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CONSULTA PUBLICA SEGES N° 001/2026: Estudo Técnico Preliminar (ETP) relativo a

Aquisicao de Passagens Aéreas Nacionais e Internacionais, destinada aos 6rgaos e entidades
da Administragéo Publica Direta, Fundacional e Autarquica do Estado de Sao Paulo.

DADOS DO PARTICIPANTE:

Dado a ser informado Resposta do participante

Nome completo

CPF

Entidade que representa

Cargo ou fungéao

E-mail

Telefone (com DDD)

Estado e Municipio

Instrugdes para Participagao na Consulta Publica
1. Leia cada item da minuta apresentada neste documento.

2. Caso deseje contribuir, utilize o campo localizado logo apés cada capitulo ou subcapitulo
para registrar seus comentarios, observacgoes ou sugestdes. O preenchimento desses campos
€ opcional.

3. Caso o espaco destinado aos comentérios seja insuficiente, utilize a ultima pagina deste
documento, indicando claramente a que item se refere cada observagao adicional.

4. Apos preencher o documento, salve o arquivo mantendo o formato PDF e encaminhe-o
para o e-mail: seges.consulta.publica@sp.gov.br.
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ESTUDO TECNICO PRELIMINAR — ETP n° 02/2026

Assunto: Aquisicdo de Passagens Aéreas Nacionais e Internacionais, destinada aos érgaos
e entidades da Administragdo Publica Direta, Fundacional e Autarquica do Estado de Sao

Paulo.

1. DESCRIGAO DA NECESSIDADE

1. O objeto do presente estudo técnico preliminar (ETP) é a analise da melhor
solugéao, a luz do interesse publico, com vistas a disponibilizagado, no ambito da Administragao
Publica Estadual, de instrumento apto a viabilizar a aquisi¢do de passagens aéreas nacionais
e internacionais, bem como a prestacdo dos servigos acessorios indispensaveis a sua
operacionalizagao (cotagdo, reserva, emissdo, reemissdo, remarcagdo, cancelamento e

reembolso).

2. Trata-se de medida necessaria, em sede de fase preparatéria, como condi¢édo
essencial para assegurar a continuidade e a eficiéncia da execugao de atividades institucionais
que demandam deslocamentos aéreos de agentes publicos, tais como participagdo em
reunides, seminarios, congressos, visitas técnicas, treinamentos e demais eventos correlatos,

em territério nacional ou no exterior.

3. A demanda apresenta natureza variavel, uma vez que os quantitativos,
destinos, datas, horarios e condigdes de viagem dependem de necessidades supervenientes
dos érgados e entidades estaduais, podendo envolver situagdes urgentes e alteracbes de
itinerario em curtos intervalos de tempo, o que impde a Administragdo capacidade de resposta

célere e regular, sem prejuizo do controle e da rastreabilidade das escolhas realizadas.

4. Ademais, considerando a abrangéncia pretendida — abarcando érgéaos da
Administragao Direta, autarquica e fundacional —, bem como as particularidades imanentes a
dinamicidade do mercado, evidencia-se a necessidade de se estabelecer procedimento que
uniformize requisitos minimos, padrées de atendimento e mecanismos de registro das
transagdes, reduzindo assimetrias operacionais, mitigando riscos de descontinuidade e

elevando a transparéncia e a governanga dos dispéndios com deslocamentos aéreos.

5. Nesses lindes, o presente estudo se insere no esforgo de consolidagao de
ferramental e arranjo procedimental que permita a Administracdo realizar as aquisi¢cdes
necessarias de forma tempestiva, econbmica e controlavel, com foco na obtengao das
condigdes mais vantajosas compativeis com os parametros da demanda, sem comprometer a

qualidade do atendimento ao(a) passageiro(a) e a regularidade do processo administrativo.
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6. Nao menos relevante, ainda em sede preambular, é assentar o fato de que a
inexisténcia de instrumento padronizado e central de aquisigdo da necessidade em tela tende
a aumentar o custo transacional, reduzir a capacidade de captura de condi¢bes mais

vantajosas e fragilizar a gestao de remarcagdes e reembolsos.

Sugestdes ou comentarios:

2. PREVISAO NO PLANO DE CONTRATAGOES ANUAL

7. Insta consignar que a Central de Compras nao figura como o cerne requisitante
da necessidade supra tocada, mas sim como a instancia organizacional responsavel pela

operacionalizagao agregada do suprimento logistico.

8. Nessa senda, desarrazoado seria discutir a previsdo, do objeto em tela, no
plano de contratagdes anual (PCA) da propria Central de Compras. Ao invés, o que se afigura
adequado € a identificagcdo da necessidade nos diversos PCA de 6rgédos e entidades do
Estado, indicio que, mais a mais, surge como variavel preditora da suscetibilidade de se

auferirem os maiores beneficios advindos da centralizagcao ora inaugurada.

9. Eis que, em consulta ao Painel do PCA do Estado de Sao Paulo’, os seguintes

dados séo trazidos a baila:

1 Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=ey]rljoiMjliY2NINWQtMmFiNCOONmIyLWEOMTMtZWMwNDk1MzI5NzRjliwidCI61jNh

NzhiMGNKLTdjOGUtNDkyOS04M2Q1LTESMGE2Y2MwMTM2NS]9&pageName=9971a1161cc76b479b76. Acesso em

02.03.26.
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Metadados de selegao

Categoria dos itens: servico;

Materiais ou servicos do plano: servigco de transporte aéreo de passageiros

Resultados

Orgéos: 20

Unidades demandantes: 59

Municipios envolvidos: 83

Valor total do PCA: R$ 17.588.361,52

Principais demandantes
Secretaria de Administragdo Penitenciaria: R$ 7,1 milhées;
USP: R$ 3,9 milhdes;

Secretaria de Estado da Saude: R$ 2,6 milhées.

Categoria dos itens
Servigo Material
109 7
Orgdos do plane 20 Municipios das unidades administrativas 85

Ano do Plano

Unidades do plane 59
- ! e “

Materiais ou servigos do plano

Itens planejados Valer total planejade

109 R$ 17.588.361,52

10. Ao que se infere, trata-se de demanda pulverizada no Estado, presente
historicamente e de forma recursiva. Releva assinalar que os dados do PCA, acima expostos,
sdo tocados por significativo grau de incerteza, seja em termos de quantitativo de
demandantes ou de vulto estimado. Sem embargo, mostra-se suficiente para o traco inaugural

deste artefato documental, como marco comprobatério da demanda em exame.
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Sugestdes ou comentarios:

3. REQUISITOS DA CONTRATACAO

11. A solugado apta a atender a necessidade ora delineada deve alinhar-se aos
principios da Administragdo Publica e ao interesse publico, tocando, ao menos, as seguintes

dimensoes:

a) Modo racional de conducédo processual, com padronizagdo do rito de compra, redugéo de

custo transacional e rastreabilidade das decisdes;
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b) Compliance legal e regulatério, observando-se as normas aplicaveis as contratagdes

publicas, a protecao de dados pessoais e ao transporte aéreo regular de passageiros;

c) Economicidade, assegurando que, no momento da necessidade, a Administracdo possa

selecionar a opgado mais vantajosa em condigdes comparaveis, com transparéncia da

formacgao do preco e dos encargos incidentes;

d) Celeridade, eficiéncia e efetividade transacional, compativeis com a natureza variavel e, ndo

raras vezes, urgente, dos deslocamentos a servigo.
12. Sao, dessarte, requisitos minimos para fins da melhor solugdo para
fornecimento de passagens aéreas nacionais e internacionais e servigos correlatos, para

atendimento a Administragao Publica Estadual:

a) escopo funcional completo do servigo, contemplando, no minimo: cotagéo, reserva,
emissdo e reemissao, remarcacgao e alteragdes, cancelamento, suporte a reacomodagao e
demais providéncias em intercorréncias, bem como gestao e processamento de reembolsos e

créditos;

b) capacidade de cotagdo no momento da demanda, apta a refletir a dinamicidade do
mercado aéreo, com apresentacao tempestiva de alternativas compativeis com os parametros
definidos pelo requisitante (origem, destino, datas, restricbes, preferéncias e requisitos

minimos);

