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Excelentissima Senhora Conselheira Relatora,

Trata-se de representacdo oferecida pelo Senhor Bruno Tiago da Silva Brandino

contra o edital da Concorréncia Internacional n® 01/2019, lancado pela Agéncia Reguladora de

Servicos Publicos Delegados de Transporte do Estado de Sdo Paulo — ARTESP, objetivando a

“concessdo da prestacdo dos servicos publicos de ampliacdo, operacdo, manutencdo e

realizacdo dos investimentos necessarios para a exploracdo do sistema rodoviario

denominado Lote Piracicaba — Panorama”. Conforme sintetizado pela respeitavel decisdo

gue determinou a manifestacao prévia da representada (evento 9.1):

“Em linhas gerais 0 representante apresenta questdo que, a seu ver, vicia a fase
externa do procedimento ante a discrepancia do rito estabelecido na Lei n® 8.666/93
e na Lei 10.520/02, as quais restringem a legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, condigdes essenciais para a validade do procedimento.

Nessa toada, apresenta os seguintes fundamento de impugnacéo:

1 — Exigéncia de constituicdo de Sociedade de Propdsito Especifico para a
adjudicataria, mesmo sendo licitante individual.

Queixa-se, a esse respeito, da previsdo nesse sentido contida no item 18 do ato
convocatério, aduzindo que tal estipulacdo avilta a jurisprudéncia desta Corte,
colacionando precedentes desta Corte.

2 — Exigéncia de documento que configure compromisso de terceiro alheio a
disputa.

Sustenta haver violacdo ao entendimento jurisprudencial deste Tribunal,
consolidado na Simula n° 15, ante a previsdo contida 12.6 que exige das licitantes a
apresentacdo, juntamente com a proposta, de Carta de Instituicdo Financeira ou
por assessoria financeira, nacional ou estrangeira, que assessora a LICITANTE na
montagem financeira da Concessdo e ter4 o proposito de assessorar a licitante,
caso esta venha a se sagrar vencedora do certame. ”
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Devidamente notificada, a representada compareceu aos autos trazendo a
documentacdo pertinente, bem como suas justificativas de seu interesse (evento 18).
Determinada a suspensdo do certame (evento 29), o TCESP solicitou esclarecimentos
adicionais quanto as modificacbes promovidas apds a publicacdo do edital, especificamente
no que tange a taxas de outorga e dnus de fiscalizacdo. Realizada a diligéncia, a representada

trouxe aos autos novas justificativas (evento 33).

Instada a se manifestar, a douta ATJ-Juridica opinou pela procedéncia da
representacdo, ainda que tenha acatado as justificativas da representada com relagcdo ao ponto
suscitado pela decisdo liminar de paralisacdo do certame (evento 46.1). A manifestacdo da i.
Chefia do Orgdo Técnico acompanhou as conclusdes de seu segmento Juridico nos tépicos
relativos a constituicdo da SPE e as modificacdes das taxas de outorga e dnus de fiscalizacéo,
mas divergiu da conclusdo pela impropriedade da exigéncia contida no item 12.6 do edital.

Concluiu, assim, pela procedéncia parcial da representacdo (evento 46.2).

Ainda, o segmento especializado de Economia da douta ATJ ofertou parecer
opinando pela inexisténcia de indicios que justificassem intervencdo em sede de exame prévio
de edital, sem prejuizos do exame da matéria no rito ordinario (evento 56.1). Apos, 0s autos
seguiram para apreciacdo da douta PFE, que, pelas razdes expostas em seu parecer, opinou
pela improcedéncia da representacdo (evento 58.1). Nesse contexto, vém 0s autos eletrénicos

ao MPC para oficiar como custos legis.

E o breve relatério do que reputo necessario.

Passo, entdo, ao pronunciamento de mérito.

Preliminarmente, antes de adentrar no mérito das insurgéncias trazidas pela
representacdo, cabe ressaltar que a presente analise ocorre no contexto do exame prévio de
editais, rito sumarissimo reservado, a priori, para a apreciacdo de aspectos do ato
convocatério que denotem evidente ilegalidade, potencial restricdo ao acesso ou a

competitividade do certame, ou mesmo prejuizo indevido a elaboragdo das propostas.

Tais consideragOes se fazem pertinentes na medida em que o presente parecer ndo
pretende atestar a regularidade da contratagdo como um todo, mas sim, e tdo somente, analisar
aquelas questbes cabiveis e pertinentes neste rito proprio. Até mesmo porque, determinados
aspectos, especialmente aqueles inseridos na seara econdmica, somente serdo passiveis de

apreciacdo em analise mais detida da documentacdo e dos estudos que sedimentaram a
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modelagem conferida ao objeto, analise esta usualmente reservada ao rito ordinario. Feitas

tais consideracOes preliminares, passa-se a apreciagdo das insurgéncias.

Com relacdo a exigéncia de constituicdo de Sociedade de Propdsito Especifico
— SPE mesmo no caso da adjudicataria ser licitante individual (item 18 do edital), o
posicionamento deste Parquet de Contas diverge daquele proferido pela douta ATJ e trilha
pelo caminho da regularidade da imposigéo. Isto porque, ainda que se entenda que o artigo 20
da Lei n°® 8987/95 seja de fato expresso ao restringir a faculdade da Administracéo de exigir a
constituicdo especifica de uma empresa aos consorcios, julga-se que tal perspectiva acaba por
destoar da realidade fatica, além de incorrer no risco de, por apreco excessivo a literalidade da

lei, trazer prejuizos a contratagéo.

