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Processo(s): eTC —1178.989.22-4.
Representante(s):  Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo — TCESP.

Representados(as): Secretaria dos Transportes Metropolitanos — STM;
Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos de S&o Paulo
S/A - EMTU/SP;
Companhia do Metropolitano de S&o Paulo — METRO;
Companhia Paulista de Trens Metropolitanos — CPTM;
Associagao de Apoio e Estudo da Bilhetagem e Arrecadacgéo
nos Servicos Publicos de Transporte Coletivo de Passageiros
do Estado de S&o Paulo — ABASP.

Assunto: Apuracdo de atos e negoécios juridicos realizados sob
modelagem baseada na Associacdo de Apoio e Estudo da
Bilhetagem e Arrecadacdo dos Servicos Publicos de
Transporte de Passageiros do Estado de S&o Paulo - ABASP,
nos exercicios de 2019, 2020, 2021 e 2022.

Excelentissimo Senhor Conselheiro Relator,

Trata-se de Representacdo instaurada no ambito do Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo — TCESP, objetivando a apuracdo de atos e
negocios juridicos realizados sob modelagem baseada na Associacédo de Apoio e
Estudo da Bilhetagem e Arrecadacdo dos Servicos Publicos de Transporte de
Passageiros do Estado de S&o Paulo - ABASP, envolvendo servigos prestados na
esfera das operacdes de transporte publico de competéncia da Secretaria de
Transportes Metropolitanos - STM, da Companhia do Metropolitano de Sao Paulo
— METRO, da Companhia Paulista de Transportes Metropolitanos — CPTM e da

Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos — EMTU.
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Estes autos foram instaurados a partir do Oficio GP n.° 202/2021, de
08/11/2021, subscrito pela entdo Presidente do TCESP, Exma. Sra. Conselheira
Dra. Cristiana de Castro Moraes (Evento 1.2), através do qual se solicitou ao
Governo do Estado de Sao Paulo esclarecimentos acerca da modelagem utilizada
no novo sistema de bilhetagem eletrbnica de transporte anunciado, que
congregaria atividades comerciais atinentes aos cartdes de crédito, inclusive com

bandeira especifica e de alcance em mais de dois milhdes de estabelecimentos.

Apos a apresentacdo de esclarecimentos por parte da Secretaria de
Transportes, da CPTM, da EMTU e do METRO (Eventos 91, 94, 95, 98 e 105.1), 0S
autos foram entregues a d. PFE, que se manifestou pelo arquivamento do feito
ou, entdo, pela improcedéncia da matéria (Evento 132.1). Na sequéncia, o MPC se
posicionou pela improcedéncia da representacdo, considerando que até aquele
momento ndo existiam, aparentemente, irregularidades no processo em exame. O
Parquet de Contas destacou o arquivamento do Inquérito Civil Pablico IC n.°
14.0695.0000614/2020-9 de autoria do Ministério Publico do Estado de Séao
Paulo, que apurava possiveis irregularidades na contratacdo da ABASP pela
CPTM, METRO e EMTU. Ainda, na esteira do exposto pela PFE, o0 MPC lembrou
0 arquivamento do processo de Tomada de Contas tratado no eTC 5269.989.21-8
e a viabilidade juridica da proposta, conforme pareceres CJ/STM n.° 56/2019 e n.°
80/2019, relativos aos processos STM 1345556/2019 e 70244/2018 (Evento 136.1).

Remetidos os autos a consideracdo da d. SDG, o 6rgdo entendeu
inexistirem nos autos documentos que efetivamente demonstrassem que a nova
sistematica adotada seria mais vantajosa para o Poder Publico, em termos de
economicidade e de eficiéncia, e que ndo oneraria indevidamente 0s usuarios
el/ou infringiria as determinagfes contidas nas Leis Federais n°s 12.587/2012 (“Lei
de Mobilidade Urbana”) € 13.709/2018 (“Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais”). Nesse
sentido, propds notificagdo dos interessados para a apresentacdo de estudos de

viabilidade econdmico-financeira e do plano de implantacdo do sistema de
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bilhetagem (arts. 6°, caput, e 8°, do Regimento Interno da ABASP), para esclarecimentos a
respeito: do contrato firmado entre a ABASP e a Autopass S/A (atendimento as
diretrizes tratadas nos estudos e no plano de implantagcédo; do enquadramento do
servigco como técnico profissional especializado); e para o saneamento de duvidas

a respeito do integral cumprimento da legislacédo de regéncia (Evento 176.1).

Ao acolher a proposta da SDG, pela nova notificagéo dos interessados,
o Exmo. Conselheiro Relator, em Despacho publicado no diario oficial de
06/04/2022, ainda reiterou quatro pontos elencados anteriormente no seu
Despacho de 15/02/2022* (Evento 199). Deferidas as dilagdes de prazo (Eventos 250
e 277), a ABASP trouxe explicacdes (Evento 300), seguida da STM, CPTM, METRO
e EMTU, em manifestacdo conjunta (Evento 302). Instada a se manifestar, a ATJ,
por meio de seus setores especializados Engenharia e Economia, manifestou-se
pela procedéncia da representacdo (Evento 322). ApGs, a d. PFE manteve seu
posicionamento pela improcedéncia da representacao (Evento 332), retornando o0s

autos ao Ministério Publico de Contas, para oficiar como fiscal da lei.