c) apresentagao de alternativas de voos (dias / horarios) quando houver flexibilidade,
permitindo ao requisitante parametrizar janelas de horario e/ou variacbes admissiveis de
itinerario (ex.: horarios préximos, conexdes toleraveis), de modo a ampliar o leque de opgdes

potencialmente mais vantajosas, sem descaracterizar a necessidade;

d) comparabilidade e transparéncia minima da oferta, com discriminagdo objetiva da
composicao do preco (tarifa, taxas — inclusive embarque — e eventuais servigos acessoérios)
e indicagéo das regras tarifarias relevantes (alteragdo, cancelamento, reembolso, no-show e

condigdes de franquia quando aplicavel), de forma a permitir decisdo motivada e verificavel;

e) possibilidade de multiplas cotagées / competicdo entre ofertantes, de modo que,
sempre que aplicavel, a Administracdo possa comparar simultaneamente alternativas
provenientes de diferentes agentes aptos a fornecer o objeto, maximizando a probabilidade de

obtengao da proposta mais vantajosa no instante da contratagao;

f) neutralidade e auséncia de segregacao indevida de mercado, devendo a solugdo permitir
a participagdo ampla de pessoas juridicas que, nos termos da legislacdo e da regulagéo
setorial, estejam aptas a transacionar passagens aéreas nacionais e/ou internacionais,
vedadas exigéncias ou filtros que restrinjam a participacdo sem motivacdo técnica

indispensavel e devidamente justificada;
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g) capacidade de atendimento a demandas urgentes, inclusive com possibilidade de
emissdo em prazos reduzidos e, quando necessario, para viagens na mesma data, preservada

a formalizagdo minima e o registro das decisdes;

h) atendimento ininterrupto (24 horas por dia, 7 dias por semana) ao requisitante e/ou
passageiro, por canais remotos, para suporte antes e durante a viagem, inclusive em situagdes
emergenciais (cancelamentos, atrasos, perda de conexdo, reacomodagdo e eventos

correlatos), com qualidade compativel com a criticidade do servigo;

i) definicdo de niveis minimos de servigo (SLA), contemplando prazos maximos para:
resposta de cotacao, efetivagdo de reserva, emissao, atendimento emergencial, e tratamento
de solicitagdes de alteragao/cancelamento/reembolso, com métricas, evidéncias e reporte

gerencial;

j) gestdao de reembolsos, créditos e valores restituiveis, com regras operacionais claras e
prazos definidos para encaminhamento, acompanhamento e conclusao, incluindo entrega de
evidéncias de processamento e devolugéo/creditamento, inclusive em hipoteses em que o

evento gerador ocorra proximo ao término da vigéncia do instrumento;

k) rastreabilidade e auditabilidade, com registro verificavel das etapas essenciais
(solicitagdo, parametros de cotagdo, opgcbes apresentadas, opgéo selecionada, autorizagéo,
emissdo, alteragbes, cancelamentos e reembolsos), com data/hora, identificagdo de

responsaveis e preservacao de evidéncias minimas que suportem fiscalizagao e auditoria;

I) relatérios gerenciais minimos, aptos a subsidiar gestdo e controle, incluindo, ao menos:
emissdes por orgao/unidade, rotas, valores, taxas e encargos, ocorréncias de
remarcacgao/cancelamento, reembolsos pendentes e concluidos, e indicadores de
desempenho (SLA);

m) conformidade com LGPD e seguranga da informagao, considerando o tratamento de
dados pessoais de passageiros e requisitantes, com controles de acesso, registro de
operagdes, minimizacao de dados e medidas proporcionais de seguranc¢a, conforme diretrizes

administrativas aplicaveis;

n) adogdo, quando aplicavel, de suporte tecnolégico estruturante, capaz de organizar a
demanda, viabilizar a comparagéo simultanea de alternativas no momento da necessidade,
registrar logs e trilhas de auditoria, e gerar relatérios gerenciais, preservando integridade,
disponibilidade e rastreabilidade — sem prejuizo de outras formas de operacionalizagao que

comprovadamente assegurem Os mesmos resultados;

0) vedagdo a cobrangas nao autorizadas e governanga de pés-venda, assegurando que
multas, taxas e diferencas tarifarias sejam previamente informadas e expressamente
autorizadas, e que a execugéo do pds-venda (alteragdes, cancelamentos e reembolsos) seja

acompanhavel e controlavel pela Administragao.
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13. Consigne-se que, em razdo da natureza dinamica do mercado aéreo e da
abrangéncia da demanda no ambito estadual, a solugdo devera privilegiar economicidade
real, resposta tempestiva e controles verificaveis, assegurando transparéncia,
padronizagdo minima e governanga do gasto publico, sem comprometimento da ampla
participacdo de agentes aptos a atender as condigdes estabelecidas e sem imposi¢do de

barreiras indevidas ao acesso.

Sugestdes ou comentarios:

4. ESTIMATIVAS DE QUANTIDADES PARA CONTRATAGAO

14. Com o intuito de estimar os quantitativos a serem abrangidos pelo instrumento
a ser celebrado, procedeu-se a realizacdo de estudo baseado na coleta de dados histéricos
de consumo de passagens aéreas no dmbito dos 6rgéos e entidades da Administracao Publica

Estadual direta, autarquica e fundacional.

15. As informacgdes foram extraidas do Portal da Transparéncia do Estado de Séao

Paulo?, tomando-se como base as contratagdes registradas nos exercicios de 2024 e 2025. O

Z Disponivel no endereco https://www.transparencia.sp.gov.br/Home/Diarias#gsc.tab=0.
Pesquisa realizada no més de janeiro de 2026.

Pagina 8|40


https://www.transparencia.sp.gov.br/Home/Diarias#gsc.tab=0

COMPRAS ' SAO PAULO
EP.GOV.BR

levantamento considerou aquisi¢cdes realizadas por distintas formas de contratagao, incluindo
pregao eletronico (usualmente para fins de constituicdo de sistema de registro de pregos) e
dispensas de licitagao, de sorte a capturar, com amplitude, o comportamento real de demanda

observado no periodo.

16. Com espeque nesse historico, adotou-se como premissa que os quantitativos
a serem demandados ao longo da vigéncia permanecem variaveis e ndo determinaveis
previamente, razdo pela qual a estimativa busca estabelecer ordem de grandeza para fins

de planejamento, dimensionamento e estruturagao do instrumento.

17. Considerando, ainda, a complexidade inerente a instrugcdo de contratacdes
desta natureza, o wvulto do consumo agregado no ambito estadual e o carater
inovador/experimental da centralizagdo pretendida (haja vista a auséncia, até o momento,
de solugéo centralizada vigente para o objeto), optou-se por considerar um horizonte temporal
do cenario de contratagdo para 24 (vinte e quatro) meses, periodo considerado suficiente
para avaliacdo do desempenho e dos resultados do arranjo adotado, preservando-se a
possibilidade de ajustes, reestruturagéo futura ou, quiga, a continuidade do ajuste com base

em evidéncias de execucgao.

18. Para estimar a demanda nesse horizonte, utilizou-se como base o somatério
das quantidades histéricas de 2024 e 2025, calculando-se a média mensal do biénio e

projetando-se esse consumo para o periodo de vigéncia.

19. Adicionalmente, adotou-se margem de seguranc¢a (acréscimo de 40%) para
acomodar: (i) variagbes sazonais e eventos supervenientes; (ii) possivel aumento de
adesao/uso decorrente da padronizagao e consolidagdo do procedimento; e (iii) riscos de

subestimacgao tipicos de demandas dispersas e nao centralizadas.