A dissonancia da realidade fatica se apresenta, entre outras razdes, no fato de que,
diante de uma contratacdo de tamanho vulto, poucas serdo as empresas que estardo aptas a
participarem na condicdo de licitantes individuais. E, dentre as que estardo, dificilmente se
vislumbra a possibilidade de que ndo sejam fundos de investimento ou similares — empresas
que, pela propria natureza de seus negdcios, dificilmente deixardo de constituir empresa

especifica para exploracdo da concesséo.

A segregacdo dos investimentos, da contabilidade e, porque ndo dizer, das
responsabilidades inerentes a uma contratacdo de tamanho porte dos demais ativos de um
fundo de investimentos, por exemplo, parece atender, inclusive, aos interesses dos proprios
licitantes. Ora, ainda que ndo seja argumento apto a garantir a manuten¢do ou ndo da clausula
guestionada, ndo se pode desconsiderar que, ao que tudo indica, nenhuma empresa em
condi¢cdes de competicdo ingressou com questionamentos desta ordem (vide 12 Ata de
Esclarecimentos, disponivel no site da ARTESP). Ademais, diante do vulto e da magnitude da
contratacdo, nem se mostra pertinente considerar os eventuais custos que a constituicdo de um

SPE traria para a licitante vencedora, ja que comparativamente irrisorios.

Ha&, ainda, a perspectiva dos potenciais prejuizos que podem ser causados a
contratacdo em decorréncia da negativa de que se impor a constituicdo da SPE. E, nesse
ponto, entende-se que as consideragdes tecidas pelo Exmo. Conselheiro Robson Marinho, nos
autos do TC-889.989.12-7 e outros, traduzem bem a importancia e 0s impactos de ndo se ater,
em casos similares ao presente, a letra seca da lei. Destaca-se, da decisdo, 0s seguintes

excertos de interesse:
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“E fato que a Lei de Concessdes aborda a questdo apenas em relagao as empresas
que atuam em regime consorciado. Todavia, o que o edital prevé ndo é estranho ao
mundo juridico, uma vez que a Lei 11.079/04 nao fez restricédo a essa condi¢éo para
0 caso das empresas que atuam isoladamente.

A sociedade se desenvolve de forma dinamica e muitas vezes a frente da prépria lei,
estabelecendo suas reais necessidades. O cenario juridico no qual foi criada a Lei
8.987/95 era um e naquele momento as discussbes acerca da exigéncia de
constituicdo de empresa especifica eram incipientes. A legislagdo regedora das
PPPs, editada nove anos depois, representou uma evolugcdo na disciplina da
transferéncia de servicos publicos pelo Estado a terceiros.

Assim, se o legislador entendeu que no caso das PPPs é interessante ao Estado
contratar com empresa, consorciada ou ndo, constituida na forma de uma SPE, nédo
encontro razdes que me levem a concluir que o procedimento adotado no edital seja
errado.

Chego a essa concluséo pelo fato de que o objeto licitado, apesar de ndo ser uma
PPP, ndo deixa de possuir caracteristicas semelhantes, como o grande vulto, ja que
o valor estimado é de R$ 2.1 bilhdes, o tempo de concesséo, que é de 15 anos, e 0
grande interesse publico envolvido.

[.]

E claro que a constituicio da SPE na forma de S.A. implica custo. Todavia, além de
afeta ao campo da discricionariedade do Administrador, é 6nus imposto apenas ao
vencedor, indistintamente, e que, por ébvio, fara parte do valor da proposta.

No caso em tela, é preciso também ser incorporado o conceito de valor esperado,
em face das eventuais contingéncias que a Administracdo Publica possa enfrentar,
ou seja, o valor total que serd pago pela Administracao, tendo em vista todos os
possiveis cenarios de execugao da concessao e as suas respectivas probabilidades.

Dessa forma, a andlise da questdo se torna clara: se de um lado ha um acréscimo
de custo desprezivel, decorrente da abertura da sociedade de proposito especifico,
de outro, ha a substantiva reducdo do risco de que a situagdo financeira da
concessiondria seja contaminada pelos demais negdcios do empreendedor vencedor
do certame. [...]

[.]

O edital, naquilo que se refere a SPE, ndo é restritivo. Afirmo isso com seguranca
pelo fato de que essa exigéncia, por si s6, ndo impede a participacdo de nenhum
interessado, uma vez que a legislacdo regedora da matéria ndo traz vedagdo a
constituicdo da nova empresa.

Outro aspecto relevante é que, a partir do entendimento de que nédo afasta nenhum
interessado do certame, ndo tira da Administracéo a possibilidade de contratar na
melhor condig&o possivel.

Cabe ressaltar que a constituicdo da SPE ocorrerd em momento anterior a
assinatura do contrato de concessdo, ou seja, sera concessionaria a nova empresa e
nédo a vencedora do certame.

Assim, vejo que o principal fundamento é a seguranca trazida pela SPE na execugéo
contratual e a segurancga econémica ao Poder Publico, principalmente naquilo que
concerne a salde financeira e patrimonial da contratada, que ndo se mistura com
eventuais déficits da empresa isolada ou das reunidas em consorcio.

Como visto, a contratada estara diante de uma movimentagao financeira da ordem
de R$ 2.100.000.000,00 e ndo me parece vantajoso & Administragdo Publica que o
fluxo de caixa proporcionado pelo objeto ora licitado se misture com a situacdo
financeira, econémica e patrimonial da vencedora.

Se ha alguma vantagem num entendimento diverso desse é apenas a favor das
representantes ou, eventualmente, da vencedora do certame que ndo tenha sido
obrigada a constituir a SPE.

