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MINISTERIO DA FAZENDA
Secretaria de Promogdo da Produtividade e Advocacia da Concorréncia
Esplanada dos Ministérios - Bloco P - Ed. Sede, Sala 215 - Bairro Zona Civico-Administrativa
CEP 70048-900 - Brasilia/DF - (61) 3412-5159

Oficio SEI n® 79/2018/GABIN/SEPRAC-MF

Ao Senhor Rafael Gindara Calabria

IDEC - Instituto de Defesa do Consumidor
Lider de Projetos - Mobilidade Urbana
Rua Desembargador Guimaries. 21

Agua Branca - Sdo Paulo - SP

CEP: 05002-050

Assunto: Resposta a Carta Idec n® 84/2018/COEX sobre a licitagao do servigo de transporte
publico de passageiros do municipio de Sio Paulo

Referéncia: Ao responder este Oficio. favor indicar expressamente o Processo n°
10099.100043/2018-33.

Senhor Lider de Projetos.

L De ordem do Senhor Secretario de Promogido da Produtividade e Advocacia da
Concorréneia, Substituto, encaminho PARECER SEI N° 68/2018/COGTS/SUPROC/SEPRAC-
MF. de 05 de outubro de 2018, que analisou as minutas de Edital e seus Anexos e Contratos, para
a delegacdo, por concessdo, da prestacio do servigo de transporte coletivo piiblico de passageiros,
no municipio de Sdo Paulo, parao Grupo Estrutural, dividida em 31 Lotes de
Servigo, disponibilizada no sitio eletrénico da empresa Sdo Paulo Transportes S/A - SPTRANS.

2, Colocamo-nos a disposi¢ao para eventuais esclarecimentos.

Atenciosamente,

Documento assinada eletronicamente

TATIANE CRUZ SOUSA
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Chefe de Gabinete, substituta

Documento assinado eletronicamente por Tatiane Cruz Sousa, Chefe de Gabinete
Substituto(a), em 15/10/2018, as 10:01, conforme horario oficial de Brasilia, com
fundamento no art. 62, § 12, do Decreto n? 8.539, de 8 de outubro de 2015.

1
sel o
assinatues
eletrbnica

T i A autenticidade deste documento pode ser conferida no site
ﬂ‘ " http //sei.fazenda.gov.br/sei/controlador_externo.php?
acao documentc conferir&id orgao_acesso_externo=0, informando o cédigo verificador

Processo n® 10099.100043/2018-33. SEI n® 1268346
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MINISTERIO DA FAZENDA

Secretaria de Promogéo da Produtividade ¢ Advocacia da Concorréncia
Subsecretaria de Promogéo da Produtividade, Concorréncia e Inovagao
Coordenagio-Geral de Transportes, Recursos Naturais ¢ Saneamento

PARECER SEI N° 68/2018/COGTS/SUPROC/SEPRAC-MF

Assunto: Analise das minutas de edital e seus
anexos e contratos da concessdo do servigo de
dnibus no Municipio de Sdo Paulo.

Acesso: Publico

Processo SEI n® 10099.100043/2018-33

1. Introducao

1. O Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (Idec), por meio da Carta Idec n°
84/2018/Coex. de 20 de marco de 2018, encaminhou a Secretaria de Promogao da Produtividade e
Advocacia da Concorréncia (Seprac), representagdo sobre falta de critérios para tratar
competitividade e concentragio excessiva presentes nas minutas de Edital e seus Anexos e
Contratos, para a delegagdo, por concessdo. da prestagdo ¢ exploragdo do servigo de transporte
coletivo publico de passageiros, no municipio de Sao Paulo, para o Grupo Estrutural, dividida em

31 (trinta e um) Lotes de Servigos. Este processo foi colocado em Consulta Publical, nos termos
do Decreto Municipal n® 48.042/06, objetivando colher da sociedade civil contribui¢des para o
aprimoramento dos documentos que informam a Concorréncia Publica acima indicada.

2 O instituto elencou uma série de pontos a respeito do procedimento licitatério
supracitado, alegando, em linha gerais, “falta de competitividade na futura licitagdo de onibus de
S0 Paulo, solicitando, desde ja, 0 acompanhamento direto e apuragio™ desta secretaria.

3\ A demanda trazida 2 baila trata da analise contempla trés procedimentos licitatorios
do tipo menor valor da Tarifa de Remuneragdo Ofertada (TO). para a delegagdo, por meio de
concessdo, da prestagio e exploragdo do servigo de transporte coletivo publico de passageiros no
Municipio de Sdo Paulo (SP).

4. Os procedimentos licitatorios mencionados sdo os seguintes: (i) Grupo Estrutural;
(ii) Grupo Local de Articulagdo Regional; e (iii) Grupo Local de Distribui¢do. A licitagao dos trés
procedimentos mencionados visa a atender o desejo de modernizagdo do transporte publico de
passagciros. Atualmente, o servigo de transporte coletivo publico de passageiros no Municipio de
Sdo Paulo se da, por determinagdo legal, com base em dois subsistemas: Subsistema Estrutural e
Subsistema Local.

5. De acordo com o documento denominado “justificativa para as contratagdes™, o
Subsistema Estrutural operara majoritariamente com onibus de grande capacidade -articulados -
desafogando e racionalizando o Viario Estrutural de interesse dos Onibus (VEIO). Subsistema
Local é responsavel por atender as demandas internas de uma mesma regido e conectar esta regido
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ao Subsistema Estrutural. Esse subsistema atuara em trajetos mais sinuosos. concebidos sob a
logica da capilaridade e da ampliagdo da area de cobertura e de demanda mais dispersa, e, dentro
destas caracteristicas, as linhas do Subsistema Local devem operar com carros menores.

6. Dentro da nova concep¢do de transporte publico de passageiros no Municipio de
Sdo Paulo, o Subsistema Local sera dividido em dois grupos com fungdes distintas: (i) Linhas
Locais de Articulagdo Regional e (ii) Linhas Locais de Distribui¢do. De acordo com o Documento
“justificativa para as contratagdes”, os dois grupos desempenhardo as seguintes fungdes, in verbis:

“As primeiras percorrem itinerdrios menos sinuwosos e conectam bairros
vizinhos, dentro de uma mesma Regido da Cidade. As segqundas, déo conta de
itinerdrios mais complexos e sinuosos. atendendo internamente cada bairro,
compreendendo  os  seus equipamentos publicos - escolas, hospilais,
ambulatorios, delegacias, bibliotecas, centros esportivos - ¢ os polos ou destinos
de atragdo de viagens internas a estes bairros como, por exemplo, centros
comercials, fdabricas, conjuntos habitacionais, supermercados, faculdades e
universidades. Conforme o caso especifico, ao conectarem Regides ou Bairros
aos grandes eixos de deslocamento da Cidade, e de acordo com a localizacdo,
alimentam o Subsistema Estrutural e, a maior especialidade de cada tipo de
linha, contribuira com a racionalidade do servico de Transporte Coletivo
Piiblico de Passageiros."

5 A licitag@o para o Grupo Estrutural (E) estd dividida em 08 (oito) lotes de servigos,
a licitagdo para o Grupo Articulagdo Regional (AR) esta dividida em 10 (dez) lotes ¢ a licitagdo
para o Grupo Locais de Distribui¢do (D) esta dividida em 13 (treze) lotes.

8. Diante da representacdo do Idec. esta Seprac analisou os trés editais e contratos
disponiveis na Consulta Publica n® 001/2017 e vigentes a época do envio da carta. No entanto. em

24 de abril de 2018, a Prefeitura de Sdo Paulo relan¢ou as Concorréncias n” 001, 002 e 003/2015
— SMT-GAB, com novas versdes para os editais e contratos.

9. Em 08 de junho de 2018, o Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo

(TCMSP) determinou a suspensdo do edital das concorréncias n® 001, 002 e 003/2015 — SMT-
GAB, com abertura/retomada marcada para os dias 11, 12 e 13 de junho de 2018. De acordo com
o Oficio do conselheiro Edson Simdes, o Tribunal identificou 51 irregularidades e 20
impropriedades, fazendo ao fim e ao cabo 19 recomendagdes a Secretaria Municipal dos
Transportes.

