Tribunal § eTCM 014560/2023
de Contasl 1

DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Excelentissimo Senhor
Conselheiro Relator RICARDO TORRES

Ref.. Relatério Conclusivo de Representancdo apresentado em face do Edital do Pregao
Eletronico 30/2023 (PE 30/23) da Camara Municipal de Sado Paulo (CMSP).

1. INTRODUCAO

Trata o presente de Relatério Conclusivo de Representacéo apresentado pela empresa Up Brasil
Administracdo e Servicos Ltda, em face o Edital acima indicado cujo objeto é contratacdo de
servicos de administracao de beneficio de auxilio alimentacdo, por meio de cartao eletrénico com

chip e tarja magnética.
A Representacéao foi anexada na peca 01, tendo a CMSP oferecido suas razdes na peca 19.

Cumpre observar que o Pregéo Eletrénico 30/2023 ocorreu no dia 14.11.23, sendo concluido com

éxito e sem manifestacéo de recurso (peca 32).

Em atendimento ao determinado a peca 22, considerando as manifestacdes ja apresentadas
pela Origem, passamos a andlise da representacdo interposta, em sede de Relatério

Conclusivo, conforme 82° do art. 3° da Resolucao 18/19 deste E. Tribunal.
2. ANALISE
A Representacdo em face do Edital se baseia em dois pontos:

2.1. Vedagdo legal a aceitagdo de desconto na taxa de administragdo com o oferecimento de

valores negativos.

Argumentos da Representante (pp. 5, 7 e 8, peca 01)

[...] a legislacdo que disciplina o fornecimento e administracdo do auxilio-
alimentacéo foi recentemente alterada com a promulgacéo da LEI N° 14.442/22, a
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gual trouxe inovacBes e modificacdes no setor de vales-convénios, que envolve
tomadores dos servigcos, as empresas gestoras dos cartbes e 0s respectivos
estabelecimentos comerciais credenciados para transacdo dos cartdes de
beneficios.

Acerca das principais alteracdes estd na impossibilidade de as companhias
fornecedoras dos documentos de legitimacdo oferecerem desconto no valor
contratado, justamente para ndo descaracterizar a natureza pré-paga do beneficio
e para nao criar um descompasso econémico-financeiro no mercado (com repasse
do percentual de desconto para 0s estabelecimentos comerciais), nos termos do
gue se depreende do art. 39, inciso |, da indigitada LEI N° 14.442/22 [...]

[...] Quer dizer, da diferenga entre a taxa de reembolso de vales cobrada dos
estabelecimentos e a taxa de administracdo (desconto) ofertada as tomadoras é
que se remunera as empresas fornecedoras, para poder arcar com seus custos e
obter o lucro esperado em qualquer negdcio submetido ao sistema capitalista.
Como essa pratica comecou a ficar nociva no mercado, pois algumas empresas
passaram a extrapolar os descontos ofertados aos tomadores, com taxas negativas
exorbitantes (e sem qualquer lastro de exequibilidade), a edicdo da atual LEI N°
14.442/22 veio justamente para frear esse descompasso que o desagio nas
contratacbes comecgou a impactar prejudicialmente no mercado de vales convénios.
[...] (grifos no original).

Esclarecimentos da Origem (pp. 2/3, peca 19)

[...] Quanto & denominada taxa negativa, no Parecer SCL n°® 127/2022 [...] resta claro
gue ajurisprudéncia do Tribunal de Contas de Unido (TCU), que serve como paradigma
para as demais esferas do governo, tende a prestigiar os principios da selecdo da
proposta mais vantajosa e da competitividade.

[...] Considerando que esta casa legislativa ndo € inscrita no Programa de Alimentacéo
ao Trabalhador (PAT), salvo melhor juizo, entendemos que a Lei Federal n® 14.442/22
nao se aplica no ambito desta Camara Municipal, haja vista que o beneficio do auxilio-
alimentacéo foi instituido por meio de lei especifica, requlamentada por ato proprio.

