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MUNICIPIO DO RECIFE
PROCURADORIA-GERAL

Proc. de Termos LicitagGes e Contratos

PARECER N2: 0390/2022

PROCESS0:2022.02.002559

INTERESSADO: All Space Propaganda e Marketing Ltda

ORGAO DE ORIGEM: COMISSAO PERMANENTE DE LICITACOES DE COMPRAS CORPORATIVAS -
CPLCC

ASSUNTO: Consultiva Administrativa - Licitacdes/Edital - Modalidades de Licitacdo - Concorréncia

Direito administrativo. Concessdo de servico publico. Licitacdo.
Concorréncia. Impugnacdo ao edital. Distingdo concessdo de
bem publico x concessdo de servico publico. Constituicdo de
SPE. Detalhamento e parcelamento do objeto. Limitacdo dos
atestados de qualificacdo técnica.

Trata-se de solicitacdo de andlise de impugnacdo ao edital da Concorréncia n? 001/2022 —
CPLCC, Processo n2 009/2022, apresentada pela empresa All Space Propaganda e Marketing Ltda.
Tal analise tem fundamento no disposto no art. 29, inciso I, do Decreto Municipal n2 32.424/2019
e no art. 29, in fine, do Decreto Municipal n© 22.241/2006.

Cdpia da impugnacdo as fls. 3-15. Manifestacdo do orgdo interessado as fls. 29-42.

Para fins da presente analise, foram acessadas as informa¢Ges do Processo n2
2021.02.005221, no bojo do qual foi feita a apreciacdo juridica do edital em questdo.

E o breve relatério.
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A empresa All Space Propaganda e Marketing Ltda. apresentou a impugnacdo de fls. 29-42,
com fundamento no disposto no §12 do art. 41, da Lei 8.666/93 e nos itens 11.2 e 11.2.1 do edital
da licitacdo em quest3o. As fls. 30, o érgdo interessado atestou a tempestividade e a legitimidade
da impugnante, emitindo, assim, um juizo positivo de admissibilidade, o que ora se confirma.

No mérito, a impugnante alegou o seguinte:

1. Modelagem da concessdo

1.1. Concessdo de bem publico (e ndo de servigo publico);

1.2. llegalidade na exigéncia de constituicdo de SPE

2. Falta de detalhamento de parte do objeto (afronta aos arts. 62 e 72, da Lei 8.666/93);
3. Possibilidade de parcelamento do objeto; e

4. Limitacdo indevida da quantidade de atestados.

Além disso, formulou pedido de esclarecimentos, consoante item Ill de sua impugnacdo
(fls. 14-15), que deverdo ser respondidos pelo drgdo licitante.

Vejamos, entdo, cada um dos pontos objeto da impugnacdo em questdo.

1. Modelagem da concessao

1.1. Concessao de bem publico

A impugnante alega que a modalidade de concessdo aplicavel ao presente caso seria a
concessdo de bem publico e ndo a concessdo de servico publico.

Nem adentraremos na discussdo acerca dos conceitos de “concessdo de bem publico” e
“concessdo de servico publico”. Essa questdo, alias, nem tem razdo de ser para o presente caso,
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seja pela natureza do objeto que se estd efetivamente a conceder, seja pelas manifestacoes
anteriores desta PGM e do TCE-PE.

Ao que parece, para o fim pretendido pela impugnante, esse ponto tem relacdo com o
outro mais adiante posto, referente a suposta necessidade de parcelamento do objeto.
Transparece, assim, o desejo da impugnante de converter a presente contratacdo numa simples
concessdo de bem publico, para o fim de afastar os demais encargos de natureza de prestacdo de
servico publico.

Ocorre que essa definicdo ndo esta a cargo do particular, mas sim da Administracdo
Pdblica, dentro de suas atribuicGes e dos servicos que coloca a disposi¢do do particular.

Ademais, o que se pretende conceder ndo € a mera utilizacdo de espago publico ou de um
equipamento publico, mas, em apertada sintese, a prestacdo de servicos publicos vinculados a
instalacdo de equipamentos e com a exploracdo de publicidade para fins de remunera¢do do
concessiondrio.