20. Os dados seguem sumarizados nas tabelas a seguir.

GOVERNO DO ESTADO
SAO PAULO SAO TODOS

BASE HISTORICA DE AQUISIGI\O DE PASSAGENS AEREAS NACIONAIS
QUANTIDADE ESTIMADA PARA O PERIODO DE
MEDIA MENSAL VIGENCIA DA CONTRATAGAO DE
. QUANTIDADE DE PASSAGENS : FORNECIMENTO DE PASSAGENS NACIONAIS
PERIODOS DOS PERIODOS .
NACIONAIS (24 meses de horizonte temporal + margem de
[(A+B)/24]
segurancga de 40%)
[(Cx24)*1,4]
2024 5.146W
2025 5.047® 4259 14.280
TOTAL: 10.193*®
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BASE HISTORICA DE AQUISICAO DE PASSAGENS AEREAS INTERNACIONAIS

QUANTIDADE ESTIMADA PARA O PERIODO DE
VIGENCIA DA CONTRATAGAO DE
MEDIA MENSAL FORNECIMENTO DE PASSAGENS
PERIODOS QUANE’?’;&E ES,Z’:&?QGE"S DOS PERIODOS INTERNACIONAIS
[(D+E)/24] (24 meses de horizonte temporal + margem de
seguranca de 40%)
[(Fx24)*1,4]
2024 486®
2025 910® 59(F) 1.983
TOTAL: 1.396°*F)

21. Os quantitativos estimados, nos termos supra, constituem, como dito,
referéncia para planejamento e dimensionamento, ndo implicando obrigagcdo de

contratacao integral, tendo em vista a natureza sob demanda do objeto.

Sugestdes ou comentarios:
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5. LEVANTAMENTO DE MERCADO E ANALISE DE ALTERNATIVAS POSSIVEIS

5.1. Premissas do levantamento, definicdes adotadas e critérios de

comparagao

22. Para fins de identificagdo da solugdo mais adequada ao atendimento da

necessidade descrita neste ETP, procedeu-se, preliminarmente, ao exame das formas de

contratagdo usualmente empregadas no setor publico para aquisicdo de passagens aéreas e

servigos correlatos, confrontando-as com as caracteristicas do mercado de transporte aéreo e

com os requisitos minimos fixados neste estudo.

23. Adotaram-se como critérios de comparagéao, entre outros: (i) capacidade de

capturar condigbes mais vantajosas em ambiente de pregos dinamicos; (ii) grau de competicdo

no momento da compra; (iii) risco de dependéncia operacional; (iv) custo transacional

(instrucdo e execugado); (v) aderéncia a demanda varidavel e urgente; (vi) governanca,

rastreabilidade e auditabilidade.

24. Importa, ainda nesse transcurso vestibular, suscitar definicdes a serem

adotadas na presente incurséo.

25. Para os fins deste ETP, entende-se por condigao mais vantajosa nao

apenas o menor valor nominal do bilhete, mas a melhor relagédo custo-beneficio em condigbes

comparaveis, considerada a composi¢cdo do dispéndio (tarifa, taxas e eventuais servigcos

acessorios) e as restricobes relevantes do produto tarifario (possibilidade e custo de

remarcacao, cancelamento e reembolso, regras de no-show, franquias quando necessérias,

conexdes e janelas de horario). A economicidade, portanto, depende da capacidade de

comparar alternativas equivalentes, evitando-se a selecdo de opgdo aparentemente mais

barata, porém onerosa no pos-venda ou incompativel com a necessidade concreta.

26. Por pregos dinamicos compreende-se a pratica de precificagdo em que

valores e condi¢gbes de comercializagao variam com alta frequéncia, em fungao de variaveis

de demanda, oferta/inventario, sazonalidade, competicao e estratégia comercial do ofertante.

No setor aéreo, essa dinamicidade é intrinseca ao gerenciamento de receita, afetando tanto o

preco quanto a disponibilidade por classes tarifarias e suas regras, podendo ocorrer variagao

em curtos intervalos temporais.

27. Por grau de competicdo no momento da compra, toma-se a medida em

que o modelo de contratagdo preserva, no instante de cada necessidade efetiva, a

possibilidade de comparagdo simultanea entre multiplos agentes aptos a ofertar o objeto, com

transparéncia e rastreabilidade. Distingue-se, nesse quesito, a competicdo concentrada em

um certame inicial (selecdo de um operador) da competicao distribuida por microtransac¢des

(cada emissdo/compra), notadamente relevante em mercados com pregcos e condi¢cdes

volateis.
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28. Por custo transacional, para além do custo do bilhete, compreende-se o
somatorio dos esforgos administrativos e operacionais necessarios para instruir a contratagdo
(planejamento, modelagem, formalizagéo), executa-la (fluxos de solicitagdo, autorizagao,
emissao, faturamento) e gerir o pés-venda (alteragdes, cancelamentos, reembolsos, suporte),
incluindo os custos de controle, auditoria e corregédo de falhas. Em objetos de alta recorréncia
e dispersao institucional, a eficiéncia global depende de reduzir custos transacionais sem

perda de controles.

29. Por risco de dependéncia operacional, entende-se a vulnerabilidade
decorrente da centralizagdo das operagdes em um uUnico agente ou canal, que pode gerar
gargalos, indisponibilidades e reducgéo de resiliéncia em eventos criticos (picos de demanda,
emergéncias, interrupgdes sistémicas), bem como risco de assimetrias informacionais na

oferta de alternativas de cotagéo.

30. Por governanga, rastreabilidade e auditabilidade, compreende-se a
capacidade de o modelo assegurar registros verificaveis das etapas essenciais (parametros
da demanda, opgdes cotadas, justificativa/ato de seleg¢ao, autorizagdo, emissao, alteracdes e
reembolsos), de modo a permitir controle interno e externo, reconciliagao financeira, detecgao
de cobrangas indevidas e avaliagdo de desempenho (SLA, reembolsos, incidéncia de

alteragbes/cancelamentos).

31. Com base nesses critérios, delimitaram-se como alternativas centrais a serem
cotejadas: (i) contratacdo como servigo continuado (estimado); (ii) sistema de registro de
precos (SRP); e (iii) credenciamento em mercado fluido, por se tratarem dos arranjos mais
recorrentes e plausiveis para o objeto, com impactos substancialmente distintos quanto ao

locus da competigéo, ao custo transacional e a governanga.
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Sugestdes ou comentarios:

5.2. Caracterizagao do mercado de passagens aéreas

32. O mercado de passagens aéreas apresenta peculiaridades estruturais que o
distinguem de mercados de bens padronizados com pregos relativamente estaveis. Trata-se
de um mercado em que o produto transacionado — o bilhete — é, em verdade, um conjunto
de condi¢des associado a um assento em um voo especifico (rota, data e horario), cuja
disponibilidade é perecivel (assento ndo vendido tem seu valor anulado apés a partida) e cujo
preco é determinado por mecanismos de gestdo de receita, com controle de inventario por
categorias tarifarias. A formagao do valor, portanto, ndo depende apenas de custos, mas da

gestao estratégica de capacidade, da expectativa de demanda e da reagao competitiva.
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33. Como decorréncia, a precificagdo no setor aéreo é regida por menus de
classes tarifarias e por regras associadas (restricdes de compra antecipada, reembolso,
remarcacao, no-show, franquias e servigos acessorios), em que a disponibilidade e o prego de
cada classe podem ser alterados com frequéncia. O resultado pratico é a coexisténcia, para
um mesmo trecho, de diversas alternativas com precos distintos e restrigbes distintas, cuja
exposi¢cao ao consumidor varia conforme inventario, perfil de compra e estratégia comercial,
podendo ocorrer variagoes relevantes no transcurso de um mesmo dia, inclusive em

intervalos curtos.

34. Para a Administragao Publica, o efeito relevante dessa dinamica é duplo: (i) a
vantagem econdémica nado se obtém pela fixagdo ex ante de um precgo estavel do bilhete, mas
pela capacidade de capturar o melhor conjunto pre¢o + condi¢gdes no instante em que a
necessidade surge; e (ii) a governanga do gasto ndo se assegura apenas por controles de
pagamento, mas por trilhas de evidéncia que demonstrem quais alternativas estavam

disponiveis e por que a opgao escolhida foi a mais vantajosa em condigbes comparaveis.

35. E nesse pano de fundo que se insere o inciso Ill do art. 79 da Lei n°
14.133/2021, ao introduzir, para fins de credenciamento, a nogdo de mercado fluido. Para os
fins deste ETP, mercado fluido é definido como ambiente transacional em que (i) prego e (ii)
condigdoes de contratagao (regras, restricbes e atributos do produto) variam de forma
relevante e frequente, com baixa estabilidade temporal, influenciados por dados e estratégias
de precificagdo em tempo proximo ao real. O nucleo do conceito, portanto, ndo € a mera
“volatilidade”, mas a inadequacdo de se presumir estabilidade suficiente para que a
Administragao forme, previamente, pardmetros fixos que garantam, por si sés, a contratagao

mais vantajosa ao longo do tempo.

