantacio do PROGRAMA DE INTERVENCAO, o que
ocorrer antes, os seguintes valores, acrescidos de corre¢io monetaria, segundo
o IPCA:

a) o valor do aluguel, que devera corresponder monetariamente ao valor do
preco publico cobrado dos PERMISSINARIOS, conforme indicado pelo
SUBANEXO VI - RELACAO DE PERMISSIONARIOS - PAULISTANO E KINJO
YAMATO, do ANEXO III - MEMORIAL DESCRITIVO DA AREA, do EDITAL;

()
6.6.5. Decorridos os prazos e condicdes constantes da subcldusula 6.6.2,

os valores dos aluguéis poderao ser negociados livremente nos padrdes
usuais de mercado.

86. Pois bem. Nao ha davidas que todos os licitantes,

a época da licitagdo do Circuito de Compras, tinham conhecimento dos termos do
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Edital, dos estudos que lhe acompanhou, assim como da minuta de Contrato.
Descabida, assim, a premissa do Item 3.3.3 do Relatério de Auditoria, no sentido que
existiu assimetria de informacdes entre os licitantes, subestima¢do do valor de

outorga e prejuizo ao erario.

3.3. Esclarecimentos sobre a remunerac¢ao do Poder Publico

87. No que se refere a percepcdo de receitas pelo
Poder Publico, tanto a Unido, quanto o Municipio de Sdo Paulo, sao devidamente
remunerados pela disponibilizacdo do terreno do Patio do Pari, assim como pela

fiscalizacdo sobre a concessao.

88. Como declinado na sintese dos fatos, o Edital da
licitagdo previu o pagamento de outorga minima para selecdo do melhor
proponente, com valor minimo de lance em R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de
reais). Apos sagrar-se vencedora pelo maior lance, a Concessionaria obrigou-se ao
pagamento de outorga no valor de R$ 50.500.015,55 (cinquenta milhdes,
quinhentos mil, quinze reais e cinquenta e cinco centavos), valor a ser despendido

pelo mero direito de explorar a Concessao.

89. Tal importe supera em mais de trinta milhdes ao
que foi previsto pelo Municipio, representando um 4gio de cerca de 250%. Ou seja,
ndo ha sequer como se cogitar em ocorréncia de dano ao erario pelo valor da
outorga: (i) o valor da outorga superou absurdamente o minimo previsto pelo Poder
Publico; (ii) porque a concessao € de obra publica, a Concessionaria ficou obrigada
a construir a estrutura do empreendimento, a partir da mera disponibilizacdao do
espaco pelo Poder Concedente, sem nenhum investimento financeiro da Unido ou
do Municipio; (iii) ao final da concessao da obra publica, os bens serdo revertidos
ao Poder Publico; (iv) a Concessionaria ainda esta obrigada ao pagamento anual da

parcela de compensacao.
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90. A parcela de compensagdo, por seu turno,
corresponde a 5% sobre o valor da RECEITA BRUTA obtida pela concessionaria.

Sendo assim, os valores oriundos da cessao de uso de lojistas e aluguéis de lojas,

além das receitas obtidas com os aluguéis dos boxes, integram a receita bruta da

Concessionaria e, por corolario l6gico, o calculo da parcela de compensagao.

91. Ademais, o Contrato previu um piso minimo para
o pagamento da parcela de compensacdo, que é de R$ 3.954.400,00 (trés milhdes,
novecentos e cinquenta e quatro mil e quatrocentos reais). Este valor, em cada
pagamento anual, ainda devera ser atualizado pelo IPCA, ou outro indice que o

substitua, com data-base de julho de 2012:

11.4. O primeiro pagamento devido a titulo de PARCELA DE COMPENSACAO sera
realizado até o 80° (octagésimo) dia apds a assinatura do CONTRATO e os demais
pagamentos serdo feitos a cada ano, contados a partir desta data e sempre ocorrerdo no
dia 20 do primeiro més de cada ano de vigéncia do CONTRATO. O valor devido sera
equivalente a 5% (cinco por cento) da RECEITA BRUTA DA CONCESSAQ apurada

no periodo anterior ou ao piso minimo, sempre prevalecendo o que for maior.

11.4.1. 0 wvalor estipulado para piso minimo serd equivalente a RS
3.954.400,00 (trés milhdes, novecentos e cinguenta e quatro mil e
quatrocentos reais), atualizado desde julho de 2012 até a data prevista
para pagamento, por meio da aplicagio do Indice de Precos ao
Consumidor Amplo — IPCA, divulgado pelo Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica — IBGE, ou por outro indice que o substitua.

92. Ressalte-se, ainda, que a RECEITA BRUTA do
empreendimento, conforme a clausula 2.1.31 do Contrato, compreende
remuneragdo resultante da exploragdo econémica do CIRCUITO DAS COMPRAS e de
eventuais PROJETOS ASSOCIADOS. Desta forma, os valores a serem recebidos pelo
Poder Publico sao diretamente proporcionais a exploracao econémica da concessao:
quanto maiores as receitas da Concessionaria, por cessao de uso, aluguéis de lojas e

boxes, maiores os ganhos do Municipio e da Uniao.
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93. Quanto aclassificacdo das receitas, o Relatério de
Auditoria também é falho. Isto porque considera que todas as receitas que nao sao

decorrentes da exploracio economica dos boxes sio receitas alternativas ou

de projetos associados, quando, na verdade, representam receitas oriundas da

exploragdo da propria concessao.