O fato de haver cessdo de uso privativo de bem publico, por si s6, ndo converte a
concessdo em concessdo de uso de bem publico. Até porque “no dmbito da concessdo de servicos
publicos muita vez hd uma cessdo de uso privativo de bem publico”.

O que efetivamente caracteriza o servico publico, para a distincdo que aqui se coloca, é a
existéncia de uma atividade prestacional (servico) a cargo do Poder Publico?. E, nesse sentido, o
objeto da presente contratacdo reside na prestacdo de servico de divulgacdo de informacdes de
utilidade publica.

1 MARQUE NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 264.
Zldem, p. 178.
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Com efeito, conforme afirma o orgdo licitante (fls. 32):

Ao transplantar as conceituacdes acima destacadas para objeto da
concessdo que ora se analisa, ndo é necessario grande esforgo intelectual
para notar que os Reldgios Eletronicos Digitais, enquanto equipamentos de
mobiliario urbano, sdo elementos geradores de uma série de servigos a
populacdo. Além daqueles tradicionalmente disponibilizados por reldgios
de rua, e que estdo devidamente destacados no item 1.2 do Anexo |l —
Termo de Referéncia do Edital (informacbes de utilidade publica sobre
hordrio, temperatura, indice de qualidade do ar e indice de radiagdo
ultravioleta, bem como outras informacOes de interesse publico, de acordo
com demandas especificas do PODER CONCEDENTE), os REDs ainda
deverdo disponibilizar servigcos publicos associados as cameras de
monitoramento e de conexdo a internet wi-fi. Fica, pois, evidente que a
presente concessdo trata da prestacdo de servicos publicos atrelados a
equipamentos de mobiliarios urbano, ndo havendo qualquer cabimento na
defesa de qualquer outro tipo de modalidade concessodria.

Ademais, a configuragcdo da concessdo comum de servico publico ndo depende da
existéncia de remuneracdo advinda exclusiva ou predominantemente do pagamento de tarifa pelo
usuario.

Nesse sentido, Marcal Justen Filho assim conceituou as concessdes de servico publico: “A
concessdo comum de servico publico € um contrato plurilateral de natureza organizacional e
associativa, por meio do qual a prestacdo de um servico publico é temporariamente delegada pelo
Estado a um sujeito privado que assume seu desempenho diretamente em face dos usudrios, mas
sob controle estatal e da sociedade civil, mediante remunerac¢ao extraida do empreendimento”
(destacamos)?.

Alids, é o que se extrai do disposto no art. 11 da Lei 8.987/95, ao estabelecer a

3 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. S3o Paulo: RT, 2015, p. 756.
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possibilidade de receitas outras derivadas do empreendimento que ndo propriamente a tarifa.

E, nesse sentido, Maria Sylvia Di Pietro afirma:

Com relacdo as outras fontes de receita, chama a atencdo o fato de a lei
falar em receitas alternativas, pois o vocdbulo implica a ideia de que, em
vez da tarifam a remuneracdo do concessionario seja feita exclusivamente
por outro tipo de receita. E isto parece ter sido intencional, ja que o art. 29,
inciso Il, ao conceituar a concessao de servico publico, ndo faz referéncia a
remunerag¢ao mediante tarifa, como ¢ da tradi¢do do instituto.

(O

Isso quer dizer que o essencial para caracterizar a concessdo é que
pagamento do concessiondrio seja feito por receitas decorrentes da
exploracdo comercial do servico, ainda que ndo provenientes diretamente
de pagamento efetuado pelo usuario®.

Assim sendo, improcedente a impugnacdo nesse ponto.

1.2. Exigéncia de constituicdo de Sociedade de Propdsito Especifico

O segundo ponto de irresignacdo refere-se a exigéncia de constituicdo de Sociedade de
Propdsito Especifico — SPE, ja que, segundo a impugnante, apenas a Lei de PPPs prevé a criacdo de
tal ente.

