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TC 023.481/2018-8
Tipo: Representagdo com pedido de cautelar.

Unidade Jurisdicionada: Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovacao e Comunicagdes
(MCTIC) e Telecomunicagdes Brasileiras S. A.
(Telebras).

Responsavel:  Gilberto  Kassab  (CPF
088.847.618-32), Ministro de Estado da
Ciéncia, Tecnologia, Inovacao e
Comunicagdes; Jarbas José Valente
(CPF 184.059.671-68), Presidente da Telebras.

Procurador: ndo ha.

Representante: Secretaria de Fiscalizacdo de
Infraestrutura Hidrica, de Comunicac¢des e de
Mineragao (SeinfraCOM).

Proposta: Conhecimento, deferimento do
pedido de cautelar e oitiva.
INTRODUCAO

1. Trata-se de representacdo com pedido de cautelar formulada pelo Sindicato Nacional das
Empresas de Telefonia e de Servico Mdvel Celular e Pessoal (SindiTelebrasil), em face de possiveis
irregularidades na contratacdo da empresa Telecomunica¢des Brasileiras S.A. (Telebras) pelo
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacao e Comunicacdes (MCTIC) para a prestagao dos servigcos
destinados ao programa Governo Eletronico — Servigo de Atendimento ao Cidadao (Gesac), por meio
do Contrato MCTIC 02.0040.00/2017, sendo esse instrumento objeto de pedido de anulagdo pelo
representante.

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

2. A presente representacdo preenche os requisitos de admissibilidade constantes no art. 235
do Regimento Interno do TCU, haja vista a matéria ser de competéncia do Tribunal, referir-se a
responsavel sujeito a sua jurisdicdo, estar redigida em linguagem clara e objetiva, bem como terem
sido identificados indicios de que procedimentos realizados pelo MCTIC e pela Telebras possam
resultar em dano ao erario ou irregularidade grave.

3. A representacdo também atende ao requisito de admissibilidade previsto no §1° do art.
113 da Lei 8.666/1993, c/c o inciso VII do art. 237 do Regimento Interno do Tribunal, por ter sido
postulada por pessoa juridica, contra irregularidades na aplicacao da Lei de Licitagdes, ao solicitar a
“invalidacao” do referido contrato “de modo a estancar manifesta violagao ao dever de licitar previsto
pelo art. 37, XXI da Constitui¢do Federal” (pega 1, 27).

4. Na sua peticdo, o representante alega que os critérios adotados pelo MCTIC para
caracterizar a contratagdo direta da Telebras por inexigibilidade nao estio compativeis com a
realidade e as condi¢cdes do mercado, de forma que o processo de contratacdo foi direcionado
indevidamente a empresa estatal e sem justificativa plausivel, em uma situacdo em que deveria haver
processo licitatorio com a oportunidade de participacio de diversas empresas do setor de
telecomunicagoes.

5. Ainda, conforme dispde o art. 103, § 1°, in fine, da Resolucao-TCU 259/2014, verifica-
se a existéncia do interesse publico no trato da suposta irregularidade, pois ha elevada materialidade
no contrato assinado entre a Telebras e 0 MCTIC, R$ 663,5 milhdes, e possivel prejuizo decorrente
da ndo sele¢do da proposta mais vantajosa para a administracdo, bem como risco de inexecugao
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contratual com grave impacto ao fornecimento de banda larga em escolas, postos de satide e 6rgaos
publicos.

6. Assim, diante da legitimidade do representante, da competéncia do TCU, e da existéncia
do interesse publico, propde-se conhecer da representagdo, nos termos do inciso VII do art. 237.

EXAME SUMARIO

7. Antes de enderegar a questao do exame sumario da presente representagdo, ¢ necessario
analisar o tipo de peticao apresentada ao Tribunal e as condigdes que levaram a abertura do presente
processo.

8. No documento encaminhado ao TCU, o representante se refere diversas vezes a sua
manifestagdo como sendo uma “dentincia”, nomenclatura essa que, em uma avaliagdo superficial do
documento, ensejaria a restrita aplicagdo dos artigos contidos na subsecao III, do capitulo III do
Regimento Interno do TCU, que normatizam a andlise de dentincias encaminhadas ao TCU.

9. Ocorre que, ao aprofundar a leitura e os argumentos trazidos pelo representante, verifica-
se que a sua argumentagdo se baseia essencialmente nos dispositivos que regem a lei de licitagdes, a
saber (peca 1):

SINDICATO NACIONAL DAS EMPRESAS DE TELEFONIA E DE SERVICO MOVEL
CELULAR E PESSOAL — SINDITELEBRASIL (...) vem, respeitosamente a presenca de
Vossa Senhoria, com fundamento no art. 113, § 1° da Lei Federal n° 8.666/93, nos arts. 53 a
55 da Lei Federal n°® 8.443/1992, e 234 a 236 do Regimento Interno desta Corte (...) apresentar
dentincia de ilegalidades (...)

()

11. O objetivo da presente dentincia ndo é questionar a correcdo da decisdo politica de alteracdo
de diretrizes e ampliacdo de metas do programa de fomento de acesso a internet banda larga. O
objetivo da presente dentincia ¢ questionar a postura do MCTIC, uma vez que, independentemente
da Norma Geral do GESAC, o que a iniciativa privada naturalmente esperaria do MCTIC
seria a instauracio de um procedimento de licitacio para atendimento desta nova demanda,
nos termos do art. 37, XXI da Constituicio Federal e da Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho
de 21 de junho de 1993, a fim que os servicos pretendidos pelo MCTIC pudessem ser
oferecidos a iniciativa privada, garantindo um procedimento de contratacio com a
observincia do principio constitucional da isonomia, possibilitando a escolha da proposta
efetivamente mais vantajosa para a administracdo publica, a0 mesmo tempo em que se
promove o desenvolvimento nacional sustentavel.

()

14. Como visto, esta nova contratacdo de servicos de banda larga nada mais é que a
continuidade de outra ja existente — em nada se relacionando com a contratacio de satélite
—, que por sua vez foi realizada nos termos estabelecidos da Lei Federal n° 8.666, de 21 de
junho de 1993.

()

38. Corroborando as evidéncias de que a contratagdo direta da Telebras esta eivada de vicios, em
claro descompasso com a Constituicio Federal e com a Lei Federal n° 8.666/93 ora trazidas

()

Ao final, o Sindicato requer a procedéncia da presente denuncia, para que seja determinada a
invalidacio do Contrato Telebras (doc. 06), com efeitos retroativos, de modo a estancar a
manifesta violacio ao dever de licitar previsto pelo art. 37, XXI da Constituicio Federal.
Como consequéncia da invalidade, o Sindicato requer a determinacdo para que o MCTIC
realize licitagdo para a contratacio dos servicos do GESAC. (sem grifos no original)
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10. Verifica-se que a argumentagao apresentada se fundamenta no contetido disposto pela Lei
8.666/1993, de maneira que a entidade representante passa a obter, por for¢a do art. 113, § 1°, da
referida lei, competéncia para representar ao TCU, em consonancia com o inciso VII do art. 237 do
Regimento Interno do Tribunal, sendo aplicavel ao processo o conteudo da subse¢do IV do capitulo
IIT desse regimento, que normatiza o processo de representagdo junto a Corte de Contas.

11. Diante do exposto, o documento contido nas pegas 1 a 5 dos autos constitui elemento de
um processo de controle externo do tipo representagao com cautelar, conforme previsao no inciso VII
do art. 237 do Regimento Interno do TCU.

12. Com relacdao ao exame sumario, trata-se de analise dispensavel nos termos do art. 106 da
Resolugdo-TCU 259/2014, visto que € representacdo formulada com base no art. 113, §1°, da Lei
8.666/93. No entanto, ¢ importante ressaltar a elevada materialidade (o contrato questionado nos autos
corresponde a R$ 663,5 milhdes de reais), a sua alta relevancia (por meio do contrato esta previsto o
atendimento de 15.000 6rgaos e entidades publicas) e a existéncia de significativos riscos de danos
ao erario (conforme citado no exame de admissibilidade).

EXAME TECNICO

13. No dia 10/7/2018, o representante SindTelebrasil, sindicato que representa operadoras de
telecomunicagdes, apresentou ao TCU pedido de: 1) cautelar para a imediata suspensao do Contrato
MCTIC 02.0040.00/2017 firmado entre o MCTIC e a Telebras; ii) invalidag¢ao do referido contrato;
e 1i1) determinacdo para que o ministério realize licitagdo para a contratacdo dos servigos previsto no
referido contrato e destinados a atender o programa Governo Eletronico - Servigo de Atendimento ao
Cidadao (Gesac) (peca 1, p. 27).

14. E importante mencionar também que o tema da presente representacio ja estava sendo
acompanhado por esta unidade técnica do TCU, no ambito do processo administrativo de producao
de conhecimento TC 017.207/2017-7, com fundamento no 242, inciso II e pardgrafo unico, do
Regimento Interno do TCU, c/c o item 1.3 do Anexo da Portaria-Segecex 14/2014. Foram expedidas
diligéncias (TC 017.207/2017-7, pecas 53 e 54) com o intuito de obter informag¢des preliminares
sobre o contrato em discussao e as questdes relacionadas ao programa Gesac e ao chamado “Internet
para Todos”, que corresponde a uma expansao do primeiro programa, conforme sera explicado na
proxima sessao.

15. Desse modo, o contetido apresentado na presente instrugdo tem como base as informagdes
obtidas no processo de elaboracao das diligéncias e nos documentos e dados recebidos a partir delas,
além dos documentos que constituiram a abertura dos autos.

16. Antes de adentrar nos argumentos e fatos apresentados pelo representante, € necessario
entender o historico do programa Governo Eletronico - Servigo de Atendimento ao Cidadao (Gesac)
e o contexto atual em que se encontra.

I. Historico e objetivos do Programa Gesac

17. O Programa Governo Eletronico — Servigo de Atendimento ao Cidadao (Gesac) foi criado
pela Portaria-MC 256/2002, apresentando como objetivo inicial a dissemina¢do de meios que
permitissem a universalizagdo do acesso a informacdes e servigos do governo, por meio eletronico.
Esse programa visava originalmente oferecer conexao a internet para telecentros, unidades de saude,
escolas, pontos de fronteira, quilombos e aldeias indigenas. Sua prioridade era o atendimento a
comunidades em estado de vulnerabilidade social de todo o Brasil, que ndo tivessem outras formas
de serem incluidas digitalmente (TC 032.508/2017-4, peca 37, p. 19).

18. Ressalta-se que a prestacdo de servico de acesso a internet por meio do Gesac conta com
isengdo de Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), aprovada pelo Conselho
Nacional de Politica Fazendéria (Confaz) por meio do Convénio ICMS 141/2007.
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19. Desde a criacdo do programa Gesac, o ministério (antes o antigo Ministério das
Comunicagdes, que passou a ser o MCTIC) contratava os servicos de telecomunicagdes das
operadoras existentes e, por meio dessa contratagdo, atendia as localidades e as entidades que se
encaixavam no perfil do programa.

20. Em 2014, o ministério publicou a Portaria MC 2.662, de 13 de novembro de 2014, que
atualizava as normas gerais do Gesac. Nesse ano, foram feitas as contratacdes no modelo descrito no
paragrafo acima, conforme afirmag¢do do proprio MCTIC (pega 22, p. 3):

O primeiro modelo de contratagdo, como tem se dado tradicionalmente, refere-se a contratagdo
da Unido de conexdes para instituicdes beneficiarias. Para esse caso, as empresas sdo contratadas
por meio de processos administrativos previstos na Lei 8666/93. No presente momento, vigoram
seis contratos, sendo que cinco deles foram firmados em 2014 com o Consodrcio Conecta
Brasil 11, formado por Embratel, Oi e Vivo. Esses contratos foram prorrogados até junho
de 2019, a fim de nao prejudicar as instituicoes hoje atendidas. (sem grifos no original)

21. Logo, desde 2014 o programa Gesac vem sendo executado por meio de cinco contratos
assinados com as operadoras citadas na transcricdo e que esses contratos, cuja previsao de término
era em junho de 2018, foram prorrogados até o final do primeiro semestre de 2019.

22. Em 2017, por meio da Portaria MCTIC 7.154, de 6/12/2017, o ministério aprovou nova
norma geral para o Gesac fazendo alteracdes significativas no programa, de modo que, além do
modelo citado acima, haveria uma segunda forma de prestagao de servicos, que o MCTIC denominou
como “Internet para Todos” (pega 22, p. 16):

49. O programa Internet para Todos ¢ uma ampliacdo do GESAC, Programa Governo
Eletronico — Servico de Atendimento ao Cidadao. Como tem sido realizado nos ultimos anos,
0 GESAC é responsavel por conectar a internet escolas, hospitais, postos de satide, aldeias
indigenas, postos de fronteira e quilombos, em areas remotas que ndo tém outro meio de serem
inseridas no mundo das tecnologias da informagao ¢ comunicagao.

50. Constatando a insuficiéncia de atendimento a muitas localidades, apesar de todo o crescimento
da cobertura da telefonia movel nos ultimos anos, 0 MCTIC desenvolveu a proposta de uma
nova modalidade de aplicacio dentro do GESAC, que foi denominada de Internet para
Todos, cujo objetivo é prover conexao as pessoas que vivem em uma localidade de um
municipio. Assim, formalmente, trata-se da Portaria 7154/2017 que amplia as possibilidades
de atendimento no Ambito do programa GESAC.

()

E necessario enfatizar duas caracteristicas que separam as duas formas. A primeira refere-se ao
acesso a internet. No caso do Gesac, em sua versiao tradicional, o acesso franqueado a uma
pessoa depende do tipo de instituicio conectada. Numa escola sdo os alunos em seus periodos
de aula. Num posto de fronteira esse acesso ¢ definido pelas atribui¢cdes desse posto. Numa
unidade de saude o uso ¢ basicamente administrativo. Ja no Internet para Todos, o uso, posto
que é um contrato ente uma pessoa e uma empresa, é livre e nao depende de normatizacao
do MCTIC. A segunda caracteristica que diferencia as duas modalidades ¢ o financiador.
Enquanto no GESAC o contrato das conexdes é feito pelo governo federal e pago com
recursos do OGU, no Internet para Todos esse contrato é bancado pelo proprio contratante.
O Internet para Todos sera implementado a partir de parcerias entre 0 MCTIC e municipios e
executado por empresas credenciadas junto ao ministério. (grifos nossos)

23. Desse modo, o programa Gesac passou a ter duas frentes de trabalho:

a) uma, que chamaremos de “Gesac”, que consiste no fornecimento de conectividade a
internet contratada e financiada pelo MCTIC, cujos destinatarios sdo as institui¢cdes
publicas, escolas e entidades de cunho social, assim como ja vinha sendo feito
historicamente, como mostra os contratos de 2014 com as operadoras do Consorcio
Conecta Brasil 1I;
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b) a segunda, que chamaremos de “Internet para Todos” (IT), que consiste no
fornecimento de internet aos usudarios finais das localidades remotas, sendo a conexdo
contratada e paga pelo proprio usuario, mas viabilizada pelas condi¢des trazidas pelo
“novo” Gesac, em conjunto com operadoras que se cadastrem no programa.

24. Ressalta-se que, conforme afirmagcdo do MCTIC, os beneficios fiscais de isencdo de
ICMS previstos para o programa Gesac no Convénio ICMS 141/2007 sdo aplicaveis as duas
modalidades citadas acima (pega 22, p. 18).

25. Além dos cinco contratos de 2014, o MCTIC possui mais um contrato vigente (MCTIC
02.0040.00/2017) para a prestagcao dos servigos do programa em discussao. Em 13 de dezembro de
2017, o ministério assinou o referido contrato com a Telebras destinado a transferir para a empresa
estatal a prestacdo integral da parcela do Gesac, cujos contratos de 2014 terminam em 2019. A
contratagao da estatal possui vigéncia para os proximos cinco anos.

26. Sobre essa contratacdo, o MCTIC afirma (pega 22, p. 3):

13. O sexto contrato vigente refere-se a contrataciao da Telebras por inexigibilidade, dado que
era a inica empresa a ofertar o produto solicitado.

14. Ao longo de sua existéncia, o programa GESAC vem passando por diversas
transformacdes, que englobam desde mudancas nas tecnologias empregadas, passando pelo
numero e tipos de servicos ofertados, até chegar ao publico alvo atendido. Essas alteracdes
sd0 essenciais para que Programa Gesac se mantenha atualizado as necessidades de seu publico
alvo, garantindo eficiéncia e qualidade nos servigos oferecidos, viabilizando a necessaria
ampliacdo do seu escopo de atendimento. (grifos nossos)

217. Dessa forma, o ministério afirma que foram necessarias transformagdes no Gesac para
atualiza-lo, tanto com relacdo a tecnologia utilizada quanto ao quantitativo do publico alvo, de
maneira que foram feitas mudangas nos seus requisitos técnicos e nas suas caracteristicas. Essas
atualizagdes, segundo o MCTIC na transcri¢do acima, resultaram em um servico cujas caracteristicas
s6 poderiam ser atendidas pela Telebras, o que justificaria a contratagdo por inexigibilidade de
licitagao.

28. E exatamente sobre esse ponto que se estrutura a peticio apresentada ao TCU pelo
representante, dado que ele alega que o referido contrato com a Telebras deveria ser anulado por nao
estarem sendo atendidos os requisitos de inexigibilidade previstos em lei, de modo que a concorréncia

restaria prejudicada com a auséncia de um devido processo licitatdrio para a prestacdo dos servigos
do Gesac.

29. Para compreender melhor os requisitos de inexigibilidade adotados pelo MCTIC e
questionados pelo representante, ¢ necessaria uma breve explicagdo do funcionamento dos servigos
em discussao.

II. Caracteristicas técnicas dos servicos satelitais destinados ao atendimento do Gesac e sua
relacio com a inexigibilidade adotada no Contrato MCTIC 02.0040.00/2017

30. Embora o ministério ndo tenha, inicialmente, limitado de maneira explicita a forma de
atendimento (terrestre ou satelital) dos servigcos do Gesac, pelas especificagdes contidas nos
documentos que compdem o processo de contratacdo desse servico, entende-se que, por se tratar de
atendimento de localidades remotas, foi considerado o atendimento por meio de satélites.

31. Nessas condi¢gdes, o ministério explica sobre as bandas de capacidade satelital e suas
caracteristicas, na Nota Técnica 27452/2017/SEI-MCTIC (peca 23, p. 2 a 6):
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32.

Necessaria, neste ponto, uma breve explicagdo sobre as bandas de capacidade satelital. Os
satélites geoestacionarios operam em variadas faixas de frequéncia tais como as bandas C,
X, Ku, e mais recentemente a banda Ka (K above).

()

A banda C concentra grande parte dos tipos de comunicacio tradicionais, a exemplo
do Truncking (operadoras de telecomunicagdes), Broadcasting (operadoras de televisao)
e Networking. Esta banda opera com antenas receptoras grandes, tipicamente da ordem de 2,4 a
3,6m de diametro. O grande limitador da banda C, além do tamanho dos terminais, ¢ a
disponibilidade de banda de frequéncia, de apenas 500 MHz.

A banda X é usada especificamente para fins militares.

Para a banda Ku, as antenas receptoras possuem diametro de 0,6 a 1,8m e operam
principalmente no servico de Televisio DTH (Direct to Home) e comunicac¢io de dados com
estacoes VSAT em aplicacdes corporativas (como é o caso do atual contrato GESAC). A
limitagdo continua sendo a quantidade de banda de frequéncia disponivel, de apenas 750 MHz.
As taxas de transmissdo das redes VSAT ofertadas comercialmente no mercado variam de 256
Kbps a 2 Mbps, de acordo com a aplicagao e disponibilidade de recursos.

O mercado de comunicagdo via satélite esta sofrendo uma revolucdo através da exploracao da
banda Ka, principalmente para transmissio de dados e mais especificamente para conexoes
de acesso a Internet, nio apenas do mercado empresarial e corporativo, mas também de
usuarios residenciais, SOHO (Small Office Home Office), comunidades e afins.

Com grandes ganhos tecnoldgicos, alto desempenho e altissima velocidade, essa tecnologia ¢
atualmente explorada ao redor do mundo buscando a otimizagdo de recursos e maior eficiéncia
na transmissao de dados.

()

A banda Ka tem a vantagem de ser a unica com capacidade para disponibilizar servicos com
velocidades de transmissdo muito elevadas.

(..)

Em decorréncia, a banda Ka possui maior disponibilidade de banda de frequéncias, o que implica
mais capacidade de transmissdo de dados de internet, (...)