94. Mais uma vez faz-se necessario rememorar que o
modelo de concessao de obra publica autbnoma nao implica prestacdo de servico
publico. O relatério que se impugna parte exatamente do equivocado pressuposto
da prestacdo de servigos publicos, quando ndo ha, fazendo com que ele adote

conceitos inaplicaveis ao caso concreto.

95. Sendo assim, o relatorio utiliza o conceito de
receita assessodria dos contratos de concessao de servigos publicos?2? para justificar
uma omissdo de receitas por parte da Concessionaria, bem como para referendar

uma suposta necessidade de reequilibrio econémico-financeiro do Contrato.

96. Sobre receitas acessorias, define a doutrina:

Trata-se normalmente da exploracao lucrativa de subprodutos relacionados
a prestacdo de servico delegado. E o que ocorre, por exemplo, com a
comercializacdo de espagos para fins de publicidade (acima mencionada) ou
para a instalacdo de estabelecimentos comerciais. Nesses casos, as atividades
desempenhadas aproveitardo uma externalidade do servigo concedido,
consistente no aumento do fluxo de pessoas gerado em funcao da prestagdo do
servico concedido?l,

20 Segundo a Lei das Concessdes: Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servigo publico,
podera o poder concedente prever, em favor da concessiondria, no edital de licitacdo, a possibilidade
de outras fontes provenientes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos
associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas, observado o
disposto no art. 17 desta Lei.

Paragrafo unico. As fontes de receita previstas neste artigo serdo obrigatoriamente consideradas
para a aferi¢ao do inicial equilibrio econémico-financeiro do contrato.

21 SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneracio do Concessionario. Belo Horizonte: Férum, 2010. Pg.
209.
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97. Como se extrai do excerto supra transcrito, as
receitas acessorias fogem a delimitacdo do objeto da Concessao, referindo-se a
valores que ndo estao diretamente vinculados a exploragdo econdmica decorrente
da execucdo do que se delineou em termos de objeto e receita concebidos por

ocasido de sua modelagem e publica¢do do respectivo ato convocatdrio.

98. Desta forma, serdo consideradas receitas acessorias

aquelas decorrentes de exploracdo que nao foram previstas inicialmente no

plano de negécios ou no caderno de encargos.

99, Nesse sentido, o Relatdrio de Auditoria ao afirmar
que as receitas “exceto as decorrentes de aluguel de boxes, devem ser tratadas como
fontes de receitas alternativas ou de projetos associados”, incorre em grave equivoco,

nao suportado pelas disposi¢des legais e contratuais sobre o tema.

100. Isto porque, conforme demonstrado ao longo desta
manifestacao a instalagdo e a exploracdo econdmica de boxes e lojas foram previstas
desde a celebracdo do CDRU, oportunidade em que se fixou que o Municipio de Sao
Paulo deveria promover licitagdo para celebracdo de contrato com parceiro privado,
garantindo que projeto tivesse, dentre outros objetivos, a instalagdo de um Centro

Popular de Compras composto por lojas e boxes:

e R R i 2 i =i W ® T W5 W5 B R L
garantir que o projeto a ser licitado ten

ZS;?O@;; d‘;izdsiiynnft((rjdcqgfpamcntos vinculados ao Projeto Circuito das Compras,

e a)()i(e" a: al (.e>nlm popular dg compras, incluindo: lojas e boxes:

e | ‘) a0s compradores, comerciantes, motoristas e guias; praca de

a .mcntagao. e lazer; b) estacionamento de onibus; ¢) estacionamento de automéveic- |
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ha, dentre seus objetivos, a instalacdo e

101. Atendendo ao delineamento trazido pelo CDRU
para o Centro Popular de Compras e suas estruturas, o Plano de Negdcios de

Referéncia, considerou em seus levantamentos e estudos técnicos valores
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decorrentes da exploracdo de boxes e lojas, e cobranca de CDU’s de lojas,
considerando-os como receitas decorrentes da execucao do Contrato de Concessao,

conforme comprovado nos tépicos 3.2 e 3.3 desta manifestagao.

102. Por outro lado, o contrato de concessao ao definir
quais seriam as receitas da exploracao economica decorrente de sua execugdo,
previu de forma expressa, na Clausula 31.1, que elas se referem a todas as estruturas
compreendidas no “CENTRO POPULAR DE COMPRAS, do ESTACIONAMENTO E
TERMINAL DE ONIBUS, do ESTACIONAMENTO DE AUTOMOVEIS, dos CENTROS DE
APOIO, do SISTEMA DE TRANSPORTE DE PASSAGEIROS, do SISTEMA LOGISTICO
DE COMPRAS, das SALAS COMERCIAIS e HOTEL e dos PROJETOS ASSOCIADOS.”.

103. Com relacdo ao CENTRO POPULAR DE COMPRAS,
a Clausula 2.1.8 o conceitua como “infraestrutura destinada a organizar e regularizar
o comércio informal instalado na AREA NORTE DO PATIO DO PARI, composta por
boxes, lojas, praca de alimentagdo e outras instalacées, nos termos do Anexo I -

Caderno de Encargos do CONTRATO e cldusulas 15, 16 e 18 do CONTRATO.".

104. Portanto, tendo o Contrato de Concessao definido
que seu objeto contempla a exploracao economica de lojas e boxes instaladas no
Centro Popular de Compras, fixando, ainda, que os valores decorrentes de sua
exploracdo econémica (alugueres de boxes e lojas, e CDU’s de lojas) compdem as
receitas da concessdo que, em contrapartida, foram consideradas no Plano de
Negocios de Referéncia, a sua consideracdo como receitas acessdrias nao se mostra

correta do ponto de vista juridico e do formatacdao do Contrato de Concessao.