E o relatdrio do que reputo necessario.

Passo ao pronunciamento do mérito.

1 “..] Agrego a linha de raciocinio daquele parecer o que segue abaixo, reiterando o despacho do evento 31, no
sentido de que a opgdo do administrador, neste caso concreto, foi a delegacéo dos servigcos publicos de bilhetagem, parte
indissociavel do sistema de transporte publico metropolitano:

(i) ndo foi apresentada qualquer norma legal especifica e tampouco justificativa vélida a conduta de néo realizar a
presente delegacdo por meio de uma concessdo dos servigos publicos de bilhetagem nos termos do art. 175 da
Constituigdo Federal, optando-se por um modelo de delegagdo aparentemente estranho a legislagdo de regéncia, ao
submeter a uma Associagao Civil, fundada por empresas de 6nibus concessionarias da EMTU, a atribuicdo de celebrar
contrato com terceira empresa privada para o fim de explorar e executar servi¢os publicos de bilhetagem;

(ii) além da j& mencionada auséncia de norma legal especifica, as respostas aos quesitos mostram que a queda
nos custos com bilhetagem decorre de uma unificacdo dos sistemas de bilhetagem que deveria ter se submetido ao art.
175 da Carta Magna, ndo havendo nestes autos qualquer elemento a comprovar que uma concessao desses servigos
publicos nédo proporcionaria reducdo de custos igual ou maior, e que a modelagem com a Associacdo Civil € o Unico
caminho possivel para alcancar uma reducéo de custos pela unificacéo dos sistemas de bilhetagem;

(iii) ndo obstante o dever de regulacado e fiscalizagdo imposto pelo art. 29 da Lei 8.987/95 as delegagbes de
servigos publicos, as respostas aos quesitos 2 e 3 mostram que ndo ha qualquer norma legal especifica a tratar de um
sistema de regulacdo e fiscalizagdo propriamente dito sobre essa exploracdo e execugdo dos servicos publicos de
bilhetagem, podendo-se extrair que a Unica regulacéo e fiscalizacdo de fato é a exercida pela Associacdo Civil sobre a
execucao do contrato que celebrou com a empresa Autopass S.A.; e

(iv) a resposta ao quesito 10 ndo demonstrou qualguer norma ou regulamento que institua um sistema de
controle eficiente sobre o caminho trilhado pelos recursos com a venda de bilhetes, desde a ponta do reconhecimento e
contabilizac&o de valores pela Autopass S.A., que € onde esta centralizada a comercializagdo dos bilhetes, até chegar na
ponta da distribuicdo dos recursos que cabem a cada operador do sistema metropolitano de transporte puablico. A
existéncia de conta bancaria do tipo “scrow”, por si s6, ndo é esclarecimento que solva essa questéo. [...]”
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Preliminarmente, destaca-se a boa ordem formal da matéria, uma vez
que o0s responsaveis foram regularmente notificados para apresentarem
justificativas a respeito dos apontamentos revelados ao longo da instrucéo.
Quanto ao mérito, o MPC, diante dos novos elementos coligidos aos autos, em
especial dos questionamentos formulados pela d. SDG e da ponderacao da d.
ATJ, na figura dos seus setores especializados Engenharia e Economia, entende
oportuno alterar seu posicionamento anterior, manifestando-se, desta vez, pela

procedéncia da matéria, pelas razdes de fato e de direito abaixo expostas.

De inicio, para uma melhor compreenséo da matéria, faz-se importante
tecer algumas consideracdes iniciais a respeito da constituicdo da Associacao
Civil ABASP. Em linhas gerais, pode-se dizer que a utilizacdo da modelagem do
sistema de bilhetagem eletronica em torno da ABASP se deu como forma de
assegurar o dominio do Estado sobre a gestdo dos recursos do sistema de
transporte diante da possivel troca de operadores ao término das concessoes de
onibus da EMTU de 2006, cujos contratos previam a implantacdo e operacao de
sistema de bilhetagem eletrénica. Na época, a solucéo criada foi o Bilhete BOM,
gue passou a ser aceito nos transportes sobre trilhos em 2012 (Evento 91.6). Vale
destacar que o Bilhete Unico da SPTrans, solu¢édo municipal introduzida em 2005
por convénio (Evento 302.17), hdo dispunha de suporte para o controle unificado da

arrecadacdo tarifaria e da distribuicdo da arrecadacéo por parte do Estado.

Outro ponto considerado foi a obsolescéncia do bilhete unitario em tarja
magnética do sistema metroferroviario “Edmonson”, cuja fabricagdo havia sido
descontinuada pela Casa da Moeda, sendo o seu custo, incluindo fabricacao,
guarda, logistica etc., cerca de 18% da tarifa fixada em R$ 4,40 (2019). Segundo
0S responsaveis, 0 novo sistema de bilhetagem seria mais vantajoso ndo apenas

em relacdo ao sistema de tarja magnética, como em relagdo ao proprio Bilhete
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BOM, ao remunerar a empresa responsavel pelo sistema em cerca de 2,51% da

tarifa comum vigente sobre trilhos.