[.]
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Penso que a analise do caso simplesmente com base no artigo 20 da Lei 8.987/95,
como querem fazer entender as Representantes, desconsiderando a relevancia do
objeto licitado, o interesse publico evidentemente presente e a propria evolugdo das
necessidades do Estado quanto a garantia da boa execucdo do contrato é tirar da
Administracdo e da sociedade a seguranca permitida e desejada pelo ordenamento
juridico vigente.

Exigir do Estado a assinatura de uma concessdo sem essa garantia € 0 mesmo que
ser conivente com o risco da prestacdo de servico publico essencial inadequado,
além da falta de resguardo perante potencial ou eventual descontrole financeiro,
econdmico e patrimonial da contratada.

[.]

Assim, entendo por afastado qualquer indicio de ilegalidade flagrante do edital, que
faz lei entre as partes e estabelece, no caso da SPE, simplesmente uma condicéo de
execucdo do contrato absolutamente necessaria.”

(TC-887.989.12-7 e outros. Tribunal Pleno, sessdo de 12/09/2012, sob a relatoria do
Exmo. Conselheiro Robson Marinho)

Em sintonia com a diretriz adotada pela decisdo supra, ha de se acrescentar a regra
insculpida no artigo 22 da LINDB, segundo a qual: “na interpretagdo de normas sobre gestdo
publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor [...], sem prejuizo
dos direitos dos administrados”. E é justamente o que se prop8e no caso: a possibilidade de
interpretacdo das disposicdes constantes no artigo 9° da Lei n°® 11.079/04 em favor de
contratacdes, que, a despeito de ndo serem PPPs, guardam com elas semelhancas suficientes

(vulto e prazo da contratacdo) a justificar, no caso concreto, a exigéncia ora impugnada.

De certa forma, a mesma ldgica de raciocinio se aplica ao segundo tépico de
insurgéncia, relativo a exigéncia de “carta de instituicdo financeira ou assessoria financeira
atestando a viabilidade econdémico-financeira das propostas de prego” (item 12.6 do edital),

no qual a i. Chefia do Org&o Técnico da Casa assim se manifestou:

“De outro lado, ao menos em sede de exame prévio, N80 me animo a criticar as
regras do item 12.6 e sequintes do Edital em sua totalidade, dada a complexidade e
vulto da concessdo, cujo valor estimado é de R$ 13.675.403.644,21 (treze bilhGes
seiscentos e setenta e cinco milhdes quatrocentos e trés mil seiscentos e quarenta e
quatro reais e vinte e um centavos), e a vigéncia prevista, de 30 (trinta) anos, a
merecer a adocdo de cautelas adicionais para mitigaco dos riscos contratuais
envolvidos. ” (evento 46.2 — g.n.)

Ainda que se discorde da redagdo conferida ao item 12.6.1, especialmente pela
insercdo do trecho “embora manifeste 0 proposito de assessorar a licitante caso venha a se
sagrar vencedora do certame” (do qual se falara mais adiante), entende-se que tal carta ndo

vincula ou responsabiliza a instituicdo ou a assessoria financeira na hipdtese da proposta se

Av. Rangel Pestana, 315 - 6° andar - Sao Paulo - SP - CEP 01017-906
www.mpc.sp.gov.br

6dAG-OABS-A668-NBSS-Z :0lUSWNI0P op 0BIPOd 0 sw.ojul & elBIP 0JUBWINIOP JePIfeA, YUl - iq'A0B ds 891 0ssao0id-a//:dny ossade
[euiblo oAinbre 0 JaA NoJs eINJeUISSE 8100S Sagdewlojul I181M0 Bled "dS3D1-8 BWAISIS "OdTVE OINOLNY TIV4VY :HOd ALNIWIVLIOIA OAVNISSY OLNINNDOA 3Ad YIdOQD



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
TC —17322.989.19-5

DO ESTADO DE SAO PAULO Fl.6

52 Procuradoria de Contas

comprovar economicamente inviavel no curso da execucdo. E, se ndo ha vinculacdo ou
responsabilizacdo, ndo ha, tampouco, compromisso de terceiro no sentido pretendido pela
Stmula 15 deste e. Tribunal.*

Diga-se, ademais, que o item 12.9 assegura a manutencdo da responsabilidade
pela analise da viabilidade econdmico-financeira da proposta com o Poder Publico,
independente do fornecimento da carta em quest&o.” Soluc&o similar a presente ja foi adotada
por este e. Tribunal em outras oportunidades, como no TC-25059.026.09, trazido pela douta
ATJ-Chefia em seu parecer, e no TC-15181.989.17-9, no qual, apesar de nao abordada
individualmente, insurgéncia idéntica a presente foi considerada improcedente pelo Exmo.

Conselheiro Roque Citadini.

A concluséo pela possibilidade de exigéncia do documento em questdo ndo afasta,
contudo, a pertinéncia das consideracdes tecidas pela i. Chefia da ATJ quanto a
impropriedade (i) da expectativa de assessoramento da contratada pela instituicdo financeira
(vide nota de rodapé 1 e o trecho destacado do item 12.6.1 acima); e (ii) da exigéncia de
demonstracdo de experiéncia prévia da instituicdo ou assessoria financeira constante no item
12.8 (ja que inviavel exigéncia de qualificacdo técnica — ainda que ndo assim intitulada — de

terceiros ndo licitantes).

