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RELATORIO

Trata-se de representacdo com pedido de cautelar formulada pelo Sindicato Nacional
das Empresas de Telefonia e de Servico Movel Celular e Pessoal (SindiTelebrasil), com fulcro em
irregularidades que supostamente teriam ocorrido na contratagdo da empresa Telecomunicagdes
Brasileiras S.A. (Telebras) pelo Mimistério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo e Comunicagdes
(MCTIC) - Contrato MCTIC 02.0040.00/2017, cujo objeto ¢ a prestacdo de servigos vinculados ao
Programa Governo Eletronico — Servico de Atendimento ao Cidaddo (Gesac), com o objetivo de
promover a inclusdo digital e social e incentivar a realizagdo de acdes de governo eletronico para a
populacdo brasileira.

2. Adoto como relatério a instru¢ao elaborada pela SeinfraCom, a seguir transcrita:
“HISTORICO
2. No dia 10/7/2018, o representante, sindicato que representa operadoras de

telecomunicagoes, apresentou ao TCU pedido de cautelar para a imediata suspensdo do Contrato
MCTIC 02.0040.00/2017 firmado entre o MCTIC e a Telebras e a invalidag¢do do referido acordo
destinado a atender o programa Governo Eletronico - Servigo de Atendimento ao Cidaddo (Gesac)
(peca 1, p. 27).
3. Em 25/7/2018, por meio do Acorddao 1.692/2018-TCU-Plenario, de relatoria da Min.
Ana Arraes, o Tribunal adotou medida cautelar suspendendo e determinando oitiva a Telebras e ao
MCTIC (pega 41):
ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plendrio, ante as razoes expostas pela relatora, e com fundamento nos arts. 113, § 1°,
da Lei 8.666/1993, 45 da Lei 8.443/1992 e 235, 237, inciso VII, paragrafo unico, e 276
do Regimento Interno deste Tribunal, em:
9.1. conhecer da representagdo,
9.2. adotar medida cautelar, inaudita altera pars, e determinar ao Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovagcoes e Comunicagoes e a Telecomunicagoes Brasileiras
S.A. que suspendam a execugdo do Contrato MCTIC 02.0040.00/2017 até que o TCU
delibere sobre 0 mérito da matéria;
9.3. determinar a oitiva do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagoes e
Comunicacoes — com alerta sobre a possibilidade de decisdo deste Tribunal vir a
determinar a anulagdo do contrato ou a alteracio de clausulas contratuais — para
que, no prazo de 15 (quinze) dias, manifeste-se, em relag¢do ao Contrato MCTIC
02.0040.00/2017, sobre os seguintes indicios de irregularidade:
9.3.1. auséncia de critérios com vistas a comprovagcdo de qualificagcdo econémico-
financeira e de qualificacdo técnica para a contratagdo da Telebras e auséncia de
andlise dessas precondigdes ao assinar o contrato, em desrespeito aos arts. 27, incisos
L Il elll, e 55, inciso XIII, da Lei 8.666/1993 e a jurisprudéncia do TCU;
9.3.2. insuficiente comprovag¢do da equivaléncia do pre¢o contratado com a Telebras
com o preco de mercado, em desrespeito aos arts. 3°, 7° § 2° inciso I, e 26, paragrafo
unico, inciso Il da Lei 8.666/1993, ao principio da economicidade, previsto no art. 70
da Constitui¢do Federal, e a jurisprudéncia do TCU;
9.3.3. inexigibilidade de licitagdo, sob justificativas indevidas — exigéncia de
fornecimento do servico por banda Ka e defini¢do de lote unico nacional — que
restringiram o numero de competidores e direcionaram a contrata¢do da Telebras, em
desacordo com o art. 3° caput e § 1° inciso I, 23, § 1°, e 26, paragrafo unico, da Lei
8.666/1993 e com a jurisprudéncia do TCU;
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9.3.4. pagamento adiantado no valor de R$ 60 milhées, em desrespeito aos arts. 62 e 63
da Lei 4.320/1964, 40, inciso X1V, 55, inciso III, e 65, inciso II, alinea “c”’, da Lei
8.666/1993, 38 do Decreto 93.872/1986 e a jurisprudéncia consolidada deste T rlbunal,
9.3.5. assinatura do contrato mesmo diante da indefini¢do e auséncia de condi¢oes
técnicas e operacionais necessarias a presta¢dao do servigo previsto no ajuste, sem que
fossem adotadas as devidas cautelas e medidas, em desacordo com os arts. 66 e 86 da
Lei 8.666/1993, e sem que fossem tomadas providéncias pelo Ministério para executar
as multas contratuais nos casos de atraso, previstas na clausula 15 do termo de
referéncia do referido contrato,
9.3.6. auséncia do pré-requisito legal que autorize a presta¢do 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.
9.4. determinar a oitiva da Telecomunicacoes Brasileiras S.A. — com alerta sobre a
possibilidade de decisao deste Tribunal vir a determinar a anulagdo do contrato ou a
alteracdo de clausulas contratuais — para que, no prazo de 15 (quinze) dias,
manifeste-se, em relagdo ao Contrato MCTIC 02.0040.00/2017, sobre os seguintes
indicios de irregularidade:
9.4.1. auséncia de comprova¢do de qualificagdo economico-financeira e de
qualificag¢do técnica para prestag¢do do servigo contratado, em desrespeito aos arts. 27,
incisos I e Il, e 55, inciso XIII, da Lei 8.666/1993 e a jurisprudéncia do TCU;
9.4.2. adequabilidade dos pregos contratados com os praticados atualmente no
mercado, em desrespeito aos arts. 3°, 7° § 2° inciso II, e 26, paragrafo unico, inciso
I, da Lei 8.666/1993 e ao principio da economicidade, previsto no art. 70 da
Constitui¢do Federal, e a jurisprudéncia do TCU;
9.4.3. inexigibilidade de licitagdo, sob justificativas indevidas — exigéncia de
fornecimento do servico por banda Ka e defini¢cdo de lote unico nacional — que
restringiram o numero de competidores e direcionaram a contratag¢do da Telebras, em
desacordo com os arts. 3° caput e § 1° inciso I, 23, § 1°, e 26, pardgrafo unico, da Lei
8.666/1993 e com a jurisprudéncia deste Tribunal;
9.4.4. recebimento de pagamento adiantado no valor de R$ 60 milhoes, em desrespeito
aos arts. 62 e 63 da Lei 4.320/1964, 40, inciso X1V, 55, inciso III, e 65, inciso 1I, alinea
“c”, da Lei 8.666/1993 e 38 do Decreto 93.872/1986 e a jurisprudéncia consolidada do
TCU;
9.4.5. auséncia de condigoes técnicas e operacionais na data da assinatura do contrato
para a prestagdo do servigo previsto no acordo, sem que fossem adotadas as devidas
cautelas e sem que houvesse o pagamento das multas contratuais previstas para os
casos de atraso, em desacordo com os arts. 66 e 86 da Lei 8.666/1993;
9.4.6. auséncia do pré-requisito legal que autoriza a presta¢do 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. (grifos nossos)
4. Quanto as informagoes requisitadas, em 16/8/2018, foram encaminhadas ao TCU as
respostas do MCTIC (peca 61) e da Telebras (pegca 62) as oitivas transcritas acima. O MCTIC
complementou sua resposta em 28/8/2018 (pega 73). A presente instrugdo analisa tais documentos.
Também foram realizadas reunides técnicas com a participag¢do de equipes do MCTIC, Telebras e
do TCU (SeinfraCom).
5. Em 6/9/2018, foi feita diligéncia aos responsaveis para que esclarecessem alguns
pontos pendentes e complementassem as informagoes necessarias para a andlise de mérito do TCU
(pecas 82-83). Tais respostas foram recebidas nos dias 19/9/2018 e 24/9/2018 (pecas 91, 95) e
também sdo analisadas na presente instrugdo.
6. Vale esclarecer que somente nas respostas a referida diligéncia os responsaveis
encaminharam ao TCU as andlises e os elementos que permitissem avaliagdo de mérito dos autos.
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7. Quanto a medida cautelar, em 6/8/2018, tanto a Telebras (pecas 54 e 55) quanto o
MCTIC (peg¢a 56) apresentaram recurso de agravo com efeito suspensivo ao TCU. O pedido do
MCTIC foi posteriormente complementado em 23/8/2018 (pe¢a 71).

8. Por meio de despacho, proferido em 14/8/2018, a entdo Ministra Relatora decidiu
encaminhar os autos a Secretaria de Recursos (Serur) e a Secretaria de Fiscalizagdo de
Infraestrutura Hidrica, de Comunicagoes e de Mineragdo (SeinfraCOM), para que se
pronunciassem sobre os referidos agravos, sendo que a primeira analisou a admissibilidade e a
possibilidade de concessdo de efeito suspensivo aos recursos, enquanto a segunda realizou andlise
técnica dos argumentos recursais relativos aos requisitos da cautelar (peg¢a 60).

9. Apos a manifesta¢do das unidades técnicas do TCU (pegas 67-70, 75-77), a Ministra
submeteu, em 19/9/2018, o processo a nova apreciagdo do Plenario, que acatou sua proposta de
reformar a decisdo anterior no sentido de excepcionar a suspensdo cautelar do contrato em
localidades que fazem fronteira com a Venezuela e que estdo em dreas de concentragdo proximas,
permitindo a ativagdo de 98 pontos, devido a atual situagdo emergencial e ndo recorrente (pegas
92-94). Na mesma Sessdo Plenaria, o Ministro Bruno Dantas pediu vistas do presente processo,
adiando a andlise dos recursos (peca 93).

10. Na Sessdo Plenaria de 2/10/2018, “ficou decidido que este processo passard a ser
relatado pelo Ministro Benjamin Zymler”, sob o fundamento da existéncia de conexdo entre os
presentes autos e o TC 022.981/2018-7, que trata de possiveis irregularidades na celebragdo do
acordo de parceria entre a Telebras e a empresa Viasat Inc. (pe¢a 103). Desta forma, na mesma
data, a Ministra Ana Arraes editou Despacho remetendo esses autos ao Ministro Benjamin Zymler
(peca 103).

11. Assim, ndo obstante o julgamento dos recursos de agravo ainda estar pendente, esta
instrugdo trata da andlise de mérito do presente processo.

EXAME TECNICO

12. No dia 10/7/2018, o representante SindTelebrasil, sindicato que representa operadoras
de telecomunicagoes, apresentou ao TCU pedido de: i) cautelar para a imediata suspensdo do
Contrato MCTIC 02.0040.00/2017 firmado entre o MCTIC e a Telebras, ii) invalida¢do do referido
contrato; e iii) determinag¢do para que o ministério realize licitagdo para a contrata¢do dos
servigos previsto no referido contrato e destinados a atender o programa Governo Eletronico -
Servico de Atendimento ao Cidaddo (Gesac) (pega 1, p. 27).

13. O tema da presente representacdo ja estava sendo acompanhado por esta unidade
técnica do TCU, no ambito do processo administrativo de produg¢do de conhecimento
TC 017.207/2017-7, com fundamento no 242, inciso Il 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 informagoes preliminares sobre o
contrato em discussdo e as questoes relacionadas ao programa Gesac e ao chamado “Internet
para Todos”, que corresponde a uma expansdo do primeiro programa, conforme sera explicado a
seguir.

14. O Programa Governo Eletronico — Servigo de Atendimento ao Cidaddo (Gesac) foi
criado pela Portaria-MC 256/2002, apresentando como objetivo inicial a disseminag¢do de meios
que permitissem a universaliza¢do do acesso a informagoes e servigos do governo, por meio
eletronico. Esse programa visava originalmente oferecer conexdo 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, pega 37, p. 19).

15. Ressalta-se que a prestagdo de servigo de acesso a internet por meio do Gesac conta
com iseng¢do de Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), aprovada pelo
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) por meio do Convénio ICMS 141/2007.
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16. Desde a criagdo do programa Gesac, o ministério (antes o antigo Ministério das
Comunicagoes, que passou a ser o MCTIC) contratava os servigos de telecomunicagoes das
operadoras existentes e, por meio dessa contratagdo, atendia as localidades e as entidades que se
encaixavam no perfil do programa.
17. Em 2014, o ministério publicou a Portaria MC 2.662, de 13 de novembro de 2014, que
atualizou as normas gerais do Gesac e desde o referido ano o programa vem sendo executado por
licitagdo vencida por meio de cinco contratos assinados com consorcio de operadoras do mercado
(Conecta Brasil Il), cuja previsdo de término era em junho de 2018, mas que foram prorrogados
até o final do primeiro semestre de 2019.
18. Em 2017, por meio da Portaria MCTIC 7.154, de 6/12/2017, o ministério aprovou nova
norma geral para o Gesac fazendo alteragoes significativas no programa, de modo que, além do
modelo citado acima, haveria uma segunda forma de prestagdo de servigos, que o MCTIC
denominou como “Internet para Todos” (pe¢a 22, p. 16). 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 destinatdrios sdo as instituigoes
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 II;
b) a segunda, que chamaremos de “Internet para Todos”, que consiste no fornecimento
de internet aos usudrios finais das localidades remotas, sendo a conexdo contratada e
paga pelo proprio usudrio, mas viabilizada pelas condi¢oes trazidas pelo “novo”
Gesac, em conjunto com operadoras que se cadastrem no programa.
19. Ressalta-se que, conforme afirmacdao do MCTIC, os beneficios fiscais de isengdo de
ICMS previstos para o programa Gesac no Convénio ICMS 141/2007 sdo aplicaveis as duas
modalidades citadas acima (pe¢a 22, p. 18).
20. Além dos cinco contratos de 2014, o MCTIC assinou o contrato MCTIC
02.0040.00/2017 para a prestagdo dos servigos do programa em discussdao. Em 13/12/2017, foi
celebrado o referido contrato com a Telebras destinado a transferir para a empresa estatal a
prestagdo integral dos atuais pontos do Gesac, cujos contratos de 2014 terminam em 2019, bem
como para a presta¢do do servico de novos pontos previstos na expansdo do programa. A
contratagdo da estatal possui vigéncia para os proximos cinco anos.
21. Segundo o MCTIC (pega 22, p. 3), foram necessarias transformagoes no Gesac para
atualiza-lo diante da necessidade de se melhorar a qualidade do servigo devido ao continuo
aumento da demanda de velocidade e da banda utilizada e que essas atualizagoes resultaram em
um servigo cujas caracteristicas so poderiam ser atendidas pela Telebras.
22. Entretanto, conforme Acorddo 1.692/2018-TCU-Plenario, de relatoria da Min. Ana
Arraes, identificaram-se indicios de irregularidades que permeavam a contratagdo da Telebras
pelo MCTIC que suscitaram a medida cautelar expedida, e, assim como jad transcrito no historico
acima, foram questionados pontos especificos da contratagcdo em determinagdo de realiza¢do de
oitiva das partes.
23. A analise de mérito das questoes atinentes a esses indicios de irregularidades serd
realizada nas segoes a seguir, juntamente com os argumentos encaminhados pelos responsaveis.

1. Andlise da atuag¢do do MCTIC no processo de contratacao da Telebras no acordo MCTIC
02.0040.00/2017

24. A andlise da regularidade da atuagcdo do MCTIC na contrata¢do da Telebras deve
considerar o contexto e a tramita¢do do seu processo administrativo, aberto em 14/8/2017 (SEI
MCTIC 01250.050436/2017-17).

25. A tramitagdo do processo eletronico do MCTIC inicia com a elaboragdo de minutas de
termos de referéncia datadas de 25/9/2017, 4/10/2017 e 1/11/2017 e oficios e correspondéncias
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eletronicas que indicavam o encaminhamento das minutas para empresas do mercado com o intuito
de divulgar a inten¢do de contrata¢do do ministério (peca 107).

26. Nado constam nos autos respostas a esses oficios e o ministério argumenta que ndo pode
realizar uma pesquisa mais aprofundada visto que “as empresas que hoje fornecem os servigos,
bem como outras procuradas pelo MCTIC, ndo fizeram contraproposta ao pedido encaminhado as
empresas” (peca 22, p. 10).

27. Ocorre que, diferentemente do que alega o orgdo, é possivel constatar falhas no
referido processo de consulta a operadoras do mercado, o que afeta a robustez e a seguranga da
pesquisa realizada pelo MCTIC e indica auséncia de isonomia no tratamento dado pelo ministério
a Telebras e as demais operadoras. Explica-se.

28. Ao avaliar de forma detalhada as minutas de termo de referéncia encaminhadas ao
mercado, verifica-se que as especificagoes presentes nesses documentos ndo estavam compativeis
com as condigoes finais definidas pelo MCTIC e que acabaram resultando na contratag¢do direta
da Telebras.

29. Embora houvesse diversas alteracoes entre a consulta feita ao mercado (peg¢a 27) e o
que foi exigido da Telebras (pe¢a 34), destacam-se a mais significativas:

a) embora o termo de referéncia do contrato da Telebras previsse a antecipa¢do de
pagamento (pega 34, p. 10), que resultou no pagamento antecipado a Telebras de R$ 60 milhoes no
primeiro més de contrato, tal vantagem nunca foi apresentada para empresas de mercado e sequer
constava na minuta de termo de referéncia encaminhada ao mercado,

b) no contrato com a Telebras houve uma extensdo do prazo contratual para 60 meses
(peca 34, p. 12), diferentemente do que foi ofertado ao mercado, visto que o termo de referéncia
encaminhado as operadoras continha o prazo de somente 48 meses (pegca 27, p. 36);

¢) houve um aumento de 50% do quantitativo de pontos contratados com a Telebras,
cujo total final de pontos foi de quinze mil (peca 34, p. 8) ao invés dos dez mil pontos previstos no
termo de referéncia encaminhado para as empresas de mercado.

30. Tratam-se de expressivas alteragoes e que resultam em grandes beneficios financeiros
para a empresa a ser contratada (no caso, a Telebras), mas que sequer foram oferecidas ao
mercado, ainda que pudessem resultar em um incentivo a competicdo e a melhores propostas.

31. Aléem das diferencas contratuais acima, constatou-se também que, no termo de
referéncia e contrato com a Telebras, foram retiradas exigéncias técnicas que constavam na minuta
encaminhada as operadoras. Diferentemente do que foi exigido do mercado, no contrato da
Telebras o MCTIC reduziu o padrdo de qualidade referente a capacidade efetiva de transmissdo
dos dados (peca 27, p. 39 e peca 34, p. 3), o que representa um beneficio operacional e,
consequentemente, financeiro para a contratada.

32. Soma-se a isso, o fato de que o ministério permitiu que a estatal utilizasse uma taxa de
compartilhamento maior (1:100) do que havia sido oferecido para as empresas privadas (1:40),
indicador esse chamado de fator de contengdo e que estabelece qual a propor¢do de usuarios que
podem utilizar uma mesma conexdo de dados (pega 27, p. 39 e pegca 34, p. 3).

33. Embora o compartilhamento seja uma pratica de mercado, ao oferecer uma taxa maior
do que foi oferecida as empresas privadas, o MCTIC favoreceu a Telebras dado que o maior
compartilhamento dos pontos tende a reduzir os custos do servi¢o para a empresa contratada.

34. As alteracoes contratuais e técnicas descritas anteriormente, aléem de outras
diferencas de condigoes oferecidas a Telebras e ndo oferecidas ao mercado privado, representam
especificacoes que trazem beneficios financeiros e comerciais a empresa estatal. Assim, se
tivessem sido oferecidas para o mercado, teriam o potencial de alterar significativamente o
interesse dos fornecedores em ofertar lances e de oferecer valores competitivos de propostas, ja
que as condi¢oes contratuais sdo mais favoraveis.

35. Além de ndo haver tratamento isonomico dos potencias fornecedores, tal atuagdo pode
trazer problemas ainda maiores. A alteragdo das condicoes do servico apos o encaminhamento do
termo de referéncia para os possiveis prestadores macula o processo de pesquisa de preco e de

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60279505.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.481/2018-8

manifestacdo de interesse do mercado realizado antes da contratacdo, ja que ndo foram ofertadas
ao mercado as mesmas condi¢oes que aquelas contratadas posteriormente.

36. Essa fragilidade do processo de pesquisa de prego é agravada pelo fato de que o
MCTIC acabou contratando a Telebras por inexigibilidade de licitacdo, de modo que sequer houve
a posterior ciéncia das empresas sobre a alteracdo das condi¢coes nem houve processo licitatorio
que pudesse compensar a falha da pesquisa de preco inicial e assegurar a competi¢do e a obtengdo
de proposta mais vantajosa.

37. Registra-se que, antes mesmo da abertura do processo administrativo para a
contratagdo de prestador do servigco Gesac, aberto em agosto de 2017, o MCTIC ja havia incluido
no termo aditivo dos contratos de 2014 do Gesac, em junho de 2017, uma clausula que previa a
migragdo dos pontos daqueles contratos para o satélite da Telebras (pega 61, p. 6 e 7). Assim,
antes mesmo de analisar dados e iniciar os procedimentos de contratagdo do novo contrato do
Gesac, o ministério ja havia sinalizado ao mercado sua intencdo de transferir os pontos para a
Telebras, o que aparenta ser um indicio de direcionamento e favorecimento da Telebras diante dos
demais possiveis prestadores.

38. Além disso, conforme afirmado pelo proprio ministério (peca 91, p. 4), a época da
contratagdo da Telebras, a unica empresa que detinha satélite com “capacidade e/ou cobertura em
grande escala para atendimento ao Gesac” era a empresa Hughes.

39. Ocorre que, no processo administrativo do MCTIC, ndo foram encontradas evidéncias
de que o orgdo tenha encaminhado as minutas de termo de referéncia a referida empresa privada
com o intuito de divulgar a intengdo de contratagdo do ministério. Nao ha indicios de a Hughes
sequer tenha sido contatada pelo MCTIC sobre a possivel presta¢do de tais servigos ou sobre
cotagoes de prego para isso.

40. Em setembro de 2018, ao ser questionado em reunido junto a drea técnica do TCU, o
MCTIC confirmou que ndo procurou a Hughes para apresenta¢do de proposta e ndo soube
Justificar a razdo de tal omissdo.

41. Ora, se 0 MCTIC afirmou que a unica empresa que detinha condicoes de prestar o
servi¢o do Gesac a época era a Hughes, resta injustificada a decisdo do ministério de nao incluir
justamente a referida empresa privada no processo de pesquisa de pregco e contratacdo de
servi¢os do Gesac. Essa ocorréncia torna ainda mais latente a falta de robustez na pesquisa
realizada pelo orgdo junto ao mercado e novamente aponta para uma falta de isonomia do
MCTIC ao excluir o principal competidor da Telebras na consulta de intencdo de contracgdo.

42. Diante do exposto, foi constado que a alteragdo significativa do termo de referéncia
ocorrida apos o seu envio aos possiveis fornecedores do mercado implicou em tratamento
desigual dos prestadores de servico e maculou os processos de pesquisa de preco e de
manifestacdo de interesse do mercado realizados antes da contratagdo dos servi¢os do Gesac.
Tais situagoes ferem, respectivamente, o principio constitucional da isonomia e o da sele¢do da
proposta mais vantajosa para a administragao.

43. Dessa forma, propoe-se determinar ao MCTIC que, nas proximas contratacoes de
servicos, em especial aqueles voltados a implementacdo de politicas publicas, assegure que, no
processo _de pesquisa de precos e de manifestacdo de interesse do mercado que antecedem a
contratacdo, sejam _ofertados aos potenciais concorrentes as mesmas especificacoes técnicas e
contratuais e as mesmas condicoes de prestacdo do servico para a elaboracdo de propostas, por a
situacdo atual encontrada na contratacdo da Telebras estar em desacordo com o principio

constitucional da isonomia e da selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo, ambos
previstos no art. 3°da Lei 8.666/1993.

44, Retoma-se a andlise do historico de tramita¢do do processo de contrata¢do da
Telebras.
45. A partir do processo eletronico, foi possivel constatar que o MCTIC apresentou

argumentos para a diretriz de contratagdo de servigos por inexigibilidade somente em 28/11/2017,
apenas quinze dias antes da contratagdo da Telebras (pe¢a 23, p. 6).
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46. Em 4/12/2017, o MCTIC encaminhou a AGU o processo administrativo de contratagdo
dos servigos do Gesac para emissdo de parecer opinativo e solicitou que fosse avaliado em regime
de urgéncia (peca 25, p. 2).
47. Em 8/12/2017, foi juntado ao processo do MCTIC o parecer da AGU. No documento, o
orgdo opinativo manifesta a sua insatisfagdo com rito processual do ministério, que pediu urgéncia
na andlise em um processo de tamanha complexidade e volume de recursos, deixando apenas
poucos dias para o pronunciamento da AGU.
48. O parecer aponta diversas inconsisténcias e auséncia de documentagcdo comprobatoria
da aplicabilidade ou ndo da contratagdo direta da Telebras por inexigibilidade (pegca 25, p. 5 a
15):
40. Todavia, na hipotese dos autos, ndo foram evidenciadas as caracteristicas
singulares do bem/servico (que deverdo restringir-se aquelas essenciais a finalidade
objetivada), nem tampouco esclarecimentos sobre a inexisténcia de bens similares
compativeis com o objeto da contratacdo, de forma que o gestor responsavel deverd
prestar as devidas explicacoes, sob pena de afastamento da alegada inviabilidade de
competig¢do, ensejando por consequéncia, a licitagdo.
()
52. Ndo se considera suficiente para fins de comprovacio da exclusividade a mera
indicacdo da existéncia de determinado satélite com cobertura no territorio nacional,
resta imprescindivel a demarcagdo da inexisténcia de outras tecnologias no mercado
ou a demonstragdo de que as potencialmente existentes ndo atenderiam ao pretendido
pela Administragao.
53. Reforca-se que o fato de que a Telebrds possuir satélite com cobertura total do
territorio brasileiro em banda Ka e capacidade em largura de banda superior a 800
MHz, ndo pode ser utilizado como o unico fundamento para a contratacdo direta em
tela.
()
60. Conclui-se que os autos carecem de pressupostos necessdrios para a contratag¢do
por inexigibilidade de licitacdo com fulcro no art. 25, caput, da Lei n° 8.666/93, de
maneira que é imperiosa a sua regularizacdo, a qual fica condicionado o restante da
presente andlise, quais sejam:
Ll comprovar nos autos que outras tecnologias disponiveis no mercado nao sao
aptas a fornecer o servigo dentro dos padroes de rede e velocidade requeridos;
Ll demonstrar a auséncia no territorio nacional da prestacio dos servigos por
outras empresas nacionais/estrangeiras, ou seja, deve restar indubitdvel que
somente a empresa interessada fornece tais servi¢os;
Ll robustecer a necessidade da 'alta" tecnologia a ser disponibilizada no
Programa Gesac, tendo em vista a existéncia de competitividade ja testada no
mercado de tecnologias em outras bandas;
U elucidar através de estudos técnicos a vantajosidade da contratacio da
Telebras em detrimento do modelo ja testado (banda e licitagdo) apontando,
inclusive, uma avaliacdo a cerca dos potenciais beneficios e possiveis riscos da
nova sistematizacdo e
L levantar a existéncia de tecnologia semelhante, bem como a demarcacio da
sua inaplicabilidade ao caso.
61. Ndo superada tal questdo, impoe-se a necessidade de se realizar licitacdo nos
termos da Lei n° 8.666/93. (grifos nossos)
49. A andlise da AGU aponta também problemas no processo de contratagao do MCTIC
com relagdo a justificativa do preco do servigo a ser contratado (peca 25, p. 16 a 18):
69. Assim, deverdo ser juntados documentos e/ou informagoes que atestem que a
proposta é compativel com o prego cobrado pela proponente de seus outros clientes,
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(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.
()
73. No caso dos autos, a justificativa do preco foi anexada na Nota Técnica (SEI
2431661) mas parece ndo atender satisfatoriamente as premissas aqui recomendadas
(-..).
74. Ainda, com fulcro no artigo 26, pardgrafo unico, inciso Ill da Lei n. 8.66/93,
recomenda-se definir e justificar os critérios utilizados para determinacdo do
orcamento estimado. Sobre o tema, oportuno lembrar que o custo estimado da
contratacdo _deve ser_materializada por meio _de planilhas de custos e formacdo de
precos que é parte integrante do termo de referéncia, nos termos do inciso XII do Art.
15 da Instru¢do Normativa n° 2, de 2008, in verbis: (...)
91. Reforca-se a necessidade da juntada aos autos de Planilha de Formacgdo de
Pregos com os indicativos dos custos unitdrios de forma a atender as prescri¢oes da
Lein. 8.666/93, conforme bem observado no Despacho SECOC (SEI 2446294).
(grifos nossos)
50. A AGU criticou também a escolha do prazo contratual de 60 meses (pega 25, p. 20):
No que toca ao Item 6 registre-se que houve a opg¢do pela celebragdo do feito por 60
(sessenta) meses. Ressalta-se que a referida medida constitui excegdo a regra geral
imposta pela lei de licitacoes e contratos administrativos, qual seja: anualidade. Dessa
forma, recomenda-se apresentacdo de justificativa demarcando a vantajosidade- com
dados concretos — da referida sistemdtica. (grifos nossos)
51. Na andlise do orgdo juridico, a op¢do do MCTIC pela antecipagdo de pagamentos a
contratada, que resultou no pagamento antecipado de R$ 60 milhoes a Telebras, também foi objeto
de criticas (pegca 25, p. 24):
Recomenda-se que a autoridade assessorada complemente os autos com justificativa
da excepcionalidade da situacdio, 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, é necessario que o orgdo 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 terd condigoes técnicas e economicas de executar o
ajuste e quicd promover a pronta devolucdo do valor antecipado. (sem grifos no
original)
52. Além das questoes destacadas anteriormente, diversas outras preocupagoes e riscos
foram apontados pela AGU que concluiu seu parecer da seguinte forma (peca 25, p. 28):
120. Diante do exposto, ressalvadas as questoes de técnicas e de juizo de oportunidade
e conveniéncia do ajuste que fogem das atribuicoes juridico-consultivas, OPINA-SE
pela possibilidade juridica, em tese, do prosseguimento do presente processo, desde
que cumpridas _as_recomendacdes ora_apontadas nesta _manifestacdo juridica,
especialmente, aquelas destacadas em negrito.
121. Somente apds o acatamento das recomendacgoes emitidas ao longo do parecer, ou
apos seu afastamento, de forma motivada, consoante previsao do art. 50, VII, da Lei de
Processo Administrativo, e conforme ja alertado nas consideragoes preliminares desta
manifesta¢do, serd possivel dar-se o prosseguimento do processo, nos seus demais
termos, sem nova manifestagio da Consultoria Juridica.
123. E mister sublinhar que parte das observagbes aqui expendidas ndo passa de
recomendagoes, com vistas a salvaguardar a autoridade administrativa assessorada e
ndo vincula-la. (...)
124. Por outro lado, as questoes que envolvam a legalidade, de observincia
obrigatoria pela Administragdo, foram apontadas, como obices a serem corrigidos ou
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superados. O prosseguimento do feito, sem a correcdo de tais apontamentos, serd de
responsabilidade exclusiva do orgdo. (grifos nossos)
53. Assim, resta claro que o parecer da AGU emitido em 8/12/2017 apontou a auséncia de
elementos essenciais para a regularizagdo do processo de contratagdo conduzido pelo MCTIC e
deixou claro que ndo seria viavel a continuidade do processo até que esses problemas fossem
sanados.
54. Ocorre que, no mesmo dia da emissdo desse parecer que alertou quanto as
irregularidades citadas, foi publicado no Diario Oficial da Unido o Termo de Inexigibilidade de
Licitagdo da Telebras. O curto espago de tempo entre o extenso parecer e a decisdo pela
inexigibilidade (publicados no mesmo dia com poucas horas de diferenga), é um indicio de que
houve minima ou nenhuma ponderag¢do dos argumentos e riscos apresentados pela AGU.
55. Ainda no dia 8/12/2017, mesmo dia da publica¢do do parecer da AGU indicando ser
contrario a inexigibilidade até que fossem melhor comprovadas as suas condigoes, foi publicada
nota de empenho destinada a Telebras no valor de R$ 60 milhdes de reais como pagamento
antecipado pelos servigos do Gesac (peca 30).
56. No dia 12/12/2017, o ministério emitiu _uma nota técnica sucinta abordando
superficialmente aleuns dos pontos tratados pela AGU, sem aprofundar suas andlises quanto aos
aspectos apontados pelo orgdo consultivo (peca 32, p. 2).

57. Por fim, o contrato MCTIC 02.0040.00/2017 foi assinado logo em seguida, no dia
13/12/2017 (pega 31).
58. Do historico descrito anteriormente, observa-se que, entre a andlise da drea técnica

que verificou os critérios de inexigibilidade (28/11/2017) até a efetiva contrata¢do da Telebras
(13/12/2017) passaram-se somente quinze dias.

59. Registra-se que a AGU ndo foi consultada novamente, ndo se manifestou com relagdo
as condigoes finais do contrato com a Telebras nem com rela¢do ao atendimento, ou ndo, dos
requisitos que ela havia apontado como essenciais para a legalidade do processo de contratagdo
do MCTIC.

60. Embora a andlise preliminar do TCU sobre as irregularidades tenha ocorrido em
25/7/2018, por meio do Acorddo 1.692/2018-TCU-Plenario, de relatoria da Min. Ana Arraes, as
irregularidades apontadas pela AGU e também outras identificadas pela area técnica do Tribunal
ja vinham sendo questionadas ao MCTIC e a Telebras desde 7/5/2018 (pegas 9 e 10).

61. Desde entdo, além das oitivas determinadas no referido acordao, foram feitas
diligéncias e reunioes com vistas a obter elementos que comprovassem que o MCTIC realizou as
devidas andalises necessarias para a decisdo da contratagdo da Telebras por inexigibilidade e
dados que esclarecessem as irregularidades apontadas.

62. Ocorre que muitos dos elementos essenciais para tal avaliacdo, incluindo estudos
basicos que ja deveriam ter sido realizados pelo ministério desde a data da contratagdo e que nao
foram feitos a época, somente foram apresentados ao TCU em 19/9/2018 e 24/9/2018 (pega 91 e
95), sendo essas informacoes essenciais para a andlise de mérito dos autos.

63. Como exemplo, cita-se que so em setembro de 2018 o MCTIC apresentou pela primeira
vez a planilha de preco final do servico contratado junto a Telebras, informacdo essa que deveria
ter sido elaborada antes da assinatura do contrato, ainda em 2017, o gue ndo ocorreu, e cuja a
auséncia no processo administrativo jd havia sido apontada pela propria AGU (peca 25, p. 16 a
18).

64. Conforme sera relatado em detalhes nas proximas se¢oes, a época da contratag¢do, em
13/12/2017, ndo constavam nos autos do processo administrativo informagoes absolutamente
necessarias para a tomada de decisdo que resultou na contratagdo por inexigibilidade. A partir da
analise a ser descrita posteriormente na presente instru¢do, é possivel constatar que ndo foi
realizada quando da contrata¢do da Telebras pelo MCTIC avalicdo ou apresentadas evidéncias
suficientes para:
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a) assegurar que a Telebras possuia capacidade financeira para garantir a execu¢do
contratual (segdo Ill.1 da presente instrugdo),

b) garantir que a Telebras possuia capacidade técnica para realizar a execugdo
contratual, assegurando um bom resultado a ser obtido mesmo diante dos aspectos e riscos
associados a auséncia de definicdo pela Telebras do modelo de operagdo do satélite definido
(segdo II1.2 da presente instrugdo);

c) assegurar que o objeto do contrato de prestagcdo do servigo do Gesac so poderia
permitir a utilizagdo de tecnologia satelital em banda Ka (segdo 11.1);

d) esclarecer a forma de distribuicdo dos pontos do Gesac e compard-la com a
cobertura satelital existente, para comprovar a real representatividade dos pontos exclusivamente
atendidos pela Telebras diante dos demais pontos do Gesac e para verificar se era razoavel decidir
por uma contratag¢do por lote e fornecedor unicos (se¢do I1.2 da presente instru¢do);

e) comprovar a real demanda do programa Gesac quanto a migra¢do de pontos entre
regioes que pudesse justificar a escolha de contratagdo por lote unico (se¢do II.2 da presente
instru¢do);

f) assegurar a compatibilidade dos pregos contratados com a Telebras com os pregos
de mercado a época (se¢do V da presente instrugdo), incluindo avaliagoes quanto ao impacto da
franquia de dados diante do real trdfego esperado do programa Gesac, para avaliar a
possibilidade, ou ndo, de prestagcdo dos servicos do Gesac por outras operadoras e os ganhos de
uma possivel contratagdo por lotes (secoes Il e V da presente instru¢do),

g) comprovar que havia efetivo interesse publico no pagamento antecipado pelo
MCTIC de R$ 60 milhoes a Telebras (seg¢do IV)

h) assegurar a adequagdo do prazo contratual de 60 meses do contrato MCTIC
02.0040.00/2017 (se¢ao VI da presente instrugdo).