Ocorre que a utilizacdo dessa forma de contratacdo, além de refletir as melhores praticas
na modelagem e implementacdo de concessodes e parcerias, € amplamente utilizada na pratica das
concessdes comuns. Inclusive antes do advento da Lei 11.079/2004.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia. Parcerias na administrag¢do publica. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 127-128.
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Ademais, a legislacdo municipal prevé expressamente a possibilidade de se exigir no edital
gque a concessionaria constitua uma Sociedade de Propdsito Especifico para firmar o contrato de
concessao, consoante o art. 14 da Lei Municipal n® 17.856/2013, com a redacdo conferida pela Lei
Municipal n? 18.824/2021.

No mesmo sentido, a Resolu¢do n? 011/2013 do TCE-PE, que determina ao Poder
Concedente a adoc¢do das medidas necessarias a assegurar o acompanhamento e fiscalizacdo
constante e tempestiva da execucdao do contrato de PPP ou de concessdao comum.

E ndo sb. A propria Resolugdo acima mencionada afirma que a etapa de formalizacdo do
contrato deverd ser instruida com o instrumento do contrato de concessdo assinado,
acompanhado de, dentre outros, os documentos referentes a constituicdio da Sociedade de
Propdsito Especifico-SPE, inclusive o registro do contrato social (Anexo Il — Etapas de
Formalizacdo Contratual).

Assim sendo, por tais razoes, improcede o pedido da impugnante neste particular.

2. Sobre a alegada falta de detalhamento de parte do objeto (afronta aos arts. 62 e 72, da Lei
8.666/93)

Nesse ponto, a impugnante alega que o Edital ndo estd acompanhado dos projetos basicos
referentes aos encargos relacionados a implantacdo e/ou conservacdo e manutencdo de espacos
publicos associados aos REDs, o que implicaria em violagdo aos arts. 62 e 72 da Lei 8.666/93.

Analisando o Edital, verifica-se que o item 10 do Anexo Il — Termo de Referéncisa,
associado ao Anexo V — Lista de Espacos Publicos para adocdo, ha a especificacdo de elementos
técnicos e diretrizes que devem ser observados pela concessionaria no processo de adog¢do dos
espacos publicos, que também sdo inventariados, conferindo grau de informac¢Bes mais do que
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suficientes para que os licitantes possam compreender os seus encargos, estabelecer suas
propostas e elaborar seus proprios planos de implantacdo e manutencgao.

Aqui, ndo se faz necessaria a apresentacdo de Projeto Basico. Alidas, nem mesmo numa
concessdo de servico publico precedida de execucdo de obra publica se exige a apresentacdo do
Projeto Basico, mas tdo-somente, nos termos do art. 18, inciso XV, da Lei 8.987/95, “elementos do
projeto basico que permitam sua plena caracteriza¢do”.

De acordo com Mauricio Portugal Ribeiro, “inexiste definicdo técnica do que caracteriza
'elementos de projeto bdsico'. Por isso, como ponto de partida, podemos reafirmar o truismo de
que 'elementos de projeto bdsico' é qualquer coisa menos detalhada que o 'projeto bdsico”?.

Assim, ndo sendo vinculante o projeto, como é o caso, caberd ao concessionario elaborar
aquele que, dentro do risco assumido, seja suficiente e adequado para atender aos objetivos e
metas tracados pelo Poder Concedente.

No presente caso, ndo se aplica a logica da Lei 8.666/93. Ndo se pretende, portanto, que a
concessionaria execute um projeto basico detalhadamente elaborado, mas que, dentro de um
delineamento geral predefinido no edital, o concessiondrio se valha das técnicas e dos métodos
mais adequados para atingir o resultado pretendido pelo poder concedente, nos termos
contratados.

Ademais, a elaboracdo de um projeto basico, de natureza detalhada e vinculante, como
quer a impugnante, implicaria na assuncdo desse risco (risco de projeto) pela propria
Administracdo que, assim, poderia estar sujeita, no futuro, a pleitos oportunistas de reequilibrio
econbmico-financeiro por parte do concessionario — o que vai contra a propria logica da
concessdo que é transferir riscos para o concessiondrio (evidentemente, os riscos que possa e
deva assumir, ou seja, que lhe seja possivel gerenciar, evitar ou mitigar as consequéncias
negativas).