No mais, pondera-se que a exigéncia contida no item 12.6 ndo difere
consideravelmente daquela constante no item 12.11, “ii”, no qual se exige “carta de empresa
de auditoria independente [..] declarando que analisou as projecdes, estudos e
levantamentos realizados pela licitante para lastrear a outorga fixa ofertada, atestando a sua
adequabilidade, sob os aspectos contabil e tributario”. Vale frisar que esta ultima exigéncia

ndo foi objeto de insurgéncia, ainda que se trate, igualmente, de declaracdo de terceiros

1

126.1. A Ir'~.I‘E‘;-TITl_JI'(,'L@‘it:Il FINAMCEIRA ou a assessoria financeira, embora manifeste o
proposito de assessorar a LICITANTE caso venha a se sagrar vencedora do
certame, nao esta obrigada perante a ARTESP ou o PODER CONCEDENTE a
conceder financiamento a LICITANTE ou a SPE. De igual modo, tambem a
LICITANTE naoc se obriga perante a ARTESP ou o PODER CONCEDENTE a
solicitar ou obter financiamento junto & INSTITUICAO FINANCEIRA subscritora
da carta, ou a permanecer com qualquer vinculo perante a assessoria financeira.

2

12.9. A declaragao de que trata o item 12.6 nao exime o PODER. CONCEDENTE de analisar
a viabilidade econdmico-financeira da PROPOSTA DE PRECOS.
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buscando validar a proposta apresentada pelo licitante. Assim, este Parquet de Contas conclui
pela improcedéncia da questdo relativa as SPEs, acompanhando as conclusfes da douta
ATJ-Chefia pela procedéncia parcial no que tange ao segundo topico de insurgéncia.

Quanto ao aspecto suscitado pela decisdo liminar, acerca das alteracdes
promovidas nas taxas de outorga variavel (de 9% para 7% da receita bruta) e no dnus
de fiscalizacdo (de 3% para 1,5% da receita bruta) e seu potencial impacto nas
projecdes de viabilidade econémico-financeira da contratagdo, oportuno registrar que a
outorga variavel, de acordo com o item G do Edital, corresponde ao valor a ser pago ao poder
concedente, a partir do 13° més contado da assinatura do termo de transferéncia inicial, a

titulo de preco pela concessdo, podendo variar de acordo com 0 mecanismo de protecdo

cambial descrito no Anexo 22. Ja o 6nus de fiscalizacdo representa o valor a ser pago

mensalmente a ARTESP em funcéo das atividades realizadas no ambito de sua competéncia.

Sobre o assunto, a Origem informou que a reducao de referidas taxas foi adotada
como forma de contrabalancear os efeitos de alguns ajustes que, apds analise dos pedidos de
esclarecimentos, embora necessitassem ser realizados no instrumento convocatorio, ndo o
foram (itens 9, 17, 22, 27, 44, 45, a titulo exemplificativo).

Ainda, que a revisdo de diversas obrigacGes editalicias poderia “afetar
negativamente os usuarios, pois demandaria revisdes de niveis de servicos, indicadores de
desempenho e penalidades”. Assim, essa solucdo ‘‘foi descartada porque implicaria juizo de
valor diferente para cada potencial licitante quanto a forma de implementacdo, apds
assinatura do contrato, das obrigacGes alteradas e comportamento da fiscalizacdo em
relacdo a isso, levando a propostas dispares e interpretacfes diversas”. Por essa razdo,
optou-se pela “manutencdo das obriga¢ées com a sinalizagdo, de forma clara e direta, que o
seu cumprimento, tal como esclarecido nas respostas aos gquestionamentos, estaria coberto

pelo fluxo financeiro previsto” (evento 33.1 — pag.22).

A analise promovida pela d. ATJ/Economia — ratificando o posicionamento do
segmento Juridico e com o endosso da Chefia do 6rgdo, concluiu pelo acolhimento das
justificativas prestadas pela Artesp, visto ndo terem sido encontrados “possiveis obstdaculos a
elaboragdo das propostas, ou restricdes a disputa, decorrentes das modificacbes efetuadas
pelo Poder Concedente, que justifiqguem a intervengdo em sede de Exame Prévio”. Neste

ponto, com a devida vénia, diverge o MPC do posicionamento da d. ATJ.
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Para este Parquet de Contas, em que pese a informacdo da Origem de que o
objetivo primordial da taxa de outorga varidvel é garantir o compartilhamento de riscos da
implantacdo do Desconto do Usuério Frequente e do Mecanismo de Protecdo Cambial, o que

se percebe é que a taxa de outorga esta sendo utilizada para corrigir custos operacionais que

foram dimensionados de forma equivocada pela Origem. Ou seja, eventuais perdas com a

implantacdo de sistematica de descontos progressivos para usuarios frequentes ou, até mesmo,
perdas cambiais aplicaveis a contratacdo, pelo concessionario, de financiamento em moeda

estrangeira poderdo nao estar efetivamente resguardadas pela taxa de outorga variavel.

Nesse contexto, em interessante artigo sobre os mecanismos de protecdo cambial
nas concessdes de infraestrutura, Julia Rodrigues Coimbra discorre sobre a importancia do
referido mecanismo na atracéo de investidores para projetos de concessdes de infraestrutura:

“Algumas das maiores preocupacdes dos investidores, na avaliacio de projetos de
infraestrutura no Brasil, sdo as taxas altas de juros praticadas no mercado
financeiro nacional, bem como a dificuldade de contratacdo de financiamentos
internacionais, com taxas mais baixas, devido a auséncia de mecanismos eficazes de
protecdo cambial.