65. Considerando os apontamentos descritos acima, foi possivel constatar que o MCTIC
optou pela contratacdo por inexigibilidade de licitacdo da Telebras sem que tivesse informagoes
minimas que pudessem evidenciar que essa era efetivamente a melhor ou a unica solugdo para a
prestagdo do servi¢co no dmbito do Gesac e que essa decisdo estaria em conformidade com a lei,
mesmo sendo devidamente alertado por parecer produzido pela AGU antes da assinatura do
contrato com a Telebras.

66. Vale ressaltar que a Telebras é sociedade de economia mista com agoes listadas em
bolsa de valores e compete em igualdade de condi¢oes com outras empresas privadas no mercado
satelital. A essa empresa ndao pode ser atribuida nenhum privilégio em sua contratagdo, a ndo ser
aquelas que a lei explicitamente possibilitar. No caso concreto, sua contrata¢do ndo gozou de
nenhum privilégio legislativo que pudesse distingui-la de qualquer outra empresa que prestasse
servico no mercado satelital, e deveriam ter sido observadas exclusivamente suas caracteristicas
enquanto empresa competidora nesse mercado.

67. No entanto, o que se observou foi um direcionamento, com a concessdo de vantagens
impensaveis se destinada a qualquer empresa privada, evidenciado principalmente pela auséncia
de informacoes e justificativas para a contratacio da Telebras por inexigibilidade, pelo histdrico
de_tramitacdo do processo de contratacdo e pelas melhorias das condicdes ofertadas a Telebras
em_comparacdio com_aquelas ofertadas ao mercado.

68. Fato é que a Telebras historicamente encontra-se em condi¢do financeira desfavoravel,
tendo prejuizos anuais constantes nos ultimos anos, ndo possuia condi¢oes operacionais de
prestagdo de servico de satélite a época de sua contratagdo ou qualquer experiéncia na presta¢do
de servicos de banda larga por satélite; nem sequer havia concluido a infraestrutura terrestre para
operacionalizacdo do satélite, ao contrario, vinha de fracasso no chamamento publico que visava
resolver essa questdo, ainda hoje ndo ha como garantir que venha a poder prestar o servigo, na
medida em que existem situagoes juridicas ainda ndo resolvidas quanto a operacionaliza¢do do
satélite, no TCU e no judiciario.
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69. Mesmo que se resolvam essas situagoes, ndo ha como garantir que o servico serd
adequadamente prestado, tendo em vista a inexperiéncia da empresa nesse tipo de atendimento.
70. A despeito de toda essa situagdo o MCTIC ndo somente contratou a Telebras por

inexigibilidade como também adiantou R$ 60 milhdes de reais a essa empresa, sem sequer
demandar garantias quanto ao nao cumprimento do contrato.

71. Por fim, por suas escolhas agodadas e injustificadas, o ministério assumiu o risco de
deixar desassistidas milhares de escolas e postos de saude, gerando grave situagdo de risco a
comunidades que dependem do contrato do Gesac para o acesso a internet.

72. Diante do exposto, o MCTIC ndo atuou com a devida prudéncia e cuidado
necessdrios a situacdo para a assegurar que fossem mitigados os riscos de inexecucdo contratual
dos servicos do Gesac, de maneira que houve auséncia de cautela e zelo do ministério, que deve
atuar na defesa do interesse publico e do erdrio e deve motivar seus atos adequadamente.

73. Essa preocupagdo é fundamentada nos principios da motivagdo, finalidade e interesse
publico previstos no art. 2° da Lei 9.784/1999, no art. 26 da Lei 8.666/1993 e na jurisprudéncia do
TCU, conforme Acorddo 487/2008-TCU-Plenario, de relatoria do Min. Benjamin Zymler, que
destaca a importancia da cautela e do zelo requeridos dos agentes publicos.

74. As propostas de encaminhamento relacionadas a irregularidade acima dependem
tambem da _avaliacdo detalhada das demais irregularidades a serem analisadas nas proximas
secoes. Dessa forma, no presente momento, ndo serdo feitas propostas de deliberacdo sobre a
atuacao imprudente e ilegal do MCTIC, sendo apresentadas somente ao final do presente relatorio.

1I. Sobre os indicios de auséncia de motivacdo para a contratacio da Telebras por inexigibilidade

75. O relatorio do Acordao 1.692/2018-TCU-Plenario, de relatoria da Min. Ana Arraes,
apontou as razoes que levaram a decisdo do MCTIC em contratar diretamente a Telebras, por
inexigibilidade, para execugdo do programa Gesac.

76. A decisdo foi fundamentada na combinagdo de dois fatores exigidos pelo ministério. a
necessidade de prestacdo pelo servico somente por meio da tecnologia satelital em banda Ka e a
necessidade de se contratar um fornecedor unico que prestasse o servigo em todo o territorio
nacional. Percebe-se que a inexigibilidade foi caracterizada pela combinagdo dos dois requisitos.

77. Antes de avaliar o mérito do assunto, é importante esclarecer como funciona a
tecnologia satelital e o que significa a banda Ka previstas no contrato em discussdo.
78. O programa Gesac, por ser destinado a atender localidades remotas, utiliza a conexdo

de dados via satélite para fornecer acesso a internet as instituicoes publicas e usuadrios dessas
regioes. Nesse sentido, a seguinte topologia permite compreender melhor como esta prevista a
constru¢do da rede do contrato MCTIC 02.0040.00/2017, que utiliza o satélite da Telebras
(chamado SGDC):

Figura I — Desenho da rede de telecomunicagoes do contrato MCTIC 02.0040.00/2017 no Gesac
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Fonte: Elaboragdo propria.
79. Para que ocorra transferéncia de dados entre o satélite (SGDC) e a antena (VSAT) que

se encontra na localidade a ser atendida, é necessaria uma radiofrequéncia especifica para envio e
recepg¢do dos dados, assim como ocorre na telefonia movel e radios.

80. O espectro de radiofrequéncia é divido de forma padronizada a permitir que diferentes
frequéncias sejam utilizadas para prestagdo de diferentes servicos. A parcela de frequéncias
destinada a servigos satelitais, em si, é subdividida em faixas de frequéncia denominadas de
bandas, como, por exemplo, a banda Ka e outras, como Ku, C, etc. A figura a seguir demonstra

essas divisoes de maneira mais didatica:

Figura 2 — Divisdo e utilizagcdo do espectro de radiofrequéncia e bandas satelitais
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Fonte: Site da Agéncia Espacial Europeia (acessado em 19/10/2018 e disponivel em

https:.//www.esa.int/Our_Activities/Telecommunications Integrated Applications/Satellite frequenc
v_bands)

81. Cada banda tem suas especificidades técnicas e, por isso, a capacidade de transmissao

de dados, os tipos de equipamentos, atrasos de transferéncia de dados e outros padroes de

qualidade variam de acordo com a banda escolhida.

82. Sobre essas diferencgas, o MCTIC afirmou (pe¢a 21, p. 4 a 19):
A banda C concentra grande parte dos tipos de comunicagdo tradicionais, a exemplo
do Truncking (operadoras de telecomunicagoes), Broadcasting (operadoras de
televisdo) 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, alem
do tamanho dos terminais, é 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 didmetro de 0,6 a 1,8m e operam principalmente no
servico de Televisdio DTH (Direct to Home) e comunica¢do de dados com estagoes
VSAT em aplicagoes corporativas (como é.o0 caso do atual contrato GESAC). A
limita¢do 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 aplicagdo e disponibilidade
de recursos.
(...) O mercado de comunicagdo via satélite esta sofrendo uma revolug¢do através da
exploragcdo da banda Ka, principalmente para transmissio de dados e mais
especificamente para conexoes de acesso a Internet, ndo apenas do mercado
empresarial e corporativo, mas também de usuarios residenciais, SOHO (Small Office
Nome Office), comunidades e afins. Com grandes ganhos tecnologicos, alto
desempenho e altissima velocidade, essa tecnologia é atualmente explorada ao redor do
mundo buscando a otimiza¢do de recursos e maior eficiéncia na transmissao de dados.
E uma ruptura com os paradigmas das tecnologias anteriores, especialmente por
conseguir atingir taxas de transmissao de 10 a 20 Mbps em antenas que possuem
diametro de 0,4 a 0,9m. Atualmente um grande problema para a evolucdo das
comunicagoes sem fio e também para as comunicagoes via satélite é a limitagdo do
espectro de frequéncia. (sem grifos no original)

83. O ministério concluiu pela inexigibilidade de processo licitatorio para a sua

contratagdo fundamentado no argumento de que a Telebras era a unica empresa que, no momento

da contratagdo pelo MCTIC, possuia satélite em banda Ka que cobrisse todo o territorio nacional.

84. Passa-se a andlise dos fatos e dos elementos comprobatorios apresentados pelos

responsdveis.

1. 1. Analise da necessidade de prestacdo do servico somente com a tecnologia em banda Ka

85. O Acordao 1.692/2018-TCU-Plendrio, de relatoria da Min. Ana Arraes constatou que,

com relagdo ao processo de contratagdo direta da Telebras por inexigibilidade, a época da

assinatura do acordo, o MCTIC ndo fundamentou sua decisdo com base em elementos que, de fato,

comprovassem a real necessidade de ser exigido, pelo ministério, o atendimento dos pontos do

Gesac somente por meio da tecnologia satelital em banda Ka.

86. Registre-se que a regra na administra¢do publica é a realizagdo de licitagdo. A nao

licitagdo é procedimento de excegdo e deve sempre ser devidamente justificado formalmente, em

processo administrativo. A justificativa ndo pode deixar duvidas de que a licitagdo ndo era op¢do

viavel ou, no minimo, ndo seria apta a alcangar o objetivo publico pretendido. No presente caso,

tal fato ndo correu.

87. A decisdo plenaria teve como base o fato de que as justificativas para a inexigibilidade

de licitagdo devem estar devidamente motivadas, com a clara demonstra¢do de que a solu¢do
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proposta, em termos técnicos e economicos, é a unica viavel, consubstanciando a mais vantajosa
para a Administra¢do Publica, nos termos dos art. 3°, caput, e art. 26, pardgrafo unico, da Lei
8.666/1993 e em consondncia com a jurisprudéncia do TCU. A esse respeito, ver os Acorddos
1403/2010-Plenario e 952/2010-Plendrio, ambos de relatoria do Min. Raimundo Carreiro, e
Acordao 792/2008-Plenario, Relator Min. Benjamin Zymler. Também considerou o art. 3°, inciso |
do § 1° da Lei 8.666/1993 que prevé a vedagdo de clausulas ou condigoes que comprometam,
restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo.
88. Assim, o Acorddo 1.692/2018-TCU-Plenario, de relatoria da Min. Ana Arraes,
determinou a oitiva do MCTIC e da Telebras para que se manifestassem sobre os indicios de
irregularidades quanto a exigéncia da tecnologia satelital em banda Ka e a auséncia de
Justificativas e elementos comprobatorios para essa escolha.
89. Sobre a escolha de conexdo por meio de satélite, em detrimento de acessos terrestres, o
MCTIC apresentou, muitos meses apos o processo decisorio que culminou na contrata¢do da
Telebras, dados referentes aos atuais pontos ativos no programa Gesac que mostram que “90%
das conexoes hoje contratadas sdo realizadas por meio de satélite” (pegca 61, p. 2). Ou seja, no
contrato vigente desde 2014 do programa Gesac ha uma relevante representatividade dos pontos
satelitais.
90. Com relagdo aos novos pontos previstos, a Telebras complementa a reposta do
ministério explicando que “a solugdo terrestre é inviavel, devido a inexisténcia de infraestrutura de
telecomunicagoes e ao alto custo de sua eventual construgdo, pois dos mais de 10 mil pontos de
presenca do novo GESAC (2017), cerca de 80% é localizado em darea rural, ou seja, acima de 5 Km
da sede do municipio” (peca 62, p. 14).
9]. Registre-se que caso seja viabilizado, durante a execuc¢do do Gesac, de acesso a
internet a partir de infraestrutura terrestre, muito mais barata que a conexdo satelital, havera a
troca desse ponto de acesso por outra unidade ainda ndo atendida no programa.
92. Diante dos dados apresentados, entende-se ser razoavel a decisdo do MCTIC em
escolher a tecnologia satelital como forma de atender a demanda do Gesac. Superada essa
questdo, passa-se a avaliar a escolha especifica do uso somente da banda Ka.
93. Em resposta a oitiva, por meio de alguns dados o MCTIC argumentou que os sistemas e
satélites disponiveis no mercado em outras bandas atualmente ndo possuem quantidade de
frequéncia disponivel suficiente para o programa Gesac. Segundo o orgdo, eles possuem feixes
muito grandes, ndo implementam a tecnologia de reuso de frequéncia, e, portanto, ndo conseguem
obter um nivel de multiplexagdo de usuarios necessario para a quantidade de banda e de pontos de
presenga necessarios ao programa, aléem de ndo conseguirem mostrar ganhos estatisticos
expressivos devido a estas limitagoes tecnologicas (pega 61, p. 14 e peca 91, p. 12).
94. Em resposta a oitiva, a Telebras afirmou (pe¢a 61, p. 16 a 22):
Nesse passo, a exigéncia de provimento de conexdo especificamente em banda Ka
também se encontra devidamente justificada, bem como a velocidade por ponto. E
tecnicamente comprovado que o provimento de internet em outras bandas (tais como
banda L, C e Ku) ndo é tio eficiente quanto a banda Ka para a transmissio
bidirecional de dados — que é essencialmente a atividade primordial a ser executada
no dmbito do programa GESAC.
()
Para isso, ¢ inquestiondvel a necessidade de que os servigos prestados possuam a
mesma qualidade e eficiéncia em todos os pontos de atendimento, seja nas cidades
mais interiorizadas ou nas grandes capitais do pa’is (...).
()
Merece destaque outro importante fator que foi absolutamente desconsiderado e que
refor¢ca a maior eficiéncia e singularidade do SGDC no atendimento ao Programa
GESAC. As antenas tipicas utilizadas nos pontos atendidos pelo programa
governamental possuem, em sua maioria, 75 cm de diametro. Ja as antenas utilizadas
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para captagdo de sinal de satélites em banda C e Ku possuem de 120 a 240 cm.
Portanto, consideravelmente maiores, mais complexas e pesadas, o que certamente
dificulta ou mesmo inviabiliza a instalacdo em determinadas localidades.
()
A aplicagdo de diferentes solugoes tecnologicas, além de poder resultar em perdas de
eficiéncia na execucdo das politicas governamentais e de ndo conferir o desejavel
tratamento uniforme aos beneficidarios pelo servigo, criard problemas de qualidade,
falta de seguranga e principalmente resultarda em maiores custos ao erdrio. (grifos
nossos)
95. Assim, ambos responsaveis defendem a utilizacdo da banda Ka como sendo a
tecnologia que melhor se aplica a politica publica conduzida pelo programa Gesac por se tratar de
uma banda que permite maior eficiéncia na transmissio de dados, o que implica na melhor
qualidade do servico e tende a reduzir os precos cobrados por sua prestagdo.
96. A Telebras apontou ainda que a utilizagdo das outras bandas disponiveis no mercado
(banda C e Ku) significa que deverdo ser utilizados equipamentos de maior porte e com processo
de instalagdo com maior complexidade, o que poderia dificultar a execugdo do servigo além de
poder aumentar o seu preco. Sobre esse ponto, o MCTIC inclusive juntou aos autos uma imagem
real em que sdo dispostas as trés antenas em série, de modo que é evidente a diferenca de
propor¢do entre elas (peca 73, p. 8):

Figura 3 — Comparativo entre as antenas exigidas por cada tipo de banda satelital disponivel

1,2m@ i DTEMP
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1 Mbps R ‘ '

Fonte: peca 73, p. 8
97. Ressalta-se que, ainda que fossem indiferentes a complexidade e a qualidade do servigo
prestado com as trés bandas satelitais, o ministério apresenta dados que indicam que a
disponibilidade de uso dessas bandas depende muito da capacidade dos satélites existentes
considerando a sua parcela ainda ndo ocupada por outros clientes e servigos.
98. Nesse sentido, o orgdo faz uma simula¢do com relagdo a capacidade em banda Ku
disponivel considerando os satélites que cobrem o Brasil e chega a seguinte conclusdo (pega 61, p.
14):
Além de atendimento em banda larga, esses satélites também atendem a diversas
outras funcionalidades, como descrito na coluna ao lado. Temos no Brasil perto de 18
milhoes de clientes de TV por assinatura, 2/3 dos quais atendidas por satélites (DTH).
Mas vamos supor que as empresas resolvessem so atender ao GESAC. Abandonariam
esses clientes e se voltariam para acesso a internet.
Lembrando que a cobertura desses satélites é em todo o territorio nacional e que 90%
dos pontos GESAC estdo nas regioes NO, NE e CO (perto de metade do territorio
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nacional), temos que mesmo que ndo fizessem mais nenhum servico, ndo existe
freqiiéncia para atender a demanda conforme proposta pelo GESAC. (grifos nossos)
99. Assim como destacado pelo ministério (peca 61, p. 14), a superioridade da banda Ka ja
foi apontada inclusive pelo atual presidente da Agéncia Nacional de Telecomunicagoes (Anatel):
E no Brasil? Aqui, 44 satélites de telecomunicagoes estdo operando e o fornecimento de
banda larga por satélite é realizado em banda Ku. Tais satélites ndo foram projetados
para o provimento de banda larga residencial, o que enseja um custo maior para o
provimento do acesso (em banda Ku), tornando a oferta praticamente invidvel ao
usudario final sob o ponto de vista econémico.
A comparacio da capacidade entre um satélite com banda Ka (100Gbps) e com
banda Ku (2,5Gbps) demonstra o potencial da tecnologia, ensejando que o custo por
Mbps em satélites de alta capacidade em banda Ka, varias vezes menor do que o custo
atual de sistemas em banda Ku. (grifos nossos)
100. Uma alternativa a diferengca de eficiéncia de cada uma das bandas poderia ser
compensada por meio de tecnologias que otimizassem o uso da capacidade dos satélites.
Entretanto, conforme serda descrito na secdo VI da presente instrucdo, a época da assinatura do
contrato da Telebras ndo estavam disponiveis satélites com essas tecnologias e com capacidade
suficiente para atender o volume de pontos do Gesac.
101. Sobre esse tema, o MCTIC afirma (pega 73, p. 4):
Assim, configura-se que para atender a uma demanda com essa qualidade, faz-se
necessdario o provimento em banda Ka ou em banda Ku spot-beam. Esta segunda
tecnologia ndo estava a disposi¢cdo no mercado brasileiro a época do processo de
contratagdo. Além disso, a empresa SES que lancou o satélite ndo tem a intengdo,
conforme noticiado, de atender ao mercado de acesso a internet
(http://www.set.org.brinews-revista-da-set/revistainovo-satelite-atendera-o-brasil-com-
banca-c-e-ku/).
Portanto, é indiscutivel que a demanda para o programa GESAC devera ser atendida
por banda Ka. (sem grifos no original)
102. Conforme apontado em andlise preliminar, por meio do Acorddo 1.692/2018-TCU-
Plendrio, de relatoria da Min. Ana Arraes, se mantidos os padroes de qualidade, o orgdao publico
deve prever uma contratag¢do focada na prestacio do servico de comunicagdo de dados em si,
independentemente da tecnologia utilizada nessa conexdo e do meio para o atendimento ao fim
desejado.
103. O objetivo do Programa Gesac é oferecer conexdo a internet para telecentros, unidades
de saude, escolas, pontos de fronteira, quilombos e aldeias indigenas, ou seja, a prestagdo de um
servico de comunicagdo bidirecional para acesso a internet. Assim, a especifica¢do de uma
tecnologia especifica por parte do MCTIC para prestacdo desse servico pode trazer prejuizos a
competividade de um eventual certame licitatério, ou mesmo impedir a utilizacdo de tecnologias
que atendessem os objetivos do programa de forma mais eficiente técnica e economicamente.
104. Entende-se entdo, que a defini¢do precisa somente dos requisitos técnicos e de niveis de
servigos, sem especificar a forma de atendimento, é a mais aplicavel a licitagoes para contratagoes
pela administragdao publica, pois a defini¢do de tecnologias exclusivas podem ter consequéncias
negativas, tanto restringindo indevidamente potenciais ofertantes do servigo, como provocando
ineficiéncias na obrigatoriedade de utilizagdo de um tipo de servico, mesmo que haja a
possibilidade de outras tecnologias com o mesmo nivel de qualidade demandado.
105. No caso concreto em tela, observou-se que os requisitos técnicos e os padroes de
qualidade necessdarios a demanda do programa Gesac, no momento especifico em que foi
realizada a contratagdo, levariam a opgdo da prestagio com a Banda Ka, mas nem sempre essa
definicdo da tecnologia na contratacdo pode ser a escolha acertada, ainda em mais em contratos
longos como no presente caso.
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106. Especificamente no contexto das condigoes existentes no mercado satelital a época da
contratagdo, verificou-se que, embora haja a possibilidade de atendimento do programa Gesac
com a combinagdo de outras tecnologias que ndo apenas pela banda Ka, hd indicios suficientes
para indicar que o atendimento somente por meio da referida banda traria beneficios ao servigo
contratado e a politica publica.

107. Isso porque as conexoes satelitais por meio de banda Ka, em comparagdo com as
tradicionais bandas Ku e C acessiveis a época da contratacdo, permitem uma maior qualidade do
servico, dado que velocidades mais altas passam a ser disponiveis e que transmite maior
quantidade de dados em uma mesma largura de banda. Dessa forma, a escolha da banda Ka,
naquele momento, aumentou a seguran¢a de que o servico seria prestado dentro da qualidade
requerida.

108. Soma-se a isso o fato de que o uso da tecnologia, se comparada com aquelas existentes
no momento da contrata¢do pelo MCTIC, aparenta resultar em uma maior eficiéncia no processo
de instalacdo de antenas (algo positivo quando considerada a logistica a ser implementada para
executar o Gesac no amplo territorio brasileiro) e no uso da capacidade satelital.

109. Diante do exposto, entende-se, que no caso concreto, considerando as especificacoes do
servico exigidas pelo MCTIC e a situacdo de mercado e tecnologica no momento no qual foi
realizada a contratacdo, foi superada a questdo de especificacdo da Banda Ka como limitante de
um certame competitivo, ndo sendo necessdarias propostas de encaminhamento nem deliberacoes
especificas quanto ao contrato firmado entre o MCTIC e a Telebras sobre a referida questdo.

110. Por outro lado, com as informagoes existentes no processo administrativo de
inexigibilidade a época da decisdo de contrata¢do da Telebras ndo era possivel concluir nesse
sentido, evidenciando o cometimento de falhas formais na justificagio da escolha, o que, no
minimo, resultou na paralisacdo da contratagdo até a apuragdo dos fatos, gerando prejuizos ao
fornecimento de internet a milhares de brasileiros desassistidos.

111. Alem disso, entende-se necessario recomendar ao MCTIC que, nos proximos processos
de contratacdo de servicos de telecomunicacoes, evite definir a tecnologia a ser utilizada, limitando
as suas exigéncias contratuais aos requisitos técnicos e padroes de qualidade necessarios para
garantir _a__efetiva prestacdo de servicos, com vistas a ndo inviabilizar indevidamente a
participacdo, em_processos _licitatorios, de diferentes potenciais fornecedores e com diferentes

solucoes.
I1.2. Andlise da motivacdo da decisdo de o MCTIC exigir fornecedor unico em lote nacional
112. Em uma analise perfunctoria, o relatorio do Acorddao 1.692/2018-TCU-Plenario, de

relatoria da Min. Ana Arraes, apontou que, no processo de contratagdo dos servigos do Gesac pelo
MCTIC, ndo foram identificados estudos ou andlises técnicas que pudessem comprovar de forma
objetiva e robusta a escolha por um unico lote e fornecedor nacional, decisdo essa que resultou na
contratagdo direta da Telebras por inexigibilidade.

113. Mais uma vez, ressalta-se a precariedade de informagoes no processo administrativo
que objetivava justificar a contratagdo por inexigibilidade.
114. A deliberagdo do TCU se fundamentou no art. 23, § 1°, da Lei de Licitagoes e na

Jjurisprudéncia do TCU, conforme Sumula TCU 247 e Decisdo 393/1997 - Plenario, relator Min.
Iram Saraiva. Na decisao plendria, determinou-se a oitiva do MCTIC e da Telebras para que se
manifestassem sobre o indicio de irregularidade relacionado a indevida definicdo de lote e
fornecedor unicos em ambito nacional.
115. Em resposta a oitiva, o ministério argumentou.
a) peca 61:
Os contratos do GESAC tém uma dindmica permanente de desativagdo/ativacio de
pontos. Sdo instituicoes que ndo precisam mais, pois receberam outro tipo de
atendimento. Assim, migra-se para uma outra instituicdo que necessita.

()
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Os contratos atuais com o Consorcio Conecta Brasil Il prevéem que num prazo de
quatro anos todos os pontos poderiam ser trocados. Assim a existéncia de um lote
nacional permite que um ponto desligado em um local, seja "transferido" para
qualquer outro ponto do pais. Lotes regionais impedem isso, criando uma situagdo de
enrijecimento que dificulta a melhor execucgdo da politica publica.

O segundo fator é a conhecida compra "filé com osso''. Ao colocarmos lotes nacionais
obrigamos as empresas a balancear suas propostas. O custo de uma instalagdo no
baixo Amazonas é muito superior a um atendimento no Rio de Janeiro. A maioria dos
pontos estd em regioes de mais alto custo de logistica. Assim, ao mantermos um lote
nacional, obrigamos a ter propostas que facam esse balanco. Insistimos que a atual
contratacdo tem um lote nacional e é nele que estd a grande maioria dos pontos.
Colocar um lote estritamente na regido NO, CO e interior do NE poderia ter como
conseqiiéncia a auséncia de competidores e o abandono dessas populagoes.

()

Os contratos GESAC, com excegdo da ultima licitacdo, sempre foram contratos de
abrangéncia nacional. (...) Todos foram vencidos pelo mesmo consorcio, sendo que
para os lotes de 1 a 4 ndo se apresentou outro competidor que ndo fosse o vencedor.
(-..) Examinando a planilha de precos acima, ndo é possivel afirmar que a competicio
tenha resultado em qualquer vantagem. (grifos nossos)

b) peca 73:

Dessa forma, a dindmica de desligamento e ligamento de pontos somente pode ser
realizada em um lote nacional, pois se dividirmos em lotes regionais poderiamos
engessar a migra¢do de conexoes a tal ponto que, se houvesse a diminuicdo de
conexoes na regido litordnea, por poderem estas serem atendidas por outras
tecnologias, ndao poderiamos realizar a ligacdo de conexoes no interior do pais por
limitacoes contratuais. Nem se pode diminuir sem limites o numero de pontos
conectados num lote litoraneo, nem se pode aumentar indefinidamente um lote no
interior, por limitagoes existentes na Lei 8666/93 e por razoes contratuais. Toda a
contratagdo exige um limitativo minimo de pontos, a fim de garantir previsibilidade aos
contratos.

Além dessa necessidade fundamental para garantir a melhor eficiéncia na execugdo
do contrato, faz-se necessdrio enfatizar que existem mais vantagens. Em primeiro
lugar, hd a questdo de seguranca; Uma unica rede satelital significa uma unica saida
para a internet. Toda uma rede conecta-se a internet por uma unica conexdao e é
muito mais simples e seguro isso. Alem disso, a padronizag¢do tendo por contrato uma
unica empresa é outro fator relevante. Acrescenta-se o fato de que um uinico lote torna
a gestdo muito mais simples. Seguranca, padroniza¢do e simplicidade sdo fatores
adicionais que refor¢cam a importdncia da contratagdo em lote unico.

()

E cedico que a regra é o fracionamento do objeto de forma a atender as prescri¢cées da
Sumula 247 do TCU. (..) A excegcdo esta fundada na comprovacio pela
Administragdo de que "o parcelamento ndo se mostra como a melhor opgdo técnica e
econdomica, de maneira a autorizar a perda da competitividade decorrente da sua ndo
utilizacdo."

Quanto ao aspecto técnico, conforme enfatizado acima, deve ser ressaltado a
sistemdtica empregada na execugdo do servico. Ha necessidade de uma interconexdo
entre os pontos de ligamento e religamento, fator impeditivo para o parcelamento do
objeto.

()

Com o agrupamento em unico lote ha ganho de celeridade, uma vez que se centraliza
os dados dos pontos, historicos, necessidades em um unico sistema. Alem disso, a
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extensdo da drea geogrdfica recomenda a execug¢do em um unico lote, na medida em

que busca empreender uma verdadeira interconexdo, ou seja, garante-se a existéncia

de uma unica rede.

(...) é tecnicamente plausivel na medida em que uma empresa farda o gerenciamento

de todos os pontos permitindo ganhos de eficiéncia e de qualidade de servico.

(..) Dessa forma, sob o aspecto econémico, ainda que se compare forma de

pagamentos diversos, como a franquia, ha diferencas significativas de valores, o que

confirma que a contratagdo em lote unico é mais vantajosa, como mostraremos abaixo

(-..). (grifos nossos)

116. Os argumentos apresentados pela Telebras em sua resposta a oitiva (peg¢a 62) estdo em
consondncia com os do MCTIC, ndo havendo informagdo nova que ndo tenha ja sido apresentada
pelo ministério.

117. A partir dos elementos transcritos acima, é possivel identificar que os responsaveis
defendem os seguintes pontos:

a) ndo foram identificados grande beneficios financeiros na licitagdo anterior do
Gesac, resultante nos contratos vigentes desde 2014, ainda que o processo licitatorio tenha sido
composto por lotes regionais e um lote nacional;

b) a unificagdo dos pontos em um unico prestador aumenta a seguranc¢a da rede
contratada e resulta em uma gestdo mais simples e na redugdo dos custos de transag¢do;

c) é essencial que seja contratado um servigo nacional de modo que o contrato tenha
flexibilidade para permitir a migracdo de pontos entre diferentes regioes do pais;

d) devido ao fato de que significativa parcela dos pontos esta localizada em regioes de
dificil atendimento, em que os custos sdo mais altos, a exigéncia de um lote e fornecedor unico
permite que haja um balanceamento dos precos entre as regioes rentdveis e as ndo rentaveis,
tendendo a reduzir o preco global (0o que o ministério chama de “‘filé com osso”).

118. Passa-se a avaliar cada um dos argumentos apresentados.

119. O primeiro_argumento tem _como base o fato de que nao foram identificados grandes
beneficios financeiros na licitacdo_anterior_do Gesac, resultante nos contratos vigentes desde
2014.

120. O referido processo licitatorio foi composto por cinco lotes, sendo que quatro eram
regionalizados (classificados a época como Sul, Leste, Norte e Interior) e um lote era nacional com
atendimento exclusivamente por satélite. Nos quatro primeiros lotes citados ndo houve competigao,
tendo sido apresentada proposta somente por consorcio formado por trés grandes operadoras do
setor. No lote nacional houve manifestagdo de interesse e propostas de dois interessados, sendo um
o referido consorcio, que acabou vencendo a licitagdo, e outro concorrente atuante no setor.

121. O ministério argumentou que a licitagdo ndo resultou em um desconto significativo
entre os lotes regionalizados. Ocorre que a referida licitagdo ocorreu ha mais de quatro anos,
quando eram usadas outras tecnologias e com pregos muitos descolados da realidade atual.

122. Ademais, desde entdo, aumentou o numero de operadoras de satélite do pais e ha
previsdo de que outras entrem no mercado ainda em 2018. Assim, ndo_aparenta ser suficiente
concluir pela escolha de um lote unico somente com base em precos e processos desatualizados e
incompativeis com a realidade atual de mercado das operadoras de banda larea no pais.

123. O orgdo também afirmou que o critério atual de adotar um lote nacional, conforme o
contrato com a Telebras em andlise nos autos, ndo é inovagdo ja que a licitagdo passada do Gesac,
ocorrida em 2014, ja previa um lote unico nacional.

124. Nao foi avaliado pelo TCU os motivos que justificaram a constitui¢do em lote unico no
procedimento anterior. Fato é que diversas variaveis devem influir na decisdo. a possibilidade de
competicdo em diversos lotes e em lote unico, vantagens ou desvantagens de escala, tipo de
tecnologia, custos, pontos de acesso, etc. As decisoes devem ser refletidas de forma a dar mdaxima
eficiéncia, economicidade e respeitarem a legalidade. Todas essas variaveis sofreram significativas
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alteracoes no intervalo de tempo de 4 anos, o que resulta em situagoes absolutamente distintas e,
possivelmente, com solugoes legais diferentes.

125. Aléem disso, ressalta-se que a época foi realizado procedimento licitatorio, mesmo
havendo lote unico. Situa¢do diametralmente diferente do caso concreto, ja que a contratagdo foi
realizada por inexigibilidade.

126. O segundo argumento se refere ao suposto fato de que um uinico fornecedor resulta
na_simplificacdo da gestio do _contrato e no aumento da seguranca da rede ao ser integrada e
conectada a internet por um unico provedor.

127. Sobre esse ponto, hda argumentos mais fortes que indicam que a decisdo que atenderia
melhor ao interesse publico provavelmente seria a divisdo de lotes, com a possibilidade de diversos
prestadores de servigo. Ha que se considerar que é provavel a ocorréncia de eventuais problemas,
sejam eles referentes a questoes de gestdo do contrato (como inconformidades na execugdo do
objeto contratado) ou a questoes técnicas (como falha e interrup¢do na prestagdo do servigo e da
conexdo a internet).

128. Ao concentrar todo o servico em um unico instrumento contratual, uma so rede e
apenas um fornecedor, ha o risco de que os problemas citados possam impactar o atendimento e a
conectividade de todo o pais e do programa Gesac, como um todo. Caso houvesse mais de um
prestador, o impacto de falhas seria mitigado, comprometendo o programa como um todo. Assim,
ndo se sustenta o argumento sobre a consolidacdo da contratacdo para garantir a seguranca
juridica do contrato e seguranca da rede.

129. Entretanto, ainda que tenha sido apresentado argumento contrario ao do MCTIC e ao
da Telebras, ndo significa que necessariamente a contratagdo deve ser sempre por multiplos
fornecedores. O que se visa demonstrar é que os dos dois argumentos sdo frageis e insuficientes
para justificar a decisdo de contratagdo de um unico lote e por consequéncia por inexigibilidade.
130. Ademais, ainda que se considerasse a administragdo de mais contratos fosse
efetivamente administrativamente complicado, o que ndo parece ser o caso, pois o Gesac possui
hoje cinco contratos vigentes desde 2014, é certo que a suposta otimizagdo da gestdo é limitada por
outros critérios como legalidade, proposta mais vantajosa, maior eficiéncia, economicidade,
alcance da politica publica e o principio constitucional da licitagdo, que sdo mais relevantes e que
devem ser sempre observados. Assim, a otimiza¢do da gestdo também ndo se sustenta como
argumentacdo justificadora da escolha de um unico lote e da inexigibilidade.

131. O terceiro_argumento se refere a _necessidade de que o contrato tenha flexibilidade
para permitir a migracdo de pontos entre diferentes regides do pais.
132. Com vistas a compreender melhor a real necessidade de se migrar pontos do Gesac,

uma vez que foram ativados, foi feita diligéncia ao MCTIC solicitando que apresentasse a relagdo
do quantitativo de pontos nos contratos de 2014 (com vigéncia até junho de 2019), discriminando,
por estado e cidade, os pontos ativados, desligados e remanejados (pega 83).

133. O ministério apresentou uma planilha detalhada do comportamento observado nos
pontos do Gesac nos ultimos anos. Na andlise desses dados, entre outras informagoes, afirma que,
de um total de 7856 pontos ativos, ao longo do contrato houve 3002 desligamentos (pega 91, p. 9).
134. Os dados apresentados evidenciam que, de fato, ha grande dindmica de desligamento e
ativacdo de pontos espalhados pelo territorio nacional no admbito programa Gesac. Isto posto, deve
ser avaliado se essa caracteristica é razdo suficiente para se contratar somente por um unico lote
nacional.

135. O ministério argumenta que um lote nacional é importante para se ter flexibilidade de,
ao desativar um ponto em uma localidade, ser possivel “migrar” esse ponto para qualquer outra
localidade no pais. Isto é, para se ter a possibilidade de ativar, em outra regido, o ponto desligado
anteriormente.

136. Ocorre que uma operag¢do de ativagdo e desligamentos de pontos nessa dimensdo
continental, que abrange todo o territorio nacional, em detrimento de operagoes regionalizadas,
também esta atrelada a possiveis custos maiores, o que nao foi abordado pelo orgao.
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137. A previsdo de transferéncia de pontos no ambito do pais todo, ao invés de uma
determinada regido, pode aumentar significativamente o preg¢o do contrato, considerando a
logistica e a capacidade técnica de se realizar instalagdo em todo territorio nacional, aléem de
dificultar a previsibilidade das alteracoes de desligamento e religamento.