A consequéncia direta desse brutal aumento de capacidade em banda Ka ¢ a redugdo do custo da
capacidade de transmissdo de dados no segmento espacial. Esse foi um dos fatores que fez com
que essa tecnologia se espalhasse com rapidez pelo mundo nos tltimos anos. (grifos nossos)

Assim, o ministério entende que a melhor forma de atender as necessidades do Gesac

seria por meio de exploracdo de capacidade satelital em banda Ka. Continua sua analise afirmando
(peca 23, p. 6):

Para prover esse servigo aos 6.500 pontos de acesso (escolas rurais), necessita-se de uma
capacidade minima do satélite no enlace direto de 650 Mbps agregados, distribuido por todo
o territorio nacional.

(...) Para atender esta necessidade, verifica-se que o tinico satélite com cobertura em todo o
territério nacional com capacidade de oferecer esse servigco é o Satélite Geoestacionario de
Defesa e Comunicacdes Estratégicas - SGDC, operado pela Telebras. (sem grifos no original)
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33. Dessa forma, o MCTIC conclui que, devido a necessidade de prestacao dos servigos por
meio da banda Ka e a exigéncia de que o fornecedor dessa capacidade satelital tenha cobertura em
todo o territdrio nacional, o tinico possivel prestador de servicos do Gesac seria a Telebras, dado que
a empresa estatal detém um satélite que atenda ambos os requisitos.

34, Essa analise e os argumentos acima foram objeto de questionamento pelo representante,
entre outras supostas irregularidades, cujo conteudo e suas respectivas andlises serdo apresentados a
seguir.

II1. Questionamentos e analises quanto as irregularidades identificadas nos autos

35. A peticdo do representante apresenta questionamentos essencialmente sobre trés
principais temas:

a) a legalidade do processo de contratacdo por inexigibilidade da Telebras para a
prestagdo dos servigos do Gesac;

b) o beneficio indevido a um concorrente especifico do mercado privado, causado por
decisdo e atos do proprio poder publico;

¢) a possibilidade, ou ndo, de a Telebras prestar servicos de telecomunicagdes diante de
suas competéncia legais.

36. O representante traz argumentos e questiona diferentes pontos relacionados a atuacdo do
MCTIC, da Telebras, e do Programa Gesac. Ocorre que, ao analisar os documentos e os dados
contidos nos autos, principalmente aquelas informagdes obtidas por meio das diligéncias feitas pela
area técnica do TCU antes mesmo da abertura da presente representacdo, conforme TC 017.207/2017-
7, pecas 53 e 54, percebeu-se a necessidade de se aprofundar no tema, de forma que a presente
instrug¢do ndo esta adstrita somente ao objeto e aos termos da representacdo apresentada (Acorddos
2.522/2013-TCU-Plenario e 277/2014-TCU- Plenario).

37. Diante do exposto, serdo descritos a seguir os argumentos apresentados pelo
representante, os fatos identificados pela propria area técnica do TCU em suas diligéncias e as
conclusdes dessa equipe sobre os pontos abordados nos autos.

III.1. A LEGALIDADE DO PROCESSO DE CONTRATACAO POR INEXIGIBILIDADE DA
TELEBRAS PARA A PRESTACAO DOS SERVICOS DO GESAC

I11.1.1. Argumentacio trazida pelo representante

38. O representante inicia a sua argumentagdo falando do escopo principal da sua
manifestagdo (pega 1, p. 4):

11. O objetivo da presente denuncia nio é questionar a correcio da decisido politica de
alteracdo de diretrizes e ampliacio de metas do programa de fomento de acesso a internet
banda larga. O objetivo da presente dentuincia é questionar a postura do MCTIC, uma vez
que, independentemente da Norma Geral do GESAC, o que a iniciativa privada naturalmente
esperaria do MCTIC seria a instaurac¢io de um procedimento de licitacio para atendimento
desta nova demanda, nos termos do art. 37, XXI da Constituicao Federal e da Lei Federal
n° 8.666, de 21 de junho de 1993, a fim que os servigos pretendidos pelo MCTIC pudessem ser
oferecidos a iniciativa privada, garantindo um procedimento de contratacdo com a observancia
do principio constitucional da isonomia, possibilitando a escolha da proposta efetivamente mais
vantajosa para a administragdo publica, ao mesmo tempo em que se promove o desenvolvimento
nacional sustentavel.

12. (...) A regra da licitagdo, a seguranca juridica e a confianga legitima que as operadoras de
telecomunicagdes depositaram no MCTIC acabaram sendo frustradas, pois 0 MCTIC, ao arrepio
dos principios basicos regentes da atividade publica e, em conflito com as recomendacdes
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exaradas pela Advocacia-Geral da Unido (...), inexplicavelmente decidiu pela rejeicao
sumaria da licitacio e, consequentemente, pela contratacio direta com a Telebras,
fundamentada numa suposta inexigibilidade de licitacfo. (grifos nossos)

39. Fica claro que o representante entende que o MCTIC se equivocou ao nao realizar
processo licitatério para a contratacdo de servicos de telecomunicacdes para executar os projetos
previstos nas novas condi¢des do Gesac.

40. A primeira argumentac¢do apresentada ¢ que o servico de conexdo a internet previsto no
“novo” Gesac nao possui nenhuma singularidade que justificasse a inexigibilidade da Telebras ¢ a
auséncia de licitagao.

41. Sobre esse argumento o representante alega que:

e uma evidéncia de que ndo hé singularidade ¢ que o préprio MCTIC confessa que essa
contratagdo com a Telebras ira substituir a anterior, cujo contrato celebrado com o
Consorcio Conecta Brasil II (pega 1, p. 5);

e essa nova contratacdo de servigcos de banda larga nada mais € que a continuidade de
outra ja existente e que a natureza dos servicos prestados permanece exatamente a
mesma — e nao sdo singulares (pega 1, p. 5);

e tanto s3o 0s mesmos servigos que justamente a necessidade de substitui-los, frente ao
recente vencimento do contrato vigente, foi utilizada para justificar a pressa do MCTIC
nessa nova contratacao (peca 1, p. 5);

e o sindicato n3o € o unico a contestar a contratacdo mediante inexigibilidade de
licitagdo, dado que a AGU, no Parecer 01363/2017/CONJUR-MCTIC/CGU/AGU,
datado de 7 de dezembro de 2017 (um dia antes da publica¢dao da inexigibilidade da
Telebras), enxergou problemas na contratagdo direta, recomendando que o MCTIC

ajustasse o procedimento da contratagdo direta para que ele fosse considerado valido
(-..) (peca 1, p. 7);

e ecm uma leitura rapida da comparag@o dos instrumentos contratuais, os contratos de
2014 e o da Telebras preveem servigos extremamente similares de transmissao
bidirecional de dados (internet banda larga), sendo que o contrato da Telebras ¢ quatro
vezes o valor dos anteriores (peca 1, p. 10);

Ressalta-se que andlise acima foi resultado da leitura de que os contratos antigos
tinham como objeto a prestacdo de servicos "em regime continuado de transmissdo
bidirecional de dados, em dmbito nacional’, no valor de R$ 158.176.016,89 ¢ que o
contrato da Telebras tem como objeto a prestacdo de servigos "em regime continuado
de transmissdo bidirecional de dados, em dambito nacional’, no valor de RS$
663.575.000,00 (peca 1, p. 10);

e o parecer da AGU expressamente deixa clara a necessidade de justificar o elevado
preco proposto pelo MCTIC (pega 1, p. 10).

42. A segunda argumentacao apresentada € que ndo se sustenta a justificativa técnica utilizada
pelo MCTIC para caracterizar a Telebras como tnica fornecedora.

43. Sobre esse argumento o representante alega que:

o fragilidades contratuais se tornam ainda mais criticas se considerada a grave falta de
saude financeira da Telebras (pega 1, p. 11);
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e nao ¢ fidedigna a argumentagdo técnica do MCTIC de que s6 a Telebras tem
capacidade de atender aos designios do Gesac por ser a Unica que detém “tecnologia
da banda Ka em abrangéncia nacional”, dado que o servigo pode ser prestado
igualmente com a combinacdo de outras bandas satelitais (peca 1, p. 18);

e o parecer da AGU afasta o entendimento de que somente a informagao de “tecnologia
da banda Ka em abrangéncia nacional” ¢ suficiente para justificar uma inexigibilidade
de licitag¢do (peca 1, p. 19);

e 0 microssistema juridico dos servigos de telecomunicagdes estd erigido sob os
principios da livre, ampla e justa competi¢do e que a exclusividade conferida a
Telebras ¢ manifestamente ilegal e cria reservas de mercado (pega 1, p. 20).

44. A terceira argumentagdo apresentada € a de que houve a atuacdo irregular do MCTIC ao
conduzir o processo administrativo de decisdo sobre o contrato de prestacdo do Gesac em suas novas

condigoes.
45. Sobre o tema o representa alega que:

e a AGU criticou a contratagdo direta e criticou a postura apressada do MCTIC em
requerer urna analise juridica "com urgéncia" de contratacdo de elevada monta e
importancia (pega 1, p. 6);

e nao houve tempo habil para que o MCTIC avaliasse as ponderagdes feitas pela AGU
antes da tomada de decisdo e publica¢do da contratagdo direta com a Telebras, visto
que o parecer da AGU foi assinado eletronicamente e disponibilizado a 01h52h do dia
8 de dezembro de 2017 e no mesmo dia, e apenas um dia apos a publicagdo da Norma
Geral do GESAC, sobreveio publicacdo também no Diario Oficial da Unido com o
extrato de inexigibilidade de licitacdo (peca 1, p. 6);

e apods a publicacdo do extrato de inexigibilidade, o MCTIC elaborou nota técnica em
13/12/2017 como uma clara “tentativa de amenizar o fato de ter tomado decisdo
contraria ao parecer da AGU”, mas que ndo analisou afundo as recomendagdes do
6rgdo opinativo e assinou no mesmo dia (13/12/2017) o contrato com a Telebras (peca

1,p.9);

e 0 acordo contém clausulas contratuais manifestamente ilegais, como o pagamento
antecipado de R$ 60 milhdes do MCTI para a Telebras, algo s6 admitido em situagdes
excepcionais e que € contrario ao entendimento do proprio TCU (peca 1, p. 10);

e aparenta ter havido uma construgdo deliberada de singularidade para um servi¢o que
nada tem de singular visto que o MCTIC, ao invés de definir o Gesac como o objeto
contratual e, a partir dai, impor as exigéncias indispensaveis a0 cumprimento das
obrigacdes contratuais, fez o caminho oposto, definiu o satélite da Telebras como
objeto contratual e, a partir dele, incutiu o Gesac quase que acessoriamente (peca 1, p.
18).

46. Por fim, faz um quadro comparativo dos contratos de 2014 com o contrato da Telebras
de 2017 para demonstrar as similaridades de objetos dos servicos e as vantagens obtidas pela estatal,
conforme figura a seguir (pega 1, p. 10):
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Figura 1 — Quadro comparativo entre os contratos de 2014 com operadoras e o novo contrato da
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Fonte: pegaq, p. 10.

47. Assim, verifica-se que os argumentos apresentados pelo representante quanto a
ilegalidade do processo de contratagdo por inexigibilidade da Telebras para a prestacao dos servigos
do Gesac podem ser consolidados em trés principais pontos:

a) o servico de conexdo a internet previsto no “novo” Gesac ndo possui nenhuma
singularidade que justificasse a inexigibilidade da Telebras e a auséncia de licitacdo;

b) ndo se sustenta a justificativa técnica utilizada pelo MCTIC para caracterizar a
Telebras como Unica fornecedora;

¢) houve a atuagao irregular do MCTIC ao conduzir o processo administrativo de decisao
sobre o contrato de prestacdo do Gesac em suas novas condigdes.

II1.1.2. Analise dos fatos e das irregularidades

48. E importante compreender o contexto ¢ a forma pouco robusta com que o processo
administrativo foi conduzido pelo MCTIC, dado que foram constatadas fragilidades no tramite
processual que levou a conclusao pela inexigibilidade.

49. Em 4/12/2017, apenas nove dias antes da assinatura do contrato entre o0 MCTIC e a
Telebras, o MCTIC elaborou nota técnica afirmando que a contratagdo direta da estatal seria por
dispensa de licitagdo (peca 29):

A sistematizacao da licitagdo, diante da importancia do Texto Constitucional, é regida pela Lei n°

8.666/93 e suas alteracdes. As hipéteses relativas a dispensa de licitacdo estao elencadas no
art. 24,

Em observancia ao Decreto n® 7.175/2010 - (2457269), considerando que a Telebras é
integrante da Administracao Publica, foi criado para um fim especifico,a futura
contratacio foi fundamentada no art. 24, inciso VIII, da Lei n° 8.666, de 1993, nestes termos:

Art. 24. E dispensavel a licitacio:
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()

VIII - para a aquisicio, por pessoa juridica de direito publico interno, de bens produzidos
ou servigcos prestados por 0rgao ou entidade que integre a Administracio Publica e que
tenha sido criado para esse fim especifico em data anterior a vigéncia desta Lei, desde que
o preco contratado seja compativel com o praticado no mercado; (grifos nossos)

50. Em 8/12/2017, foi juntado ao processo do MCTIC o parecer da AGU. No documento, o
orgdo opinativo manifesta a sua insatisfacdo com rito processual do ministério, que pediu urgéncia
na andlise em um processo de tamanha complexidade e volume de recursos, deixando apenas um dia
para o pronunciamento da AGU.

51. Causa estranheza e preocupagao a postura adotada pelo MCTIC ao adotar e solicitar uma
celeridade excessiva em processo cujo acordo (Contrato MCTIC 02.0040.00/2017) corresponde ao
valor de R$ 663 milhdes e se refere a conectividade de milhares de entes publicos e organizagdes
sociais. Andlises feitas sem o seu devido tempo de maturagao e estudo podem resultar em falhas que
impactam a efetividade do programa Gesac e que causam dano ao erario.

52. O parecer da AGU deixa claro, entre outros pontos, a inaplicabilidade do critério
inicialmente cogitado pelo MCTIC de dispensa de licitagdo (peca 25, p. 5):

Considerando que hda mengdo na Nota Informativa n. 4068 (SEI 2458084) do possivel
enquadramento no artigo 24, VIII, da Lei n. 8.666, de 93, registre-se que a Telebras, ao que
tudo indica, nio foi criada com a finalidade especifica objeto da presente contratacio, o que
afasta o referido comando normativo. (grifos nossos)

53. Entendimento esse que o proprio MCTIC, em resposta a diligéncia pelo TCU, ratifica ao
afirmar que “ndo se trata de dispensa baseada no art. 24 da Lei 8.666/93, mas sim de inexigibilidade,
baseada no art. 25 da mesma Lei 8.666/93” (peca 22, p. 12).

54. Além disso, assim como apontado nas sessdes anteriores, a AGU aponta diversas
inconsisténcias e auséncia de documentagdo comprobatoria da aplicabilidade ou nao da contratagao
direta da Telebras por inexigibilidade (peca 25, p. 5):

40. Todavia, na hipétese dos autos, nio foram evidenciadas as caracteristicas singulares do
bem/servico (que deverio restringir-se aquelas essenciais a finalidade objetivada), nem
tampouco esclarecimentos sobre a inexisténcia de bens similares compativeis com o objeto
da contratac¢ao, de forma que o gestor responsavel devera prestar as devidas explicagoes,
sob pena de afastamento da alegada inviabilidade de competicio, ensejando por
consequéncia, a licitagio.

41. Considerando que o historico das contratacdes do Programa Gesac remontam [sic] a

deflagragdo de procedimentos licitatorios, conforme, inclusive, se verifica dos autos (TR - SEI
2135920), a presente justificativa se torna de carater imprescindivel (...) (grifos nossos)

55. O parecer enfatiza diversas vezes que, sem a devida comprovagao da inexigibilidade, nao
comprovada até entdo, o processo de contratacdo da Telebras seria eivado de irregularidades.

56. No mesmo dia da emissao do parecer, em 8/12/2017, horas depois foi publicado no Diario
Oficial da Unido o Termo de Inexigibilidade de Licitagao da Telebras. A excessiva celeridade permite
concluir que houve minima ou talvez nenhuma ponderagao dos argumentos apresentados pela AGU.

57. Além disso, o extrato de inexigibilidade da Telebras ¢ publicado quatro dias apds a nota
técnica defender que seria o caso de dispensa de licitagcdo, contrariando a analise inicial da propria
area técnica do MCTIC. Ressalta-se que, no periodo entre os dois atos contraditorios, ndo foram
incluidos no processo eletronico do MCTIC nenhum documento ou analise que apresentasse
justificativas ou determinasse a alteragdo da mudancga da contratacdo direta para inexigibilidade e ndo
por dispensa, como havia sido analisado inicialmente.
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58. O que causa ainda mais estranheza e preocupacgao ¢ que ainda no dia 8/12/2017, ou seja,
no mesmo dia da publicacdo do parecer da AGU indicando ser contrario a inexigibilidade até que
fossem melhor comprovadas as suas condigdes € no mesmo dia em que foi publicado o termo de
inexigibilidade, o MCTIC emitiu nota de empenho destinada a Telebras no valor de R$ 60 milhdes
de reais como pagamento antecipado pelos servicos do Gesac.

59. A excessiva celeridade ¢ evidenciada ao se observar que, entre a analise da area técnica
que verificou os critérios de inexigibilidade (28/11/2017) até a efetiva contratacdo da Telebras
(13/12/2017) passaram-se somente treza dias.

60. No dia 12/12/2017 o ministério emitiu uma nota técnica sucinta, de oito paginas,
abordando superficialmente alguns dos pontos tratados pela AGU, na qual distorceu o
posicionamento do 6rgdo consultivo ao afirmar que a contratacdo poderia seguir em frente
“considerando a posi¢do da CONJUR [AGU] que viu base para o prosseguimento do processo” (pega
32,p.2).

61. Em suma, identificam-se fragilidades no tramite processual conduzido pelo MCTIC, visto
que:

1) inicialmente iria contratar a Telebras por dispensa de licitacdo e depois mudou sua
argumentacao para inexigibilidade (indicio de que o foco principal era contratar a estatal,
independentemente da argumentagao);

11) auséncia de documentos que analisassem de forma criteriosa € com tempo habil os
pontos colocados pela AGU em seu parecer;

1i1) manifestacdo do MCTIC nao fidedigna ao referido parecer, sendo omitido o fato de
que a AGU foi desfavoravel a contratagdo por inexigibilidade até que fossem feitos ajustes e
mitigados riscos na contratagao (algo que nao foi cumprido); e

iv) excessiva celeridade injustificada da conducao do processo de contratagdo do servigo
do programa Gesac, podendo haver prejuizo a qualidade técnica da decisao tomada.

62. Além das fragilidades apontadas no tramite processual, ao avaliar os fatos contidos nos
autos foi possivel identificar diversos indicios de irregularidades nos processos conduzidos tanto pelo
MCTIC quanto pela Telebras com relagdo aos servigos previstos no Gesac. Em resumo, foram
constatados:

a) auséncia de pré-requisitos de qualificacdo técnica e financeira na contratacdo de
empresa para o atendimento ao Gesac;

b) insuficiéncia de comprovagdo da equivaléncia do pre¢o contratado com a Telebras
com o prego de mercado;

c¢) auséncia de elementos que comprovem a necessidade da obrigacdo de atendimento do
Gesac por acesso satelital em banda Ka;

d) auséncia de justificativa e motivagdo adequadas sobre decisdo de adotar lote Unico,
gerando restri¢ao a competi¢do e indevida inexigibilidade de licitagdo;

e) antecipagdo injustificada de R$ 60 milhdes em pagamento realizado antes da prestacao
do servigo e da assinatura do contrato;

f) risco de descumprimento de cldusulas contratuais pela Telebras, resultando em danos
ao erario, e risco de inviabilidade da prestagdao dos servigos previstos no programa Gesac;

g) indicios de irregularidades na parcela do programa Gesac chamada de “Internet para;
Todos”.

63. Esses indicios de irregularidades serdo relatados com detalhes nas se¢des a seguir.
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I11.1.2.1. Auséncia de pré-requisitos de qualificacdo técnica e financeira na contratacdo de empresa
para o atendimento ao Gesac

64. O termo de referéncia dos contratos do Gesac de 2014 (ainda vigentes) trazia como
requisito a comprovacao, pelas licitantes, de qualificacdo econdmico-financeira, a ser comprovada
por analises e indices da saude financeira da empresa, e qualificacdo técnica, que seria dada como
atendida se a empresa demonstrasse ja ter prestado anteriormente os servi¢os com ‘“‘caracteristicas,
quantidades e prazos compativeis com o objeto” da contratacao (peca 24, p. 16 a 20).

65. Ao avaliar o processo administrativo 01250.050436/2017-17 conduzido pelo MCTIC
para a nova contratagdo de prestador do Gesac em 2017, observa-se que inicialmente os quatros
primeiros termos propostos pela area técnica do ministério possuiam tais exigéncias (documento SEI
MCTIC 2135920, 2244134, 2274551 e 2353339).

