Tribunal § TC 013.707/2019
de Contasl 1

DO MUNICIPIO DE SAO PAULO
Ref.: Edital — Acompanhamento — Concorréncia n° 001/2020/SGM-SMT - Parceria

Publico-Privada (PPP) na modalidade de concessdo administrativa para administracao,
manutencao, conservacgao, exploracdo comercial e requalificagdo dos terminais de Onibus
vinculados ao Sistema de Transporte Coletivo Urbano de Passageiros da Cidade de Sao
Paulo. Valor estimado: R$ 5.227.200.000,00 (item 5 do Edital) — prazo 30 anos. (SEI n°
6071.2019/0000360-4).

A
UNIDADE TECNICA DE OFICIOS

I. No Acompanhamento do Edital da Concorréncia n° 001/2020/SGM-SMT -
Parceria Publico-Privada (PPP) na modalidade de concessdo administrativa para
administracdo, manutencdo, conservacdo, exploracdo comercial e requalificacdo dos
terminais de 6nibus vinculados ao Sistema de Transporte Coletivo Urbano de Passageiros
da Cidade de Sé&o Paulo, no valor estimado de R$ 5.227.200.000,00 (item 5 do Edital), pelo
prazo 30 anos, a Subsecretaria de Fiscalizacdo e Controle, por seus Agentes de
Fiscalizacdo encarregados da analise do instrumento convocatorio —subscrito por Flavio de
Nobrega, Adriano Pinheiro B. de Menezes, Pedro Paulo A. Aquino, Guilherme C. Monticelli,
Tarcila de Arruda Miranda, Fernanda C. Belchior Goncalo, Carlos Alberto Martinelli,
supervisor, e Ari de Soeiro Rocha, coordenador—, apontou que remanesceram, apos
efetivado o devido processo administrativo com exercicio da ampla defesa e do contraditorio,
54 infringéncias/impropriedades e 4 recomendacdes das 84 inicialmente observadas, as
guais acabam por comprometer a regularidade do certame, destacando-se, dentre elas:

1. As regras de julgamento previstas no edital ndo garantem que seja vencedora
a proposta que apresentar o menor valor de contraprestacao para cada lote.

Pela sisteméatica definida pelo edital, podera ndo prevalecer o critério legal de
“‘menor valor da contraprestacdo a ser paga pela Administracdo Publica” para
cada lote.

As regras buscam evitar que os trés lotes sejam adjudicados ao mesmo licitante,
porém sendo Unico o proponente, as diretrizes do CMDP serdo desconsideradas,
podendo o licitante assumir a integralidade dos lotes.

Essa modulacdo conferida a situacdo de Unico proponente descaracteriza o
critério de julgamento, tal como previsto na lei, e ainda ndo garante a justificativa
apresentada como fundamento da adaptacdo:“de néo restringir a um Unico
agente do cumprimento das obrigacdes relativas a investimentos e prestacéo de
servicos em um objeto tdo extenso quanto o de 31 terminais e por fornecer a
Municipalidade a possibilidade de comparabilidade dos niveis de qualidade de
operacgéao pelas diferentes Concessionarias”.

Dai a conclusdo de gue a norma de julgamento ndo corresponde ao gue prevé o
art. 12, Il ‘@’ da LF 11.079/04, vez que ndo garante que seja vencedora a
proposta que apresentar o0 menor valor de contraprestacao para cada lote.
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2. A questdo fundiaria esta deficiente no edital, repercutindo na propria

especificacdo e delimitagdo do objeto concedido e com reflexos imediatos sobre a
formulacdo das propostas pelos licitantes.

Essa preocupacéao foi externada pelo TCM em mais de uma oportunidade. Nas
duas reunides técnicas realizadas até entdo entre a Origem e o TCM foram feitas
perguntas acerca dos critérios a serem usados nos processos de licenciamento.
Até o0 momento o assunto persiste sem definicdo, com risco iminente de que tais
deficiéncias editalicias sejam precificadas pelos licitantes.