36. No setor aéreo, a fluidez manifesta-se em multiplas dimensdes, a saber:
oscilacdo de inventario por classe tarifaria; variagbes de preco por janela de compra;
mudancas nas penalidades e regras de alteragdo/cancelamento/reembolso; disponibilidade de
conexdes e horarios; e ajustes decorrentes de eventos supervenientes (cancelamentos de
voos, reacomodacgoes, alteragdes de malha). Por isso, a selegdo da proposta mais vantajosa
exige capacidade de cotar e decidir no momento da demanda, com critérios de equivaléncia

que evitem comparagéao indevida entre produtos tarifarios materialmente distintos.

37. Acresce, por fim, que mercado fluido ndo deve ser interpretado como
homogeneidade absoluta de estratégias comerciais. A precificacdo dindmica & estratégia
organizacional: agentes e canais podem operar com graus distintos de fluidez e com politicas
diferenciadas de oferta e exposig¢do. Tal heterogeneidade reforga a racionalidade de modelos
que maximizem, de forma rastreavel, a comparagao simultanea entre alternativas disponiveis
no instante da compra, reduzindo assim o risco de subdtimos locais € de dependéncia

informacional de um Unico canal.
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38. Postas as caracteristicas do mercado de passagens aéreas e a definicdo
operacional de mercado fluido, extrai-se como consequéncia metodolégica direta que a
andlise de alternativas nao deve partir da premissa de preco estavel, mas sim da
capacidade do arranjo contratual de (i) permitir decisdo no instante da demanda, com
comparagdo em condi¢des equivalentes; (ii) reduzir perdas decorrentes de compras em picos
e de assimetrias informacionais; e (iii) assegurar trilha auditavel, suporte e governanga do pos-

venda.

39. Em termos outros, a questdo central a ser respondida pelas alternativas
cotejadas é: onde se localiza a competi¢dao e a formagao do juizo de vantajosidade? —
se concentrada em certame inicial (com execugdo posterior sob baixa competicao) ou
distribuida por micro transagbes (cada emisséo), preservando disputa/ comparagao no

momento efetivo de compra.

40. Assim, as alternativas a seguir serdo analisadas sob o prisma do /ocus da

competicdo e do timing de decisdo, bem como de seus efeitos sobre custo transacional,

dependéncia operacional, integridade da cotagédo, governanga do pds-venda e rastreabilidade,

conforme os critérios fixados no item 23.

Sugestdes ou comentarios:
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5.3. Alternativa 1: contratagdo como servigo continuado (estimado)

41. Na alternativa de contratagdo como servigo continuado (estimado), a
Administragao seleciona um executor para operar, durante a vigéncia, o ciclo transacional de
passagens aéreas (cotagdo, reserva, emissdo, reemissdo e pos-venda), mantendo-se a
aquisicao do bilhete vinculada as tarifas vigentes no momento da emissédo, em razdo da

natureza dindmica do mercado descrita no item 5.2.

42. Nessa conformacao, o critério de julgamento da selegdo do executor é,
ordinariamente, menor prego, porém nao sobre o valor do bilhete em si (que n&o é estavel),
e sim sobre a parcela economicamente licitavel — isto &, sobre a remuneragéo do executor
e/ou sobre uma variavel de precificacdo definida como proxy objetiva de economia. Assim, o
problema juridico-econémico a resolver, nesta alternativa, € a definigdo de um parametro de
menor prego que seja (i) objetivamente mensuravel; (ii) executavel em rotina; e (iii) auditavel,

sem ruptura com a natureza de pregos dinamicos do setor.

43. Na pratica administrativa brasileira, observam-se trés arranjos principais para
materializar o menor pregco em contratacbes continuadas de agenciamento/emissdo de

passagens, podendo ser adotados isoladamente ou combinados, desde que coerentes:

a) Menor taxa por transagao: disputa pelo menor valor fixo (ou tabela de valores)
associado a eventos operacionais, como emissao, remarcagao/reemissdo e cancelamento,

tratando-se tarifa e taxas como itens de repasse;

b) Menor taxa administrativa percentual aplicada sobre a tarifa: disputa por
percentual incidente sobre o valor da tarifa do bilhete, a titulo de remuneragéo do executor. Ha
modelos em que esse percentual pode ser inclusive negativo, funcionando como desconto
aplicado sobre a tarifa (o que aparece em instrumento real com taxa administrativa “aplicada

sobre os valores da tarifa” e percentual negativo);

c) Maior desconto (ou menor acréscimo) sobre tarifa de referéncia
(“balcaol/publicada”): disputa por percentual de desconto incidente sobre uma referéncia
previamente definida, exigindo, como contrapartida, evidéncia registravel da tarifa de
referéncia e do desconto aplicado. Ha documentos que reforgam esse eixo de transparéncia
ao exigir detalhamento do valor da tarifa, taxas e do desconto aplicado em nota

fiscal/documentacao de execucgao.

44. No que concerne aos arranjos (b) e (c), cumpre consignar que a tarifa de
balcédo, como definicdo candnica de referéncia, deve indicar, no minimo: (i) canal/fonte (p.ex.,
canal direto oficial da companhia, ou outra fonte previamente fixada); (ii) marcagao temporal
(instante da consulta); (iii) equivaléncia de produto tarifario (classe/familia e restrigdes

relevantes); e (iv) evidéncia auditavel (registro que permita reconstituicdo e fiscalizagdo).
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Sem esse rigor, a comparagdo perde comparabilidade e enfraquece a demonstragdo de

vantajosidade.

45. Sumarizam-se as vantagens e desvantagens da alternativa:

VANTAGENS DESVANTAGENS

(i) a competicdo tende a se concentrar no
procedimento inicial (sele¢cdo do executor), reduzindo
0 componente competitivo por microtransagao no

instante de cada emissao;

(i) tendéncia a reduzir custo transacional na | (jj) eleva-se o risco de dependéncia operacional, com

execugdo por centralizagdo de fluxos e potencial propagacdo sistémica de falhas;

padronizagao de rotinas;
(iii) nos modelos (b) e (c), a robustez do “menor

(ii) maior facilidade na responsabilizagdo preco” depende da densidade metodolégica da
operacional do p6s-venda; e referéncia e da capacidade de auditoria
(iii) estruturacdio de SLAs e relatérios sob um | (documentagdo da tarifa, taxas e desconto), sob pena
Gnico executor. de perda de comparabilidade e controvérsia sobre

economicidade, e

(iv) atrai maiores complexidades em arranjos de
contratagGes compartilhadas, haja vista a necessidade

de subrogacdes.

46. Em sintese, a contratagdo como servigo continuado (estimado) é alternativa
plausivel e funcional para padronizagao e redugao de custo transacional, porém, em mercado
de pregos dinamicos, sua aptiddo para assegurar a condicdo mais vantajosa depende da
escolha adequada do arranjo de menor preco (taxa por transagéo, taxa percentual sobre tarifa
e/ou desconto sobre referéncia), bem como da disciplina de evidéncias e auditabilidade que

sustente a comparabilidade no tempo.
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Sugestdes ou comentarios:

5.4. Alternativa 2: sistema de registro de precos

47. No sistema de registro de preg¢os (SRP), realiza-se procedimento
competitivo destinado ao registro de condi¢ées para contratagées futuras, mediante ata, a ser
utilizada por 6rgéos participantes e, quando admitido, por 6rgdos aderentes, conforme
disciplina aplicavel. Para o objeto em exame, em razdo da natureza dindmica do preco do
bilhete, o SRP nao se presta a fixagao prévia do valor da passagem, mas sim ao registro da

variavel licitavel associada a intermediagdo/emissao e aos servigos correlatos (p.ex., taxa por
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transacao, taxa administrativa percentual, desconto sobre referéncia), além de obrigacdes

operacionais (SLA, pos-venda, reembolsos, relatérios e evidéncias).