10. Tendo por base a suspensdo do edital das referidas concorréncias proferida pelo
TCMSP, e considerando as atribui¢des de advocacia e promogido da concorréncia desta Secretaria,
0 presente parecer visa analisar e identificar dispositivos presentes nos editais e contratos
referentes as concorréncias supracitadas que tenham o condiao de reduzir a concorréncia e nao
atendam as melhores priticas regulatérias. Além desta introdugdo, este parecer divide-se da
seguinte maneira: (i) da atribui¢do de promogio da concorréncia da Seprac: (i) dos dispositivos

sensiveis do ponto de vista concorrencial nos editais; (iii) da analise: (iii) da politica tarifaria: e
(iv) conclusao.

2. Da Atribuic¢io de Promocio da Concorréncia da Seprac

11. Na atual configuragdo do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC)2,
uma das competéncias desta Secretaria ¢ “avaliar e manifestar-se acerca dos atos normativos e

htlps:ﬁsei.fazenda.gov,bn’seifcomroIador.php?acao=documenlo_imprimir_web&acao... 15/10/2018



SEI/MF - 1232671 - Parecer Pagina 3 de 21

instrumentos legais que afetem as condigdes de concorréncia e eficiéncia na prestacao de servigos,
producio e distribui¢do de bens”, articulando-se com os 6rgaos piblicos responsaveis (Decreto n®
9,003, de 16 de maio de 2011, art. 41-A. inciso I e, ¢/c inciso 1X).

12. Dentro desse contexto, esta entre as atribui¢des da Seprac do Ministério da Fazenda
a advocacia da concorréncia, que consiste em esclarecer e incutir nos agentes econémicos (dentre
os quais estdo agentes privados e publicos) os ganhos alocativos e produtivos que a introdugdo e
manutengio da concorréncia produzem. Tais beneficios, de modo geral, traduzem-se em pre¢os
menores e qualidade superior de bens e produtos, além de maior incentivo a inovagao tecnoldgica.
Em suma, a advocacia da concorréncia visa fomentar a concorréncia na sociedade (o que
necessariamente inclui 0 meio empresarial) e nos 6rgdos da Administragao Publica.

13. Uma das formas de se promover a advocacia da concorréncia ¢ a identificagdo.
pelos orgios que compdem o SBDC. de normas legais ou infralegais que tenham o condao de ferir
ilicitamente a livre iniciativa ou a livre concorréncia, conforme artigo 170, inciso IV, da
Constituicio Federal. Ressalta-se que, do ponto de vista institucional, a Seae néo constitui
instincia deliberativa dentro do SBDC, embora possa provocar ou instigar eventuais mudangas
normativas ou regulatorias.

14, Assim, segundo a competéncia estabelecida no inciso IV do art. 19 da Lei n°
12.529. de 30 de novembro de 2011 (Lei de Defesa da Concorréncia), a presente nota técnica
analisa os trés editais de licitagdo com o intuito de identificar os dispositivos sensiveis do ponto de
vista concorrencial no sentido de orientar acdes de advocacia da concorréncia no mercado de
transporte publico coletivo de passageiros no Municipio de Sao Paulo.

15, As conclusdes desse estudo possuem cardter meramente opinativo, servindo tdo
somente para ajustar os documentos referentes a licitagdo para a prestagdo de servigo de transporte
coletivo urbano de passageiros no Municipio de Sao Paulo as melhores praticas concorrenciais.

3. Dos dispositivos sensiveis do ponto de vista concorrencial nos editais

16. Os editais para a licitagdo dos Grupos E, AR e D sdo compostos por dispositivos
sensiveis do ponto de vista concorrencial que ou sdo anticompetitivos ou tem potencial para gerar
comportamentos anticompetitivos nos certames.

17. Os itens identificados no Quadro 1 estdo presentes nos trés editais de licitagao.

Quadro 1. Itens concorrencialmente sensiveis

lgapitulo Item

D 2.18. Autorizar cisio, fusdo e transferéncia de controle aciondrio da
concessiondria prestadora dos servigos de transporte coletivo de
passagelros.

Capitulo 11

D 2.19. Autorizar a transferéncia da concessdo, nos casos previstos na
legislagdo vigente.

Capitulo ITT  [*3.9. Para o inicio da operagdo, a concessiondria deverd dispor de garagem
(ns) para abrigo. abastecimento e manutengo da frota operacional, bem
como para realizagdo dos servigos administrativos de apoio, observando-se
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todo o disposto no Anexo V deste Edital. A(s) garagem(ns) da
concessionaria deverd(do), preferencialmente, estar(em) localizada(s) no
perimetro do(s) seu(s) lote(s) de concessio. (Grifo nosso).

3.9.1. Na hipotese da garagem ou o pétio de estacionamento estarem
[localizados em local distinto do perimetro de seu(s) respectivo(s) lote(s).
porém necessariamente localizado dentro do Municipio de Sdo Paulo, os
percursos ociosos fora do respectivo perimetro ndo serfio considerados para
efeito de remuneragio e reequilibrio econdmico-financeiro do contrato.”

3.9.4 Na hipotese de o Licitante ndo dispor de local para abrigo,
abastecimento ¢ manutengdo da frota operacional, bem como para
realizagdo dos servigos administrativos de apoio, o Poder Concedente
podera outorgar aos adjudicatarios a promogio das desapropriagdes
concernentes aos imoveis vinculados ao Transporte Coletivo Publico de
[Passageiros no Municipio de Sio Paulo.”  (Grifo nosso).

3.9.4.1. O Anexo V deste Edital contém a relag@io dos imoveis que estdo
com a Declaragdo de Utilidade Publica — DUP.

3.9.4.2. O Licitante, na sua proposta, dever4 indicar qual(is) imével(is)
dentre aqueles que constam no Anexo V devera ser objeto da
desapropriagdo em seu favor caso seja contratado.

3.35.6. A concessiondria devera manter disponivel em sua frota patrimonial
um percentual de 8% (seis por cento) de veiculos como Reserva Técnica.
de acordo com a composigdo de sua frota operacional. respeitando a
proporcionalidade de cada tipo de veiculo, para atendimento aos planos de
manutengdo preventiva, corretiva, reparos essenciais na frota e situagdes
operacionais eventuais, visando garantir a disponibilidade de 100% (cem
por cento) da frota operacional diariamente, para os atendimentos das
Ordens de Servigos Operacionais — OSOs.

3.35.6.3. A concessionaria podera manter Reserva Técnica adicional de até
5% (cinco por cento) em relagdo ao percentual definido no item. 3.35.6.
deste Edital. ndo sendo este adicional remunerado pelo Poder Concedente.

3.37.2. A concessionaria devera enviar os documentos que comprovem a
propriedade ou posse do veiculo guincho (definitivo ou provisério) em até
05 (cinco) dias ateis, contados da emissdo da Ordem de Servigo
Operacional Provisoria — OSOP.
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3.48. Para as atividades relacionadas ao sistema de monitoramento e gestao
operacional; a operagdo das bilheterias dos terminais de integragdo e
estagoes de transferéncia e dos postos de atendimento ao usuario do Bilhete
[Unico; e administragdo, manutengiio ¢ conservagdio dos terminais de
integragio e estagoes de transferéncia indicados nos Anexos VII e XI deste
Hdital, as concessiondrias deverdo se organizar em uma (inica pessoa
juridica. na forma de uma Sociedade de Propasito Especifico - SPE, nos
termos do Anexo VIII-8C.

3.48.1. As atividades de que trata o item 3.48., exceto aquela relacionada ao
sistema de monitoramento e gestao operacional, poderao ser excluidas do
objeto do contrato da SPE a qualquer tempo, conforme previsto no Plano de

esestatiza¢do, em consondncia com a Lei Municipal n® 16.703, de 04 de
E?utubm de 2017, ndio cabendo a SPE qualquer tipo de indenizagéo,
reembolso ou compensag¢do por parte do Poder Concedente, seja a que
titulo for.

3.48.2. A amortiza¢do do investimento serd compensada pelo
concessionario que assumir os servi¢os, observadas as regras do Plano de
[Desestalizac;ﬁo.

10.2.1. Atestado(s) de capacidade técnica. emitido(s) por pessoa(s) juridica
(s) de direito publico ou privado. em nome da Licitante individual ou de
membros do Consorcio. que comprove(m) ter ela executado.
satisfatoriamente. servicos de transporte coletivo urbano de passageiros. na
seguinte forma,

Capitulo X

10.2.1.7. Nio serdo aceitos, em qualquer hipotese. para comprovagdo da
aptiddo Técnico-Operacional da licitante, contratos de cessdo de tecnologia
ou instrumentos de natureza similar entre a licitante e terceiros, mesmo que
esses sejam pertencentes a um mesmo grupo econdmico, ou cujo(s)
Responsavel(eis) Técnico(s) seja(m) o(s) mesmo(s) da licitante.