105. Desta forma, nao ha que se falar em aplicacdo do
art. 11 da Lei das Concessoes, para as receitas em destaque na medida em que as
atividades e valores mencionados pelo Relatério de Auditoria compdem o proéprio

objeto da Concessao, e tendo as respectivas receitas sido consideradas no Plano

de Negédcios e definidas na clausula 31.1 do contrato, observa-se que elas foram,

desde a publicacdo do Edital, consideradas como componentes da base de calculo da
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parcela de compensacao, de modo que devem ser compartilhadas com o Poder

Publico, caso concretizada a hipotese trazida na clausula 11.4.122 do ajuste.

106. Desta maneira, ndo se mostra correta a conclusao
alcangada pelo item 3.3.1 do Relatério de Auditoria de que as receitas decorrentes
de aluguéis e de CDU’s de lojas seriam acessérias, impactando, pois, na decisdo dos

licitantes sobre a participagdo ou ndo no certame, e na defini¢ao do valor da outorga.

107. Isto porque, como visto, todos os critérios e bases
de definicdo das receitas de aluguéis e CDU’s foram clara e adequadamente
delineados no Plano de Negdcios e no Edital de Licitagdo, de maneira que todos os
licitantes tiveram acesso as informagdes necessarias a subsidiar a decisdo sobre a

atratividade do negocio, suas bases financeiras e receitas passiveis de exploragao.

2.3. Dos aspectos relacionados ao valor do contrato, estimativa de receitas e

revisao do Plano de Negdcios

108. Nos itens 3.3.2 e 3.3.3 o Relatério de Auditoria
recomendou que a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econémico, Trabalho
e Turismo realize reavaliacdo do estudo de viabilidade da concessdo (Plano de
Negdcios de Referéncia) com base no cendrio atual da Concessao. Ap0s a realizacdo
do estudo, o corpo técnico deste TCM igualmente recomenda que se faca um cotejo
entre os valores das receitas recebidas com aquelas previstas quando da licitagdo,
para verificacdo de subdimensionamento e, apds, que se consulte a PGM sobre a

possibilidade de recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro.

109. Ocorre, contudo, que as bases de andlise do

Relatério de Auditoria ndao se mostram compativeis com os elementos e critérios

22“11.4.1. O valor estipulado para piso minimo serd equivalente a R$ 3.954.400,00 (trés milhdes,
novecentos e cinquenta e quatro mil e quatrocentos reais), atualizado desde julho de 2012 até a data
prevista para pagamento, por meio da aplicagio do Indice de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA,
divulgado pelo Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica - IBGE, ou por outro indice que o
substitua.”
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extraidos do Plano de negocios, tampouco com as disposicdes do Contrato de

Concessao.

110. Nota-se que o Relatorio de Auditoria fundamenta
a apontamento de revisdio do estudo de viabilidade numa pretensa
incompatibilidade entre: (i) o ABL de lojas comerciais; (ii) nimero de vagas de
estacionamento; (iii) valores exercidos para estacionamento de veiculos na regidao
central; e os valores utilizados pelo Plano de Negoécios de Referéncia para

composicdo de receitas e valor da concessao.

111. Ocorre, contudo, que conforme demonstrado no
topico 3.2 desta manifestagdo, o Plano de Negdcios estimou as receitas de locacao e
de CDU’s de lojas comerciais, a partir de valores praticados a época da consulta de
precos, fixando-os a razdo do m? de ABL. No que se refere a definicdo de ABL, como
delineado no item 4.1 do Plano de Neg6cios de Referéncia (Pega 06, pag. 33), caberia
ao futuro contrato a concepg¢ao e organizacao fisica do Centro Popular de Compras,
desde que respeitados os critérios minimos do Caderno de Encargos que previu area

minima do empreendimento e do espago destinado a instalagcdo de boxes.

112. Em razdo disso, o comparativo realizado entre a
ABL destinado a lojas de alimentagdo (2.900m2) e a ABL das lojas comerciais
atualmente instaladas no empreendimento, ndo se mostra compativel com as
disposicdes do Plano de Negocios de Referéncia que relegou ao futuro contratado a
definicao da ABL de lojas comerciais, de acordo com suas op¢des organizacionais e
operacionais, de forma totalmente compativel com a estruturagcdo econémica do
empreendimento e da atuagao do concessionario no ambito de concessdes de obras
publicas, pautada no melhor aproveitamento do potencial econémico como
instrumento de amortizacdo de investimentos e de producao de receitas que, alias,

sdo compartilhadas com o Poder Concedente.

113. Além disso, a partir de uma avalia¢do sistematica

das informagdes e disposi¢cdes do Plano de Negocios e do Caderno de Encargos, é
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possivel aferir que a ABL de lojas comerciais adotada pelo Relatério de Auditoria é

compativel com as disposi¢des do Plano de Negécios de Referéncia.

114. Com efeito, o Relatorio realizou o calculo de ABL
de lojas do Centro Popular de Compras, a partir das informagdes extraidas do

relatério de vistoria e recebimento das obras, fixando-a em 14.380m? (Peca 20, pag.

18)

Quadro 1 — Estimativa mais conservadora da ABL total de lojas do Circuito de Compras
Tipo de Loja Quantidade Area da loja (em| m?) ABL estimado (em m?)
) 1.259 10 12.590
Lojas de Pequeno Porte y 20 20
) . . 18 20 360
Lojas satélites de médio e grande portes 1 300 300
Lojas de “Fast Food” (Alimentacéo) 37 30 1.110
Total 14.380
Fonte: Elaboragéo propria, com base nas informagdes de quantidades de lojas e de areas presentes no Relatério de vistoria nas obras
realizada em 29.10.21 pela SMSUB (peca 8, fl. 2).