48. Cumpre reconhecer, desde logo, que, sob o angulo estritamente econdmico
do bilhete, o SRP guarda proximidade com a contratagdo continuada (estimada): em ambos
0s casos, a tarifa aérea permanece como preco vigente no momento da emisséo, e a
competicdo formal incide sobre parcela contratavel (remuneracdo do executor e/ou
percentual/desconto). Assim, a distingdo relevante entre os modelos n&o reside na mecéanica
do preco do bilhete, mas sim no arranjo institucional de governanga e compartilhamento

que o SRP viabiliza.

49. SRP é, por desenho, particularmente vocacionado a contratagdes
compartilhadas, por permitir que multiplos 6rgaos utilizem uma mesma ata, sob condigbes
uniformes, com reducdo de esforgos repetitivos de instrugdo e com maior padronizagéo
transversal. Em alternativa, uma contratagdo como servigo continuado (contrato administrativo
tradicional) tenderia a exigir, para ampliagdo do uso por multiplos 6rgaos, mecanismos mais
complexos de gestao contratual (p.ex., sub-rogagbdes, rearranjos de execugéo, centralizagcado
operacional estrita ou replicagdo contratual), elevando custo transacional e complexidade

juridico-administrativa.

50. A modelagem do “menor prego” no SRP, para passagens, usualmente opera
por: (i) menor taxa por transagao; (ii) menor taxa administrativa percentual (inclusive com
percentual negativo, na forma de desconto); e/ou (iii) maior desconto sobre tarifa de
referéncia, em paradigma espelhado da primeira alternativa. Em quaisquer desses arranjos,
a robustez do modelo depende da definigédo clara da composi¢ao do dispéndio (tarifa, taxas e
servicos acessoérios) e, quando aplicavel, da definicdo canbnica da referéncia
(“balcao/publicada”), com canal/fonte, marcagao temporal e equivaléncia de classe/restricoes,

de modo a preservar comparabilidade e auditabilidade.

51. A partir do consignado nos itens 47 a 50, impbe-se reconhecer que o SRP,
aplicado ao fornecimento de passagens aéreas, opera sob uma tensao estrutural. De um lado,
sua vocacgao é a estabilizagao institucional de condi¢des por meio de ata, com padronizagao
e governanga compartilhada; de outro, o objeto se insere em mercado de pregos e condigdes
intrinsecamente dindmicos, cuja economicidade material se decide, em grande medida, no

recorte temporal de cada emissao.

52. Nessa perspectiva, o SRP n&o se distingue da contratagdo continuada por
entregar melhor tarifa per si — pois a tarifa continua a formar-se no ato da emissdo —, mas
por instituir uma infraestrutura contratual comum (ata) apta a coordenar multiplos 6rgaos
sob condi¢des uniformes, reduzindo dispersao procedimental e retrabalho instrutério. O ganho
especifico do SRP, portanto, € de natureza organizacional, ao padronizar conceitos, fluxos,

documentos e critérios minimos de execug¢do em escala interinstitucional.
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53. Inobstante, justamente por concentrar a competicdo no procedimento inicial e
por operar com vigéncia, o SRP enfrenta um problema metodolégico proprio no setor aéreo: a
selecao por menor preco recai sobre variaveis licitaveis (fee, taxa percentual, desconto sobre
referéncia), mas a percepgao social e o risco de questionamento recaem sobre o resultado
final (quanto se pagou pelo bilhete). Assim, ha um descompasso potencial entre a variavel
julgada e o resultado observado, que precisa ser prevenido por desenho, pela composi¢cao
clara do dispéndio e pela disciplina de evidéncias, especialmente quando se adota desconto

sobre referéncia.

54. Em especial, quando a modelagem de menor pre¢o se ancora em tarifa
balcdo, o ponto sensivel ndo é a existéncia de flutuagdo — que é inerente ao mercado —, mas
sim a necessidade de uma referéncia candnica e de evidéncia auditavel. Sem esse rigor, o
desconto tende a perder comparabilidade, deslocando o debate da economicidade para

controvérsia metodoldgica sobre qual era a “referéncia” aplicavel em cada caso.

55. Desse modo, o SRP deve ser compreendido, no presente objeto, como
alternativa especialmente adequada para enfrentar o problema de escala, padronizagao e
coordenacgao interinstitucional, ao passo que sua efetividade em capturar vantajosidade
recorrente, em mercado dindmico, permanece condicionada a qualidade do parametro licitavel

eleito e a robustez de evidéncias e auditoria na execugao.

56. Face ao exposto, sumarizam-se as vantagens e desvantagens da alternativa:

VANTAGENS DESVANTAGENS

(i) a competicdo tende a se concentrar no
(i) infraestrutura comum (ata de registro de ] o . ]
) . had procedimento inicial (selegdo do executor), reduzindo
precos) para contratagdo compartilhada, - ] .
) o L 0 componente competitivo por microtransagdo no
padronizando regras para multiplos érgaos e ) s
dad instante de cada emissao;
entidades;

(ii) o registro de precos é instrumento logistico mais
(ii) maior facilidade de expansdo do uso por
fragil se comparado a contratos e ao credenciamento,
multiplos érgdos e entidades sem replicagdo
especialmente no caso das san¢bes de impedimento e
contratual complexa.
declaragdo de inidoneidade.

57. A sintese aponta para a distingdo do SRP por sua aptidao a estruturar
contratagcao compartilhada e padronizagao transversal em escala, reduzindo retrabalho e
dispersdo procedimental. Para passagens aéreas, contudo, como a tarifa permanece
dindmica, a demonstracdo de economicidade recorrente depende do rigor da variavel licitavel

escolhida (fee / percentual / desconto) e, especialmente quando houver desconto sobre
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referéncia, da definicdo candnica e auditavel dessa referéncia e do aparato de evidéncias na

execugao.

58. Em adigdo, a maior fragilidade do instrumento é ponto de risco a ser

sublinhado quando se fala na estruturagéo de estratégia logistica fulcral ao Estado.

Sugestdes ou comentarios:

5.5. Alternativa 3: credenciamento em mercado fluido

59. No credenciamento, nos termos da Lei n° 14.133/2021, realiza-se
chamamento publico para que interessados, preenchidos requisitos previamente
estabelecidos, se credenciem perante a Administragdo, de modo a viabilizar contratagbes
quando convocados, sob condi¢bes uniformes. No inciso Il do art. 79, o legislador contempla,

de modo expresso, a hipétese de mercado fluido, isto €, ambiente em que valores e condigdes
Pagina 2140



COMPRAS ' SAO PAULO
--.GOV.BR GOVERNO DO ESTADO

SAO PAULO SAO TODOS

de contratacdo apresentam variagdo relevante e frequente, dificultando a utilizagdo de

parametros estaveis previamente fixados como eixo estruturante da selecao.

60. No setor de passagens aéreas, conforme caracterizacao do item 5.2, a fluidez
nao incide apenas sobre o valor final do bilhete, mas sobre a combinagéo de preco e atributos,
circunscrevendo inventario por classe/familia tarifaria, regras de
remarcagao/cancelamento/reembolso, disponibilidade de horarios e conexdes, bem como

condicdes de servigcos acessorios.

61. O credenciamento em mercado fluido busca compatibilizar a contratacéo
publica com essa realidade por meio de duas operacdes institucionais distintas: (i)
padronizagado ex ante de regras e condi¢cdes uniformes (o que deve ser apresentado, quais
atributos minimos, como se compde o prego, quais evidéncias devem ser preservadas, quais
SLAs e obrigagdes de pds-venda sao exigidos); e (ii) decisdao no instante da demanda, por
selecdo da alternativa mais vantajosa dentre as disponiveis naquele recorte temporal,

preservando-se registros suficientes para reconstrugao e fiscalizagao.

62. Diferentemente de modelos em que a competicdo se concentra integralmente
na fase inicial (contrato continuado ou SRP), o credenciamento admite que a obtengéo de
vantajosidade se produza por microdecisdes sucessivas ao longo do tempo, isto é, por
contratagdes derivadas ajustadas ao timing do mercado. Esse deslocamento de locus,
contudo, ndo reduz a exigéncia de governanga; ao revés, incrementa a necessidade de
mecanismos formais de integridade e rastreabilidade, pois a Administracdo passa a
depender, para provar economicidade e isonomia, da qualidade dos registros e do método de

comparagao aplicado em cada evento.