Nesse sentido, com o0 objetivo de instituir um novo arranjo para o
controle unificado da arrecadacdo tarifaria, a Coordenadoria de Transportes
Coletivos — CTC, vinculada a Secretaria de Transportes Metropolitanos — STM,
promoveu a idealizacdo da ABASP, nos termos da Informacdo Técnica n.C
597/2019, de 21/05/2019. Com base nesse fundamento, a ABASP seria um mero
instrumento juridico para a viabilizacdo da atuacdo conjunta dos associados
fundadores (concessionarias do transporte sobre pneus) e especiais (METRO e
CPTM), em nada interferindo na delegacdo contratual e legal dos mesmos.
Conforme o Estatuto da ABASP (Evento 91.9), a STM e a EMTU, apesar de ndo
serem associadas, indicam um membro do Conselho de Administracdo, os quais,
juntamente com o0s representantes dos associados especiais, tém poder de veto
sob determinadas matérias de interesse do Estado nos 6Orgdos colegiados. A
Entidade conta com Regimento Interno (Evento 91.10) e Regulamento de Compras

e Contratacfes, que trata do Processo de Selecdo de Fornecedores (Evento 91.11).

Em 2020, o Conselho de Administracdo da Entidade aprovou a
contratacdo direta da Autopass S.A. para operacionalizar o servico de
bilhetagem, dai decorrendo a assinatura de contrato em 27/04/2020 e de seus
aditivos (Eventos 302.24 a 302.34). Trata-se da mesma empresa responsavel pela
execucado dos servigcos do Bilhete BOM, que deixara de existir com o término dos
créditos dos usuéarios. Como consequéncia, lancou-se em dezembro de 2020 o
Cartdo TOP, solucdo que atualmente integra 0 novo sistema de bilhetagem e
arrecadacédo utilizado no transporte metropolitano sobre pneus e trilhos,
agregando funcionalidades, como a utilizagdo na modalidade débito e crédito, a
disponibilizacdo de aplicativo que permite compra de créditos e validagdo nos

bloqueios por QR Code, entre outros produtos.
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Feitas tais consideragfes, passa-se a analise do mérito propriamente
dito. Pode-se dividir o exame dos principais aspectos da matéria em quatro
topicos: 1) Modelagem da prestacdo do servico com a constituicdo da
ABASP; 2) Contratacao direta da empresa Autopass S.A.; 3) Fiscalizacéo e
transparéncia dos servigcos prestados pela empresa Autopass S.A.; e 4)
Exploragdo das receitas - Receitas Acessorias e Camara de
Compensacao/Clearing. E, dada a afinidade dos temas, entende-se relevante,
por fim, trazer a baila os contornos da Representacdo oferecida por esta 52
Procuradoria de Contas, autuada sob o eTC - 13605.989.24-3 e em tramite
perante esta Corte de Contas, que objetivou deflagrar, no exercicio do controle
externo, a investigacdo, instrucdo e analise dos critérios técnicos, financeiros e
juridicos que embasaram a concessao em 01°/01/2024, pelo Governo do Estado
de Sdo Paulo, por intermédio da Secretaria dos Transportes Metropolitanos
(STM), do reajuste da tarifa basica praticada pelo METRO, CPTM e EMTU.

1) Modelagem da prestacéo do servico com a constituicdo da ABASP

Como bem pontuado pela competente ATJ, os elementos coligidos aos

autos denotam que a modelagem em guestdo apresenta diversas lacunas que

impedem a comprovacdo da vantajosidade do sistema de bilhetagem

adotado. Com relagcdo ao transporte de Onibus intermunicipal, gerenciado pela
EMTU, a ATJ-Economia informou que ndo houve como realizar qualquer
comparacao entre o sistema entdo implementado e o0 em exame nesta
oportunidade, diante da auséncia de estudos ou de meméoria de calculo nesse
sentido (Evento 322.2, p. 07). Igualmente, inobstante a apresentacdo de documentos
por parte da CPTM e do METRO, ndo ha uma explicacio clara de como se
chegou ao anunciado custo de R$ 0,1104, equivalente a 2,51% da tarifa de
R$ 4,40 (2019).
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Embora mais econdmico do que o bilhete com tarja magnética e o
Bilhete BOM, o preco praticado carece de lastro em documentacdo apta a
justificar o seu emprego, impossibilitando o exame acerca de sua razoabilidade
para a sociedade como um todo. Ainda mais considerando que 0 novo sistema
confere uma ampla gama de formas de pagamento e de validacdo de créditos,
existindo, portanto, inUmeros custos a ele relacionados. Sobre o tema, a ATJ-
Engenharia destacou que “...] Os estudos apresentados mostram-se, de certa
forma, sintéticos neste aspecto, ndo esclarecendo quais sdo as hipdteses do
modelo de célculo, quais os inputs, quais as premissas adotadas, se ha previsao
do tempo para o sistema atingir a autossuficiéncia e alcancar eventual situacao
superavitaria, deixando de ser necessaria a contribuigdo associativa.