138. Uma alternativa a essa solu¢do seria a divisdo do atendimento do pais em lotes
combinada com a possibilidade de se aumentar ou reduzir o quantitativo de pontos instalados em
cada uma das regioes especificas que o demandassem, deixando de existir esse conceito de
migragdo. Essa alternativa estaria em consondncia com o art. 65, § 1°da Lei 8.666/1993, que
permite acréscimos ou supressoes em contratos de servigos de até 25% do valor inicial atualizado
do contrato.

139. Assim, hipoteticamente, se precisasse desativar um ponto no norte do pais e precisasse
ativar um no sul, ainda que ambas as regioes estivessem atendidas por contratos distintos, isso
seria possivel. Bastava que individualmente cada contrato tivesse clausulas que previssem a
ativagdo e a desativacdo de pontos, bem como tivesse uma margem ou flexibilidade sobre a
quantidade de pontos que o contrato suporta.

140. Vale observar que, ainda que os 15.000 pontos previstos no Gesac fossem totalmente
atendidos, restaria ainda milhares de escolas, postos de saude e outras instalagoes governamentais
desassistidas em todo o pais, que so poderiam ser atendidas, neste momento, por internet via
satélite. Tal fato possibilitaria a inclusdo por regido de muitos mais pontos do que os que
efetivamente podem ser atendidos pelo presente contrato do Gesac. O que daria bastante
possibilidade de gestdo contratual dentro das proprias regioes.

141. Registre-se ainda que o contrato so prevé o pagamento dos pontos ativados e ndo dos
previstos no edital, permitindo a alocag¢do de mais pontos por regido do que o Gesac efetivamente
consegue atender.

142. Entretanto, ndo foi feito pelo MCTIC nenhum comparativo ou avaliagdo desses
cenarios nem de quaisquer outros que pudessem comprovar que a melhor op¢do, com relagdo a
ativagdo e desativagao de pontos, era adotar um lote unico nacional.

143. Dessa forma, resta a duvida se a suposta economia feita ao contratar um lote nacional
prevendo a realocacdo de pontos no dmbito 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 regioes especificas que o demandassem, caso necessario.

144. Se a contratagdo fosse dividida considerando uma adequada quantidade de lotes e a
area de cobertura deles no territorio nacional, também poderia se obter a flexibilidade de
migragdo de pontos desejada pelo MCTIC em cada um dos lotes.

145. Assim, é possivel concluir que, no programa Gesac, é importante haver uma
flexibilidade no quantitativo de pontos que podem ser ativados e desligados entre diferentes
regioes do pais; a logistica necessaria para atendimentos regionalizados tende a ser menos
custosa proporcionalmente do que a necessdaria para atendimento em todo o territorio nacional; é
possivel a flexibilizagdo dos pontos mesmo dentro de lotes regionalizados, que contariam ainda
com milhares de pontos desassistidos pelo programa.

146. Dessa forma, conclui-se ndo procedente os argumentos do MCTIC e da Telebras nesse
ponto.

147. O quarto e ultimo argumento se refere a exigéncia de um lote e fornecedor unicos
permitir que haja um balanceamento dos precos entre as regides rentdveis e as ndo rentdveis.
148. Trata-se de um ponto nevrdlgico para a andlise da escolha da contratagdo da Telebras
por inexigibilidade.

149. Em regra geral, a Administracdo Publica deve parcelar o objeto do servigo a ser

contratado em lotes, com vistas a se obter uma maior concorréncia de prego. Esse entendimento

esta em consondncia com a jurisprudéncia do TCU:
a) Voto do Acorddo 2006/2012 — TCU- Plendrio de relatoria do Ministro Substituto
Weder de Oliveira
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O ndo parcelamento do objeto da licitacdo em tantas parcelas quantas se
comprovassem técnica e economicamente vidveis reduz o cardter competitivo da
licitagcdo e contraria o art. 23, §1°, da Lei 8.666/1993.
No caso em questdo, claramente, ha possibilidade de parcelamento.
Muito provavelmente, poucas empresas reuniriam condicoes de prestar todos esses
servi¢os simultaneamente. Observa a unidade técnica, a esse respeito, que na fase
interna da licita¢do foi solicitada cotacdo de precos para 67 empresas mas apenas
duas apresentaram cotagoes.
b) Voto do Acordao 839/2009-TCU-Plenario de relatoria do Ministro Walton Alencar
Mesmo ausente dano aos cofres publicos federais, remanesce a viola¢do a
obrigatoriedade de parcelamento do objeto a ser licitado com vistas ao melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a ampliagdo da
competitividade, que, na impossibilidade de fazé-lo, exigiria do orgdo contratante a
apresentacdo de justificativas fundamentadas. Esse fato ndo foi elidido nos autos, o
que caracteriza desobediéncia ao disposto nos arts. 3°, § 1° inciso I, e 23, §§ 1°e 2°, da
Lein®8.666/1993.
¢) Voto do Acordao 1842/2007 Plenario de relatoria do Ministro Raimundo Carreiro
De fato, o parcelamento do objeto, previsto no art. 23, § 1°, da Lei 8.666/93, impoe-se
quando o objeto é de natureza divisivel. No caso em exame, os servigos (...) podem ser
separados em parcelas distintas, em relagdo as quais existem empresas especializadas
no fornecimento individual de cada um dos servigos.
A Telebras ndo demonstrou que o parcelamento previsto em lei fosse técnica ou
economicamente invidveis no caso examinado. Dessa forma, ndo se mostra justificavel
a especificagcdo do objeto de forma agregada, conforme adotado pela mencionada
entidade.
Considerando que a auséncia do parcelamento do objeto da Concorréncia 01/2007
restringiu a competitividade da licitacdo, excluindo do rol das possiveis licitantes as
empresas que comercializam apenas uma das parcelas do servigo licitado, faz-se
necessario que a Telebrds adote as medidas necessarias ao exato cumprimento da lei,
promovendo a anulagdo do aludido certame licitatorio, conforme previsto no art. 49,
§1° da Lei 8.666/93. (grifos nossos)
150. Sobre o tema, ao argumentar sobre o caso concreto da contratagdo da Telebras, o
MCTIC defende a ideia de que a exigéncia de lote e fornecer unicos permite que haja um
balanceamento dos pregos entre as regioes rentaveis e as ndo rentaveis, tendendo a reduzir o pre¢o
global, o que o ministério chama de “’filé com osso” (peca 61, p. 13).
151. O argumento do orgdo envolve um conceito de unir, em uma unica contratagdo, dareas
com atratividade comercial e areas em que ndo haveria o atendimento e o interesse comercial do
setor privado, uma prdtica ja observada anteriormente no setor de telecomunicagoes. Como
exemplo, cita-se o leilio de radiofrequéncia conduzido pela Anatel e avaliado pelo TCU no
Acordao 734/2008-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, cujo relatorio
afirma:
Releva notar que os lotes relativos as areas de prestagdo Il e IV, correspondentes aos
Estados de Amazonas, Amapa, Pard, Maranhdo e Roraima e municipios da Grande Sdo
Paulo, e V e VI correspondentes aos Estados de Alagoas, Cearda, Paraiba,
Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e municipios do interior do Estado de Sdo
Paulo, deverdo ser outorgados conjuntamente ao proponente vencedor.
Tal associagdo de dreas de prestacdo tem por objetivo garantir que regioes de menor
atratividade economica para a prestacio do SMP sejam atendidas pelas empresas que
recebam a outorga das dreas com maior atratividade (fls. 27, Anexo 1). Em conjunto
com os compromissos de abrangéncia definidos pelo Edital de Licitagcdo, essa medida
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visa garantir a implantagcdo do SMP em municipios ainda ndo atendidos por telefonia
movel no norte e no nordeste brasileiros. (sem grifos no original)

152. Observa-se que a estratégia em discussdo tem dois propdositos: i) garantir o
atendimento de localidades desassistidas e que ndo seriam atendidas pelas empresas privadas, e ii)
incentivar uma possivel redugcdo dos pregos globais contratados, em que a rentabilidade do
atendimento de uma regido auxiliaria os custos altos do atendimento em outra.
153. Sobre o primeiro proposito, é importante considerar a fungdo social da Telebras e o
seu papel perante o Estado brasileiro. O Decreto 7.175/2010, que institui o Plano Nacional de
Banda Larga e reativou a Telebras, define:

Art. 1° Fica instituido o Programa Nacional de Banda Larga - PNBL com o objetivo

de fomentar e difundir o uso e o fornecimento de bens e servigos de tecnologias de

informagdo e comunicagdo, de modo a:

I - massificar o acesso a servigos de conexdo a Internet em banda larga;

1l - acelerar o desenvolvimento econémico e social;

1II - promover a inclusdo digital;

()

Art. 4° Para a consecug¢do dos objetivos previstos no art. 1o, nos termos do inciso

VII do art. 30 da Lei no 5.792, de 11 de julho de 1972, caberd a Telecomunicagoes

Brasileiras S.A. - TELEBRAS:

()

1V - prestar servi¢o de conexdo a Internet em banda larga para usudrios finais,

apenas e tdo somente em localidades onde inexista oferta adequada daqueles

servigos. (grifos nossos)
154. Dessa forma, resta claro que a estatal foi reativada com o objetivo, entre outros, de
Jjustamente atender as localidades com oferta inadequada de servigos de banda larga, garantindo
sua fungdo social perante o Estado brasileiro.
155. Considerando que ha pontos do Gesac que sdo exclusivamente atendidos pela estatal
e diante do papel da Telebras previsto no Decreto 7.175/2010, entende-se que ndo estaria
Jjustificada a contratagdo por lote unico com relagdo ao primeiro propdsito citado anteriormente,
sobre garantir o atendimento de localidades desassistidas por meio da unido do atendimento
delas com outras mais comercialmente atrativas. Isso porque a Telebras ja possui obrigagdo
normativa de fornecer o atendimento as localidades com estrutura precaria ou inexistente no pais,
principalmente ao possuir um satélite que cobre tais regioes e que foi lancado também com esse
proposito especifico.

156. Resta avaliar se foi comprovado pelo MCTIC que a contratagdo por lote unico reduziu
o prego global a ser contratado, o que sera feito a seguir.
157. A divisdo da contratagio em diferentes lotes tem como objetivo aumentar a

competitividade e reduzir o preco global a ser pago pelo poder publico. Contudo, esse

entendimento ndo deve ser levado a termos absolutos pois deve ser ponderado se ndo estara sendo

prejudicada uma potencial economia de escala, conforme alerta a jurisprudéncia do TCU:
Stimula TCU 247: E obrigatéria a admissio da adjudicacio por item e nio por preco
global, nos editais das licitagoes para a contrata¢do de obras, servigos, compras e
alienagoes, 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 participa¢do de licitantes que, embora ndo dispondo de capacidade para a
execugdo, fornecimento ou aquisicdo da totalidade do objeto, possam fazé-lo com
relagdo a itens ou unidades autonomas, devendo as exigéncias de habilita¢do adequar-
se a essa divisibilidade.

158. Assim, a escolha de contratagdo por lotes perpassa uma andalise sobre qual modelo de

divisdao de lotes geraria um menor prego global contratado. Sobre esse ponto, compete ao MCTIC
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fazer avaliagoes que indiqguem que a contratagdo por lote unico, como ocorreu com a Telebras,
seja financeiramente mais interessante do que uma possivel contratag¢do por lotes.
159. Para se obter a referida andlise de pregos, é necessario estabelecer qual seria o melhor
critério a ser utilizado para modelar os lotes e aumentar a concorréncia, obtendo-se um cendrio
hipotético a ser comparado com a alternativa de se ter um lote unico.
160. Entretanto, embora seja essencial para assecurar a devida motivacdo quanto a
inexigibilidade que resultou na contratacdo da Telebras, tal andlise ndo foi feita pelo MCTIC a
época da assinatura do contrato e ndo consta no processo administrativo do ministério nem foi
identificada gualquer outro tipo de avaliacdo do género.
161. Registra-se que exatamente a auséncia de elementos comprobatorios para a escolha da
Telebras por inexigibilidade foi apontada pela AGU a época da contrata¢do (pega 25, p. 5):
Todavia, na hipotese dos autos, ndo foram evidenciadas as caracteristicas singulares
do bem/servico (que deverdo restringir-se aquelas essenciais a finalidade objetivada),
nem tampouco esclarecimentos sobre a inexisténcia de bens similares compativeis
com o objeto da contratacdo, de forma que o gestor responsdvel deverd prestar as
devidas explicagoes, sob pena de afastamento da alegada inviabilidade de competicao,
ensejando por consequéncia, a licitacdo.
()
Ndo se considera suficiente para fins de comprovacio da exclusividade a mera
indicacdo da existéncia de determinado satélite com cobertura no territorio nacional,
resta imprescindivel a demarcagdo da inexisténcia de outras tecnologias no mercado
ou a demonstragdo de que as potencialmente existentes ndao atenderiam ao pretendido
pela Administragao.
Refor¢a-se que o fato de que a Telebrdas possuir satélite com cobertura total do
territorio brasileiro em banda Ka e capacidade em largura de banda superior a 800
MHz, ndo pode ser utilizado como o unico fundamento para a contratacio direta em
tela.
Nesse sentido, recomenda-se a confirmagdo da exclusividade do servico através de
pareceres técnicos ou qualquer outro tipo de elucidag¢do no afd de comprovar a
existéncia dos pressupostos necessdrios para a contrata¢do por inexigibilidade de
licitagdo, com fulcro no art. 25, da Lei n®8.666/93, a qual fica condicionado o restante
da presente andlise. (grifos nossos)
162. A época da contratacio da Telebras e mesmo apds resposta a oitiva, nem o MCTIC
nem a Telebras haviam apresentado andlises concretas e andlises que comprovassem a
vantajosidade de se adotar lote e fornecedor uinico, mesmo ja tendo sido questionadas pelo TCU
sobre o assunto.
163. Somente em setembro de 2018, apos a area técnica do TCU demandar novamente
respostas sobre o assunto, o MCTIC apresentou uma avaliacdo com mais detalhes para justificar a
escolha de lote unico nacional (peca 91). Passa-se a analisar o referido estudo, que foi elaborado
quase nove meses depois da assinatura do contrato.
164. Ao escolher um modelo de divisdo de lotes, o ministério optou utilizar a cobertura
satelital em Banda Ka fornecida pelas operadoras no pais como critério de divisdo de lotes, dado
que o MCTIC definiu que a prestagdo do GESAC seria via satélite nesse contrato. Trata-se de uma
escolha razoavel dado que a prestacdo de servicos de comunicag¢do satelital em uma localidade
especifica so ¢ possivel se houver a cobertura daquela regido pelo satélite analisado.
165. Assim, a hipotese de dividir a contratagdo do Gesac em mais de um lote perpassa pelo
conhecimento de quais sdo as coberturas satelitais em banda Ka que cobrem o Brasil, como elas se
distribuem no territorio nacional e qual seria a melhor forma de dividir, ou ndo, a contratag¢do em
lotes tendo em vista a distribui¢do dos pontos do programa Gesac.
166. Considerando somente a tecnologia em banda Ka, o MCTIC e a Telebras apresentaram
um diagnostico da cobertura existente no pais (peca 62, p. 16 e peca 56, p. 77).
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167. Registre-se que sdo informagoes que ja haviam sido publicamente divulgadas pelo
presidente da Telebras em audiéncia publica realizada na Camara dos Deputados em 20/7/2018
(acessado em  19/10/2018 e  disponivel —em  http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/credn/audiencias-publicas/2018-arquivos/20-06-
debater-e-esclarecer-acerca-do-contrato-firmado-entre-a-telebras-e-a-empresa-
viasat/apresentacao-jarbas-jose-valente-presidente-da-telebras):

Figura 4 — Diagnostico da Telebras sobre a cobertura dos satélites em banda Ka no Brasil

Operadoras de satélite em Banda Ka no Brasil av
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Fonte: Peca 62, p. 16 e site da Camara dos Deputados (acessado em 19/10/2018 e
disponivel — em  http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/credn/audiencias-publicas/2018-arquivos/20-06-debater-e-esclarecer-
acerca-do-contrato-firmado-entre-a-telebras-e-a-empresa-viasat/apresentacao-jarbas-
jose-valente-presidente-da-telebras)
168. Os dados apontam que ha partes do territorio nacional em que seria possivel a
prestacdo do servico em Banda Ka por varias operadoras, o que implicaria em possivel
concorréncia, e hd partes em que o servico so poderia ser prestado exclusivamente pela Telebras,
caso viesse a viabilizar a operacdo do seu satélite no prazo de inicio de prestacdo de servico no
contrato.
169. Com vistas a compreender a forma de distribui¢do dos pontos do Gesac, a area técnica
do TCU solicitou a distribui¢cdo dos pontos previstos no programa para os proximos anos. Em
resposta, o MCTIC apresentou os seguintes mapas (pe¢a 91, p. 9):

Figura 5 — Mapas com a distribui¢do dos pontos do programa Gesac no Brasil
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Fonte: peca 91 e midia anexa
170. Comparando as figuras 1 e 2, é possivel verificar que hda uma concentracdo muito

orande de pontos na faixa litoranea, onde ha potencial cobertura por varias operadoras, porém had
diversos pontos espalhados no restante do territorio, onde hd baixa ou nenhuma concorréncia,
podendo vir a ser atendidos pela operacionalizacdo do satélite Telebras.
171. A primeira impressdo, seria razodvel cogitar uma divisdo de lotes de forma a segregar
as regioes que aparentam ter concorréncia daquelas que ndo possuem atendimento por outras
operadoras, com vistas a tentar reduzir os pregos diante da referida competitividade.
172. Assim, na hipotese de serem definidos lotes compostos somente por regioes com
cobertura de mais de uma operadora, deve ser avaliado o preco global contratado pelo ministério
em todos os lotes, ndo bastando restringir a andlise do modelo a somente o fato de ser possivel
obter precos menores onde ha concorréncia existente. Isso significa que devem ser consideradas
as regioes atendidas exclusivamente pela Telebras, onde ndo haveria disputa de precos.
173. Conforme dados encaminhados pelos responsaveis e com base nas coberturas
representadas nas figuras acima, verifica-se que parte dos pontos do programa esta localizada em
regioes com baixa competicdo e de dificil atendimento, em que os custos, por essa razdo, tendem a
ser mais altos (pe¢a 61, p. 2, 4 e 15).
174. Logicamente quanto maior a cobertura satelital com varias operadoras maior a
probabilidade de a competicao por essas areas reduzirem os pregos médios do servico como um
todo. Por outro lado, quanto maior a area com prestagdo exclusiva pela Telebras, menor o impacto
da redugdo de pre¢o médio provocada pela competicdo nas demais dreas.
175. Para se ter uma nogdo dessa representatividade, em 6/9/2018 foi feita diligéncia aos
responsaveis (pecas 82 e 83). Em resposta, foram apresentados os seguintes dados e argumentos
(pega 91):
Primeiramente, importante lembrar que em dezembro de 2017, o unico satélite HTS
em banda Ka disponivel era o satélite (...) que foi contratado pela Hughes do Brasil,
para prestar o servigo Hughesnet.
Quanto a este servico, foi realizada pesquisa sobre levantamento de coberturas da
operadora em diversas fontes, posto que tal informagdo tem protegdo de sigilo junto
ao orgdo regulador de telecomunicagoes. Tal protecdo foi confirmada junto a
Geréncia de Outorga e Licenciamento de Estagoes, da Anatel, em 27/08/2018.
Contudo, apdés ampla busca na internet, foi verificado que o site abaixo possui as
informacées de cobertura por municipio, que ndo considera a disponibilidade
comercial da empresa Hughes, e sim a cobertura do satélite.
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Esta é a cobertura (footprint satelital) mais correto e preciso disponivel, dentre as
diversas fontes de informacgoes disponiveis. Apesar de ser favordvel comercialmente
para a operadora Hughes, serd utilizado como referéncia.
(...) Ao se comparar tal cobertura Hughesnet com a localizagdo dos pontos de
presenca do contrato GESAC, obtém-se o seguinte mapa: (...)
Localizando apenas os pontos que estdo dentro das elipses dos feixes, demonstra-se,
por aproximagdo geogrdfica (elipses), que a cobertura Hughesnet abrange cerca de
59% dos pontos GESAC. O que equivale dizer que cerca de 41% dos pontos GESAC
ndo possui a cobertura Hughesnet em Banda Ka (grifos nossos)
176. Assim, aléem de apontar as dificuldades de se obter dados sigilosos das empresas (sigilo
esse ratificado pela Anatel), o ministério adota como referéncia razoavel a cobertura da empresa
com maior representatividade comercial de servico em banda Ka a época da contratacdo da
Telebras, chamada Hughes. Relembre-se que a despeito de ser nesse momento a maior operadora
privada de satélites em banda Ka no Brasil, essa empresa ndo foi consultada pelo MCTIC a época
da decisdo de contratar a Telebras por inexigibilidade.
177. Ressalta-se que, conforme afirma o orgdo na transcri¢cdo acima e em reunido com a
area técnica do TCU, ocorrida em 27/9/2018, os dados sobre a cobertura da empresa privada
foram obtidos na internet, em enderego eletronico de acesso publico (acessado em 19/10/2018 e

disponivel em https.//mwww.google.com/maps/d/viewer? mid=13YCyV-
hSjMAmXRPi6t1 FmQLaHzp9oXVQ&II=-5.577828582936268%2C-44.8502220935427 &z=4).
178. A partir dessa cobertura, o MCTIC faz uma sobreposicdo do mapa que mostra a

cobertura da empresa Hughes com o mapa em que estdo apontadas todas as localidades demandas
pelo Gesac, conforme figuras abaixo (peca 91, p. 9):

Figura 6 — Mapa apresentado

pelo MCTIC sobre a cobertura da empresa Hughes
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Fonte: pe¢a 91, p. 9

Figura 7 — Mapa apresentado pelo MCTIC sobre os pontos do Gesac
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Fonte: peca 91, p. 9

Figura 8 — Sobreposicdao dos mapas apresentados pelo MCTIC sobre os pontos do Gesac e a
cobertura da empresa Hughes
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Fonte: peca 91, p. 9

179. A partir dessa andlise, os responsdveis argumentam que, “por aproximacdo

geogridfica, cerca de 41% dos pontos do Gesac ndo possuem a cobertura da empresa Hughes .
Em reunido com a area técnica do TCU ocorrida em 27/9/2018, representantes da Telebras e do

MCTIC afirmaram que o numero foi obtido a partir de aplicativos de imagem que utilizam
parametros que calculam a quantidade de pontos dentro de determinada area.
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180. Com vistas a confirmar a fidedignidade dos dados apresentados pelos responsaveis, a
SeinfraCom fez andlise propria utilizando ferramentas eletronicas e aplicativos. Embora tenha
obtido numero distinto do que foi afirmado pelo MCTIC (37,17%), observou-se que ndo houve uma
variagdo significativa da ordem de grandeza entre o numero calculado pelo TCU e o apontado pelo
ministério.

181. Se considerado que a cobertura da Hughes tem perfil semelhante ao de outras
empresas operadoras de satélite no Brasil, pelo menos neste momento, conforme figura
apresentada no inicio da presente se¢do, é de se esperar que, mesmo considerando as coberturas
das demais operadoras atualmente no Brasil, é possivel que por¢do superior a um tergo dos pontos
pudesse ser atendida exclusivamente pela Telebras em 2018.

182. Dessa forma, cerca de 60% dos pontos do Gesac sdo passiveis, hoje, de serem
submetidos a processo licitatorio o que leva a uma potencial reducdo de precos médios do
programa como um todo.

183. Outra evidéncia comentada na seg¢do anterior ¢ que o atendimento em lotes menores
tende a reduzir as dificuldades logisticas se comparada a um lote nacional. E intuitivo que lotes
menores poderiam criar custos logisticos proporcionalmente inferiores e maior facilidade
operacional, principalmente relacionadas a velocidade de manutencdo, ligagoes e desligamento de
pontos.

184. Como o MCTIC ndo comprovou a existéncia de vantagens de escala e custos marginais
decrescentes que pudessem justificar um lote em escala nacional, supondo que o pre¢o contratado
com a Telebras por inexigibilidade reflita um custo de mercado, como a legislagdo prevé, a
competi¢do por 60% do mercado, bem como os menores custos logisticos regionais indicariam
indicios de vantagens economicas para o Estado brasileiro com a divisdo em lotes.

185. Aléem disso, a divisdo em lotes com a possibilidade de contratagdo com diferentes
empresas e pregos permitiria ao Governo maximizar a aplicag¢do de recursos publicos, aumentando
a eficiéncia e até mesmo o numero de escolas e postos de saude atendidos com o mesmo montante
de recurso. Isso porque, havendo pregos diferenciados pode-se optar pela intensificacdo do numero
de atendimento das dreas que obtiveram os menores pregos ou, por outro lado, pelo atendimento de
dreas mais carentes ou desassistidas, ainda que mais caras.

186. O importante é que, com essa diferenciagdo, restard transparente oS custos a serem
efetivamente pagos e podera se avaliar com informagoes mais detalhadas onde efetivamente devem
ser alocados os recursos.

187. Um contrato em lote nacional ndo permitiria ao Governo esse tipo de gestdo de
contratos, nem mesmo conhecimento sobre o subsidio cruzado implicito no preco médio de
contratagdo. Observe-se que embora o MCTIC ndo tenha realizado qualquer tipo de calculo, seus
argumentos evidenciam haver custos discrepantes de prestacdo de servigos nas regioes.

188. Diante do exposto, conclui-se que:

a) o MCTIC ndo realizou, a época da contratacdo, as devidas andlises quanto a
melhor forma_de divisio do objeto a ser contratado no programa Gesac nem fundamentou suas
escolhas com estudos adequados que pudessem comprovar o beneficio financeiro em contratar
por lote unico;

b) ainda que insuficientes, o ministério somente apresentou andlises baseadas em
dados concretos em setembro de 2018, guase nove meses apos a contracao;

c) cerca_de 60% dos pontos do Gesac possuem pelo menos cobertura de uma
operadora privada, havendo portanto potencial competicdo em caso de licitacdo;

d) a divisdo de lotes pode trazer custos logisticos proporcionalmente mais baratos que
lote nacional, bem como maior probabilidade de prestacio de melhores servicos de manutencao,
desligamento e ligacio;

e) a Telebras tem em seu objeto social a finalidade de prover servicos de internet para
localidades em que a iniciativa privada ndo alcanca. Por isso ndo hd necessidade de se contratar

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60279505.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.481/2018-8

conjuntamente _dreas mais_atrativas _com_dreas_menos_atrativas (filé_com_osso) de forma a
assegurar o atendimento das menos atrativas;

P adivisdo em lotes tende a implicar na possibilidade de aplicacdo mais eficiente dos
recursos _publicos, na_medida _em_que garante transparéncia _quanto_aos custos _a_serem
efetivamente pagos no_atendimento de cada regido e, assim, permite_avaliar, com_informacdes
mais detalhadas, gual a melhor forma de alocar recursos;

2) os riscos_de falhas operacionais ou problemas juridicos em lote uinico poderiam
comprometer o atendimento de todos os pontos do Gesac;

h) diante dos dados analisados, nao é possivel assegurar que a escolha do MCTIC
quanto_a _contratacdo por lote e fornecedor unico tenha sido vantajosa diante das demais opcoes,
ao_contrario, ha_elementos que_indicam_que_a_divisdo_em_lotes poderia_trazer vantagens
economicas ao MCTIC;

i) todos os riscos poderiam ter sido mitigados se o ministério, a época da contratacdo,
tivesse elaborado estudos mais aprofundados e tivesse realizado as devidas pesquisas de preco e
consultas junto ao mercado.

j) a_licitacdo é a_regra constitucional que deve ser sempre observada. A ndo
realizacdo de licitacdo é excecdo e somente pode ocorrer guando adequadamente justificada, o
que ndo ocorreu_no caso concreto.

189. As irregularidades apresentadas acima, combinadas com as andlises contidas nas
sessoes a seguir, serdo objeto de propostas de encaminhamento apresentadas na se¢ao VI e VIII do
presente relatorio, de forma que ndo serdo apresentadas propostas de deliberagdo neste momento.
190. Registre-se que, em um curto espag¢o de tempo, ha a previsdo de um aumento de
cobertura e de novas ofertas de servicos de comunicagdo satelital no Brasil. Como exemplo cita-se
que, em breve, se iniciara a operagdo de satélites ja langados, como o da empresa Yahsat (peca
111), em que ha indicios de que sua cobertura ampliara a extensdo territorial brasileira coberta
por outros satélites que ndo sejam o da Telebras, conforme comparativo abaixo:

Figura 9 — Estimativa de cobertura satelital da empresa Yahsat e da empresa Hughes
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Fonte: Estimativa de cobertura da empresa (peca 91, p. 9) e estimativa de cobertura da
empresa Yahsat obtida em documento publico da empresa (pega 111) e também no endereco
http://globaltelesat.com/wordpress/pt/cobertura/, acessado em 19/10/2018.

191. Sobrepondo as imagens das duas coberturas descritas nos mapas acima, tem-se:
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Figura 10 — Sobreposi¢do estimada dos mapas de cobertura da Hughes com a da Yahsat

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados da pe¢a 91, p. 9 e peca 111
192. Também estd previsto, em breve, o langamento de novos satélites que aumentam
significativamente a darea coberta por outros satélites no Brasil. Como exemplo, cita-se o conjunto
de satélites da empresa Viasat que também cobrira o territorio brasileiro e cuja previsdo de inicio
de operagdo é 2020 (pega 112), entre outros.
193. A esperada ampliacdo da cobertura do pais por satélites em banda Ka resultara na
reducdo da drea e pontos potencialmente cobertos exclusivamente pela Telebras. Isso significa
que, em breve, uma proporc¢do significativamente menor dos pontos do Gesac poderiam ser
contratados por inexigibilidade.
194. Por essa razdao, em consondncia com o que sera apresentado na se¢ao VI da presente
instrugdo, entende-se que o prazo de vigéncia de 60 meses pode trazer prejuizos ao poder publico.
Como o tema serd abordado na referida segdo deste relatorio, sendo realizada inclusive com base
em outros elementos que ndo apenas o apontado acima, entende-se ndo ser necessdria a
proposicao de propostas de encaminhamento sobre o tema no presente momento.
195. Registre-se que todas andlises elaboradas anteriormente so puderam ser efetivamente
concluidas a partir dos dados encaminhados ao TCU somente em 19/9/2018, ainda que tais
elementos comprobatorios ja tivessem sido questionados aos responsaveis na diligéncia
encaminhada em maio de 2018 (pegas 9 e 10), na oitiva do Acordao 1.692/2018-TCU-Plendrio, de
relatoria da Min. Ana Arraes, em reunioes realizadas com o MCTIC e Telebras junto a SeinfraCom
em setembro de 2018, e, novamente, na diligéncia de 6/9/2018 (pegas 82 e 83).
196. Rememora-se que as andlises demandadas dos responsaveis somente foram elaboradas
e apresentadas pelos responsaveis em setembro de 2018, guase nove meses apos a assinatura do
contrato MCTIC 02.0040.00/2017 e da decisdo por contratacdo direta, o que representa um indicio
de auséncia de cautela pelo ministério, dada a obricacdo de motivacdo dos atos publicos pelo
gestor, o que foi inclusive reforcado ao orgdo pela AGU (peca 25). Como esse tema serd tratado
especificamente na secdo VIII deste relatorio, ndo serdo apresentadas propostas de delibera¢do no
presente momento.
III. Sobre o indicio de auséncia de atendimento de requisitos de qualificacdo técnica e
economico-financeira pela Telebras
197. Em andlise perfunctoria, o relatorio do Acorddo 1.692/2018-TCU-Plenario, de
relatoria da Min. Ana Arraes, apontou que os requisitos de comprovacdo de qualificagdo
economico-financeira deixaram de ser exigidos da Telebras, embora esses critérios constassem nas
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minutas iniciais de termo de referéncia presentes no processo de contrata¢do conduzido pelo
MCTIC e viessem sendo exigidos desde 2014. Também apontou que ndo foram encontradas
Justificativas para a retirada de tais critérios que sdo importantes para a garantia da prestag¢do do
servico e para seguranga juridica do contrato e que essa motivagdo se tornava ainda mais
relevante considerando as condi¢oes da Telebras (pe¢a 43, p. 10 a 11).

198. Isso porque, com relagdo a capacidade economico-financeira, a andlise preliminar do
TCU destacou que a empresa estatal tem apresentado sucessivos resultados deficitarios desde a
sua reativagdo e, sobre a capacidade técnica, foi apontado que, além de nunca ter prestado tais
servigos satelitais, na data da assinatura do contrato com o MCTIC a empresa sequer tinha

solucdo definida de como iria operacionalizar o seu satélite e prestar o servigo (peca 43, p. 10 a
11).

199. A referida decisdo determinou a oitiva do MCTIC e da Telebras para que se
manifestassem sobre a auséncia desses critérios ao assinar o Contrato MCTIC 02.0040.00/2017.
200. Ainda relacionado com a qualificagdo técnica da Telebras para operar o servigo, o

acorddo que analisou preliminarmente a matéria apontou também indicios de auséncia de cautela
ao assumir riscos de possivel inexecugdo contratual diante da indefini¢do e da auséncia de
condigoes técnicas e operacionais necessarias para a presta¢do do servigo pela Telebras.

201. Isso porque 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
servigco, o que significa que tanto o MCTIC quanto a Telebras assumiram um risco ao estabelecer
um compromisso contratual no valor de R$ 663,5 milhoes, por um prazo de cinco anos, sem que a
Telebras sequer tivesse definido as condicoes técnicas de operag¢do da banda satelital.

202. Foi apontado também que, diante do atraso na operac¢do do satélite da Telebras, o
MCTIC alterou o cronograma de execugdo do contrato 02.0040.00/2017 sem apresentar andlises
sobre o impacto dessa medida e sem apresentar agoes referentes a cobranga de multas contratuais
previstas no acordo para o caso de atrasos.

203. Sobre o tema, o Acordao 1.692/2018-TCU-Plenario também determinou oitiva aos
responsaveis para que Sse manifestassem sobre a decisao de assinar o Contrato MCTIC
02.0040.00/2017 mesmo diante da indefinicdo e da auséncia de condicoes técnicas e operacionais
necessarias para a prestagdo do servigo previsto no contrato e sem que fossem tomadas
providéncias pelo ministério para executar as multas contratuais para os casos de atrasos previstas
no contrato.

204. Passa-se a analisar os argumentos e dados apresentados pelos responsaveis sobre as
irregularidades descritas sumariamente acima.

1l.1. Andlise dos requisitos referentes a capacidade financeira da Telebras em garantir a execucdo
contratual

205. Compete ao MCTIC garantir a devida implementagdo das politicas publicas e do
programa Gesac e, por isso, é razodvel esperar que o orgdo avalie se a empresa contratada e a sua
situagdo financeira ndo podem comprometer o bom resultado obtido na execugdo dos contratos
firmados e da politica publica.