16.5. A transferéncia do Contrato da Concessao ou do controle acionario da
Capitulo XVI |Concessionaria, bem como a realizagdo de fusdes, cisdes e incorporagdes,
devera ter prévia e expressa anuéncia do Poder Concedente.

18. Esta secretaria, com base nas competéncias que lhe competem o art. 19 da Lei n°
12.529/2011. apresenta a analise de todos os itens citados no Quadro 1 sob a otica da defesa da
concorréncia.

4. Da analise

19. Conforme disposto no inciso V do art. 30 da Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88).
a competéncia para organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissio. os
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servigos publicos de transporte coletivo, que tem carater essencial. Em complemento, a CF/88 em
seu art. 175, delega ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessio ou
permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagio de servigos publicos.

20. Adicionalmente, a prestacdo de servicos publicos de transporte de passageiro
encontra amparo na Lei de Mobilidade Urbana (Lei n® 12.587, de 3 de janeiro de 2012), que
institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana. De acordo com o caput do art. 1°
da lei em comento, a Politica Nacional de Mobilidade Urbana ¢ instrumento da politica de
desenvolvimento urbano de que tratam o inciso XX do art. 21 e o art. 182 da Constitui¢do Federal.
objetivando a integragdo entre os diferentes modos de transporte e a melhoria da acessibilidade e
mobilidade das pessoas e cargas no territorio do Municipio.

21 Em que pese ser a licitagdo publica um mecanismo competitivo de escolha de
empresas para prestar servigos publicos muito utilizado, a sua utilizagdo nao estd imune a
existéncia de infragdes a ordem econdémica, que tem como o seu maior representante a pratica de
carteis em licitagdes.

22, As infra¢des a ordem econdmica associadas com as licitagdes piblicas podem estar
associadas, entre outras coisas, com o desenho dos instrumentos formais do processo licitatorio.
como € o caso, por exemplo, do edital.

23. O desenho do edital pode gerar incentivo a pratica de infragdes a ordem econdmica
ndo somente pela existéncia de dispositivos inapropriados concorrencialmente, mas também pela
auséncia de dispositivos relevantes para o bom desempenho concorrencial do certame.

24, As licitagdes sdo regidas pelas disposi¢oes da Lei Municipal n° 13.241, de 12 de
dezembro de 2001 e alteragdes; Lei Municipal n® 13.278, de 07 de janeiro de 2002 e alteragdes:
Lei Federal n°® 8.987. de 13 de fevereiro de 1995 e alteragdes; Lei Federal n® 12.587. de 03 de
janeiro de 2012 e alteragdes: Lei Federal n° 8.666. de 21 de junho de 1993 e alteragdes. no que
couber; e demais normas aplicaveis, em especial as clausulas e condigdes fixadas neste Edital.

4.1. Da analise concorrencial
4.1.1. Da regulacio

23, Na parte referente a regulagdo vale mencionar o quanto descrito nos itens 2.2.19. e
2.2.20 dos editais de licitagdo. Ambos os itens merecem consideragdes do ponto de vista
concorrencial.

26. Os itens sdo expressos abaixo, in verbis:

“2,.2.19. Autorizar cisdo, fusdao e transferéncia de controle aciondrio da
concessiondria prestadora dos servigos de transporte coletivo de passageiros.
2.2.20. Awtorizar a transferéncia da concessdo, nos casos previstos na legislagdo
vigente. "

217. A primeira observagdo que se faz diz respeito as competéncias do Municipio de Sdo

Paulo para autorizar atos de concentra¢do (cisdo, fusdo e transferéncia de controle aciondrio do
concessionario) e para autorizar a transferéncia da concessao.

28. De acordo com o caput do art. 27 da Lei n® 8.987. de 13 de fevereiro de 1995, a
transferéncia de concessdo ou do controle societario da concessiondria necessita da prévia
anuéncia do poder concedente para que ndo haja caducidade da concessdo. A prévia anuéncia esta
associada com as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e
fiscal necessarias a assungdo do servigo (inciso I do paragrafo unico), além de ter que se
comprometer a cumprir todas as clausulas do contrato em vigor.
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29. Importante verificar que o art. 27 da lei de concessdes ndo trata dos aspectos
concorrenciais que envolve a transferéncia de controle societario das concessionarias. O referido
artigo trata, conforme expresso nos incisos do paragrafo tnico, de outros elementos ndo
concorrenciais (capacidade técnica. idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal).

30. Com relagdio ao item 2.2.19., vale mencionar que a competéncia de analisar atos
sob o ponto de vista concorrencial (cisdo, fusdo e transferéncia de controle societario) ¢ do
Conselho Administrativo de Defesa Economica (Cade) e ndo do Municipio. Tendo por base o
entendimento de que a competéncia de aprovagdo ou ndo do Ato de Concentra¢do (AC) ¢ da
autoridade de concorréncia brasileira, uma vez reprovado o Municipio de Sdo Paulo ndo pode
mais o revogar no nivel administrativo, somente cabe recurso ao poder judiciario.

31. Portanto, o dispositivo representado pelo item 2.2.19. deve trazer mengdo direta a
competéncia do Cade para o controle de estruturas Do ponto de vista concorrencial, a inclusdo da
competéncia da autoridade concorrencial mitiga a inseguranga juridica do participante do certame,
na medida em que torna claro os limites de atuagdo das empresas.

32. No que se refere ao item 2.2.20., vale fazer a distingdo entre a transferéncia de
concessoes e de controle societario no ambito do art. 27 da lei de concessdes € o quanto expresso
na lei de defesa da concorréncia (Lei n® 12.529/2011). A concessdo é um contrato entre a
administra¢do publica e uma empresa privada, por meio do qual a primeira transfere a segunda a
execugdo de um servigo publico, para que esta 0 exerga em seu proprio nome. mediante tarifa paga
pelo usuario.

33. A transferéncia de concessdo ¢ um ativo intangivel que é realizado por via
contratual. De acordo com o inciso II do art. 90 da lei n. 12.529/2011, contratos com essa
caracteristica sdo definidos como atos de concentragdo. Estando presentes os critérios de
subsuncdo previstos na legislagio de defesa da concorréncia, esses contratos devem ser
notificados pelas empresas ao Cade.

34. Sendo assim, a eficacia da autorizagdo insculpida no item 2.2.20. somente se
verificard quando o Cade apresentar a sua decisdo terminativa, de maneira que o Municipio
somente pode fazer a transferéncia da concessao quando o Cade aprovar a operagio.

35. Conquanto seja importante fazer a distingdo entre as competéncias do Poder
Concedente e da autoridade concorrencial, o dispositivo apresentado no item 2.2.19. é claro ao
definir gque a autorizagdo da transferéncia da concess@o se dara nos termos da lei, ou seja,
observando o art. 27 da lei de concessoes.

36. Nesse sentido, essa Seprac recomenda que os dispositivos representados pelos itens
2.2.19. ¢ 2.2.20. recebam as seguintes redagdes, respectivamente, in verbis:

“

2.2.19. Dependerdo de prévia aprovagdo da a cisdo, a fusdo, a transformagao,
a incorporagdo, a redu¢do do capital da Concessiondria, sem prejuizo das
competéncias do Conselho Administrativo de Defesa Econémica — Cade
previstas em lei.

2.2.20. Para a transferéncia do controle societario ou da Concessdo, a
Concessiondaria devera apresentar requerimento indicando e comprovando os
requisitos de qualificagdo furidica, fiscal, téonica ¢ economica das pessoas
Juridicas interessadas, necessarias a assuncdo da Concessdo, bem como
demonstrando o compromisso em cumprir todas as clausulas do Contrato.”