63. Em termos de conformidade do instituto, cumpre sublinhar que o
credenciamento, na hip6tese em tela, pressupde (i) condi¢cdes uniformes de contratacao; (ii)
avaliacdo de requisitos em chave eliminatéria, e ndo classificatéria; e (iii) auséncia de
discriminagcbes indevidas entre credenciados. Em mercado fluido, isso néo significa
impossibilidade de selecdo no momento da demanda; significa que a selecdo deve ocorrer por
critérios objetivos e verificaveis, vinculados ao objeto (p.ex., menor valor total em condigdes
equivalentes; melhor combinagédo prego + condi¢gdes dentro de pardmetros definidos pelo
requisitante; atendimento a janela de flexibilidade), e jamais por ranqueamento subjetivo ou

pontuagdes classificatorias.

64. A operacionalizagédo do credenciamento em mercado fluido exige, portanto, a
definicdo de um nucleo duro de governancga, sob pena de o modelo degenerar em contratagao

sem prova:

a) Critérios de equivaléncia: definicho minima do que constitui “condigdes comparaveis”
(classe / familia tarifaria, regras de remarcacéao / cancelamento / reembolso, atributos exigidos,

franquias quando necessarias);

Pagina 22|40



COMPRAS ' SAO PAULO
--.GOV.BR GOVERNO DO ESTADO

SAO PAULO SAO TODOS

b) Composigcao do preco: discriminagdo obrigatéria de tarifa, taxas e servigos acessorios,

com vedagao de cobrangas nao autorizadas;

c) Evidéncia e trilha de auditoria: registro do parametro de demanda, das opgbes
efetivamente apresentadas, do critério de sele¢do, do ato de autorizagdo e dos eventos de

pos-venda, com data/hora e identificacdo de responsaveis;

d) SLAs e pés-venda: obrigagdes minimas e mensuraveis para emissido, atendimento

emergencial, alteragdes e reembolsos;

e) Regras de integridade competitiva: prevencao de omissao de opgdes, filtros indevidos,

manipulagcédo de apresentacéao e praticas que distorgam a comparagéo.

65. Ha, ainda, aspecto de resiliéncia que deve ser considerado na analise de
alternativas. Em arranjos plurais, a ocorréncia de falhas de execugédo ou a incidéncia de
sangoes restritivas sobre um prestador tende a repercutir de maneira menos sistémica, pois a
continuidade pode ser preservada por acionamento de outros credenciados. Essa vantagem
potencial, contudo, ndo dispensa planejamento para assegurar pluralidade efetiva de aptos e

regras claras de convocagéao e selecao.

66. Por fim, deve-se reconhecer que o credenciamento em mercado fluido
desloca parte relevante do custo transacional para o desenho e para a supervisao continua do
mecanismo (regras, logs, auditoria, gestdo de meétricas), diferentemente de modelos
concentrados em que o esforco de governanga se centra em um uUnico executor. Trata-se de
escolha institucional que pode ser adequada quando a escala e a variabilidade da demanda
justificarem a adogao de arcabougo de controle mais sofisticado em troca de maior aderéncia

ao mercado dinamico.

67. Eis que se arrolam as vantagens e desvantagens da alternativa:
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VANTAGENS

DESVANTAGENS

(i) permite decisdo e comparagdo no recorte

temporal da demanda;

(ii) potencializa comparagdo entre
alternativas disponiveis no instante da

compra;

(iii) reduz risco sistémico: falha/san¢do de um
prestador ndo inviabiliza 0 mecanismo, se

houver pluralidade;

(iv) evita deformidades e concentragdo de
mercado, em face de multiplas competi¢cGes
sob demanda — ha maior isonomia distribuida

temporalmente;

(v) trilhas de auditoria e logs podem elevar

transparéncia e controle por evento;

(vi) capacidade de padronizacdo de condi¢Oes
e uso transversal facilitado sob regras

uniformes.

(i) dependéncia de interesse e pluralidade real de

credenciados para que ocorra atendimento logistico;

(i) maior complexidade na fiscalizagdo de multiplos
prestadores e na garantia de padrdo homogéneo de

atendimento;

(iii) modelagem mais complexa e robusta, por envolver

multiplos prestadores.

68. Ao que se denota, o credenciamento em mercado fluido constitui alternativa

apta a compatibilizar a contratagao publica com mercados de pregos e condigdes variaveis, ao

combinar padronizacéo aprioristica de regras uniformes com selecdo no instante da demanda,

desde que sustentado por critérios objetivos de equivaléncia, disciplina de evidéncias, SLAs e

mecanismos de integridade competitiva. Sua adog¢ao implica maior exigéncia de governanga

e supervisdo continua, em troca de maior aderéncia ao timing do mercado e de maior

resiliéncia operacional.
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Sugestdes ou comentarios:

5.6. Analise geral das alternativas e opgao recomendada

69. Concluidas as exposicdes especificas (itens 5.3 a 5.5), procede-se a

apreciagao comparativa a luz dos critérios adotados no item 23.

70. Verifica-se, de inicio, que contratacdo continuada (estimada) e SRP
apresentam convergéncia estrutural quanto ao bilhete: em ambos, a tarifa permanece
dindmica no ato da emisséo, deslocando-se o “menor prego” para variaveis licitaveis (fee, taxa
percentual e/ou desconto sobre referéncia). Por conseguinte, a distingdo entre esses dois

modelos se situa preponderantemente no plano institucional-organizacional (governanga e
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compartilhamento), enquanto o credenciamento em mercado fluido se distingue por

reposicionar o locus de obtencéo da vantajosidade no instante da demanda.

71. No critério de captura de condicoes mais vantajosas em ambiente de
precos dindmicos e de grau de competicdo no momento da compra, o credenciamento
em mercado fluido apresenta aderéncia superior, por admitir comparagao situada no recorte
temporal em que o mercado efetivamente se forma. Ja servigo continuado e SRP, por
concentrarem a competicdo no procedimento inicial, dependem de mecanismos substitutivos
(best fare, referéncia candnica, auditorias e evidéncias) para aproximar o resultado da
dindmica intradiaria, o que tende a elevar o custo de supervisdo e a sensibilidade
metodoldgica, especialmente quando se adota desconto sobre referéncia sem padronizagao

rigorosa.

72. Quanto ao risco de dependéncia operacional e a resiliéncia diante de
eventos disruptivos, observa-se que modelos concentrados (contrato continuado e SRP) séo
mais sensiveis a falhas sistémicas do executor e a efeitos transversais de sancodes restritivas
de contratar (malgrado o efeito ex nunc de sangdes em contratos), podendo comprometer
continuidade e exigir reestruturagcdo do arranjo. No credenciamento, por operar com
pluralidade e ingresso continuo, tais eventos tendem a ter repercussdao menos sistémica,
preservando-se a continuidade por acionamento de outros credenciados, desde que haja

massa critica de aptos e regras objetivas de convocagéo/selecao.

73. No que se refere ao custo transacional, o servigo continuado apresenta, em
geral, execugdo mais complexa em face da necessidade de subrogagdes. O SRP agrega, em
seu turno, vantagem institucional especifica ao viabilizar contratagao compartilhada e reduzir
retrabalho instrutério. O credenciamento, por sua vez, desloca o custo transacional para o
desenho e supervisdo do mecanismo (equivaléncia, logs, auditoria, métricas), o que é
compativel com um objeto de grande escala e alta variabilidade, desde que a Administracéo

possua capacidade de governancga e controle do ambiente.

74. No critério de governanga, rastreabilidade e auditabilidade, os trés
modelos podem ser estruturados com mecanismos robustos; a diferenga é o objeto do
controle. Nos modelos concentrados, fiscaliza-se predominantemente o desempenho do
executor e a conformidade de suas evidéncias (best fare/referéncia). No credenciamento em
mercado fluido, fiscaliza-se, em maior intensidade, a integridade do mecanismo de
comparagao por demanda (equivaléncia, evidéncias e logs), com potencial de produzir trilha
de auditoria mais aderente ao evento decisério (quais opgdes existiam e a raz&o para a escolha

fatica).