206. A importancia de se avaliar se a empresa a ser contratada possui capacidade
financeira para executar o objeto contratado se torna ainda mais relevante no presente caso
quando avaliado o desempenho historico da estatal, desde a sua reativagdo em 2010, e sua atual
situagdo financeira:

Tabela 1 — Historico de resultados financeiros da Telebras desde a sua reativagdo

Ano 2011 | 2012 | 2013 2014 2015 | 2016 | 2017 | 2018*
Resultados financeiros da
Telebras (R$ em milhdes)
*prejuizo até 30/6/2018
Fonte: elaboragcdo propria a partir dos dados publicos da empresa (acessado em
17/10/2018 e disponivel em http://www.telebras.com.br/inst/?page id=474)

-47,91 | 40,75 | -145,75]-117,36 | -235,63 | -77,07 | -32,25 | -124,01
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207. A situagdo financeira deficitaria da Telebras ja havia sido inclusive apontada pelo
proprio TCU, conforme Acorddo 10.210/2017-TCU-2“ Camara, de relatoria da Min. Ana Arraes,
cujo relatorio afirmou inclusive que, sobre os resultados financeiros da empresa “os dados (...) ndo
apenas indicam um grave e recorrente prejuizo da Telebras em seus resultados anuais, mas
também apontam uma tendéncia de aumento do prejuizo da empresa ano apos ano, o que agrava
ainda mais a situacdo da estatal”.
208. Apenas a titulo de comparagado, a Instru¢do Normativa 3, de 26/4/2018, do Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, prevé os seguintes critérios para comprova¢do da
situagdo financeira de empresas participantes de licitagcdo, dispensa ou inexigibilidade:
Art. 22. A comprovagdo da situagdo financeira da empresa serd constatada mediante
obtencdo de indices de Liquidez Geral (LG), Solvéncia Geral (SG) e Liquidez
Corrente (LC), resultantes da aplica¢do das formulas:
I - Liquidez Geral (LG) = (Ativo Circulante + Realizavel a Longo Prazo)/( Passivo
Circulante + Passivo Nao Circulante)
I - Solvéncia Geral (SG)= (Ativo Total)/(Passivo Circulante +Passivo ndo
Circulante); e
1l - Liquidez Corrente (LC) = (Ativo Circulante)/(Passivo Circulante)
()
Art. 24. O instrumento convocatorio devera prever, também, que_as_empresas _que
apresentarem resultado igual ou menor que 1 (um), em qualquer dos indices referidos
no_art. 22 desta Instrucdo Normativa, quando_da habilitacdo, deverdo comprovar,
considerados os riscos para a Administragdo, e, a critério da autoridade competente, o
capital minimo ou o patriménio liquido minimo, na forma dos §§ 2°e 3°, do art. 31 da
Lei n° 8.666, de 1993, como exigéncia para sua habilitacdo, podendo, ainda, ser
solicitada prestagdo de garantia na forma do § 1°do art. 56 da Lei n° 8.666, de 1993,
para fins de contratagado.
209. Ressalta-se que esses mesmos requisitos constavam do termo de referéncia
encaminhado as empresas operadoras (pe¢a 107, p. 18) e do termo de referéncia do contrato
assinado com a Consorcio Conecta Brasil Il (peca 24, p. 18).
210. Sem adentrar no mérito se esses critérios sdo exigiveis ou ndo no presente caso,
entende-se ser interessante fazer uma analise da situa¢do da Telebras e comparar com os critérios
acima para se ter uma melhor nogdo da situagdo financeira da estatal:

Tabela 2 —Indices financeiros da Telebras

Indicadores Financeiros e Patrimoniais da Telebras

RS mil 2015 2016 2017
Ativo Circulante RS 388.125 [ RS 413.355 | RS 365.926
Realizavel a Longo Prazo R$ 211.484 | RS 275.112 [ R§ 287.429
Ativo Total R$ 2.554.529 | R$ 3.059.928 | RS 3.425.226
Passivo Circulante RS 321.781 | R$ 97.490 | R$ 230.354
Passivo Nio Circulante RS 2.451.508 | R$ 3.462.541 | R$ 2.604.051
Patrimonio Liquido -R$ 218.760 [-R$ 500.103 | RS 589.821
Liquidez Geral 02162 0,1934 0,2305
Solvéncia Geral 09211 0,8595 1,2084
Liquidez Corrente 1,2062 42400 1,5885

Fonte: elaboracdo propria a partir dos dados publicos da empresa (acessado em
17/10/2018 e disponivel em http://www.telebras.com.br/inst/?page_id=474)
211. A primeira andlise a ser feita é identificar se os indices da Telebras estdo superiores a
1 (um), conforme estabelecido na IN 3/2018. Sobre esse ponto, é possivel verificar que nos ultimos
anos, inclusive a época da contratacdao da Telebras pelo MCTIC, a estatal ndo teve todos os trés
indices superiores ao critério minimo estabelecido pelo normativo. Isso representa uma fragilidade
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na situa¢do da financeira da Telebras e poderia servir como base para descredenciar a empresa
como possivel fornecedora a ser contratada pelo poder publico.

212. O art. 24 da IN 3/2018 abre uma exceg¢do para as empresas que ndo conseguiram
atingir os indices minimos. Permite que empresas nessas condi¢oes possam participar de
contratagoes publicas desde que comprovem ter capital minimo ou patrimonio liquido da empresa
suficiente, garantindo 10% do valor a ser contratado. No presente caso, o percentual
corresponderia a aproximadamente 66,3 milhoes de reais, ja que o Contrato MCTIC
02.0040.00/2017 tem o valor global de R$ 663 milhoes.

213. Sobre esse ponto, percebe-se que o patrimonio liquido da Telebras foi
significativamente negativo em 2015 e 2016, ndo atendendo a nenhum dos critérios de
qualificacao financeira da IN nesses anos. Ressalta-se que, a época da contratagdo, essas eram
as informacgoes existentes publicamente, de maneira que, se 0 MCTIC tivesse feito qualquer
andglise do tipo, observaria que a Telebras ndo conseguiria comprovar uma boa situacio
financeira.

214. Ocorre que foi constatado que o orgdo ndo realizou qualquer tipo de andlise prévia
sobre a capacidade financeira da Telebras e sobre os riscos de a empresa ndo conseguir honrar os
compromissos e prazos de seu contrato (peca 75, p. 19). A condi¢do financeira deficitaria da
estatal pode impactar na sua capacidade operacional, afetando a prestagdo do Gesac e a
populagdo atendida pelo programa ao longo dos cinco anos do contrato.

215. Trata-se de uma desconformidade na atuagdo do ministério ao deixar de fazer uma
avaliagdo minima da capacidade financeira da contratada e, sem a devida andlise, vincular uma
politica publica inteira e seus resultados a premissa de que a Telebras, uma empresa S.A. e
listada em bolsa, sera mantida financeiramente pelo governo federal nos proximos cinco anos,
independentemente do desempenho da empresa e da situacdo do pais e sem que tal
comprometimento tenha sido formalizado pelo governo.

216. Em sua resposta a oitiva (pega 61, p. 8), o MCTIC afirmou que os grandes
investimentos feitos pelo Estado brasileiro no satélite da estatal demonstram o papel estratégico da
empresa e garantia de continuidade dos servigos, de modo que se trata de empresa estratégica para
o Estado brasileiro.

217. Também argumentou que a natureza juridica da empresa muda as exigéncias
requeridas e que a contrata¢do ndo foi entabulada com empresa privada, mas sim estatal (pega
71). Complementa sua resposta afirmando que “as empresas estatais ndo tém como mote gerar
lucros e sim executar atividade publica especifica”, que “a falta de lucro nunca foi fator que
inviabilizasse a contrata¢do de nemhuma estatal”, que ‘“ndo compete ao MCTIC corrigir a
sistemdtica de déficits estatais” e que a Telebras “vem recebendo vdrios aportes de capital” do
Estado brasileiro (pega 56, p. 36 a 38).

218. Diferentemente do que alegca o ministério, no presente caso ndo deve haver
diferenciacdo alguma entre empresas privadas e a empresa estatal. Isso porque a Telebras foi
contratada diretamente por ser, seeundo o MCTIC, a unica empresa com cobertura em Banda Ka
com cobertura em todo territorio nacional, o que ndo diferencia se ela é uma empresa estatal ou
privada, de forma que os argumentos e a contratacdo se daria pelos mesmos motivos caso fosse
uma empresa privada.

219. Vale ressaltar novamente que a Telebras é sociedade de economia mista com agoes
listadas em bolsa de valores e que atua em setor economico competitivo. Em respeito ao principio
da isonomia, o tratamento dado a estatal na contrag¢do de servigos deve ser equivalente ao dado a
empresas privadas no mercado satelital, o que significa que a Telebras ndo pode ser atribuido
nenhum privilégio a ndo ser aqueles que a lei explicitamente atribuir.

220. Concorda-se com a argumenta¢do de que ndo compete ao MCTIC e a nenhum outro
orgdo de governo corrigir a sistematica de déficit das estatais e é exatamente por essa razio que
foram apontados os riscos assumidos pelo ministério no contrato MCTIC 02.0040.00/2017 sem
que ele tenha realizado as devidas andlises.
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221. Também por essa razdo, reafirma-se que o contrato do ministério para o programa
Gesac deve respeitar os principios que regem as contratagoes pela Administra¢do Publica, como o
da isonomia, e que os precos de contrata¢do de qualquer estatal para presta¢do de atividade
economica devem ser compativeis com os pregos de mercado, de forma a ndo onerar o Estado
brasileiro.
222. Em resposta a oitiva, em linha diversa do que foi alegado pelo MCTIC, a Telebras
afirmou que as exigéncias de qualificagdo técnica e economico-financeira sdo condigdes para
participar de licitagoes e nao se aplicam aos casos de contratagdo direta por dispensa de licitagdo
ou quando esta ¢ inexigivel (pega 62, p. 4 e 9).
223. Fazendo uma andalise dos dispositivos legais, os artigos 27, incisos 1 a IlII, e 55, XIII,
todos da Lei 8.666/93, ndo seriam, no sentido restrito, aplicaveis as contratagoes diretas realizadas
em decorréncia de inexigibilidade de licitagdo. Entretanto, é notorio que cabe ao ministério e aos
demais orgdos da Administragdo Publica assegurar a garantia minima da execucdo de seus
contratos e as condicoes indispensdveis para o cumprimento das obrigacoes contratuais. Nesse
sentido, deve-se aferir se a pessoa interessada em contratar com a Administragdo preenche os
requisitos e as qualificacoes para a adequada execugdo do objeto contratado, garantindo a
seguranca e perfei¢io do servico, a regularidade do seu fornecimento e o atendimento do
interesse publico.
224. Esse entendimento esta em consonancia com a jurisprudéncia do TCU, conforme
proferido no Acordao 2.684/2008-TCU-Plenario, de relatoria do Min. Ubiratan Aguiar:
73. Verifica-se, assim, inobservancia direta dos dispositivos legais aplicaveis as
contratagcoes em geral, e mais ainda, as contratagoes diretas que requerem do
administrador cuidados especificos. A proposito, Margal Justen Filho, em sua obra
Comentarios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos, Ed. Dialética, 10°edicado,
pag. 109, ao discorrer sobre os tramites internos da licitagcdo, que se aplicam as
dispensas e inexigibilidades de licitacdo, ensina:
“Como regra, toda e qualquer licitacdo exige que a Administragdo estabelega, de modo
preciso e satisfatorio, as condi¢oes da disputa. Mais precisamente, a Administragdo
tem de licitar aquilo que contratara - o que significa dominar com trangiiilidade, todas
as condigoes pertinentes ao objeto licitado e estabelecer de modo preciso as clausulas
da futura contrata¢do. Por isso, o procedimento interno se inicia com a identificagdo
da necessidade a ser atendida, a apuragdo das solugoes técnica e economicamente
vidveis, a configuracdo do futuro contrato e, por fim, a conformagdo do procedimento
destinado a contratacdo.
(..) E imperioso insistir sobre a relevincia dessa etapa interna, antecedente d
elaboragdo do ato convocatorio. (...)
A mens legis consiste precisamente em impor a Administragcdo o dever de abster-se de
licitar impensadamente, descuidadamente. Caracteriza-se infracdo séria aos deveres
inerentes a atividade administrativa a auséncia da adogdo das providéncias
indispensaveis a avaliacdo precisa e profunda das necessidades e das solugcoes que
serdo implementadas posteriormente. (...)
(...) Caracteriza-se sério vicio quando se evidencia que a Administragdo desencadeou
a licitacdo sem ter cumprido essas providéncias prévias, assumindo o risco de
insucesso, controvérsias e litigios. ” (grifos nossos)
74. Assim, esse conjunto de informagoes que deve estar disponivel antes da decisdo de
contratar compoe o projeto bdsico, que é peca fundamental para a demonstragdo da
viabilidade e conveniéncia da contrata¢do. Conforme preleciona Margal Justen Filho,
mesmo nas contratacoes diretas, é exigido “um procedimento prévio, em que a
observincia de etapas e formalidades é imprescindivel (...). Nas etapas internas
iniciais, a atividade administrativa serd idéntica, seja ou ndo a futura contratagdo
antecedida de licitagdo . (grifos nossos)
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225. Assim, mesmo quando em casos de contratagdo direta por dispensa ou inexigibilidade,
em uma fase preliminar a efetiva contrata¢do o orgdo contratante deve assegurar que serdo
atendidas as condi¢oes esséncias para a prestag¢do do servigo. No entanto, quanto aos aspectos de
qualificacdo financeira, constatou-se que essa atuagdo ndo foi devidamente conduzida pelo
MCTIC a época da contratagdo, pois deixou de avaliar os riscos de contratar uma empresa
historicamente deficitaria.

226. Tal competéncia também encontra respaldo nos proprios principios constitucionais
(art. 37 da Constituicdo Federal) que regem a atua¢do da Administra¢ao Publica, como. i) o
principio da eficiéncia, dado que o processo de contratag¢do conduzido pelo ministério e o acordo
resultante dele devem garantir que o servigo possa ser prestado pela contratada, de fato, até o final
da vigéncia do prazo contratual; ii) e o principio do interesse publico, dado que o MCTIC deve
primordialmente garantir o atendimento da politica publica destinada a conectar comunidades
remotas e cidadados excluidos digitalmente, atendendo assim ao interesse publico coletivo, de forma
que ndo devem prevalecer sobre ele outros interesses, como os interesses comerciais da Telebras.
227. Devido a semelhanca das inconformidades encontradas com aquelas identificadas a
seguir na _andlise dos requisitos referente a capacidade técnica da Telebras, as propostas de
deliberacdo quanto ao conteudo apresentado acima serdo feitas mais adiante na presente
instrucdo.

11.2. Analise dos requisitos referentes a capacidade técnica da Telebras em garantir a execucdo
contratual

228. Em sua resposta a oitiva (pega 61, p. 8), o MCTIC afirmou que a “Telebras é detentora
de infraestrutura de redes terrestres de alta capacidade e tem firmado parcerias com diversas
empresas do setor elétrico e de telecomunicagoes, além de ser provedora de transporte e
fornecimento de capacidade para inumeros provedores”. Alegou também que a estatal: é
proprietaria de equipamentos com valores muito superiores aos contratos firmados, tem diversos
contratos com orgdos publicos; opera uma rede de 26.000 km de fibra optica; e é detentora de
satélite proprio (chamado SGDC), em que possui contrato de opera¢do com o Ministério da
Defesa.

229. Assim, o ministério entende que os requisitos legais para contratagdo estavam dados
(peca 61, p. 8) e que a Telebras preenche todas as qualidades técnicas para atender ao programa
GESAC.

230. Em resposta a oitiva sobre o tema, a Telebras alegou que a qualificagdo técnica pode
ser observada devido ao conhecimento adquirido pela Telebras ao prestar servigos de
telecomunicagoes desde 2011 e devido a série de treinamentos sobre satélite feitos pelo quadro
técnico de engenheiros da estatal (pega 62, p. 7).

231. Com__relacdo a capacidade técnica baseada na atual estrutura terrestre de
telecomunicacoes da Telebras, ja foi apontado gque a experiéncia com esse tipo de rede ndo serve
como base para se concluir que a empresa tem capacidade de operar satélites (peca 75, p. 19).

232. Considera-se também que, embora seja uma atuac¢do necessdaria e positiva, a
capacitacdo de empregados no tema ndo é suficiente para garantir a capacidade técnica da
empresa, visto que a prestagdo dos servigos de conexdo satelitais proprias depende de atividades e
implementagdo de processos complexos diretamente vinculados a capacidade de operacionalizag¢do
do servico pela empresa que vai muito além da capacitagdo técnica dos empregados.

233. Sobre a citada experiéncia da Telebras junto com o Ministério da Defesa, deve-se
deixar claro que a estatal apenas atua na operagdo do artefato satelital, como um todo, e ndo tem
relagdo alguma com a prestagdo do servico de comunicagdo em banda X, sendo essa operagdo
inteiramente conduzida pelo Ministério da Defesa (peca 75, p. 19). Ressalta-se que o MCTIC ndo
esta contratando capacidade satelital, mas sim a prestacdo do servico, de forma que ndo é correto
atribuir a estatal a capacidade técnica da prestacdo de servico em Banda X e sua operacdo.

234. Quanto a sua capacidade técnica, a Telebras apresentou também os seguintes
argumentos:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60279505.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.481/2018-8

a) a momentdnea auséncia de condicoes técnicas e operacionais para exploragdo do
SGDC na data de assinatura do contrato GESAC ndo impactaram o cronograma definido no
contrato GESAC (pega 62, p. 43), dado que as primeiras ativagoes ocorreram no prazo contratado
(peca 62, p. 37);

b) a parceria de operacgdo do satélite feita com a empresa Viasat resulta em sinergia
das duas empresas na utilizagdo comercial da capacidade da banda Ka do satélite da Telebras
(SGDC) e a empresa privada parceira é uma das maiores empresas do mundo atuantes no mercado
de telecomunicagoes via satélite (peca 62, p. 39), embora nunca tenha atuado no mercado
brasileiro.

235. Diferentemente do que foi alegado, ao longo dos primeiros meses do contrato com o
MCTIC houve impacto negativo no cumprimento do cronograma de atendimento do Gesac
devido as limitacoes da estatal quanto a forma de operacionalizacdo do satélite.

236. Apos a ativagdo dos quatro primeiros pontos, o modelo de operacionaliza¢do do
satélite da Telebras, definido somente dois meses apos a assinatura do contrato do Gesac com o
MCTIC em 13/12/2017, foi objeto de questionamentos judiciais que resultaram na paralisagdo do
contrato por longo periodo de tempo, somente podendo ser retomado em 16/7/2018 (pega 36, p.
31). Ressalta-se que tal modelo foi objeto de representagao no TCU (TC 022.981/2018-7) e sua
legalidade ainda esta sendo analisada pelo Tribunal.

237. O impedimento da Telebras em prestar os servigos resultou em requerimento,
elaborado pela estatal, para que o MCTIC prorrogasse o cronograma de execu¢do do contrato
MCTIC 02.0040.00/2017 (pe¢a 106, p. 1). O ministério, ao encaminhar tal solicitagcdo para que
fosse emitido parecer juridico sobre o pedido, afirmou (pe¢a 106, p. 2):

Informamos que o contrato encontra-se suspenso devido a¢do movida pela empresa Via

Direta contra a Telebras, conforme processo n° 01250.015109/2018-08. Tal suspensdo

tem gerado prejuizo as politicas publicas implementadas por este Ministério, gerando

forte impacto no atendimento da inclusdo digital nas regioes mais remotas de nosso
pais, conforme demonstrado na Nota Informativa 731 (2782262). (sem grifos no

original)
238. Assim, o proprio_ministério ratifica_que a_impossibilidade de prestacdo dos servicos
pela Telebras trouxe prejuizo as politicas publicas e a promocdo da inclusdo digital.
239. Embora a Telebras alegue que o cronograma de ativagoes “teve de ser suspenso por

motivos alheios a vontade da estatal, da sua empresa parceira e do MCTIC” (pega 62, p. 41),
entende-se que os prejuizos incorridos pela politica publica poderiam ter sido evitados ou
mitigados se o ministério tivesse adotado as devidas cautelas e andlises quanto a capacidade
técnica da empresa e aos riscos assumidos ao contratar a Telebras para prestar os servigos sem
que sequer estivesse definido de que forma eles seriam prestados.

240. Sem realizar as devidas andlises, 0 ministério assumiu riscos ao contratar a empresa
estatal que, a época da contratagdo, ndao possuia o modelo de operacio do satélite definido, tanto
tecnicamente como administrativamente, o que ocasionou na auséncia de seguranca juridica no
acordo realizado com MCTIC.

241. Destaca-se que no termo de referéncia encaminhado as empresas operadoras (pega
107, p. 18) e no termo de referéncia do contrato assinado com a Consorcio Conecta Brasil Il (peca
24, p. 18), havia requisitos de qualificacdo técnica a serem atendidos pela empresa vencedora da
licitacdo.

242. Na sessdo 1.1 da presente instru¢do e na andlise acima, foram apresentadas questoes
quanto a consideragdo, pelo ministério, da capacidade financeira e técnica da Telebras em prestar
os servigos do programa Gesac. Constataram-se inconformidades na atua¢do do MCTIC, visto que
a auséncia de avaliacdo ou ponderagdo, pelo ministério, dos riscos envolvidos em contratar
Telebras, considerando suas limitagoes técnicas a época da contratagdo e limitagoes financeiras,
permitiu potenciais prejuizos a seguranc¢a juridica do contrato e a efetiva implementag¢do da
politica publica.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60279505.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.481/2018-8

243. Assim, independentemente da situacdo atual das variaveis relacionadas ao contrato
MCTIC 02.0040.00/2017, verificou-se que, a época da contratacio dos servi¢os do programa
Gesac, o MCTIC deixou de adotar as cautelas necessdrias para garantir, previamente a
assinatura do acordo, o bom resultado a ser obtido na execucdo dos contratos firmados e da
politica publica.

244. Devem ser avaliados os riscos e o possivel impacto atual no programa Gesac
relacionados com as inconformidades apontadas anteriormente.
245. Com relagdo a capacidade financeira, permanece o risco de que a situagdo deficitaria

da Telebras possa impactar na qualidade e na continuidade da prestacdo dos servigos prestados
pela estatal e vinculados a politica publica promovida pelo Gesac. Entretanto, buscou-se ampliar o
escopo de andlise de mérito com vistas a compreender melhor o impacto da situagdo financeira da
Telebras em comparag¢do com o papel da empresa perante o estado brasileiro.

246. Para tanto, foram levantados dados sobre qual foi o posicionamento do governo
brasileiro quanto a investimentos e aportes financeiros a estatal e, especificamente, aos projetos
relacionados ao seu satélite, chamado de SGDC, em comparac¢do com os resultados deficitarios
anuais da empresa, ja apresentados na se¢do Il anterior:

Tabela 3 — Comparagdo dos resultados da Telebras e os aportes feitos pelo Estado brasileiro

Rubrica (R$ em milhdes) Ano
2011 | 2012 | 2013 [ 2014 | 2015 | 2016 | 2017 2018 2019 (1)
Resultados financeiros da Telebras - 4791 | 40,75 |-145,75 [-117,36 |-235,63 |- 77,07 [- 32,25 | -124,01 (2) -
Valores pagos como aporte de capital da
Unido na Telebras 396,40 | 20,02 | 232,96 | 328,66 | 386,81 | 732,26 | 167,00 250,00 | 1.000,00
para o SGDC - - - - 386,81 | 717,36 [ 117,00 205,00 148,00
para outras finalidades (3) 396,40 | 20,02 | 232,96 | 328,66 - 14,89 | 50,00 45,00 852,00

Notas
(1) valores do projeto de lei orgamentaria
(2) prejuizo até 30/6/2018

(3) Cabo submarino, prestagdo de servigos de comunicagéo de dados, rede nacional de banda larga e atendimento a projetos estratégicos do governo

Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados publicos da empresa (acessado em 17/10/2018 e

disponivel em http.//www.telebras.com.br/inst/?page_id=474)
247. E possivel verificar que, ainda que a estatal tenha apresentado sucessivos déficits
anuais, historicamente o Estado brasileiro continuou investindo volumes significativos de recursos
na empresa, havendo inclusive a previsdo de que, no proximo ano, seja feito o maior aporte de
capital a Telebras ja realizado pela Unido desde 2011, conforme tabela acima e noticias em midia
especializada (acessado em 18/10/2018 e disponivel em http://www.telesintese.com.br/governo-
libera-r-100-milhoes-para-a-telebras/).
248. Observa-se ainda que, sdo recorrentes e constantes os investimentos feitos pela Unido
especificamente nos projetos relacionados ao satélite da estatal, havendo inclusive previsdo de
aporte de recursos em 2019 para esse proposito especifico. Isso representa um indicio de que o
governo federal vem atuando de forma a enxergar o papel da Telebras como estratégico, mesmo
diante de um desempenho ruim da empresa.
249. Soma-se a isso o fato de que, conforme apresentado na tabela da se¢do Ill.1, em 2017 a
estatal fechou o ano com um patriménio positivo e passou a cumprir mais um dos trés indices de
comprovagdo da situagdo financeira previstos no art. 22 da IN 3/2018 e o requisito do art. 24 da
mesma norma. Essa situa¢do minimiza riscos, ja que foi uma melhoria com relagdo aos anos
anteriores, ainda que esse resultado positivo tenha sido fruto de um aporte considerdvel de
recursos publicos, o que demonstra novamente a atua¢do do estado junto a Telebras como decisdo
estratégica.
250. Assim, embora permanecam os riscos associados a capacidade financeira da
Telebras, no presente_momento, ndo _hd _evidéncia concretas de que a_situacdo financeira da
estatal possa prejudicar o andamento do programa, também ndo existem informacoes sobre uma
mudanca de estratégia do Estado quanto ao papel da Telebras.
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251. Cabera ao governo federal, no momento de decisdo sobre a destinagcdo dos seus
recursos, ponderar os riscos, a relevancia e os diferentes pesos da politica publica de inclusdo
digital promovida pelo programa Gesac e da necessidade de aportes para garantir a
sustentabilidade da Telebras.

252. Registre-se que essa conclusdo em nada afeta a constatagao de que o MCTIC deixou de
agir com prudéncia ao contratar a Telebras, visto que ndo foi feita nenhum tipo de andlise quanto
a capacidade financeira da empresa.

253. Com relagdo a capacidade técnica, embora a Telebras ja fosse detentora do satélite a
época da contratagdo, naquele momento ndo estava definido o modelo de operagdo do artefato, de
maneira que o MCTIC assumiu riscos que ocasionaram a auséncia de seguranga juridica no
acordo realizado.

254. Independentemente do que ocorrer com o referido acordo, permanece a obrigagcdo
contratual de a estatal prestar o servigo previsto no contrato MCTIC 02.0040.00/2017, seja por
conta propria ou mesmo se associando com grandes empresas do setor com experiéncia em
operagdo de satélites, ainda que tenham que ocorrer ajustes nas formas de negocia¢do ou nas
condigoes negociadas.

255. Assim, caso o modelo adotado pela Telebras para operacionalizag¢do do satélite tenha
que ser alterado, é evidente que a execugdo do contrato MCTIC 02.0040.00/2017 serd impactada
por mais tempo, permanecendo os riscos de prejuizo ao programa Gesac gerados pelo MCTIC ao
contratar uma empresa que sequer possuia a operacdo do satélite definida nem possuia experiéncia
com_a_prestacdo desse servico com outros clientes, como foi exigido nas licitacbes passadas do
Gesac.

256. Caso permanega vigente o atual acordo entre a Telebras e a empresa parceira para
operacionalizar o satélite (avaliagdo essa pendente de andlise de mérito pelo TCU no TC
022.981/2018-7), a estatal estard associada a uma empresa que jd possui experiéncia com os
servigos satelitais, o que auxilia na prestagdo do referido servico pela Telebras. Por outro lado,
essa empresa privada nunca atuou no Brasil, de forma que ndo possui experiéncia operacional no
pais e desconhece as especificidades do territorio brasileiro e as normas e questoes administrativas
nacionais. Assim, diferentemente do que alega o MCTIC, ndo ha como assegurar que ha a
mitigacdo de riscos na execucdo do programa Gesac devido a parceria da Telebras com a atual
empresa parceira.

257. Buscando avaliar o contexto atual da capacidade da Telebras, verificou-se que, no
intervalo de tempo em que a operacionalizagdo do satélite da Telebras ndo estava impedida por
decisoes judiciais ou administrativas que questionavam o acordo firmado entre a estatal e a
empresa parceira, a estatal teve a possibilidade de ativar alguns pontos (pe¢a 62, p. 37).

258. Nesse processo, somente quatro pontos foram ativados, o que significa que a
capacidade de instalar esses poucos pontos ndo é representativa suficientemente para concluir que
a mesma empresa seria capaz de instalar e operar adequadamente quinze mil pontos. Entretanto,
sabe-se que as conexoes foram efetivamente instaladas e ativadas usando o satélite da Telebras,
situagdo essa favoravel a estatal quanto ao enfrentamento de empecilhos técnicos para a execu¢do
do contrato.

259. Favorece a argumentagdo da estatal o fato de que, embora nao tenha relagdo alguma
com a capacidade de operacionalizagdo do servigo satelital, a Telebras teve significativa
participagdo na constru¢do e no lancamento do satélite, processo esse que possui grande
complexidade.

260. Ocorre que, dado que o inicio da instalagdo do contrato so estava prevista para
ocorrer quatro meses apos a data da assinatura, ndo_é possivel concluir _objetivamente se a
empresa_teria, em_curto_espaco_de tempo, condicoes de atender a todos os requisitos técnicos
essenciais para_a prestacdao do servico. Certo é que a Telebras a época da contratacdo nao tinha
condicoes de comprovar sua qualificacdo técnica, pois ndo operava bandas satelitais, nem vendia
internet satelital a qualquer tipo de cliente. Tambeém nao é possivel concluir de maneira precisa
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se atualmente a estatal tem capacidade técnica, ou ndo, de prestar o servico, embora haja indicios
de que talvez a prestagdo do servigo seja possivel.
261. Diante de todo o exposto, é possivel verificar que, no cendrio atual, ndo ha elementos
suficientes para _caracterizar a real inviabilidade financeira e técnica da Telebras em prestar os
servicos previstos _no_programa_Gesac, por outro lado também ndo_se pode afirmar_com
seguranca que a Telebras conseguird prestar esse servico.
262. Dessa forma, propoe-se determinar ao MCTIC que, nos processos de contratacdo
direta (inclusive aqueles por dispensa ou inexigibilidade de licitacdo), em especial no processos
destinados a execucdo de politicas publicas e nagueles com alta materialidade e erande impacto
social, avalie se estdo sendo atendidas as condicdes técnicas e financeiras indispensdveis para o
cumprimento das obrigacoes contratuais da empresa a ser contratada, com vistas a assegurar a
garantia minima da execucdo do contratos e dos resultados esperados, por a situacdo atual estar
em_desacordo com os principios da eficiéncia, da economicidade e do interesse publico, além da
jurisprudeéncia do TCU, conforme Acorddo 2.684/2008-TCU-Plenario.
263. Entretanto, constatou-se que houve auséncia_de cautela e de devida motivacio dos
atos do MCTIC no processo _de contratacio da Telebras ao deixar de avaliar se a estatal tinha
condicoes técnicas_e_financeiras _de garantir_a_execuc¢do _contratual. Essa irregularidade na
atuagdo do orgdo ja foi abordada parcialmente na secdo I da presente instrugdo e sera objeto de
propostas de encaminhamentos posteriormente, na ultima se¢do do exame de mérito, de maneira
que ndo apresentadas medidas corretivas sobre esse ponto no presente momento.
264. Feita a andlise das questoes relacionadas a capacidade técnica e financeira da
Telebras em prestar o servigo, é importante avaliar a atua¢do do ministério com relagdo
especificamente aos atrasos na execugdo do contrato MCTIC 02.0040.00/2017.
1I1.3. Avaliacdo da atuacdo do ministério com relacdo aos atrasos na execucdo do contrato MCTIC
02.0040.00/2017
265. Conforme dito anteriormente, a Telebras solicitou que o inicio da instala¢do dos
pontos, prevista originalmente para comecar em abril de 2018, fosse adiado e o MCTIC
encaminhou tal solicitagcdo a AGU, para que se manifestasse (pe¢a 106, p. 2).
266. Em seu parecer (peca 106, p. 5 a 16), a consultoria juridica aponta a existéncia de duas
possibilidades, em tese, para a solicitagdo da empresa: prorrogac¢do com base no artigo 57, §1°da
Lei 8.666/93 ou suspensdo da execugado, por ordem escrita da Administragdo, por até 119 dias, com
base no art. 78, XIV da Lei 8.666/93, conforme os termos desta manifestagdo juridica.
267. Entretanto, aponta que faltam elementos nos autos para que seja devidamente
fundamentada a alteracdo do cronograma contratual (pe¢a 106, p. 11 e 16):
(..) 2.1 DA PRORROGACAO - ARTIGO 57, §1° DA LEI 8.666/93
23. No ponto, verifica-se que ndo consta dos autos nenhuma avaliacdo critica da
solicitacdo da empresa e tdo pouco a demonstragdo do impacto da contratacdo objeto
de contenda judicial no ora em comento.
3. DA SUSPENSAO DO CONTRATO
()
31. Dito isso, cabe registrar que, os autos ndo vieram instruidos com Nota Técnica
consubstanciada a qual analisa o impacto da referida decisio liminar na execugdo do
Contrato 02.0040.00/2017 (SEI n° 2500012), razdo pela qual essa manifestagdo se da a
titulo de consulta juridica.
32. Dessa forma, caberd a drea técnica promover avaliacdo criteriosa e detalhada
acerca do alcance da referida decisdo no presente contrato, ou seja, se a decisdo
Jjudicial interfere de forma direta ou indireta na execugdo do presente contrato (...)
(grifos nossos)
268. Apos esse parecer, constam nos autos somente oficio do ministério, de 17/7/2018,
solicitando a Telebras proposta de novo cronograma (SEI MCTIC processo 01250.050436/2017-17
documento 3172153) e oficios referentes a mudanga de enderecos dos pontos do Gesac.
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269. Nao foi identificado nenhum documento que demonstre tratativa, pelo MCTIC,
quanto as medidas e as sangoes contratuais referentes ao periodo de atraso na ativagdo dos
pontos, por parte da Telebras, entre abril e julho de 2018.

270. A auséncia de tal atuacdo foi inclusive objeto de oitiva do item 9.3.5 e 9.4.5 do Acordao
1.692/2018-TCU-Plenario, de relatoria da Min. Ana Arraes, para que a Telebras e o MCTIC se
manifestassem sobre a “auséncia de condigoes técnicas e operacionais na data da assinatura do
contrato para a prestagdo do servi¢o previsto no acordo, sem que fossem adotadas as devidas
cautelas e sem que houvesse o pagamento das multas contratuais previstas para os casos de
atraso”.

271. Embora os responsaveis tenham apresentado respostas, verificou-se que elas
atenderam somente parcialmente o assunto questionado, visto que abordaram questoes
relacionadas as condicoes técnicas mas ndo abordaram a adocdo de medidas em casos de atraso
na execug¢do contratual.

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

273. Nessa esteira, a jurisprudéncia dessa Corte estatui que, nos atrasos advindos de
incapacidade ou mora da contratada, o orgdo 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).

274. A Telebras afirmou que o atraso na execugdo contratual do Gesac foi devido a
impedimentos judiciais que questionaram o acordo de parceria que a estatal fez com empresa
privada para operacionalizar o satélite (pega 106).

275. Deve-se deixar claro que tais impedimentos judicias ndo tém relacao alguma com o
contrato MCTIC 02.0040.00/2017 e com a politica publica vinculada a ele, se mantendo evidente
a necessidade de cumprimento, pela Telebras, de suas obrigagoes contratuais junto ao ministério
e estando sujeita as multas por atrasos e descumprimentos de deveres.

276. Assim como é valido para qualquer empresa, ao assinar um contrato de presta¢do de
servico com o MCTIC, a contratada se compromete a entregar suas obrigagoes, ndo_havendo
qualquer relativizacdo das penalidades do contrato diante de dificuldades judiciais ou
operacionais por parte da contratada.

277. A auséncia de adogdo, pelo ministério, das devidas sang¢oes a Telebras diante do ja
comprovado atraso na execugdo do contrato do Gesac implicaria em um favorecimento da estatal
perante a outros fornecedores e, novamente, estrai sendo prejudicado o principio da isonomia e
impessoalidade que regem a Administracdo Publica, bem como a ndo cobranga implicaria em
descumprimento da legislagdo e do contrato por parte do Ministério.

278. Mais uma vez, registre-se que a Telebras é Sociedade Anonima com agoes listadas em
bolsa e a Unido ndo ¢ a unica acionista desta empresa, e o tratamento a ser dado a ela nesse
contrato pelo Ministério deve ser idéntico a qualquer empresa privada.

279. Diante do exposto, com relacdo ao Contrato MCTIC 02.0040.00/2017, propoe-se
determinar ao MCTIC que, no prazo de 30 dias, adote as providéncias previstas no contrato no que
diz_respeito as sancdes por descumprimento de prazos contratuais diante dos atrasos no
cronograma de execucdo por parte da Telebras e das questoes afetas a ela, em observancia a
clausula 15 do termo de referéncia do referido contrato, os arts. 66 e 86 da Lei 8.666/1993 e com a
jurisprudéncia do TCU.