37. Ao promover a referida alteragdo, aplica-se o art. 27 da lei de concessdes na integra

€ evita-se que haja interpretagdo equivocada a respeito das competéncias do Poder Concedente e
da autoridade concorrencial.
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4.1.2. Dos veiculos

38. Como se pode verificar pelo dispositivo 3.35.6.. a concessionaria ¢ obrigada a
manter em sua frota patrimonial um percentual de 8% de veiculos como reserva técnica. O
referido dispositivo esta expresso abaixo. in verbis:

“3.35.6. A concessiondria deverd manter disponivel em sua frota patrimonial um
percentual de 8% (seis por cento) de veiculos como Reserva Técnica, de acordo
com a composi¢do de sua frota operacional, respeitando a proporcionalidade de
cada tipo de veiculo, para atendimento aos planos de manuten¢do preventiva,
corretiva, reparos essenciais na frota e situagoes operacionais eventuais, visando
garantiv a disponibilidade de 100% (cem por cenlo) da frota operacional
diariamente, para os atendimentos das Ordens de Servigos Operacionais —

OS8SOs. ™

39, Essa reserva técnica eleva os custos de operagdo das empresas prestadoras de
servigco de transporte coletivo de passageiros, o que, em tltima instincia, representa um custo a
entrada para as empresas, vez que, embora essa reserva possa ser precificada, eleva sobremaneira
os custos de entrada no segmento e, consequentemente, os incentivos para a participagdo de
empresas no certame.

40. Todavia, uma das caracteristicas da prestacdo de servigo publico de transporte de
passageiro € a continuidade do servigo. de modo que alguma reserva técnica seja necessaria para a
seguranga do sistema.

41. Conquanto essa reserva técnica seja necessaria para a continuidade do servigo, a
escolha do percentual de reserva técnica deveria ser uma decis@o que caberia ao concessionario.
vez que ¢ esse agente que detém informagdes completas a respeito do seu negocio.

42. Nesse caso, o edital deveria prever clausula impondo como obriga¢do que o
concessionario adequasse a frota de reserva técnica aos procedimentos de operagdo A titulo de
exemplo segue a seguinte clausula de obrigagdo do concessiondrio, in verbis:

“XXXX. Adequar a frota de reserva técnica aos procedimentos de operagdo e
manutengdo que garantam a execu¢do do contrato, sob pena de pagamento de
multa para o caso de interrupgédo da prestagdo de servigo piiblico de transporte
coletivo nos termos desse edital.”

43, Ao adicionar essa regra as obrigatoriedades de possuir propriedade de veiculo
guincho e de possibilitar que o Poder Concedente possa utilizar, a seu exclusivo critério, os
guinchos de todas as empresas em forma de pool, conforme previsto nos itens 3.37.2 e 3.38.,
respectivamente, eleva-se ainda mais os custos de entrada. o que limita de forma potencial a ampla
participa¢do das empresas na licitagdo.

44, Os dispositivos representados pelos itens 3.37.2 e 3.38. estdo assim descritos no
Edital, in verbis:

“3.37.2. A concessiondaria deverd enviar os documentos que comprovem a
propriedade ou posse do veiculo guincho (definitivo ou provisério) em até 05
(cinco) dias urels, contados da emissqo da Ordem de Servigo Operacional
Provisdria — OSOP,

3.38. O guincho poderd ser requisitado pelo Poder Concedente, a seu exclusivo
critério, para fazer parte do “pool” desses tipos de veiculos a serem colocados
em locais estratégicos dentro do seu lote de operagdo. Os servicos do guincho
poderdo ser solicitados para atendimento a qualquer onibus do Sistema de
Transporte Urbano que estiver alocado em seu lote de concessdo.”
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45. A respeito dos mencionados itens, é correto afirmar que o edital impde obrigagdes
aos concessiondrios que representam decisdes privadas das empresas. Impor ao concessionario
percentual para reserva técnica, exigir propriedade ou posse de veiculo guincho e participar
compulsoriamente do “pool” de guinchos ¢ retirar das empresas a faculdade de alocacdo dos
Insumos para a maximizagdo da sua atividade. O resultado desses mecanismos ¢ a elevagdo dos
Custos para as empresas e, consequentemente, a elevagdo dos custos para os passageiros (tarifas).

46. Do ponto de vista concorrencial, mecanismos dessa natureza acabam por inibir a
participagdo das empresas mais eficientes em razio do surgimento do problema de selecio
adversa, uma vez que a elevagio dos custos com reserva técnica arbitririas e outras
obrigatoriedades reduzem a possibilidade de ganhos pelas concessiondrias via alocagdes otimas
privadas. Portanto, a imposi¢do de elementos dessa natureza reduz sobremaneira a qualidade
meédia dos participantes do leildo. o que, em ultima instancia, afeta negativamente a concorréncia
na licitago.

47. Para solucionar o problema de seleg¢io adversa mencionado, esta Seprac recomenda
que o edital possua uma clausula trazendo a obrigatoriedade de possuir o servigo de guincho para
a sua frota, sob pena de pagamento de multas pelo néo atendimento da ocorréncia em prazo a ser
definido pelo poder concedente. A titulo de exemplo segue a seguinte clausula de obrigacdo do
concessionario, in verbis:

"XXXX. Adequar a frota de guinchos aos procedimentos de operacdo e
manulengdo que garantam a execucdo do contrato, sob pena de pagamento de
multa para o caso de interrup¢do da prestagdo de servico puiblico de transporte
coletivo nos termos desse edital. ™

48. Ao impor a obrigagdo de ter o servigo ao invés de impor a obrigagdo de possuir os
guinchos, a empresa passa a poder dispor do servigo de guincho da maneira que melhor lhe
convém, seja ela por meio de aquisi¢do ou por meio de terceirizagio.

49, Ao permitir que o concessionario escolha a forma como disponibilizara os Servicos
de guinchos possibilita que a empresa faca gestoes mais eficientes dos seus insumos o que resulta,
inevitavelmente, em maiores possibilidades de ganhos para concessionario. A liberdade de escolha
da empresa gera incentivos para a entrada de um niimero maior de empresas mais qualificadas no
certame, o que, em ultima instancia, eleva o niimero de participantes ¢ a qualidade média desses
participantes.

50. Alternativamente, a prestagdo de servico de guinchos poderia ser ofertada por meio
de uma licitagdo independente, que seria utilizada por toda a frota de Onibus mediante
remuneragdo (uma parte fixa relacionada a disponibilizagio do guincho e outra varidvel ao uso).
Nesse caso, as empresas especializadas em guincho, por exemplo, participariam da licitagdo de
fornecimento de guincho para o sistema de transporte publico.

51. Essa Seprac entende que a reserva técnica de 6% e a propriedade de guincho por
parte da Concessiondria sdo dois elementos que elevam os custos das empresas, com efeitos tanto
sobre o valor da prestagdo do servi¢o quanto sobre os incentivos de participagdo das empresas no
certame.

52. Portanto, essa Secretaria sugere que a reserva técnica deva estar prevista, mas que o
Poder Concedente ndo estipule o percentual e sim preveja as regras (penalidades) para a
concessiondria executar os servigos da forma prevista. Raciocinio semelhante também se aplica a
propriedade do guincho. Nesse caso. a concessionaria deve ser a gestora desse ativo e o Poder
Concedente estipular as regras em edital para a execug¢do do servigo.
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4.1.3. Da Sociedade de Propésito Especifico

33. Ainda no Capitulo III, na parte relacionada ao sistema de monitoramento e gestdo
operacional (operagdo das bilheterias dos terminais de integragdo, por exemplo), observa-se que o
edital prevé a constitui¢do de uma Sociedade de Propdsito Especifico (SPE) responsavel por essa
gestdo. O item referente a esse dispositivo esta disposto abaixo, in verbis:

“3.48. Para as atividades relacionadas ao sistema de monitoramento e gestao
operacional: a operagdo das bilheterias dos terminais de integragdo e estagoes
de transferéncia e dos postos de atendimento ao usudrio do Bilhete Unico; e
administragdo, manutengdo e conservagdo dos terminais de integracdo e
estagdes de transferéncia indicados nos Anexos VII e XI deste Edital, as
concessiondrias deverdo se organizar em uma unica pessoa juridica, na forma de
uma Sociedade de Propasito Especifico - SPE, nos termos do Anexo VIII-S8C. "

54. Conquanto a concorréncia pelo mercado e ndo no mercado, ¢ importante ressaltar
que a formag@o de SPE por todas as concessiondrias existentes no lote de concessdo pode, do
ponto de vista concorrencial, incitar comportamento coordenado entre as empresas.