Essa preocupacdo agrava-se, ainda, diante da tendéncia de diminuicdo da
participacdo do BNDES no financiamento de segmentos de infraestrutura.
Conforme as novas regras divulgadas pelo BNDES desde o segundo semestre de
2016, em alguns setores, o percentual do investimento financiavel pelo BNDES foi
reduzido (como, por exemplo, no caso das rodovias, em que houve reducdo de 70%
para 50%, e nos investimentos de distribuicdo e transmissdo de energia, cuja
parcela financiavel passou de 35% para 25% e de 50% para zero, respectivamente).

Visando a atender a necessidade de melhores condicGes de financiamento e, ainda,
atrair investidores estrangeiros para novos projetos, o governo vem discutindo
formas de compensar os investidores por perdas cambiais decorrentes da
contratacdo de financiamento em moeda estrangeira por meio de mecanismos
previstos nos préprios contratos de concessao.

Alguns contratos de concessdo atualmente vigentes contém previsao de reequilibrio
econdmico do contrato, aplicavel apenas em casos excepcionais de alteragdes nas
condigBes financeiras e cambiais a que se sujeitarem os projetos. Porém, nessas
hip6teses, para obter o reequilibrio, o concessionario deve demonstrar o carater
inesperado da desvalorizagdo da moeda, e ndo ha precedentes consolidados que
definam critérios claros para estabelecer se determinada mudanca em condicGes
macroecondmicas faz parte do risco ordinario do projeto ou se trata de um evento
excepcional.

Os primeiros editais de licitacdo a apresentar um mecanismo claro e especifico de
protecdo cambial foram langcados pela Agéncia de Transporte do Estado de S&o
Paulo (Artesp) em 2016, relativos as concorréncias internacionais das Rodovias do
Centro-Oeste Paulista (Florinea-lgarapava), cuja licitagdo esta prevista para
ocorrer em 22 de fevereiro de 2017, e da Rodovia dos Calgados (ltaporanga-
Franca), prevista para 25 de abril de 2017.

As licitagdes para a concessdo das rodovias estaduais preveem o pagamento de
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valores de outorga fixa e variavel do concessionario ao Poder Concedente (Estado
de S&o Paulo), sendo vencedor da concorréncia o licitante que oferecer o maior
valor de outorga fixa. A outorga variavel corresponde a um percentual da receita
bruta auferida pelo concessionario, que devera ser paga por este ao Poder
Concedente ao longo do prazo da concessdo. O mecanismo de protecdo cambial
proposto corresponde a uma compensacao do valor da outorga variavel.

[-]

De forma geral, o mecanismo prevé uma comparacdo entre a variacdo do real
perante o délar norte-americano, de um lado, e a variagdo do IPCA, de outro lado.
Na hip6tese de desvalorizagdo do real, haverd uma reducdo no percentual da
outorga variavel a ser paga pelo concessionario ao Poder Concedente. Por outro
lado, na situacdo de valorizacdo da moeda brasileira, o percentual cobrado pelo
poder publico sera maior.

[.]

Assim, por exemplo, nos termos da minuta do Contrato de Concesséo a ser adotado
para a concessdo das Rodovias do Centro Oeste Paulista, a taxa de outorga
variével prevista € de 3% da receita bruta. Se 0 concessionario optar pela adogdo
do mecanismo de prote¢do cambial, tal percentual podera variar entre 0% até 6%
da receita bruta anual (sendo menor que 3% se o real se desvalorizar e maior que
3% se houver valorizacdo do real). Se a desvalorizacdo do real acarretar uma
perda financeira superior ao valor devido de outorga variével, ou se a valorizagéo
do real for maior que montante correspondente ao aumento da outorga para 6%,
concessionario ou Poder Concedente, conforme o caso, ficardo com saldos a
compensar em anos seguintes, ficando tal compensacéo limitada apenas ao fluxo

futuro de outorga variavel ”.3
No caso concreto, a outorga varidvel deveria ter “papel exclusivo de garantir
compartilhamento de riscos da implantagdo de Desconto do Usuério Frequente e do
Mecanismo de Protecdo Cambial”, como sustenta a propria Artesp (evento 33.1, fl. 23).
Ocorre que, ao reduzir referida taxa de 9% para 7% da receita bruta, a margem para

compensaces através desse mecanismo também foi reduzida.

Ainda que os recursos decorrentes da outorga variavel ndo componham a previsao
orcamentaria do Estado para os proximos anos, o fato é que houve indevido desvirtuamento
de taxa destinada a assegurar a atratividade do certame, sem que tenha sido trazida aos autos a
comprovacéo cabal de que o sistema de compartilhamento de riscos ndo foi prejudicado, uma

vez que a documentacao de evento 33.3 carreada pela Origem sequer faz mencao ao assunto.

Posicionamento analogo aplica-se as consideracdes dirigidas a reducdo do 6nus de
fiscalizacdo (de 3% para 1,5% da receita bruta). A Origem alega que “o ajuste ndo

comprometerd a atuacdo de fiscalizacdo pela ARTESP, seja porque ainda estd garantido

% Artigo disponivel em: https://www.conjur.com.br/2017-abr-09/julia-coimbra-novas-concessoes-adotam-

mecanismos-protecao-cambial?imprimir=1. Acesso aos 11/11/2019.
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fluxo de recursos suficientes para o desempenho das atividades da Agéncia, dado que o0s
montantes previstos sob este percentual de 1,5% sé@o superiores ao que a Agéncia recebe hoje
para similar fiscalizagdo, seja porque a introdugdo de diversas inovagdes relacionadas a
questdes técnicas reduzira o custo da fiscalizacdo da ARTESP (por exemplo a adocéo de
tecnologia BIM para projetos de engenharia, padronizacdo de sistemas eletronicos e a

necessidade de certificagio de projetos por entidades acreditadas)” - evento 33.1, fl. 24.