66. Ocorre que foi identificado que esses pré-requisitos, exigidos pelo ministério desde 2014,
foram retirados do termo de referéncia do processo em andamento (SEI MCTIC 01250.050436/2017-
17, documento 2453041) e o que causa mais estranheza ¢ que essa retirada ocorreu no dia 3/12/2017,
somente dez dias antes da assinatura do contrato entre a Telebras e o MCTIC para a prestagao do
programa Gesac.

67. Nao foram encontradas nos autos motivagdes e justificativas para a retirada de tais
critérios importantes para a garantia da prestacdo do servigo e para seguranga juridica do contrato.

68. Ao se analisar as condi¢des da Telebras, empresa que acabou sendo contratada por
inexigibilidade nesse mesmo processo do Gesac, verifica-se que se torna ainda mais essencial a
avaliacdo de tais pré-requisitos e a devida motivagdo da retirada desses critérios do termo de
referéncia.

69. Isso porque, com relacdo a capacidade econdmico-financeira da Telebras, sabe-se que a
empresa estatal tem apresentado sucessivos resultados deficitarios desde a sua reativagdo, conforme
jé& apontado pelo proprio TCU (TC 001.918/2017-6).

70. A Unica informagdo relacionada a esse requisito encontrada nos autos foi a certidao do
Sicaf da Telebras (SEI MCTIC 01250.050436/2017-17, documento 2456507), que ja alertava para
um patrimonio negativo de R$ 500 milhdes da empresa. Nao foram encontradas analises sobre esse
documento ou qualquer outro tipo de avaliagdo econdomico-financeira da Telebras.

71. Ressalta-se que a propria AGU, ao emitir seu parecer sobre o processo conduzido pelo
MCTIC na contratacao da Telebras, destaca “a necessidade de se comprovar que a contratada mantém
as mesmas condicoes iniciais de habilitagdo, isto €, deve o interessado trazer aos autos as certidoes
necessarias que demonstrem este feito” (peca 25, p. 25).

72. Com relagdo a capacidade técnica e operacional da Telebras, diferentemente dos critérios
previstos nos termos de referéncia de 2014 e inicialmente nos de 2017, desde a sua reativagao a estatal
nunca prestou o servigo de conexdo satelital previsto no Gesac E, a despeito de o satélite que
supostamente viabilizaria a operacionalizagdo do Gesac ja estar em orbita (SGDC), na data da
assinatura do contrato, em 13/12/2018, a empresa sequer tinha solu¢do definida de como iria
operacionalizar o seu satélite e prestar o servigo (TC 022.981/2018-7, peca 14, p. 5 a 8).

73. A auséncia de analise pelo MCTIC sobre tais critérios ou sobre a sua dispensabilidade
pode afetar significativamente a seguranca juridica do contrato, trazer prejuizo ao erario (caso a
empresa ndo consiga cumprir suas obrigagdes contratuais) e inviabilizar a prestacdo do servigo
(deixando a populacao desassistida).

74. Além disso, percebem-se indicios de falta de isonomia de tratamento entre a Telebras e
as demais prestadoras, ja que os pré-requisitos foram historicamente exigidos delas e nao foi exigido
da Telebras.
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75. O art. 27 da Lei 8.666/1993 prevé que, para a habilitacdo nas licitagdes exigir-se-a dos
interessados, exclusivamente, documentacao relativa a habilitacdo juridica, a qualificacdo técnica e a
qualificacdo econdmico-financeira (incisos I, II e III), entre outros requisitos. Ademais, o art. 55 da
mesma lei, em seu inciso XIII, prevé como clédusula necessaria a todo contrato “a obrigagdo do
contratado de manter, durante toda a execu¢ao do contrato, em compatibilidade com as obrigagdes
por ele assumidas, todas as condi¢des de habilitacdo e qualificacdo exigidas na licitagdo”.

76. A jurisprudéncia do TCU, conforme Acordao 891/2018-TCU-Plenario, relator Min. José
Micio Monteiro, estabelece que a exigéncia de documentos que comprovem a qualificagdo técnica e
a capacidade economico-financeira das licitantes, desde que compativeis com o objeto a ser licitado,
ndo ¢ apenas uma faculdade, mas um dever da Administragdo, devendo ser essa exigéncia a minima
capaz de assegurar que a empresa contratada estara apta a fornecer os bens ou servigos pactuados.

77. Diante do exposto, propde-se realizar oitiva ao MCTIC e a Telebras para que se
manifestem sobre a auséncia de critérios para comprovacado de qualificacdo econdmico-financeira e
de qualificacdo técnica do termo de referéncia do processo administrativo 01250.050436/2017-17 e
sobre a auséncia de analise dos referidos critérios ao assinar o Contrato MCTIC 02.0040.00/2017, em
desacordo com os arts. 27, incisos I, II e III, e 55, inciso XIII, da Lei 8.666/1993 ¢ com a
jurisprudéncia do TCU.

I11.1.2.2. Insuficiéncia de comprovacdo da equivaléncia do preco contratado com a Telebras com o
preco de mercado

78. Nao foram identificadas nos autos pesquisas ou propostas de precos que pudessem balizar
ou indicar a razoabilidade dos pregos contratados com a Telebras.

79. A auséncia de tais elementos também foi constatada pela AGU, em seu parecer sobre a
contratagdo (pega 25, p. 16):

Assim, deveriao ser juntados documentos e/ou informagdes que atestem que a proposta é
compativel com o preco cobrado pela proponente de seus outros clientes, (v. g., copias de
contratos, extratos de inexigibilidade e/ou de empenhos, etc.) ou na sua impossibilidade,
apresentar outros meios idoneos que cumpram tal finalidade.

Lembramos que os contratos decorrentes de afastamento de licitagdo costumam ser vistos com
maior rigor pelos 6rgaos de controle, motivo pelo qual é recomendavel que a Administracao
retina todos os elementos ao seu alcance para demonstracio da razoabilidade dos precos,
visando afastar eventuais questionamentos apontando para superfaturamento de precos,
comprometendo a eficicia do ajuste.

Deflui do processado, auséncia de realizacio de pesquisa de mercado perante outros
fornecedores. Constam dos autos apenas solicitacoes de apresentacio de propostas com
prazo, s.m.j, muito exiguo (SEI 2299867; 2300328; 2300389 e 2307845). Demais disso, nao
se logrou encontrar a juntada da negativa de interesse e/ou apresentacio de justificativa a
respeito.

()

No caso dos autos, a justificativa do preco foi anexada na Nota Técnica (SEI 2431661) mas
parece nao atender satisfatoriamente as premissas aqui recomendadas. Necessario, pois,
que o Orgio a complemente, juntando documentos e/ou informacdes que atestem a
compatibilidade da proposta apresentada com os precos cobrados de outros clientes (v.g.,
copias de contratos, extratos de inexigibilidade ou de empenhos, etc.), ou na sua
impossibilidade, apresentar outros meios idéneos que cumpram tal finalidade.

74. Ainda, com fulcro no artigo 26, paragrafo unico, inciso III da Lei n. 8.666/93, recomenda-se
definir e justificar os critérios utilizados para determinaciao do or¢amento estimado. Sobre
o tema, oportuno lembrar que o custo estimado da contratagdo deve ser materializado por meio
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de planilhas de custos e formagdo de pregos que € parte integrante do termo de referéncia, nos
termos do inciso XII do Art. 15 da Instrugdo Normativa n°® 2, de 2008 (...) (grifos nossos)

80. Em diligéncia, a unidade técnica do TCU questionou quais estudos embasaram a
estimativa de valor dos servigos do termo de referéncia e do contrato. Em sua resposta, o MCTIC
alega (pega 22) que os pregos foram resultado de duas atuagdes: um comparativo com o preco das
empresas hoje contratadas no Gesac; e um comparativo com valores contratados por outros 6rgaos
junto a Telebras. Ambos argumentos ndo sdo suficientes para a defini¢do de preco de mercado pelas
razoes a seguir.

81. Os contratos atuais foram elaborados com base em precos de 2014, ou seja, precos
calculados ha quatro anos atras. O proprio MCTIC afirma que “o0 mercado de comunicagao via satélite
estd sofrendo uma revolu¢do através da exploragdo da banda Ka” e “com grandes ganhos
tecnologicos, alto desempenho e altissima velocidade”. Dessa forma, além de decorrido um longo
prazo de tempo em um setor cujas condi¢des sdo modificadas rapidamente, os contratos antigos se
referiam ao atendimento satelital por outras bandas que ndo a banda Ka.

82. Ora, se 0o MCTIC alega que ha inexigibilidade na contratagdo da Telebras por ser a tinica
a prestar o servigo em banda Ka no pais todo, ndo pode achar razoavel utilizar como comprovagao de
compatibilidade de preco de mercado o valor do servigo prestado em outras bandas, ainda mais com
precos desatualizados em quatro anos.

83. A segunda comparagdo feita pelo MCTIC supostamente comparava o valor do Contrato
MCTIC 02.0040.00/2017 com “valores contratados com a Telebras por outros 6rgaos”. A justificativa
para tal atuag¢do era que como ninguém possuia servigo semelhante ao da Telebras, foi feito um
comparativo entre os proprios contratos da empresa.

84. Ocorre que, diferentemente do afirmado, verificou-se, na resposta do MCTIC a
diligéncia, que se trata somente de uma “proposta” feita ao Governo de Ronddnia e uma ao Ministério
da Justiga (pega 22, p. 10). Ainda assim, mesmo que eventualmente essas propostas tenham se tornado
contratos efetivamente assinados, por se tratarem de contratacdes diretas com o poder publico sem
licitagdo, ndo € possivel garantir que o preco resultante seja razoavel, assim como se verifica na
elaboragdo do contrato em discussdo na presente representacao.

85. O MCTIC argumenta também que nao pdde realizar uma pesquisa mais aprofundada visto
que “as empresas que hoje fornecem os servigos, bem como outras procuradas pelo MCTIC, nao
fizeram contraproposta ao pedido encaminhado as empresas” (pecga 22,p. 10).

86. O fato relevante que o ministério ndo apresentou nas respostas aos presentes nos autos ¢é
que o servigo de comunicagdo de dados satelital em banda Ka, nos moldes do Gesac, ja ¢ prestado no
Brasil por diversas outras operadoras, embora ndo possua abrangéncia nacional.

87. A referida informagdo sobre a existéncia da prestagdo de servigos em banda Ka no Brasil
por outras operadoras ndo apenas esta disponivel junto as operadoras de satélite no Brasil, como ja se
encontrava no ambito das proprias andlises e documentos da Telebras (TC 018.569/2013-7, pega
197). Tal fato foi inclusive apontado pelo representante em sua peticao (pega 1, p. 18).

88. Rememora-se que a auséncia de referéncia de precos foi apontada também pela AGU em
seu parecer (pega 25, p. 20), ao afirmar que “reforca-se a necessidade da juntada aos autos de Planilha

de formacgao de precos com os indicativos dos custos unitarios de forma a atender as prescri¢des da
Lei 8.666/93”.

89. Desse modo, entende-se que nao foi devidamente comprovado que o preco acordado com
a Telebras ¢ compativel com o mercado.

90. A necessidade de haver compatibilidade entre o preco contratado pela administragao
publica e os precos de mercado mesmo em casos de contratagdo direta por inexigibilidade esta

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 59777766.



/b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 16
Tc Secretaria-Geral de Controle Externo

Secretaria de Fiscalizagao de Infraestrutura Hidrica, de Comunicag¢oes e de Mineragao

prevista no art. 3°, art. 7°, § 2°, inciso Il, e art. 26, paragrafo tnico, inciso III, da Lei 8.666/1993, além
de ser corolario do principio da economicidade previsto no art. 70 da Constitui¢ao Federal, consoante
se averigua na jurisprudéncia do TCU, conforme Acérdaos 2.380/2013-TCU-Plenario, Relatora Min.
Ana Arraes, 2.724/2012-TCU-2* Camara, Relator Min. Marcos Bemquerer, 2.673/2011-TCU-
Plenario, Relator Min. Aroldo Cedraz, 1.971/2010-TCU-Plenario, Relator Min. Walton Alencar
Rodrigues, entre outros.

91. Diante disso, propde-se oitiva ao MCTIC e a Telebras para que, com relacdo ao Contrato
MCTIC 02.0040.00/2017, se manifestem sobre a insuficiente comprovacio da equivaléncia do preco
contratado com a Telebras com o preco de mercado, em desrespeito aos arts. 3°, art. 7°, § 2° inciso
I, e art. 26, paragrafo tinico, inciso III, da Lei 8.666/1993 e ao principio da economicidade previsto
no art. 70 da Constituicdo Federal e a jurisprudéncia do TCU.

I11.1.2.3. Auséncia de elementos que comprovem a necessidade da obrigacido de atendimento do
Gesac por acesso satelital em banda Ka

92. Identificou-se que, ao invés de prever uma contratacdo e um termo de referéncia que
focasse na prestacdo do servigo de comunicacao de dados em si, independentemente da tecnologia
utilizada nessa conexao (ainda que mantidos os padrdes de qualidade), o MCTIC focou em especificar
0 meio para o atendimento ao fim desejado, ou seja, acesso satelital em banda Ka em nivel nacional.
Tal decisdo resultou em uma situagdo que restringiu indevidamente a prestagdo do servigo
direcionando a contratagdo para a Telebras, criando uma condicao artificial de inexigibilidade em sua
contratacgao.

93. No processo administrativo MCTIC 01250.050436/2017-17, verificou-se que a primeira
proposta do Gesac em 2017 aceitava qualquer forma de atendimento a finalidade de prestar os
servicos de conexao de dados e acesso a internet, chamados de SCM (peca 27, p. 35):

5.3. As especificacdes contidas neste Termo de Referéncia possibilitam que empresas do
mercado de telecomunicagdes possam participar desta licitacio, ofertando diversos tipos de
solucdes, com diversos tipos de tecnologia, desde que essas estejam enquadradas na defini¢ao
de SCM. (sem grifos no original)

94, Observa-se que tal diretriz foi derrubada em 13/9/2017 por meio de uma analise sumaria
e sem comprovagao de estudos ou evidéncias que a embasassem, sendo feita a partir de memorando
contendo oito breves pardgrafos, elaborado pelo diretor do departamento de inclusdo digital. Embora
contraditoriamente inicie sua manifestacdo afirmando “que ndo deve haver limitante para o tipo de
tecnologia”, o dirigente conclui (pega 28):

Dado que a maior parte de nossos pontos estdo em areas remotas, cujo atendimento hoje nao ¢
possivel por tecnologias terrestres, como se observa nas solugdes dos contratos em vigor, entendo
que de imediato as solucées satelitais se imporao. Também se impora o atendimento por
meio de banda Ka, ja que supde-se que esse atendimento é mais barato que o por meio de
banda Ku. (sem grifos no original)

95. Somente em 28/11/2017, quinze dias antes da contrata¢dao da Telebras, o MCTIC incluiu
no processo administrativo nota técnica que apresentasse alguns argumentos para tal diretriz (pega
23,p.2a4):

A nova proposta de contratagdo incorpora alteragdes importantes em relagdo as contratagdes
anteriores, quais sejam: a ampliacdo nos quantitativos de pontos contratados, para fazer frente
as novas demandas, particularmente a “Politica de Inovacdo Educagdo Conect@da”; o aumento
significativo da banda, e a consequente alteracio da tecnologia necessaria para o
atendimento da demanda, para a banda Ka; a previsio de um tnico lote nacional; a ndo
especificacdo nos quantitativos de pontos com tecnologias terrestres; a supressdo dos
remanejamentos e introducdo da possibilidade de desligamento de pontos.
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()

Se fizermos uma projecio de futuro e pensarmos que a demanda sé tende a aumentar, nio
€ razoavel que as conexoes hoje contratadas nao o sejam em valores nitidamente superiores
a 5 Mbps. Essa compreensao ¢ reforgada inclusive pela solicitacdo apresentada pelo MEC. Por
isso, entendemos como necessaria uma ampliacio de banda nominal por ponto no valor de
10Mbps.

Feita uma proje¢do, baseada nas estatisticas historicas de uso do programa GESAC, ¢ possivel
concluir que o crescimento da demanda de velocidade representa uma constante, isto €, diante da
evolugdo das diversas aplicagdes ha continua necessidade de crescimento da velocidade de
acesso, exigindo da futura contratada o fornecimento de uma solucio que permita a
escalabilidade da velocidade de acesso.

()

A banda Ka tem a vantagem de ser a unica com capacidade para disponibilizar servicos
com velocidades de transmissio muito elevadas.

()

Para atender esta necessidade, verifica-se que o tnico satélite com cobertura em todo o
territério nacional com capacidade de oferecer esse servigo é o Satélite Geoestacionario de
Defesa e Comunicac¢oes Estratégicas - SGDC, operado pela Telebras. (grifos nossos)

96. Verifica-se que os argumentos para a exigéncia do atendimento por banda Ka satelital
trazidos pelo MCTIC se concentram nos seguintes pontos: 1) aumento da demanda do servigo, causada
por uma combinag¢do entre o aumento do quantitativo de pontos e a necessidade de mais velocidade;
i1) a solugdo necessaria para atender esse volume de dados sé poderia ser obtida por meio da utilizagao
de satélites em banda Ka.

97. Primeiramente, cabe destacar que, na analise apresentada, juntamente com as
especificagdes técnicas contidas no termo de referéncia, o MCTIC ja descarta o atendimento de
localidades por meio terrestre, admitindo somente conexdes satelitais.

98. Nao consta no processo administrativo do MCTIC nenhum estudo ou evidéncia que
comprove que essas localidades s6 podem de fato ser atendidas por satélite. Nao foram constatadas
consultas as operadoras nem a agéncia reguladora do setor, a Anatel, solicitando informagdes que
pudessem justificar a restri¢ao do atendimento dos pontos do Gesac por satélite.

99. O MCTIC optou por adotar uma solugdo que pode ter o custo bem mais elevado do que
o atendimento via terrestre, sem demonstrar por dados técnicos que nao havia outra forma de
atendimento desses pontos.

100. Em diligéncia, ao ser questionado sobre o modelo de contratagao adotado (com a Telebras
por meio de inexigibilidade) e sobre a demanda que resultou nessas caracteristicas, o MCTIC
respondeu (peca 22,p. 3 a 5):

(...) Assim, a conex@o de 1 Mbps ¢ insuficiente para garantir a boa qualidade demandada
para as politicas publicas atendidas pelo GESAC.

Além do fato de que a atual contratacdo nao garante servicos nos niveis de qualidade pretendidos,
deve-se mencionar a quantidade de pontos hoje atendidos. A Politica de Inovacio Educacio
Conectada, lancada pelo MEC em novembro de 2017, prevé a contratacio de conexdes para
mais 6558 escolas rurais. Ora, nio € possivel aditar um contrato de 6898 pontos em mais
6558 pontos, pelos limites impostos pela Lei 8.666/93.

(..) No novo contrato com a Telebras, celebrado em dezembro de 2017, foi contratada a conexdo
de 15 mil pontos. Para o contrato atual, serdo mantidos 4300 pontos dos contratos atuais e que
mantém atividade. Esses pontos sdo os que mantém atividade conforme estabelecido na Norma
Gesac.
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Além dos 4300 pontos que serdo migrados para o novo contrato com a Telebras, o MEC solicitou
6558 conexdes para escolas rurais dentro da Politica de educacdo conectada. 1041 destas ja
estavam conectadas nos contratos anteriores, o que significa que para essas as velocidades de
conexao irdo evoluir de 1 Mbps para 10 Mbps.

A época da contratagdo ja haviam negociagdes com Ministério da Satde e INSS para atendimento
a programas de saude indigena (1200 pontos) e reparticdes do INSS (2000 pontos). Também
temos uma lista de demanda de perto de 2 mil telecentros. Assim, somando o quantitativo
imediatamente estabelecido as potenciais demandas, chega-se a essa faixa de 15 mil
conexoes.

Saliente-se que o Ministério da Satide encaminhou pedido de aloca¢io de 10 mil conexdes e
existem perto de 32 mil escolas em zona rural com equipamentos de informatica, o que eleva
o patamar de atendimento a perto de 50 mil pontos, conforme estudos ja realizados desde
2016.

101. Assim, a segunda argumentagao apresentada ¢ a de que ha um aumento significativo da
quantidade de pontos a serem atendidos.

102. Ora, o servigo de conexao de dados no ambito do Gesac ja vem sendo prestado ha anos
por outras operadoras. Com o fim dos contratos de 2014, previsto para ocorrer inicialmente em 2018
e recém prorrogados para 2019, o aumento do quantitativo de pontos seria resolvido pela propria
previsao de ativacdo de mais pontos nos préximos contratos.

103. O MCTIC argumenta que esse aumento de quantitativo representa um problema se
consideradas as condi¢des dos contratos de 2014, pois o aumento demandara mais banda, o que seria
ainda mais agravado pelo aumento das velocidades das conexdes, que antes giraram em torno de 1
Mbps e agora seriam em torno de 10Mbps.