Objetivamente, ndo ha mensuracdo do impacto nos fluxos de caixa das

concessodes e permissoes do transporte na RMSP e nas contrapartidas/subsidios

repassados as operadoras do sistema, e no valor das proprias tarifas de

transporte publico. [...]” (g.n.) (Evento 322.1, p. 10).

Ademais, ainda que o METRO, por exemplo, alegue que a substituicéo
do bilhete unitario “Edmonson” pelo Cartdo TOP representaria uma economia de
R$ 5,9 milhBes/més, frisa-se que ndo hé subsidios sdélidos que assegurem a
economicidade do novo sistema de bilhetagem. Afinal, ndo ha como garantir
gue o custo por transacao seréaigual a R$ 0,1104, uma vez que o pagamento a
empresa Autopass S.A. é varidvel, sendo inversamente proporcional ao nimero
de transacdes. Segundo o acordo firmado entre a ABASP e a Autopass, o valor
minimo de R$ 0,1104 s6 é atingido apos a realizacdo de, pelo menos, 360
milhdes de transacdes, conforme se depreende da clausula 8.1 e seguintes e da
tabela regressiva constante do anexo 17.1 do contrato firmado entre as partes
(Eventos 302.25, pp. 11/12, e 302.32, p. 14).2 A bem da verdade, como bem observado

2 8.1 Remuneracdo. Pela prestacdo dos Servigos, a ABASP pagara a Autopass remunerag&o variavel regressiva de acordo
com o volume de transagbes indicado no Anexo 8.1 (“Remuneracdo”), sendo que, para fins de pagamento da
Remuneracéo, o valor total acumulado sera arredondado obedecendo, para tanto, a NBR 5891 da ANT ou outro normativo
gue venha a substitui-lo.
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pela ATJ-Economia (Evento 322.2, pp. 07/09), O pre¢o minimo s6 é garantido nos trés
meses subsequentes a implantacdo integral do projeto (item 4, Anexo 17.1 — Evento
302.32, p. 15), passando-se, apos, a utilizacdo dos valores referenciados na citada
tabela, os quais sequer puderam ter sua compatibilidade aferida diante da
auséncia de informacfes a respeito da demanda e do volume estimado de

transagoes.

A corroborar essas criticas, verifica-se que, em meados de 2022, a

remuneracdo efetivamente praticada foi 117% superior aos 2,51% anunciados,

sendo igual a R$ 0,2395,% o equivalente a 5,44% da tarifa entdo vigente do
transporte sobre trilhos. Trata-se de valor muito proximo ao custo do Bilhete BOM
para 0 METRO em 2018 (4,35%), desconsiderada a inflacdo do periodo, sendo
ligeiramente superior ao custo geral de todos os sistemas vigentes na época
(3,96%).* Tal aumento estava previsto para julho de 2021, mas ndo ocorreu
devido ao atraso no fim das vendas do antigo Bilhete BOM, consoante o disposto
das notas explicativas das demonstracfes contabeis da Autopass de 2021. Alias,
esse foi o primeiro ano de efetiva operacdo do sistema, sendo notavel no

balancete de verificacdo da ABASP (Evento 91.4, pp. 18/21) que as receitas de

8.1.1. Composicdo da Remuneragdo. A remuneracgao devida a Autopass € composta por uma parte fixa, correspondente a
90% (noventa por cento) e uma parcela variavel, correspondente a 10% (dez por cento), sobre a qual incidira o fator
apurado nos SLA’s, nos parametros estabelecidos no Anexo 2.1.3, de acordo com a seguinte féormula [...]

Anexo 17.1:

1. A Remunerag3o da Autopass serd regressiva e variavel de acordo com o volume de Transacdo

mensal, observando valor minimo e termos 2 seguir descritos:

VOLUME MENSAL REMUNERACAO (RS)

De 58.000.000 até 109.999.999 transagdes R$ 0,2222 por Transagdo

a partir de 110.000.000 transagoes RS 0,2036 por Transacdo

a partir de 160.000.000 transacdes RS 0,1849 por Transacdo

a partir de 210.000.000 transagGes R$ 0,1663 por Transacio

a partir de 260.000.000 transagdes R$ 0,1477 por Transagio

| apartir de 310.000.000 transacdes R$ 0,1291 por Transagio
Igual ou superior a 360.000.001 transagoes R$ 0,1104 por Transagdo

3 Trata-se de valor correspondente ao R$ 0,2222 da tabela (até 110 milhGes de transagées por més), atualizado pela IPC-
FIPE.
4 Consideracées da ATJ-Engenharia (Evento 322.1, p. 13).
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contribui¢cdes dos associados (R$ 6.727.650,91) ndo haviam sido suficientes para
fazer face aos compromissos assumidos com o0s servicos de controle de
bilhetagem (R$ 9.511.833,14), nos quais estavam inclusos os pagamentos a

Autopass S.A.