1V. Sobre os indicios de antecipacgio injustificada de RS 60 milhées em pagamento realizado
antes da prestagdo do servico e da assinatura do contrato
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280. Em andlise perfunctoria, o relatorio do Acordao 1.692/2018-TCU-Plenario, de
relatoria da Min. Ana Arraes, constatou que, no primeiro més de contrato (meses antes do inicio da
execugdo dos servigos), foi feito o pagamento antecipado de R$ 60 milhoes do MCTIC a Telebras,
volume de recursos que corresponde a quase 10% do valor total do contrato.
281. Em resposta a diligéncia (pe¢a 22, p. 15), o MCTIC apresentou trés razoes para tal
antecipagdo de recursos: a necessidade de garantir junto a Telebras a reserva de banda do
satélite; os descontos no contrato resultantes da antecipagdo do valor, e a necessidade de executar
o or¢amento ainda em 2017 do Ministério da Educagdo (sendo este um argumento novo, que ndo
constava no processo administrativo de contratagdo a época da negociag¢do do contrato).
282. O TCU (pega 43, p. 18 a 24), em analise perfunctoria, concluiu que tais argumentagoes
ndo deveriam prosperar pois havia indicios de irregularidades dado que ndo foram cumpridos os
requisitos estabelecidos nas Leis 4.320/1964 e 8.666/1993 e na jurisprudéncia do TCU quanto a
antecipagdo de pagamentos, pela administra¢do publica, de servigos que ainda ndo foram
prestados. Assim, foi determinada a oitiva do MCTIC e da Telebras para que se manifestassem
sobre a possivel irregularidade de pagamento adiantado no valor de RS 60 milhoes.
283. Conforme apontado em andlise preliminar, contida no relatorio do Acordado
1.692/2018-TCU-Plendario, de relatoria da Min. Ana Arraes, o TCU entende que a antecipagdo de
pagamento expoe desnecessariamente a administra¢do publica a riscos decorrente de eventual
inexecugdo contratual, de forma que so deve ocorrer em situagoes excepcionalissimas e ainda
assim somente se cumpridos os seguintes requisitos.

i) houver previsdo de tal pagamento nos documentos formais de adjudica¢do ou no
edital de licitacdo,

ii) se forem exigidas as devidas cautelas e garantias;

iii) e, em especial, se demonstrado o interesse publico.
284. Sobre a previsdo do pagamento antecipado nos documentos formais (item i), o termo de
referéncia do contrato contém, na clausula 14.4, a previsdo de antecipagdo de recursos (peca 34) e
a clausula sétima do contrato entre a Telebras e o MCTIC prevé a devolugdo do valor antecipado
em caso de descumprimento de obrigacoes (pegca 31). Assim, verifica-se que, formalmente, houve o
atendimento do requisito referente a previsdo de tal pagamento nos documentos formais
relacionados a contratacdo da Telebras.
285. Entretanto, assim como ja apontado na segdo I, ha uma inconformidade no fato de que
tal previsdo contratual de antecipagdo de receita, no montante de R$ 60 milhées, ndo constava da
versdo do termo de referéncia que foi encaminhada para as demais prestadoras do mercado,
conforme termo de referéncia e oficios constantes da pega 107.
286. Assim, embora formalmente tenha sido atendido o primeiro critério dos requisitos
listados acima e exigidos para antecipagdo de valores, verifica-se que essa condi¢do ndo foi
ofertada a todos os possiveis interessados na condug¢do do processo de contratagdo que resultou na
inexigibilidade, situacdo essa que representa uma irregularidade na atua¢do do MCTIC ja que
indica auséncia de isonomia na condug¢do do processo de contrata¢do de servigos.
287. Sobre o requisito de previsdo de exigéncia das devidas garantias e cautelas (item ii
listado anteriormente), em resposta a oitiva (peca 62, p. 36), a Telebras afirmou que “a
administragdo contratante tomou as necessarias cautelas para evitar lesdo ao erario, tendo em
vista a previsdo contratual de devolugdo do valor pela Telebras em caso de inadimplemento
contratual, conforme previsto na clausula sétima” do contrato.

288. Ja o MCTIC, em sua resposta a oitiva (peg¢a 61), ndo abordou a questdo especifica
relacionada as garantias contratuais.
289. Assim como apontado no relatorio do Acorddo 1.692/2018-TCU-Plenario (pega 43), de

relatoria da Min. Ana Arraes, para os casos de antecipa¢do 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 antecipagdo de pagamento, sem que fossem previstas garantias
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contratuais especificas e no montante do valor adiantado, contraria o art. 38 do Decreto
93.872/1986 e a propria jurisprudéncia do Tribunal.

290. Ao analisar de forma detalhada o contrato MCTIC 02.0040.00/2017, verifica-se que o
acordo, de fato, possui a clausula sétima que é especificamente destinada a garantir a restitui¢do
do valor antecipado, prevendo inclusive as condicoes de corre¢do monetaria do montante, em caso
de descumprimento do contrato (pega 31).

291. Entretanto, ndo foram constatados nos autos nem foi comprovada pelos responsaveis
a existéncia da garantia em si, formalizada por instrumento juridico e valido para a execuc¢dao de
recursos em caso de descumprimento do objeto contratual. A garantia tem como proposito
Jjustamente salvaguardar o erario, em caso de descumprimento contratual, de forma que um
terceiro garantidor aporta recursos em favor da Administragdo, caso o contratado ndo possa faze-
lo no momento da execuc¢do do contrato.

292. A ndo evidenciagdo da existéncia de garantias ou instrumentos juridicos similares
representa, novamente, um indicio de auséncia de isonomia de tratamento pelo MCTIC com
relacdo a Telebras, quando comparado o processo atual com as contratagoes anteriores do Gesac
e uma ilegalidade que contraria a jurisprudéncia pacifica do TCU e a legislagao.

293. Mais uma vez, o MCTIC parece confundir a Telebras com o proprio Governo.

294. Diante do exposto, caso seja mantida a vigéncia do contrato MCTIC 02.0040.00/2017,
propoe-se determinar ao MCTIC que, no prazo de 30 dias, adote providéncias com vistas a exigir
formalmente da Telebras earantias ou instrumento juridico similar com o objetivo de resguardar o
pagamento antecipado de R$ 60 milhdes, por a situacdo atual estar em desacordo com a
jurisprudeéncia do TCU, como o Acorddo 554/2017- Plenario, de relatoria do Min. Vital do Régo,
Acorddo 1565/2015- Plenario, de relatoria do Min. Vital do Régo, entre outros.

295. O ultimo requisito exigido pelo TCU com relagdo a antecipagdo de pagamento em
contratos publicos se refere a demonstragdo de interesse publico nesse processo.
296. Em resposta a oitiva (pegca 61, p. 15), o MCTIC afirma que houve interesse publico

devido a necessidade de se garantir a execugdo desse montante ainda no or¢amento publico de
2017. Registra-se que se trata de um argumento recente, que ndo constava na fundamentagdo
utilizada a época da contratagdo da Telebras.

297. O art. 9°-A do Decreto 9.018/2017 prevé o empenho de dotagdo or¢amentaria pela
Administragdo Publica Federal somente até o dia 8/12/2017, exatamente na data que foi emitida a
nota de empenho pelo MCTIC dos R$ 60 milhdes pagos a Telebras. Considerando que o fato
ocorreu quatro dias antes da assinatura do contrato, contata-se indicios de que o pagamento foi
acelerado justamente para garantir o or¢amento.

298. Conforme analisado no ambito do Acorddo 1.692/2018-TCU-Plenario, de relatoria da
Min. Ana Arraes (pega 43, p. 23 e 24), 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 milhoes,
SO para garantir que o ministério gastasse os recursos previstos para ele no orcamento daquele
ano ¢ uma medida imprudente e desproporcional.

299. Ora, a antecipagdo de R 60 milhoes fundamentada em tentativa de ndo perder dotagdo
or¢camentadria se torna uma ag¢do ainda mais imprudente se considerada a atual situagdo fiscal
precaria do pais. Ainda que o primeiro raciocinio dos ministérios seja de tentar ja garantir aquele
volume de recursos, jd que a crise do Brasil pode ndo permitir que o tenham no or¢camento 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 estdo antecipando pagamentos que deveriam ser feitos no prazo de
cinco anos e de servigos que ainda sequer foram prestados.

300. Além de demonstrar imprudéncia quanto a fundamenta¢do para a decisdo de
antecipagdo de pagamento de R$ 60 milhoes, o comportamento do ministério ainda representa uma
falta de planejamento quanto as suas agoes destinadas a dar continuidade ao programa Gesac.
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301. A Telebras alega também (peca 62, p. 36), em consondncia com o ministério, que
“houve sensivel economia de recursos” e complementa sua argumentacdo afirmando que o
pagamento também era devido a reserva de capacidade satelital.

302. Sobre a questdo da reserva de capacidade satelital, conforme analisado no ambito do
Acordao 1.692/2018-TCU-Plendrio, de relatoria da Min. Ana Arraes (peca 43, p. 23 e 24), tal
argumento ndo deve prosperar.

303. Além de os servigos do satélite de Telebras ainda ndo estarem em funcionamento, o que
reduz a velocidade de ocupagdo dele, ndo foi comprovada a necessidade de reserva, ja que inexiste
situagdo de excessiva demanda frente a capacidade satelital. Pelo contrario, sabe-se que mais da
metade da capacidade do satélite da Telebras estd sendo espontaneamente cedida a terceiro
privado por meio do acordo de compartilhamento de receita com empresa parceira (peca 3, p. 22),
o que indica que ndo ha uma situagdo de ocupacgdo e disputa grande pela capacidade destinada a
atender os servigos prestados pela Telebras.

304. Além disso, por meio de diversos documentos encaminhados pela propria estatal no
ambito do TC 018.569/2013-7, como o plano de negocios de seu satélite e os documentos que o
embasaram, é possivel constatar que historicamente a Telebras ja havia previsto que o programa
Gesac seria a sua principal demanda. Isso significa que ndo hda nenhum fato novo e imprevisto e
também ndo ha nenhuma demanda excessiva de clientes que possa justificar a emergencial
antecipagdo de pagamento para reservar capacidade satelital ao Gesac.

305. Assim, como ndo foram apresentados novos elementos que alterassem a andalise
preliminar do Tribunal quanto aos argumentos referentes a necessidade de assegurar o or¢amento
de 2017 e a capacidade satelital, considera-se que persiste o entendimento de que essa
argumentac¢do ndo deve prosperar.

306. Resta analisar, portanto, se a antecipa¢do de pagamento resultou em um ganho
financeiro real para o MCTIC, como alegou o ministério (pe¢a 22, p. 15), o que caracterizaria o
interesse publico do acordo.

307. Nas andlises e nos documentos apresentados pelo ministério nos autos, os responsdveis
utilizaram como referéncia somente o valor mensal dos pontos previstos no contrato,
desconsiderando-se a parcela de R$ 60 milhoes ja paga pelo MCTIC no primeiro més. Assim, ao
comparar os pregos do contrato MCTIC 02.0040.00/2017 com outros contratos, o ministério estava
considerando equivocadamente um prego inferior ao real preco contratado.

308. Dado que, nas respostas a oitiva, os responsaveis ndo trouxeram elementos
comprobatorios suficientes, foi feita nova diligéncia ao ministério (pe¢a 83) solicitando que fossem
encaminhados os cdlculos e as planilhas que demonstrassem os valores presentes finais dos valores
contratados, considerando o cenario com descontos e considerando também os devidos ajustes de
corregdo do valor do dinheiro no tempo e dos impostos a serem aplicados.

309. Em resposta, em 18/9/2018, o MCTIC encaminhou planilha aplicando “metodologia de
Valor Presente do Fluxo de Caixa descontado (VPL), considerando-se os valores acordados
contratualmente, incluindo adiantamento, reajustes, mensalidade por ponto de presenca ativo, bem
como a respectiva quantidade de pontos” (pe¢a 91, midia eletronica em anexo).

310. Ao avaliar fluxos de caixa, deve estar clara a diferenca entre valores reais e nominais.
O valor nominal do contrato ndo considera a evolugdo de precos em compara¢do com a situagdo
economica do pais e o efeito do momento do pagamento sobre o valor atual do dinheiro. Por outro
lado, o valor real que ajusta o valor nominal conforme impactos da economia, como, a incidéncia
de inflagao.

311. O valor nominal do contrato MCTIC 02.0040.00/2017, conforme conta no instrumento
juridico, é de R$ 663 milhoes. Entretanto, para avaliar a vantajosidade da antecipagdo de
recursos, se faz necessario observar qual o valor real do contrato (VPL) antes e depois do
adiantamento de dinheiro.

312. No calculo, o ministério considerou o valor referente ao adiantamento de R$ 60
milhoes, ja descontados o dinheiro no tempo corrigido ao custo de capital (7,98% a.a., obtido a
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partir da modelagem calculada pela Anatel referente ao custo médio ponderado de capital para
empresas do setor de satélites em 2016) somados a uma projecdo da inflagdo (4% a.a.) para todo o
periodo contratual de 60 meses, a partir de dezembro de 2017.
313. Foram elaborados dois cenarios:

1) fluxo de caixa considerando a proposta original da Telebras sem descontos e
pagamentos antecipados, e

2) fluxo de caixa considerando os valores contratuais de mensalidade com desconto por
ponto mais o acréscimo dos R$ 60 milhdes pagos no primeiro més. Foram obtidos os seguintes
resultados pelo MCTIC:

Tabela 4 — VPL das propostas apresentadas pela Telebras

Cendrio I VPL total do | Tipo de | Mensalidades
enarto contrato conexdo | sem ICMS
R$
Proposta original da Telebras sem RS 10 Mbps ]1555
nenhum desconto e sem pagamento 761.779.718 | 15 Mbps | 1.700
antecipado RS
20 Mbps | 2.100
Condrio 2 VPL total do | Tipo de | Mensalidades
enarto contrato * | conexdo | sem ICMS
R$
Proposta final que resultou no RS 10 Mbps 7Ig$0
contrato MCTIC (2. 004Q.00/~201 7 531.125.643 | 15 Mbps | 1.150
(com desconto e antecipag¢do) 7S

20 Mbps | 1.500

*VPL das mensalidades + RS 60 milhées no 1° més

RS
Ganho financeiro (VPL cenario 1 - VPL cendrio 2) = 230.654.074,38
Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados da pega 91
314. Primeiramente, deve-se esclarecer que o VPL do cendrio 2 corresponde ao valor real

do contrato com a Telebras, de forma que, naturalmente, possui valor numérico distinto do valor
nominal presente no contrato (R§ 663 milhoes), conforme teoria economica explicada
anteriormente.

315. A partir da andlise detalhada dos calculos encaminhados e dos resultados expressados
na tabela acima, é possivel constatar que, mesmo diante da antecipa¢do do pagamento de R$ 60
milhoes, o cenario com esse pagamento e com o valor reduzido das mensalidades para cada tipo de
conexdo resultou em um gasto global significativamente menor para o MCTIC. O desconto real
obtido foi da ordem de 30% aproximadamente, reduzindo o preco contratado em R3 230 milhoes
em valor real com relacdo a proposta original da Telebras.

316. Ressalta-se que nenhuma dessas andlises, ou qualquer outro tipo de avalia¢do do
género, constavam no processo administrativo do MCTIC a época da contrata¢do da Telebras,
ainda que fossem essenciais para garantir a vantajosidade e o interesse publico do acordo.
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317. Assim, sem entrar no mérito, no presente momento, sobre a compatibilidade dos precos
sem desconto dessa proposta com os de mercado e avaliando estritamente a comparacdo entre as
duas propostas da Telebras, ha indicios de que houve ganho financeiro para o ministério com as
novas condicdes acordadas com a estatal (que consideram a antecipagdo de recursos e a redugdo
das mensalidades).

318. No entanto, para garantir o efetivo interesse publico nesse acordo, é essencial
assegurar que_a _proposta_inicial da Telebras ja estivesse compativel com os precos de mercado,
de_modo_a_evitar que os precos inicias tenham sido “inflados” originalmente, indo_além_dos
precos de mercado, para depois resultar em um aparente desconto, significativo mas irreal.

319. Como _a _andlise sobre _a compatibilidade de precos serda realizada na secdo V, a
verificacdo da compatibilidade da proposta inicial da estatal com os precos de mercado serd
realizada ao final da referida secdo.

320. E importante destacar que o ministério apresentou um terceiro cendrio. Nesse cdlculo,
o orgdo manteve o VPL obtido no cendrio 2, ou seja, o VPL do atual contrato MCTIC
02.0040.00/2017, e calculou qual seria o valor das mensalidades se o montante de RS 60 milhoes
fosse pago ao longo do contrato, ao invés de ser pago no primeiro més.

321. Essa conta tem como o objetivo consolidar o valor pago antecipadamente e o valor das
mensalidades previstos no contrato, de forma a se obter o real preco final contratado pelo MCTIC
junto a Telebras.

322. Os resultados obtidos no terceiro cenario foram:

Tabela 5 — Calculo das mensalidades considerando os R$ 60 milhoes ao longo do tempo

Cenario 3 VPLdzoml Tipo de Valor sem Valor com
contrato* conexdo [CM5 fevs
. . . R$ R$
Defzmn'do qual seria o v.alor 10 Mbps | 789,15 1.092,84
das assinaturas se mantido o
VPL d irio 2 RS - o
0 Cenario £ € S\ 531.125.643| 15 Mbps | 1.296,46 | 1.795,38
nenhum pagamento RS RS
antecipado 20 Mbps |1.691,03 | 2.341,80

* VPL do cenario 2

Fonte: Elaboragado propria a partir dos dados obtidos na peca 91, midia anexa.
323. Supondo-se que o prego inicial estivesse em acordo com o mercado, o pagamento
antecipado de R$ 60 milhées resultou em vantajosidade para o MCTIC. Entretanto, deve-se
ponderar a forma como o ministério conduziu essa negociagdo.
324. Conforme apontado no relatorio do Acordao 1.692/2018-TCU-Plenario, de relatoria
da Min. Ana Arraes, no processo do MCTIC ndo foi identificada nenhuma analise objetiva sobre o
impacto do pagamento antecipado de R$ 60 milhdes no prego contratado e foi constatada a
auséncia de avaliagdo e de comprovagdo, a época da contratagdo, de que o valor antecipado
resultou em real vantajosidade para o Erario.
325. Pelo contrario, observa-se que tais andlises, ainda que solicitadas pelo TCU desde
maio de 2018 (pegas 7 e 8), so vieram a ser produzidas e encaminhadas ao Tribunal em setembro
de 2018 (pe¢a 91 e anexos), quase nove meses apos a assinatura do contrato firmado entre o
MCTIC e a Telebras e apos diversas diligéncias e reunioes que solicitaram essas informagoes.
326. Diante do exposto, resta claro que, a época da contratacdo, ndo foram cumpridos os
requisitos necessdrios para caracterizar o interesse publico na antecipagdo de pagamentos,
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expondo-se desnecessariamente a administracdo publica a riscos decorrentes de eventual
inexecucdo contratual.

327. A irregularidade apontada esta relacionada com a auséncia de cautela e de devida
motivacdo dos atos do MCTIC que resultaram no contrato MCTIC 02.0040.00/2017. Esse tema
serd tratado especificamente na secdao VIII deste relatorio, de forma que ndo serdo apresentadas
propostas de deliberacdo no presente momento.

V. Sobre o indicio de insuficiéncia de comprovacio da equivaléncia do preco contratado com a
Telebras com o preco de mercado

328. A presente se¢do tem como escopo analisar exclusivamente os pregos contratados junto
a Telebras e a compatibilidade deles em comparagdo com o mercado. Previamente a decisdo
preliminar proferida no Acorddo 1.692/2018-TCU-Plenario, de relatoria da Min. Ana Arraes, a
unidade técnica do TCU questionou quais estudos embasaram o valor contratado junto a Telebras.
329. Em uma andlise preliminar, conforme relatorio do referido acordao (peca 43, p. 13),
foi apontada a auséncia, no processo de contrata¢do conduzido pelo MCTIC, de elementos que
comprovassem que os precos da Telebras no contrato MCTIC 02.0040.00/2017 estavam
compativeis com os pregos de mercado.

330. A decisdo plenaria se fundamentou no fato de que deve haver compatibilidade entre o
preco contratado pela administracdo publica e os precos de mercado mesmo em casos de
contratagdo direta por inexigibilidade, conforme previsto no art. 3°, art. 7°, § 2°, inciso II, e art. 26,
paragrafo unico, inciso Ill, da Lei 8.666/1993, aléem de ser corolario do principio da
economicidade previsto no art. 70 da Constituicio Federal, consoante se averigua na
Jjurisprudéncia do TCU, conforme Acordaos 2.380/2013-TCU-Plendrio, 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.

331. A decisdo do TCU sobre a auséncia de elementos comprobatorios também considerou
que o servigo de comunicagdo de dados satelital em banda Ka, nos moldes do Gesac, ja é prestado
no Brasil por diversas outras operadoras, ainda que sem a abrangéncia nacional e que tais
informagoes ndo foram consideradas pelo MCTIC. Assim, foi determinada oitiva do MCTIC e da
Telebras para que se manifestassem sobre a insuficiente comprovagdo da equivaléncia de pregos.
332. Na primeira parcela da resposta a oitiva, o ministério (pega 61, p. 9 e 10 e peca 73, p.
9) e a Telebras (pegca 62, p. 10) apresentaram argumentos semelhantes aos que ja haviam sido
analisados previamente a cautelar, alegando que os pregos foram resultado de duas atuagoes: um
comparativo com o pre¢o das empresas hoje contratadas no Gesac (contratos vigentes desde
2014); e um comparativo com valores contratados por outros orgaos junto a Telebras.

333. Entretanto, considerando que foram apresentados os mesmos argumentos sem que
tenham apresentados novos elementos na resposta a oitiva, permaneceram insuficientes as
Justificativas para comprovag¢do de equivaléncia dos precos da Telebras com os de mercado,
conforme andlises a seguir, baseadas no acorddo que analisou preliminarmente a matéria (pega
43, p. 11al3).

334. Com relagdo ao comparativo dos contratos passados do Gesac, o TCU entendeu que,
aléem de decorrido um longo prazo de tempo em um setor cujas condi¢oes sdo modificadas
rapidamente, os contratos antigos se referiam ao atendimento satelital por outras bandas que ndo a
tecnologia em banda Ka, de maneira que os custos e os pregos dos servigos sdo distintos.

335. Além disso, conforme explicado na se¢do I, o novo contrato reduziu algumas exigéncias
técnicas, como a taxa de compartilhamento (também chamada de fator de contengdo), que reduzem
os custos da prestagdo do servigo. Assim, pelas razoes apresentadas, restaria prejudicada a
comparabilidade dos custos e desempenho dos servigos.

336. Quanto ao comparativo com valores contratados por outros orgaos junto a Telebras, o
Tribunal verificou que a primeira parte da andlise apresentada estava restrita a somente propostas
feitas pela Telebras ao Governo de Rondonia e ao Ministério da Justica (pe¢a 61, p. 9). Tratam-se
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de evidéncias frageis dado que, mesmo que eventualmente essas propostas tenham se tornado
contratos efetivamente assinados, por se tratarem de contratagoes diretas com o poder publico sem
licitagdo, ndo era possivel garantir que o prego resultante era razoavel e compativel com o
mercado, bem como seu quantitativo era dezenas de vezes menor do que os pontos previstos no
Gesac.

337. Na segunda parcela da oitiva (peca 62, p. 10 e pegca 73, p. 9), os responsaveis
utilizaram valores de outros contratos da Telebras sem que fosse comprovado que as condi¢oes
desses contratos eram compativeis e sequer compardveis com os contratos do MCTIC. Pelo
contrario, o proprio ministério afirmou (peca 73, p. 9) que esses contratos se referem a servigos em
banda Ku e que a maioria deles foi assinada em anos anteriores a 2017, de maneira que os pre¢os
podem estar defasados da mesma forma como havia sido apontado acima com relagdo ao
comparativo feito com os contratos passados do Gesac.

338. O ministério alegou que houve dificuldade em comparar os precos da Telebras dado
que os produtos em banda Ka existentes no mercado de varejo possuem cobertura territorial
limitada e caracteristicas técnicas inadequadas, como a existéncia de reduzida franquia de dados
(peca 61, p. 9). Afirmou que, a época da contrata¢do, em novembro de 2017, a unica empresa
capaz de prover servigos em banda Ka em parte do territorio nacional era a empresa Hughes,
poréem sua cobertura satelital era restrita a algumas partes do pais e seu produto comercial
disponivel ao usuario possuia franquia de dados, o que afeta o preco do servigo e “inviabiliza o
servico”, além de cobrar custo de instalagdo, algo que ndo ocorre no contrato com a Telebras
(peca 73, p. 10 e 11).

339. Rememora-se que, conforme apontado na se¢do I, na fase inicial da contrata¢do o
MCTIC sequer encaminhou o termo de referéncia a empresa Hughes, o que impediu que essa
empresa tivesse a oportunidade de propor precos e outras maneiras de atendimento, como a
retirada da franquia, por exemplo.

340. Diante da andlise apresentada, contatou-se que, na resposta a oitiva, 0 ministério nao
realizou nenhuma andlise aprofundada que pudesse comparar os pregos do contrato MCTIC
02.0040.00/2017 com os pregos do servico em banda Ka ja prestado por outras operadoras no
Brasil.

341. A area técnica do TCU ja havia indicado que (peca 75, p. 5), ainda que os pregos de
mercado estejam atrelados a conexoes com algum tipo de diferenciagdo técnica com relagdo as da
Telebras (como uso de franquia), existem diversas formas de aproximar as condigoes de ambos os
servigos e tornar seus pregos comparaveis. Assim, dado que os elementos apresentados até entdo
ndo eram suficientes para comprovar a compatibilidade dos precos da Telebras com os de
mercado, em 5/9/2018 foi feita diligéncia aos responsaveis solicitando novamente a apresentacdo
de cdlculos e andlises para tal comprovacdo.

342. Passa-se a analisar as respostas a diligéncia apresentadas pelo MCTIC em 19/9/2018
(peca 91) e pela Telebras em 24/9/2018 (pega 95).
343. O ministério inicia a sua argumentag¢do afirmando que, embora em dezembro de 2017

houvesse trés servicos disponiveis em banda Ka (Hughes, Amazonas 3 e Inmarsat), dois ndo tinham
capacidade e/ou cobertura suficientes para atendimento ao GESAC, restando apenas o da empresa
Hughes (peca 91, p. 4). Assim, apenas esse ultimo foi utilizado pelo ministério como base
comparativa de pregos.

344. Antes de comparar precos, o ministério optou por fazer preliminarmente uma
comparagdo técnica entre ambos os servigos a serem comparados.

V.1. Analise dos requisitos técnicos apresentados pelo MCTIC gue podem afetar os precos a serem
comparados
345. O ministério afirmou que o servico da referida empresa privada ndo atende aos

requisitos e niveis de servico do contrato Gesac, apresentando uma tabela com seis especificagoes
técnicas e dizendo que nenhuma delas é atendida (pega 91, p. 4):
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Tabela 6 — Comparagdo das especificacoes técnicas da Telebras com outras propostas

Comparagdo Técnica dos Servigos das Hughes e da Telebras
Permite Rede| Franquia |Endereco IP
Gateway L 9 . ¢ Disponibilidade | Tempo de
Empresa Empresa/Produto 1o Brasil? Privativa de Dados Fixo e (%)% -
“| (MmpLs) | (GB/més) | valido* g P
TELEBRAS|IP Gov Sat GESAC 10 Mbps SIM SIM ILIMITADA SIM 99% 24h
HUGHES |10Mbps c/ 15GB Franquia*** NAO NAO 35GB NAO Sem garantia 24h
HUGHES |Hughesnet 15Mbps 20 GB Franquia **** NAO NAO 40GB NAO Sem garantia 10 dias

* Exigido por 6rgdos governamentais para uso de aplica¢bes de governo

** Disponibilidade média anual garantida contratualmente

*** Fonte: Proposta da Hughes entregue a Telebras em Abril /2018

*¥** Fonte: Plano empresarial Hughesnet (SLA e franquia ndo atende) - www.hughes.com.br/planos

Fonte: peca 91, p. 4

346. Entretanto, trés dos seis requisitos da tabela (ter gateway no Brasil, permitir rede
MPLS e possuir IP fixo) sequer sdo exigéncias do termo de referéncia da contratagdo da Telebras e
ndo sdo requisitos exigidos pelo contrato MCTIC 02.0040.00/2017, de forma que ndo sdo critérios
exigiveis nem devem ser razdo para exclusdo de fornecedores que ndo os atenda.

347. Ressalta-se ainda que tais especificagoes para as conexoes satelitais ndo constam nas
exigéncias atuais do MCTIC e, historicamente, duas delas sequer foram objeto de demanda pelo
ministério, como evidencia o termo de referéncia das contratagoes realizadas em 2014 e vigentes
até 2019 (pega 24).

348. Restam trés requisitos da tabela a serem analisados (tempo de reparo, disponibilidade
da rede e franquia de dados).
349. Se analisada somente a informagdo do site da Hughes para o mercado varejo, a

empresa ndo atenderia o criterio referente ao tempo de reparo exigido pelo MCTIC, ja que no site
consta padrdo de prazo superior. Entretanto, conforme informado pelo proprio ministério (pe¢a 91,
p- 4), em contrato especifico ja existente entre a Telebras e a Hughes a empresa privada ajustou os
seus niveis de servi¢o para atender a demanda da estatal de reparo em 24 horas.

350. Dessa forma, ndo apenas o _critério do tempo de reparo exigido pelo ministério pode
sim_ser_atendido pela empresa privada, como se pode concluir que as condi¢oes de niveis de
servigo sdo ajustdveis dependendo da demanda, volume e perfil de conexdo a ser contratado,
conclusdo essa que ¢ importante para avaliar o requisito referente a disponibilidade da rede.

351. Embora alegue que o critério de disponibilidade da rede da Hughes constante no site e
no contrato com a Telebras ndo atende as exigéncias do Gesac, novamente ndo foram apresentados
elementos que evidenciassem que a Hughes ndo pudesse ajustar seu nivel de servico e atender tal
critério, principalmente em uma negociagdo grande, de R$ 663 milhdes, como a do programa em
discussdo. Tal evidenciagdo é ainda mais relevante se considerado que a referida exigéncia (de
99% de disponibilidade média anual) ja estava presente nos contratos passados do Gesac de 2014
(peca 27, p. 39), vigentes até 2019, de forma que tende a ser um requisito possivel de ser atendido
por outras operadoras de satélite.

352. O ultimo requisito técnico foi o de franquia de dados. Esse requisito tem correlagdo
com as questoes técnicas analisadas a seguir, mas também reflete no prego final do servigo, o que
sera avaliado na proxima subsegdo.

353. Segundo estudo técnico elaborado pelas associagoes Abrint (que representa pequenos e
médios operadores de banda larga) e a Abrasat (que representa as empresas prestadoras de
servigo via satélite) (peca 108), trata-se de um mecanismo que limita o volume de dados que a
conexdo pode trafegar em um determinado espagco de tempo e tem como objetivo reduzir a
potencial utilizagdo exagerada da rede, ou seja, o uso acima dos padroes médios suportados por
ela, adequando o preco do servigo contratado com o perfil de uso do usuario.

354. Em suma, para conexodes satelitais, a franquia é destinada a reduzir os impactos das
limitacoes técnicas intrinsecas da rede e ao proprio satélite e permitir o aumento da eficiéncia e
rentabilidade do artefato satelital com rela¢do ao seu custo-beneficio.

355. O uso de franquia, segundo informagoes do ministério (pe¢a 91, p. 4), estd previsto nos
servigos oferecidos pela Hughes no varejo em seu sitio da internet, e ndo estd previsto no contrato
da Telebras.
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356. Vale considerar, mais uma vez, que a existéncia de franquia de dados em planos
encontrados na internet e em um contrato especifico da Hughes junto a Telebras ndo significa que
necessariamente a prestadora ndo poderia fornecer o servico de forma diferente. E possivel que ela
moldasse suas propostas de forma a oferecer uma franquia grande suficiente para atender a
demanda do MCTIC ou até mesmo a ndo adotar franquia, assim como ocorreu no contrato passado
do Gesac, de 2014, ainda vigente, com as outras operadoras contratadas.
357. Ainda que considerado que a empresa privada necessariamente adote o uso de franquia
que limitem o trafego de dados, ainda sdo necessarias algumas ponderagoes dos argumentos
apresentados.
358. Em primeiro lugar, ha que se considerar que a existéncia de franquia é um instrumento,
de forma geral, que existe com vistas a aumentar a eficiéncia das redes ao serem compartilhadas
por diversos usudrios, dado que had redes que possuem limitagoes fisicas intrinsecas a tecnologia,
como redes de telefonia movel e redes de satélites.
359. Dessa forma, embora a Telebras afirme que ndo ha franquia em seu servico, sabe-se
que ha a possibilidade de haver uma limita¢do natural da velocidade e da qualidade do servigo em
caso de uso exagerado da rede pelos usuarios. Para compreender de que maneira a Telebras
poderia garantir a qualidade do servico sem a adogdo de franquia e sem que houvesse ineficiéncia
do uso do satélite, foi feita diligéncia, em 6/9/2018, questionando especificamente esse tema (pega
82).
360. Em sua resposta, a Telebras afirma que ndo ha capacidade dedicada para cada um dos
pontos do Gesac, mas que a capacidade total de cada feixe do satélite sera compartilhada por
todos os pontos atendidos pela empresa em sua darea de cobertura, sejam eles do Gesac ou de
outros clientes atendidos pela Telebras (peca 95, p. 2 e 4).
361. Inclusive na especifica¢do do contrato assinado com a estatal, esta prevista uma taxa
de compartilhamento (ou fator de contengdo, conforme explicado na se¢do 1) de 1:100, propor¢ao
maior que a prevista no contrato do Gesac anterior (1:10) e no termo de referéncia encaminhado
para as empresas em outubro de 2017 para manifestacdo de interesse (1:40).
362. Rememora-se gque uma maior taxa de compartilhamento implica na reducdo dos custos
do servico, jd que permite fornecer o servico para mais usudrios utilizando uma mesma
infraestrutura e capacidade, de maneira que a condicdo do contrato da Telebras é mais favoravel a
ela do que as demais, o que deveria resultar na cobranca de preco menores.
363. Em sua resposta (pega 95), a Telebras faz uma andlise de perfil de consumo de diversas
categorias de usuarios (residenciais, governo, etc.) e conclui que “a existéncia de diferentes
categorias, com perfis de uso distintos no mesmo recurso satelital aumenta a probabilidade de uso
eficiente do recurso, fazendo com que os beneficiarios tenham a experiéncia de uso adequada a
velocidade contratada” e que “é possivel parametrizar o sistema para que a experiéncia do
usuario seja maximizada”.
364. Em seguida, a Telebras defende que ndo usa franquia por ndo ser compativel com a
politica publica e pelo fato de que o dimensionamento e a capacidade do satélite suportam o
quantitativo de pontos demandados no ambito do contrato GESAC independente do trdfego total
trafegado. Para evidenciar o argumento referente ao adequado dimensionamento, apresenta alguns
cdlculos e afirma (pe¢a 95, p. 8 e 9):
34. Quanto ao quantitativo de pontos que podem ser atendidos, é possivel verificar na
tabela abaixo o dimensionamento das portadoras do SGDC {(...)
()
35. Se considerarmos que, em cada portadora, podera ser possivel associar 960 pontos
de 10Mbps, conclui-se que 0 SGDC possui capacidade para 303.360 pontos com essas
caracteristicas.
36. Considerando os 42% da capacidade reservada inicialmente a Telebras, hd
possibilidade de se atender até 127.411 pontos.
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37. Cabe lembrar que essa capacidade de 42% ¢ a inicialmente reservada para os
clientes da Telebras. Este numero pode ser aumentado, de acordo com a necessidade e
demanda da Telebras.
38. E higido afirmar, portanto, que existem mecanismos implementados pela Telebras
para que a velocidade e a qualidade dos servigos prestados (experiéncia do usudrio)
sejam garantidas, conforme mencionado no item 23. (grifos nossos)
365. Assim, a Telebras aponta que a auséncia de franquia de dados ndo prejudicara a
qualidade e a eficiéncia do uso de seu satélite dado que, considerando o percentual da capacidade
detida pela empresa (42% do total disponivel) e a dimensdo do artefato satelital, é possivel atender
aproximadamente 127 mil pontos a uma velocidade de trafego de 10 Mbps sem prejuizo da
qualidade e da velocidade oferecidas, considerando uma taxa de compartilhamento de banda por
usuario de 1:100.
366. Embora ndo esteja diretamente considerada no cdlculo citado anteriormente, o
entendimento da Telebras, em linha com o do ministério (peca 91, p. 85), é de que a possibilidade
de atendimento dos pontos do Gesac sem a adog¢do de franquia, além de ja ser possivel pela
capacidade do satélite, ¢ ampliada também pela otimizagdo resultante da diferencia¢do dos perfis
de consumo dos usuarios (peca 95, p. 5 e 6).
367. Sobre essa questdo, deve ser ressaltado que a andlise da Telebras sobre o perfil de
trafego dos usuarios considerou essencialmente quatro tipos de perfis: usuarios residenciais,
corporativos, governo e wifi comunitario. Ocorre que os pontos do Gesac sdo destinados a atender
majoritariamente governo, o que significa que os perfis de consumo devem ser mais semelhantes do
que os apresentados pela Telebras e ha mais chances de haver um maior gargalo na transmissdo
de dados.
368. No entanto, sabe-se que estdo incluidos no Gesac pontos de atendimento a escolas,
entidades publicas, postos de saude, entre outros. Assim, deve ainda haver uma diferenciag¢do do
perfil de trdafego entre eles, permitindo uma otimizagdo da rede, mesmo que em menor escala do
que o cenario utilizado pela Telebras para comparar quatros perfis diferentes.
369. Diante do exposto, com relagdo as limitagoes técnicas do servigo satelital, a partir dos
elementos e cdlculos apresentados observa-se que, se combinada com um devido dimensionamento
dos pardmetros do servico pela estatal, a capacidade do artefato satelital da Telebras pode
permitir que a auséncia de franquia ndo gere impacto significativo na qualidade técnica dos
servicos prestados pelo programa Gesac.
370. Com relagdo ao proposito de adogdo de franquia para o aumento da eficiéncia e
rentabilidade do servigo, ha uma dicotomia entre as possiveis escolhas a serem feitas pela Unido
(pressupondo que o prego cobrado pela Telebras esteja compativel com os de mercado, algo que
sera avaliado na subsegdo a seguir).
371. Por um lado, o uso de franquia aumenta a rentabilidade e a eficiéncia do uso do
satélite da Telebras, construido a partir de decisdo estratégica e de recursos da Unido, e pode
resultar em uma redugdo dos precos do servico, o que beneficiaria o MCTIC ao contratar a estatal.
Por outro lado, a ado¢do de franquia impoe uma mudan¢a na forma de uso do servigo pelos
usudrios, o que pode afetar a politica publica prevista pelo MCTIC.
372. Assim, cabe a Unido, como um todo, ponderar qual dos dois cenarios é mais relevante
e compativel com o interesse publico. A avaliacdo da adequacgdo, ou ndo, dessa escolha ndo faz
parte do escopo do presente processo, cujo objeto é analisar a legalidade do processo da
contratagdo de servigos pelo MCTIC.
373. Embora os responsaveis tenham apresentado diferengas técnicas entre os servigos da
Telebras e da empresa Hughes, cujos pregos serdo comparados para fins de verificar a
compatibilidade dos valores da estatal com os de mercado, essas diferencas ndo prejudicam nem
inviabilizam a comparag¢do dos precos dos servigos, devendo ser consideradas nas ponderagoes,
conforme realizado na se¢do a seguir.
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374. Deve ser ressaltado também que houve uma tentativa por parte da Telebras em
defender que a ndo adog¢do de franquia é uma caracteristica unica da estatal, o que supostamente
Jjustificaria a inexigibilidade de licitagdo na sua contratagdo (pegas 61 e 73). Ocorre que ja foram
constatadas contratacoes de servicos satelitais por entidades publicas sem que houvesse a
limitacdo de franquia (peca 114), o que deixa evidente que ndo se trata de uma condicdo
exclusiva da Telebras e que, inclusive, ja era exigida nos contratos anteriores do Gesac prestado
por empresas privadas.