Analise da Coordenadoria

Além dos trechos acima transcritos, a Representacéo foi instruida com diversos julgados em apoio
a demanda trazida, tendo a peticdo da CMSP um carater mais sucinto, até em virtude de uma

discusséo prévia nos Autos do processo administrativo da licitagdo ainda em sede de impugnacéo.

Apesar de farta jurisprudéncia, nota-se que nenhuma delas enfrentou a questdo fundamental sobre
a aplicacéo da referida LF 14.442/22 a este caso concreto, a0 menos nos trechos transcritos na

peticdo. Sendo certo que 0 Representante também evitou 0 assunto em sua exposicao.
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De fato, ha de se indagar o que motivou a decisdo do Executivo em editar uma medida provisoria
sobre o0 assunto, que, posteriormente, foi convertida em lei, para entender a extensdo de sua

aplicabilidade.
Na exposicao de motivos da MP 1.108/22, posteriormente convertida na referida Lei, tem-se que:

14. Inicialmente, se concebeu a politica publica para incentivar as empresas,
tributadas pelo lucro real, a implantarem servicos de alimentacdo para seus
trabalhadores, oferecendo refeigbes com niveis nutricionais adequados. O incentivo
foi feito por meio da deducéo do dobro das despesas realizadas com a alimentagéo
do trabalhador do lucro tributavel para fins de imposto de renda, conforme o
disposto no art. 1° da Lei 6.321, de 1976 e observado o limite legal de dedug&o.

[...] 19. Outra consequéncia adversa do modelo de arranjos de pagamento no
ambito do Programa de Alimentacdo do Trabalhador é a possibilidade de concesséo
de taxas negativas ou desagio, pelas empresas emissoras dos vales refeicdo e
alimentacéo, as pessoas juridicas beneficiarias que recebem isenc¢ao tributaria para
implementar programas de alimentagdo a seus trabalhadores. Essa pratica deturpa
a politica publica ao beneficiar duplamente as empresas beneficiarias. Ao conceder
taxas negativas as pessoas juridicas beneficiarias, as empresas facilitadoras de
aquisicao de refeigdes e géneros alimenticios equilibram essa “perda” exigindo altas
taxas dos estabelecimentos comerciais credenciados, que de fato proveem a
alimentagcdo. Os trabalhadores, por sua vez, que deveriam ser 0s maiores
beneficiarios da politica publica, se viram deslocados para a margem da politica,
enquanto as pessoas juridicas beneficiarias ocupam o centro dela, ao ser
beneficiado duplamente, com a isen¢do do imposto de renda e com as taxas de
desagio concedidas pelas facilitadoras contratadas.

20. A medida ora proposta visa coibir essa prética, criando a proibi¢cdo de cobrangas
de taxas negativas ou desagio tanto no ambito do PAT quanto na concesséo do
auxilio alimentacdo de que trata o § 2° do art. 457 da Consolidacéo das Leis do
Trabalho. Para implementacdo dessa vedacédo, € previsto um prazo de transi¢ao
para que ndo ocorra inseguranca juridica em relacdo aos contratos vigentes.

Nota-se que a mudanca legislativa teve uma motivacéo precipuamente fiscal.

De fato, tanto o programa (PAT) quanto a isenc¢éo fiscal concedida é dirigida a empresas privadas,
sobretudo as tributadas pelo Lucro Real, tendo o governo identificado uma eliséo fiscal, em que as
empresas contratantes percebiam ao mesmo tempo vantagens financeiras (com a percepcgao de
taxas negativas de administracdo) e tributarias (com a dedutibilidade na linha de despesa

operacional).
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Essa € a Unica razéo oficial identificada para a alteracéo legal e que deve, portanto, nortear seu
campo de aplicacdo. Assim, o carater subjetivo da pessoa juridica contratante, ou seja, o regime
juridico de direito publico ao qual esta submetida a CMSP, é o principal ponto a ser observado na

obrigatoriedade ou ndo da aplicacéo deste ponto especifico.

Note-se que, no caso concreto, a CMSP poderia adotar todos os dispositivos da citada legislacéo, o

gue se discute, todavia, € a obrigatoriedade em alterar o Edital em funcao da LF 14.442/22.