Ainda com o objetivo de reforcar a falta de comprovacdo técnica da
vantajosidade do sistema adotado, a ATJ frisou a necessidade de elaboracao dos
estudos de viabilidade econdmico-financeira contemplando o prazo de
vigéncia contratual de 20 anos, dada a magnitude do objeto e dos valores
financeiros envolvidos. Nas palavras da Unidade de Economia da ATJ, inobstante
constar do contrato o valor estimado dos investimentos (cerca de R$ 500

milhdes), 7...] encontram-se ausentes todas as demais informacdes relativas

a modelagem econdmico-financeira da contratacdo, como a demanda de

passageiros prevista, as receitas estimadas com o0s servicos de bilhetagem

e as receitas acessorias, 0S custos operacionais com emissao de cartdes,

pessoal, depreciacdo, manutencdo, etc., ao longo de todo o periodo da

contratacdo. Mostra-se extremamente relevante o conhecimento do fluxo de caixa
de todos os recursos envolvidos, contemplando os parametros financeiros (TIR,
VPL, payback), que possibilitardo a avaliagdo da viabilidade e da rentabilidade do

negocio.” (destaques no original) (Evento 322.2, p. 10).

2) Contratacéo direta da empresa Autopass S.A.

Na esteira das manifestagcbes dos orgdos desta Casa, para o MPC
também esta claro que os responsaveis nao lograram éxito em justificar a
contratacao direta pela ABASP da empresa Autopass S.A.. Embora os
interessados defendam que a contratagdo da empresa ndo foi precedida de
licitacdo por se tratar de servigo técnico-profissional especializado, nos termos
dos artigos 8° e 23 de seu Regulamento de Compras (Evento 91.11), O caso em

exame ndo parece se amoldar inteiramente a essa situacdo. Se por um lado s&o
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raros os provedores integrais de servi¢cos capazes de fornecer a solugdo completa
pretendida pela Administracéo, por outro lado essa opcéo de operacionalizacéo
do sistema de bilhetagem néo foi suficientemente justificada nos presentes

autos.

No caso, optou-se por um modelo do tipo full service provider, no qual
a Contratada (Autopass) concentrou todo o aparato necessario a execucado das
atividades, entregando a solucdo completa. E bem verdade que a escolha se
justificaria por simplificar a interlocucéo, permitindo que a ABASP se concentrasse
na gestdo do sistema. Entretanto, a opcao pela aglutinacdo de todos os
servicos em um anico pacote néo teve sua economicidade comprovada, por
todo o discutido no tépico anterior. Ademais, o escopo do ajuste firmado junto
a Autopass ndo € composto somente por servicos técnicos, abrangendo também
diversas atividades operacionais que, em tese, poderiam ser prestadas por mais
de um fornecedor (banco de dados, emisséao de cartdes, hardware e software de
bilhetagem, rede de vendas etc.). Ou entdo contratadas separadamente, a

exemplo da metodologia observada no Bilhete Unico municipal.

Frisa-se que desde a criacdo da ABASP ha claros indicios de que se
planejava a execucdo indireta do servico por meio da contratacdo de terceiro.
Trata-se, ainda, de servico de titularidade do Estado, pois acessoério ao
transporte coletivo e publico do ponto de vista da sociedade, cabendo a aplicacéo
dos dispositivos da Lei Federal n.° 8.987/1995 e da regra geral da licitacao
disposta no artigo 175, caput, da Constituicdo Federal de 1988.5 Ainda sob o viés
juridico, de se destacar, como ja pontuado pela d. SDG, que o sistema de

bilhetagem eletronica refere-se a mister afeto a infraestrutura de mobilidade
urbana, nos termos do art. 3°, § 3°, inciso VII, da Lei Federal n° 12.587/2012.5

5 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre
através de licitacéo, a prestacéo de servigos publicos.
6 Art. 3°. § 3° S0 infraestruturas de mobilidade urbana:

-]

VIl - instrumentos de controle, fiscalizacdo, arrecadacdo de taxas e tarifas e difusdo de informacdes.
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Isso, por envolver a arrecadacéo da tarifa cobrada dos usuérios do servi¢o publico
de transporte coletivo, integrando, no caso especifico dos autos, o escopo dos
misteres de transporte publico sobre pneus e trilhos a cargo do Estado de Sao
Paulo, por meio de entes de sua Administracdo Indireta, que sdo executados

mediante delegacao por lei ou por meio de contratos de concesséao.

A propoésito, como bem resgatado pela ATJ-Economia (Evento 322.2, pp.
05/06), esta Corte de Contas, no exame prévio do edital da concorréncia n.°
40889212 do METRO, tratado nos autos principais do TC 42428/026/09, ja se
manifestou sobre a possibilidade de delegacé&o de servigos de bilhetagem por
meio do modelo da concessdo administrativa, considerando a intrinseca
relacdo entre os servicos de implantacdo e gestdo de um sistema de arrecadacao
centralizado e o proprio servico publico de transporte coletivo, embora com ele
ndo se confunda. A Unidade de Economia da ATJ também observou que o
proprio paragrafo 4° do art. 15 do Regulamento de Compras da ABASP reforcaria
a obrigatoriedade de licitacdo para as aquisices ou contratacbes de bens ou
servicos relacionados diretamente ao sistema de bilhetagem (Evento 322.2, pp.
12/13).” Isso porque o dispositivo atribui ao Comité Técnico de Bilhetagem a
definicAo dos critérios e pesos utilizados no julgamento das propostas,

evidenciando a necessidade de competicéo.