A Prefeitura impende reqularizar a situacdo fundiaria de todos os terminais que
serdo_incluidos no _escopo _dessa concessdo, evitando gue 0S riscos pelas
incertezas ligadas a questdo fundiaria e aos critérios de licenciamento sejam
incluidos aos valores ofertados pelas licitantes, e mitigando _as chances de
ocorrerem_embargos _juridicos _que prejudiguem o andamento dos contratos
celebrados.

3. As receitas acessorias podem ser superiores as receitas oriundas da atividade
principal (contraprestacdo mensal), desta forma haveria uma descaracterizacdo
do objeto da concesséo, sendo que a finalidade principal, neste caso, torna-se-ia a
exploracdo econdmica de empreendimentos associados, sejam eles obrigatdrios
ou ndo, enquanto o objeto que guarda relacdo com o sistema de transporte passa
a_ter carater secundario, em infringéncia ao art. 5° da LF 8.987/95.

4. A possibilidade de reducéo sucessiva da garantia de execucdo do contrato, nos
termos da cladusula 44, tornard seu valor insuficiente para garantir até mesmo a
devolucéo dos bens vinculados a concessdo em conformidade com as exigéncias
estabelecidas no contrato, em infringéncia ao art. 5°, VIl da LF 11.079/04.

Il. As infringéncias e impropriedades remanescentes apontadas encontram-se
no Relatério Conclusivo de Acompanhamento de Edital, que pode ser consultado em sua
integra no e-TC 013.707/2019 (Peca 92). Em sintese, sao elas:

1. O plano de negécios de referéncia é inadequado, por possuir as seguintes
incongruéncias/impropriedades que impedem sua utilizacdo no certame: distorgédo
decorrente do emprego de WACC superestimado através de parametros fora da
referéncia de mercado; auséncia de justificativa da alocag&o de receitas e auséncia de
planilhas orgamentérias detalhadas de investimentos e de custos dos servigos a serem
realizados;

2. Dada a abrangéncia conferida ao escopo da contratacdo proposta, em que ha a
conjugacdo de elementos de concessdo de servicos e de concessdo de uso, a
adequacdo do modelo de concessdo administrativa ao caso concreto ndo se revela
precisa,

3. As alteragdes promovidas na LM 16.211/15 n&o seriam validas, em raz&o do vicio na
edicdo da LM 17.258/20, caso reconhecida a inconstitucionalidade do diploma no caso
concreto;
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4. Nao foram atendidas as diretrizes a serem observadas nas contratacdes de parcerias

publico-privadas, que incluem a impossibilidade de delegacdo das funcgdes tipicas de
Estado e a transparéncia dos procedimentos e das decisoes;

5. A justificativa pela opcao pela concessdo dos servigos € insuficiente, em razdo da
fragilidade das razdes expostas na instrucdo do processo, bem como da auséncia de
estudos técnicos que subsidiem a opcdo pela delegacdo do servico, conjugada a
implantacdo de empreendimentos associados, mediante concessédo administrativa;

6. O critério de julgamento adotado no Edital ndo esta suficientemente justificado;

7. O procedimento de andlise da viabilidade da proposta comercial por instituicdo
financeira, prevista no subitem 13.9 ‘a@’, ndo possui respaldo legal;

8. Nao se verificam maneiras pelas quais o Poder Publico possa verificar a viabilidade
técnica e econdmica das propostas apresentadas pelos licitantes, ficando o julgamento
das propostas restrito somente ao exame do menor valor da contraprestagéo mensal;

9. As disposicdes do edital devem ser readequadas para atendimento das premissas
definidas pelo CMDP, de vedacdo a concentracdo de mercado em observancia ao
principio da livre concorréncia prevista no art. 170, inciso IV, da Constituicdo Federal,

10. Ndo foi comprovada a publicacdo do Edital em idioma estrangeiro, hem sua
divulgacdo no exterior, tendo em vista a possibilidade de participacéo isolada no certame
de empresas estrangeiras;

11. A justificativa para a admissibilidade de consércio nos termos propostos pelo edital é
insuficiente, em infringéncia ao art. 33 da LF 8.666/93, bem como ao carater competitivo
do certame, o que € vedado pelo inciso | do paragrafo 1° do art. 3° da LF 8.666/93;