115. Compatibilizando esse critério com os critérios do
Caderno de Encargos, verifica-se que a ABL de lojas para além de compativeis com
a atual estrutura do Centro Popular de Compras, era perfeitamente extraido da

Edital de Licitacdo e seus Anexos.

116. Com efeito, o Caderno de Encargos previu a
necessidade de construcao do Centro Popular de Compras com area minima de
50.000m?, sendo que 20.000m? deveriam ser destinados a boxes (4.000 boxes, de
no minimo 5m?).

117. Nesse sentido, os 30.000m? remanescentes
deveriam ser destinados a construcao de outras estruturas previstas no Contrato de
Concessdo, dentre elas lojas de alimenta¢do, com ABL estimado de 2.900m?,
possibilitando que mais de 27.000m? fosse utilizado para a disponibilizacao de lojas

comerciais.
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118. Nesse sentido, vale pontuar que, atualmente, o
Centro Popular de Compras possui aproximadamente 18.000 m? de ABL para lojas
comerciais, 0 que demonstra a sua compatibilidade com todas as disposi¢des
trazidas pelo Edital, Plano de Negocios Referencial, as quais, como visto devem ser
analisadas de maneira global e sistematica, sendo que a partir disso evidencia-se a

inexisténcia do alegado subdimensionamento.

119. Nota-se que, apesar de o calculo ser realizado a
partir da area bruta do empreendimento, o espago remanescente, de 27.000 m?2 é
perfeitamente compativel com o que se tem de area para lojas comerciais e de
alimentacdo. Assim, é certo que todas as informacgdes disponibilizadas pelo Edital de
Licitacdo e seus Anexos, sdo, a um s6 tempo, suficientes e adequados para o

delineamento da area possivel de exploracdo e das receitas dela adjacentes.

120. Desta forma, verifica-se que inexistiu qualquer
subdimensionamento de receitas, na medida em que todos os critérios para a sua
afericdo foram devidamente delimitados e apresentados pelos elementos que
compunham o Edital de Licitagdo. Por outro lado, dado ao cenario apresentado ndo
se pode cogitar em assimetria de informagdes, em relacdo aos potenciais
competidores do certame, ou entre eles e o Poder Concedente, na medida em que
todos eles detinham cabal conhecimento sobre as bases de exploragdo do
empreendimento, podendo realizar as analises pertinentes ao prosseguimento do
certame, oferta de propostas comerciais e sua avaliagdo para fins de sua

classificacao e celebragdo do contrato de concessao.

121. No que se refere ao numero de vagas de
estacionamento e, valores cobrados, melhor sorte nao assiste ao Relatério de

Auditoria.
122. Primeiro porque, conforme exaustivamente

tratado ao longo desta manifestacdo, a estimativa quantitativa de vagas §é

meramente referencial, de maneira que caberia a concessiondria a fixacdo de
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numero de vagas de acordo com a estrutura disponibilizada ao Municipio, levando
em consideracdo a capacidade de publico, fluxo adequado de veiculos e, ainda,
critérios definidos pela legislagdo municipal sobre nimero minimo e maximo de

vagas.

123. Segundo porque, os valores constantes do Plano de
Negdcios foram levantados no momento de sua elaboragdo/atualizagdo, ou seja, em
meados de julho de 2013 (item 2.3 - Peca 06, pag. 13), sendo natural que os valores
coletados naquela ocasido ndo sejam idénticos aos praticados no mercado

atualmente.

124. Por 6bvio, que apds quase 09 anos os valores
praticados pelos estacionamentos na regido central da cidade de Sdo Paulo tenham
sofrido alteracdo, passando a ser cobrados em patamares superiores a pesquisa de
precos realizada por ocasido da elaboracdo do Plano de Negocios. Ninguém
esperaria que apds quase 10 anos, os valores continuassem estaticos, mesmo
porque desde entdo o comportamento de mercado e da economia se alterou
significativamente, de maneira que os valores acompanharam a evolucdo de

demanda e de inflacdo verificada desde entao.

125. Contudo, a disparidade entre os valores outrora
identificados e os atualmente praticados ndo desabonam, em nada, o Plano de

Negdcios de Referéncia, tampouco justificam a sua revisao.

126. Isto porque, ndo se vislumbra qualquer impacto
negativo para a formulacdo das propostas no ambito do certame licitatério, na
medida em que as informacgdes disponibilizadas a época do certame se mostravam
compativeis com o comportamento do mercado - o que ndo é questionado pelo
Relatério de Auditoria, além de ter sido disposta de maneira uniforme a todos os
interessados, viabilizando a adequada avaliacdao acerca da estimativa de receita

fixada por ocasido da publicagdo do Edital de Licitacao.
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127. Por outro lado, considerando que a receita de
exploracdo do estacionamento, em razao do disposto na Clausula 31.1, do Contrato
de Concessdo, compde as receitas da concessao, sendo levada em consideragao para
efeito de apuracdo do valor da parcela de compensacao, verifica-se que a evolugdo
dos valores obtidos pela concessionaria tera reflexos para aqueles que serdo

revertidos em favor do Poder Concedente.

128. Portanto, ainda que a receita tenha sido estimada
em patamares inferiores aos atualmente praticados, o ganho decorrente do aumento
dos valores cobrados pela disponibilizacdo de vagas de estacionamento sera
devidamente compartilhado com o Municipio de Sao Paulo, de maneira a nido se

aperfeicoar qualquer prejuizo ao erario.