55. A preocupagdo concorrencial com esse item se da com relagio a futuros certames
tanto para os lotes em que as empresas sao detentoras de concessdo quanto para outros lotes. Para
as licitagdes futuras no proprio lote, a formagdo de uma SPE pode ser utilizada para que as
empresas troquem informagdes concorrencialmente sensiveis entre si, escolhendo, dessa forma, as
empresas que ingressardio nos proximos certames, ao passo que para os outros lotes a SPE também
pode ser o catalizador de ag¢des coordenadas entre as concessionarias, no sentido de facilitar a
organiza¢do de um cartel em licitagoes.

56. A solu¢do para mitigar o problema concorrencial resultante de informacgdes
cruzadas seria realizar licitagdes exclusivas para operagdo de terminais, estagdes e outros itens
operacionais que sdo utilizados por todas as concessiondrias. Importante impor a restrigao de que
as empresas participantes nos certames ndo tenham participagdo societdria das empresas
concessiondrias, nem antes do certame nem apos.

57. Tendo em vista a probabilidade de que as concessionarias troquem informagdes
concorrencialmente sensiveis no dmbito da SPE, a solucdo concorrencialmente 6tima seria a
realiza¢do de um procedimento licitatorio para a escolha de uma empresa para fazer as atividades
relacionadas ao sistema de monitoramento e gestdo operacional; a operacido das bilheterias dos
terminais de integragdo e estagdes de transferéncia e dos postos de atendimento ao usuario do
Bilhete Unico: e administracdo, manuteng¢do e conservagdo dos terminais de integragio e estagoes
de transferéncia.

58. No entanto, o edital ndo deve permitir a participagdo de empresa que possuir
individualmente ou o seu grupo participagdo aciondria em qualquer uma das empresas
concessionarias vencedoras nos lotes no municipio de Sdo Paulo. O objetivo dessa restri¢io ¢ o de
evitar problemas de cunho concorrencial resultante da relag¢fio entre as concessionarias e o sistema
de gestdo.

59. Portanto, esta Seprac entende que a formagdo de SPE com as empresas
concessionarias para desenvolver atividades operacionais pode gerar incentivos para a formagio
de cartel entre as concessiondrias nos futuros certames nos seus lotes e nos demais lotes. Portanto,
esta Secretaria recomenda que a clausula que prevé a constituicdo da SPE seja excluida do edital e,
como alternativa, recomenda que sejam realizados processos licitatorios para a administracio dos
terminais ¢ que as empresas participantes ndo tenham participagdo cruzada com as
concessionarias.
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4.1.4. Da capacidade técnica operacional

60. O item 10.2.1., que trata da necessidade de experiéncia prévia no servigo de
operagdo de dnibus, estd assim expressa nos editais, in verbis:

“10.2.1. Atestado(s) de capacidade técnica, emitido(s) por pessoa(s) juridica(s)
de direito publico ou privado, em nome da Licitante individual ou de membros do
Consorcio, que comprove(m) ter ela executado, satisfatoriamente, servi¢os de
transporte coletivo urbano de passageiros, na seguinte forma:"

61. Como se pode verificar pelo item expresso. a empresa de transporte coletivo urbano
de passageiros que deseja participar do certame deve comprovar, por meio de documentos
emitidos por pessoa (s) juridica (s), que a prestagdo de servigos de transporte coletivo urbano de
passageiros foi satisfatoria.

62. A existéncia desse item nos editais representa uma barreira a entrada regulatoria
intransponivel para as empresas entrantes no mercado de prestagdo de servigos de transporte
coletivo urbano de passageiros, o que. além de ferir o direito constitucional a livre iniciativa e
livre concorréncia, limita a participagio de empresas no processo licitatorio.

63. Nesse sentido, esta Seprac recomenda que a comissdo de licitagdo faca uma
reavaliagio a respeito dessa clausula no sentido de identificar se o beneficio da regra trazida na
clausula 10.2.1. ndo ¢ inferior ao custo da auséncia de mais concorréncia no certame. Ademais,
esta Secretaria também recomenda a ampliagfio do escopo das empresas prestadoras de servigos de
transporte coletivo urbano de passageiros para todas as empresas prestadoras de servigos de
transporte coletivo de passageiros, seja intermunicipal e interestadual.

4.1.5. Da Transferéncia da Concessiao e do Controle Societario
64. O item 16.5 estad assim expresso no edital, in verbis:

"16.5. A transferéncia do Contrato da Concessdo ou do controle aciondrio da
Concessiondria, bem como a realizagdo de fusoes, cisdes e incorporagoes,
deverd ter prévia e expressa anuéncia do Poder Concedente. ™

65. O municipio de Sdo Paulo invoca para si, por meio do dispositivo 16.5., a
competéncia de decidir sobre ato de concentra¢do, competéncia essa privativa da autoridade
concorrencial do Brasil (Cade).

66. Com relagio a transferéncia do controle acionario da Concessionaria e a realizagio
de fusdes. cisdes e incorporacdes a competéncia do Cade estd bem definida, vez que essas
operagdes sdo facilmente caracterizadas como um ato de concentragdo. Controvérsia. no entanto,
pode surgir com relacdo a transferéncia do Contrato de Concessao.

67. E importante ndo confundir outorga de contrato de concessdo com transferéncia de
contrato de concessdo. O contrato de concessdo ¢ uma cessdo voluntdria no qual o Poder
Concedente outorga um direito para explora¢io de um servigo publico e a transferéncia do
contrato de concessdo é uma cessdo de direitos e obrigagdes em que um particular transfere ao
outro particular os direitos e as obrigagdes pela exploragdo do servico publico. No primeiro caso,
tanto a posse quanto o direito por conceder um servico publico sdo atribuidos ao Poder
Concedente, enquanto que no segundo caso, conquanto o direito de conceder um servigo seja do
Poder Concedente, a posse do instrumento passa a ser de um particular.

68. A existéncia de dois atores na transferéncia de contrato de concessdo implica na
existéncia dois hureaus de decisdo: um associado com o controle de estruturas e o outro associado
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com a anuéncia do Poder Concedente. A primeira decisio ¢ competéncia do Cade quando o
faturamento se enquadra nos critérios do art. 88 da Lei n® 12.529/2011, uma vez que, de acordo
com o inciso I do art. 90 da citada lei, a transferéncia de contrato de concessdo ¢ um ato de
concentragdo e a segunda decisdo ¢ competéncia do Poder Concedente em razio do direito natural
da concessdo de servigo publico.

69. Tendo sido feita a distingdo entre as competéncias da autoridade de defesa da
concorréncia ¢ do Poder Concedente em relagdo a transferéncia da concessdo, vale mencionar que
a transferéncia do Contrato de Concessio e dos demais atos dependera da decisdo terminativa da
autoridade concorrencial e da anuéncia prévia do Poder Concedente.

70. Nesse sentido, o item 16.5. deve ser assim transcrito, in verbis:

“16.5, A transferéncia do Contrato da Concessdo ou do controle aciondrio da
Concessiondria, bem como a realiza¢do de fusdes, cisées e incorporagoes
dependere da prévia e expressa anuéncia do Poder Concedente. sem prejuizo das

competéncias _do Conselho  Administrative  de Defesa  Econdmica — Cade
previstas em lei,
i A referida ressalva. ao contrério do que possa parecer, aumenta a seguranga juridica

do certame, o que tem o conddo de atrair um nimero maior de participantes no leildo.

72. Portanto, essa Seprac recomenda que o dispositivo 16.5. incorpore trecho referente
as competéncia do Cade nos termos da lei de defesa da concorréncia. Importa especificar
claramente os termos mencionados para evitar qualquer tipo de inseguranga juridica e, com isso
amplia a participagdo de mais empresas no certame.

4.2. Dos aspectos gerais do Edital

73. O Edital ¢ positivo em muitos aspectos e silente em outros. Com relagdo aos pontos
positivos do Edital vale mencionar a:

* Auséncia de limite de partici pacdo das empresas em multiplos lotes:

* Auséncia de limite para a participagao de empresas que atuam em outros modais de
transporte;

* Limitagdo para a participagio de grupo econémico dominante no setor de prestagdo de

servigos de transporte (6nibus);

Previsdo de desapropriaciio para fins de garagens ¢ patios de estacionamento,

74. De maneira inversa, o Edital ¢ silente quando ndo permite que o processo licitatério
possa permitir a participacio de empresas internacionais.