5 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessdes e PPPs: melhores praticas em licitacdes e contratos. S3o Paulo:
Atlas, 2011, p. 43
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Assim sendo, tal pedido devera ser julgado improcedente.
3. Possibilidade de parcelamento do objeto

De acordo com a impugnhante, o edital impugnado apresenta “objeto extremamente
amplo, com a instalacdo e manutencdo de REDs, cdmeras de monitoramento a serem instaladas
nos REDs, fornecimento de wi-fi gratuito para a populacdo e, ainda, a implantacdo e/ou
conservacdo e manutencdo dos espacos publicos”.

Argumenta, ainda, que a previsdo desses iniUmeros encargos do concessionario somente
poderiam ser remunerados com a exploracdo de publicidade dos REDs, sendo expressamente
vedada a exploracdo de publicidade noutros equipamentos, embora se admita a obtencdo de
receitas acessorias.

Assim, segundo a impugnante, a inclusdo da “implantacdo e/ou conservagdo e
manutencdo dos espacgos publicos” no objeto do contrato constituiria afronta ao disposto no §19,
do art. 23, da Lei 8.666/93, ja que implicariam em delegacdo de encargos excessivos ao
concessionario, o que, por sua vez, inviabilizaria o equilibrio econémico-financeiro do projeto e
restringira indevidamente a competitividade do certame.

Aqui, trata-se de uma analise técnica, sob o aspecto da viabilidade da modelagem
econbmica da concessdo, o que, segundo afirma o orgdo licitante (fls. 38):

Ao contrario, o Concedente estimou metodicamente em sua modelagem
econdmico-financeira referencial e ndo vinculante todos os custos
associados a cada um dos encargos editalicios, confrontando-os com os
potenciais de receitas e utilizando todas as variaveis pertinentes ao custo
médio ponderado de capital (WACC) para garantir uma Taxa Interna de
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Retorno condizente com projetos dessa natureza. Frise-se, mais uma vez,
gue essa modelagem foi previamente avaliada e avalizada pela Corte de
Contas de Pernambuco.

A invocagdo da Sumula 274 do TCU, a rigor, ndo tem razdo de ser. Primeiro, porque, aqui,
ndo se trata de compras, servicos, alienagcdes ou obras, mas concessdo de servico publico, cujo
objeto ndo pode ser tratado sob um aspecto simplista da possibilidade de fracionamento ou
mesmo de economia de escala.

A questdo, aqui, € bem mais complexa, envolvendo principalmente, a analise da
viabilidade econ6mica da modelagem proposta, de modo que o concessionario, ao prestar os
servicos publicos concedidos e auferir a remuneragdo contratualmente estabelecida/permitida,
possa amortizar os investimentos ao longo do prazo de concessdo e obter o devido e legitimo
retorno.

N3o se trata, portanto, de uma simples operacdo de compra e venda de bens ou servicos,
ou de execucdo de obra publica pura e simplesmente, em que a questdo do fracionamento pode
ser apreciada de forma mais evidente ou simplista.

Alids, é precisamente por se tratar de uma concessdo de servico publico (e ndo de bem
publico) que ha uma série de atividades a ser exercida pelo concessionario, e ndo simplesmente a
instalacdo de um equipamento. Desse modo, como afirma o o6rgdo licitante, “o alegado
parcelamento do objeto defendido pela Impugnante neste caso se traduziria, na prdtica, na
exclusdo de um servigo publico passivel de ser entregue ao cidaddo para atender ao mero capricho
de licitantes que ndo anseiam por assumir um risco, ainda que minimo, com o qual ndo estdo
familiarizados” (fls. 38).

Assim sendo, tal ponto da impugnacdo devera ser rejeitado.
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4. Limitagdo indevida da quantidade de atestados de qualifica¢do técnica

Alega a impugnante que a imposicdo de limites ou de quantidades certas de atestados
para fins de comprovacdo de qualificacdo técnica violaria a jurisprudéncia do TCU, fazendo
referéncia a julgados daquela Corte de Contas.

De fato, como regra geral, a limitacdo de atestados € indevida, por afrontar o principio
constitucional da isonomia, ja que desiguala de forma indevida possiveis licitantes que detenham
as mesmas condi¢Bes de qualificacdo técnica.