104. Fica claro que, ao invés de exigir somente as caracteristicas do servigo demandado pelo
Poder Publico, como a qualidade da conex@o e sua velocidade, o ministério estd indo além do servigo
em si e ja estd desenhando e, o que ¢ mais preocupante, limitando a solugdo que os fornecedores
devem adotar.

105. Entende-se que, se de fato o papel do ministério é promover o programa Gesac e permitir
que ele conecte comunidades remotas, a preocupagdo do 6rgao deveria estar focada na viabilidade da
conexao em si, € ndo na forma em que sera implementada.

106. Agora, se a ideia do governo federal € ir além desse propdsito e, por exemplo, estimular
o uso do satélite da estatal Telebras, direcionando os seus contratos a ela, essa op¢ao deve ser tratada
de forma transparente e legal, sem que sejam adotados meios indevidos, como a restricdo a
competi¢ao com criagao de situacao artificial de inexigibilidade de licitacao.

107. Soma-se ao exposto o fato de que ¢ uma argumentagdo fragil dizer que a principal
motivacdo para limitar o servico (exigindo que seja por satélite em banda Ka) ¢ o aumento da
demanda e do quantitativo de pontos do Gesac. Isso porque, diante da atual situacdo de desequilibrio
fiscal do pais, a quantidade de conexdes de fato contratadas pode ser fortemente impactada. Um
exemplo disso ¢ citado pelo proprio MCTIC (peca 22,p. 3 a 5):

O antigo Ministério das Comunicagdes contratou 6898 pontos em 2014. Houve a iniciativa de
ampliar em perto de mil pontos, mas isso nio foi feito por restricdes orcamentarias. (sem
grifos no original)

108. Ressalta-se que, independentemente da tecnologia a ser adotada, contatou-se que o
ministério apenas menciona o quantitativo de pontos a ser contratado mas ndo demonstra esses
valores por meio de estudos e previsdoes fundamentadas. Ressalta-se que a auséncia desses dados
também foi apontada no parecer da AGU (pega 25, p. 20), que afirmou que “insta observar, ainda, a
necessidade de constar no termo de referéncia a justificativa da relagdo demanda X quantidade, tendo
em vista que ndo se logrou encontrar nenhuma justificativa técnica e tdo pouco apresentagao lastro”.
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109. Sabe-se que as justificativas para a inexigibilidade de licitagdo devem estar devidamente
motivadas, com a clara demonstracdo de que a solugdo proposta, em termos técnicos € economicos,
¢ a unica viavel, consubstanciando a mais vantajosa para a Administracdo Publica, nos termos dos
art. 3°, caput, e art. 26, paragrafo unico, da Lei 8.666/1993 e em consonancia com a jurisprudéncia
do TCU. A esse respeito, ver os Acordaos 1403/2010-Plenario e 952/2010-Plenario, ambos de
relatoria do Min. Raimundo Carreiro, e Acérdao 792/2008-Plenario, Relator Min. Benjamin Zymler.

110. O art. 3° inciso I do § 1°, da Lei 8.666/1993 também prevé a vedagdo de clausulas ou
condi¢gdes que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo.

111. Assim, propoe-se realizar oitiva ao MCTIC ¢ a Telebras para que, com relacdo ao contrato
MCTIC 02.0040.00/2017, se manifestem sobre a possivel irregularidade relacionada a inexigibilidade
de licitagdo, sob justificativas indevidas que restringiram o numero de competidores, em desacordo
com o art. 3% caput ¢ § 1° inciso I, e o art. 26, paragrafo tinico, da Lei 8.666/1993 € com a
jurisprudéncia do TCU.

I11.1.2.4. Auséncia de justificativa e motivacio adequadas sobre decisdo de adotar lote tnico, gerando
restricao a competicao e indevida inexigibilidade de licitacdo

112. O MCTIC optou por adotar, no termo de referéncia do processo administrativo
01250.050436/2017-17, contratagao por lote tinico, ou seja, unico fornecedor realiza a prestagao de
servigo em todo o territorio nacional. Tal decisdo impediu que fornecedores com possibilidades de
prestacdao de servicos de ambito regional, mas ndo nacional, pudessem ser contratadas, reduzindo
injustificadamente o nimero de empresas aptas a participar do acordo.

113. Ressalta-se que, diferentemente dessa condi¢ao adotada em 2017, os contratos atualmente
vigentes, assinados em 2014, foram divididos em vérios lotes, sendo permitido o atendimento do
Gesac por meio de diferentes empresas pelo Brasil (peca 26, p. 2).

114. A argumentacdo para tal decisdo em 2017 foi identificada no préprio processo
administrativo do MCTIC que previa, originalmente, uma proposta de contratacao dividida em lotes,
havendo inclusive motivagdo para isso (peca 27, p. 33):

4.9. A nova proposta de contratacao, refletida na minuta do termo de referéncia ora apresentada,
incorpora alteragdes importantes em relagdo as contratagdes anteriores, quais sejam: a ampliagdo
nos quantitativos de pontos contratados, para fazer frente as novas demandas; o aumento da
garantia de banda; a divisao do objeto em lotes com o objetivo de ampliar a competicio, sem
que haja perda da economia de escala; a ampliagdo nos quantitativos de pontos com tecnologias
terrestres; e a introdug@o do registro de precos para alguns lotes.

()

4.12. A disputa da licitacdo esta dividida (...), para os quais nos valemos de fatores de localizacao
dos pontos, buscando dividi-los de forma a ampliar a disputa para cada um dos lotes. (grifos
nossos)

115. Esse entendimento esta em consonancia com o disposto na Lei 8.666/1993:
Art. 23.(...)

§1° As obras, servicos e compras efetuadas pela Administracdo serdo divididas em tantas
parcelas quantas se comprovarem técnica e economicamente vidveis, procedendo-se a
licitacio com vistas ao melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a
ampliacdo da competitividade sem perda da economia de escala.

116. Também ha jurisprudéncia no TCU nesse sentido:

a) Decisdao 393/1997-TCU-Plenario, relator Min. Iram Saraiva:
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"firmar o entendimento, de que, em decorréncia do disposto no art. 3°, §1°, inciso I; art. 8°, § 1°¢
artigo 15, inciso 1V, todos da Lei n°® 8.666/1993, ¢é obrigatdria a admissdo, nas licitagdes para a
contratacdo de obras, servigos e compras, ¢ para alienagoes, onde o objeto for de natureza
divisivel, sem prejuizo do conjunto ou complexo, da adjudicagao por itens e ndo pelo preco global,
com vistas a propiciar a ampla participacdo dos licitantes que, embora nao dispondo de
capacidade para a execucio, fornecimento ou aquisicio da totalidade do objeto, possam,
contudo, fazé-lo com referéncia a itens ou unidades autonomas, devendo as exigéncias de
habilitacdo adequarem-se a essa divisibilidade".

b) Stimula TCU 247:

"E obrigatéria a admissdo da adjudicaciio por item e nio por preco global, nos editais das
licitachGes para a contratacio de obras, servicos, compras e alienacées, cujo objeto seja
divisivel, desde que ndo haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda de economia de
escala, tendo em vista o objetivo de propiciar a ampla participacao de licitantes que, embora
nao dispondo de capacidade para a execucio, fornecimento ou aquisicio da totalidade do
objeto, possam fazé-lo com relacio a itens ou unidades autonomas, devendo as exigéncias
de habilitacdo adequar-se a essa divisibilidade". (grifos nossos)

117. Entretanto, indo de encontro com o disposto nos normativos e na propria analise inicial
feita pelo o6rgdo, observa-se que a diretriz de contratacao dividida em lotes no Gesac, foi alterada em
13/9/2017 por meio de uma analise sumaria e sem comprovacao de estudos ou evidéncias que a
embasassem, sendo feita a partir de memorando contendo oito breves paragrafos, elaborado pelo
diretor do Departamento de Inclusdo Digital, (pega 28):

Uma das atuais dificuldades apresentadas na gestdo do contrato GESAC refere-se ao fato de
termos diversos lotes, 0 que impede ou dificulta a migraciao de pontos entre regides do pais.
Assim, considero mais adequado que seja estabelecido o atendimento em lotes nacionais.

Apesar de compreender que a existéncia de maior competicio em um possivel lote litoraneo
poderia permitir precos mais baixos para atendimento nessa regiio, bem como permitir a
partir disso tracar um referencial para estabelecimento de estimativa de precos, considero
que existem diferencas importantes entre custos de atendimento nessa regiio litoranea e no
interior do pais, notadamente na regido Norte. Ao contrario do pretendido, a possivel baixa
competi¢do em outras partes do pais poderiam causar um desnivel de pregos, fazendo com que
os custos de um ponto no lote nacional refletissem muito mais as regides mais remotas,
descartando-se o atendimento no litoral.

Como existem perspectivas claras de competiciao para todas as regioes do pais, advindas de
colocacao em orbita de outros equipamentos, bem como da venda de segmento a ser feita
pela Telebras, entendo que esse serd mais um motivo a fortalecer a tomada de precos em lotes
nacionais. (sem grifos no original)

118. Da manifestacdo ¢ possivel observar dois aspectos: que o memorando reconhece a
possibilidade de haver maior competi¢ao na divisdo em lotes e que, ao ponderar brevemente os
beneficios que justificariam prejudicar essa competi¢do, usa termos como “possivel” e “poderiam
causar”, sem que fossem apresentados fatores que evidenciassem tais analises.

119. Assim como ocorrido com a decisdo pela exigéncia da banda Ka, relatada em sessao
anterior dessa instrucdo, somente em 28/11/2017, quinze dias antes da contratacdo da Telebras, o
MCTIC incluiu no processo administrativo nota técnica que apresentasse alguns argumentos para tal
diretriz, porém entre eles cita o proprio memorando (peca 23, p. 6):

O resultado, no entanto, mostra um valor basicamente uniforme em todos os lotes,
representando ainda a baixa competicio nesse mercado. Aliado a esse fato e conforme
destacado no Memorando n° 13705/2017/SEI-MCTIC: “Uma das atuais dificuldades
apresentadas na gestdo do contrato GESAC refere-se ao fato de termos diversos lotes, o que
impede ou dificulta a migra¢do de pontos entre regides do pais.”
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51. Como ja devidamente estressado nessa Nota Técnica, perto de 80% dos pontos a serem
atendidos estdo nas regides Norte e Nordeste. Isso remete claramente a pensarmos em
soluches capazes de maximizar as possibilidades de atendimento para essas regides. Ter
pontos nas demais regidoes em nimero fixo e inalteravel (o que é consequéncia de definicao
de lotes regionais), prejudicara a execucao do contrato, ja que imagina-se que haja nos
proximos anos um aumento de cobertura da rede terrestre principalmente nessas regioes,
permitindo que o desligamento de pontos possa melhorar o atendimento no Norte e
Nordeste.

52. Deve ser salientado que o referido Memorando, ao propor a elaboragdo de Termo de
Referéncia de alcance nacional, trabalhava com a hipdtese que haveria concorréncia nessa
escala, advinda da expectativa de que seria realizado um processo de selecio de empresas
para aquisico de lotes que a Telebras colocou em disputa no seu chamamento publico da
capacidade em banda Ka do SGDC. Isso permitiria a competi¢do para todas as regides do pais,
advinda da venda de segmento a ser feita pela Telebras, entendo que esse seria mais um motivo a
fortalecer a tomada de pregos em lotes nacionais. (grifos nossos)

120. Novamente, foram somente feitas afirmagdes sem que fossem apresentados estudos ou
analises técnicas que pudessem tornar robusta a escolha por um unico lote apenas.

121. A argumentagdo de que ¢ importante a possibilidade de transferéncia de pontos entre
regides do pais nao ¢ suficiente. Nao foi analisado, por exemplo, se inserir no contrato a previsao de
transferéncia de acessos de dados entre localidades no ambito do pais todo pode, ao contrario do
afirmado pelo MCTIC, aumentar significativamente o pre¢o do contrato, dado que se trata de uma
previsdo de alto custo operacional.

122. Resta a davida se a suposta economia feita ao prever a realocagdo de pontos no ambito
nacional seria, de fato, superior aos beneficios trazidos pela divisdo do atendimento do pais em lotes
combinado com a possibilidade de aumento de pontos nas regides norte e nordeste, citadas pela nota,
caso necessario. Principalmente considerando que o contrato s6 prevé o pagamento dos pontos
ativados e ndo dos previstos no edital.

123. Ressalta-se, para que seja possivel ampliar competicao da contratagdo dos servigos do
Gesac, que ha uma indispensavel relacdo de dependéncia entre a divisdo em lotes do edital e a
possibilidade de atendimento dos pontos com outras bandas que ndo a banda Ka (assim como ja vem
sendo prestado desde 2014), possibilidade essa que também foi impedida pelo MCTIC, ponto ja
questionado na sessdo anterior.

124. Outro elemento trazido aos autos que evidencia a inadequagdo da contratacdo por
inexigibilidade da Telebras ¢ a resposta do ministério a diligéncia feita pela area técnica do TCU.
Quando perguntado quais seriam as medidas tomadas caso a Telebras ndo conseguisse
operacionalizar os servigos prometidos, tendo em vista as agdes judiciais em curso contrarias ao
satélite da empresa estatal, o MCTIC afirmou (pega 22, p. 12):

Contudo, caso haja uma situagdo extrema de impossibilidade de seguimento do contrato
02.0040.00/2017, podemos prorrogar os contratos atuais até junho de 2019 e realizar novo
processo licitatério, tendo como novo objeto a ampliacdo de banda e de niimero de pontos.
Mas sem que se possa contratar capacidade como a pretendida. Ou seja, teremos que nos satisfazer
com menor capacidade.

125. Ou seja, em caso de inviabilidade de prestacdo dos servicos pela Telebras, empresa essa
que foi contratada diretamente sob o argumento de que seria a Unica a prestar 0s servicos previstos
no Gesac, o MCTIC afirma contraditoriamente que o servico (que era para exclusivo e so prestado
pela estatal) continuaria a ser prestado por meio da prorrogagao dos contratos de 2014 e que apds esse
prazo seria novamente licitado com ajustes na ampliagdo da banda e da quantidade de pontos.
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126. Diante do posicionamento do ministério, que de certa forma ratifica os argumentos
apresentados pela unidade técnica do TCU nas sec¢des anteriores, resta a duavida de porque ndo licitar
desde ja, com os devidos ajustes, a prestagdo desse servigo.

127. Em consonancia com o disposto anteriormente, o representante, que fala em nome das
diversas operadoras por ser o sindicato que as representa, cita dados técnicos que sdo indicios de que
a combinagdo de outras formas de atendimento dos pontos, ndo se restringindo somente a banda Ka,
permite que o servigo previsto seja prestado por outras operadoras mantendo as condi¢des exigidas
pelo MCTIC, porém com maior concorréncia no processo decisorio (pega 1, p. 18):

“a analise técnica ndo pode ficar adstrita as caracteristicas de largura de faixa e velocidade de
transmissdo por ponto (e aos sistemas tradicionais de banda C e Ku). Ja existem sistemas de
banda Ku em operaciao hoje sobre o Brasil, com capacidades superiores a 150 Mbps por
transponder, e novos satélites serdo lancados ainda em 2018, portanto antes do final do
contrato atual do GESAC, o que permitiria uma solu¢cio mais competitiva com um mix de
banda Ku e Ka. Imperioso recordar, ainda, que uma solu¢do usando banda Ka nas regides
mais densamente povoadas, onde ja existem mais de quatro satélites em operagdo, totalizando
mais capacidade do que a ofertada pelo SGDC, e banda Ku nas regioes menos densas, onde
também existem mais de quatro satélites em operagdo sobre o Brasil com disponibilidade de
banda hoje e para expansdes no futuro, poderia ser mais qualificada a prover o servico
demandado pelo GESAC” (grifos nossos)

128. Diante do exposto, propde-se oitiva ao MCTIC ¢ a Telebras para que se manifeste sobre
o _indicio de irregularidade relacionado a indevida definicdo de lote unico nacional, ocasionando
restricdo a competicdo e inexigibilidade de licitacdo com direcionamento a Telebras, contrariando o
disposto no art. 23, § 1°, da Lei de Licita¢des e na jurisprudéncia do TCU.

I11.1.2.5. Antecipacdo injustificada de R$ 60 milhdes em pagamento realizado antes da prestacdo do
servico e da assinatura do contrato

129. Foram constatados nos autos a previsao e o efetivo pagamento de R$ 60 milhdes do
MCTIC a Telebras, sendo que essa antecipagao de dinheiro ocorreu em 8/12/2017, conforme nota de
empenho (peca 30), e a assinatura do contrato se deu no dia 13/12/2017 (pega 31).

130. Chama atengao o fato de que, considerando que o contrato em discussao trata do montante
de R$ 663,5 milhdes, foi antecipado um volume de recursos que corresponde a quase 10% do valor
total do contrato previsto e que essa antecipagdo ocorreu antes mesmo do inicio da execugdo do
contrato, o que causa estranheza ao se considerar que o contrato duraria ainda por mais 60 meses.

131. Diferentemente do ocorrido no contrato de 2017 com a Telebras, historicamente, os
contratos do Gesac, inclusive aqueles ainda vigentes e assinados em 2014, previam o pagamento
somente pelos pontos ativados (pega 26, p. 8). Nao foi previsto qualquer tipo de antecipacao de
valores e tal op¢do ndo foi dada aos licitantes, conforme afirmagdo do proprio ministério em resposta
a diligéncia (pega 22, p. 15). Sabe-se que tais condic¢des, se ofertadas no momento da licitagao,
poderiam inclusive alterar o resultado e precos obtidos desse processo licitatério.

132. Nessa mesma resposta, 0 MCTIC justifica em apenas um sucinto paragrafo a motivagao
para a antecipagdo dos 60 milhdes de reais a Telebras (pega 22, p. 15):

A motivacao foi a possibilidade de adiantamento de recursos para o MCTIC por parte do
MEC, no ambito de execucio da Politica de Inovacao Educacio Conectada. Esses recursos
deveriam ser executados ainda no ano de 2017. As negociacoes feitas pelo MCTIC com a
Telebras levaram a uma reducéo significativa dos valores de conexio, conforme discutido na
Nota Técnica 28481.

No presente caso, a diferenca pode ser explicada por dois fatores principais: a escala, a quantidade
de pontos contratados; e o valor do adiantamento. Como se observa na sua proposta, a Telebras
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apresentou a possibilidade de, em caso de antecipacido de pagamento, garantir ao MCTIC
banda necessaria para o atendimento das demandas relacionadas ao projeto GESAC e
fornecer desconto na ordem de aproximadamente 32% em relagdo ao valor da conexdo
proposto em caso de ndo adiantamento, passando o valor da conexdo de R$ 1.165,00 mensal para
R$700,00, o que trouxe esse impacto observado na comparagdo entre as diversas propostas
analisadas. (sem grifos no original)

133. Assim, apresenta trés razdes: 1) a necessidade de garantir junto a Telebras a reserva de
banda do satélite; ii) a antecipagdo resultou em descontos no valor dos acessos previstos no Contrato
MCTIC 02.0040.00/2017; e iii) a necessidade de executar o orcamento ainda em 2017 do Ministério
da Educagdo (MEC).

134. O primeiro argumento, referente a reserva de banda nao deve prosperar. Além de os
servigos do satélite de Telebras ainda ndo estarem em funcionamento, o que reduz a velocidade de
ocupacdo dele, ndo foi comprovada a necessidade de reserva, ja que inexistente situacdo de excessiva
demanda frente a capacidade satelital.

135. Pelo contrario, sabe-se que mais da metade da capacidade do satélite da Telebras esta
sendo espontaneamente cedida a terceiros privados por meio do acordo de compartilhamento de
receita com a empresa Viasat (pega 3, p. 22), o que indica que nao ha uma situagdo de ocupagao e
disputa grande pela capacidade destinada a atender os servigos prestados pela Telebras.

136. Além disso, por meio de diversos documentos encaminhados pela propria estatal no
ambito do TC 018.569/2013-7, como o plano de negdcios de seu satélite e os documentos que o
embasaram, ¢ possivel constatar que historicamente a Telebras ja havia previsto que o programa
Gesac seria a sua principal demanda.

137. Isso significa que ndo ha nenhum fato novo e imprevisto e também nao ha nenhuma
demanda excessiva de clientes que possa justificar a emergencial antecipagdo de pagamento para
reservar capacidade satelital ao Gesac.