12. A reducdo do capital social da SPE, na forma prevista no item 8.2.3 da Clausula 82
da Minuta do Contrato, infringe o art. 55, Xlll, da LF 8.666/93, pois ndo sera mantida
durante toda a execucédo contratual as condigbes de qualificacdo econémico-financeira
exigidas na licitacéo;

13. A Audiéncia Publica foi realizada durante o periodo de realizagcdo da Consulta
Publica;

14. A auséncia de elementos do PNR impede a avaliacdo da adequacéo do prazo de 30
anos para a presente concessao;

15. Auséncia de elementos do projeto basico que permitam a plena caracterizacdo das
obras previstas;

16. O objeto relativo a administracdo, operagdo, manutencdo e conservacdo dos
Terminais, estagdes do Expresso Tiradentes e Pontos de Parada ndo esté perfeitamente
delimitado, de forma que o edital esta em desacordo com artigo 18, inciso I, da LF
8.987/95;

17. Os critérios adotados pela SGM para a divisdo do objeto contratual em apenas trés
lotes, bem como para a distribuicdo dos terminais entre os lotes segundo apenas a
proximidade geografica, estao injustificados por ndo observarem o disposto no art. 29, Xl
da LF n° 8.987/95;

18. A elaboracao de PIUs é imprescindivel para todos os terminais a serem concedidos e
gue se enquadrem como vetores das transformagfes urbanisticas arquitetadas pelo
Poder Concedente, em observancia ao art. 134 do PDE;

19. Reputa-se indevida a obrigacdo de construcdo de &reas minimas de
empreendimentos desvinculados de politicas e usos publicos determinados, assim como
indevida a n&o identificacdo de todos os terminais que poderdo receber tais
empreendimentos e seus usos especificos, em desatendimento ao art. 225, §2° do PDE;
20. Ha infringéncia ao Plano Diretor Estratégico no que tange a admissibilidade de
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construcdo de empreendimentos associados para fins residenciais sobre os terminais de

Onibus, dado que tais equipamentos devem se destinar a outros tipos de usos conforme
disposto pelo referido diploma legal;

21. O edital deve contemplar em seu Memorial Descritivo levantamentos junto aos
orgados ambientais e licenciadores competentes para identificar o nivel de contaminacgao
e salubridade dos terrenos dos terminais que permitiiam ou ndo a instalacdo de
empreendimentos habitacionais nesses locais;

22. As previsfes expostas na clausula 212 sobre o licenciamento ambiental devem ser
revistas para sanar a infringéncia ao art. 10, VIl da LF n°® 17.079 e reduzir riscos de que
as concessiondarias apresentem projetos inviaveis sob a 6tica ambiental que atrasem o
cumprimento dos cronogramas previstos nos contratos firmados;

23. A exigéncia de que as unidades habitacionais tenham area maxima de 50m?2 deve ser
justificada, dados os reflexos no equilibrio econémico-financeiro da PPP;

24. A fim de reduzir os riscos inerentes a aprovacao de projetos em terminais localizados
dentro de envoltérias de iméveis tombados pelo municipio, entendemos necessaria a
definicdo dos parametros a serem adotados pelo CONPRESP e, se possivel, pelo
CONDEPHAAT, evitando a transferéncia desses riscos para o valor das propostas ou até
mesmo a frustracdo de algum empreendimento;

25. Cumpre a Prefeitura regularizar a situacéo fundiaria de todos os terminais que serao
incluidos no escopo dessa concessdao, evitando que 0s riscos pelas incertezas ligadas a
guestao fundiaria e aos critérios de licenciamento sejam incluidos aos valores ofertados
pelas licitantes, e mitigando as chances de ocorrerem embargos juridicos que
prejudiqguem o andamento dos contratos celebrados;

26. Cumpre & SGM aperfeicoar a instrucdo processual e a redacdo do edital para
elucidar suas expectativas quanto a permissao de construir vagas de garagem para as
habitacBes previstas nos empreendimentos associados dos terminais de 6énibus;