Logo, o fato de a Contratada eventualmente possuir, de fato, expertise
técnica e capacidade operacional, até por ja ter prestado os servicos relacionados
ao antigo Bilhete BOM, nédo afasta a necessidade de que o0 objeto fosse

devidamente licitado, em resguardo a impessoalidade da contratacdo e ao

interesse publico. E ainda que a Autopass fosse, de fato, a Unica interessada, o

" Art. 15. No julgamento das propostas para aquisicdo de bens e a contratagéo de servigos, serdo observados os seguintes
critérios, de acordo com o objeto a ser contratado:

(-.)

Paragrafo 4°. Quando se tratar de aquisi¢@es ou contrata¢des de bens ou servigos relacionados diretamente ao sistema de
bilhetagem, a definicdo dos critérios e o peso de cada um no julgamento das propostas sera definido no parecer do Comité
Técnico de Bilhetagem sobre a respectiva aquisi¢cdo/contratacéo.
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que ndo se pode afirmar com seguranca, “[...] permaneceria o dever de se
promover um estudo de viabilidade técnico-econdémico, que caracterizasse
parametros como taxa interna de retorno (TIR), valor presente liquido (VPL),
payback e fluxo de caixa descontado, que possibilitasse a formulacdo de
propostas e seu julgamento objetivo, lancando-se o respectivo Edital de forma
transparente, abrindo-se prazo a todos os interessados em participar e permitindo
o controle social pela sociedade civil sobre os atos administrativos, com
possibilidade inclusive de formulagdo de impugnagbes ao Edital.” (ATJ-Engenharia,

Evento 322.1, p. 20).

3) Fiscalizacdo e transparéncia dos servicos prestados pela empresa
Autopass S.A.

Também agregam em favor da procedéncia da matéria algumas
questdes inerentes a fiscalizacdo e a transparéncia dos servigos prestados pela
empresa Autopass S.A. Apesar de prever dispositivos que se assemelham aos
existentes em uma concessao para exploracdo de um servico publico, o Contrato
com a Autopass S.A. é regido pelo Codigo Civil, ndo sendo a ele, portanto,
aplicadas as clausulas exorbitantes previstas no art. 23 da Lei Federal n°
8.987/95.8 Tais clausulas resguardam o interesse publico em favor dos usuérios,
apresentando prerrogativas na fiscalizacéo, aplicacdo de sancdes e prestacéo de
contas. Ademais, ndo se vislumbra a possibilidade de decretacdo da caducidade,

nos termos dispostos no artigo 38 do mesmo diploma legal.

Verifica-se também que n&o ha definicdo e regulamentacdo de

processo administrativo  sancionador visando a apuragdo da

8 Art. 23. S&o clausulas essenciais do contrato de concessao as relativas:

[...]

VIl - a forma de fiscalizagdo das instalag6es, dos equipamentos, dos métodos e praticas de execugdo do servico, bem
como a indicacdo dos 6rgaos competentes para exercé-la;

VIII - as penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a concessionéria e sua forma de aplicacéo;

[-]

XIII - & obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacdo de contas da concessionéria ao poder concedente;
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responsabilidade da empresa por intercorréncias na execugdo contratual,
nos termos previstos na Lei Estadual n° 10.177/98. Ainda, ha problemas nos
indicadores de desempenho que efetivamente poderiam impactar na
remuneracdo da contratada e a Resolugcdo STM n° 48, de 07/12/2021, citada
pelos interessados, nao trata do efetivo acompanhamento dos servi¢cos na fase de

operacéo do novo modelo.

Quanto a transparéncia dos atos praticados, percebe-se que no
presente caso o Contrato e seus aditivos ndo séo integralmente divulgados
nos sitios oficiais, em descumprimento ao artigo 8° § 1°, inciso IV, da Lei
Federal n.° 12.527/2011.° Relevante pontuar também que, como bem destacado
pela ATJ-Engenharia, em razédo de o ajuste nédo ter se formalizado nos moldes de
uma concessao, ndo é prevista emissdo de documentos da prestacdo de contas
anual, conforme os arts. 105 e 106 das Instru¢des n° 01/2020.%° Especificamente
com relacdo as demonstracdes financeiras, a ATJ-Economia frisou que a
documentacdo colacionada aos autos ndo se prestou a demonstrar a
parcela dos custos dos servi¢cos de bilhetagem suportados pelos recursos
provenientes de arrecadacdo tarifaria, em prejuizo a transparéncia das

informagdes disponibilizadas.
4) Exploragcdo das receitas - Receitas Acess6rias e Céamara de
Compensacao/Clearing

Consoante o defendido ao longo deste parecer, a execucdo dos

servicos de bilhetagem foi concedida a empresa Autopass S.A. sem observancia

9 “Art. 8 E dever dos érgdos e entidades publicas promover, independentemente de requerimentos, a divulgagdo em local
de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informag8es de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou
custodiadas.