N&o ha nos autos nenhum estudo que demonstre o impacto econdémico-financeiro
dessa reducdo da taxa de fiscalizacdo. Além disso, tais fatos alegados ja eram de
conhecimento da Artesp quando da elaboracdo do projeto basico, demonstrando: (i) que o

percentual de 3% n&o era condizente com a realidade dos fatos, sinalizando falhas no

planejamento da licitacdo; ou (ii) que houve indevida retificacdo do 6nus de fiscalizacdo, o

que pode prejudicar o fluxo financeiro de recursos necessarios para garantir o desempenho

das atividades fiscalizadoras da Agéncia sobre o lote em comento.

A comprovar que as inovagOes técnicas suscitadas pela Artesp ja eram do seu
conhecimento quando da elaboracdo do edital, destaca-se que o Decreto Estadual n® 64.334,
de 19 de julho de 2019, que autorizou a abertura de licitacdo para a concessdo onerosa dos
servicos publicos de exploragdo do sistema rodoviario “Lote Carbono Zero (Piracicaba -
Panorama)” e aprovou o respectivo regulamento.* Esse decreto ja fazia mencdo expressa a
“implementagdo de novos mecanismos contratuais € inovagoes tecnoldgicas na prestacdo de

servicos, tais como a adocdo de tarifa flexivel para usuarios frequentes, verificacdo de

projetos por meio de empresa certificadora, utilizagdo da metodologia ‘International Road

Assessent Programme’ e emprego de sistema de gerenciamento de obras por meio de

‘Building Information Model’, entre outros” (g.n.).

Apenas a titulo comparativo e guardadas as devidas especificidades de cada caso,
o fato € que, em concorréncias internacionais semelhantes a que se encontra ora em analise, a
Artesp estabeleceu taxas de 6nus de fiscalizacdo no patamar de 3%, conforme levantamento
realizado por este Ministério Publico de Contas no enderego eletronico da entidade

reguladora®:

* Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/2019/decreto-64334-19.07.2019.html.
Acesso aos 11/11/2019.

% Pesquisa realizada em: http://www.artesp.sp.gov.br/Style%20L ibrary/extranet/transparencia/licitacoes.aspx, aos
11/11/20109.

Av. Rangel Pestana, 315 - 6° andar - Sao Paulo - SP - CEP 01017-906
www.mpc.sp.gov.br

6dAG-OABS-A668-NBSS-Z :0lUSWNI0P op 0BIPOd 0 sw.ojul & elBIP 0JUBWINIOP JePIfeA, YUl - iq'A0B ds 891 0ssao0id-a//:dny ossade
[euiblo oAinbre 0 JaA NoJs eINJeUISSE 8100S Sagdewlojul I181M0 Bled "dS3D1-8 BWAISIS "OdTVE OINOLNY TIV4VY :HOd ALNIWIVLIOIA OAVNISSY OLNINNDOA 3Ad YIdOQD


https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/2019/decreto-64334-19.07.2019.html
http://www.artesp.sp.gov.br/Style%20Library/extranet/transparencia/licitacoes.aspx

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

DO ESTADO DE SAO PAULO
52 Procuradoria de Contas

TC -17322.989.19-5

Fl. 11

Concorréncia

Objeto

DefinicAo do 6nus de fiscalizagéo,
de acordo com o edital da
correspondente concorréncia

CONCORRENCIA
INTERNACIONAL
N° 01/2017

CONCESSAO DA PRESTACAO DOS
SERVICOS PUBLICOS DE AMPLIACAO,
OPERACAO, MANUTENCAO E
REALIZACAO DOS INVESTIMENTOS
NECESSARIOS PARA A EXPLORACAO

DO SISTEMA RODOVIARIO
DENOMINADO LOTE RODOANEL
NORTE

“Valor correspondente a 3% (trés por
cento) da RECEITA BRUTA mensal
auferida pela CONCESSIONARIA a
ser pago mensalmente a ARTESP em
funcdo das atividades de sua
competéncia realizadas. ’(g.n.)

CONCORRENCIA
INTERNACIONAL
Ne° 05/2016

CONCORRENCIA INTERNACIONAL N°
05/2016 CONCESSAO DA PRESTACAO
DOS  SERVICOS  PUBLICOS DE
OPERACAO, MANUTENCAO E
REALIZACAO DOS INVESTIMENTOS
NECESSARIOS PARA A EXPLORACAO
DO SISTEMA RODOVIARIO QUE
INTEGRA O LOTE RODOVIAS DOS
CALCADOS

“Valor correspondente a 3% (trés por
cento) da RECEITA BRUTA mensal
auferida pela CONCESSIONARIA a
ser pago mensalmente a ARTESP em
funco das atividades de sua
competéncia realizadas,” (g.n.)

CONCORRENCIA
INTERNACIONAL
N° 03/2016

CONCESSAO DA PRESTACAO DOS
SERVICOS PUBLICOS DE OPERACAO,
MANUTENCAO E REALIZACAO DOS
INVESTIMENTOS NECESSARIOS PARA
A EXPLORACAO DO SISTEMA
RODOVIARIO QUE INTEGRA O LOTE
CENTRO - OESTE PAULISTA

“Valor correspondente a 3% (trés por
cento) da RECEITA BRUTA mensal
auferida pela CONCESSIONARIA a
ser pago mensalmente a ARTESP em
funcdo das atividades de sua
competéncia realizadas” (g.n.)