129. Finalmente, no que se refere as receitas
decorrentes da exploracdo da area de descanso para motoristas e guias, a
divergéncia identificada, igualmente, nao justifica a revisao proposta pelo Relatorio

de Auditoria.

130. Conforme exaustivamente tratado, a avaliacao
acerca do delineamento da exploracdo do empreendimento e de suas receitas ndo
pode ser realizada de forma isolada, sem observancia de todos os critérios e
disposicdes a ela correlatos fixados nos elementos que compuseram o Edital de

Licitacao.

131. Analise desse género importa grave distor¢des do
contetudo do Edital, e das informacgdes disponibilizadas ao mercado por ocasiao de

sua publicacao, as quais, ao fim e ao cabo orientaram o processamento do certame.

132. Nesse sentido, como bem apontado pelo Relatério
de Auditoria, as receitas da area de descanso, apesar de previstas no Plano de
Negdcios de Referéncia, foram excluidas da execu¢do do Contrato de Concessao, por

forca de sua Clausula 32.2. A opc¢do, obviamente, foi realizada pelo Poder
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Concedente que, desde entdo, ciente da impossibilidade de exploragao da receita e
de percepcao de qualquer parcela econémica dela decorrente. Por outro lado, tendo
a informacao sido fixada ja no Edital de Licitagdo - na medida em que a minuta de
contrato compunha seus anexos, os interessados, igualmente, foram cientificados a

respeito da exclusao desta receita do objeto contratado.

133. Diante disso, as balizas de explora¢do econémica
do contrato de concessdo, e suas receita estavam adequadamente delineadas no
Edital de Licitacao, de maneira que a exclusdo nao teve nenhuma repercussao para
a formulacdo de propostas comerciais pelos interessados, e sua avaliacao pelo Poder
Concedente, de maneira que a divergéncia ndo pode impulsionar a revisdo

pretendida.

2.4. Aspectos sobre a revisao do Plano de Negdcios de Referéncia e sobre o

equilibrio economico-financeiro do Contrato.

134. O Relatério de Auditoria recomendou que a
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Economico, Trabalho e Turismo realize
estudo econdmico-financeiro com base no cendrio atual da Concessdo. Apds a
realizacdo do estudo, o corpo técnico deste TCM igualmente recomenda que se faca
um cotejo entre os valores das receitas recebidas com aquelas previstas quando da
licitacdo, para verificacdo de subdimensionamento e, ap6s, que se consulte a PGM

sobre a possibilidade de recomposicao do equilibrio econémico-financeiro.

135 Como dito acima, nao se faz necessario um novo
estudo técnico de viabilidade do projeto, exatamente porque o plano de negdcios é
referencial. Um novo estudo de viabilidade, seis anos apds o contrato, nio se

mostra razoavel, muito menos, efetivo.

136. Conforme demonstrado no tépico anterior, os

apontamentos do Relatério de Auditoria ndo tém o condao de desabonar ou
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identificar quaisquer impropriedades do Plano de Negdcios de Referéncias, o qual,
conforme comprovado, trouxe a tona todos os elementos e relacionados as
estimativas de custos e receitas do empreendimento, permitindo adequada fixacao

dos valores envolvidos na exploragdo pretendida.

137. Por outro lado, o Relatério de Auditoria ao tratar e
conceituar as receitas acessdrias, incorreu em equivoco, que acabou por impactar
negativamente para as apuracdes por ele empreendidas, ignorando o fato de que
todas as receitas por ele avaliadas, na verdade integram o objeto e receitas da
concessdo, de maneira que todo e qualquer beneficio eventualmente obtido pela
Concessionaria na execucdo contratual sera compartilhado com o Poder

Concedente, na forma disposta pelo Contrato de Concessao.

138. De igual modo, o pretenso subdimensionamento
de receitas pelo Plano de Negdcios - inexistente, em razdo do seu carater referencial
e da comprovacao de previsdo de todas as bases de receitas passiveis de exploracao
ao longo da execucdo do contrato de concessdo, ndo importaria sua revisao, na
medida em que a providéncia determinaria a alteragao de todo o arcabougo técnico-
financeiro que respaldou a concepc¢ao do empreendimento e a disputa instaurada

entre os interessados no certame.

139. Destaca-se que o Relatério de Auditoria
fundamenta a necessaria revisdo do Plano de Negdcios de Referéncia na necessidade
de se aferir do Valor Presente Liquido (VLP) para se avaliar se a capacidade de ganho

do empreendimento se mostra adequada.

140. Ocorre, contudo, que a apuracao do VLP do
empreendimento foi devidamente apurada por ocasido de sua elaborac¢do, sendo
certo que nao se mostra cabivel nesse momento, considerando que os critérios por
ele utilizados ja ndo se fazem mais presente no atual estagio da concessao, existindo
risco de ele nao refletir o cenadrio no qual fixado, justamente pelo lapso temporal

existente entre a sua data-base e os dias atuais.
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141. O que se verifica é que o Relatorio de Auditoria
confunde a revisao do Plano de Negodcios com o reequilibrio econémico-financeiro
do contrato de concessao, sendo que para este ultimo ha a previsao de apuragdo de

VLP, mas ndo nos moldes por ele identificados.

142. Com efeito, todo o Relatério de Auditoria esta
baseado em pretenso subdimensionamento de receita - ndo caracterizado e nao
identificado, inexistindo qualquer avaliacao acerca dos custos e despesas trazidos
pelo Plano de Negdcio de Referéncia, os quais, igualmente, devem ser considerados
no estudo pretendido, o qual definido no Contrato de Concessao como instrumento
para a avaliacdo de eventual recomposicdo a partir de evento especifico identificado

de forma superveniente a celebracdo do contrato.