As jurisprudéncias trazidas falam em “espirito da lei” ao admitir que a norma nao é extensivel a todos
0s usudrios dos vale-alimentacdo (pp.11/12, peca 01), e que a regra (proibicdo da taxa de
administracdo negativa) deveria ser observada também na esfera publica, mas néo por decorréncia
da referida Lei (pp. 21/22, peca 01).

Este dltimo julgado citado, dentre a pletora de julgados trazidos na peca 01, foi talvez o Unico em
gue a andlise dos motivos relevantes! comecou a ser esbocada, nas pp. 20/21, em que o TCE-ES

aduziu:

[...] Todavia, a regra celetista insculpida na legislacdo _em referéncia, cuja
aplicabilidade fora vinculada a importante incentivo fiscal as empresas
aquiescentes, com previsdo de penalidade de multa as insurgentes, deve ser
observada tanto na esfera publica — ainda que ndo seja por forca da referida
lei - quanto na privada, em deferéncia a dispositivos principioldgicos
garantidos na Constituicdo Federal e a valores coletivos (interesse publico)
priorizados pela Administracdo Publica, a fim de assegurar a eficacia juridica

dos contratos [...] (grifos no original).

Nota-se que a interpretagcdo extensiva dada por aquela Corte se baseia em “dispositivos
principioldgicos” constitucionais. Nao ha informagao de quais principios seriam esses. Decerto nao

seriam os principios da proposta mais vantajosa, nem o da economicidade.

Resta igualmente a demonstrar qual seria o interesse publico em se aumentar a despesa na

contratacdo de beneficio ao se abrir mao da taxa negativa de administracao.

! Gaston Jéze, « Essais d’une théorie générale sur I'influence des motifs déterminants sur la validité des actes juridiques en droit public » (Ensaio
de uma teoria geral sobre a influéncia dos motivos determinantes na validade dos atos juridicos do direito publico — tradug&o livre), RDP (Revue
de Droit Public) 1922, p. 443 (https://www.labase-lextenso.fr/revue-du-droit-public, acesso em 08.12.23).
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De modo que seria imperativo desenvolver, e demonstrar, a aplicacdo obrigatéria desta norma em
um o6rgao da administracao direta, tendo em vista a auséncia deste “duplo beneficio” no caso

concreto.

Em argumento trazido pelo Ministério Publico de Contas do TCE-SP (pp. 12/13, peca 01), no TC-
010031.989.22-1, e repetido pelo Representante, ha um inicio de argumento de natureza
econdmico-social, indicando que a taxa negativa de administracéo seria repassada para o lojista,
gue, em sequéncia, a repassaria para os precos finais, impactando diretamente o poder aquisitivo
do préprio servidor.

Com toda a vénia e admiracdo que merece o referido Orgéo, o posicionamento desenvolvido ndo
trouxe nenhuma demonstracdo. Com base no conteldo transcrito na peticdo do Representante,
ndo ha validacdo do raciocinio nem na ciéncia juridica, nem na ciéncia contabil, nem na
econbmica. Relevando muito mais de uma abstracdo do que de uma demonstracao l6gico-

cientifica requerida numa anélise de conformidade.

Embora seja razoavel supor que haja um repasse de custos a cada elo da cadeia econdémica, a
demonstracao no caso concreto, a analise de variaveis e o0 impacto econdmico que sustentaria

uma alteracdo no Edital, que observou toda a legislacédo aplicavel, simplesmente ndo existiu.