27. A contraprestacao financeira pela outorga onerosa do potencial construtivo adicional
deve compor a parcela de investimentos a serem amortizados no plano de negocios,
respeitadas as previsdes consignadas no PDE acerca dos fatores de interesse social e
de planejamento definidos nos Quadros 5 e 6 do referido PDE;

28. A clausula 222 da Minuta de Contrato infringe os artigos 115 e 117 do PDE e sua
manutencdo podera causar prejuizos a Municipalidade na medida em que ndo seréo
arrecadados os devidos recursos correspondentes a contrapartida financeira pelo
potencial construtivo adicional dos terminais ao Fundo Municipal de Desenvolvimento
Urbano; bem como infringe o art. 96, IX da LM n° 16.402/16;

29. O instrumento convocatorio carece de definigbes para a permissdo de uso das vias
adjacentes dos terminais durante as obras a serem executadas pela concessionaria, de
sorte a se evitar incertezas, transtornos e prejuizos a moradores e comerciantes locais;
30. Deve ser justificada a ndo adocao do retorno do titulo do tesouro americano de 10
anos como a taxa livre de risco do projeto, indicada no documento de metodologia do
WACC elaborado pelo Ministério da Fazenda em 2018

31. A utilizacdo da variavel “desconto por liquidez” no calculo do WACC deve ser
justificada, tendo em vista ndo ser usualmente utilizada em outras modelagens;

32. H& inconsisténcias em relagdo ao custo de capital de terceiros no Plano de Negdcios
de Referéncia, por ndo adotar taxa praticada usualmente em projetos de PPP;

33. O calculo do WACC deve ser refeito, corrigindo-se as inconsisténcias destacadas em
relacdo ao custo de capital de terceiros, taxa livre de risco e desconto por liquidez,
considerando que tal adequacéo pode ensejar a diminuicdo do valor da contraprestacao,
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pagamento de outorga ou reducdo do prazo da concessao;

34. H& distorcdo nos valores estimados dos contratos, pois além dos valores de
contraprestacao deveriam considerar as receitas acessorias, havendo reflexo nos valores
de garantia de execucado contratual, garantia da proposta, entre outros;

35. Na@o ha qualquer razdo para estabelecer nota maxima para o fator de desempenho
por até 30 meses;

36. Considerando que as receitas acessorias podem ser superiores as receitas oriundas
da atividade principal (contraprestacdo mensal), haveria uma descaracterizacdo do
objeto da concesséo, sendo que a finalidade principal, neste caso, torna-se a exploracao
econdmica de empreendimentos associados, sejam eles obrigatorios ou ndo, enquanto o
objeto que guarda relacdo com o sistema de transporte passa a ter carater secundario.
37. Nao ha qualquer justificativa para os valores das aliquotas adotadas para
compartilhamento de receitas acessérias ndo residenciais, nem para a auséncia de
compartilhamento de receitas acessérias residenciais, uma vez que ha grandes areas
passiveis de exploracdo sem qualquer contrapartida revertida ao poder concedente, em
infringéncia ao art. 5° IX da LF 11.079/04;

38. Nao ha justificativa para o0 montante de investimentos realizados em requalificagao,
tendo em vista que néo foram apresentados os elementos complementares ao estudo do
agente autorizado no PMI para elaboracdo da composicdo dos custos para os 31
terminais, estacdes do Expresso Tiradentes e paradas;

39. Nao constou no Edital de Licitacdo o orcamento detalhado, acompanhado da
composicdo de custos dos servicos e obras e suas respectivas quantidades,
inviabilizando a andlise em relacdo aos precos e quantitativos considerados, em
infringéncia ao art. 23, paragrafo Unico, inciso | da LF 8.987/95. (NR);

40. Os custos e despesas do Plano de Negdécios ndo estdo propriamente avaliados,
tampouco foram apresentados de forma detalhada no SEI, comprometendo sua adocao
para efeito dos célculos incluidos no plano de negoécios;

41. O edital ndo adotou critérios objetivos para avaliacdo da salude econémico-financeira
das licitantes, por ndo exigir a apresentacdo de demonstrativos contabeis, e ndo definir
indices contabeis para avaliar objetivamente tais demonstrativos, em consonéncia com
as prerrogativas conferidas ao Poder Publico no art. 31 da LF 8.666/93;