143. O racional econdmico-financeiro de um contrato
de concessdo é o de um ajuste para o financiamento privado de infraestrutura
publica, em que o investidor funcionaliza o seu capital ao interesse publico em troca
de uma perspectiva de recupera-lo, desde que acrescido de uma remunerac¢do
adequada a partir da exploracdo do ativo implantado em determinado prazo de
vigéncia. Por outro lado, quando um particular e um ente publico reinem-se para
realizar um empreendimento, por meio de concessdo de obra publica, ha
efetivamente o interesse publico na implantacao do projeto e no atingimento do seu

objetivo finalistico.

145. E por isso que a nocio de equilibrio econémico-
financeiro de um contrato de concessao perpassa a ideia de seguranca juridica das
relacdes firmadas e, principalmente, a seguridade do préoprio objeto do contrato.
A protecao ao equilibrio econdomico-financeiro, na verdade, é uma protecao a

exequibilidade do proéprio contrato de concessao.
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145. Nesse sentido, afirma Floriano de Azevedo

Marques Neto e Caio de Souza Loureiro?3:

Em linhas gerais, assentou-se a protecdo ao que foi acordado em termos da
equacdo economico-financeira da avenca, sob a perspectiva de que o sucesso da
contratacao esta vinculado de modo indissocidvel a garantia dos mecanismos
necessarios a sua execucdo. Esses mecanismos, por sua vez, atuam, a priori,
na seguranga juridico-institucional, a assegurar ao particular que aquilo
que aceitou contratar com a Administracio Publica nao sera modificado
sem a garantia da justa remuneracio; e atuam no decorrer da vigéncia
contratual, pois viabilizam os recursos necessarios para a correta
execuc¢ao do seu objeto.

146. Nao ha como se analisar expressdes econémico-
financeiras isoladas (receitas e despesas), em dados periodos isolados, em contratos
relacionais e de longo prazo, sujeitos a mutabilidade natural, como o contrato de
concessdo em analise. Para se verificar a manuten¢do ou ruptura da equacgdo
econdmico-financeira do contrato de concessao deve-se voltar os olhos as condi¢cbes

pactuadas quando do oferecimento da proposta.

147. E neste aspecto, mostram-se totalmente
equivocadas as premissas e conclusdes do Relatério de Auditoria, que invocam a
necessidade de comparacao das condigdes atuais da concessao com aquelas
previstas no plano de negdcios de referéncia, que, repise-se estabelece as bases

gerais do contrato e ndo vincula a Concessionaria de modo estanque.

148. De mais a mais, os contratos relacionais e de
longo prazo, como os contratos de concessao, nao sdo estanques. Nesse ponto, Egon

Bockmann Moreira é cirargico sobre a questao?*:

Logo, o tema das receitas, despesas e lucros sé pode ser bem compreendido
numa perspectiva dindmica, que analise o fluxo de verbas em combina¢do com

3 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; LOUREIRO, Caio de Souza. A (re)afirmagio do equilibrio
econdmico-financeiro das concessoes. Revista de direito Publico da Economia - RDPE, Belo
Horizonte, ano 12, n. 47, pg. 121-151, jul/st. 2014.
24 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servigo publico: inteligéncia da Lei n®
8.987/1995. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. Pg. 161.
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o cumprimento dos deveres e obrigacdes contratuais - tudo isso projetado para
periodos lassos. (...) Por isso é um equivoco tentar entender o que se passa
na concessao analisando algumas de suas partes numa perspectiva
estdtica, como se se tratassem de fotografias, e nio um filme de longa
metragem. Tampouco se a pode compreender adequadamente a se analisar
apenas um de seus angulos: s6 as das despesas, ou sé o das receitas, ou sé6 o
das obras. Quem assim proceder estara descolado da realidade do projeto
concessionario e investigara apenas e tdo somente um pequeno ponto de todo
um complexo sistema nio linear. Felizmente, a pobreza dessa analise jamais
contaminara a riqueza de perspectiva da concessao.

149. E totalmente falho o racional do Relatério de
Auditoria ao concluir que, na hip6tese de subestimacdo de determinadas receitas
quando da elaboracao do plano de negdcios, existiria, atualmente, um VLP positivo

e, por consequéncia, um desequilibrio na avenca.

150. Tem-se aqui, na realidade, uma confusdo nos
conceitos de equilibrio econdmico-financeiro, defini¢ao de VLP, definigao de valor e
outorga e estimacao de receita em contratos de concessdo. O corpo técnico incorreu

no erro de analisar apenas valores de receitas, desconsiderando até mesmo o item

34.7 do Contrato que define o processo de recomposicao financeira da avenca
e os pressupostos das bases econdomico-financeiras do Contrato: a necessaria
avaliacdo de fluxo de caixa, meta de inflacao e taxas de juros.

151. Como ja demonstrado a exaustao, ndao houve
subestimacao de receitas. A percepc¢ao de CDUs e de aluguel de boxes estava prevista
no plano de negdcios, no Edital e na minuta do Contrato. Ademais, o instrumento
convocatério da Concorréncia previu o compartilhamento das receitas recebidas
pela Concessionaria, seja da exploragdo do empreendimento ou de projetos

associados, por meio do pagamento da parcela de compensacao anual.