75. A vista do exposto, considerando (i) a dinamicidade de pregos e condigdes do
mercado de passagens; (ii) a natureza variavel, pulverizada e por vezes urgente da demanda
estadual; e (iii) os requisitos minimos fixados neste ETP (cotagdo no momento da demanda,
multiplas cotacdes, auséncia de segregacdo indevida, rastreabilidade, SLAs, pds-venda e
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LGPD), conclui-se que a alternativa mais aderente para maximizar a vantajosidade no instante
da contratagéo efetiva, com resiliéncia operacional e capacidade de adaptagdo ao mercado, é
o credenciamento em mercado fluido, devendo o instrumento convocatério subsequente
detalhar critérios objetivos de equivaléncia, disciplina de evidéncias, trilhas de auditoria, SLAs
e mecanismos de integridade competitiva, de modo a sustentar a decisdo administrativa em

cada contratacao derivada.

76. Repise-se que a 6tica econdmica do microtiming de identificagdo da condigdo
mais vantajosa no mercado, em detrimento de negociagdo concentrada no tempo e que
perdure por interregno significativo desponta como predicado de pujante vantagem ao

credenciamento sob exame.

5.7. Vedagao de modelagem restritiva: inadequagdo do arquétipo da

“compra direta” exclusiva e necessidade de mercado amplo

77. A adogao do credenciamento em mercado fluido, para o objeto em exame,
pressupde a preservacido do mercado amplo, vedando-se modelagens que, direta ou
indiretamente, restrinjam a participagdo a subconjunto especifico de agentes (p.ex., apenas
companhias aéreas em venda direta), seja por falta de amparo legal, seja por sua patente

ineficiéncia econdmica.

78. Em perspectiva juridico-administrativa, a restricao aprioristica a “compra
direta” exclusiva tende a configurar segregacao indevida do mercado, por excluir agentes
que, nos termos do ordenamento juridico e da regulacdo setorial, podem transacionar
passagens e prestar servigos correlatos indispensaveis ao ciclo operacional (cotagdo, emissao
e, sobretudo, pds-venda), contrariando os principios de isonomia, competitividade, motivagao
e obtencdo da proposta mais vantajosa. A légica do credenciamento, como chamamento
publico sob condi¢des uniformes, recomenda abertura ao maior numero possivel de agentes

aptos, observados os requisitos minimos e sem filtros que introduzam barreiras ndo essenciais.

79. Ademais, o desenho restritivo compromete a propria racionalidade do
mercado fluido: em ambiente de precos e condigbes dindmicos, a economicidade depende da
possibilidade de comparagdo simultinea e de selegdo da melhor condigdo no instante da
demanda. A limitagdo a um unico canal (direto) ou a um conjunto reduzido de ofertantes reduz
0 espago de competigao, aumenta a probabilidade de subétimos locais e dificulta a captura de
assimetrias momentaneas de inventario e condigbes comerciais existentes entre diferentes

agentes e canais.

80. Assim, a modelagem do credenciamento devera assegurar neutralidade e
auséncia de segregacao indevida, permitindo a participagdo de todas as pessoas juridicas
que, nos termos legais e regulatérios, sejam aptas a transacionar passagens aéreas nacionais
e/ou internacionais e a cumprir 0s requisitos minimos do ciclo funcional do objeto, preservando

competicido efetiva no momento da demanda e a governanga do gasto publico.
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Sugestdes ou comentarios:

6. ESTIMATIVA DO VALOR DA CONTRATACAO
6.1. Fonte e Premissas

81. A estimativa de valor em contratacdo de passagens aéreas, por sua prépria
natureza, ndo se confunde com fixagédo prévia de preco do bilhete, dado que a tarifa é formada
no instante da emissdo em mercado de pregos e condi¢gdes dinamicos. A finalidade desta
secgao é estabelecer ordem de grandeza para dimensionamento orgamentario, planejamento
e governancga do instrumento, sem impor obrigagdo de consumo integral, tendo em vista a

demanda variavel.

82. Adota-se, como recorte, a despesa com passagens nacionais e
internacionais, tomando-se por base a execuc¢ao financeira paga registrada no SIAFEM, por
refletir dispéndio efetivamente realizado. Para projetar o valor nominal do préximo periodo de
24 meses (horizonte prospectivo), utiliza-se atualizagdo paramétrica por inflagao esperada

(IPCA), por se tratar de indice oficial de referéncia macroeconémica, reconhecendo-se que o
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setor aéreo pode exibir flutuagcdes especificas acima ou abaixo do IPCA, motivo pelo qual a

estimativa é apresentada em cenarios.

Sugestdes ou comentarios:

6.2. Base historica

83. Com base nos valores pagos no SIAFEM para 2024 e 2025, obtém-se a seguinte

despesa agregada no biénio-base:

BASE HISTORICA DE EXTRACAO DE VALORES
DE PASSAGENS AEREAS NACIONAIS
PERIODO SIAFEM (PAGO)
2024 RS 23.411.078,90
2025 RS 24.183.662,83
Valor total RS 47.594.741,73

BASE HISTORICA DI§ EXTRACAO DE VALORES
DE PASSAGENS AEREAS INTERNACIONAIS
PERIODO SIAFEM (PAGO)
2024 RS 16.618.450,68
2025 R$ 17.307.162,20
Valor total RS 33.925.612,88
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84. Considerando que o periodo prospectivo de 24 meses incidira

majoritariamente sobre 2026-2027, adota-se, como atualizagdo paramétrica, a inflagdo

esperada (IPCA) conforme mediana do Relatério Focus do Banco Central:

IPCA 2026: 3,91%

IPCA 2027: 3,79%

Fator composto do biénio: 1,0391 x 1,0379 = 1,07848 (aprox. +7,85% em dois anos).
85. Aplicando-se o fator composto ao biénio-base:

Passagens nacionais: R$ 47.594.741,73 x 1,07848 = R$ 51.330.067,02

Passagens internacionais: R$ 33.925.612,88 x 1,07848 = R$ 36.588.159,10

Total projetado base (24 meses): R$ 87.918.226,11

Sugestdes ou comentarios:

6.3. Nota de consisténcia e validagao cruzada

86. Os quantitativos estimados para 24 meses foram fixados com margem de

seguranca de 40%, resultando em 14.280 passagens nacionais e 1.983 internacionais.
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Considerando o valor projetado base desta seg¢do (SIAFEM corrigido para o biénio
prospectivo), obtém-se um “ticket médio implicito” de referéncia de aproximadamente R$
3.594,00 por passagem nacional (R$ 51,33 mi + 14.280) e R$ 18.450,00 por passagem
internacional (R$ 36,59 mi + 1.983).

87. Registre-se que tais unitarios implicitos tendem a ficar abaixo do ticket médio
histérico do biénio-base, justamente porque os quantitativos incluem margem de seguranga.
Logo, ndo se trata de inconsisténcia, mas de efeito esperado do uso de quantitativo “majorado”

para planejamento operacional.

88. Como verificagdo adicional, aplicando-se aos quantitativos estimados (com
margem de 40%) os tickets médios historicos derivados do SIAFEM (biénio-base), obtém-se
ordem de grandeza aproximada de R$ 66,68 mi (nacionais) e R$ 48,19 mi (internacionais),
totalizando, aproximadamente, R$ 114,87 mi. Esse valor poderia se alinhar a um hipotético

cenario de majoragao no interregno futuro, em face de tendéncia disruptiva ascendente.

89. Ato derradeiro, consigne-se que o PCA 2025 deve ser tratado como referéncia
de planejamento e ndo como proxy de execugao consolidada, pois pode refletir escopo parcial,
subdeclaragao ou critérios de agregacao distintos dos registros financeiros pagos do SIAFEM.
Assim, utiliza-se o PCA apenas como parametro auxiliar de consisténcia e como evidéncia da
necessidade de aprimoramento do planejamento agregado, sem substituir a base histoérica

financeira.

Sugestdes ou comentarios:
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7. DESCRIGAO DA SOLUGAO COMO UM TODO

90. A vista da analise de alternativas empreendida no item 5 e da op¢do recomendada
no item 5.6, a solugédo a ser adotada consiste na estruturagdao de credenciamento
em mercado fluido (art. 79, lll, da Lei n°® 14.133/2021), mediante chamamento
publico, para habilitar todos os interessados que atendam aos requisitos minimos e
aceitem condigbes uniformes, viabilizando contratagdes derivadas no instante da
demanda, com selecao da alternativa mais vantajosa em condigdes comparaveis e

com trilha auditavel.