Como se nota, o percentual que sera pago a Artesp a titulo de 6nus de fiscalizacédo
(1,5%), corresponde a metade do que foi estipulado para concessdes similares (3%), 0 que
suscita duvidas sobre a real viabilidade econdmico-financeiro da retificacdo de edital
publicada em 12/10/2019, sobretudo porque, como j& demonstrado, as inovagdes técnicas que

embasaram referida reducdo j& eram do conhecimento da Origem quando da edicdo do

Decreto Estadual n® 64.334, de 19 de julho de 2019.

Ainda sobre o assunto, julga-se oportuno anotar que a adequada estimativa da
demanda pelo servico a ser outorgado é fundamental para a avaliacdo da viabilidade

econémico-financeira do empreendimento, visto que esta intrinsicamente relacionada com a

magnitude das receitas a serem auferidas quando de sua execugéo.
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No caso, ndo restou demonstrada nos autos (nem sequer nos documentos
relacionados & Concorréncia Publica Internacional n° 01/2019 insertos no site da Artesp®) a
demanda de trafego projetada ao longo dos 30 anos de concessdo e, por consequéncia, a

estimativa da receita bruta tarifaria.

Também ndo foi evidenciada, por intermédio de estudos econémicos, a
vantajosidade da tarifa quilométrica cobrada dos usuérios, na importancia de R$ 14,91/100
km bidirecional, para pista dupla, e de R$ 10,65/100 km bidirecional, para pista simples’, em
relacdo & cobranca atual (Sistema Existente + Sistema Remanescente®), levando-se em

consideracdo as novas pracas de pedagio que serdo criadas na contratacdo em analise.

Assim, na visao deste Parquet de Contas, tais elementos revelam a necessidade de
a Artesp apresentar, independentemente da sequéncia do procedimento licitatorio, estudos
sobre a demanda de trafego projetada ao longo dos 30 anos de concessdo e sobre a tarifa
quilométrica cobrada dos usuarios, assim como as andlises de viabilidade econdémico-
financeira da reducdo das taxas de fiscalizacdo e de outorga variavel, assegurando que o fluxo
de recursos para as atividades de fiscalizacdo serdo suficientes e garantindo que os
mecanismos de protecdo cambial e de desconto do usuario frequente ndo foram, de fato,

comprometidos.

Sem prejuizo de tais medidas, diante dos valores envolvidos na contratacdo e dos

® http://www.artesp.sp.gov.br/Style%20L ibrary/extranet/noticias/noticia-detalhes.aspx?id=278.

7 «7.2. O valor da TARIFA QUILOMETRICA a ser praticada para o Sistema Operacional de Cobranga Manual,
cobrada dos USUARIOS, sera de (i) R$ 14,91 / 100 km (quatorze reais e noventa e um centavos por cem
quilémetros), bidirecional, para pista dupla e de (ii) R$ 10,65 /100 km (dez reais e sessenta e cinco centavos por
cem quilémetros), bidirecional, para pista simples, em ambos os casos com data-base de marco de 2019,
reajustado anualmente, nos termos do CONTRATO DE CONCESSAO e seu ANEXO.” — Evento 18.2 — pag.23.

8 “O levantamento referencial do SISTEMA RODOVIARIO, apresentado a seguir, contempla um detalhamento
referencial de cada um dos trechos pertencentes ao Sistema Rodoviario do Lote Piracicaba - Panorama), que é
apresentado por:

(i) SISTEMA EXISTENTE, composto pelos segmentos rodoviarios indicados neste ANEXO e que sera
transferido 8 CONCESSIONARIA mediante a assinatura do TERMO DE TRANSFERENCIA INICIAL, conforme
0 regramento contratual estabelecido; e

(if) SISTEMA REMANESCENTE, sistema atualmente administrado nos termos do Contrato de Concessdo no
008/CR/1998, que sera objeto da transicao tratada no Anexo 18 do Contrato, assim como acessos e trechos de
rodovia no seu entorno, que serdo descritos na secao 2.2 deste Anexo. Esta parte do Sistema Rodoviario sera
transferida @& CONCESSIONARIA mediante assinatura do TERMO DE TRANSFERENCIA DO SISTEMA
REMANESCENTE”.  (Documento: 02 - SISTEMA RODOVIARIO_AVISO, disponivel em
http://www.artesp.sp.gov.br/arquivos/REP-ANEX0S%20D0%20CONTRATO-01-2019.zip).
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potenciais impactos decorrentes do aviso de retificacdo de edital publicado em 12/10/2019,
reforga-se a proposta trazida pela d. ATJ no sentido de que eventual contrato derivado do
presente certame seja objeto de fiscalizacdo pela via ordinéria.

Por fim, cumpre abordar alguns aspectos que, mesmo que aparentemente

menores, podem comprometer o acesso a licitacdo, a competitividade do certame, a

elaboracdo das propostas, ou mesmo a fiscalizagdo por parte da sociedade civil. Tais pontos
ndo foram trazidos pela representacdo, mas foram identificados pelo MPC quando do exame
dos autos. Se perder de vista a impossibilidade de cognicdo exauriente em sede de rito
sumarissimo e o fato de que o estudo de viabilidade econdmica anexo ao edital se restringe
aos investimentos, esses pontos levantados pelo MPC demonstram que ndo existe nos autos
qualquer planilha de custos unitérios estimados ou outras informagdes como, por exemplo, a
estimativa de receitas, justificando, portanto, a proposta ministerial de autuacdo de processo

especifico para examinar a licitacdo e o contrato decorrente.