152. Nao houve, assim, nenhuma ruptura da
amalgama contratual estabelecida a época da oferta da proposta, tampouco os
apontamentos caracterizam evento extraordinario a celebragdo do contrato que

justifique o reequilibrio econdmico-financeiro do Contrato. A prépria Clausula 34.7
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do Contrato é clara sobre a necessidade de evento superior e extraordinario, que
altere os fluxos nos dispéndios e nas receitas marginais e, por conseguinte, as bases

da proposta.

153. Pensar de modo diverso traz inseguranca a
exequibilidade e a estabilidade do proprio Contrato, pondo em risco a operagao do

Circuito das Compras.

154. De outro giro, o que se extrai da andlise do
Relatorio é que o apurado tenta forgar uma irregularidade na previsao inicial das
bases econOmico-financeiras do Contrato e, assim, uma nulidade do certame da
Concorréncia. Todavia, em razdo da natureza do projeto envolvido, o préprio
Contrato previu mecanismos para assegurar a seguranc¢a juridica do
empreendimento, mesmo em casos de falhas de projetos, seja por parte do Poder

Concedente, seja por parte da Concessionaria.

155. Por isso, ainda que houvesse irregularidade no
projeto da licitacdo, o que ndo efetivamente ndo é o caso, o Contrato veda o
equilibrio-econdmico-financeiro nestas hipéteses. E o que se evidencia na Clausula
33.4, taxativa com relacdo as hipoteses em que nao cabera a recomposicao do

equilibrio econémico-financeiro para nenhuma das PARTES:

33.4. Nao cabera recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro para
nenhuma das PARTES, nas seguintes hipdteses:

()

33.4.1.3. Riscos, de qualquer natureza, relacionados ao CIRCUITO DAS
COMPRAS, aos PROJETOS ASSOCIADOS e variagdo das RECEITAS
correspondentes;

33.4.1.4. Constatacdo superveniente de erros ou omissdoes em sua
PROPOSTA COMERCIAL ou nos levantamentos que as subsidiaram,
inclusive aqueles necessarios para aferir os dados e projetos divulgados
pelo PODER CONCEDENTE;

()

33.4.1.13. Falhas nos projetos executivos e na execu¢ao do CONTRATO, e;
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156. Diante disso, ndo ha porque se falar na
necessidade de revisdo do Plano de Negdcios de Referéncia, muito menos em
reequilibrio, estando os achados conclusivos 4.7, 4.9 e 4.10 desemparados pelo

ordenamento juridico.

2.5. Necessarias consideracgoes finais e sobre a Representacao que deu origem

a presente Auditoria.

157. Como visto, a cobranga pela cessao de direito de
uso para ocupacdo de lojas e seus aluguéis, com regulacdo pelos critérios de
mercado, é autorizada pelo Contrato e integrou o plano de negdcios referencial
que acompanhava a licitagao. O proprio Relatdorio da Auditoria reconhece a
legalidade da cobranca das CDUs para lojistas. Assim, essas previsoes
orientaram a proposta comercial da Concessiondria para a estruturacao financeira

do empreendimento.

158. Todavia, a cobranca desta verba foi vedada em
relacdo aos boxes, ainda que autorizada em relagao as lojas, como se percebe a partir

do item 3.5, alinea “n” do Caderno de Encargos:

n. A CONCESSIONARIA podera cobrar exclusivamente o valor pela utilizagio do
espago do box dos comerciantes populares, sendo vedada a cobranga de “luvas” ou

de fundo de coméreio pelo box.

159. A Concessiondria, por sua vez, no estrito
cumprimento dos termos do Contrato, nunca realizou a cobranca de CDUs para
boxistas e ndo ha nenhum elemento nos autos da Auditoria ou da Representacao que
confirme esta cobranca. As alega¢des do representante, quanto a cobrang¢a de CDUs
para boxes estdo apoiadas em matérias jornalisticas, muitas delas veiculadas antes

mesmo da assinatura do Contrato de Concessao.
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160. Quanto a matéria recente, que ndo se constitui
prova, ha meng¢ao de um comerciante que, em anonimato, fala em valores de
aluguéis, ndo especificando se para boxes ou lojas. O fato é que o suposto
comerciante ndo fala de cobranca de “luvas”. Além disso, os valores citados na
matéria, ainda, sdo totalmente fora da realidade de mercado e ndo guardam
nenhuma pertinéncia com a realidade fatica, como se verifica nas prestacdes de

contas e balancos da Concessionaria.

161. O Representante, assim, amparou a
representacao em divagacdes que ndo se confirmam, sem qualquer meio probatdério
para que se inicie uma pesquisa a respeito. Uma das agdes populares a que se refere
como indicios estarrecedores de irregularidades inclusive foi suspensa por decisdo
do Egrégio Tribunal Regional Federal da 32 Regido, ap6s recurso interposto pela

Concessionaria (Doc. 09).

162. Quanto a desvirtuacao do carater “popular” do
empreendimento, em completa ofensa aos termos do CDRU celebrado entre a Unido
e 0 Municipio de Sao Paulo, nos termos do Representante, também nao se verifica
na analise. Mais uma vez: em relacdo as lojas, a indeterminacao do seu nimero, a
cobranga de CDUs e aluguéis foi expressamente permitida e contemplada na
modelagem financeira do empreendimento, e as receitas auferidas pela
Concessionaria estdo em plena harmonia com aquilo que foi projetado no plano de
negocios e Contrato, que nao condicionam sua cobranga a limites maximos ou

minimos.