V.2. Andlise da comparacdo entre os precos do contrato MCTIC 02.0040.00/2017 e o preco de
mercado da empresa Hughes

375. Conforme citado anteriormente, o ministério utilizou como referéncia os pregos da
empresa Hughes, pois, segundo o MCTIC (peca 91, p. 4), ela era a unica empresa com cobertura
suficiente para atendimento ao GESAC.

376. Diferentemente do que foi feito pelo MCTIC, entende-se que, para avaliar a
compatibilidade do preco da Telebras com os de mercado, ¢ necessario considerar primeiramente
a proposta inicial ofertada pela estatal e ndo apenas o valor final contratado. Isso porque,
conforme apontado na se¢do 1V, so haverd interesse publico na antecipacdo do pagamento de R
60 milhoes se for evidenciado que o desconto resultante dele foi obtido a partir de um valor justo e
compativel com o de mercado.

377. Nesse sentido, explica-se a seguir a logica do cadlculo e da argumentagdo apresentada
pelo MCTIC, porém passa-se a considerar na conta o valor da proposta original da Telebras, e
ndo da proposta final, como fez o ministério. A estatal propds os seguintes valores inicialmente
(peca 20, midia anexa):

Tabela 7 — Preco inicial da Telebras proposto pela Telebras

Valor Valor
Tipo de |mensal sem | mensal com
conexdo |ICMS ICMS
R$
10 Mbps | 1.165,00 RS 1.613,33
R$
15 Mbps | 1.700,00 RS 2.354,21
R$
20 Mbps |2.100,00 RS 2.908,15

Fonte: Elaboragado propria a partir dos dados obtidos na pega 20.

378. O MCTIC utilizou como referéncia pregos da Hughes obtidos no site da empresa e em
um contrato especifico assinado entre a empresa privada e a Telebras para prestagdo de servigos
satelitais (pegca 91, p. 6).

379. Como o referido contrato é resguardado por sigilo comercial, na presente instrugdo
sera exposto somente o comparativo com o preco publico existente no site da empresa privada.
Entretanto, embora possuam valores e caracteristicas distintas, ambos os dados ndo conflitam
entre si de forma a alterar as conclusoes obtidas.

Tabela 8 — Prego de referéncia da Hughes

Tipo de | Valor mensal | Franquia
oy conexdo com ICMS | de dados
Site da operadora RS
15 Mbps 299,90 40 GB
Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados obtidos na pega 91.
380. Deve-se considerar que as especificagoes técnicas contidas no site da operadora

privada para ofertas no varejo e especificagoes de um contrato pontual entre a Telebras e a
Hughes (cujas condicoes e quantitativo de pontos ndo foram evidenciados) ndo significam que a
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operadora ndo possa atender contratos com pregos melhores. Isso principalmente se considerado
que o Gesac trata de uma negociagdo de grande quantitativo de pontos (quinze mil), alto volume
recursos (R$ 663 milhoes) e fixando o prego do contrato por um prazo de cinco anos.

381. Entretanto, para fins de comparagdo, utiliza-se os pregos citados, ainda que possam
estar superestimados com relagdo ao real valor que poderia ser obtido, caso fossem consideradas
as condicoes de contratagdo do Gesac.

382. Em uma andlise perfunctoria, seria possivel comparar os pregos dividindo o valor
mensal do servico pela velocidade da conexdo, o que resultaria em um pardametro medido em
R$/Mbps que permitiria a comparagdo dos pregos, pratica essa comum no mercado de
telecomunicacoes. Qcorre que, diferentemente do contrato da Telebras, os precos da empresa
privada estao atrelados a uma franquia de dados, o que afeta o real preco cobrado de forma que
os dados das tabelas acima sé podem ser compardveis apds a realizacdo de ajustes.

383. Dessa forma, passa a ser necessario o uso de outro pardmetro referente ao pre¢o do
servigo de acordo com o volume de dados trafegados no satélite em um més. Pode ser obtido
dividindo-se o preco pelo volume de dados previsto na franquia, medido em R$/GB.

384. O MCTIC, na referida andlise, obteve o seguinte valor para a Hughes (pega 91, p. 6):

Tabela 9 — Pardmetro em R$/GB da Hughes para fins de comparagdo

Tipo de Valor mensal | Franquia de | Valor em
conexdo com ICMS dados R3/GB*
15 Mbps RS 299,90 40 GB 12,48

* Foi acrescentada, de forma mensalizada (em 60 meses, prazo
equivalente ao contrato da Telebras), a parcela do valor R$ 299,90
referente a instalagdo de equipamentos previsto para os servigcos da

Hughes

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados obtidos na pega 91.
385. Portanto, foram utilizados como parametro de comparagdo de precos do mercado os
valores da ultima coluna da tabela acima.
386. Como o contrato da Telebras ndo prevé franquia alguma, foi necessario realizar

ajustes para tornar os pregos dos servigos comparaveis. Dentre as diferentes opgoes possiveis para
tal adequagdo, o ministério optou por calcular o valor em R$/GB considerando um suposto volume
de trafego mensal. Para isso, adotou a premissa de que seria considerado uma demanda futura de
trafego médio de download de 200 GB/més para cada ponto do Gesac (peca 91, p. 7), critério esse
cuja adequabilidade sera avaliada mais adiante.

387. Nessas condicoes, porém utilizando os valores da proposta inicial da Telebras, obteve-
se:
Tabela 10 — Prego inicial proposto pela Telebras em R$/GB
Tipo de o Franquia Valor em
conexdo TS COTE mensal R$/GB
ICMS
10
Mbps R$ 1.613,33 R$ 8,07
I5 1 s 235421 20068 RS 11,77
Mbps
20
Mbps R$ 2.908,15 R$ 14,54
Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados obtidos nas pegas 20
e 9l
388. Em uma anadlise preliminar, a comparagdo entre as tabelas acima leva ao entendimento

de que os precos da Telebras aparentam estar compativeis com os de mercado. Entretanto, ha
relevantes falhas na andlise apresentada pelos responsaveis.
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389. Embora sirva como base minima de referéncia, é extremamente fragil comparar os
valores da Telebras com o valor apresentado da empresa privada porque parte de uma premissa
improvavel de que o preco por GB trafegado cobrado pela empresa no varejo serd o mesmo
cobrado em uma contratacdo com perfil de atacado, em que esta previsto o fornecimento de
15.000 pontos durantes anos, como o atual contrato do Gesac.

390. Soma-se a conclusdo anterior o fato de que os precos da Hughes podem cair nos
proximos anos, comportamento normal esperado do mercado de telecomunicagoes (conforme sera
demonstrado a seguir, na se¢dao VI). O mesmo ndo ocorre com os pregos da Telebras, que ja estdao
fixados para os proximos cinco anos. Dessa forma, resta ainda mais prejudicada a
comparabilidade apresentada pelo MCTIC, ja que despreza a provivel queda de precos do
mercado.

391. E importante avaliar se é adequada a estimativa de trafeco mensal considerada pelo
MCTIC (de 200 GB), ja que a andlise de comparacdo de precos é afetada por tal premissa.

392. Com o proposito de obter uma referéncia minima quanto ao perfil de trafego de dados
dos pontos Gesac, a unidade técnica do TCU solicitou relatorio contendo o consumo de dados por
més de cada um dos pontos do Gesac nos ultimos 6 meses (peca 80). Apesar de o MCTIC ter
devidamente apresentado os dados brutos solicitados, extraidos a partir do sistema de
monitoramento e gerenciamento de rede do proprio ministério (pe¢a 91, p. 6), ao analisa-los o
ministério se equivocou quanto as conclusoes apresentadas ao TCU. Explica-se.

393. Embora afirme que “perto de 30% tem trafego superior a 200 GB” (peca 91, p. 6), ao
avaliar os dados brutos apresentados pelo orgdo (midia anexa a peca 91), verifica-se que, em
média, somente 42 pontos dos 3.458 pontos ativos do Gesac (0 que corresponde a um percentual
de 1,2%), apontaram trdfego de download superior a 200 GB nos ultimos seis meses. Isso indica
baixa representatividade de pontos que trafegaram mais que o referido parametro.

394. Além disso, ainda segundo os dados brutos do ministério, o trdafego médio por ponto foi
de_aproximadamente 28 GB por més, valor esse bastante inferior ao parametro de 200 GB/més
adotado pelo MCTIC como sendo a demanda futura do programa Gesac. Somente 25% dos pontos
ativos apresentaram trdfego superior a esse trafego médio por ponto.

395. Em suma, o perfil de trdfego dos pontos ativos do Gesac nos ultimos seis meses estd
descrito na tabela abaixo.

Tabela 11 - Perfil estimado de trdafego dos atuais pontos ativos do Gesac

Dados* Download
Numero de pontos ativos 3.458
Trafego médio total (GB) 98.000
Trafego médio no més por ponto (GB) 28
Quantidade de pontos com trafego > trafego médio 878
(=28 GB)
Quantidade de pontos com trdfego > 200 GB 42

*Para simplificar a compreensdo, foram utilizados arredondamentos e

aproximagoes dos numeros apresentados pelo MCTIC

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados contidos em midia anexa a peg¢a 91
396. Ressalta-se ainda que o trdafego médio por ponto acima indica que o perfil atual de uso
do Gesac ainda seria compativel, em média, com a franquia prevista pela Hughes, equivalente a 40
GB.
397. Assim, é possivel constatar outra fragilidade na premissa adotada pelo ministério em
considerar, para fins de precificacdo dos servigos da Telebras, um trdfego médio de 200 GB/més
para cada ponto, por se tratar de um valor bastante superior ao que é trafegado atualmente na
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rede do Gesac (em média, 28 GB/més por ponto), de modo que se estd supondo que havera um
grande e rapido aumento no volume de dados trafegados na rede.

398. Essa fragilidade se torna relevante na andlise das tabelas anteriores sobre a
comparagdo dos precos da Telebras, dado que o pardmetro de pre¢o é medido em R3/GB e oscila
de acordo com o volume de trafego considerado, de maneira que uma alteragdo no trdfego pode
variar muito o prego cobrado.

399. Fazendo uma andlise do impacto do trdfego no preco para a velocidade de 15 Mbps, o
preco da Hughes permanece o mesmo (RS 12,48/GB), ja que o volume de trafego é fixo e igual a
franquia prevista. Entretanto, os pregos da Telebras variam bastante, conforme cenarios simulados
a seguir:

Tabela 12 - Perfil estimado de trafego dos atuais pontos ativos do Gesac

Tipo a:e n:;f?; Fi rgnquia mensal Valor em
conexdo | " roirs simulada (GB) R$/GB

28 RS 84,08

15 RS 100 RS 23,54

Mbps | 2.354,21 200 RS$ 11,77
300 RS 7,85

Fonte: Elaboragdo propria
400. Constata-se que, se considerado o real trafego médio atual do Gesac (28 GB), o preco
da Telebras, de RS 84,08, estaria sete vezes maior que o preco de mercado da Hughes, de RS
12,48. Esse fato, por si so, ja levanta duvidas sobre o interesse publico do acordo e se o valor
contratado junto a estatal foi justo.
401. Entretanto, deve-se notar que a simulacdo também indica que, se o trdfego
demandando pelo Gesac aumentar, o preco da Telebras passa a ser cada vez mais compativel
com o de mercado.
402. E exatamente sobre esse ponto que reside a fragilidade apontada anteriormente na
comparagdo de pregos apresentada pelo MCTIC ao adotar uma premissa de trafego médio por
ponto de 200 GB, em detrimento do trdafego médio real de 28 GB atualmente gerado pelo Gesac.
403. Com vistas compreender melhor a premissa, por meio de diligéncia a unidade técnica
do TCU solicitou a estimativa, com base em dados e numeros motivados, do consumo de dados
mensal esperado por ponto do Gesac no Contrato MCTIC 02.0040.00/2017 (pega 80).
404. O ministério apresentou algumas formas de estimar o trdafego demandado (peca 91, p. 7
ed):
A primeira e mais simples é utilizar o trafego médio por ponto (apurado como —30 GB
ao longo dos seis meses, considerando down e up). Como estamos aumentando a
velocidade em 10 vezes, podemos estimar que esse trafego aumentasse em 10 vezes, ou
seja, teriamos um trdfego mensal médio de 300 GB.
()
Uma segunda estimativa pode ser feita considerando que perto de 80% dos pontos no
contrato MCTIC e Telebras sdo escolas. (...) Assim, vamos utilizar para uma segunda
estimativa a existéncia de uma velocidade disponivel de 100 kbps para um aluno.
Vamos supor que esse aluno tem o uso de 1 hora por dia a essa velocidade (o que é
modesto frente aos objetivos da Politica), o que resulta em 100 kb/s x 3600 s/dia x 22
dias = 990 MB. Considerando a existéncia de 200 alunos (na primeira etapa busca-se o

atendimento a escolas com no minimo 200 alunos), teriamos um consumo mensal
minimo de 200 GB. Isso so de download.

()
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(-..) uma das metas é de triplicar a quantidade de computadores por aluno nas escolas
publicas. Dai, é possivel constatar que, além do aumento da quantidade de escolas no
GESAC, ¢ possivel prever que havera aumento consideravel da média de consumo
atual, considerando-se inicialmente o aumento da quantidade de computadores por
aluno. (...) Ou seja, se 0 consumo médio atual é de 30 GB por més, apos o atingimento
da meta de triplicar a quantidade de computadores por aluno, o consumo médio
projetado seria de 90 GB ao més (isso de forma linear, sem considerar aumento de
velocidade de conexdo).

()

Considerando que uma plataforma de video em alta defini¢cao (1080p), que consome
cerca de 3 GB por hora em codificacio MPEG-4 (https://help.netflix.com/pt/node/§7).
Se considerarmos 30 computadores por escola e 10 aulas de 1 hora de duragdo por
semana, considerando que os alunos irdo assistir aos videos durante 10% do tempo das
aulas (pois presume-se que existem outros conteudos a serem explorados, como
documentos, jogos, imagens, sons, livros, etc.), podemos inferir que o consumo médio
mensal projetado serda de (3 GB x 10 aulas x 4 semanas x 30 computadores) 10% =
360 GB.
405. Na estimativa apresentada pelo ministério o volume de trafego oscilaria entre 90 e 360
GB por més para cada ponto. Nesse cenario, o preco da Telebras passaria a ser competitivo e
compativel com o de mercado.
406. Ao considerar que o trdfego atual médio é de 28 GB/més, verifica-se que hda uma
diferenca grande de ordem de grandeza com relagdo a estimativa futura do Gesac adotada com
premissa pelo MCTIC, o que indica que a comparagdo de precos foi embasada em premissa
fragil, o que pode alterar os reais resultados a serem obtidos.

407. Por outro lado, alguns fatores levam a crer que pode-se estar subestimando a
demanda futura do programa Gesac ao utilizar o valor de trdfego médio de 28 GB.
408. Primeiramente, trata-se apenas de uma média entre o volume de trdafego mensal dos

diversos pontos ativos no Gesac, de forma que ha pontos que consomem volume de dados bem
maior que esse. Além disso, é importante considerar que os pontos avaliados possuem velocidade
de conexdo satelital de até 2 Mbps, conforme contratos do Gesac vigentes desde 2014 (pega 26), o
que significa uma velocidade menor do que as previstas no contrato da Telebras (10, 15 e 20
Mbps).

409. Sabe-se que velocidades mais altas melhoram a percep¢do e a acessibilidade dos
usuarios a internet e, consequentemente, estimulam o crescimento do trdfego consumido
naturalmente. Dessa forma, ha uma tendéncia de que, ao aumentar as velocidades dos pontos do
Gesac com o novo contrato, o trafego méedio por ponto aumente significativamente.

410. Além disso, caso a velocidade existente seja baixa, é possivel haver uma demanda
reprimida de trafego, de maneira que o real volume de dados demandado pelos pontos no horario
de pico pode estar sendo limitado pela propria velocidade da conexdo e sua limitagdo fisica.

411. Indicios do aumento do trdfego de dados diante da ampliacdo da velocidade da
conexdo foram apresentados pelo MCTIC (pega 61, p. 10). No documento, o ministério mostra que,
em um ponto especifico do Gesac, ao se ampliar a velocidade de 2 Mbps para 10 Mbps o trdfego
médio passou a ser maior que o dobro do trdafego inicial.

412. Soma-se a isso o fato de que grande parte dos pontos do Gesac é composta por
atendimento a escolas, aproximadamente 6,5 mil pontos do total de quinze mil. Segundo o MCTIC
(peca 91, p. 7), se implementado o programa Educac¢do Conectada, previsto pelo Ministério da
Educacgado, esses pontos devem passar a consumir mais trafego devido ao aumento de usuarios e,
principalmente, ao uso de aplicagoes que demandam mais dados, como videos e plataformas de
conteudos.

413. Assim, embora a premissa adotada pelo MCTIC de trdafego médio de 200 GB seja
fragil, conforme ja demonstrado, verifica-se que também nao faz sentido considerar que somente
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como referéncia o trdafego real medido atualmente, de 28 GB, ja que hda uma forte tendéncia de
crescimento desse consumo diante do aumento de velocidade e diante da propria alteracio de
perfil de consumo do programa Gesac, como demonstrado pelo ministério, conforme transcrito

anteriormente.
414. Reescrevendo e unificando os dados referentes aos precos da Telebras e o de mercado

temos:

Tabela 13 — Comparativo do prego original da Telebras e pre¢o de mercado da empresa Hughes

Tipo de g Franquia mensal Valor em
conexdo L GO simulada (GB) R$/GB
ICMS
15 R$ RS
Hughes | yoos | 299,90 40 12,48
RS
28 84,08
RS
15 RS 100 23,54
Telebras | Mbps 2.354,21 200 RS
11,77
RS
300 7.85

Fonte: Elaboragado propria
415. Se fosse feita andlise nos mesmos moldes do que foi feito anteriormente, porém
utilizando os valores finais contratados pelo MCTIC, considerando o desconto dado devido ao

adiantamento do valor de R$ 60 milhoes, seria obtido o seguinte resultado:

Tabela 14 — Comparativo do prego final da Telebras e preco de mercado da empresa Hughes

Tipo de melzczf;)ZOm Franquia mensal Valor em
conexdo ICMS simulada (GB) R$/GB
15 R$ R$
Hughes | s | 299,90 40 12,48
RS
28 64,12
RS
15 RS 100 17,95
Telebras | Mbps 1.795,38 RS
200
8,98
RS
300 5,98

Fonte: Elaboragdo propria
416. A Telebras alegou que o seu preco era 224% vezes menor que o pre¢o da empresa
privada (peca 86, p. 4). Tal afirmagdo ndo deve prosperar dado que a estatal compara o prego da
Hughes com um preco para uma franquia de 200 GB, sem considerar toda a fragilidade de se
adotar esse critério (reduzindo artificialmente seu preco) e sem considerar que, para o trdfego
médio atual do Gesac o seu prego estaria significativamente superior ao de mercado.
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417. Ao observar os dados acima, é possivel concluir que, se considerado o perfil real de
trafego médio do programa Gesac atualmente, em que seria necessdaria (em média) uma franquia
de 28 GB, os precos da Telebras, tanto os inicias quantos os contratados, estariam muito acima
do preco de mercado utilizado como referéncia.

418. Entretanto, na andlise comparativa apresentada pelo MCTIC (cujas inumeras
fragilidades foram apontadas anteriormente), verificou-se que a expectativa de aumento do
trafego do programa em um futuro proximo pode implicar em uma _aproximacdo dos precos da
estatal com os de mercado.

419. Nessa linha, deve ser ponderado também que o valor da estatal, por ser um servigo
previsto em todo territorio nacional, considera o atendimento de pontos em localidades remotas em
que ndo ha prestagdo do servigo por nenhuma operadora, seja pela dificuldade de atendimento ou
por reduzido interesse comercial. Isso significa que é natural esperar que o preco para
atendimento em todo territorio nacional, como o da Telebras, tenda a ser superior aos pregos
praticados em regioes mais acessiveis e comercialmente mais interessantes, como nas regioes
hoje atendidas pela Hughes.

420. Por outro lado também ndo é possivel afirmar que, para a franquia de 200 GB, o
preco da Hughes se manteria em R$12,48/Gb. Isso porque ndo é prdtica de mercado estabelecer
mesmo valor para qualquer franquia. Pelo contrdrio, ha uma tendéncia de que o aumento de
franquia implique em uma redugdo proporcional do valor do GB.

421. Na telefonia movel, por exemplo, ao avaliar os planos de umas das principais
operadoras, observou-se que um aumento de mais de quatro vezes na franquia implicou somente
em um aumento de prego pouco superior a duas vezes (acessado em 20/10/2018 e disponivel em
https://www.claro.com.br/celular/plano-pos). Hipoteticamente, se essa situacdo ocorresse também
no caso concreto analisado, o pre¢o da Hughes para a franquia de 200GB seria reduzido quase
pela metade.

422. Na presente se¢do, foi apontado que:

a) as analises feitas a época da contra¢do e posteriormente em resposta a oitiva foram
superficiais e com pouca base comprobatoria;

b) conforme relatado acima, o MCTIC e a estatal, em diligéncia posterior a oitiva (em
setembro de 2018), apresentaram avaliagdo mais detalhada sobre a comparagdo dos precos da
Telebras com os de mercado, porém trata-se de uma andlise repleta de fragilidades e baseada em
premissas que podem ndo corresponder a realidade;

¢) ha indicios de que os pregos da estatal podem ndo estar atualmente compativeis com
os de mercado, mas tendem a serem competitivos diante da ampliacdo prevista para o programa
Gesac e seu crescente consumo de dados.

423. Ha diversas premissas e incertezas que favorecem tanto a argumentacio do MCTIC e
da Telebras, de que os precos sdo adequados, quanto o entendimento de que os precos do
contrato MCTIC 02.0040.00/2017 estao_incompativeis com _os precos de mercado. Diante do
exposto, conclui-se_que ndo _hd_elementos suficientes para_atestar, em_tese, que 0 _preco_se
encontra acima ou abaixo do valor de mercado, dependendo de inumeras variaveis e premissas
de dificil mensuracio que impedem uma valoracio com_certo grau de exatiddo.

424. E certo, porém, que esse cendrio de incertezas quanto a compatibilidade de preco da
Telebras com o de mercado poderia ter sido mitigado, ou até mesmo resolvido, se 0 MCTIC
tivesse feito, a época da contratacdo: i) as devidas pesquisas de preco com o mercado, incluindo
com a empresa Hughes (maior prestadora a época, segundo o ministério, e que mesmo nessa
condi¢cdo ndo foi contatada pelo orgao); ii) andlises mais aprofundadas e com base em valores
existentes no mercado e ndo somente nos valores encontrados no dmbito do programa Gesac e
em propostas da Telebras; iii) processo licitatorio que permitisse assegurar que 0s precos
contratados foram resultado de disputa concorrencial.

425. A andlise da compatibilidade de pregos era importante também para avaliar se a
proposta inicial de pregos da estatal era justa e, com isso, avaliar se houve real desconto no
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servigco diante da antecipagdo de R$ 60 milhdes e se houve interesse publico na contratagdo,
conforme apontado na segdo 1V.

426. Pressupondo-se que o preco inicial seja compativel com o mercado, poder-se-ia
afirmar_que_a_proposta_final teria_sido obtida com um_desconto_significativo, que poderia
justificar_a_antecipacio _dos RS 60 milhoes. No _entanto, a dificuldade de comprovacio da
compatibilidade dos precos da Telebras com os de mercado, impede que haja garantia de ter
havido interesse publico no pagamento antecipado de R$ 60 milhéoes pelo MCTIC.

427. Ao longo da presente se¢do constataram-se inconformidades na condug¢do do processo
de contratacio da estatal pelo MCTIC. A época da contratacdo, em dezembro de 2017, ndo foi
identificada nenhuma andlise, pesquisa ou proposta de pre¢o que assegurassem uma efetiva
comparagdo dos pregos contratados com aqueles de mercado previamente a decisdo de contratar a
Telebras.

428. Pelo contrario, observa-se que andlises um pouco mais detalhadas, ainda que ndo
suficientemente, so vieram a ser produzidas e encaminhadas ao Tribunal em setembro de 2018
(peca 91 e anexos), quase nove meses apos a assinatura do contrato firmado entre o MCTIC e a
Telebras.

429. Rememora-se que a auséncia de referéncia de pregos foi apontada também pela AGU,
ao emitir parecer sobre o processo de contratagdo do MCTIC, em que refor¢cou ‘“a necessidade da
juntada aos autos de planilha de formagdo de precos com os indicativos dos custos unitarios de
forma a atender as prescrigoes da Lei 8.666/93” (peca 25, p. 20).

430. E essencial deixar claro que a inconformidade sobre a auséncia da devida andlise de
precos pelo MCTIC também inclui a desconsideragdo indevida, pelo ministério, do impacto do
pagamento antecipado de RS 60 milhoes no preco contratado e a auséncia de avaliagdo e de
comprovagdo de que o valor antecipado resultou em real vantajosidade para o Erdrio, questoes
essas apontadas na se¢do anterior do presente relatorio.

431. A inconformidade apontada acima esta relacionada com a auséncia de cautela e de
devida motivacdo dos atos do MCTIC que resultaram no contrato MCTIC 02.0040.00/2017. Esse
tema serd tratado especificamente na secdo VIII deste relatorio, de forma que ndo serdo
apresentadas propostas de deliberacdo sobre esse ponto no presente momento.

432. O ministério alegou que a Hughes era uma das principais, se ndo a maior, fornecedora
de servigos satelitais a época da contratag¢do do fornecedor do Gesac (pega 91, p. 4). Mesmo tento
ciéncia desse fato, foi apontado que o MCTIC ndo encaminhou a essa empresa o termo de
referéncia na etapa de pesquisa de precos e manifesta¢do de interesse, ocorrida antes da
contratac¢do da Telebras.

433. Além de indicio de auséncia de isonomia, a atuag¢do do ministério fragilizou a
efetividade da pesquisa de precos e dificultou a comparabilidade dos precos contratados com os de
mercado.

434. Diante _do _exposto, propoe-se recomendar ao MCTIC que, ao realizar pesquisas de
precos previamente a contratacdo de servicos destinados ao atendimento de politicas publicas,
encaminhe o termo de referéncia as principais empresas do mercado e mais capacitadas para a
prestacdo do servico, em especial quando ha a intencdo de contratacdo direta por dispensa ou
inexigibilidade, com vistas a obter melhores referéncias quanto aos precos de mercado e para se
certificar da impossibilidade da prestacdo do servico por outros fornecedores.

VI. Sobre a escolha do prazo contratual de 60 meses para o Contrato MCTIC 02.0040.00/2017

435. Em uma andlise perfunctoria, o relatorio do Acorddao 1.692/2018-TCU-Plendario, de
relatoria da Min. Ana Arraes, apontou que o contrato com a Telebras foi assinado com a duragdo
de 60 meses, prazo esse maior do que aqueles previstos nos contratos antigos do Gesac (pegca 43, p.
24).

436. O extenso prazo contratual foi objeto de ateng¢do do TCU dado que, conforme apontado
diversas vezes pelo MCTIC, ha uma dindmica evolug¢do na prestagdo dos servigos de conexdo de
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dados por satélite de forma que um contrato de prestagdo de servico com prazo extenso poderia
impedir que o Gesac usufruisse de possiveis ganhos de eficiéncia e modernizag¢do do setor.
437. O acordao apontou que a relevancia da preocupagdo diante da previsdo de entrada no
pais, em breve, de diversos novos satélites que operam em banda Ka como o da Telebras, de modo
que ha uma tendéncia de queda dos pregos desse servico que poderia ser capturada pelo MCTIC,
caso adotasse periodo de vigéncia contratual menor (peca 43, p. 24).
438. Em resposta a oitiva, o MCTIC somente argumentou que o extenso prazo se deve a
“necessidade de que os pregos referentes a instala¢do, desenvolvimento de plataforma e
investimentos sejam abatidos ao longo do contrato” e que ‘“refletem o fato de que o
comprometimento com servi¢o de alto custo tenha como garantia maior prazo contratual” (peca
61,p. 11).
439. Primeiramente, deve ser registrado que a ado¢do de prazos contratuais de 60 meses é
uma excegdo que vai de encontro com a jurisprudéncia majoritaria do TCU, assim como sera
demonstrado adiante, de modo que essa escolha deve ser extremamente motivada e bem
fundamentada.
440. Ocorre que, nem no presente momento nem a época da contrata¢do, o ministério ndao
apresentou dados e cdlculos que pudessem comprovar suas alegacoes de redugdo de custos e
vantagens contratuais com a ado¢do do prazo maximo.
441. Para que tal argumento prosperasse, seria necessario que o ministério realizasse uma
analise comparando dois cenarios. Um para avaliar o valor da reducdo dos pregos resultante da
extensdo do prazo para a amortizagdo de custos. Qutro seria para quantificar os possiveis
beneficios economicos advindos da reducdo do prazo contratual combinados com os ganhos com a
antecipagdo da realizagdo de uma nova contrata¢do que captasse a eficiéncia e os ganhos de
mercado.
442. Ponderando ambas as situagoes, o prazo de 60 meses estaria justificado caso o valor
obtido no primeiro cenario superasse o do segundo. Contudo, ndo foram encontrados nos autos,
nem_mesmo_apds as_diligéncias muitos meses depois da decisdo de contrata¢do da Telebras,
elementos que comprovassem que o ministério realizou qualguer tipo de analise nesse sentido.
443. Em resposta a diligéncia, o ministério complementou sua argumentagdo defendendo o
entendimento de que, nos proximos cinco anos, ndo deve ocorrer uma redugdo significativa dos
precgos do servigo de satélite em banda Ka devido aos seguintes argumentos (pega 91, p. 5):
A queda de precos acontece sempre durante rupturas tecnoldgicas (...) e ndo de
maneira constante.
()
No presente caso, (...) satélites HTS em banda Ka com cobertura de todo o territorio
nacional somente existirdo a partir de 2020, e mesmo assim com algumas ressalvas.
(..) A primeira delas é que nenhum destes satélites terd a capacidade do SGDC sobre
0 Brasil — sdo satélites multinacionais que cobrem diversos paises e regioes
simultdneas, ou seja, ndo possuem o foco no Brasil.
(-..) Isso significa que hd baixa ou quase nenhuma probabilidade de que haja um
unico satélite capaz de trazer uma ruptura tecnologica antes do fim do contrato
MCTIC-Telebras. (sem grifos no original)
444. Assim, o ministério argumenta que ndo haveria ganhos de se realizar um contrato com
prazo menor do que o ja previsto por dois motivos: i) o preco desses servicos somente é reduzido
quando ocorrem mudancas tecnologicas significativas, ii) a queda de precos do servico satelital
ndo ocorre de forma recorrente.
445. Sobre o primeiro_argumento, afirma que, embora haja a previsdo de uma ruptura
tecnologica em breve com o advento dos satélites HTS (High-throughput satellite), que otimizam as
bandas utilizadas, a previsdo de operagdo desses satélites no Brasil so esta prevista para 2020.
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446. Tais argumentacoes ndo devem prosperar, pois diferentemente do que alega o
ministério, ainda em 2018 iniciou-se a opera¢do de alguns satélites HTS no Brasil, estando ja
comercialmente disponiveis (peca 109).

447. Sobre esse fato, é evidente que ndo havia a disponibilidade de uso desses satélites a
época da contrata¢do nem havia garantias de que eles poderiam atender o programa Gesac.
Entretanto, o que se pretende evidenciar é que ja estda em andamento a ruptura tecnologica de uso
da tecnologia HTS citada pelo MCTIC, porém ela esta ocorrendo no presente momento e ndo em
2020, como alegou equivocadamente o ministério.

448. Assim, considerando a premissa adotada pelo orgdo, espera-se que os pregos dos
servi¢os satelitais possam comecar a cair ja em 2018, primeiro ano do contrato MCTIC
02.0040.00/2017, e ndo a partir de 2020, como o0 MCTIC havia previsto. Desse modo, o prazo
contratual de 60 meses aparenta ser ainda mais arriscado quando considerado que ele impede
que o poder publico usufrua de reducdo de precos por mais tempo.

449. Destaca-se que, ainda que a ruptura tecnologica (uso de satélites HTS) ocorresse em
2020 (o que ndo aparenta ser o caso, ja que deve ocorrer antes disso), o contrato da Telebras iria
até 2022. Isso significa que, mesmo considerando a hipotese apresentada pelo ministério, por dois
anos o0 MCTIC deixaria de ter a possibilidade de contratar o0 mesmo servi¢co por um pre¢o menor,
resultante dos ganhos de mercado, melhorias tecnoldgicas, maior eficiéncia e competicio.

450. E interessante observar que, em diagndstico apresentado pelo préprio MCTIC, consta a
existéncia de cobertura e capacidade de satélites HTS em banda Ka no Brasil nos proximos dois
anos (pega 56, p. 77), ou seja, antes de 2020. Percebe-se uma contradi¢do nos dados apresentados
pelo ministério em momentos e documentos distintos.

45]. Sobre o segundo argumento, de que os precos do servico satelital ndo caem de forma
recorrente, deve-se tecer algumas consideragoes.
452. No setor de telecomunicagoes, é notorio que o aumento do numero de operadoras e da

concorréncia entre elas em uma mesma regido resulta na reducdo do prego de mercado dos
servigos de telecomunicagoes em um curto espago de tempo. Como exemplo, cita-se que a internet
fixa teve o valor médio reduzido em 44% nos ultimos cinco anos (peca 110).

453. Assim como consta na figura I da secdo I da presente instrucdo, a Telebras apresentou
diagnostico sobre as empresas que ja prestam servigos de comunicagdo via satélite em banda Ka
no Brasil ou que estdo prestes a iniciar esses servicos (peca 62, p. 16). E possivel verificar que hd a
previsdo de atendimento de grande parte do territorio nacional por diversos satélites em banda Ka,
de modo que naturalmente sera ampliada a concorréncia entre as empresas, o que tende a levar a
uma redugdo dos precos do mercado.

454. Assim, embora o MCTIC afirme que os pregos dos servigos satelitais so sdo reduzidos
por rupturas tecnologicas, entende-se que essa reducdo também pode ocorrer com o aumento da
competicdo entre os prestadores de servico e gue, como evidenciado pelo proprio ministério, trata-
se de um fenomeno que deverda ocorrer no Brasil nos proximos anos, tendo em vista a crescente
disponibilizacdo de servicos em banda Ka no territorio nacional e de outras tecnologias satelitais.
455. Ainda que as coberturas de cada satélite sejam distintas, ndo se pode negar que muitas
delas se sobrepoem, atendendo as mesmas regioes do pais, de maneira que deverd haver
competigdo, disputa pelo mercado, e redugdo de precos do servigo satelital nessas localidades.

456. Somam-se aos satélites relacionados pela Telebras (peca 62, p. 16), trés artefatos
satelitais que ainda vdo entrar em opera¢do nos proximos cinco anos no Brasil, dado esse
informado pelo proprio ministério (peg¢a 91, p. 5).