N&o se deve perder de mente que a magnitude e o vulto da presente contratacao
demandam uma andlise apropriada do processo licitatorio, em todos 0s seus aspectos, mas
notadamente naqueles que possam ter impacto negativo a Administracdo e ao interesse
publico, seja pelo mau dimensionamento dos valores contratados, seja pelo desatendimento de
principios como o da economicidade e da selecdo da proposta mais vantajosa, seja pelo nao
atendimento, pela concessdo, dos interesses publicos (entendidos como os interesses dos
cidaddos). Nesse sentido, destacam-se 0s seguintes pontos:

a) Exigéncia de documentos constitutivos da SPE como condic¢ao de habilitacdo

Sem prejuizo das consideracdes tecidas anteriormente, a partir das quais se
concluiu pela possibilidade de exigéncia de constituicdo de SPE mesmo da licitante vencedora
individual, ndo se pode desconsiderar a impropriedade constante nos itens 13.6 e 13.7. Isto
porque a exigéncia de minutas dos documentos constitutivos da SPE como condigdo de
habilitacdo juridica excede o rol de documentos previstos no art. 28 da Lei n° 8.666/93 e
impde Onus injustificado aos licitantes interessados. Nestes termos, julga-se necessaria a

supressdo da exigéncia em questao.
b) Acesso limitado aos estudos e documentos relativos a contratagédo

Destaca-se, também, a impropriedade de que o0 acesso aos estudos e documentos

que fundamentaram a contratacdo seja condicionado ao fornecimento de dados pessoais e ao
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preenchimento de cadastros. Praticas como a ora denunciada, ao dificultarem o0 acesso aos
estudos que justificam as exigéncias e os valores praticados, inviabilizam também o controle
social sobre a contracdo, algo inadmissivel diante do imperativo do principio da publicidade
(art. 3°, caput, da Lei n° 8.666/93). Necessario, portanto, que 0 acesso seja livre para todos
aqueles que desejam, na condicao de cidadaos e interessados, se informar e fiscalizar o uso do

dinheiro pablico. °
C) Modificagdes no ato convocatorio sem devolugdo do prazo para propostas

Tem-se, ademais, que, a despeito das alteracGes e modificagdes promovidas no ato
convocatorio terem sido devidamente publicadas no Diario Oficial do Estado (vide
documentos constantes no site oficial da Artesp), ndo foi reaberto o prazo inicialmente
estabelecido para elaboracdo das propostas, nos termos do art. 21, 84° da Lei n° 8.666/93.
Neste ponto ha de se ponderar que, mesmo tendo sido publicadas as modificagdes no DOE em
prazo superior a 45 (quarenta e cinco) dias da sessdo de entrega das propostas'®, o que atende
aos prazos minimos constantes no art. 21, §2° da Lei n° 8.666/93, o prazo inicialmente

conferido pelo edital foi de aproximadamente 4 (quatro) meses™.

Diante da magnitude da contratacdo e da quantidade de modificacbes promovidas
pela Administracdo, que envolveram mudangcas em pontos fulcrais do planejamento
econémico-financeiro da contratacdo e que certamente tém o conddo de impactar na
elaboracdo das propostas (como as alteracdes nos percentuais relativos a taxa de outorga
variavel e ao 6nus de fiscalizacdo), entende-se que o prazo originalmente conferido deve ser
reaberto em sua integralidade, sob pena de prejuizo dos licitantes e de afronta ao art. 21, 83°,

da Lei de LicitacOes.
d) Prazo de validade das propostas irregular

Observou-se ainda que o item 10.24 do edital, ao exigir o prazo de 180 (cento e

oitenta) dias de validade das propostas, colide com a disposi¢do constante no art. 64, 8§3°, da

% Ainda que o edital, a minuta contratual e seus respectivos anexos estejam de fato abertos e disponiveis para
consulta no site oficial da ARTESP < http://www.artesp.sp.gov.br/>, os estudos em si foram segregados e
disponibilizados no sitio eletronico a seguir indicado, de acesso controlado por login e senha
<https://www?7.idealsvdr.com/v3/lote_piracicaba-panorama/>

19 pyblicagéo das alteracdes no edital ocorrida em 12/10/2019 e data da sess&o de entrega das propostas prevista
para 28/11/2019.

1 pyblicaco inicial em 24/07/2019, conforme item B da Introduc&o, do ato convocatério.
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
TC —17322.989.19-5

DO ESTADO DE SAO PAULO Fl 15

52 Procuradoria de Contas

Lei n° 8.666/93, que dispensa os licitantes dos compromissos assumidos apos o interregno de
60 (sessenta) dias. Ainda que, excepcionalmente e em razdo das peculiaridades do caso
concreto, a dilatacdo do referido prazo possa ser aceita, entende-se que pela pertinéncia do

presente apontamento.

Diante do exposto, 0 MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO
DE SAO PAULO, por meio de seu Procurador de Contas, que a esta subscreve na qualidade

de fiscal da lei, manifesta-se pela procedéncia parcial da representacdo e, em razdo das

considerac@es acrescidas, pugna o MPC pela autuacédo da licitacdo e decorrente contrato, para
a competente andlise ordindria da matéria, assim como seja determinado o

acompanhamento da execucao contratual.

E o parecer que cumpria ofertar como custos legis.
Séo Paulo, 11 de novembro de 2019.

RAFAEL ANTONIO BALDO

Procurador do Ministério Publico de Contas

26-38-19/01
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