§ 1° Na divulgacéo das informagdes a que se refere o caput, deverdo constar, no minimo: (...)

IV - informacdes concernentes a procedimentos licitatérios, inclusive os respectivos editais e resultados, bem como a todos
os contratos celebrados”.

10 Tais como: relatério dos responsaveis pela fiscalizagdo sobre a regularidade dos atos; relatério circunstanciado sobre
cumprimento das obrigagfes; informagdo de reequilibrio econdmico-financeiro; demonstrativos das contribui¢cbes
repassadas e das receitas arrecadadas; e copia das demonstracdes contdbeis auditadas, conforme periodicidade
estabelecida contratualmente.
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a regra geral da licitagdo, nos termos do art. 175, caput, da Constituicdo Federal,
e sem que houvesse clara demonstragdo da inviabilidade de competicdo. Como
consequéncia, a exploracdo das receitas acessoOrias decorrentes das
potencialidades desse servico também ficou a cargo da Contratada, a ela
cabendo a totalidade dos investimentos e dos riscos do empreendimento
(Clausula Décima Terceira do Contrato). Entretanto, ndo houve por parte dos
responsaveis a elaboracdo de estudos de mercado capazes de subsidiar
uma estimativa dessas receitas acessorias. Tal estimativa se mostra ainda
mais relevante diante da previsdo contratual de repasse da parcela das receitas
acessorias que exceder 10% do valor auferido pela Autopass a ABASP. Até
mesmo porque, como Vvisto anteriormente, a ABASP apresentou resultado
deficitario em cerca de R$ 4,3 milhdes no primeiro ano de execugdo do novo

Servico.

Ademais, apds compulsa aos autos, a ATJ-Economia destacou néo ter
identificado no contrato examinado qualquer detalhamento das receitas
acessorias previstas na contratacdo. Aqui, lembra-se que a Lei de Mobilidade
Urbana estabelece como diretriz a identificacdo das fontes de receitas acessorias
em toda contratacdo de servicos de transporte publico coletivo (art. 10, V, da Lei n.°
12.587/2012), dispondo, também, acerca da necessidade de identificacdo da

parcela destinada a modicidade tarifaria advinda dessas receitas, informacao

essa também indisponivel nos autos.

E no que diz respeito as indagacdes do Exmo. Conselheiro Relator
sobre a Camara de Compensacao/Clearing, o setor especializado da Casa
concluiu que a defesa nédo foi esclarecedora o suficiente. Afinal, ndo ha
explicagbes sobre os reflexos da unificagdo do Clearing no sistema, estando
ausente o Regulamento Operacional da Camara de Compensacdo da ABASP. O
conhecimento das alteracfes realizadas nas regras do Clearing certamente traria

valiosas informacdes a respeito dos impactos financeiros causados pela
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escolha da nova modelagem, especialmente nos 6rgdos da Administracéo
Indireta do Estado. Como rememorado pela ATJ-Economia, inUmeros processos
autuados nesta Corte de Contas ja ilustraram prejuizos nos balancos da CPTM e
do METRO, decorrentes da sistematica na particdo das receitas do Bilhete Unico.
Somente em 2022, as perdas chegaram a R$ 294,7 milhdes em relacdo as duas

estatais, sendo o montante inteiramente suportado pelo Tesouro do Estado.

As consequéncias do rateio desproporcional das receitas tarifarias para
os cofres publicos, tema presente nas incessantes criticas ministeriais em
inimeros balangos anuais da CPTM, METRO e EMTU, também foram revisitadas
na recente Representacao oferecida por esta 5° Procuradoria de Contas acerca

do reajuste tarifario aplicado em 2024, como sera visto no tépico a seguir.

5) Representacao MPC (eTC 13605.989.24-3). Concessdao de reajuste tarifario
em 01°/01/2024 pelo Governo do Estado de Séao Paulo.

Dada a conexdo entre os temas e com o fim de endossar as
preocupacdes ministeriais expostas neste parecer, faz-se oportuno trazer a baila
os contornos da Representacédo oferecida por esta 52 Procuradoria de Contas
(eTC - 13605.989.24-3), que objetivou deflagrar, no exercicio do controle externo,
a investigacao, instrucdo e andlise dos critérios técnicos, financeiros e juridicos
gue embasaram a concessdo em 01°/01/2024, pelo Governo do Estado de Sao
Paulo, por intermédio da Secretaria dos Transportes Metropolitanos (STM), do
reajuste da tarifa basica praticada pelo METRO, CPTM e EMTU.

A Representacdo foi formulada em decorréncia do Procedimento
Administrativo SEI n.° 1127/2024-21, instaurado por forca de Noticia de Fato
versando sobre possiveis irregularidades no reajuste da tarifa basica praticada
pelo METRO, CPTM e EMTU. De inicio, este agente ministerial teceu algumas

consideracfes a respeito dos contornos juridico-regulatorios que envolviam o
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tema central da dendncia. Nesse sentido, discorreu sobre o direito social ao
transporte, a universalidade dos servicos e a modicidade tarifaria, passando a
abordar brevemente os principais sistemas de transporte coletivo de passageiros
utilizados no Brasil, no sentido de demonstrar a integracdo intermodal, fisica,
operacional e tarifaria dos servicos. Na sequéncia, ap0s resgatar a organizacao
do aparato administrativo brasileiro, examinou a regulacdo juridica do servico
publico de transporte coletivo de passageiros no ambito do Estado de Sdo Paulo
e do Municipio de S&do Paulo, analisando as competéncias administrativas, as
estruturas organizacionais e os meios de financiamento (politica tarifaria) que
compdem, uma vez reunidas, a politica publica estadual de transporte coletivo de

passageiros.