163. A existéncia de lojas no empreendimento, em
numero muito inferior ao de boxes, nao tem o condao de descaracterizar o carater
popular do empreendimento. Ao revés, alinha-se ao CDRU que determinou a
necessidade de desenvolvimento econémico da regido, bem como aos 6nus aos
quais a Concessiondria esta obrigada pelo caderno de encargos, como o da alinea

“Kk”, do Item 3.5 (fl. 227 da Peca 7):
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k. A CONCESSIONARIA deverd meximizer & captagio dos diferentes piblicos de

compradores e garantir a atratividade do Centro popular de compras,

164. Quanto aos boxes, por outro lado, nenhuma
cobranca de CDUs foi realizada, estando os valores de aluguéis praticados em
conformidade com o teto estabelecido pelo Poder Publico. O Item 3.4. do Relatério
de Auditoria é incisivo ao demonstrar que os valores praticados pela Concessionaria

sdo legais e adequados:

Tribunal --..\__ TC 16594/2021
de Contas| |
DO MUNICIPIO DE SAD PAULD
Procurou-se verificar se o valor maximo inicialmente estipulado (R$ 360 / m?2) estava
embasado tecnicamente. Segundo o Plano de Negdcios, o valor de aluguel mensal utilizado
para estimar a receita com os boxes foi de R$ 358,00 / m? (pega 6, fl. 16), valor préximo ao
valor maximo definido no contrato.

O valor do aluguel foi definido como o de ponto de Maxima Captura de Compradores (peca 6,
fls. 40/41), estimado por meio do método do PSM (Price Sensitive Measurement). Tal
estimativa foi realizada por meio de proje¢fes de estudo de mercado de empresa terceirizada
a época do Edital (Anexo Il do Edital, pe¢a 5), conforme informac&o a pecga 6, fls. 12/13.

Nesse sentido, percebe-se que houve estudo técnico para definigdo dos valores maximos

cobrados a titulo de aluguel de boxes.

165. Dessa forma, este “desvirtuamento” da
finalidade do Contrato e do empreendimento ocorre porque o Representante criou
uma finalidade prépria, atribuiu a ela um conceito que nunca foi expresso para o
projeto e, posteriormente, considerou que a finalidade criada por ele havia sido

desvirtuada.

166. E diante da completa invalidade dos argumentos

do Representante, assim como da adequacgao das receitas do empreendimento a
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todas as previsdes do Poder Concedente, fica evidente que, ao contrario do alegado,
a formacao do empreendimento apenas concretiza o que foi delineado no CDRU.
Isso, prevendo a coexisténcia de diversas estruturas comerciais, diferentes tipos de
cobrangas, e propostas compativeis com o projeto (que busca fomentar o comércio
popular enquanto amortiza os investimentos vultuosos feitos pelo parceiro

privado).

167. A premissa, reitera-se, se extrai do proprio CDRU
que, ja em sua assinatura, previa a coexisténcia de lojas e boxes, além de outras
estruturas, e da expressa previsdo trazida do Plano de Negécios de Referéncia

ignorada pelo Representante:

Dessa forma, o Centro popular de compras consiste em um modelo hibrido, onde
coexistira uma parte destinada para o segmento popular destinada a alocagio dos ambulantes que

atualmente ocupam o Patio do Pari, e outra parte destinada para lojas e outras atividades

comerciais na forma de um shopping center.

168. Assim, nao ha qualquer desvio de finalidade no
empreendimento. Além disso, as clausulas contratuais nao se mostram ofensivas ou
distanciadas das disposi¢cdes do CDRU, ao contrario, servem simples e puramente
para a consecuc¢do do que ali foi fixado e concebido para satisfagcdo das finalidades

identificadas, de forma alinhada e comum, pelo Poder Publico Federal e Municipal.

I11. CONCLUSAO E PEDIDOS

169. Diante de todo o exposto, conclui-se que:

a) O Edital da concorréncia, o plano de negécios e o contrato previram a
cobranga de reserva de lojistas (cessdo de uso), sendo regular a
implementacdo desta, pela Concessiondria, por meio de contratos de

natureza privada e me valores compativeis com a realidade de mercado;
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b) A concessiondria realiza a cobranca apenas para lojistas;

c) A cobranca das CDUs ndo impacta na equacdo econdmico-financeira
do contrato, porque previstas quando da elaboracao da proposta da
proposta, ndo significando ruptura da intangibilidade da relagao;

d) Ha compartilhamento das receitas de CDUs de lojas, de aluguéis dos
boxes e das lojas com o Poder Concedente, por meio da parcela de
compensacdo, razdo pela qual ndo existe subdimensionamento das
receitas, ou prejuizo ao erario;

e) Houve estudo de mercado para o valor de aluguéis de boxes, de lojas e
de CDUs para lojistas;

f) O valor cobrado a titulo de aluguel de boxes pela Concessiondria esta
regulado pelo Contrato, com preco teto de m? respeitado pela
Concessionaria;

g) Os aluguéis de lojas e CDUs sdo regulados por prego de mercado, pois
sujeitos a natureza de direito privado, mas ndo configuram projetos
associados e sim exploragdo da propria estrutura da concessao;

h) Ausentes irregularidades, ilegalidades ou ilegitimidade nos fatos
apurados, requer-se sejam os presentes esclarecimentos acolhidos em
sua integralidade, com o afastamento dos apontamentos de auditoria,
para o fim de declarar a regularidade do procedimento de contratacdo e
da execucao, das cobrangas das CDUS e aluguéis de lojistas e manutencao
do plexo de contratos privados celebrados com comerciantes oriundos
do Contrato de Concessdo n? 013/2015-SDTE, afastando qualquer

responsabilizacdo dos interessados.
Termos em que,

Pede deferimento.

Sao Paulo, 31 de margo de 2022.
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