De fato, ao realizar tais afirmacdes sem se aprofundar nos desenhos operacional e financeiros
das prestadoras do servigo, sem analises contabeis que demonstrem, principalmente do ponto
de vista quantitativo, o impacto de um eventual repasse ao lojistas e a repercussao desses ao
preco final, sobretudo num cenario econémico adverso como o atual, reduz a argumentacéo a
ilustracdo de um cenario simplista e subjetivo e sem demonstrabilidade nos Autos, sobretudo por
ndo capturar outros beneficios da contratacdo, como o aumento na base de usuarios de alto
poder aquisitivo e, principalmente, o impacto positivo no fluxo de caixa da Contratada, sem
esquecer, as mudancas trazidas pelo Decreto 11.678/23 que regulamenta a portabilidade do
beneficio, o que certamente influenciard na margem de desconto praticada, passando a
contratada que disponha de uma maior rede de credenciadas e beneficiarios a contar com uma

vantagem consideravel.
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O raciocinio de que a adocédo de uma taxa negativa de administracdo impacta negativamente o

proprio servidor igualmente tem falhas metodoldgicas.

De fato, a analise econémica do impacto das despesas publicas na pressao inflacionaria que corroi
o poder de compra do cidadéo e aumenta a pressao fiscal no contribuinte demonstra, desde os anos
70, o inverso do que defende o Representante, ou seja, 0 aumento do gasto publico, gerado por uma
taxa de administracdo neutra ou positiva, seria um dos principais causadores do fenédmeno

inflacionéario.

Embora, o tema seja recorrente desde os ensinamentos do mestre Milton Friedman?, estudos mais
recentes demonstram justamente a aplicacédo do principio da economicidade na protecao do poder
de compra do cidaddo e ndo o contrario. Neste sentido, em recente estudo do Fundo Monetério
Internacional, intitulado “A politica orcamentaria pode ajudar a controlar a inflagéo e proteger os mais
vulneraves”:

Segundo estimativas, um aumento na despesa publica de um ponto percentual do
PIB acarretou um aumento na inflacdo de 0,8 pontos percentuais entre 1950-1985
e de meio por cento na sequéncia. (Traducéo livre)*

O aumento da inflacdo nas contas publicas pode ter ainda efeitos contrarios ou nao lineares, ao
mesmo tempo que pode aumentar a arrecadacéao fiscal, pode também provocar um aumento do

deficit em despesas ndo indexadas®.

Estudos em sentido contrario aos citados também sdo encontrados a profusdo, de modo que a
analise € bem mais aprofundada que simplesmente supor um efeito cascata de repasses de custos
para justificar a aplicacdo de uma norma em uma situacdo diferente da prevista pelo préprio
legislador. Sendo claramente contraria a demonstracdo técnica exigida em uma Representacao

trazida a um Tribunal de Contas.

2 “The only cure for inflation is to reduce the rate at which total spending is growing.” Apud. — Milton Friedman on inflation — Economic Synopses
— FED Saint Louis (https:/ffiles.stlouisfed.org/files/htdocs/publications/es/07/ES0701.pdf - acesso em 08.12.23).

8 La poliique budgétaire peut contribuer a juguler l'inflation et & protéger les personnes les plus vulinérables (https:/Awwv.imf.org/fr/iblogs/articles/2023/04/03/fiscal-
policy-can-help-tame-inflation-and-protect-the-most-vulnerable - acesso em 08.12.23).

4 D’apres les estimations, une augmentation des dépenses publiques de 1 point de pourcentage du PIB a entrainé une augmentation de I'inflation
de 0,8 point de pourcentage au cours de la période 1950-85, et de 0,5 point de pourcentage par la suite.

5 Finances publiques: une inflation qui rapporte? (Finangas publicas, uma inflagdo vantajosa? - Tradugdo livre)
https://www.tresor.economie.gouv.fr/Articles/2022/07/05/finances-publiques-une-inflation-qui-rapporte - acesso em 08.12.23.
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No caso em tela, sobretudo, nota-se que ndo ha como quantificar impactos financeiros de uma taxa
negativa de administracéo de 5,4% (p. 3, peca 19) no conjunto de precos finais ao consumidor,
sobretudo ao proprio servidor, nota-se claramente que uma explicacdo técnica deste ponto sequer

foi esbocada na Representacgéo.

Por fim, nota-se que a aplicabilidade da norma em fungéo das caracteristicas do 6rgéo publico pode
afastar a LF 14.442/22 no caso concreto, conforme sera visto no subitem a seguir em julgado trazido
pelo proprio Representante (TCE- SP - TC-010031.989.22-1, peca 33).