457. A referida tendéncia de redugdo nos valores do servigo de conexdo por satélite,
principalmente em banda Ka, também foi recorrentemente apontada e analisada em detalhes pela
propria Telebras, que por meio de diversos documentos e notas técnicas (TC 022.981/2018-7, peca
1, p. 9eTC 018.569/2013-7, peca 197, p. 44) analisou o tema de forma a concluir que “a queda de
pregos seria inevitavel”.
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458. A estatal afirmou também que o Brasil esta passando por um momento em que a
existéncia de varios novos satélites, com mais capacidade e em novos mercados, reduz
drasticamente os precos, uma vez que a demanda nestas localidades ndo consegue acompanhar o
mesmo ritmo da oferta. Os estudos da Telebras concluem exatamente o oposto do que foi alegado
pelo ministério, dado que a estatal sustenta que os pregos continuardo a cair por dois motivos: (i)
aumento continuo da oferta de capacidade sob o territorio brasileiro ao longo dos proximos
anos; (ii) ruptura tecnolégica com o advento dos satélites HTS (TC 022.981/2018-7, peca 14).
459. Assim como mencionado pela propria estatal em suas notas técnicas, pode-se ter uma
boa nogdo da previsao de queda dos precos do servigco de conexdo satelital por meio do relatorio
periodico “NSR's Satellite Capacity Pricing Index” elaborado pela empresa internacional
Northern Sky Research (NSR), de consultoria e pesquisa de mercado especializada no setor de
telecomunicagoes, em particular em tecnologias satelitais (acessado em 15/8/2018 e disponivel em
http://www.nsr.com/about-nsr/).
460. A versdo de 2016 desse relatorio afirma que, so em 2016, foi identificada uma queda de
10% nos precos dos servicos satelitais (peca 74), um percentual significativo e que pode alterar
bastante os precos de referéncia encontrados no mercado.
461. Ora, se a propria empresa estatal e o MCTIC tém ciéncia da previsdo de significativa
redugdo no valor dos servigos contratados em um curto periodo de tempo, é de se prever que o
prazo contratual de 60 meses pode resultar em um prejuizo ao Erdrio, dado que ha a tendéncia
de que os precos do contrato MCTIC 02.0040.00/2017 fiquem fixados por cinco anos em um
valor bem superior ao encontrado no mercado passados alguns anos.
462. Embora haja a possibilidade de o aumento do prazo permitir uma maior dilui¢do dos
custos e, dessa forma, reduzir o prego contratado, os responsdveis ndo comprovaram que o0
beneficio financeiro advindo dessa negociacdo supera o potencial beneficio que seria obtido caso
fosse feito um contrato com prazo menor, mas que permitisse que o ministério usufruisse dos
ganhos de eficiéncia do mercado e da redugdo de precos reflexo da operagdo de novos satélite e
tecnologias ja previstas nos proximos anos.
463. Ressalta-se que, embora seja possivel a assinatura de contratos nesse prazo, trata-se de
uma exce¢do que vai de encontro a jurisprudéncia majoritaria do TCU e a Lei 8.666/1993 e, por
isso, a decisdo nesse sentido precisa ser devidamente motivada e respeitar os demais principios que
regem a Administra¢do Publica.
464. Conforme expresso na Sumula TCU 191, a fixagdo dos limites de vigéncia dos
contratos administrativos visa impedir que o tempo comprometa as condigoes originais da avenga,
caso fosse admitida sua duragdo por prazo extenso ou indeterminado.
465. A Lei 8.666/1993 permite que a duragdo dos contratos de prestagdo de servicos a serem
executados de forma continua seja superior a vigéncia dos respectivos créditos or¢camentarios, com
prorrogagoes sucessivas, limitadas a sessenta meses.
466. Ressalte-se que a lei prevé expressamente prorrogagoes por iguais e Sucessivos
periodos, e ndo a vigéncia inicial pelo periodo de cinco anos. Isso porque a celebragdo de contrato
com duragdo de sessenta meses impede que sejam feitas, pela Administracdo, avalia¢oes periodicas
e tempestivas quanto ao servigo prestado pela contratada, para que seja possivel aferir se a
prorrogag¢do do contrato ainda atende ao interesse publico e é mais vantajosa a Administra¢do do
que proceder com nova licitagdo.
467. O relatorio do Acordao 3.320/2013-TCU-2“ Cdamara, de relatoria do Ministro
Raimundo Carreiro, ilustra esse entendimento:
14.1. A vista do transcrito, percebe-se que nio encontra amparo legal a contratagio
com vigéncia inicial de sessenta meses, visto que o referido normativo é categorico ao
prever prorrogagoes por iguais e sucessivos periodos, limitada a sessenta meses, e ndo
a vigéncia inicial por periodo tdo longo.
14.2. Ora, a celebra¢do de uma avenca com duracdo de sessenta meses impede a
avaliagdo, ao fim de certo periodo, de que o contrato ainda é o mais vantajoso a
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Administragdo e que atende ao interesse publico, além do fato de que a longa vigéncia
pode levar a acomodacio da contratada, visto que a empresa ndo ficard na
expectativa de ter avaliada a prestagdo de seus servigos e da qualidade (...) [do servigo
prestado] e, consequentemente, ter rescindido o ajuste firmado.
14.3. No caso em andlise, ainda que se aceite a vigéncia inicial de sessenta meses para
o contrato de (...) [prestagdo de servigos], que se enquadra como servigos continuos, os
responsdveis ndo foram capazes de apresentar as motivagoes apresentadas a época da
contratagdo, restringindo-se a argumentar que a lei de licitacoes ndo proibe a
celebracdo de contrato por esse periodo. Como se percebe, ndo foram encaminhados
documentos comprobatorios para justificar a celebragdo do contrato em andlise, tais
como a copia do despacho ou do parecer que respaldou a contratacdo pelo periodo
direto de sessenta meses e ndo por periodo menor. (sem grifos no original)
468. Inclusive, a jurisprudéncia dominante no TCU entende que a regra geral é firmar
contratos prevendo prazo de duragcdo de doze meses, exigindo-se que haja justificativa da
Administragdo nos casos em que a duragdo inicial seja fixada em periodos superiores, como
aponta o Acorddo 490/2012-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Valmir Campelo:
6. Quanto ao prazo de duragdo do contrato, a lei ndo veda que os contratos de servigos
continuados possam ser celebrados por prazo superior a 12 meses, o que, a principio,
permite que seja firmado por 24 meses. Contudo, existe jurisprudéncia no sentido de
que, em observdancia ao que estabelece o dispositivo supracitado, os contratos de
servigo de natureza continuada ndo devem ter prazo de vigéncia superior a 12 meses,
de forma que as prorrogagoes sejam precedidas de avaliacdo técnica e economica, que
demonstrem as vantagens e o interesse da Administracdo em manter a contratacio
(Acordaos 1.467/2004-1¢ Camara, 1.626/2007-Plendrio, 1.259/2010-Plendrio e
5.820/2011-2° Camara).
7. Assim, considerando que a regra é a contratag¢do por prazo de 12 meses, com
sucessivas prorrogagoes, a contratagdo por prazo maior de 12 meses somente deve ser
adotada em casos justificados, onde fique demonstrado o beneficio advindo desse ato
para a Administracdo. (sem grifos no original)
469. Outro exemplo é a determinagdo 1.1.1.12 do Acorddo 1467/2004-TCU-1 Camara, de
relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues:
1.1.1.12. em observdncia ao que estabelece o inciso Il do artigo 57 da Lei n°8.666/93,
somente adote o procedimento de contratar pelo prazo limite de 60 meses em casos de
servi¢os continuos incomuns em que, diante da peculiaridade e complexidade do
objeto, fique inquestionavelmente demonstrado no processo o beneficio advindo desse
ato para a Administra¢do, devendo para os demais casos proceder de forma a que as
prorrogacoes previstas nos contratos sejam precedidas de avaliagdo técnica e
econdomica, que demonstrem as vantagens e o interesse da Administracdo em manter a
contratagdo; (sem grifos no original)
470. Ainda ¢ possivel citar outras decisoes na mesma linha, como os Acorddos 1.626/2007-
TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Augusto Nardes, 1.259/2010-TCU-Plendrio, de relatoria
do Ministro Valmir Campelo, e 5.820/2011-TCU-2“ Cdmara, de relatoria do Ministro Substituto
André de Carvalho.
471. Assim, verifica-se que, de acordo com a jurisprudéncia dominante do Tribunal, a
sumula TCU 191 e a literalidade do art. 57 da Lei 8.666/1993, ha a necessidade da Administracdo
Justificar a fixa¢do de prazos superiores a doze meses como duragdo inicial dos contratos, como
também esclarece o voto do ja mencionado Acordao 3.320/2013-TCU-2“ Cdmara, de relatoria do
Ministro Raimundo Carreiro:
Assim, ndo basta presumir que a contratacdo por um maior prazo é mais econéomica,
como ocorreu neste caso. O prazo contratual deve ser estabelecido considerando-se as
circunstincias de forma objetiva, fazendo-se registrar no processo proprio o modo
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como interferem na decisdo e quais suas consequéncias. Tal registro é especialmente
importante quando se fizer necessario prazo inicial superior aos doze meses entendidos
como regra por esta Corte, de acordo com sua jurisprudéncia.
Observe-se que a legislagdo ndo proibe esta conduta. Na jurisprudéncia por sua vez,
esta assente que, a priori, o limite de doze meses é interessante porque possibilita
verificar, ao final de cada periodo, se é vantajosa a prorrogacdo do contrato.
Acredita-se que este procedimento torna mais econéomico, eficiente e eficaz a utilizagdo
do recurso publico, na medida em que incentiva que os contratados se preocupem em
prestar bons servicos com o interesse de que seu contrato seja prorrogado e evita a
manutengdo de contratos com prestadores de servicos inadimplentes, entre outras
vantagens. No entanto, é possivel que, em casos especificos, isso ndo se verifique.
Neste caso, ndo ficou demonstrado adequadamente o beneficio proveniente do prazo
estabelecido. Contudo, como afirmou a unidade técnica, ha o risco de periculum in
mora reverso. Assim, resta determinar ao municipio que, em licitagoes futuras, o
demonstre objetivamente tais beneficios. (sem grifos no original)
472. Conforme citado anteriormente, embora alguns satélites ja estejam em operag¢do no
Brasil, espera-se que, a partir de 2020, mais operadoras atuem no pais e com satélites mais
otimizados, o que reduz os custos. Se considerado um prazo para que o aumento da concorréncia e
a melhoria na tecnologia reflitam nos precos de mercado, pode-se considerar razoavel qgue em trés
anos os precos comecem a reduzir drasticamente.
473. Rememora-se que, alem das questoes apontadas acima, anteriormente o presente
relatorio apontou que o extenso prazo contratual pode implicar no aumento do risco existente na
escolha da contratagdo por lote unico em detrimento de contratagdo por diversos lotes, o que
prejudica ainda mais caracterizacdo da inexigibilidade futuramente.
474. Deve se ter em mente que, conforme as segcoes anteriores, 0 MCTIC sequer conseguiu
comprovar de maneira objetiva e precisa a real necessidade de contratacgdo por fornecedor e lote
unicos nem a compatibilidade dos precos da Telebras com os de mercado, de maneira que ha
riscos vinculados ao contrato MCTIC 02.0040.00/2017 que podem ser amenizados com a redugdo
do prazo contratual.
475. Diante do _exposto, propde-se, caso ndo seja anulado o contrato MCTIC
02.0040.00/2017, determinar ao MCTIC que, diante dos riscos resultantes das fragilidades e
irregularidades constatadas no processo de contratacdo direta por inexigibilidade da Telebras,
somente dé continuidade a vigéncia do contrato MCTIC 02.0040.00/2017 se alterado o prazo de
vigéncia do acordo para, no maximo, 36 meses, promovendo novo processo de contratacdo do
servico, nos termos da Lei 8.666/1993, caso haja a continuidade do programa Gesac para além
desse prazo, tendo em vista que a situacdo atual estd em desacordo com a jurisprudéncia do TCU e
com o art. 57, inciso Il da Lei 8.666/1993
476. Registre-se que, nos contratos do Gesac vigentes desde 2014 (peca 26), com o
consorcio de operadoras do setor privado, constava a clausula contratual 9.4 que previa a
possibilidade de reajuste dos precos acordados na hipotese de redug¢do dos custos dos servigos
contratados. O _dispositivo tinha exatamente o objetivo de garantir o interesse publico da
contratacdo e assegurar que o contrato ndo incorria em enriqguecimento sem causa do contratado e
em prejuizos ao MCTIC e a Unido.
477. Diferentemente dos contratos passados, ndo foi identificado no contrato atual do Gesac
com a Telebras qualquer previsdo ou normativo nesse mesmo sentido, ainda que permanega latente
a necessidade de se resguardar o Erdrio sobre os mesmos riscos.
478. Observa-se que o contrato anterior se preocupava somente com o impacto da redugdo
de custos no preco acordado. Ja a andlise do contrato MCTIC 02.0040.00/2017 com a Telebras
sugere a preocupagdo também com a incompatibilidade dos pregos da estatal com os pregos de
mercado (dado que houve contratacdo direta por inexigibilidade sem a devida comprovagado de
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precos adequados) e com as possiveis perdas de aproveitamento de ganho de eficiéncia e de
concorréncia do mercado ao longo da vigéncia do contrato.
479. A preocupagdo adicional descrita no pardgrafo anterior se deve ao fato de que o prazo
de vigéncia dos contratos anteriores ndo era de 60 meses e, por isso, ndo se aplicam a eles os
riscos e as inconformidades apontadas no contrato da Telebras. Aléem disso, especificamente no
contrato da estatal, foram verificadas fragilidades na andlise sobre a compatibilidade do preco da
Telebras com o mercado, conforme apontado na se¢do V.
480. Diante do exposto e das incertezas relacionadas a compatibilidade dos preco da
Telebras com os de mercado, propoe-se determinar ao MCTIC que inclua, no contrato MCTIC
02.0040.00/2017, clausula que preveja a possibilidade de solicitacdo, pelo ministério, de
reequilibrio economico-financeiro do acordo, na hipotese de ser constatada variacdo dos precos de
mercado que importem em reducdo dos custos dos servicos contratados, com vistas a garantir o
respeito aos principios constitucionais da eficiéncia, economicidade e interesse publico.
481. Sobre o processo, em si, de escolha do prazo contratual de 60 meses, ndo foram
encontrados nos autos elementos que comprovassem que o ministério realizou, a época da
contratagdo, qualquer tipo de andlise sobre o impacto do prazo escolhido nos pregos e nas
condicoes dos servicos do programa Gesac. Essa inconformidade esta relacionada com a auséncia
de cautela e de devida motivacdo dos atos do MCTIC que resultaram no contrato MCTIC
02.0040.00/2017. Esse tema serd tratado especificamente na secdo VII deste relatorio, de forma
qgue ndo serdo apresentadas propostas de deliberacdo no presente momento.
VII. Sobre os indicios de irregularidades relacionados ao programa Internet para Todos
482. O programa Internet para Todos foi estabelecido pela nova portaria do programa
Gesac, portaria MCTIC 7.154, de 6/12/2017, e consiste em uma nova modalidade de servigos que
prevé o fornecimento de internet aos usudrios finais em localidades remotas, porém a conexdo é
contratada e paga pelo proprio usuario mas viabilizada pelas condi¢oes trazidas pelo “novo”
Gesac, em conjunto com as operadoras que se cadastrem no programa.
483. O Acordao 1.692/2018-TCU-Plendrio, de relatoria da Min. Ana Arraes, apontou dois
principais indicios de irregularidades com o programa Internet para Todos, a serem avaliados no
mérito a seguir.
VIIL 1. Indicios de auséncia de pré-requisitos para a Telebras prestar servicos ao usudrio final no
ambito do Internet para Todos
484. Em uma andlise perfunctoria, o relatorio do Acorddo 1.692/2018-TCU-Plenario, de
relatoria da Min. Ana Arraes, identificou que, apesar de a Telebras ter se credenciado ao
programa Internet para Todos, ndo estavam claros os dispositivos legais que garantem que a
estatal pode prestar o servigco diretamente ao usuario, como prevé o Internet para Todos. Isso
porque o Decreto 7.175/2010 deixa evidente que a Telebras somente pode atender diretamente o
usuario se fossem atendidas especificamente as localidades definidas pelo ministério como
integrantes da relagdo prevista no §4°do art. 4° do Decreto.
485. Tal irregularidade ficou evidenciada quando, ao ser questionado sobre o tema, o
MCTIC afirmou que inexiste a lista prevista do Decreto 7.175/2010 e que as localidades do
programa Internet para Todos, apesar de serem caracterizadas como tendo “ofertas inadequadas”,
ndo sdo as localidades previstas no §4°do art. 4° do referido Decreto (peg¢a 43, p. 27).
486. Nessas condicoes, o Acordio 1.692/2018-TCU-Plendrio entendeu em andlise
perfunctoria que a estatal ndo poderia prestar os servigos do programa “Internet para Todos” e
determinou a oitiva dos responsaveis para que se manifestassem sobre a auséncia do pré-requisito
legal que autoriza a prestagdo dos servicos para usudrio final, ndo governamental, nessa
modalidade do programa Gesac.
487. Em sua resposta a oitiva, o MCTIC argumentou (pega 61, p. 16 e 45):
Conforme afirmamos no inicio dessa Nota, entendemos que o tema do "Internet para
Todos'" ndo tem relacio com o contrato entre MCTIC e Telebras (...) O MCTIC esta a
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tomar as devidas providencias com a finalidade de que sejam preservados os
procedimentos adequados conforme estabelecidos nos instrumentos legais.
(...) E vale destacar que para o atendimento a politica "internet para todos" a
Telebras realizou mero credenciamento junto ao MCTIC (instrumento que ndo se
confunde com o contrato n° 02.0040.00/2017), fato que a qualifica como "prestadora
do servico de telecomunicagoes"”, nos termos da portaria MCTIC 7.154/2017. Tal
credenciamento permite a prestacdo dos servicos nas localidades beneficiarias,
pendente, contudo, da edicdo de ato autorizando o atendimento pela Telebras aos
usuarios finais.
(...) de fato, o atendimento pela Telebras a usudrios finais no dmbito do programa
"internet para todos" (..) carece da edicio de ato pelo MCTIC, indicando as
localidades onde inexiste oferta adequada de servicos. (grifos nossos)
488. A Telebras apresenta argumentagdo igual a do ministério, afirmando que “tal ato (...)
ndo representa qualquer infringéncia ao disposto no §4° do artigo 4° do Decreto 7.175/2010, mas
atitude diligente e proativa da Telebras” (pe¢a 62, p. 45 e 46).
489. Assim como apontado pelo TCU, verifica-se que, embora a Telebras tenha se
credenciado no programa ‘“‘Internet para Todos”’, cujo objetivo é fornecer banda larga a usuarios
finais, atualmente ndo hd previsdo normativa para atuacdo da estatal nesse sentido. Conforme

colocado pelos responsaveis, tal atuacdo pela Telebras somente sera possivel apos a edicdo de ato
pelo MCTIC, indicando as localidades que possuam oferta inadequada, previsdo essa contida no
94°do art. 4°do Decreto 7.175/2010.
490. Contudo, concordamos que ndo houve ilegalidade na atuacdo da estatal até o presente
momento, dado que o mero credenciamento no programa ndo significa que tenha ocorrido o fato
gerador da ilegalidade, que seria a efetiva prestagdo do servigo ao usuario final pela Telebras.
491. Ocorre que, em 29/8/2018, as condigoes de presta¢do do programa “Internet para
Todos” foram parcialmente avaliadas pelo TCU no Acorddo 2.053/2018—TCU- Plenario, de
relatoria da Min. Ana Arraes, destinado a avaliar a Politica Nacional de Banda Larga.
492. Por meio do referido acorddo, o TCU decidiu:
ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido (...) em:
9.2. determinar ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagoes e Comunicagoes que:
9.2.3. encaminhe a este Tribunal, no prazo de 90 (noventa) dias, a defini¢cdo de
localidades onde inexista oferta adequada de servicos de conexdo a internet em banda
larga, de forma a permitir a consecug¢do da competéncia da Telebras de prestar
servicos de conexdo a internet em banda larga para usudrios finais, conforme
previsto no art. 4°, § 4°, do Decreto 7.175/2010; (grifos nossos)
493. Desta forma, entende-se que o TCU ja deliberou sobre o tema de modo a determinar ao
MCTIC qgue, em um futuro proximo, adote as devidas medidas necessarias a evitar que haja
ilegalidades na_prestacdo dos servicos previstos no programa “Internet para Todos” pela
Telebras.
VIL2. Inconformidades no compartilhamento da infraestrutura do Gesac para a prestacdo do
servico “Internet para Todos” pela Telebras
494. O contrato do Gesac se refere a prestagdo do servigo de comunicagdo de dados em que,
conforme prdtica de mercado, a operadora fornece o servigo instalando seus equipamentos
normalmente em regime de comodato.
495. Embora a infraestrutura instalada seja da empresa contratada, deve estar claro que
tanto os equipamentos quanto a capacidade utilizada estdo afetos as regras e as condigoes
impostas pelo contratante. Isso significa que, no caso avaliado, é o MCTIC que define qual o tipo
de equipamento utilizado e as especificacoes técnicas exigidas, ndo podendo a Telebras alterar
esses pardmetros e equipamentos por conta propria, ainda que garanta a mesma conectividade.
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496. Tanto é que a clausula 7.4.2 do termo de referéncia do contrato em discussdo prevé que
“caso a contratada deseje modificar a tecnologia proposta ou utilizada durante a implantagdo dos
pontos (...) ou da execugdo do contrato deverd haver aprovagdo da contratante” (pe¢a 34).

497. Embora seja de propriedade da Telebras, a infraestrutura utilizada esta vinculada ao
MCTIC pelas seguintes razoes:

a) sua instalagdo e manuteng¢do ao longo do contrato, além do tipo de equipamento
escolhido, sdo integralmente custeados pelo poder publico, dado que foram contabilizadas no
prego a ser cobrado pela estatal;

b) estdo sob tutela do Estado, que deverad assegurar o correto uso dos equipamentos;

¢) e geram custos ao Erdrio, dado que compete a ele fornecer a energia que alimenta
0s equipamentos e a seguranga e a prote¢do dessa infraestrutura diariamente.

498. Dessa forma, resta claro que a infraestrutura instalada pela Telebras no ambito do
Gesac, incluindo a capacidade satelital, estd afeta ao poder publico e seu uso esta vinculado as
regras que regem a Administra¢do Publica.

499. O termo de referéncia do contrato MCTIC 02.0040.00/2017 prevé (pega 34, p. 2):

7.4. Infraestrutura de transmissdo de dados em banda larga e servigo

7.4.1. O servico de infraestrutura de transmissao bidirecional de dados compreende o

fornecimento de todos os equipamentos e insumos (hardware e software) necessarios ao

provimento dos enlaces de acesso dos Pontos de Presen¢a

()

7.4.6. A Contratante poderd, a seu critério, compartilhar a taxa de transmissdo

disponivel no Ponto de Presenca com outros locais, utilizando recursos proprios ou de

terceiros, para montagem de redes comunitdrias, com ou sem fio. (sem grifos no

original)
500. Assim, hda a previsiao explicita de que o MCTIC pode autorizar o uso de sua
infraestrutura por terceiros para a presta¢do de outros servigos sem que estejam previstas as
condigoes minimas exigidas para tal compartilhamento, como. quais os critérios a serem seguidos
na escolha do terceiro que usufruird da rede do ministério; como sera garantida a isonomia na
escolha de um terceiro dentre os demais interessados; se a cessdo dos equipamentos e da
capacidade de transmissdo de dados serd feita de forma onerosa e qual seria esse valor; qual
instrumento juridico formalizara o acordo; etc.
501. Caso o ministério entenda que é importante para a politica publica permitir o
compartilhamento da infraestrutura do Gesac, como foi previsto na clausula 7.4.6 do termo de
referéncia do MCTIC 02.0040.00/2017, ¢ necessario que essa escolha esteja devidamente motivada
e que seja feita com base em critérios previamente definidos, respeitando a transparéncia, a
isonomia e a impessoalidade exigida da Administracdo.
502. Ainda que a referida clausula ndo restrinja o compartilhamento a nenhuma entidade ou
pessoa especifica, estd inserida em um _contrato exclusivo com a Telebras sem garantir o
conhecimento e o acesso a essas condicoes aos demais provedores.
503. O fornecimento de redes comunitarias, previstas no contrato MCTIC 02.0040.00/2017,
consiste em uma agdo que inclusive ja faz parte de outras politicas publicas conduzidas pelo
MCTIC, como as redes comunitarias previstas no programa de Cidades Digitais, e existem diversas
formas e tecnologias que podem ser utilizadas na construgdo dessas redes.
504. No caso do Gesac, a construg¢do de redes comunitarias ndo depende exclusivamente do
fornecedor da conexdo satelital, podendo outros fornecedores construirem a rede local que sera
conectada ao acesso satelital. Embora a Telebras tenha sido contratada pelo MCTIC para fornecer
banda larga para os pontos do Gesac, ndo estd vinculado a essa contrata¢do o beneficio de se
poder usufruir da infraestrutura construida para prestar outros servigos da empresa, como seria o
caso das redes comunitarias.
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505. Para que esse compartilhamento seja realizado, é necessario que sejam cumpridos
requisitos e procedimentos que garantam a transparéncia do processo de escolha, aléem da
isonomia e impessoalidade exigida do MCTIC.

506. Primeiramente, deve ser considerado se o compartilhamento da infraestrutura do
Gesac resultarda em atividades que gerem receitas, ou ndo, a terceiros.
507. Caso ndo gerem receitas ou lucros a terceiros, é razoavel e salutar o compartilhamento

da rede do Gesac de forma ndo onerosa desde que o MCTIC entenda que o fornecimento dessas
redes comunitarias estd em consondncia com a politica publica e desde que respeitados os
principios da administracdo publica.

508. Entretanto, caso o uso da infraestrutura do Gesac resulte em atividades comerciais que
tenham como objetivo a obtengdo de receitas e lucros por terceiros, esse compartilhamento so
poderd ser permitido se respeitados os critérios estabelecidos previamente pelo ministério, em que
deve necessariamente ser considerado:

a) se é possivel e vantajoso realizar processo competitivo de escolha da empresa que
fornecera a rede comunitdria e usufruira da infraestrutura publica do Gesac, atendendo aos
principios constitucionais de isonomia, publicidade e impessoalidade;

b) e, em caso de processo competitivo ou ndo, qual seria o valor justo devido, pelo
terceiro, ao poder publico diante do uso do patrimonio afeto a Unido para fins lucrativos da
empresa, em respeito ao principio do interesse publico e da economicidade.

509. Observa-se que, mesmo_que a Administracdo entenda que o processo competitivo ndao
seja o mais vantajoso no caso concreto, ainda assim é necessdaria a ponderacdo de qual o valor
deve ser compensado a Unido pelo uso da infraestrutura custeada pelo poder publico, sob o risco
de haver enriquecimento sem causa do terceiro, conforme previsto no art. 884 da Lei 10.406/2002,
caso ele obtenha receitas sem pagar pelos custos incorridos pela Unido.

510. A definicdao dos critérios de compartilhamento sobre o uso da infraestrutura do Gesac
em atividades que gerem receitas a terceiros se torna um tema ainda mais relevante quando
considerada a situacdo atual da Telebras.

511. Em 2017, por meio da Portaria MCTIC 7.154, de 6/12/2017, o programa Gesac passou
a ter duas modalidades. A primeira, chamada de Gesac, consiste no fornecimento de conectividade
a internet contratada e financiada pelo MCTIC, cujos destinatarios sdo as institui¢oes publicas,
escolas e entidades de cunho social localizadas em regioes remotas e carentes de infraestrutura de
telecomunicagoes. O objeto do contrato MCTIC 02.0040.00/2017 que serd executado pela Telebras
esta inserido no ambito dessa modalidade.

512. Ja a segunda modalidade, chamada de “Internet para Todos”, consiste no
fornecimento de internet aos usudrios finais das localidades remotas, sendo a conexdo contratada e
paga pelo proprio usudrio, mas viabilizada pelas condicoes trazidas pelo “novo” Gesac, em
conjunto com fornecedores que se cadastrem no programa. Ressalta-se que a Telebras é um dos
fornecedores credenciados para prestar os servigos do IT.

513. Ao analisar as duas modalidades, é possivel verificar que ha uma consondncia entre o
perfil de localidades a serem atendidas, dado que ambas sdo destinadas ao atendimento de
comunidades remotas com oferta inadequada, embora o Gesac seja destinado a atender
institui¢oes e o “Internet para Todos” os usuarios finais.

514. Por se tratar de uma unica empresa prestando o mesmo tipo de servigo em uma mesma
localidade, ha o risco de que ocorra um compartilhamento indevido. Isso porque a Telebras,
enquanto detentora do contrato do Gesac, embora no Internet para Todos esteja desempenhando
atividade economica com fins lucrativos assim como qualquer outra operadora do mercado
privado, podera ser indevidamente beneficiada ao obter receitas a partir do uso de uma
infraestrutura custeada pelo poder publico sem que haja qualquer tipo de compensa¢do a Unido e
sem que tal condi¢do tenha sido ofertada para os demais potenciais prestadores de servigo, e por
ndo fazer parte das condigoes originais da contratagdo realizada por Inexigibilidade.
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515. Ressalta-se que os servigos do Gesac ndo tém relagdo alguma com outros servigos
prestados pela Telebras, como seria o caso de um fornecimento de redes comunitarias em que o
usudrio paga pelo seu uso.

516. Ainda _que previsto _na_clausula 7.4.6 do contrato MCTIC 02.0040.00/2017, uma
possivel permissdo dada pelo MCTIC para que a Telebras, uma empresa de economia mista,
competindo em mercado, usufrua da infraestrutura do Gesac em atividades que gerem receitas sem
que _haja _compensacdo financeira_a_Unido, pode resultar em uma_violacdo dos principios
constitucionais da isonomia e da livre concorréncia, além indicar enriguecimento sem causa da
estatal, e dano ao erario por ndo estar sendo ressarcido devidamente pelo uso de uma
infraestrutura custeada pela Unido.

517. Os riscos apontados acima ja tinham sido identificados pela Unidade Técnica do TCU,
em maio de 2018, de modo que foi feita diligéncia a Telebras para que esclarecesse o tema (pega 7,

p-3):

b.2) com relacdo programa Internet para Todos anunciado pelo MCTIC em parceria

com a Telebras e constante no site do ministério:

()

b.2.7) considerando o modelo constante em nota técnica 01/2018/2000/3000/4000/1000

da Telebras, qual o processo operacional serd adotado para reduzir a assimetria de

informacaes e diferenciar os pontos, incluindo seus custos e receitas, atendidos pela

Telebras no Gesac, atendidos pela Telebras para prestar o Internet para Todos e

atendidos pela parceira escolhida pela estatal para prestar o Internet para Todos?

(grifos nossos)
518. Em sua resposta, a Telebras ndo apresentou nenhuma informagdo que esclarecesse
como seriam diferenciados os pontos do Internet para Todos e do Gesac. Somente afirmou que “o
processo operacional a ser adotado dependera do tipo de localidade, se for classificado como
projeto especial ou se podera ser atendido de forma direta pela parceira Viasat” (pega 16, p. 7).
519. Diante do exposto, em_consondncia com oS principios constitucionais de isonomia,
impessoalidade, economicidade e interesse publico, propoe-se determinar ao MCTIC qgue, caso
entenda que a infraestrutura implementada no programa Gesac seja passivel de compartilhamento
por terceiros, estabeleca, por meio de ato formal e publico a ser encaminhado ao TCU em trinta
dias apos a decisdo, os critérios que definem de que forma se dard a autorizacdo para o
compartilhamento e qual o processo a ser cumprido, considerando necessariamente:

a) os_procedimentos _necessarios _para _a__escolha do terceiro que usufruird da
infraestrutura de rede do programa;

b) como_serd garantida a_isonomia na_escolha de um _terceiro dentre os demais
interessados;

¢) qual o valor devido a Unido caso o compartilhamento de infraestrutura resulte em
obtencdo de receitas por terceiros a partir do uso da capacidade de transmissdo de dados e dos
equipamentos compartilhados;

d) qual instrumento juridico formalizara o acordo.
520. Propoe-se também determinar ao MCTIC que promova ajustes contratuais no contrato
MCTIC 02.0040.00/2017 de forma a prever que o compartilhamento da infraestrutura a ser
implementada no ambito do programa Gesac, conforme previsdo na clausula 7.4.6 do referido
contrato, serda_oneroso nos casos em_que a rede e seus elementos sejam utilizados em atividades
com fins lucrativos ou comerciais.
VIL.3. Indicios de falta de transparéncia na expansdo da isencdo tributaria prevista para o
programa Gesac

521. O relatorio do Acorddo 1.692/2018-TCU-Plenario, de relatoria da Min. Ana Arraes,
apontou outro risco mapeado no programa IT, relacionado com a isengdo tributaria nele prevista.
522. Desde 2007, a prestagdo de servigo de acesso a internet por meio do Gesac conta com

isengdo de Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), aprovada pelo Conselho
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Nacional de Politica Fazenddria (Confaz) por meio do Convénio ICMS 141/2007. A época, o
programa previa somente o atendimento de institui¢oes publicas e algumas entidades de cunho
social.

523. Entretanto, foi identificado que, por meio da Portaria MCTIC 7.154, de 6/12/2017, o
MCTIC promoveu uma mudanga significativa na abrangéncia do programa, dado que o Gesac
anteriormente previa o fornecimento de conectividade a internet somente a instituicoes publicas,
escolas e entidades de cunho social e agora passou a prever também o atendimento a todos os
usuarios finais das localidades do Internet para Todos.

524. Tal mudanga resultou no fato de que a isengdo de ICMS passou a ser aplicavel ndo
somente nos pontos que atendem instituicoes do antigo Gesac, mas também a todos os provedores
que prestardo servigos nas 43 mil localidades elencadas no Internet para Todos. Isso significa que
esta sendo ampliada a abrangéncia da isen¢do de ICMS que era originalmente aplicada somente
aos fornecedores do Gesac, passando a ser aplicavel também a qualquer prestadora de servigo de
telecomunicagoes naquelas localidades.

525. Em diligéncia ao ministério, constatou-se que o Confaz ndo foi informado nem
consultado a respeito dessa alteragdo de escopo do programa Gesac pelo MCTIC (pega 22, p. 18).
Esse fato gera o risco de que eventual ciéncia e discorddncia, pelo Conselho, da ampliacdo do
montante de pontos sujeitos a isengdo tributaria sendo importante que o MCTIC avalie a
necessidade ou ndo de uma ratificagdo pelo Confaz dessa expansao.

526. Embora o Acorddao 1.692/2018-TCU-Plenario, em andlise perfunctoria, ja tenha
apontado os riscos vinculados a auséncia de ciéncia, pelo Confaz, da alteracdo da dimensdo do
programa, nas respostas a oitiva o ministério ndo abordou o tema nem apresentou medidas que
pudessem ameniza-los.

527. Registra-se que a presente andlise se restringe somente a forma de atuac¢do do MCTIC
e sua seguranca juridica, ndo havendo qualquer objecdo a ampliacdo ou reducdo da isencdo
tributaria desde que o processo seja devidamente conduzido e desde que seja uma escolha
relevante para a politica publica de inclusdo digital ou outras politicas de Estado.

528. A atuag¢do do MCTIC, além de prejudicar a transparéncia dos atos da Administragdo
Publica, fere o principio de seguranca juridica, previsto no art. 2°da Lei 9.784/1999.
529. Diante do _exposto, propoe-se recomendar ao MCTIC que avalie a conveniéncia e

oportunidade de consultar o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) sobre a
ampliacdo dos efeitos do Convénio ICMS 141/2007, com vistas a minimizar os riscos vinculados a
expansdo _das _isencoes fiscais do programa Gesac _com_a_criacdo da modalidade chamada
“Internet para Todos’’, podendo inclusive afetar a politica publica vinculada ao programa como
um _todo.

VIII. Avaliagdo geral da regularidade da atuacio do MCTIC e do contrato MCTIC
02.0040.00/2017

530. Ao longo da instrugdo, foram identificadas irregularidades no processo de contratagdo
da Telebras conduzido pelo MCTIC. Em diversas das se¢oes anteriores foi apontada uma conduta
irregular do ministério, visto que ndo foram suficientemente motivadas as escolhas adotadas pelo
orgdo a época da contratagdo, de forma que se faz relevante avaliar a atua¢do do ministério, como
um todo, no processo em discussdo nos autos.

531. Na segdo I da presente instru¢do, constatou-se direcionamento com a concessdo de
vantagens a Telebras impensadveis se destinada a qualquer empresa privada. Isso foi evidenciado
principalmente pela auséncia de informagoes e justificativas para a contratag¢do da Telebras por
inexigibilidade, pelo historico de tramitagdo do processo de contrata¢do e pelas melhores
condicoes ofertadas a Telebras em comparagdo com aquelas ofertadas em contratos anteriores ou
que serviram de consulta ao mercado.