42. A exigéncia de que o atestado comprove o volume de passageiros em um Unico dia
infringe o art. 30, 85° da LF 8.666/93;

43. O item 14.5.3 do Edital estabelece o que sera considerado como experiéncia/gestdo
ou controle operacional de equipamentos de embarque e desembarque de pessoas de
quaisquer modais de transporte. Entretanto, ao utilizar a expressdo “concomitante”
estabelece uma condicgao restritiva,;

44. A alternativa na apresentacdo dos atestados de capacidade técnica estabelecida no
item 14.5.1. “b” ndo encontra respaldo legal, pois equipara experiéncias técnico-
operacionais distintas, em infringéncia ao artigo 30, inciso Il, da LF 8.666/93;

45. As areas minimas exigidas nos atestados exigidos para qualificacdo técnica infringem
o art. 30, 85°, da LF 8.666/93 (NR);

46. N&do se admite a declaracdo da propria empresa prestadora do servigo como
documento habil para comprovacdo da capacidade técnica-operacional, havendo
infringéncia ao art. 30, 81°, da LF 8.666/93;

47. Os atestados de qualificagdo técnica devem ser aqueles emitidos em nome da
licitante e ndo em nome da controlada, controladora ou entidade sujeita a0 mesmo
controle;

Céd. 042 (Vers3o 04) 5



Tribunal § TC 013.707/2019
de Contasl 1

DO MUNICIPIO DE SAO PAULO _ _ _
48. No caso de empregados vinculados a concessionaria, o Poder Concedente deve

exigir informagbes enviadas a Receita Federal, por meio do sistema eSocial —
Escriturac@o Digital das Obrigagfes Fiscais, Previdenciarias e Trabalhistas, ao invés de
uma relacdo elaborada pela concessiondria, procedimento que ir4 fornecer maior
seguranca para os objetivos pretendidos pela Administragcéo, além de possibilitar efetivo
conhecimento quanto ao custo de pessoal;

49. O mecanismo de adjudicac&o dos lotes previsto no subitem 16.5 ndo corresponde ao
que prevé o art. 12, Il ‘@’ da LF 11.079/04, vez que nao garante que seja vencedora a
proposta que apresentar o menor valor de contraprestacéo para cada lote;

50. Considera-se injustificada a admissibilidade de subcontratagdo do objeto principal.
Ademais, ndo sédo definidos os limites em que sera permitida a subcontratacao;

51. A possibilidade de reducdo sucessiva da garantia de execucdo do contrato, nos
termos da clausula 44, tornard seu valor insuficiente para garantir até mesmo a
devolucdo dos bens vinculados a concessdo em conformidade com as exigéncias
estabelecidas no contrato, em infringéncia ao art. 5°, VIl da LF 11.079/04;

52. Recomenda-se que a Administracdo avalie a conveniéncia, oportunidade e
vantajosidade da previsdo do Comité de Prevencdo e Solucdo de Disputas no presente
contrato, dada a natureza de suas decisdes (revisora), o carater transitorio na vigéncia
do contrato, a auséncia de regulamentacdo da LM 16.873/2018, e, em especial, 0s
custos para sua implantacdo e manutencéo. (NR);

53. O poder concedente deve exigir o plano de negocios como condicdo de
exequibilidade das propostas a fim de mitigar a assimetria de informacé&o entre as partes,
de forma que eventuais pleitos de reequilibrio econdémico-financeiros seguirdo as
condicbes previstas no contrato;

54. Reputa-se ndo atendido o art. 18, inciso X, da LF 8.987/95, e o inciso X do §4° do art.
9° da LM 16.703/17, em razdo da imprecisdo na indicacdo dos bens reversiveis, e da
auséncia de detalhamento dos custos considerados no Plano de Negdcios.