4.2.1. Auséncia de limite de participag¢io das empresas em muiltiplos lote

75, O edital ndo traz qualquer cldusula que imponha limitagdo a participa¢do das
empresas em multiplos lotes,

76. Conquanto a auséncia de limitacdo na participa¢do de empresas em multiplos lotes
possa resultar em um tnico vencedor em todos os lotes, esse resultado de tnica empresa ndo pode
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77. Em mercados onde a concorréncia se da pelo mercado, restricdes que limitem a
participagdo de empresas, a0 contrario do que se possa imaginar, resulta em efeitos inversos sobre
a concorréncia, uma vez que ao impedir a participagdo de uma ou mais empresas nos lotes reduz o
numero de concorrentes em alguns dos certames.

78. Portanto, a permissdo para que uma mesma empresa possa participar em todos os
lotes, ao contrario do quanto argumentado pelas representadas, nio afeta em nada a concorréncia
no mercado de prestagdo de servigos de transporte (6nibus) e amplia o niimero de empresas em
todos os lotes a serem licitados.

4.2.2. Auséncia de limite para a participagio de empresas que atuam em outros modais de
transporte

79. Um segundo aspecto positivo dos editais dos Procedimentos Licitatérios para a
prestacdo de servigos de transporte publico de passageiros no Municipio de Sdo Paulo é o de que
ndo hd qualquer restri¢do a participagdo de empresas que atuam em outros modais de transporte
nas licitagdes dos lotes.

80. Em um modelo ideal de transporte urbano de passageiros o ideal é que os diferentes
modais sejam interligados, de maneira a haver ganhos de deslocamento para a populag¢do. Nesse
caso, a participa¢dio de empresas atuantes em outros modais de transporte nas licitagdes para a
prestagdo de servi¢os de transporte (6nibus)., além de ampliar a concorréncia pelo mercado,
permite que haja uma alocagfo Gtima entre os modais de transporte.

81. Portanto, ndo limitar a participacio de nenhuma empresa que atua em outros
modais de transporte ¢ uma iniciativa importante porque gera incentivos para que um numero
maior de empresas participe dos certames, o que permite ampliar a qualidade média dos
participantes.

4.2.3. Auséncia de limita¢fo para a participacio de grupo econéomico dominante no setor de
prestacao de servigos de transporte (énibus)

82. O poder de mercado é um elemento de relevante importancia na analise do
desempenho dos mercados, pois é um elemento observavel e que pode ser utilizado pelas
autoridades regulatérias e de defesa da concorréncia como ponto inicial para a imposi¢io de
restrigoes.

83. Em que pese o poder de mercado seja um critério objetivo para o monitoramento de
uma empresa por parte da autoridade regulatoria, ¢ importante salientar que o simples fato de uma
empresa deter poder de mercado ndo pode nem deve ser interpretado como um ilicito per se. Esse

comando encontra-se emanado no §1°=! do art. 36 da Lei n° 12.529/201 1.

84. A ilicitude surge, no entanto. quando a empresa detentora de poder de mercado o
utiliza de forma abusiva com o intuito de prejudicar o ambiente concorrencial. Na verdade. o
poder de mercado ¢ apenas uma condi¢io necessaria, mas ndo suficiente para que surjam efeitos
anticompetitivos no mercado.

85. Conquanto seja legitima a preocupagdo com o excessivo poder de mercado de um
especifico grupo econdmico na prestacio de servigos de transporte publico de passageiros, &
importante salientar que se trata de procedimento licitatério para a obtengédo do direito de prestar
servigos de transporte e. portanto, de concorréncia pelo mercado e ndo no mercado.

86. A intervengdo do Estado em processo competitivo via licitagdo pelo mercado de
prestagdo de servigos de transporte publico de passageiros sem Justificativa fundamentada nos
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principios que norteiam a defesa da concorréncia (infragdo a ordem econdomica) extrapola os

r : . i . Eoa s . iy, ; . 4
ditames constitucionais da livre iniciativa e livre concorréncia previstos no artigo 1702 da
Constitui¢ao Federal.

87. Adicionalmente, vale ressaltar que o papel da advocacia da concorréncia ¢ o de
defender a concorréncia e ndo o concorrente, de maneira que a imposigdo de restricdo a qualquer
empresa com base no seu poder de mercado sem que haja ilicito concorrencial, além de extrapolar
os ditames constitucionais, reduz o ntimero de concorrentes no certame. o que, em ultima
instincia. reduz a eficiéncia do processo licitatorio pelo mercado e a possibilidade de
maximiza¢do do beneficio pelo Estado e pela sociedade.

4.2.4. Das garagens e patios de estacionamento

88. O item 3.9. do edital, que prevé que o candidato a prestagio de servico de
transporte publico de passageiros no Municipio de Sdo Paulo deva constituir garagem (ns) para
abrigo esta assim expressa, in verbis:

“3.9. Para o inicio da operagdo, a concessiondria deverd dispor de garagem(ns)
para abrigo, abastecimento e manutencdo da frota operacional, bem como para
realizagdo dos servigos administrativos de apoio, observando-se todo o disposto
no Anexo V deste Edital. A(s) garagemns) da concessiondria deverd(do),
preferencialmente. estar(em) localizadal(s) no perimetro do(s) seu(s) lote(s) de
concessdo. (Grifo nosso).

89. A infraestrutura de garagens e pétios de estacionamentos de onibus proximos aos
lotes de concessdo sdo necessérios para a operacionalizagdo do sistema de transporte publico de
passageiros, ainda mais tratando-se do municipio de Sdo Paulo.

90. Em razio dos referidos ativos serem imprescindiveis para a prestagdo do servigo
publico de transporte de passageiros, estes deveriam ser considerados como bens reversiveis ao
final das concessdes. No entanto, considerando que os atuais contratos de concessdo nio contém
esta previsdo, caberia ao Poder Concedente (no caso. a prefeitura) promover a desapropriacdo do
bem reversivel e entregar para 0 novo concessiondrio operacionalizar durante a vigéncia do
contrato de concesséo.

91. O edital apresenta, no dispositivo 3.9.4.. a previsdo de que o Poder Concedente
podera outorgar aos adjudicatarios a promogdo das desapropriagdes:

“3.94. Na hipétese de o Licitante ndo dispor de local para abrigo,
abastecimento e manuten¢io da Jrota operacional, bem como para realizagio
dos servigos administrativos de apoio, o Poder Concedente poderd outorgar aos
adjudicatdrios _a promocdo das desapropriacdes concernentes aos _imoveis
vinculados ao Transporte Coletivo Piiblico de Passageiros no Municipio de Sao
Paulo. sendo deles a responsabilidade pelas indenizagdes cabiveis, nos termos do
inciso VII do artigo 29 da Lei Federal n® 8.98 7. de 13 de fevereiro de 1995/5]. ¢
nos termos do art. 9° do Doeyeto Municipal n®... /2018, cufay regras esiao
dispostas no Anexo IV do Edital. (Grifo nosso) "

3.9.4.1. O Anexo V deste Edital contém a relagdo dos iméveis que estao com a
Declaracdo de Utilidade Piiblica — DUP.
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3.9.4.2. O Licitante, na sua proposta, deverd indicar qual(is) imével(is) dentre
aqueles que constam no Anexo V deverd ser objeto da desapropriacdo em seu
Javor caso seja contratado. ™

92. A previsio de que o Poder Concedente poderd outorgar aos adjudicatarios a
promogdo das desapropriagdes representa um avango importante na reducio das barreiras a
entrada do entrante que ndo possui garagens e patios no local dos lotes, o que tende a expandir o
numero de participantes no certame.

93. Portanto, tendo em vista que ha possibilidade de obtengio de garagens via
desapropriagdo ¢ que o concessionario pode optar por ter a garagem e o patio localizados fora do
perimetro dos lotes das concessdes. ficam garantidas as condi¢des para a participa¢do de um
numero maior de licitantes.

4.3. Da nio adogdo da licitagdo internacional

94, Em que pese o edital seja silente com relagdo a adogdo de licitagdo, a legislagio
brasileira ja consagrou que somente podem participar de certames de servigos piiblicos empresas

constituidas de acordo com a lei brasileira.

95. Portanto, embora o edital tenha silenciado em relagdo a essa questdo. toda e
qualquer empresa estrangeira podera participar do referido certame. desde que constitua empresa
de acordo com a lei brasileira.