138. Sobre o segundo argumento, de que os pregos foram reduzidos devido a antecipagdo de
valor do contrato, o tema foi questionado a Telebras em diligéncia. Em resposta a estatal afirmou

(peca 33, p. 4):

Nesse cenario, diante da necessidade de migracio dos atendimentos atuais do programa
GESAC para que o atendimento seja realizado diretamente pela Telebras, um enorme
investimento inicial em equipamentos e servigos seria necessario, situagdo que justificou a
proposta apresentada pela Telebras ao MCTIC estabelecendo desconto no valor final dos servigos,
com o objetivo de possibilitar a antecipacdo de recursos viabilizando os elevados
investimentos iniciais necessarios para implementar de forma rapida e eficiente o elevado
volume de ativagoes iniciais. (grifos nossos)

139. A Telebras alega que a antecipagao ¢ justificada pelo alto investimento inicial a ser feito
diante da migracdo dos atendimentos atuais.

140. Ora, a propria Telebras afirmou em resposta (peca 33, p. 3) que “a ponderagdo de riscos
entre se construir primeiro a infraestrutura e obter contratos posteriormente, ou o inverso, ou seja,
primeiramente obter contrato e somente apOs construir infraestrutura permeia constantemente a
atividade empresarial da Telebras, assim como de todas as empresas cuja prestacdo de servigos ¢
eminentemente dependente da construgdo de infraestrutura que lhe da suporte”.

141. Assim, em consonancia com o proprio posicionamento da Telebras sobre os riscos
intrinsecos a atividade comercial, ndo fica clara a razao que justificaria 0o MCTIC assumir o risco € o
onus da Telebras ao antecipar o pagamento de R$ 60 milhdes para viabilizar os “investimentos
iniciais” do servigo a ser prestado pela estatal.
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142. Soma-se a isso o fato de que nao foram juntados ao processo administrativo do MCTIC
nem apresentados ao TCU elementos técnicos e evidéncias que comprovassem a necessidade de uma
antecipacao de valores nesse montante.

143. Além disso, causa estranheza a Telebras, independentemente de ja possuir infraestrutura
ou nao, receber esse beneficio inicial sendo que nenhum dos outros prestadores contratados até hoje
no Gesac recebeu tal incentivo financeiro, o que ¢ indicio de auséncia de isonomia de tratamento pelo
MCTIC.

144. O ultimo argumento fala da necessidade de executar o orgamento ainda em 2017. Sobre
esse ponto, entende-se que antecipar, no primeiro més, 10% do total de um contrato que deveria ser
executado em 60 meses, parcela essa correspondente a R$ 60 milhdes, s para garantir que o
ministério gastasse os recursos previstos para ele no orgamento daquele ano ¢ uma medida imprudente
e desproporcional.

145. Ora, a antecipagao irregular de R$ 60 milhoes, quase 10% de um contrato, se torna uma
acdo ainda mais imprudente se considerada a atual situagdo fiscal precéaria do pais. Ainda que o
primeiro raciocinio dos ministérios seja de tentar ja garantir aquele volume de recursos, ja que a crise
do Brasil pode nao permitir que o tenham no orgamento do ano seguinte, tal atitude em nivel macro,
pode prejudicar a situagdo fiscal do pais, como um todo, ao longo do tempo, dado que se estdao
antecipando pagamentos que deveriam ser feitos no prazo de cinco anos e de servigos que ainda
sequer foram prestados.

146. Além disso, ha indicios de irregularidade que apontam descumprimentos dos requisitos
legais que justificam a antecipacao de valores, pela administragdo publica, de servigos que ainda nao
foram prestados. Explica-se.

147. O pagamento antecipado pela administragdo publica por servicos ainda nao prestados
consiste em uma situacdo excepcional ao processo previsto nos dispositivos legais. A lei 4.320/1964
preve:

Art. 62. O pagamento da despesa s0 sera efetuado quando ordenado apés sua regular
liquidacao.

Art. 63. A liquidacdo da despesa consiste na verificacio do direito adquirido pelo credor
tendo por base os titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito.

§ 1° Essa verificagdo tem por fim apurar:

I - a origem e o objeto do que se deve pagar;

II - a importancia exata a pagar; (Vide Medida Provisoria n® 581, de 2012)

III - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacao.

§ 2° A liquidacao da despesa por fornecimentos feitos ou servicos prestados tera por base:
I - o contrato, ajuste ou acdrdo respectivo;

II - a nota de empenho;

III - os comprovantes da entrega de material ou da prestacio efetiva do servico. (grifos
nossos)

148. Fica claro que a regra geral é que o pagamento s6 podera ocorrer depois da liquidagdo da
despesa, condi¢cdo essa que estd condicionada a comprovacao efetiva do servico. Em consonancia
com a referida lei, verifica-se que a lei 8.666/1993 também traz diversos dispositivos que preveem a
impossibilidade de antecipacao como regra geral:

Art. 55. Sao clausulas necessarias em todo contrato as que estabelegam:
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III - o preco e as condi¢des de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do reajustamento
de pregos, os critérios de atualizacio monetaria entre a data do adimplemento das
obrigacdes e a do efetivo pagamento”. (Grifo nosso).

()

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas,
nos seguintes casos:

()

II - por acordo das partes:

()

¢) quando necessaria a modificacdo da forma de pagamento, por imposi¢do de circunstancias
supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a antecipacdo do pagamento, com
relacio ao cronograma financeiro fixado, sem a correspondente contraprestacio de
fornecimento de bens ou execuciio de obra ou servico”. (sem grifos no original).

149. Tal posicionamento legal ¢ compativel com o disposto no art. 38 do Decreto 93.872/1986,
que, além de determinar como regra geral a proibi¢cdo do pagamento antecipado, estabelece algumas
condigdes para os casos que constituem excecao a referida regra:

Art. 38. Nao sera permitido o pagamento antecipado de fornecimento de materiais, execucao
de obra, ou prestacdo de servico, inclusive de utilidade publica, admitindo-se, todavia,
mediante as indispensaveis cautelas ou garantias, o pagamento de parcela contratual na
vigéncia do respectivo contrato, convénio, acordo ou ajuste, segundo a forma de pagamento
nele estabelecida, prevista no edital de licitagdo ou nos instrumentos formais de adjudicagdo
direta. (grifos nossos)

150. Sobre a proibigao de antecipagdo de pagamento de servigos a administragdo publica e as
condicdes que estabelecem excec¢do a essa regra, ¢ necessario deixar claro que o TCU tem uma vasta
jurisprudéncia sobre o tema. Citam-se, como exemplos:

a) Acordao 2565/2007 - Primeira Camara, relatoria do Min. Aroldo Cedraz:

Relatorio:

50. Como regra, o pagamento feito pela Administracio é devido somente apds o
cumprimento da obrigac¢do pelo particular, por determinacdo do art. 62 da Lei n° 4.320/1964.
A antecipacao de pagamentos é pratica que deve ser rejeitada no Ambito do servico publico,
para evitar beneficiamentos ilicitos e possibilitar a verificacdo do cumprimento do servico
contratado, antes do efetivo desembolso.

[.]

53. Essa Corte de Contas ja firmou entendimento no sentido de que a antecipacio de pagamento
somente deve ser admitida em situacdes excepcionais, devidamente justificadas pela
Administracfo, ocasido em que deve ficar demonstrada a existéncia de interesse publico,
obedecidos os critérios e exce¢des expressamente previstos pela legislacdo que rege a matéria,
quais sejam, existéncia de previsdo no edital de licitacdo ou nos instrumentos formais de
adjudicacdo direta e as indispensaveis cautelas e garantias.

[...]
Acérdao:

9.2. determinar a (...) que se abstenha de realizar pagamentos antecipados de fornecimento
de materiais, de execu¢do de obras e de prestacio de servicos, devendo os procedimentos de
liquidagdo de despesa observar os ditames dos arts. 62 ¢ 63 da Lein®4.320, de 17/03/1964, exceto
quando restar comprovada a existéncia de interesse publico devidamente demonstrado,
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houver previsio nos documentos formais de adjudicacdo e forem exigidas as devidas
cautelas e garantias;

b) Acordao 534/2014 — Plendrio, relatoria do Min. Walton Alencar Rodrigues:

Voto:

(...) Em principio, a jurisprudéncia do Tribunal é firme no sentido de somente admitir a
antecipacio de pagamentos em situacées excepcionais em que fica demonstrada a existéncia
de interesse publico, houver previsdo no edital de licitacdo e quando forem exigidas as
devidas garantias (Acérdaos 918/2009-Plenario, 3332/2012-Plenario, dentre outros arestos).
No caso vertente, nenhuma dessas condigdes foi observada.

¢) Acordao 1565/2015- Plenario, de relatoria do Min. Vital do Régo

22. Quanto a antecipacio de pagamento observada, com efeito, a jurisprudéncia deste
Tribunal é firme no sentido de somente admiti-la em situacdes excepcionais e mediante as
devidas garantias, para evitar expor a Administraciao, desnecessariamente, a riscos
decorrente de eventual inexecucio contratual. Apesar de os gestores afirmarem que a compra
foi protegida com seguro garantia, ndo foi apresentada documentacdo comprobatoria do fato.

d) Acordao 554/2017- Plenario, de relatoria do Min. Vital do Régo:

7.0 voto de confianga dado pelo Sr. [omissis] a [empresa], ao efetuar pagamento antecipado a
empresa, nio justifica o julgamento pela regularidade de suas contas.

8.A jurisprudéncia desta Corte é firme no sentido de que a antecipacio de pagamento
somente deve ser admitida em situacdes excepcionais em que ficar devidamente
demonstrado o interesse publico, houver previsdo editalicia e quando forem exigidas as devidas
garantias que assegurem o pleno cumprimento do objeto, a fim de evitar expor a Administracao,
desnecessariamente, a riscos decorrentes de eventual inexecucdo contratual. (sem grifos no
original)

151. Resta claro que o TCU entende que a antecipacdo de pagamento expoe
desnecessariamente a administragao publica a riscos decorrente de eventual inexecugdo contratual,
de forma que s6 deve ocorrer em situagdes excepcionalissimas e ainda assim somente se cumpridos
0s seguintes requisitos:

1) demonstrado o interesse publico;

i1) houver previsao de tal pagamento nos documentos formais de adjudicacio ou no edital
de licitacao;

ii1) se forem exigidas as devidas cautelas e garantias.

152. Analisando o contrato entre a Telebras e 0o MCTIC e seu respectivo termo de referéncia,
observa-se as seguintes clausulas:

a) no contrato assinado (peca 31):
CLAUSULA SETIMA — DA DEVOLUCAO DO VALOR ANTECIPADO

7.1. A CONTRATADA se obriga a restituir o valor antecipado nos termos do item 14.4.2 do
Termo de Referéncia, corrigido monetariamente pelo (...), caso ndo cumprido em sua integridade
o cronograma de instalag@o previsto na clausula .8 deste contrato, sem prejuizo de multa e demais
sang¢oes previstas em lei.

7.2. Ao iniciar-se o cronograma de implantagao (...), a empresa deve demonstrar tempestivamente
a aplicacdo dos recursos adiantados, de forma a garantir que so6 sdo investidos para a prestagdo do
servigo contratado.

b) no termo de referéncia do contrato (pega 34):
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14.3. Da antecipacdo de pagamento:

14.4. Poderd haver antecipagdo de pagamento, no interesse da Administracao Publica, a fim
de garantir acesso a capacidade satelital necessaria ao atendimento dos Pontos de Presenca
previstos neste Termo de Referéncia, ou caso a antecipacdo garanta sensivel economia de
recursos a Contratante, mediante atendimento das seguintes condigdes:

14.4.0.1. Comprovaciao dos requisitos previstos neste item.

14.4.0.2. Garantia contratual de que a Contratada devolvera os valores antecipados, caso
ndo executado o objeto. (grifos nossos)

153. Assim, verifica-se que, formalmente, houve o atendimento ao item ii) acima sobre a
previsao de tal pagamento nos documentos formais relacionados a contratagdo da Telebras, como o
termo de referéncia.

154. Entretanto, ¢ importante ressaltar que ha uma inconformidade no fato de que tal previsao
contratual de antecipacdo de receita ndo constava da versdo do termo de referéncia que foi
encaminhada para as demais prestadoras do mercado (SEI MCTIC 01250.050436/2017-17,
documentos 2299867, 2300328, 2300389, 2307845, 2353387).

155. Assim, embora formalmente tenha sido atendido o critério ii) dos requisitos exigidos
para antecipacio de valores, verifica-se que essa condicio nio foi ofertada a todos os possiveis
interessados na condu¢io do processo de contratacio que resultou na inexigibilidade, um
indicio de auséncia de isonomia de tratamento pelo ministério.

156. Sobre o item 1), o termo de referéncia indica que estaria caracterizado o interesse publico
devido a necessidade de garantir junto a Telebras a reserva de banda do satélite e ao fato de que a
antecipacao resultou em descontos no valor dos acessos previstos no contrato.

157. Diferentemente do que alega o termo de referéncia, ja foi devidamente explicado no inicio
da presente secao que ndo ¢ cabivel o argumento de que era necessario garantir uma reserva de
capacidade, dado que inexiste situacdao de excessiva demanda frente a capacidade satelital e que a
demanda do programa Gesac ja estava prevista desde o inicio pela Telebras no plano de negécios do
satélite.

158. A alegagao de que o interesse publico ¢ identificado no fato de a antecipacdo de valores
ser convertida em descontos também nao deve prosperar pelas razdes a seguir.

159. O MCTIC justifica a antecipagao com somente a seguinte argumentacao (pega 22, p. 15):

A Telebras apresentou a possibilidade de (...) fornecer desconto na ordem de aproximadamente
32% em relacdo ao valor da conex@o proposto em caso de ndo adiantamento, passando o valor da
conexdo de R$ 1.165,00 mensal para R$700,00, o que trouxe esse impacto observado na
comparagdo entre as diversas propostas analisadas.

160. Ou seja, diz que, com a antecipacdo dos R$ 60 milhdes, as conexdes de 10Mbps (as mais
utilizadas no Gesac) deixariam de custar mensalmente R$ 1.165,00 e passariam a custar R$ 700,00.

161. Ocorre que, para garantir que houve realmente um desconto significativo e que o prego
final passou a ser competitivo € mais vantajoso para o MCTIC, seria necessaria comprovagao da
equivaléncia dos precos contratados com a Telebras com o pre¢co de mercado, algo que ndo foi
evidenciado, como ja amplamente explicado na sessao I11.1.2.2 do presente relatorio.

162. Além disso, verifica-se um indicio de irregularidade na comparagdo de pregos feita pelo
MCTIC ao cotejarmos o suposto prego inicial (antes do desconto) de R$ 1.165,00 dos acessos de 10
Mbps com o prego do contrato assinado para os acessos de 15 Mbps, que correspondem a R§1.150,00.

163. Vé-se que o suposto prego original antes do desconto resultante da antecipagdo estava
mais caro do que o prego dos acessos com maior qualidade e com 50% a mais de velocidade, que
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naturalmente seriam mais caros, o que demonstra que o prego inicial para o acesso de 10 Mbps estava
indevidamente superestimado, o que superestima o valor do desconto recebido consequentemente.

164. Do ponto de vista do MCTIC, héa entdo um prejuizo ao argumento de haver interesse
publico na antecipagdo dos R$ 60 milhoes, dado que ndo ha evidéncia de ganhos reais com o acordo.
Nao foi possivel confirmar que os valores que embasaram a antecipacdo estdo compativeis com 0s
valores reais do servico e ha indicios de que tais precos estejam distorcidos, superestimando o
desconto dado e criando uma artificial vantagem econdmica.

165. Além disso, do ponto de vista da estatal, conforme ja mencionado no inicio da presente
secdo, nao foram apresentados ao TCU o calculo ou analises que demonstrem o ganho econdmico
para a Telebras de dar o desconto em troca do recebimento antecipado de recurso. Tampouco foram
identificados elementos técnicos e evidéncias que comprovassem a necessidade de uma antecipagdo
de valores nesse montante (pega 33, p. 4).

166. Ressalta-se que, a auséncia dos elementos comprobatérios acima ¢ contraria a
jurisprudéncia do TCU que prevé que a inclusdo de clausula de antecipacdo de pagamento
fundamentada deve ser precedida de estudos que comprovem sua real necessidade e economicidade
para a Administragdo Publica, conforme Acordao 1.826/2017-TCU-Plendrio, relator Min. Vital do
Régo:

27. A segunda irregularidade tratou da realizacdo de pagamento antecipado a [sociedade

simples omissis], sem que houvesse estudo fundamentado que comprovasse a real
necessidade e economicidade da medida.

()

33. Essa antecipacio, consoante concluiu a unidade técnica, nio serviu para a ampliagdo da
participacdo de possiveis empresas no certame, visto que se adotou a inexigibilidade, e também
nao redundou em economia para a administracio.

()

48. Nao restou demonstrado, nem na resposta a oitiva ou a audiéncia, que a clausula de
antecipacao de pagamento foi precedida de estudos fundamentado que comprovasse a sua
real necessidade e economicidade, mesmo que a titulo de mobilizagio (...)

(..
9.3. dar ciéncia ao (...) acerca das seguintes ocorréncias identificadas (...):

9.3.2. a inclusdo de clausulas de antecipacio de pagamentos fundamentadas no art. 40,
incisos XIII e XIV, alinea d, devem ser precedidas de estudos fundamentados que
comprovem a sua real necessidade e economicidade para a administracao publica. (sem
grifos no original)

167. Nao foi evidenciado, portanto, o interesse publico na antecipacao dos R$ 60 milhoes,
item i) dos requisitos exigido pelo TCU.

168. O ultimo dos trés critérios exigidos pelo TCU para permitir a antecipagdo de valores em
caracter excepcional se refere a existéncia das devidas cautelas e garantias que possam reduzir os
riscos decorrente de eventual inexecu¢ao contratual.

169. Sobre as devidas cautelas, sabe-se que no contrato em anélise ha a cldusula 7.1 que obriga
a Telebras a restituir o valor antecipado em caso de descumprimento do servigo previsto, Sabe-se
também que no termo de referéncia esta prevista, na cldusula 14.4.0.2, a “garantia contratual de que
a contratada devolvera os valores antecipados, caso ndo executado o objeto”.

170. Entretanto, embora haja menc¢do em clausulas do contrato e do termo de referéncia, no
processo administrativo conduzido pelo MCTIC e nas respostas as diligéncias (pecgas 22 e 33) ndo
foram identificados elementos comprobatodrios de que esse instrumento juridico de garantia, seja do
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contrato como um todo ou da garantia especifica dos recursos antecipados, tenha sido assinado e
executado.

171. Ressalta-se que ha jurisprudéncia do TCU sobre o assunto:
a) Acordao 7.487/2013-TCU-2* Camara, relator Min. Benjamin Zymler:

12. Diante desse fato, reputo indevida a aplicagdo de multa ao responsavel, pois, se houve
ilegalidade no referido procedimento, esta nao diz respeito ao pagamento antecipado de per
si, mas sim a falta de exigéncia de garantias por conta da antecipacio de pagamento, como
exige o art. 38 do Decreto 93.872/1986 e a jurisprudéncia do Tribunal.

13. [...], entendo adequado, com relagdo ao presente fato, a expedi¢do de oficio de ciéncia ao
Municipio de Laranjal do Jari/AP, de forma a evitar irregularidades semelhantes em futuros
ajustes firmados com o uso de recursos federais.

Acordao:

()

9.9. dar ciéncia ao (...) que foi identificada, no Contrato [...], a existéncia de clausula prevendo
a antecipacao de pagamento, sem que fossem previstas garantias contratuais especificas e
no montante do valor adiantado, o que contraria o art. 38 do Decreto 93.872/1986 ¢ a
jurisprudéncia deste Tribunal; (grifos nossos)

b) Acérdao 2.353/2017-TCU-Plenario, relatora Min. Ana Arraes:

79. No entendimento da equipe, a garantia contratual, prevista na Clausula 24% nio se
prestaria a cobrir o risco excepcional das antecipacdes de pagamentos, pois estaria
relacionada com o risco normal de inadimplemento e serviria para cobrir eventuais danos
decorrentes da inadimpléncia, tais como os custos de uma nova licitacdo, os danos a terceiros
e os lucros cessantes. Logo, seguindo este entendimento, as garantias prestadas no caso de bens
deveriam ser nos valores integrais dos pagamentos antecipados, e nio apenas no valor que
excede a garantia contratual, ja que se trataria de novo risco assumido pela administracao.