Recomendacdes:

55. Recomenda-se a definicdo de prazos e outros condicionantes para a execucao das
obras do empreendimento associado, caso essas nao sejam concluidas juntamente com
as dos terminais, vez que podem prejudicar a operagdo dos terminais e a utilizagédo de
espagos publicos adjacentes;

56. Recomenda-se que a SMDP refaca os célculos do custo de capital de terceiros, a
partir de fontes de financiamento que melhor reflitam a estrutura dos projetos de PPP e
com base em médias histéricas de no maximo 12 meses;

57. Recomenda-se a reparticdo dos riscos dos empreendimentos associados,
remodelando a forma de equilibrio econémico-financeiro da concessao quando houver a
necessidade de novos investimentos em empreendimentos associados, em especial 0s
nao obrigatdrios;

58. Recomenda-se que seja acrescentada a redagédo dos subitens 11.2-ss e 34.12 da
minuta do contrato a obrigatoriedade de publicacdo das demonstracbes da
concessionaria em cumprimento ao inciso XIV, art. 23, da LF 8.987/95 e ao inciso IX, §
4°, da LM 16.703/17;

Por fim, conforme destacado no item 3.2 deste Relatério Conclusivo, impende questionar
a abrangéncia e aplicacdo que serd dada no ambito de eventual contratagdo a ser
firmada em decorréncia deste certame, ao disposto no art. 6°-A da LM 16.211/15,
incluido pela LM 17.258/20. Nesse sentido, questiona-se se o0 escopo da contratagdo ira
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abarcar a possibilidade de cessdo da superficie superior ou inferior das construcoes, a

fim de que o titular da laje mantenha unidade distinta daquela originalmente construida
sobre o solo, conforme prevé o art. 1.510-A do Cdadigo Civil (Lei 10.406/02). Ressalte-se
gue a analise empreendida pela equipe ndo considerou tal possibilidade, dada a
auséncia de disposicdes especificas no edital, de forma que entendimento diverso
importard na necessaria reanalise do instrumento convocatério, por alterar premissas
fundamentais das verificacbes empreendidas.

lll. A Assessoria Juridica de Controle Externo deste Tribunal também se
pronunciou pela impossibilidade de prosseguimento do certame, consoante manifestagdes
anexadas as Pecas 95 e 96.

IV. Isto posto, com fundamento nas conclusdes alcancadas pela Subsecretaria
de Fiscalizacéo e Controle e pela Assessoria Juridica de Controle Externo, e considerando a
proximidade da data de abertura do certame, designada para o dia 16.04.2020, a partir das
15h, DETERMINO, “ad cautelam”, a SUSPENSAO “sine die” da Concorréncia n°
001/2020/SGM-SMT - Parceria Publico-Privada (PPP) na modalidade de concessao
administrativa para administracdo, manutencdo, conservacao, exploracdo comercial e
requalificacdo dos terminais de 6nibus vinculados ao Sistema de Transporte Coletivo Urbano
de Passageiros da Cidade de S&o Paulo, da Secretaria Municipal de Transporte e
Mobilidade Urbana, até que o Edital seja adequado as normas incidentes sobre a matéria e
nele ainda n&o observadas.

V. Oficiem-se as Pastas, na pessoa de seus Titulares, e intime-se a Comissao
Licitante, para cumprimento deste despacho e oferecimento, caso queiram, de novos
esclarecimentos e justificativas sobre o0s apontamentos de irregularidades que
remanesceram, constantes do Relatério Conclusivo de Acompanhamento de Edital, da
Subsecretaria de Fiscalizacdo e Controle, ficando, desde ja, autorizada vista dos autos e
extracao de coépias.

VI. Observo que tramita neste Tribunal Representacdo apresentada pelo
Eminente Edil Alfredo Alves Cavalcante, em face dessa concorréncia, autuada no TC
3125/2020, cujos relatérios ja foram encaminhados a Origem.

VII. O oficio e a intimagéo deverdo seguir acompanhados de copias do Relatério
Conclusivo de Acompanhamento de Edital e dos Pareceres da Assessoria Juridica de
Controle Externo (Pecas 92, 93, 95 e 96) e deste despacho.

VIII. Dé-se ciéncia deste despacho ao representante, em razdo de seu pedido de
suspensao da licitagédo e, por copia, junte-se ao TC 3125/2020, prosseguindo.

IX. Publique-se.

DOMINGOS DISSEI

Conselheiro TCMSP
AAC/DCFP/HCMC/RC
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