96. Por 6bvio que a expansdo do niimero de participantes no processo licitatorio ¢
sempre desejavel uma vez que ao aumentar o nimero de concorrentes aumenta a qualidade média
esperada das empresas e torna menos provavel o exercicio de poder de mercado de um dos
participantes.

5. Da politica tarifaria
5.1. Da tarifa teto

97. Ainda predomina no Brasil o modelo de remuneracdo e tarifagdo do transporte
publico urbano por énibus baseado no custo[6]. em que os prestadores do servigo sdo remunerados
pelo custo total de operagio, incluida uma margem de remuneragio sobre o capital, A estimacio
dos custos totais operacionais pelo poder publico se dd por meio de uma equacdo especifica, a
“planilha de custos”, que incorpora os custos médios, fixos e varidveis incorridos na produgio do
servigo de transporte que sdo repassados aos pagantes. As tarifas, por sua vez, sdo calculadas pelo
rateio do custo total pelo ntimero de passageiros transportados[7].

98. Nota-se que o modelo de remuneracdo pelo custo ndo estimula a eficiéncia
operacional, pois, se os custos sobem. a tarifa sobe: se 0s custos caem. a tarifa cai. Assim, sdo
premiadas aquelas empresas geridas de forma pouco eficiente por meio da necessidade de
reajustes constantes no valor das tarifas. Além disso, 0 modelo acarreta um ciclo vicioso: se o
numero de passageiros transportados cai, a tarifa sobe, resultando em nova queda do nimero de
passageiros[8]. Ha, adicionalmente, maior dificuldade em se repassar aos usudrios os ganhos de
produtividade. Em virtude de nao haver estimulo para aumento da produtividade e eficiéncia no
setor, eventual ineficiéncia de prestadores de servigos ¢ levada para o caleulo tarifario.

99. Por conta dessas deficiéncias, e em linha com as boas préticas regulatorias. a Lei n®
12.587, de 3 de janeiro de 2012[9], definiu-se como diretriz para a regulagdo dos servicos de
transporte publico coletivo a observancia dos ganhos de eficiéncia e de produtividade nos calculos
dos reajustes e das revisdes tarifarias (art. 9, §§ 9 e 10). In Verbis:
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“Art. 9° O regime econdmico e financeiro da concesséo e o da permissdo do
servico de transporte publico coletivo serdo estabelecidos no respectivo edital de
licitagdo, sendo a tarifa de remuneragio da prestagdo de servigo de transporte
puiblico coletivo resultante do processo licitatorio da outorga do poder piblico.
(..)

8 90 Os reajustes das tarifas de remuneragdo da prestagdo do servico
observardo a periodicidade minima estabelecida pelo poder piiblico delegante no
edital ¢ no contrato administrativo e incluirdo a {ransferéncia de parcela dos
ganhos de eficiéncia e produtividade das empresas aos usudrios.

§ 10, As revisdes ordindrias das tarifas de remuneragdo terdao periodicidade
minima estabelecida pelo poder piblico delegante no edital ¢ no contrato
administrativo e deverdo:

I - incorporar parcela das receitas alternativas em favor da modicidade da larifa
ao usudrio;

I - incorporar indice de transferéncia de parcela dos ganhos de eficiéncia e
produtividade das empresas aos usudrios: ¢

I - aferir o equilibrio economico e financeiro da concessio e o da permissdo,
conforme pardametro ou indicador definido em contrato,

100. A diretriz propde o uso de um modelo baseado em prego, conhecido como tarifa-
teto (price cap)|10], em substitui¢do ao modelo atual de remunerag@o baseado no custo. que nio
seria 0 mais adequado para propiciar eficiéncia ao sistema de transporte. O método de preco
desvincula a tarifa dos custos de maneira a incentivar a eficiéncia e a produtividade. Inclusive, tal
metodologia ja é adotada no Brasil na prestagdo de servigos como telefonia e energia elétrica,

101. No modelo de tarifa-teto, define-se, em geral, o valor inicial da tarifa, que: (i) passa
a ser reajustado periodicamente de acordo com um indice de precos preestabelecido em contrato.
deduzido de um fator de produtividade. comumente conhecido como Fator X, que busca transferir
a0s usuarios os ganhos de produtividade da atividade[11]: (ii) é revisado periodicamente. Neste
modelo, o empresario ¢ estimulado a aumentar sua produtividade, pois, até o periodo da revisio
tarifaria, qualquer aumento da receita ou diminuigdo de custos reverte em seu favor. Em verdade,
o Fator X ¢ um instrumento poderoso para incentivar ganhos de produtividade e de eficiéncia no
sistema, que sdo revertidos parcialmente para as tarifas, reduzindo seu valor, O mecanismo de
reajuste ¢ dado pela formula.

R=1-X sendo.

R = Limite mdximo de reajuste da tarifa

I = Indice de pregos escolhido (p. ex.: Indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo - IPCA);

X = Fator Produtividade[12],

102. A metodologia de remuneracio estd especificada no Anexo IV do Edital e a
remuneragdo basica pela prestagdo do servico ¢ calculada a partir a seguinte equagio:

103. A metodologia de remuneracio esta especificada no Anexo IV do Edital e a
remuneragdo bésica pela prestacio do servigo € calculada a partir a seguinte equagdo:
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onde:
RB = Remuneragio Basica e

PA1 =PIl X QI (valor por hora — jornada efetiva de trabalho (salarios e encargos
sociais)
PA2 = P2 X Q2 (valor por quildmetro rodado (custos de combustivel.

lubrificantes e rodagem))
PA 3 =P3 X Q3 (Q3 - Quantidade de Veiculos disponibilizados (TIR DE 9.85%

a.a.)
PA 4=P4 X QRT (QRT - Reserva Técnica. limitada a 6% da frota operacional)

104. Como se pode verificar pela equagdo (1), a remuneragdo bésica estd baseada na
estrutura de custos e ¢ igual ao somatério entre os seguintes componentes: (i) valor da jornada
efetiva de trabalho (PA1): (ii) os custos de combustivel, lubrificantes e rodagem por quildmetro
rodado (PA2); (iii) valor da remuneracio da mio de obra de manutengdo e de fiscalizagdo, os
beneficios sociais, as despesas administrativas, os investimentos e a margem de lucro do operador,
(PA3), onde o pre¢o é o fluxo de caixa de referéncia por tipo de veiculo apresentado ao final deste
anexo, para uma Taxa Interna de Retorno (TIR) de 9.85% ao ano, subtraido dos valores resultantes
de P1, P2; e (iv) os custos com pecas e acessorios e os demais custos de investimentos em capital
¢ manuten¢do e administragdo relacionados a reserva técnica (PA4).

105. De acordo com a clausula 11.1.8. do Edital, sera vencedor o licitante que apresentar
0 menor valor de Tarifa de Remunerac¢do Ofertada (TO), in verbis:

"11.1.8, Serdo classificadas as propostas que atenderem as condi¢ées exigidas
neste Edital, pela ordem crescente dos valores de remuneragdo indicados nas
propostas comerciais para cada um dos Lotes, ficando em primeiro lugar a
Licitante que apresentar o menor valor de Tarifa de Remuneracdo Ofertada

(1TO)."

106. Do exposto, esta secretaria entende que o reajuste baseado em tabela de custo nio
estimula a eficiéncia vis-a-vis ao uso de um modelo baseado em prego, conhecido como tarifa-
teto, no qual o valor inicial da tarifa passa a ser reajustado periodicamente de acordo com um
indice de pregos preestabelecido em contrato.

107. A metodologia de remuneragio trazida a baila pelo edital estd em desacordo com
quanto postulado no art. 9° da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei n° 12.587, de 3 de
Janeiro de 2012), que desvincula a tarifa da prestacdo do servigo publico dos custos. O objetivo
com a metodologia proposta na referida politica ¢ a de estimular a eficiéncia operacional, vez que
o valor das tarifas no fica sujeito ao componente custos, mas sim a elementos de produtividade.