De modo que, a exegese normativa com base na exposicdo de motivos da Medida Prévisoria
originaria bem como na finalidade juridico-fiscal da alteracéo normativa ndo permite a sua aplicacéo
de maneira direta, cogente e obrigatéria no caso concreto em funcéo da natureza legal do ente

representado.
Assim, conclui-se que:

a) Oregime fiscal-juridico do beneficio tem impacto direto nas empresas tributadas pelo lucro real,
nao havendo demonstracao técnica valida ou razao declarada na exposicao de motivos ou na prépria

lei que impliguem na sua aplicacao direta a um 6rgao da administracao direta.

b)  Argumentos de natureza econdmica ou teleoldgica trazidos na representacao, pelo seu grau
de abstracdo e auséncia de desenvolvimento pratico-objetivo, igualmente, ndo possuem aptidao de

justificar uma interpretacéo extensiva de aplicacdo direta da LF 14.442/22 a um 6rgao publico.

Neste sentido, com base nos elementos trazidos na peca 01, em que pese 0 posicionamento de
diversos Tribunais de Contas, pelas razbes aduzidas, a Auditoria considera como improcedente a

Representagdo neste ponto.
2.2. llegalidade no procedimento de repasse dos créditos.

Argumentos do Representante (p. 9, pe¢a 01)

Céd. 042 (Versdo 05) 7



Tribunal
de Contas

NS

eTCM 014560/2023

DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Contudo, descumprindo esta disposicdo legal, o Edital em via diametralmente
oposta esta consignando que 0s pagamentos (repasses) devidos a futura
contratada serdo realizados no prazo de 10 (dez) dias Uteis apds o carregamento
dos créditos nos cartbes, consoante estipula o Subitem 7.1 do Termo de
Referéncia:

“7.1. O pagamento _sera creditado em conta corrente da CONTRATADA pela
Tesouraria da Camara Municipal de Sao Paulo, no prazo de 10 dias Uteis, apés
apresentacdo da nota fiscal e comprovagdo da regularidade da documentacéo
fiscal, conforme prevé a legislagédo, observada a aceitagdo dos servi¢os pela area
competente.” (grifos nossos)

Com efeito, ao assim determinar, o instrumento convocatorio acabou por
descaracterizar a natureza pré-paga do beneficio alimentacéo, colidindo mais uma
vez com as atuais diretrizes advindas da LEI N° 14.442/22, pois 0s pagamentos
(repasses) devem ocorrer de forma antecipada e ndo apés o carregamento dos
créditos nos cartbes pela futura empresa gestora do beneficio. (grifos no original)

Manifestacéo da Origem (p. 3, peca 19)

Ainda que a Lei Federal 14.442/22 fosse aplicavel a este 6rgao, o que a lei proibe é
sistema pos-pago em relagdo ao trabalhador, isto é, o valor do vale deve ser pago ao
trabalhador antes do més trabalhado, nada dispondo quanto a relagdo entre a
empregadora e a administradora do beneficio. No caso da Administracdo Publica, a
definicdo das condigdes e do prazo de pagamento devem ser dispostos no edital e no
contrato, nos termos do art. 25, “caput” e do art. 92, inciso V, ambos da Lei Federal n°
14.133/21, sendo que o0 pagamento pode ser realizado, mediante a efetiva prestacao
do servico.

Andlise da Coordenadoria

Conforme afirmado anteriormente, a Auditoria entende que, ao contrario da Origem, ndo ha

impeditivos de ordem prética para que a LF 14.442/22 fosse aplicada ao presente Edital, desde que

respeitada a intencao do legislador e o arcabouco de direito administrativo ao qual os érgaos publicos

estdo submetidos.