80. Situagdo semelhante foi verificada nas obras (..) (TC 008.951/2013-6). Naquele processo,
analisou-se clausulas contratuais analogas no que diz respeito a exigéncia de garantias. A partir
da citada andlise, concluiu-se pela proposta de dar ciéncia a (...) de que a nao exigéncia de
garantias especificas para adiantamentos de pagamentos no montante do valor adiantado,
contraria o art. 38 do Decreto 93.872/1986 e a jurisprudéncia desta Corte. Tal conclusio
subsidiou a prolacdo do Acérdao 1.705/2017-TCU-Plenério, da relatoria do Exmo. Ministro
Benjamin Zymler, com o seguinte teor:

9.1. dar ciéncia a (...), de que a nio exigéncia de garantias especificas para adiantamentos
de pagamentos e no montante do valor adiantado, (...) contraria o art. 38 do Decreto
93.872/1986 € a jurisprudéncia do TCU. (sem grifos no original)

172. Assim, para os casos de antecipagdo de valores contratuais pela administragdo publica, a
jurisprudéncia do TCU prevé que garantia contratual geral, voltada ao adimplemento do objeto, ndo
se presta a assegurar os riscos da antecipagdo de pagamentos e que a existéncia de clausula prevendo
a antecipacao de pagamento, sem que fossem previstas garantias contratuais especificas e no
montante do valor adiantado, contraria o art. 38 do Decreto 93.872/1986 ¢ a propria jurisprudéncia
do Tribunal.

173. Considerando que nio foram identificados elementos comprobatdrios da existéncia
das garantias previstas no Contrato MCTIC 02.0040.00/2017, principalmente aquela
especificamente destinada a execu¢do do valor de R$ 60 milhées pagos antecipadamente,
verifica-se que nido foi cumprido o item iii) dos requisitos exigido pelo TCU, referente as
cautelas e garantias.
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174. Diante do exposto, resta claro que nao foram cumpridos os requisitos estabelecidos nas
Leis 4.320/1964 e 8.666/1993 e na jurisprudéncia do TCU quanto a antecipacdo de pagamentos,
expondo-se desnecessariamente a administra¢ao publica a riscos decorrentes de eventual inexecugao
contratual.

175. E importante destacar que esses riscos se agravam se considerarmos a satde financeira
da estatal Telebras, que vem apresentando sucessivos resultados deficitarios desde a sua reativacao
em 2012, conforme apontado pelo proprio TCU (TC 001.918/2017-6). Assim, ainda que o contrato
preveja a devolugdo, pela Telebras, do valor de R$ 60 milhoes ao MCTIC, a situagao deficitaria da
empresa demonstra um risco de inviabilidade de cumprimento de tal previsao por parte da estatal.

176. O referido risco ¢ agravado pelo fato de que a Telebras ja repassou os recursos recebidos
do MCTIC para a empresa parceira Viasat e para a empresa Visiona, contratada para a realizagdo de
estudos preliminares para a constru¢ao do segundo satélite (TC 018.569/2013-7).

177. Ressalta-se que irregularidades relacionadas ao pagamento antecipado de R$ 60 milhdes
também foram objeto de andlise e questionamentos pela AGU (peca 25, p. 23 a 24):

(...) Recomenda-se que a autoridade assessorada complemente os autos com justificativa da
excepcionalidade da situacao, observando o teor da Orientagdo Normativa n. 37 da Advocacia
Geral da Unido, bem como fundamente a modalidade de garantia ou cautela eleita. Ademais
disso, € necessario que o 6rgiao assessorado avalie o registro de penalidade aplicadas em face
da futura contratada e o seu patrimonio liquido, a fim de se certificar que a mesma tera
condic¢des técnicas e econdmicas de executar o ajuste e quica promover a pronta devolugio
do valor antecipado. (grifos nossos)

178. Diante de todo o exposto, propde-se oitiva ao MCTIC e a Telebras para que se manifestem
sobre a possivel irregularidade de pagamento adiantado no valor de R$ 60 milhdes, montante
aproximadamente de 10% do valor total do contrato (MCTIC 02.0040.00/2017), em desrespeito aos
arts. 62 e 63 da Lei 4.320/1964, aos arts. 40, inciso XIV, 55, inciso III, e 65, inciso 11, alinea “c”, da
Lei 8.666/1993, ao art. 38 do Decreto 93.872/1986 ¢ a vasta jurisprudéncia consolidada do TCU.

179. E importante apontar também que, conforme dito anteriormente, o contrato com a
Telebras foi assinado com a duracdo de 60 meses, prazo esse maior do que aqueles previstos nos
contratos antigos do Gesac (pega 26, p. 2).

180. Ressalta-se que, conforme apontado diversas vezes pelo MCTIC (pega 23, p. 4), ha uma
dindmica evolu¢do na prestagdo dos servicos de conexdo de dados por satélite. Dessa forma, um
contrato de prestagdo de servigo com prazo extenso poderia impedir que o Gesac usufruisse de
possiveis ganhos de eficiéncia e modernizagao do setor.

181. Inclusive hé4 a previsdo de entrada no pais, em breve, de diversos novos satélites que
operam em banda Ka como o da Telebras, de modo que hd uma tendéncia de queda dos pregos desse
servico, que poderia ser capturada pelo MCTIC, caso adotasse periodo menor (a esse respeito, ver
noticias disponiveis em http://teletime.com.br/26/06/2018/satelite-da-yahsat-esta-pronto-para-
lancamento-comercial/ e http://teletime.com.br/25/06/2018/ses-negocia-chegada-de-canais-lineares-
em-4k-para-o-brasil/, acessadas em 15/7/2018).

182. A preocupagdo com o prazo do contrato também foi apontada pela AGU (pega 25, p. 20):

86. No que toca ao Item 6 registre-se que houve a opc¢io pela celebracio do feito por 60
(sessenta) meses. Ressalta-se que a referida medida constitui exceciio a regra geral imposta
pela lei de licitagdes e contratos administratives, qual seja: anualidade. Dessa forma,
recomenda-se apresentacido de justificativa demarcando a vantajosidade- com dados
concretos — da referida sistematica. Cite-se:

"9.2.1. insuficiente demonstragdo dos critérios utilizados para a fixa¢do do prazo
inicial da contratagdo em 24 (vinte e quatro) meses, sem a apresentag¢do de dados
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concretos que revelem a pertinéncia dessa op¢do, em detrimento do prazo de 12 (doze)
meses, usualmente adotado como padrdo," (Acorddo n. 929/2017-Plendrio - TCU).

II1.1.2.6. Risco de a Telebras ndo possuir condi¢cdes para execucdo contratual, com possivel dano ao
erario, e inviabilidade da prestacdo dos servicos previstos no programa Gesac

183. Conforme explicado anteriormente, no final de 2017, a Telebras passou a negociar a
contratacdo direta de uma empresa de prestacdo de servigos por satélites para a cessdo de capacidade
do seu satélite, tendo firmado o contrato em fevereiro de 2018, com fundamento no art. 28, inciso 1I,
da Lei das Estatais.

184. Esse contrato, firmado com a empresa Viasat, foi questionado em ag¢des judiciais,
propostas por outras empresas do setor e por sindicatos de prestadoras de servigo de banda larga por
satélite, em diversas instancias de Manaus (AM) e de Brasilia (DF), alcancando inclusive o Supremo
Tribunal Federal (STF), no ambito da suspensdo de liminar (SL) 1157. O principal questionamento
nessas acoes refere-se a forma adotada pela Telebras para a escolha dessa empresa para explorar o
satélite.

185. Ressalta-se que a parceria entre a empresa Viasat e a Telebras também ¢é objeto de
representacdo em andamento no TCU, TC 022.981/2018-7.

186. O contrato encontrava-se suspenso por decisdo liminar proferida pelo Juizo da 14* Vara
Civel da Comarca de Manaus, ratificada pela Juiza Federal da 1* Vara da Secdo Judiciaria do
Amazonas e mantida pelo Presidente do Tribunal Regional Federal (TRF) da 1* Regido, pela
Presidente do Superior Tribunal de Justica (STJ) e pela Presidente do STF. Entretanto, tal liminar foi
derrubada em 16/7/2018 podendo a Telebras dar continuidade a instalagdo dos servigos previstos no
Gesac (peca 35).

187. Ocorre que a assinatura do contrato MCTIC 02.0040.00/2017 aconteceu em 13/12/2017,
ou seja, quase dois meses antes de a Telebras definir como iria operacionalizar o servigo.

188. Isso significa que tanto o MCTIC quanto a Telebras assumiram um enorme risco ao
estabelecer um compromisso contratual no valor de R$ 663,5 milhdes, por um prazo de cinco anos,
sem que a Telebras tivesse definido as condigdes técnicas de operagao da banda satelital.

189. Sobre a possibilidade de a Telebras ndo conseguir entregar as questdes previstas no
contrato, o ministério afirmou, em resposta a diligéncia (peca 22, p. 3):

O MCTIC/SETEL/DEIDI trabalhou com base no acompanhamento feito no processo de
implantagdo da infraestrutura de operagdo, conforme processo feito pela Secretaria de
Telecomunicagdes via Departamento de Banda Larga. Saliente-se que o cronograma de
atendimento previa seu inicio para abril, o0 que consideramos prazo suficiente para entrada
em operacdo de toda essa infraestrutura. Além disso, ha garantias contratuais de
ressarcimento a Unido em caso de descumprimento do contrato. A avaliacdo da necessidade
de contratagdo esta explicitada na evidéncia, discutida acima, de que a Telebras ¢ a inica empresa
com condig¢des de atendimento ao necessario para o programa GESAC, conforme ja explicado
nas Notas Técnicas que acompanham o processo.

(...) Temos atualmente cinco contratos em vigor, que garantem o atendimento a esse pontos. Em
nosso ver, € um atendimento aquém do necessario e com pre¢os muito acima do que se pode obter
em novas contratagdes, conforme ja explicitamos. Contudo, caso haja uma situacio extrema
de impossibilidade de seguimento do contrato 02.0040.00/2017, podemos prorrogar os
contratos atuais até junho de 2019 e realizar novo processo licitatoério, tendo como novo
objeto a ampliacdo de banda e de ntimero de pontos. Mas sem que se possa contratar capacidade
como a pretendida. Ou seja, teremos que nos satisfazer com menor capacidade. (grifos nossos)

190. O 6rgdo, em sucinta explicagdo, alega que entendia que o prazo dado para inicio da
execug¢ao contratual era tempo suficiente para a operacionalizagdo do satélite da Telebras, informacgao
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essa que ja se comprovou equivocada dado que até o momento, julho de 2018, o servigo ainda nao
entrou em operagao.

191. Afirma também que garantias contratuais preveem o ressarcimento da Unido. Trata-se de
uma argumentacdo fragil e incompleta visto que, em caso de descumprimento de contrato, embora a
garantias contratuais estabelegam pagamento ao MCTIC, esse custo, além de multas aplicadas, sera
incorrido pela Telebras, uma empresa estatal, em que a Unido detém 87,29% das acdes (segundo
dados da BM&F Bovespa), de forma que o dano decorrente da nao prestagao do servigo continuara a
existir, sem contrapartida financeira em beneficio da Unido.

192. Ressalta-se que as penalidades e as sangdes por descumprimento contratual e por nao
atendimento dos servicos nas condigdes e nos prazos estabelecidos estdo previstos na clausula 15 do
termo de referéncia e nas clausulas 7% e 10* do contrato 02.0040.00/2017 e podem chegar a atingir até
15% do valor do contrato, totalizando aproximadamente RS 100 milhdes.

193. Como plano alternativo, o MCTIC afirmou que poderia prorrogar os atuais contratos,
medida essa que ja foi adotada diante do atraso da operacionalizagdo do satélite da Telebras. E
importante lembrar que ja foi apontada na secdo II1.1.2.3 do presente relatorio a incongruéncia dessa
afirmativa com o fato de o contrato do Gesac de 2017 ter sido assinado por inexigibilidade.

194. Sobre os riscos do contrato 02.0040.00/2017, a argumentacao do MCTIC deixa ainda de
mencionar ou tratar dos impactos administrativos causados, ja que haverd um desperdicio de tempo
e recursos na administracdo do contrato com a Telebras e atrasos na possivel nova contratacdo, caso
necessaria, resultando em prejuizos na efetividade do programa Gesac.

195. Sobre esses riscos, a Telebras alegou (peca 33):

O estado de maturidade de ambos os processos dava uma certa seguranca de que haveria,
de uma forma ou de outra, condicées de atender plenamente o contrato. A ponderacio de
riscos entre se construir primeiro a infraestrutura e obter contratos posteriormente, ou o inverso,
ou seja, primeiramente obter contrato e somente apds construir infraestrutura permeia
constantemente a atividade empresarial da Telebras, assim como de todas as empresas cuja
prestagcdo de servigos ¢ eminentemente dependente da constru¢do de infraestrutura que lhe da
suporte. Cabe ao gestor, a cada caso concreto, ponderar esses dois riscos, decidindo no melhor
interesse da Companhia. (grifos nossos)

196. Novamente, observa-se o insustentavel argumento de que havia uma maturidade no
processo de operagdo da Telebras que promovia certa seguranca, constatacdo essa equivocada como
j& demonstrado.

197. Além disso, a estatal afirma que faz parte dos riscos comerciais de qualquer empresa
fechar vendas e comercializacdo de servigos com o intuito de viabiliza-los posteriormente. Se
estivéssemos tratando de uma empresa integralmente pertencente ao setor privado, tal afirmativa
poderia ser sustentavel e os riscos dessa decisao seriam corridos pelos investidores.

198. Entretanto, trata-se de uma empresa estatal e isso significa que suas agdes devem ser
necessariamente motivadas, algo que a Telebras ndo conseguiu demonstrar por meio de elementos
comprobatdrios, € cujo prejuizo afeta diretamente a Unido, principalmente se considerado o cenario
financeiro negativo que a Telebras vem apresentando desde sua reativacao em 2012.

199. Rememora-se que se esta falando de um contrato no valor de R$ 663,5 milhoes, de forma
que a decisdo pelo contrato e a andlise dos seus riscos comerciais deveriam estar muito bem
fundamentadas e mapeadas.

200. Nao foi mencionado pelo MCTIC nem pela Telebras outro elemento que representa alto
risco e que deve ser observado. Trata-se do fato de que, ao se instalar a infraestrutura terrestre para
atender o servico do satélite, chamada de banda base, todos os pontos de conexao daquele momento
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em diante deverao necessariamente ser prestados pelo mesmo fornecedor, devido a compatibilidade
tecnologica.

201. Dessa forma, o contrato do Gesac com a Telebras e a instalagao de seus pontos deverdao
obrigatoriamente ser executados pelo mesmo fornecedor, de maneira que tanto a Telebras quanto o
MCTIC estarao vinculados por cinco anos a empresa Viasat, ainda que as condi¢des do contrato entre
a Telebras e a Viasat sejam alteradas ou, no limite, o contrato do Gesac seja anulado. Isso significa
que erros e decisoes nao fundamentadas no momento da contratagdo certamente terdo reflexos a longo
prazo.

202. Além das irregularidades citadas, observa-se que, diante do atraso na operagao do satélite
da Telebras, o MCTIC alterou o cronograma de execugdo do contrato 02.0040.00/2017 (SEI MCTIC
01250.050436/2017-17, documento 2999767), sem apresentar analises sobre o impacto dessa medida
e sem apresentar acdes referentes a cobranga de multas contratuais previstas no acordo para o caso
de atrasos.

203. A Lei 8.666/1993 procura salvaguardar a fiel execu¢do do contrato de acordo com as
clausulas avencadas, estabelecendo que cada uma das partes deve responder pelas consequéncias da
inexecucao total ou parcial (art. 66). Em caso de atraso injustificado na execug¢ao ao ajuste, a lei preve,
em seu art. 86, a aplicacao de multa de mora, na forma prevista no instrumento convocatorio ou no
contrato.

204. Nessa esteira, a jurisprudéncia dessa Corte estatui que, nos atrasos advindos de
incapacidade ou mora da contratada, o 6rgdo contratante tem o dever de adotar as medidas cabiveis
para aplicar as multas contratuais e demais penalidades previstas em lei (Acordaos 2.714 e
2.345/2017-TCU-Plenario, ambos de relatoria do Min. Benjamin Zymler).

205. Diante do exposto, propde-se oitiva ao MCTIC e a Telebras para que se manifestem sobre
a decisdo de assinar o Contrato MCTIC 02.0040.00/2017 mesmo diante da indefinicdo e da auséncia
de condi¢des técnicas € operacionais necessarias para a prestacdo do servigo previsto no contrato,
sem que fossem adotadas as devidas cautelas, em desacordo com os arts. 66 € 86 da Lei 8.666/1993
¢ com a jurisprudéncia do TCU, e sem que fossem tomadas providéncias pelo ministério para executar
as multas contratuais para os casos de atrasos, previstas na clausula 15 do termo de referéncia do
referido contrato.

I11.1.2.7. Auséncia de pré-requisitos para a Telebras prestar servicos ao usuario final no dmbito do
Internet para Todos

206. Conforme explanado no inicio da presente instrucdo, além do atendimento de governos
eletronicos e algumas entidades publicas pelo Gesac, como vinha sendo conduzido o programa até
2017, a nova portaria do programa estabeleceu uma nova modalidade de servigos.

207. Chamada de “Internet para Todos” (IT), esse modelo consiste no fornecimento de internet
aos usuarios finais das localidades remotas, porém a conexao ¢ contratada e paga pelo proprio usuario
mas viabilizada pelas condi¢des trazidas pelo “novo” Gesac, em conjunto com as operadoras que se
cadastrem no programa.

208. Ocorre que, ao avaliar as caracteristicas que englobam tal modelo, foram encontrados
riscos que ameacam a efetividade do proprio programa e possivel ocorréncia de danos ao erario.

209. Em 30/1/2018, a Telebras anunciou seu credenciamento no programa IT (acessado em
15/7/2018 e disponivel em http://www.telebras.com.br/inst/?7p=9312). Ao ser questionada, em
diligéncia, sobre quais dispositivos garantem que a estatal pode prestar o servigo diretamente ao
usuario, a empresa respondeu:
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A forma de atuacdo da Telebras (art. 4° do Decreto 7.175/2010), visando os objetivos
previstos no artigo I o do Decreto 7.175/2010, coincide com os objetivos do Programa
GESAC (art. 3° da Portaria MCTIC n° 7.154/2017) e possui o conddo de alcangar aqueles a quem
o programa GESAC busca beneficiar.

29. Assim, a Telebras podera oferecer, no ambito deste programa, praticamente todos os servigos
que atualmente presta, ou desenvolver novos produtos que melhor atendam as necessidades do
Internet para Todos. O inciso IV do artigo 4° do Decreto 7175/2010 estabelece que, para
consecucao dos objetivos do PNBL, cabera a Telebras '"prestar servico de conexio a internet
em banda larga para usuarios finais, apenas e tio somente em localidades onde inexista
oferta adequada daqueles servicos'. Por outro lado, o artigo 4° da Portaria MCTIC n°
7.154/2017 prevé como beneficiados com as acdes do Programa GESAC "localidades onde
inexista oferta adequada de acesso a internet em banda larga, identificadas pelo MCTIC"'.

(...) 31. Havendo a definicio das localidades sem oferta adequada pelo MCTIC, estariao
presentes os requisitos legais para a Telebras atuar prestando servi¢o ao usuario final. Até
o momento, a Telebras nunca prestou servigcos ao consumidor final (até por ndo haver a defini¢ao
das localidades sem oferta adequada de servicos) e sua efetiva implementagdo depende de prévio
desenvolvimento de produtos especificos para tanto, com sua conseqiiente analise de viabilidade
técnica e econdmica, bem como aderéncia ao plano de negdcios da companhia. (grifos nossos)

210. Assim, alega que poderia atender ao IT por meio do art. 4°, inciso IV, do Decreto
7.175/2010, que dispde:

Art. 4° Para a consecug@o dos objetivos previstos no art. 1°, nos termos do inciso VII do art. 3° da
Lein®5.792, de 11 de julho de 1972, cabera a Telecomunicagdes Brasileiras S.A. - TELEBRAS:

I - implementar a rede privativa de comunicag@o da administracao publica federal;

II - prestar apoio e suporte a politicas publicas de conex@o a Internet em banda larga para
universidades, centros de pesquisa, escolas, hospitais, postos de atendimento, telecentros
comunitarios e outros pontos de interesse publico;

Il - prover infraestrutura e redes de suporte a servigos de telecomunicagdes prestados por
empresas privadas, Estados, Distrito Federal, Municipios e entidades sem fins lucrativos; e

IV - prestar servico de conexdo a Internet em banda larga para usuarios finais, apenas e tiao
somente em localidades onde inexista oferta adequada daqueles servicos.

()

§ 4° O Ministério das Comunicacdes definira as localidades onde inexista a oferta adequada
de servicos de conexao a Internet em banda larga a que se refere o inciso IV do caput.

211. Dessa forma, o decreto deixa evidente que a Telebras somente poderia prestar servigos
diretamente aos usudrios (como prevé o “Internet para Todos”) se fossem atendidas as localidades
definidas pelo ministério como integrantes da relagdo citada no §4° do decreto.