Apds, o MPC debrucou-se, entdo, sobre as decorréncias fiscais da
integracdo tarifaria, ponderando sobre o financiamento do servico publico
(racionalidade gerencial dos custos) e a modicidade tarifaria em favor dos
usuarios (racionalidade democratica dos direitos), na garantia das metas de
universalizacdo. Sobretudo diante da complexidade imposta pela integracdo
intermodal (fisica, operacional e tarifaria) dos servicos de transporte. Nesse
sentido, antes de ressaltar a obrigatoriedade do planejamento orcamentario da
integracdo tarifaria, discorreu sobre os sistemas de bilhetagem eletronica
presentes no Estado, com destaque para o cartdo TOP, diretamente relacionado
aos presentes autos, e, sobretudo, para o Bilhete Unico municipal, principal
instrumento utilizado na integracdo de modais de transporte na Regido

Metropolitana de Sao Paulo.

Firmadas tais premissas, o Parquet de Contas finalmente adentrou ao
caso em questdo, concluindo que o reajuste tarifario aplicado pelo Estado no
inicio de 2024 justificou o oferecimento de representacdo por trés motivos
principais: 1) ndo houve estudos técnico-econdmicos que subsidiassem a

aplicacdo do percentual de 13,64% as tarifas do transporte publico; 2) néo
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foi dada a devida publicidade ao ato em questédo; e 3) ndo houve estimativa
dos impactos decorrentes desse aumento para a populagcédo e para os cofres

publicos.

Ademais, reforcaram o posicionamento ministerial as consequéncias
do rateio desproporcional das receitas tarifarias para os cofres publicos.
Como bem frisado pelo MPC, os interesses estaduais sao preteridos pelos
privados nas concessoes firmadas pelo Estado junto a iniciativa privada, o que
gera um permanente desequilibrio aos cofres das estatais, cujos prejuizos sao
suportados por recursos publicos. Também se soma a isso o fato da SPTrans,
municipal, ter prioridade no recebimento da partilha da receita do Bilhete Unico. A
titulo ilustrativo, este agente ministerial destacou que, em 2022 e 2023, o valor

repassado somente a CPTM a titulo de recomposicdo de perdas tarifarias

totalizou R$ 569.6 milhdes, ! e que o METRO reportou um prejuizo de R$ 900

milhdes em 2023.12 E embora naquela oportunidade a problematica do rateio
tenha se concentrado no Bilhete Unico, o MPC alertou sobre a possibilidade de

sua verificacdo também com relacdo ao cartdo TOP.13

Por fim, com o objetivo de corroborar o exposto até entdo, o MPC
efetuou um resgate histérico do controle externo efetuado sobre os
demonstrativos dessas estatais nos ultimos exercicios, com atencado especial ao
posicionamento ministerial acerca de graves falhas comuns as trés empresas, em
especial sobre os reflexos da problemética do rateio das receitas tarifarias,

assunto recorrente também no ambito desta Corte de Contas.

11 Conforme Relatério Anual do Governo — 2022 — Volume 1l (p. 380).

12 Relatério Integrado do Metrd - 2023, p. 265. Disponivel em:
https://www.metro.sp.gov.br/metro/sustentabilidade/relatorio-integrado/ . Acesso em 08/08/2024.

13 4..] Encerrando a abordagem do rateio das receitas tarifarias, o Parquet de Contas lembra que toda a problematica

discutida acerca do Bilhete Unico também pode vir se aplicar também ao cartdo TOP, sistema de bilhetagem
eletrbnica responséavel pela integragdo entre os servicos prestados via Onibus pela estatal EMTU e as linhas
metroferroviarias, em parte concedidas a iniciativa privada.” (Evento 1.1, p. 39, eTC 13605.989.24-3)
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CONCLUSAO

Diante do exposto, o MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO
ESTADO DE SAO PAULO, por meio de seu Procurador que adiante subscreve
nos termos do artigo 69, inciso I, do Regimento Interno desta Corte de Contas,
altera seu parecer anterior ao se manifestar pela procedéncia da Representacéo
instaurada pelo Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, para a apuracéo de
atos e negocios juridicos realizados sob modelagem baseada na ABASP
envolvendo servicos prestados na esfera das operacfes de transporte publico de
competéncia da STM, do METRO, da CPTM e da EMTU, pugnando pelo

prosseguimento do feito nos termos regimentais.

E o parecer que cumpria ofertar como custos legis.
Séo Paulo, 08 de agosto de 2024.

RAFAEL ANTONIO BALDO

Procurador do Ministério Publico de Contas
144
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