91. Considerando os requisitos fixados neste ETP, a solugdo nao se orienta a
fixag&o prévia do valor do bilhete — incompativel com a dindmica do setor —, mas a instituigcao
de um mecanismo governado que permita: (i) cotagdo no momento da necessidade; (ii)
comparagao simultanea de alternativas em bases equivalentes; (iii) padronizagao de SLAs e
governanga do pos-venda; e (iv) preservagdo de evidéncias e registros suficientes para

controle interno e externo.

92. Para fins de operacionalizagdo e governancga, registra-se que a execugéo do
credenciamento e das contratagdes derivadas sera suportada por plataforma corporativa ja
disponivel no ambito do Estado, a qual funcionara como meio estruturante para organizagao
da demanda, submisséo de cotagdes, comparagao de alternativas, registro de evidéncias e
geracdo de relatérios, em légica de hub/marketplace transacional, sem prejuizo da
observancia integral das condigbes uniformes, dos critérios objetivos de sele¢cdo e dos

requisitos de rastreabilidade previstos neste ETP.

Sugestdes ou comentarios:
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7.1. Estrutura do arranjo e atores envolvidos

93. O arranjo compreende, em termos funcionais, trés camadas complementares:

a) Camada de credenciamento (fase de chamamento): chamamento publico, recepgéo de

documentacido e credenciamento de todos os interessados que atendam aos requisitos

minimos e aceitem condigdes uniformes;

b) Camada de contratacdo derivada (execucdo sob demanda): realizagdo de cotacdes e

selegdo da alternativa mais vantajosa no recorte temporal da demanda, com emissao e

execucgao do pos-venda;

c) Camada de governanca e controle: disciplina de evidéncias, trilhas de auditoria, métricas de

SLA, controles de cobranga e relatérios gerenciais.

94. A solugao pressupde a atuagdo coordenada de: (i) 6rgdo responsavel pela
gestao do credenciamento e pela definigdo e manutengéo das condigbes uniformes, qual seja,
a Central de Compras da Subsecretaria de Gestéao; (ii) 6rgéos e entidades demandantes, que
iniciam solicitagdes, autorizam emissdes e fiscalizam a execucgao; (iii) credenciados, que
ofertam alternativas e executam emissdes e pds-venda; e (iv) instancias de controle, com

acesso a evidéncias e relatorios.

Sugestdes ou comentarios:
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7.2. Fluxo operacional minimo

95. A operacionalizagdo do ciclo transacional observara, em termos gerais, o

seguinte fluxo minimo:

a) solicitacdo e parametrizacdo: a unidade demandante registra a necessidade de

deslocamento (origem/destino, datas, restricdes e preferéncias, janela de flexibilidade quando

existente), com identificacdo do solicitante e do autorizador;

b) cotacdo simultdnea no momento da demanda: a demanda é submetida ao ambiente de

cotagao na plataforma, permitindo que credenciados apresentem alternativas compativeis no

mesmo recorte temporal;

c) apresentacdo padronizada de alternativas: cada alternativa deve discriminar tarifa, taxas

(inclusive embarque) e servigos acessorios, bem como indicar regras tarifarias relevantes

(alteragéo/cancelamento/reembolso/no-show), de modo a assegurar comparabilidade;

d) comparacdo em condicOes equivalentes: realiza-se cotejo das alternativas conforme

critérios objetivos e parametros de equivaléncia definidos, evitando comparacgdes indevidas

entre produtos tarifarios distintos;

e) selecéo e autorizacdo: a escolha recai sobre a alternativa mais vantajosa segundo critério

objetivo previamente definido, com registro do ato decisério, justificativa e responsavel;
f) empenho: a nota de empenho de despesa é emitida e remetida ao credenciado selecionado;

g) reserva e emissao: o credenciado selecionado efetiva a reserva e realiza a emissao do

bilhete eletrénico, entregando localizador e documentacéo necessaria;

h) pés-venda e ocorréncias: suporte em alteragcdes, cancelamentos, reacomodacdes, perda de

conexao e demais intercorréncias, com atendimento compativel com a criticidade;

i) reembolsos e créditos: gestdo do processamento de reembolsos/créditos, com prazos,

evidéncias e possibilidade de acompanhamento;

j) prestacdo de contas e relatérios: consolidagao de evidéncias, relatérios e indicadores para

gestéo e fiscalizagao.

96. O fluxo devera, outrossim, suportar demandas urgentes, inclusive emissdes
em prazos reduzidos e situagcdes de viagem no mesmo dia, preservando-se formalizagcao

minima, registro decisoério e rastreabilidade.
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Sugestdes ou comentarios:

7.3. Regras uniformes, critérios de equivaléncia e isonomia

97. Para assegurar isonomia, transparéncia e aderéncia ao conceito de condi¢ao

mais vantajosa, serdo fixadas condi¢des uniformes que definam, ao menos:
a) campos minimos de apresentacéo das cotagdes e alternativas;

b) critérios de equivaléncia (classe/familia tarifaria e restricbes relevantes, atributos minimos

exigidos, paradmetros de flexibilidade);

c) critérios objetivos de selegdo a serem aplicados no instante da demanda (por exemplo,
menor valor total em condigdes equivalentes, ou melhor relagao preco + condi¢gdes dentro dos

parametros definidos);
d) hipéteses de flexibilidade (dias / horérios / itinerarios) e forma de parametrizacéo;

e) registros e evidéncias obrigatérios (opc¢des ofertadas, critério aplicado, autorizagdo e

decisao).

98. Veda-se a adocgdo de critérios de selegdo que importem ranqueamento

subjetivo ou pontuagéo classificatéria de credenciados. A contratagdo derivada ocorrera com
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base em critérios objetivos vinculados ao objeto, aplicados de forma uniforme e verificavel e

em selegdo competitiva de preco.

Sugestdes ou comentarios:

8. JUSTIFICATIVA PELO PARCELAMENTO OU NAO DA CONTRATAGAO

99. Por compor item Unico, qual seja, a contratagao de servigos imanentes a
logistica de acesso a passagens aéreas, ndo ha de se falar em possibilidade de parcelamento

da contratagdo com fulcro na multiplicidade de itens.

100. Em viso outro, o parcelamento é observado ao se possibilitar multiplas
contratagdes sob demanda, com particulares distintos, devidamente credenciados, o que

alavanca o trago isonémico da modelagem em pauta.
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Sugestdes ou comentarios:

9. DEMONSTRATIVO DOS RESULTADOS PRETENDIDOS

101. A solugéo identificada tem o conddo de bem atender a necessidade ora

esposada.

102. Como inovagao, soma-se o fato de ser a solugao centralizada, auferindo-se
maior economia de escala (em potencial), menor custo transacional e maior potencial de

controle, em face da menor pulverizagado das contratagdes.
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Sugestdes ou comentarios:

10. PROVIDENCIAS A SEREM TOMADAS PELA ADMINISTRAGAO PREVIAMENTE
A PUBLICAGAO DO EDITAL DE CREDENCIAMENTO E A CELEBRAGAO DOS
CONTRATOS DELE ADVINDOS

103. Revogacao do Decreto Estadual n® 53.546, de 13 de outubro de 2008.

Sugestdes ou comentarios:
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11. CONTRATAGOES CORRELATAS E/OU INTERDEPENDENTES

104. No ha.

Sugestdes ou comentarios:

12. DESCRIGAO DE POSSIVEIS IMPACTOS AMBIENTAIS

105. Nao se aplica.

Sugestdes ou comentarios:

13. POSICIONAMENTO CONCLUSIVO

106. Declara-se adequado o credenciamento de empresas para o fornecimento

de passagens aéreas, nos termos expostos neste estudo.

Sugestdes ou comentarios:

Pagina 39|40



COMPRAS ' SAO PAULO
--.GOV.BR GOVERNO DO ESTADO

SAO PAULO SAO TODOS

ESPAGO PARA COMENTARIOS EXTRAS

Sugestdes ou comentarios:
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