212. Entretanto, ao questionar o MCTIC sobre os fundamentos que embasam a atuagdo da
Telebras no IT, verificou-se que sua resposta vai em sentido contrario ao exposto anteriormente (pega
22, p. 19):

b.3.14) a relagdo de 30 mil localidades apresentada no site do MCTIC na darea do programa
Internet para Todos, prevista também pela Portaria SETEL/MCTIC 7.437/2017 sdo as
localidades previstas elo art. 40, §44 do Decreto 7.175/2010, que afirma que o ministério
"definira as localidades onde inexista a oferta adequada de servigos de conexdo a Internet em
banda larga”, ou seja, localidades em que a Telebras podera prestar o referido servigo?

Nio. E necessario dizer que inexiste a lista prevista do Decreto 7175. Conforme explicado
acima, as referidas 30 mil localidades foram retiradas da lista original do PGMU, a partir
de bases de dados da Anatel e segundo critérios explicados acima. (grifos nossos)
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213. O MCTIC responde claramente que as localidades do programa IT, apesar de serem
caracterizadas como tendo “ofertas inadequadas”, ndo sdo as localidades previstas no §4° do Decreto
7.175/2010.

214. Ora, se as localidades do IT nao correspondem a relagao de localidades previstas no §4°
do referido decreto e se esse € o unico dispositivo e condigao em que a Telebras pode prestar servigos
diretamente para usuarios finais, resta claro que, nos termos colocados pelo MCTIC e pela Telebras,
a estatal ndo poderia prestar os servigos do programa “Internet para Todos”.

215. Diante do exposto, propde-se oitiva a0 MCTIC e a Telebras para que se manifestem sobre
a auséncia do pré-requisito legal que autoriza a prestacdo dos servicos para usuario final, ndo
governamental, na modalidade do programa “Internet para Todos” pela Telebras, em desacordo com
o art. 4°, § 4, do Decreto 7.175/2010.

216. Além da possivel ilegalidade apontada anteriormente de auséncia de competéncia da
Telebras para prestar o IT, outro risco mapeado no programa IT estd relacionado com a isencgao
tributaria nele prevista. A prestacdo de servico de acesso a internet por meio do Gesac conta com
isengdo de Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), aprovada pelo Conselho
Nacional de Politica Fazendéria (Confaz) por meio do Convénio ICMS 141/2007.

217. Registre-se que o programa Gesac que foi submetido ao Confaz em 2007 previa somente
o atendimento de institui¢des publicas e algumas entidades de cunho social.
218. Ocorre que, em 2017, por meio da Portaria MCTIC 7.154, de 6/12/2017, o ministério

aprovou nova norma geral para o Gesac fazendo alteracdes significativas no programa, de modo que,
além do j4 previsto anteriormente, foram incluidas novas possibilidades de prestagdo de servicos com
a incorporacdo do IT no programa Gesac. Isso implicou no aumento significativo do escopo do
programa.

219. Houve uma mudanga significativa na abrangéncia do programa dado que o Gesac
anteriormente previa o fornecimento de conectividade a internet somente a instituigdes publicas,
escolas e entidades de cunho social, totalizando 29 mil pontos (pega 24, p. 29 a 30), agora o Gesac
prevé também o atendimento a todos os usudrios finais das localidades do Internet para Todos.

220. Isso significa que a isen¢do de ICMS passou a ser aplicavel ndo somente aos 29 mil pontos
que atendem instituigdes do antigo Gesac, mas também a cada um dos usuarios finais que residem
nas 43 mil localidades elencadas no IT (pega 22, p. 18), ampliando de sobremaneira a quantidade de
beneficiarios pela isen¢ao de ICMS.

221. O problema fica evidente ao se constatar que o Confaz ndo foi informado ou consultado
a respeito dessa alteragcdo de escopo do programa Gesac pelo MCTIC (pega 22, p. 18).

222. Impende registrar o risco de que eventual ciéncia e discordancia, pelo Confaz, da
ampliacdo do escopo do programa Gesac e consequentemente do montante sujeito a isencgao
tributéria, possa resultar no cancelamento da isen¢do como todo, inclusive dos pontos que estavam
no escopo original do programa, especificamente aprovado pelo Confaz.

223. Como a presente instru¢do estd tratando especificamente sobre pedido cautelar
relacionado ao contrato firmado entre 0 MCTIC e a Telebras, ndo havera nesta instrugao proposta de
encaminhamento enderencando o risco explicitado.

III.2. BENEFICIO INDEVIDO A UM CONCORRENTE ESPECIFICO DO MERCADO
PRIVADO, CAUSADO POR DECISAO E ATOS DO PROPRIO PODER PUBLICO

I11.2.1. Aregumentacdo trazida pelo representante

224. O representante alega que as ilegalidades que permeiam a prestagao dos servigos do Gesac
vao além da contratagao da Telebras.
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225. Segundo ele, o atual modelo adotado pela Telebras para a operacionalizacao de seu
satélite, ou seja, uma parceria com uma empresa do setor privado, resulta em beneficio indevido dado
pelo Poder Publico a essa empresa parceira privada. Explica-se.

226. Apesar de a Telebras ter lancado um satélite proprio em 2017, apds essa etapa a empresa
ainda precisava definir como se daria a constru¢ao da estrutura terrestre a ser conectada com o satélite
e a forma de operacdo, instalacdo e manuten¢do dos pontos atendidos por ele no &mbito nacional.
Nesse sentido, a estatal cogitou diferentes modelos, atuando em diversas frentes ao longo do tempo,
e acabou optando por ceder parte da capacidade do seu satélite para algum parceiro que tivesse
interesse em explora-la, porém com o 6nus de ter que operacionalizar o servigo da Telebras em troca.

227. Inicialmente a empresa optou por fazer um chamamento publico em que cederia a um dos
vencedores parte da capacidade do satélite a ser adquirida juntamente com o 6nus de realizar os
servigos da Telebras (com um devido ajuste no prego devido a essa obrigacdo), e cederia
integralmente a outro vencedor a parte restante da capacidade do satélite em troca do preco obtido
nos lances do chamamento (TC 022.981/2018-7, peca 14, p. 5 a 8).

228. Ap6s o insucesso do chamamento publico, a Telebras acabou fechando diretamente uma
parceria com a empresa de satélite americana Viasat, se baseando no art. 28, § 3°, inciso II, que
dispensa processos licitatorios para empresas publicas e sociedades de economia mista “nos casos em
que a escolha do parceiro esteja associada a suas caracteristicas particulares, vinculada a
oportunidades de negocio definidas e especificas, justificada a inviabilidade de procedimento
competitivo”.

229. Trata-se de um acordo de compartilhamento de receitas entre a Telebras e a Viasat, em
que parte da capacidade do satélite ¢ destinada a atender os servigos da estatal, sendo que quem
operacionaliza a instalacdo, a manutengdo e o funcionamento desses pontos € a Viasat e parte da
capacidade ¢ cedida a essa empresa privada para que ela possa prestar os servigos de seu proprio
interesse.

230. Diante desse contexto, o representante aponta ilegalidades com base no impacto negativo
a concorréncia no Gesac trazido pela parceria entre a Telebras e a Viasat, uma empresa que até entao
ndo atuava no mercado brasileiro, a saber (peca 1, p. 12 a 16):

O Sindicato tem a impressao de que o MCTIC est4, na verdade, contratando a ViaSat (doc. 08),
sem licitacio, em bases bilionarias, sob o mais inexpugnavel sigilo e de forma contraria as
regras de transparéncia do sistema juridico brasileiro, para a prestacio dos servicos do
GESAUC, estando a Telebras como mera figurante nessa relagao juridica.

A midia noticia que o MCTIC celebrou contrato com a sociedade denominada "ViaSat Inc."
("ViaSat"), também de forma direta, sem licitacdo, voltado para a exploracdo do satélite
geoestaciondrio brasileiro de defesa estratégica — SGDC (Satélite "SGDC").

(...) A leitura desses excertos leva a conclusdo de que o Satélite SGDC sera responsavel pelo
provimento dos servigos de telecomunicagdes na banda Ka em todo o territério nacional.
Avangando no tema, o MCTIC divulga amplamente que contratou a ViaSat para operar o Satélite
SGDC, o que leva o Sindicato a concluir, portanto, que os servicos do GESAC estdo sendo
direcionados para que sejam executados pela ViaSat.

O MCTIC contrata a Telebras para viabilizar a operacio do Satélite SGDC e, na sequéncia,
contrata a ViaSat (doc. 08), também sem licitacdo, para que o Satélite SGDC proveja os
servicos no ambito do GESAC.

Em suma, o MCTIC esta contratando sem licitacio a "singularidade" da ViaSat, nido a
singularidade da Telebras. Afinal, é a ViaSat a responsavel pelo Satélite SGDC! A burla ao
principio da licitacdo aparece nessa situacio do MCTIC de maneira duplice: tanto na
contratacio com a ViaSat, quanto na contratacio com a Telebras.

()
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A Telebras precisa contratar terceiros para que a banda Ka se torne operacional, revelando,
portanto, auséncia de singularidade nos servicos por ela prestados. Por qual razdo esses
terceiros nao podem, entdo, disputar esses servigos e tantos outros mais para o MCTIC?

O MCTIC construiu todo um arcabougo juridico para justificar a milionaria contratacdo da
Telebras: desenhou um servi¢co que inexplicavelmente s6 a Telebras poderia prestar (ao
arrepio das inimeras empresas de telecomunicagdes no Brasil, ao arrepio das diferentes
tecnologias, diferentes satélites etc.), para viabilizar a contrata¢do do GESAC com a ViaSat.
Essa ¢ a verdade subjacente a todo o discurso do MCTIC.

O Sindicato nao se queda inerte frente a essa situacio de manifesta ilegalidade e lesdo ao
erario, clamando a esta Egrégia Corte de Contas que intervenha e que determine ao MCTIC
e a Telebras a fiel observincia aos ditames do art. 37, XXI da Constituicao Federal. (grifos
nossos)

I11.2.2. Andlise dos fatos e das irregularidades

231. Verifica-se que o SindiTelebrasil entende que a forma como foram conduzidos os
processos de contratacdo da Telebras (por inexigibilidade questionavel, segundo ele) e de formulagao
de parceria entre a estatal e a empresa Viasat (um acordo também questionavel quanto ao respeito ao
principio da livre concorréncia, segundo o representante) resultou em uma “escolha” pelo Poder
Publico de tal empresa para a prestacdo dos servigos do Gesac, beneficiando-a indevidamente.

232. Primeiramente, observa-se que o processo de aquisi¢do dos servigos previstos no Gesac
em 2017, que resultou na contratacao da Telebras, € o principal objeto da presente instrucao e ja foi
amplamente tratado nas seg¢des anteriores, resultando em oitivas e diligéncias sobre o assunto.

233. Ja a formulagdo da parceria entre a Telebras e empresa privada Viasat € objeto especifico
da representagdo TC 022.981/2018-7, de modo que a sua legalidade ja vem sendo analisada em
detalhes e de forma tempestiva pelo Tribunal no ambito do referido processo. Dessa forma, ndo ¢
cabivel tratar na presente instrug¢do de tema que corresponda exatamente ao escopo de outro processo
em andamento no TCU.

234. Entretanto, entende-se que ndo ha empecilhos legais para a realizacdo de parcerias entre
empresas publicas e empresas privadas desde que cumprida uma série de requisitos a serem
observados de forma a se atender os principios constitucionais, como impessoalidade, isonomia,
eficiéncia, entre outros, e requisitos especificos que porventura tenham sido estabelecidos pela
propria lei.

235. E importante ressaltar que a devida analise da observancia, ou no, de tais pressupostos
no acordo de parceria entre a Telebras e a Viasat faz parte do escopo do processo TC 022.981/2018-
7 e sera tratada no ambito daquela representacgao.

236. Em uma andlise sobre as questdes atinentes ao programa Gesac, verifica-se que, se
respeitados os requisitos legais na contratagdo de empresa responsavel por executar o referido
programa, condi¢do essa que serd analisada no mérito pelo TCU no presente processo, ndo haveria,
em tese, Obice a forma de atendimento e operacdo escolhida pela Telebras, seja ela propria, prestando
os servigos diretamente ou por parceria com empresa do setor privado, desde que atendidas as
condigdes legais e contratuais que garantam a qualidade do servico previsto pelo programa.

237. Entre essas condicdes legais a serem atendidas, cita-se a necessidade de haver previsao
legal para que a Telebras possa atender as localidades incluidas na parcela do programa Gesac que ¢
denominada Internet para Todos e que possui modelo de atendimento voltado para a prestagdo dos
servigos diretamente aos usudrios. Contudo, relembra-se que a auséncia de tal previsdao ja foi
identificada na presente instru¢ao e € objeto de oitiva aos 6rgaos responsaveis.

238. Diante do exposto, considera-se que os questionamentos feitos pelo representante na
presente secdo tratam de temas e pontos que ja sdo objeto de atuagdo do Tribunal no TC
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022.981/2018-7 ou que ja foram abordados na presente instrugdo, nao havendo necessidade de
tratativas adicionais.

I11.3. POSSIBILIDADE DE A TELEBRAS PRESTAR SERVICOS DE TELECOMUNICACOES
DIANTE DE SUAS COMPETENCIA LEGAIS

II1.3.1. Aregumentacdo trazida pelo representante

239. Por ultimo, o representante questiona a legitimidade da Telebras para prestar os servigos
de telecomunicagdes, por meio da seguinte argumentacao (peca 1, p. 22):

Quase 12 anos apo6s a desestatizagdo do setor de telecomunicagdes, a Telebras comunicou, em
04.05.10, Fato Relevante ao mercado (doc. 10), afirmando que, daquele momento em diante,
passaria a integrar o denominado Plano Nacional de Banda Larga ("PNBL"), criado com intuito
de massificar o acesso a servigos de conexao a internet banda larga no Brasil.

Poucos dias depois, o Presidente da Republica editou o Decreto n° 7.175, de 12.05.10, o qual
instituiria o PNBL para difundir o acesso a internet banda larga. Os artigos 4° e 50 de tal
Decreto sao, no entanto, manifestamente ilegais, (...)

(..)

Ha de se atentar para as ilegalidades perpetradas pelos arts. 4° e 5° do Decreto n® 7.175/2010. Em
primeiro lugar, esclareca-se que ¢ totalmente descabido editar decreto, seja regulamentar, seja
auténomo, para os fins almejados pelo Decreto n® 7.175/2010. Nao se admite, no caso dos autos,
decreto autonomo (art. 84, VI, a, da Constitui¢do Federal) por existir expressa reserva legal.
Ora, de acordo com a propria redacio constitucional, a: "criacdo de cargos, fun¢des ou
empregos publicos na administracio direta e autarquica ou aumento de sua remunerac¢io"
(art. 61, §10, II, a) sAo matérias reservadas a lei: tal qual é a hipotese de criacdo e disciplina
das sociedades de economia mista (cf. arts. 37, XIX e XX, e 173, §1", da Constitui¢ao Federal).

Em segundo lugar, também ndo se admite a edi¢do de decretos regulamentares, sob o equivocado
pretexto de regulamentar a LGT. Como se observou acima, a LGT e os atos normativos
posteriores, em especial a desestatizacio introduzida pelo Decreto 2.546/98, modificaram
substancialmente o regime da prestacao dos servicos de telecomunicagdes no pais, bem como
o status juridico da Telebras, que, de holding pura, passou a uma casca vazia aguardando ser
dissolvida. Logo, a autorizacio legal da LGT para a dissoluciio da Telebras niao foi mera
opcao governamental, mas sim a (linica) via adequada para cumprir a LGT e 0 novo marco
regulatorio. Portanto, os arts. 4° e 5° do Decreto IV 7.175/2010 néo sdo instrumentos habeis
a alterar contetido da LGT, a pretexto de regulamenta-la, eis que imporiam a Telebras, a toda
evidéncia, finalidades incompativeis com o status a que lhe foi atribuido pela LGT.

Em terceiro lugar, resta vedado aos arts. 4° e 5° do Decreto n° 7.175/2010 alterarem o objeto
social da Telebras previsto na Lei Federal n° 5.792/72, por meio da regulamentacgio do art.
3°, VII, da referida lei. Até porque o art. 37, XIX, da Constituigdo Federal, como ja
anteriormente assinalado, dispde que as sociedades de economia mista s6 podem ser criadas por
lei."

()

Nao ¢ permitido ao Poder Executivo, ainda que sua atuacao seja pautada de boas intengdes, criar
um novo marco regulatorio — ou reestatizar um setor inteiro (criando atividades sociais que a
Telebras nunca exerceu) — mediante decreto.

Uma ultima palavra a respeito da reativacao da Telebras e do tratamento diferenciado que lhe
é dado: 0o MCTIC concedeu novos prazos de prestacao de servicos a Telebras, por meio do
Oficio n° 10.120/2018/SEI-MCTIC. Essa pratica é incomum e revela tratamento
diferenciado com a Telebras. (grifos nossos)

I11.3.2. Analise dos fatos e das irregularidades
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240. Verifica-se que, nessa ultima parte da peti¢ao, o representante altera o escopo que vinha
sendo discutido até entdo quanto a prestacdo dos servigos do Gesac e, ampliando a abrangéncia da
discussao, passa a questionar a atua¢ao em si da empresa estatal Telebras e a legalidade das condi¢des
que levaram as suas atuais fungdes e competéncias.

241. Trata-se de discussdo que envolve nao apenas a atuagdo da Telebras no caso concreto mas
também os pressupostos de sua criacdo e das decisdes politicas e juridicas que embasaram a
reativacdo da estatal por meio do Decreto 7.175/2010.

242. Sem adentrar nas questdes juridicas suscitadas sobre a viabilidade do instrumento
normativo que estabeleceu alteracdes no objeto de atuagdo da Telebras, verifica-se de pronto,
passados oito anos da edi¢do do decreto e tendo a Telebras se estruturado e realizado inimeras a¢des
em acordo com os objetivos estabelecidos nesse normativo, a existéncia de situagdo fatica e juridica
j& consolidada. Dessa forma, em respeito ao principio da seguranga juridica, entende-se nao ser
pertinentes as alegacdes trazidas pelo representante no que se refere a esse topico.

VI. Do pedido de cautelar

243, Consoante o art. 276 do Regimento Interno/TCU, o Relator podera, em caso de urgéncia,
de fundado receio de grave lesdo ao Erario, ao interesse publico, ou de risco de ineficacia da decisdao
de mérito, de oficio ou mediante provocacao, adotar medida cautelar, determinando a suspensao do
procedimento impugnado, até que o Tribunal julgue o mérito da questdo. Tal providéncia devera ser
adotada quando presentes os pressupostos do fumus boni iuris € do periculum in mora.

244. Analisando os elementos apontados ao longo da presente instrugdo, verifica-se que ha,
nos autos, o pressuposto do fumus boni iuris, por diversos motivos.

245. Passa-se a analisar os fundamentos do periculum in mora.

246. Verifica-se que a presente representacao trata do contrato do programa Gesac, no valor

de R$ 663,5 milhdes, por um prazo de cinco anos, entre 0o MCTIC e a Telebras e prevé o acesso a
internet para 15.000 localidades por satélite.

247. Sabe-se que, para a prestacao dos servicos do Gesac, a Telebras depende da resolugdo dos
conflitos judiciais e administrativos que permeiam o seu acordo de parceria com a empresa Viasat,
tema esse que ja vem sendo tratado pelo TCU em processo especifico (TC 022.981/2018-7).

248. Assim, ha uma relagdo entre a prestacdao do contrato Gesac e do andamento do acordo de
pareceria citado.

249, O contrato de parceria encontrava-se suspenso por decisao liminar proferida pelo Juizo
da 14* Vara Civel da Comarca de Manaus, ratificada pela Juiza Federal da 1* Vara da Sec¢ao Judiciaria
do Amazonas e ndo sobrestada pelo Presidente do Tribunal Regional Federal (TRF) da 1* Regido,
pela Presidente do Superior Tribunal de Justica (STJ) e pela Presidente do STF.

250. Entretanto, tal liminar foi derrubada em 16/7/2018 podendo a Telebras dar continuidade
a instalacdo dos servicos previstos no Gesac e demais servigos (peca 35).

251. Com a derrubada da liminar, a Telebras pode dar continuidade a implantacao da banda
base (estrutura terrestre para comunicar com o satélite) e a ativagdo de, segundo previsdes do
cronograma de execucao do contrato, milhares de pontos espalhados pelo pais, sem que as graves
irregularidades e os questionamentos apontados na presente instrugdo tivessem sido analisados no
mérito pelo TCU.

252. A ativagdo de pontos e o possivel desligamento deles, caso haja decisdo de mérito pelo
Tribunal desfavoravel a Telebras, geram custos operacionais consideraveis e ainda podem gerar
custos administrativos e contratuais, resultando em um significativo dano ao erario por parte da
Telebras.
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253. As atuais condi¢des acordadas entre a Viasat ¢ a Telebras geram tal situagao. Explica-se.