6. Conclusio

108. Do exposto ao longo deste parecer, esta Seprac apresenta as seguintes

consideragdes sobre os Editais e Contratos constantes nas Concorréncias n® 001, 002 e 003/2015
— SMT-GAB para a delegacio, por concessdo, da prestagdo e exploracio do servico de transporte
coletivo publico de passageiros, na Cidade de Sio Paulo:

(1) As clausulas 2.2.18. ¢ 2.2.19.. que tratam de fusdo e de transferéncia
do controle societario ou da concessdo. devem receber nova redagio para reduzir
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inseguranca juridica, vez que as competéncias do Municipio em termos de fusio
e transferéncia do controle societario ndo se confundem com as competéncias do
Cade e da ANTT:;

(ii) A clausula 3.9., que trata da posse de garagens e patios, combinada
com a sub-cldusula 3.9.4., que trata da possibilidade do concessiondrio solicitar
a0 Municipio de Sio Paulo desapropriagdo de terrenos para fins de atendimento
da clausula 3.9.. estdo em linha com a reducdo de barreiras a entrada para os
entrantes nos lotes de concessio:

(iif) As clausulas 3.35.6. e 3.37.2, que tratam da reserva operacional
técnica e da frota de guinchos, respectivamente, merecem ajustes na redagdo,
Conquanto a reserva técnica e a frota de guinchos sejam imprescindiveis para a
continuidade da prestagio do servigo transporte coletivo urbano de passageiros, o
percentual de reserva técnica e a posse da frota de guinchos é uma decisio que
cabe a concessionaria. De modo que o edital deve prever as penalidades para a
interrupgdo da prestagio de servico resultante de reserva técnica e de guinchos e a
administragdo desses ativos deve ficar a cargo da concessionaria:

(iv) A clausula 3.48.. que trata da formagdo de SPE entre as
concessiondrias para gerenciar as atividades operacionais referentes a prestacio
de servigos de transporte coletivo urbano de passageiros no Municipio de Sio
Paulo, tem o conddo gerar incentivos para a formagdo de cartel entre as
concessiondrias nos futuros certames nos seus lotes e nos demais lotes. A
recomendagdo da Seprac é a de que essa cldusula seja excluida do edital e, como
alternativa, que sejam realizados processos licitatorios para a administracio dos
terminais e que as empresas participantes ndo tenham participagdo cruzada com
as concessiondrias:

(v) A clausula 10.2.1., que trata da exigéncia de comprovacio de
experiéncia na atividade de servigos de transporte coletivo urbano de passageiros,
deve receber nova redacdo, tendo em vista que a exigéncia de experiéncia no
servigo de transporte coletivo urbano limita sobremaneira a participagdo de outras
empresas que atuam em outros segmentos, por exemplo transporte coletivo
interestadual. A eliminagio dessa restricdo amplia o escopo de participagdo, o
que resulta em melhores resultados do ponto de vista licitatério:

(vi) A clausula 16.5., que trata da anuéncia prévia do Poder Concedente
quando da transferéncia de contrato de concessao e de controle acionario da
concessionaria, deve incorporar em sua redacdo o atendimento as competéncias
do Cade em matéria concorrencial.

109. Adicionalmente. a Seprac entende como positivos o fato de ndo terem sido
considerados os seguintes elementos no Edital-

i. Limite de participagao para empresas em multiplos lotes:

ii. Limite para a participagdo de empresas que atuam em outros modais de
transporte;

iii. Limitagdo para a participacdo de grupo econémico dominante no setor de
prestagdo de servigos de transporte (Gnibus).

110, No primeiro caso porque a concorréncia & pelo mercado ¢ ndo no mercado. de
modo que quanto maior o nimero de participantes no certame maior ¢ a probabilidade de
beneficios concorréncias. No segundo caso porque, além de a concorréncia ser pelo mercado e ndo
no mercado. todos os modais sio regulados e, portanto, nio ha que se falar em abuso de posicdo
dominante resultante da participagdo de uma empresa em mais de um modal. Por fim, no terceiro
¢aso porque ter posi¢ao dominante niio ¢ considerado ilicito €. todo e qualquer desvio de conduta
concorrencial que porventura exista deve ser apurado pela autoridade concorrencial (Cade).
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iph Em suma, a auséncia dos trés elementos citados sio pro-competitivo para o
certame, pois: permite 0 aumento do nimero de empresas no certame e permite que empresas mais
eficientes operem as concessoes.

112, Por fim, os processos licitatrios em comento adotam politica tarifaria baseada em
custos, o que estd em desacordo com o quanto postulado no art. 9° da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana (Lei n° 12.587. de 3 de janeiro de 2012), que desvincula a tarifa da prestacio
do servigo publico dos custos. O objetivo com a metodologia proposta na referida politica ¢ a de
estimular a eficiéncia operacional, vez que o valor das tarifas ndo fica sujeito ao componente
custos, mas sim a elementos de produtividade.

A considerag@o superior.

Documento assinado eletronicamente
ELVINO DE CARVALHO MENDONCA
Chefe de Divisio

Documento assinado eletronicamente
ANDREY GOLDNER BAPTISTA SILVA

Coordenador-Geral de Transportes, Recursos Naturais e Saneamento
De acordo.
Documento assinado eletronicamente

ANGELO JOSE MONT'ALVERNE DUARTE

Subsecretario de Promogdo da Produtividade, Concorréncia e Inovagao

[1] Disponivel em Itltp:,r'!www‘urefeilura.sn.xwv.bw‘cidadea’sccrelariasﬂransuortcsfediiab’ ¢ acessado em em 30 de
margo de 2018,

[2] O SBDC ¢ composto pela Secretaria de Acompanhamento Econdm ico, do Ministério da Fazenda e pelo Conselho
Administrativo de Defesa Econémica. orgdo vinculado ao Ministério da Justica.

[3] Art. 36. Constituem infracio da ordem econdmica, independentemente de culpa, os atos sob qualquer forma
manifestados. que tenham por objeto ou possam produzir os seguintes cfeitos, ainda que nao sejam alcangados:

IT - dominar mercado relevante de bens ou Servigos:

§ 1# A conquista de mercado resultante de processo natural fundado na maior eficiéncia de agente econdmico em
relagdo a seus competidores ndo caracteriza o ilicito previsto no inciso I do caput deste artigo,

[41 Art. 170. A ordem economica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
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I - soberania nacional;

LI - propriedade privada;

111 - fun¢do social da propriedade:

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servigos e de seus processos de elaboragiio e prestacdo; (Redaciio dada pela Emenda Constitucional n® 42,
de 19.12.2003)

VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais:

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua
sede ¢ administragdo no Pais. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 6, de 1995)

Pardgrafo nico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econémica, independentemente de
autorizagdo de drgdos puablicos. salvo nos casos previstos em lei,

[51 VIII - declarar de utilidade pablica os bens necessérios a execugdo do servigo ou obra publica, promovendo as
desapropriacdes, diretamente ou mediante outorga de poderes a concessionaria, caso em que serd desta a
responsabilidade pelas indenizagoes cabiveis.

6] GOMIDE, Alexandre de A. (2003), Transporte Urbano e Inclusio Social: elementos para politicas piblicas,
Brasilia: IPEA, 2003 (Texto para Discussdo n® 960).

[7] GOMIDE, A. A. (1998). A Regulacio Econdmica nos servigos publicos de transporte urbano no Brasil.
Dissertacdo (Mestrado em Economia) — Faculdade de Ciéncias Economicas. Universidade Federal do Rio Grande do
Sul, 1998, Porto Alegre — RS.

[8] E também uma conseqiiéncia das gratuidades ou descontos quando incorporados a tarifa dos demais usuarios. Uma
Vez que acarreta elevagdo das tarifas pagas pelos usudrios, existe tendéncia a queda no nimero de passageiros, o que
leva a novo aumento tarifario.

[9] Diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato20]1-
2014/2012/1ei/112587 htm. Acesso em 04/09/2012.

[10] SAINTIVE, Marcelo B. & CHACUR, Regina S. (2006). A Regulagio Tarifiria e o Comportamento dos
Pregos Administrados. Documento de Trabalho n° 33/SEAE/MF. Disponivel;
htlp:x"s’www.seae.fazenda.gov.brfcenlra[ documentos/documento trabalho/2006-1. Acessado em 14,03.2011,

[11] BERNSTEIN, J. I.: SAPPINGTON, D. E. M. (1998). How o Determine the X in RPI - X Regulation: a user’s
guide. International Training Programa on Utility Regulation & Strategy (Backgroud reading). Public Utility Research
Center University of Florida, June. 1998.

[12] De acordo com esse modelo, se ao final de doze meses o indice de precos for de 10% e o fator X de
produtividade for de 1%, o reajuste médio das tarifas seria de 9% (R=10-1).
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