O segundo ponto trazido pelo Representante trata de outra situacdo em que a LF 14.442/22,

desenhada, como visto, com base no regime juridico-fiscal das empresas privadas, ndo encontra

aplicacéo no direito administrativo. De fato, a dinamica de desembolsos por parte da Administracao

e a sua adequacao aos preceitos da LF 14.442/22 nao foi analisa pelo Representante.
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Ha quase 60 anos®, o fluxo de pagamento da administracéo segue a légica empenho-liquidacéo-
pagamento:

Art. 63. A liquidacédo da despesa consiste na verificacdo do direito adquirido pelo
credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo
crédito.

[...] 8 2° A liquidacédo da despesa por fornecimentos feitos ou servicos prestados
tera por base:

[...] Il - os comprovantes da entrega do material ou da prestacao efetiva do servico.

No ambito das compras publicas, a questao € prevista no artigo 145 da Lei Federal 14.133/21:

Art. 145. Ndo sera permitido pagamento antecipado, parcial ou total, relativo a
parcelas contratuais vinculadas ao fornecimento de bens, a execucao de obras ou
a prestacao de servigos.

§ 1° A antecipacdo de pagamento somente serd permitida se propiciar sensivel
economia de recursos ou se representar condi¢do indispenséavel para a obtencéo
do bem ou para a prestacdo do servico, hipotese que deverd ser previamente
justificada no processo licitatorio e expressamente prevista no edital de licitacdo ou
instrumento formal de contratagcéo direta.

§ 2° A Administracdo podera exigir a prestacéo de garantia adicional como condi¢c&o
para o pagamento antecipado.

§ 3° Caso o0 objeto ndo seja executado no prazo contratual, o valor antecipado
devera ser devolvido.

Note-se que nenhuma das condi¢cfes esta presente ou prevista no Edital ou seus anexos.

De modo que a antinomia juridica constatada exclui a aplicacdo da norma geral (LF 14.442/22) em
favor da norma especifica que regula especificamente as contratacdes e 0os pagamentos realizados

sob a égide do direito administrativo.

O entendimento do TCE-SP em caso semelhante, referenciado pela Representante (que inclusive
também € autor da agéo julgada na Corte Estadual) e j& citado na presente manifestacéo, foi o

seguinte neste ponto:

[...] por se tratar de recursos publicos, submetido as regras pertinentes ao Direito
Administrativo, h4& uma sequéncia a, compulsoriamente, ser observada para
remunerar a contratada, qual seja, empenho, liquidacao e, s6 depois, 0 pagamento.

5 Lei 4.320/64.
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Assim, a Administracao esté autorizada a desembolsar o valor devido somente apos
a emissao da nota fiscal (liquidac&o), podendo, todavia, organizar-se para que todos
os eventos mencionados ocorram de forma célere, até na mesma data:; a contratada
credita o valor no cartdo, emite a nota fiscal e a Administragao efetua o pagamento.
[...] (TCE- SP - TC-010031.989.22-1, peca 33)

De modo que ha de se realizar o estudo de compatibilidade das normas gerais com as de direito

publico para prevenir possiveis contradi¢cdes e, até mesmo, ilegalidades.

No presente caso, a inadequacado da LF 14.442/22 ao caso concreto € ainda mais direta, uma vez
gue afronta ndo s6 a Nova Lei de Licitacbes, como também mecanismos classicos de fluxo de

despesa previstos has hormas de contabilidade publica.
A Auditoria considera, portanto, improcedente a Representacao neste ponto.
3. CONCLUSAO

Da analise do alegado na peca 01, e na manifestacdo da Origem, pelas razbes acima aduzidas, a

Auditoria considera a Representacdo como improcedente.

Cumpre observar que o Pregao Eletrénico 30/2023 ocorreu no dia 14.11.23, sendo concluido com

éxito e sem manifestacao de recurso.

Em 11.12.23
ALLAN SIDNEY JOSE DE MELO SIGG CAMILA ALEXANDRA M. BALDRESCA
Auditor de Controle Externo Supervisora de Controle Externo 2
De acordo, em 12.12.23
GUSTAVO FELIPE RIPPER C. T. DE SOUZA LUCIANA DA C. DE C. GUERRA
Coordenador de Controle Externo | Subsecretaria de Controle Externo
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