254. No acordo consta que a Telebras deverd pagar uma quantia fixa mensal por cada ponto
que a empresa parceira instalar por ela, como € o caso dos pontos para atendimento do Gesac. Ocorre
que, caso a Telebras tenha que desativar pontos (como poderia ocorrer, caso confirmadas as
irregularidades apontadas na presente representagdo), a estatal seria obrigada a continuar pagando por
aqueles pontos mensalmente por um prazo de cinco anos, independentemente de estarem ativos ou
nao, conforme previsdo em clausula contratual (TC 022.981/2018-7, peca 4, p. 52, 129 a 131).

255. Ou seja, uma vez instalados os pontos, mesmo que o contrato do Gesac venha a ser
cancelado ou alterado, seja pelo TCU ao analisar o mérito ou por qualquer outra razdo, os gastos
incorridos dos pontos ja instalados no Gesac permanecerdo por mais cinco anos, causando dano ao
erario, o que claramente demonstra a necessidade de impedir o andamento do Contrato MCTIC
02.0040.00/2017 até que haja a avaliacdo de mérito dos indicios de irregularidades apontadas na
presente instrucdo, considerando a existéncia e vigéncia da referida clausula contratual.

256. O acordo entre a Telebras e a Viasat preve, ainda, clausula contratual que determina a
cobranca de custos de desinstalagdo de pontos, também a ser pagos pela estatal (TC 022.981/2018-7,
peca4, p. 52,129 a 131). Novamente, os pontos do Gesac j4 podem ser ativados sem que haja decisdo
de mérito pelo TCU sobre as possiveis irregularidades apontadas nesta instrugdo e, em caso de decisdo
posterior desfavoravel, a Telebras seria obrigada a pagar os custos de desinstalacao desses pontos, 0
que pode representar significativo dano ao erario.

257. Comparando-se a estimativa de instalagdo de pontos prevista mensalmente no Gesac e os
custos de instalagdo e manuten¢do, a serem pagos por cinco anos independentemente de estarem
ativados ou ndo, verifica-se que o prejuizo caracterizado como periculum in mora possui ordem de
grandeza de, no minimo, R$ 45 milhdes somente considerando os pontos a serem ativados nos
proximos quatros meses.

258. Trata-se de um valor minimo, visto que dependendo do tamanho do equipamento a ser
instalado os valores de referéncia sdo mais altos. Ademais, destaca-se que se estd considerando um
periodo de apenas quatro meses, de forma que esse valor aumenta substancialmente com o decorrer
do tempo.

259. Ha ainda outro elemento relevante que permite a caracterizacdo do perigo da demora e
que pode resultar em alto impacto social e prejuizo ao interesse publico.
260. Com a execucdo do Contrato MCTIC 02.0040.00/2017, pode-se dar continuidade a

transferéncia para a Telebras dos pontos do Gesac atualmente atendidos por outras operadoras. Assim,
configura-se o risco de que, em caso de decisdo de mérito pelo Tribunal desfavoravel a estatal, esses
pontos tenham que ser desativados, deixando as localidades desassistidas.

261. Diante de um significativo impacto social e prejuizo a efetividade da politica publica que
pode decorrer da continuidade das ativagdes dos pontos da Telebras, torna-se evidente o perigo da
demora no presente caso, demandando a imediata suspensao do contrato analisado até que haja analise
decisiva sobre as irregularidades constatadas na presente representacao.

262. Diante de todo o exposto, fica clara e evidente a identificacdo dos elementos que
caracterizariam o periculum in mora.

263. Observa-se ainda que a legalidade do acordo entre a Telebras e a empresa Viasat foi
objeto de oitiva pelo TCU no TC 022.981/2018-7, ainda a ser analisado no mérito. Caso o Tribunal
entenda que o acordo, por algum motivo, apresenta falhas irreparaveis e determine a sua suspensao
ou nulidade, o contrato do Gesac, indiretamente, também seria inviabilizado, de forma que seria
prudente somente continuar a ativacao dos pontos desse contrato apos a analise de mérito do TCU
sobre o acordo de parceria da Telebras com a Viasat e sobre a legalidade do contrato assinado com
entre 0 MCTIC e a Telebras, ora em analise.
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264. Ao analisar as condi¢des atuais do programa Gesac, verifica-se também que nao é
possivel caracterizar o periculum in mora reverso, dado que o proprio MCTIC alegou (peca 22, p.
12) que, em caso de eventual impedimento do Contrato MCTIC 02.0040.00/2017, ha “atualmente
cinco contratos em vigor, que garantem o atendimento a esses pontos” e que “caso haja uma situacao
extrema de impossibilidade de seguimento do contrato (...), podemos prorrogar os contratos atuais
até junho de 2019 e realizar novo processo licitatorio, tendo como novo objeto a ampliagdo de banda
e de nimero de pontos”.

265. Ressalta-se inclusive que os contratos vigentes ja foram prorrogados até 2019,
diminuindo, assim, o risco de desatendimento do programa (acessado em 14/7/2018 e disponivel em
http://www.telesintese.com.br/mctic-ja-prorrogou-contrato-gesac-com-teles-mas-quer-ampliar-
programa-com-telebras/).

266. Ademais, propde-se que seja adotada medida cautelar inaudita altera pars, ou seja, sem
a manifestacao prévia dos responsaveis por meio de oitiva prévia, devido aos riscos iminentes dos
danos caracterizados anteriormente. Explica-se.

267. O cronograma de execugdo do Contrato MCTIC 02.0040.00/2017 prevé a ativacao de
quinhentos pontos no primeiro més, de mais mil pontos no segundo més e de 1.500 pontos por més a
partir do terceiro més, adicionais aos ja instalados em cada més anterior.

268. Percebe-se que a capacidade e velocidade de instalagdo de tais conexdes € alta, o que
torna os riscos acima ainda mais iminentes.

269. Soma-se a isso a preocupante afirmacdo do ministro do MCTIC de que a capacidade de
instalacao dos servigos do Gesac com a Telebras ¢ de 200 pontos por dia (acessado em 17/7/2018 e
disponivel em https://www.valor.com.br/empresas/5663757/telebras-assumira-contrato-do-
consorcio-telefonica-embratel-e-o1), informagdo essa que agrava ainda mais o periculum in mora e
enfatiza a importancia da adocao de cautelar sem que haja a oitiva prévia dos responsaveis.

270. Em suma, entende-se ser necessaria a adocao de medida cautelar, inaudita altera
pars, por estarem presentes nos autos os requisitos do fumus boni iuris e do periculum in mora,
bem assim por nio se ter configurado o periculum in mora ao reverso, capaz de trazer prejuizos
significativos ao interesse publico.

CONCLUSAO

271. Trata-se de representacdo com pedido de cautelar formulada pelo Sindicato Nacional das
Empresas de Telefonia e de Servigo Mdvel Celular e Pessoal, em face de possiveis irregularidades na
contratacdo da empresa Telecomunicagdes Brasileiras S. A. (Telebras) pelo Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdo e Comunicacdes (MCTIC) para a prestacdo dos servigos destinados ao
programa Governo Eletronico - Servigo de Atendimento ao Cidadao (Gesac), por meio do Contrato
MCTIC 02.0040.00/2017, sendo esse instrumento objeto de pedido de anulagdo pelo representante.

272. O Gesac foi criado pela Portaria MC 256/2002, apresentando como objetivo inicial a
disseminagdo de meios que permitissem a universalizacdo do acesso a informacdes e servigos do
governo, por meio eletronico. Esse programa visava originalmente oferecer conexdo a internet para
telecentros, unidades de satde, escolas, pontos de fronteira, quilombos e aldeias indigenas. Sua
prioridade era o atendimento a comunidades em estado de vulnerabilidade social de todo o Brasil,
que nao tivessem outras formas de serem incluidas digitalmente (paragrafo 17).

273. Com a edi¢do da Portaria-MCTIC 7.154/2017, o programa Gesac passou a ter duas
modalidades (paragrafo 23):

a) uma consiste no fornecimento de conectividade a internet contratada e financiada pelo
MCTIC, cujos destinatérios sao instituigdes publicas, escolas e entidades de cunho social, assim como
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ja vinha sendo feito historicamente, como mostram os contratos de 2014 com as operadoras do
Consorcio Conecta Brasil II;

b) a segunda, chamada de “Internet para Todos” (IT), consiste no fornecimento de internet
aos usudrios finais das localidades remotas, sendo a conexdo contratada e paga pelo proprio usudrio,
mas viabilizada pelas condi¢des trazidas pelo “novo” Gesac, em conjunto com operadoras que se
cadastrem no programa.

274. Em 2017, o MCTIC firmou um contrato (MCTIC 02.0040.00/2017) com a Telebras,
destinado a transferir para a empresa estatal a prestacdo integral do Gesac, que vinha sendo
operacionalizada por meio de cinco contratos assinados em 2014 e vigentes até o final do primeiro
semestre de 2019 (paragrafo 25).

275. A referida contratacdo constitui o cerne da presente represenacdo, na qual foram
apontados diversos indicios de irregularidades, incluindo-se indevida inexigibilidade de licitagao
(item III.1) e direcionamento da contratacdo (item III.2), entre outros, a saber:

a) auséncia de pré-requisitos de qualificacdo técnica e financeira na contratacdo de
empresa para o atendimento ao Gesac (item II1.1.2.1);

b) insuficiéncia de comprovagdo da equivaléncia do pre¢o contratado com a Telebras
com o prego de mercado (item I11.1.2.2);

c¢) auséncia de elementos que comprovem a necessidade da obrigacdo de atendimento do
Gesac por acesso satelital em banda Ka (item I11.1.2.3);

d) auséncia de justificativa e motivagdo adequadas sobre decisdo de adotar lote Unico,
gerando restri¢ao a competi¢do e indevida inexigibilidade de licitagdo (item I11.1.2.4);

e) antecipagdo injustificada de R$ 60 milhdes em pagamento realizado antes da prestacao
do servigo e da assinatura do contrato (item II1.1.2.5);

f) risco de a Telebras ndo possuir condi¢des para execugdo contratual, com possivel dano
ao erario, e inviabilidade da prestacdo dos servigos previstos no programa Gesac (item I11.1.2.6);

g) auséncia de pré-requisitos para a Telebras prestar servigos ao usudrio final no ambito
do “Internet para Todos™ (item III.1.2.7).

276. A partir da andlise dos indicios apontados e dos riscos deles advindos, concluiu-se pela
presenca do requisito do fumus boni iuris, um dos pressupostos para a concessdo da medida
acautelatdria peticionada.

2717. Quanto ao segundo pressuposto, o do perigo da demora, ha que se levar em conta que o
contrato em analise estava suspenso em decorréncia de liminar que impedia a execucao do contrato
firmado entre a Telebras e a Viasat. No ambito do referido contrato, deve ser instalada a infraestrutura
necessaria para viabilizar a prestagao dos servigos demandados da Telebras no ambito do Gesac. No
entanto, a liminar correspondente foi derrubada pelo STF em 16/7/2018 (paragrafo 243).

278. A relagdo entre os dois contratos que importa para o exame do periculum in mora no
presente caso diz respeito ao fato de que, uma vez instalados os pontos de atendimento (Vsats) pela
Viasat, mesmo que o contrato do Gesac venha a ser cancelado ou alterado — pelo TCU, ao analisar o
mérito, ou por decisdo judicial —, a Telebras devera incorrer em elevados gastos de operagdo e
manutencdo referentes aos pontos ja instalados no Gesac. Por for¢a do contrato assinado com sua
parceira Viasat, a estatal € obrigada a manter tais gastos por cinco anos, a despeito de sua utilizagao,
causando dano ao erério. Tal fato, demonstra a necessidade urgente de se evitar a instalacdo dos
pontos vinculados ao contrato do Gesac, assinado com o MCTIC, haja vista a possibilidade de sua
anulagdo, decorrente de decisao de mérito do TCU.
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279. Além disso, o acordo entre a Telebras e a Viasat prevé clausula contratual que determina
a cobranca de custos de desinstalagdo de pontos, que também deveriam ser arcados pela Telebras.

280. Comparando-se a estimativa de instalagdo de pontos de atendimento prevista
mensalmente no Gesac e os custos de instalagdo e manutencdo dos pontos a cargo da Telebras, a
serem pagos por cinco anos, independentemente de estarem ativados ou ndo, calcula-se que o prejuizo
caracterizado como periculum in mora pode chegar a, pelo menos, R$ 45 milhdes, considerando
apenas os pontos a serem ativados nos proximos quatros meses.

281. Por seu turno, ndo € possivel caracterizar o periculum in mora reverso, dado que o proprio
MCTIC alegou que, em caso de eventual impedimento do Contrato MCTIC 02.0040.00/2017, ha
“atualmente cinco contratos em vigor, que garantem o atendimento a esses pontos” e que, “caso haja
uma situacdo extrema de impossibilidade de seguimento do contrato (...), podemos prorrogar os
contratos atuais até junho de 2019 e realizar novo processo licitatério, tendo como novo objeto a
ampliacao de banda e de nimero de pontos”.

282. Ademais, propde-se que seja adotada medida cautelar inaudita altera pars, ou seja, sem
a realizagdo de oitiva prévia dos responsaveis, devido aos riscos iminentes dos danos caracterizados
anteriormente. Isso porque a capacidade e a velocidade de instalagdo de tais conexdes ¢ alta (até 200
pontos por dia), o que torna urgente a acdo acautelatoria deste Tribunal de forma a evitar elevado
dano ao erario, na eventual anula¢do do contrato.

283. Oportuno registrar que, além da presente representagdo, em que se vislumbra a
possibilidade de anulagdo do contrato referente ao Gesac, estd em curso, no ambito deste Tribunal,
analise da legalidade da parceria firmada entre a Telebras e a Viasat (TC 018.569/2013-7, de relatoria
do Ministro Benjamin Zymler), também com proposta de cautelar. Eventual decisdo do Tribunal pela
ilegalidade da parceria tornaria invidvel a prestagdo do servico pela Telebras no ambito do Gesac por
prazo nao inferior a seis meses.

284. Em sintese, entende-se ser necessaria a ado¢ao de medida cautelar, inaudita altera pars,
por estarem presentes nos autos os requisitos do fumus boni iuris e do periculum in mora, bem assim
por nao se ter configurado o periculum in mora ao reverso, capaz de trazer prejuizos significativos
ao interesse publico.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
285. Ante o exposto, propde-se:

a) conhecer da presente representacdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos no art. 235 e no art. 237, inciso VII e paragrafo unico, do Regimento Interno do Tribunal
de Contas da Unido c/c o art. 113, § 1°, da Lei 8.666/1993;

b) adotar medida cautelar, inaudita altera pars, com fundamento no art. 45 da Lei
8.443/1992, no art. 276 do Regimento Interno do TCU e no art. 22 da Resolucao-TCU 259/2014,
determinando ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢do e Comunicagoes (MCTIC) e a
Telecomunicagdes Brasileiras S. A. (Telebras) que suspendam a execugdo do contrato MCTIC
02.0040.00/2017, até que o TCU delibere sobre o mérito da matéria;

¢) determinar, nos termos do art. 276, § 3°, do Regimento Interno/TCU, alertando sobre
a possibilidade de decisdo deste Tribunal vir a determinar a anulagdo do contrato ou a alteracdo de
clausulas contratuais, a oitiva do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes
(MCTIC) para que, no prazo de 15 (quinze) dias, manifeste-se, em relacdo ao Contrato MCTIC
02.0040.00/2017, sobre os seguintes indicios de irregularidades:

c.1) auséncia de critérios para comprovacao de qualificagdo econdmico-financeira e de
qualificacdo técnica para a contratagdo da Telebras, e auséncia de analise dessas pré-condigdes ao
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assinar o Contrato, em desrespeito aos arts. 27, incisos I, Il e III, e 55, inciso XIII, da Lei 8.666/1993
e a jurisprudéncia do TCU (item I11.1.2.1);

c¢.2) insuficiente comprovacao da equivaléncia do preco contratado com a Telebras com
o preco de mercado, em desrespeito aos arts. 3°, art. 7°, § 2°, inciso II, e art. 26, paragrafo Unico,
inciso III, da Lei 8.666/1993 e ao principio da economicidade previsto no art. 70 da Constituicao
Federal e a jurisprudéncia do TCU (item III.1.2.2);

c.3) inexigibilidade de licitagdo, sob justificativas indevidas, exigéncia de fornecimento
do servigo por banda Ka (item III.1.2.3) e defini¢do de lote Gnico nacional (item II1.1.2.4), que
restringiram o numero de competidores e direcionaram a contracao da Telebras em desacordo com o
art. 3°, caput e § 1°, inciso I, o art. 23, § 1°, e o art. 26, paragrafo unico, da Lei 8.666/1993 e com a
jurisprudéncia do TCU;

c.4) pagamento adiantado no valor de R$ 60 milhdes, em desrespeito aos arts. 62 ¢ 63 da
Lei 4.320/1964, art. 40, inciso XIV, art. 55, inciso III, e art. 65, inciso II, alinea “c”, da
Lei 8.666/1993, art. 38 do Decreto 93.872/1986 e a jurisprudéncia consolidada do TCU (item
11.1.2.5);

c.5) assinatura do contrato mesmo diante da indefini¢ao e auséncia de condic¢des técnicas
€ operacionais necessarias para a prestacao do servico previsto no contrato, sem que fossem adotadas
as devidas cautelas e medidas, em desacordo com os arts. 66 ¢ 86 da Lei 8.666/1993, e sem que
fossem tomadas providéncias pelo ministério para executar as multas contratuais para os casos de
atrasos, previstas na cldusula 15 do termo de referéncia do referido contrato (item II1.1.2.6);

c.6) auséncia do pré-requisito legal que autoriza a prestacdo dos servigos para usuario
final, ndo governamental, na modalidade do programa “Internet para Todos” pela Telebras, em
desacordo com o art. 4°, § 4, do Decreto 7.175/2010 (item III.1.2.7);

d) determinar, nos termos do art. 276, § 3°, do Regimento Interno/TCU, alertando sobre
a possibilidade de decisdo deste Tribunal vir a determinar a anulagdo ou a altera¢do de clausulas
contratuais, a oitiva da Telecomunicacdes Brasileiras S. A. (Telebras) para que, no prazo de quinze
dias, manifeste-se, em relagdo ao Contrato MCTIC 02.0040.00/2017, sobre os seguintes indicios de
irregularidades:

d.1) auséncia de comprovagdo de qualificagdo econdmico-financeira e de qualificagdao
técnica para prestacdo do servigo contratado, em desrespeito aos arts. 27, incisos I e II, e 55,
inciso XIII, da Lei 8.666/1993 e a jurisprudéncia do TCU (item I11.1.2.1);

d.2) adequabilidade dos pregos contratados com os praticados atualmente no mercado,
em desrespeito aos arts. 3°, art. 7°, § 2°, inc. I, e art. 26, pardgrafo tnico, inc. III, da Le1 8.666/1993
e ao principio da economicidade previsto no art. 70 da Constituicdo Federal e a jurisprudéncia do
TCU (item I11.1.2.2);

d.3) inexigibilidade de licitacdo, sob justificativas indevidas - exigéncia de fornecimento
do servigco por banda Ka (item II1.1.2.3) e definicdo de lote Unico nacional (item III.1.2.4), que
restringiram o nimero de competidores e direcionaram a contragdo da Telebras em desacordo com o
art. 3°, caput e § 1°, inciso I, o art. 23, § 1°, e o art. 26, paragrafo Unico, da Lei 8.666/1993 e com a
jurisprudéncia do TCU;

d.4) recebimento de pagamento adiantado no valor de R$ 60 milhdes, em desrespeito aos
arts. 62 e 63 da Lei 4.320/1964, art. 40, inc. XIV, art. 55, inc. III e art. 65, inc. II, alinea c, da
Lei 8.666/1993, art. 38 do Decreto 93.872/1986 e a jurisprudéncia consolidada do TCU
(item II1.1.2.5);

d.5) auséncia de condigdes técnicas e operacionais na data da assinatura do contrato para
a prestacdo do servigo previsto no acordo, sem que fossem adotadas devidas cautelas, e sem que
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houvesse o pagamento das multas contratuais previstas para os casos de atrasos, em desacordo com
os arts. 66 e 86 da Lei 8.666/1993 (item I11.1.2.6);

d.6) auséncia do pré-requisito legal que autoriza a prestacdo dos servigos para usuario
final, ndo governamental, na modalidade do programa “Internet para Todos” pela Telebras, em
desacordo com o art. 4°, § 4, do Decreto 7.175/2010 (item II1.1.2.7);

e) encaminhar copia da presente instrugdo ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacgao
e Comunicagdes (MCTIC) e a Telecomunicagdes Brasileiras S. A. (Telebras), como subsidio as
manifestagdes a serem requeridas;

g) comunicar ao representante a decisao que vier a ser adotada nestes autos.

A consideragdo superior.
SeinfraCOM, 2? Diretoria, em 20/7/2018.

Ana Paula Smidt Nardelli
AUFC — Matricula 10204-0
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