Todavia, as mesmas decisdes do TCU indicam a possibilidade de se fazer tal restricdo nos
casos em que a especificidade do objeto recomende essa limitacdo, desde que, neste caso, os
motivos de fato e de direito que justifiquem tal restricdo estejam devidamente explicitados no
processo administrativo da licitacdo. Nesse sentido, por exemplo, o teor do Acorddo n. 825/2019
— Plenario, Rel. Min. Augusto Sherman.

In casu, as justificativas foram explicitadas na manifestacdo de fls. 40-41, destacando-se
que, de acordo com o 6rgdo interessado, “esse assunto foi objeto de andlise no TCE-PE, tendo sido
a justificativa apresentada devidamente acatada pelo Tribunal, o que demonstra a legalidade do
edital nesse ponto”.

Com efeito, de acordo com o érgdo licitante (fls. 40):

O item 16.16.4 do Edital estabelece condicdes para aceitacdo de
somatdrios de atestados para fins de comprovacao de capacidade técnica.
A instalacdo e posterior operacdo dos novos equipamentos de mobilidrio
urbano da cidade exigirdo que a futura concessiondria demonstre
capacidade de escala em suas operacoes.

N3o seria de valia que os licitantes comprovassem o quantitativo disposto
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no item 16.16.2 se o fizessem por meio de uma ampla gama de contratos
peguenos e dispersos no tempo, pois, dessa forma, ndo se comprovaria
justamente a capacidade técnica para atender ao tamanho de e ao nivel de
qualidade propostos pelo edital.

Ao permitir um maximo de dois contratos para a somatéria, a
Administracdo busca impedir que contratos de escala operacional muito
distinta da que se objetiva na futura concessao pudessem ser utilizados; ao
reduzir o lapso temporal para 12 (doze) meses, busca-se evitar que
contratos totalmente desconectados no tempo e, portanto, sem qualquer
serventia para constituir um somatorio que visa a certificar a capacidade
de escala operacional, pudessem ser utilizados; por fim, ao exigir a
simultaneidade para os servicos de manutencdo, objetiva-se garantir que
um servico continuo para 108 equipamentos possa ser prestado com o
devido padrdo de qualidade.

Assim sendo, constando do processo a devida justificativa, inclusive com a validagdo do

TCE-PE, em andlise preliminar do edital e do processo de licitagdo em questdo (no caso, o
Relatério Preliminar de Auditoria, Fiscalizagdo 2021 — Pl n2 2101529, item 2.1.4, constate as fls.
645-694 do Processo E-SAJ n2 2021.02.005221, que analisou o edital da presente licitacdo), como
afirma o 6rgdo interessado, temos que o pedido ora formulado pela impugnante ndo merece

prosperar.

5. Conclusao

Ante o exposto, opino pela total improcedéncia da impugnacdo ora analisada.

E o parecer.

A considerac3o superior.

Recife, 15 de junho de 2022
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Renato Albuquerque Deak
Procurador do Municipio

Matricula 63.908-5
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Proc. de Termos Licitagoes e Contratos

ENCAMINHAMENTO N2 1034/2022

PROCESS0:2022.02.002559

INTERESSADO: All Space Propaganda e Marketing Ltda

ORGAO DE ORIGEM: COMISSAO PERMANENTE DE LICITACOES DE COMPRAS CORPORATIVAS - CPLCC
ASSUNTO: Consultiva Administrativa - Licitacdes/Edital - Modalidades de Licitacdo - Concorréncia

A

Comissao Permanente de Licitacdes de Compras Corporativas,

Segue, para conhecimento e providéncias ulteriores, com aprovacdo desta Chefia, Parecer do Procurador
responsavel pela analise do procedimento que, diante dos documentos acostados aos autos, opina pela

improcedéncia da impugnacao trazida ao crivo desta Procuradoria em todos os seus termos.

Gustavo Santos Barbosa

Procurador-Chefe da Procuradoria de Termos, Licitagcdes e Contratos
Matricula 66.274-2

OAB/PE 22.008
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