532. Além disso, foi identificado que o MCTIC ndo atuou com a devida prudéncia e cuidado
necessarios a situa¢do, para assegurar que fossem mitigados os riscos de inexecug¢do contratual
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dos servigos do Gesac, de forma que houve auséncia de cautela e zelo do ministério, que deve
atuar sempre na defesa do interesse publico e do erdrio, e tem como dever legal motivar
adequadamente seus atos de forma justificar suas escolhas, atestando a observincia dos
principios  constitucionais da isonomia, transparéncia, impessoalidade, eficiéncia,
economicidade, bem como toda a legislagdo relacionada.

533. E evidente a auséncia de cautela e motivacdo do MCTIC constatada em diversos
procedimentos conduzidos pelo orgdo no ambito da contratag¢do da Telebras, conforme se segue:

a) auséncia de andlises e motivagdo, a época da contratagdo, pelo MCTIC ao definir a
tecnologia especifica a ser contratada;

b) ndo comprovagdo, pelo ministério, da vantajosidade da escolha de contratagdo por
lote e fornecedor unmicos, que resultou na inexigibilidade de licita¢do, diante da auséncia das
devidas analises quanto a melhor forma de divisdo do objeto a ser contratado no programa Gesac
e da auséncia de estudos adequados que pudessem comprovar o beneficio financeiro em contratar
por lote unico;

¢) elaboragdo intempestiva (quase nove meses depois da assinatura do contrato) de
estudos que, embora insuficientes, analisassem de forma um pouco mais detalhada as variaveis que
permeiam a decisdo da contratagdo por lote unico ou por varios lotes;

d) quanto aos aspectos de qualifica¢do financeira, a época da contratagdao, o MCTIC
deixou de avaliar os riscos de contratar uma empresa historicamente deficitdaria que ndo cumpriria
os requisitos financeiros para participar de procedimento licitatorio;

e) quanto aos aspectos de qualifica¢do técnica, na assinatura do contrato o ministério
ndo ponderou os riscos de contratar uma empresa que sequer possuia a opera¢do do satélite em
banda Ka definida nem possuia experiéncia com a presta¢do desse servigo com outros clientes,
como foi exigido nas licitagoes passadas do Gesac,

f) ndo foi identificada nenhuma andlise objetiva sobre o impacto do pagamento
antecipado de R$ 60 milhoes no preco contratado e foi constatada a auséncia de avaliagdo e de
comprovagdo, a época da contratagdo, de que o valor antecipado resultou em real vantajosidade
para o Erario, avaliagdo essa que so foi elaborada quase nove meses apos a contratagdo e, mesmo
assim, sem que se pudesse comprovar que o prego original seria efetivamente o pre¢o de mercado,

g) com relagdo a comprovagdo da compatibilidade de precos da Telebras com os de
mercado, as andlises feitas a época da contracdo pelo ministério e posteriormente em resposta a
oitiva foram superficiais e com pouca base comprobatoria, ndo sendo capazes de atestar essa
compatibilidade,

h) ainda sobre a adequagdo dos precos da Telebras, as andlises apresentadas ao TCU
nove meses apos a assinatura do contrato possuem fragilidades e premissas ndo comprovadas que
impedem uma valoragdo dos pre¢os com algum grau de exatiddo,

i) sobre a escolha do prazo contratual de 60 meses, ndo foram encontrados nos autos
elementos que comprovassem que o ministério realizou, a época da contratagdo, qualquer tipo de
analise sobre o impacto do extenso prazo escolhido nos pregos e nas condi¢oes dos servigos do
programa Gesac.

534. Assim, é possivel concluir que as informacdoes constantes nos autos do processo
administrativo de contratacdo da Telebras ndo eram capazes de justificar a contratagdo por
inexigibilidade da Telebras, estando ausentes diversas informacoes essenciais para a correta
tomada de decisdo. Potencializam as falhas o fato de haver manifestacio da AGU alertando os
gestores do MCTIC a respeito de uma série de omissoes. Tal alerta, se foi examinado, o foi de
modo superficial e desconsiderado, pois a assinatura do contrato com a Telebras ocorreu poucas
horas apos a emissdo do parecer da AGU e com os vicios objeto de alerta.

535. Agrava a situacdo o fato de, mesmo 10 meses apos a assinatura do contrato, o
MCTIC ndo ter sido capaz de justificar adequadamente a inexigibilidade da licitacdo, nao
comprovando ser a unica solugdo possivel, nem sequer ser a melhor solugdo, tendo dificuldades
também em comprovar objetivamente a compatibilidade dos precos contratados com o mercado.
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536. Fazendo uma comparacgdo das questoes que foram objeto de oitiva, transcritas abaixo,
com as analises apresentadas na presente instru¢do, que foram resumidas no conteudo entre
parénteses e em destaque abaixo, tem-se:
9.3. determinar a oitiva do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacioes e
Comunicag¢oes — com alerta sobre a possibilidade de decisdo deste Tribunal vir a
determinar a anulagdo do contrato ou a alteracdo de clausulas contratuais — para
que, no prazo de 15 (quinze) dias, manifeste-se, em relacio ao Contrato MCTIC
02.0040.00/2017, sobre os seguintes indicios de irregularidade:
9.3.1. auséncia de critérios com vistas a comprova¢do de qualificagdo economico-
financeira e de qualificagdo técnica para a contratagdo da Telebras e auséncia de
analise dessas precondigoes ao assinar o contrato, em desrespeito aos arts. 27, incisos
LIl elll e 55, inciso XIII, da Lei 8.666/1993 e a jurisprudéncia do TCU;
(Andlise: Irregularidade parcialmente confirmada nos pardgrafos 225, 240, 243, 250,
255,260 a262)
9.3.2. insuficiente comprova¢do da equivaléncia do preco contratado com a Telebras
com o pre¢o de mercado, em desrespeito aos arts. 3° 7° § 2° inciso II, e 26, paragrafo
unico, inciso IIl, da Lei 8.666/1993, ao principio da economicidade, previsto no art. 70
da Constitui¢cdo Federal, e a jurisprudéncia do TCU;
(Andlise: Irregularidade parcialmente confirmada nos pardgrafos 423, 424, e 426 a
433)
9.3.3. inexigibilidade de licitagdo, sob justificativas indevidas — exigéncia de
fornecimento do servico por banda Ka e defini¢cdo de lote unico nacional — que
restringiram o numero de competidores e direcionaram a contratagdo da Telebras, em
desacordo com o art. 3° caput e § 1° inciso I, 23, § 1°, e 26, paragrafo unico, da Lei
8.666/1993 e com a jurisprudéncia do TCU;
(Analise: Irregularidade ndao confirmada para escolha da banda Ka mas confirmada
para_a_definicdo do lote uinico nacional nos pardgrafos 188 e anteriores e nos
pardgrafos 346, 350, 369, 374 e 423)
9.3.4. pagamento adiantado no valor de R$ 60 milhoes, em desrespeito aos arts. 62 e 63
da Lei 4.320/1964, 40, inciso X1V, 55, inciso IIl, e 65, inciso II, alinea “c”, da Lei
8.666/1993, 38 do Decreto 93.872/1986 e a jurisprudéncia consolidada deste Tribunal;
(Andlise: Irregularidades parcialmente confirmadas nos pardgrafos 291 a 294, 323 a
326 ¢ 426)
9.3.5. assinatura do contrato mesmo diante da indefini¢cdo e auséncia de condig¢oes
técnicas e operacionais necessdrias a presta¢do do servigo previsto no ajuste, sem que
fossem adotadas as devidas cautelas e medidas, em desacordo com os arts. 66 e 86 da
Lei 8.666/1993, e sem que fossem tomadas providéncias pelo Ministério para executar
as multas contratuais nos casos de atraso, previstas na clausula 15 do termo de
referéncia do referido contrato;
(Analise: irregularidade parcialmente confirmada nos paragrafos 225, 240, 243, 254,
250, 260 a e 262, sobre condigdes técnicas e financeiras, e nos pardgrafos 275 a 279,
sobre ndo execucdo das multas.
9.3.6. auséncia do pré-requisito legal que autorize a prestagcdo dos servigos para
usudario final, ndo governamental, na modalidade do programa “Internet para Todos”,
pela Telebras, em desacordo com o art. 4°, § 4, do Decreto 7.175/2010.
(Andlise: irregularidade nao confirmada)
537. Soma-se as andlises acima a_constatacdo de que as irregularidades confirmadas
anteriormente afetam a adequacdo do prazo contratual de 60 meses, conforme paragrafos 472 a
475.
538. Assim, conforme apontado anteriormente, as informagoes apresentadas pelos MCTIC
e Telebras ndo justificaram devidamente a contratacdo por inexigibilidade da estatal nem as
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condicoes estabelecidas no contrato. Essa conclusdo leva ao entendimento que, diante das
irregularidades constatadas, ha elementos suficientes para se determinar a anulagdo do contrato
MCTIC 02.0040.00/2017.
539. Antes de se promover qualquer delibera¢do nesse sentido, buscou-se compreender os
efeitos e os impactos que tal medida provocaria no contexto em que se encontra o caso concreto
analisado.
540. O contrato MCTIC 02.0040.00/2017 foi elaborado por meio de processos
administrativos eivados de irregularidades e existem incertezas quanto a efetiva adequa¢do dos
precos e do modelo contratado. Entretanto, sabe-se que a anulagdo do acordo implicaria no inicio
de novo processo de contratagdo e licitagdo, o que perduraria por prazo indeterminado, até que
um novo contrato pudesse ser realizado e executado. Isso na hipotese de que tudo ocorresse bem
na licitacdo, pois o atraso poderia ser ainda pior caso houvesse problemas na nova contratacio.
541. Naturalmente, isso implicaria na paralisa¢do, por prazo indefinido, da expansdo e
melhoria da politica publica de inclusao digital atrelada ao programa Gesac. A importdncia dessa
politica publica ja foi apontada pelo proprio TCU, conforme Acorddo 2.151/2015-TCU-Plenario,
relator Mi. Bruno Dantas, e também na recente avalia¢do do Tribunal sobre a politica de banda
larga do Brasil, Acorddo 2.053/2018-TCU-Plendrio, de relatoria da Min. Ana Arraes.
542. Sobre a relagdo do programa Gesac com a politica publica de inclusdo digital
conduzida pelo Estado brasileiro, o MCTIC afirmou (peca 34):
4.5. O Programa Gesac, gerido pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagoes e
Comunicagoes, oferece servigos de conexdo a internet, seja para utiliza¢do e busca de
servigos e informagoes de governo, seja para acesso a Internet publica. Constitui-se em
uma ferramenta de comunicagdo aberta a toda a sociedade brasileira e que contribui
para a universaliza¢do do acesso a internet em nosso pais. Sao objetivos do Programa
GESAC:

L) promover a inclusdo digital, por meio do fornecimento de conexdo a internet em
banda larga, inclusive naquelas localidades onde inexista oferta adequada de
conexdo a Internet;

L apoiar comunidades em estado de vulnerabilidade social, localizadas em dreas
rurais, remotas e nas periferias urbanas;

U ampliar o provimento de acesso a internet em banda larga para instituicoes
publicas, com prioridade para regioes remotas e de fronteira;

L apoiar orgdos governamentais em agoes de governo eletronico;

L contribuir para a amplia¢do do acesso a internet em consonancia com outros
programas de governo, em especial com o Plano Nacional de Banda Larga —
PNBL.

4.6. Criado em 13 de marco de 2002, esse programa se constitui como uma das mais
importantes iniciativas de inclusdo digital do Governo Federal E uma agdo
estruturante que serve de alicerce para outras iniciativas governamentais, sejam de
inclusdao digital, como telecentros, bibliotecas, escolas ou de agoes para viabilizar a
atuagdo e presenca do poder publico, como postos de fronteira, CRAS, unidades de
saude, unidades de pesquisa.
543. Verifica-se que a execugdo do programa Gesac estd vinculada a uma relevante
politica publica de inclusdo digital do MCTIC, que poderia ser afetada negativamente por atrasos
na sua implementagcdo. Além disso, resta claro que também serda impactada, por tempo
indeterminado, a politica publica conduzida pelo Ministério da Educacao, chamada Educacao
Conectada (peca 91, p. 7), cuja execugdo depende da conectividade das escolas a internet, além de
outras politicas publicas.
544. Conforme apontado na presente instrugdo, sobre os autos pairam duvidas que
dificultam a caracterizacdo objetiva de que os precos do contrato MCTIC 02.0040.00/2017 ndo
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estdo compativeis com os de mercado e incertezas quanto aos resultados possivelmente obtidos se o
objeto fosse contratado por meio de divisdo de lotes.
545. No entanto, conforme apontado na secao VI, foi possivel constatar que a reducdo do
prazo contratual para, no mdaximo, 36 meses tem o conddo de mitigar os riscos vinculados as
incertezas que permeiam a contratacdo do MCTIC. Isso porque permite a continuidade do
programa, reduzindo impactos as politicas publicas atreladas a ele, porém garantindo que o
MCTIC usufirua, em curto espago de tempo, da tendéncia identificada na secio VI da instrucio
referente a reducdo do valor dos servicos e ao aumento da cobertura satelital em banda Ka do
territorio brasileiro nos proximos anos.
546. A tendéncia mencionada é resultado do aumento da competi¢do entre os prestadores
de servico e uma crescente disponibilizagdo de servicos em banda Ka no territorio nacional e de
outras tecnologias satelitais mais modernas e que otimizam os custos e qualidade dos servigos
satelitais.
547. Rememora-se que, em breve, se iniciara a opera¢do de satélites ja lan¢ados, como o da
empresa Yahsat (peca 111), em que ha indicios de que sua cobertura ampliara a extensdo
territorial brasileira coberta por outros satélites que ndo sejam o da Telebras, e também estd
previsto, em breve, o lancamento de novos satélites que aumentam significativamente a drea
coberta por outros satélites no Brasil, como exemplo, o conjunto de satélites da empresa Viasat que
também cobrira o territorio brasileiro e cuja previsdo de inicio de operagdo é 2020 (pegca 112),
entre outros.
548. Soma-se as agoes para mitigacdo dos riscos da continuidade da vigéncia do contrato
MCTIC 02.0040.00/2017 a outra proposta de encaminhamento contida na seg¢do VI do presente
relatorio, que prevé determinar ao MCTIC que inclua clausula que preveja a possibilidade de
reequilibrio economico-financeiro do acordo, na hipétese de ser constatada variacdo dos pregos
de mercado que importem em redugdo dos custos dos servicos contratados.
549. Observou-se na jurisprudéncia do TCU a busca pela razoabilidade quando ponderado
o interesse publico perante a continuidade de vigéncia de contratos com problemas. Por meio do
Acordao 2579/2009 Plenario, de relatoria do Min. Relator Augusto Sherman, o Tribunal decidiu,
excepcionalmente, em razdo do interesse publico envolvido na manutencdo do contrato e das
demais circunstdncias presentes no caso concreto, consentir na manutencdo do contrato celebrado
até seu término, vedando-se prorrogacoes, de modo a impedir a descontinuidade do servico
prestado.
550. Além do exposto, o relatorio do Acorddo 1.223/2017-TCU-Plenario, relator Min.
Benjamin Zymler, afirmou.
Resta, por fim, analisar as consequéncias do manifesto prejuizo a competitividade
decorrente da opgdo da APF pela prestacdo do servigo (...) em face do disposto no § 2°
do art. 49 da Lei n° 8.666/1993: “a nulidade do procedimento licitatorio induz a do
contrato, ressalvado o disposto no pardgrafo unico do art. 59 desta Lei”, que preceitua
que “a nulidade ndo exonera a Administragdo do dever de indenizar o contratado pelo
que este houver executado até a data em que ela for declarada e por outros prejuizos
regularmente comprovados, contanto que ndo lhe seja imputdvel, promovendo-se a
responsabilidade de quem lhe deu causa.”
Quanto a este tema, registro que, em regra, o ato eivado de ilegalidade deve ser
excluido da ordem juridica, por ser com ela incompativel. A moderna doutrina
administrativista em torno da teoria das nulidades, no entanto, tem admitido a
preservacdo dos efeitos de atos administrativos ilegais quando o seu desfazimento
estiver em desacordo com o interesse publico subjacente a prdtica do ato. Veja-se, a
proposito, o seguinte trecho de artigo escrito por Adilson Abreu Dallari:
“A doutrina nacional no mesmo sentido é copiosa, conforme se passa a demonstrar, a
comegar pelo magistério de SEABRA FAGUNDES, do alto de sua reconhecida
autoridade juridica e moral:
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‘A infringéncia legal no ato administrativo, se considerada abstratamente, aparecerd
sempre como prejudicial ao interesse publico. Mas, por outro lado, vista em face de
algum caso concreto, pode acontecer que a situagdo resultante do ato, embora
nascida irregularmente, torne-se util aquele mesmo interesse. ' SEABRA FAGUNDES
(‘O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario’, 6 ed., Editora Saraiva,
1994, pag. 39 e 40).

Obviamente, nem sempre um ato viciado pode ser mantido. A regra é no sentido de que
ndo o seja. Mas, diante de certas circunstancias, atendidas determinadas condigoes,
que sdao expostas por MARCIA WALQUIRIA BATISTA DOS SANTOS (‘Revogacdo e
anula¢do no procedimento licitatorio’, in ‘Estudos sobre a Lei de Licitagoes e
Contratos’, Forense Universitaria, Sao Paulo, 1995, p. 139), ndo ha razdo para,
inexoravelmente, automaticamente, desconstituir o ato praticado:

‘Convém observar, por fim, que os conceitos de atos nulos e anulaveis extraidos do
direito civil ndo se aplicam, na integra, ao direito administrativo. Em razdo de tal
circunstincia, um ato mesmo ilegal, poderd ser mantido se: a) a sua anulagdo for
mais prejudicial ao interesse publico que sua manutengdo (ou convalidacio); e b)
ndo decorrer de dolo, nem causar prejuizo ao erdrio ou a terceiros’.

Na verdade, a decisdo de anular ou manter o ato maculado por vicio formal vai
depender do exame aprofundado de cada caso concreto, mas, sempre, em func¢do da
melhor forma de satisfazer o interesse publico:

‘Embora o poder e dever de anular permane¢am plenos para qualquer ato eivado de
ilegalidade, ¢ possivel que em determinadas circunstancias e ante a pequena gravidade
do vicio, a autoridade administrativa deixe de exercé-lo, em beneficio do interesse
publico, para que as consequéncias do desfazimento em si e sua repercussio ndo
acarretem maior prejuizo que a subsisténcia do ato; em tais casos, a autoridade
deverda sopesar as circunstincias e as repercussoes, até mesmo sociais, do
desfazimento, no caso concreto, para decidir se o efetua ou se mantém o ato’.
(ODETE MEDAUAR, ‘Direito Administrativo Moderno’, RT, Sdo Paulo, 1996, pag.
180) .

Até mesmo CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (‘Curso de direito
Administrativo’, 13° ed., 2001, Malheiros Editores, p. 419), cuja reveréncia ao
principio da legalidade é deveras conhecida, ndo hesita em afirmar que, em certas
circunstancias, é a manuteng¢do do ato viciado que serve para dar aplicagdo concreta a
esse principio:

‘Nao brigam com o principio da legalidade, antes atendem-lhe ao espirito, as solugoes
que se inspirem na tranquilizagdo das relagoes que ndo comprometem insuprivelmente
o interesse publico, conquanto tenham sido produzidas de maneira invélida. E que a
convalidag¢do é uma forma de recomposigdo da legalidade ferida.

Portanto, ndo é repugnante ao direito administrativo a hipotese de convalescimento dos
atos invalidos’.

Uma das primeiras e mais vigorosas manifestagoes nesse sentido, e que ja se tornou
classica, também pela reconhecida autoridade de seu eminente autor, que soube
magistralmente proceder a um contemperamento de principios juridicos, extraindo dai
um dever de ndo anular, é a seguinte:

‘E importante que se deixe bem claro, entretanto, que o dever (e nio o poder) de anular
os atos administrativos invalidos so existem quando no confronto entre o principio da
legalidade e o da seguranca juridica o interesse publico recomende que aquele seja
aplicado e este ndo. Todavia, se a hipotese inversa verificar-se, isto é, se o interesse
publico maior for de que o principio aplicavel é o da seguranca juridica e ndo o da
legalidade da Administracio Publica, entdo a autoridade competente terd o dever (e
ndo o poder) de ndo anular, porque se deu a sanatoria do invdlido’. (ALMIRO DO
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COUTO E SILVA, ‘Principios da legalidade da Administracdo Publica e da seguranca
juridica no estado de direito contempordneo’, RDP 84, outubro-dezembro de 1987, p.
61).
PAULO NEVES DE CARVALHO, (‘Os atos administrativos em espécie: conteudo,
forma, revogagdo e anulagdo’, Boletim de Direito Administrativo, n° 10, p. 651) de
maneira direta e objetiva, salienta que o norte, para a tomada de decisdo, ha de ser
sempre o interesse publico:
‘Uma das idéias mais importantes é a de que na avalia¢do dos fatores da nulidade, na
avaliagdo do ato administrativo, hd que sopesar, confrontar, sempre, a situa¢do posta
por intermédio do ato que se diz viciado com a presenca do interesse publico, isto é,
ndo se invalida apenas em nome de uma desconformidade do ato administrativo com
a regra legal, mas ele vai se desfazer ou ndo em razdo da presenca do interesse
publico.’
(...) 7 (in Desvio de Poder na Anula¢do de Ato Administrativo. Revista Eletronica de
Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 7,
Jjulho/agosto/setembro, 2006 — grifou-se).
Esta Corte de Contas também ja se debrucou sobre o tema, autorizando a
continuidade da execucdo de contrato administrativo ja celebrado oriundo de
licitagdo em que se verificou a ocorréncia de violacdo a clausula do edital referente a
qualificacdo economico-financeira da licitante. Trata-se do Acorddo n° 1.102/2008-
TCU-Plendrio, Relator VALMIR CAMPELO, de cuja ementa se extrai o seguinte:
“REPRESENTACAO. CERTAME LICITATORIO. QUALIFICACAO ECONOMICO-
FINANCEIRA DE LICITANTE. CONTRATO SUBSEQUENTE JA EM FASE DE
EXECUCAO HA VARIOS MESES. ATENDIMENTO AO INTERESSE PUBLICO.
ANULACAO NAO RECOMENDADA. AUTORIZACAO PARA CONTINUIDADE DA
EXECUCAO CONTRATUAL EM CARATER EXCEPCIONAL. PROCEDENCIA
PARCIAL. ARQUIVAMENTO DOS AUTOS.
1. Em cardter excepcional, autoriza-se a continuidade da execugdo do contrato objeto
da representacdo examinada, em face das circunstincias especiais que justificaram
sua celebragdo e que desaconselham sua anulagdo.
2. Reconhece-se aqui o atendimento ao interesse publico, tendo em vista o principio
da convalidagdo do fatico, a tutela da boa-fé, os principios da seguranca juridica, da
proporcionalidade e da razoabilidade, a inexisténcia de dano ao erdrio e o principio
da economicidade. ”
Nos presentes autos, diante da documentag¢do constante dos autos, das manifestacoes
da unidade técnica e do que restou decidido no Acorddo n°® 214/2017-Plenario, que
apreciou recursos de agravo interpostos pela Shalom Taxi Servigos de Agenciamento e
Intermediag¢do de Pagamento de Corridas de Taxi Ltda. — ME e pela Cooperativa de
Transporte Rodovidario — COOPERTRAN Ltda. contra decisdo que deferiu parcialmente
o pedido de medida liminar formulado, entendo que o interesse publico estara melhor
atendido caso se autorize, de forma excepcional, a continuidade dos contratos ja
celebrados. (grifos nossos)
551. Diante do exposto, excepcionalmente, tendo em vista a importdncia para o pais da
continuidade das politicas publicas atreladas ao programa Gesac, como a de inclusdo digital do
MCTIC e a denominada Educacdo Conectada do Ministério da Educacdo, e o fato de que os riscos
contratuais identificados podem ser miticados com a reducdo do prazo contratual da contratacdo e
com_a_inclusdo de clausula que preveja reequilibrio econémico-financeiro do acordo diante da
reducdo dos custos dos servicos contratados, propoe-se a retirada da cautelar dada pelo Acorddo
1.692/2018-TCU-Plendrio, permitindo a continuidade do contrato MCTIC 02.0040.00/2017
somente apds os ajustes determinados pelo TCU, em respeito ao principio constitucional do
interesse publico e em consondncia com a jurisprudéncia do TCU.
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552. Conforme citado na sessdo Il da presente instru¢do, o atual acordo entre a Telebras e
a empresa parceira para operacionalizar o satélite ainda esta pendente de andlise de mérito pelo
TCU no TC 022.981/2018-7.
553. Independentemente do que ocorrer com o referido acordo, permanece a obrigagcdo
contratual de a estatal prestar o servigo previsto no contrato MCTIC 02.0040.00/2017, seja por
conta propria ou mesmo se associando com grandes empresas do setor com experiéncia em
operagdo de satélites, ainda que tenham que ocorrer ajustes nas formas de negociagdo ou nas
condigoes negociadas.
554. Diante da incerteza da capacidade técnica da Telebras em prestar o servico, tendo em
vista a possibilidade de cancelamento do atual modelo de operacionalizacdo do satélite da estatal
em parceria com a empresa Viasat, o que gerard a impossibilidade da prestacdo do programa
Gesac _por longo periodo de tempo, e diante dos apontamentos feitos na presente instrucado,
entende-se ser necessario determinar ao MCTIC que anule o contrato MCTIC 02.0040.00/2017 em
caso da impossibilidade de execucdo do objeto contratual por parte da Telebras decorrente da
anulacdo de seu contrato de parceria com a Viasat.
555. Nao obstante aos fatores apontados acima, sabe-se da importdncia da cautela e zelo
profissional dos agentes publicos, que devem atuar na defesa do interesse publico e do erario e
devem motivar seus atos adequadamente.
556. O entendimento ¢ fundamentado nos principios da motivagdo, finalidade e interesse
publico previstos no art. 2° da Lei 9.784/1999, no art. 26 da Lei 8.666/1993 e na jurisprudéncia do
TCU, conforme Acorddo 487/2008-TCU-Plenario, de relatoria do Min. Benjamin Zymler, que
destaca a importancia da cautela e do zelo requeridos dos agentes publicos.
557. No entanto, conforme ao longo do presente relatorio, principalmente na secio I e na
presente secdo, foi possivel constatar que o MCTIC optou pela contratacdo por inexigibilidade de
licitagdo da Telebras sem que tivesse informacoes minimas que pudessem evidenciar que essa era
efetivamente a melhor ou a unica solugdo para a prestagdo do servi¢o no ambito do Gesac e que
essa decisdo estaria em conformidade com a lei, mesmo sendo devidamente alertado por parecer
produzido pela AGU antes da assinatura do contrato com a Telebras.
558. Diante do exposto, com fundamento no art. 43 da Resolucdo TCU 259/2014, propde-se
que seja autorizada a autuacdo de processo apartado para apurar a responsabilidade no ambito da
MCTIC pela ndo adocdo das medidas e requisitos necessarios para a comprovacdo da
conformidade das escolhas realizadas no processo de contratacdo direta da Telebras por
inexigibilidade de licitacdo por meio do MCTIC 02.0040.00/2017.
559. Por fim, registre-se que a Instru¢ao Normativa 5, de maio de 2017, dispoe sobre regras
e diretrizes do procedimento de contratagdo de servicos sob o regime de execucdo indireta no
ambito da Administragdo Publica federal direta, autdrquica e fundacional. No normativo, sdo
previstas as fases a serem seguidas pelos orgdos publicos e os requisitos a serem cumpridos.
560. O art. 24 da referida IN 5/2017 prevé, na fase de planejamento da contratagdo:
Art. 24. Com base no documento que formaliza a demanda, a equipe de Planejamento
da Contrata¢do deve realizar os Estudos Preliminares, conforme as diretrizes
constantes do Anexo III.
§ 1° O documento que materializa os Estudos Preliminares deve conter, quando
couber, o seguinte conteudo:
I - necessidade da contratacao;
1l - referéncia a outros instrumentos de planejamento do orgdo ou entidade, se houver,
1II - requisitos da contratagdo;
1V - estimativa das quantidades, acompanhadas das memorias de cdlculo e dos
documentos que lhe ddo suporte;
V' - levantamento de mercado e justificativa da escolha do tipo de solucio a
contratar,
VI - estimativas de precos ou precos referenciais,
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VII - descricdo da solucdo como um todo,

VIII - justificativas para o parcelamento ou ndo da solugdo quando necessdria para

individualizacdo do objeto,

IX - demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de economicidade e de

melhor aproveitamento dos recursos humanos, materiais ou financeiros disponiveis;

X - providéncias para adequacgdo do ambiente do orgao,

XI - contratagoes correlatas e/ou interdependentes; e

XII - declaracao da viabilidade ou ndo da contratacdo.

§ 2° Os Estudos Preliminares devem obrigatoriamente conter o disposto nos incisos I,

1V, VI, VIII e XII do pardagrafo anterior. (grifos nossos)
561. E evidente que o normativo prevé a necessidade de um planejamento prévio que estude
e analise justamente os pontos que, no presente processo, foram apontados como carentes de
elementos comprobatorios pelo ministério.
562. Ao se basear em andlises frageis e incompletas ao decidir pela inexigibilidade e
contratagdo da Telebras, o ministério assumiu o risco de prejuizos ao interesse publico pois ndo se
assegurou, por meio das devidas andlise e dados, de qual seria o resultado final da contratagao.
Nesse contexto, é importante garantir que as inconformidades ocorridas no processo de
contratagdo da Telebras ndo ocorram nos futuros processos conduzidos pelo MCTIC.
563. A IN 5/2017 ndo era de observagdo obrigatoria a época do processo do contrato
MCTIC 02.0040.00/2017, devido a regra de transi¢cdo estabelecida na publicacdo do referido
normativo, que definia que ele ndo era aplicavel aos processos autuados antes de setembro de
2017, como foi o caso do processo do MCTIC, registrado em agosto daquele ano.
564. Entretanto, é latente que os requisitos listados acima e os demais existentes na norma,
além das exigéncias legais, devem ser respeitados nos proximos processos de contratacio
conduzidos pelo MCTIC referentes a servigos destinados a executar uma politica publica. Nas
Sfuturas contratacoes e negociacoes do ministério, ndo serd admitida a auséncia dos elementos
comprobatorios e das andlises necessdrias a conformidade do processo de licitacdo e contratagdo,
como ocorreu parcialmente na contratagdo da Telebras.
565. Diante do exposto, com fundamento nos principios da legalidade, motivacdo, interesse
publico e eficiéncia, que regem a Administracdo Publica, c/c o disposto na Instru¢cdo Normativa 5
do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, de 26 maio de 2017, propoe-se
determinar ao MCTIC que, nas proximas contratacoes de servicos, em especial nos destinados a
executar politicas publicas, sejam previamente avaliados e devidamente fundamentados, por meio
de calculos e dados concretos, os requisitos necessarios para a comprovacdao da conformidade das
escolhas realizadas no processo de contratacdo, comprovando necessariamente, além de outros
requisitos necessarios:

a) adequacdo da divisdao _em lotes e, caso a divisdo ndo seja possivel, avalia¢do
aprofundada sobre a razdo da referida inviabilidade;

b) capacidade técnica e financeira das potenciais empresas a serem_contratadas;

¢) compatibilidade dos precos a serem contratados com os precos de mercado;

d) adequacdo do prazo contratual;

e) existéncia de interesse publico nas condicoes de pagamentos a serem estabelecidas.

CONCLUSAO

566. Cuidam os autos de representagdo com pedido de cautelar formulada pelo Sindicato
Nacional das Empresas de Telefonia e de Servico Movel Celular e Pessoal (SindiTelebrasil), em
face de possiveis irregularidades na contratagdo da Telebras pelo MCTIC para a presta¢do dos
servigos destinados ao programa Governo Eletronico — Servigo de Atendimento ao Cidaddo
(Gesac), por meio do Contrato MCTIC 02.0040.00/2017.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 60279505.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.481/2018-8

567. Em 25/7/2018, por meio do Acordao 1.692/2018-TCU-Plenario, de relatoria da Min.
Ana Arraes, o Tribunal adotou medida cautelar suspendendo e determinando oitiva a Telebras e ao
MCTIC. A presente instrugdo teve como objetivo avaliar as respostas a oitiva e os principais
aspectos relacionados a referida contratag¢do, conforme descrito sumariamente a seguir.

568. Inicialmente, foi realizada uma andlise da atuagdo do MCTIC no processo de
contratagdo da Telebras no acordo MCTIC 02.0040.00/2017, em que foi constatado que houve a
alteracdo significativa do termo de referéncia apos o seu envio aos possiveis fornecedores do
mercado, o que implicou em tratamento desigual dos prestadores de servico e maculou os
processos de pesquisa de preco e de manifestacdo de interesse do mercado realizados antes da
contratagdo dos servicos do Gesac (segdo 1).

569. Também foi identificado que, mesmo sendo questionado aos responsaveis desde maio
de 2018, muitos dos elementos essenciais para a decisdo de contratar a Telebras por
inexigibilidade, incluindo estudos basicos que ja deveriam ter sido realizados pelo ministério desde
a data da contratagdo e que ndo foram feitos a época somente foram apresentados ao TCU em
setembro de 2018, sendo essas informacgoes essenciais para a andlise de mérito dos autos (segdo I).

570. A instru¢do analisou os indicios de auséncia de motivagdo para a contratagdo da
Telebras por inexigibilidade. Registre-se que a regra constitucional é a realizagdo de licitagdo e
sua ndo realiza¢do exige justificativas e comprovagoes quanto as hipoteses legais que permitem
sua excepcionalizagdo.

571. Vale ressaltar que a Telebras é sociedade de economia mista com agoes listadas em
bolsa de valores e compete em igualdade de condi¢coes com outras empresas privadas no mercado
satelital. A essa empresa ndo pode ser atribuida nenhum privilégio em sua contratagdo, a ndo ser
aquele que a lei explicitamente possibilitar. No caso concreto, sua contratagdo ndo gozou de
nenhum privilégio legislativo que pudesse distingui-la de qualquer outra empresa que prestasse
servico no mercado satelital, e deveriam ter sido observadas exclusivamente suas caracteristicas
enquanto empresa competidora nesse mercado.

572. Adentrando aos pontos de oitiva, havia sido questionada a real necessidade de ser
exigido, pelo ministério, o atendimento dos pontos do Gesac somente por meio da tecnologia
satelital em banda Ka. Concluiu-se que a especifica¢do de uma tecnologia especifica por parte do
MCTIC para presta¢do desse servico pode trazer prejuizos a competividade de um eventual
certame licitatorio, ou mesmo impedir a utiliza¢do de tecnologias que atendessem os objetivos do
programa de forma mais eficiente técnica e economicamente (seg¢do I11.1).

573. Entretanto, no caso concreto em tela, foi observado que os requisitos técnicos e os
padroes de qualidade necessarios a demanda do programa Gesac, no momento especifico em que
foi realizada a contratagdo, levariam a opg¢do da prestagdo do servigo com a Banda Ka, mas nem
sempre essa defini¢do da tecnologia na contrata¢do pode ser a escolha acertada (segdo 1I.1).

574. Posteriormente, foi avaliada a motivagdo da decisdo de o MCTIC exigir fornecedor
unico em lote nacional. Sobre o tema, concluiu-se que (seg¢do 11.2):

a) o MCTIC nao realizou, a época da contratagdo, as devidas andlises e
fundamentagoes quanto a melhor forma de divisdo do objeto a ser contratado e a comprovag¢do do
beneficio financeiro em contratar por lote unico;

b) o ministério somente apresentou andalises baseadas em dados concretos em setembro
de 2018, quase nove meses apos a contragdo;

¢) cerca de 60% dos pontos do Gesac possuem pelo menos cobertura de uma
operadora privada, havendo portanto potencial competi¢do em caso de licitacao

d) a divisdo de lotes pode trazer custos logisticos proporcionalmente mais baratos que
lote nacional, bem como maior probabilidade de prestagdo de melhores servigos de manutengao,
desligamento e liga¢do

e) a Telebras tem em seu objeto social a finalidade de prover servigos de internet para
localidades em que a iniciativa privada ndo alcanc¢a. Por isso ndo ha necessidade de se contratar
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conjuntamente dreas mais atrativas com dreas menos atrativas (filé com osso) de forma a
assegurar o atendimento das menos atrativas;

f) a divisdo em lotes tende a implicar na possibilidade de aplica¢do mais eficiente dos
recursos publicos, na medida em que garante transparéncia quanto aos custos a serem
efetivamente pagos no atendimento de cada regido e, assim, permite avaliar, com informagoes mais
detalhadas, qual a melhor forma de alocar recursos;

g) os riscos de falhas operacionais ou problemas juridicos em lote unico poderiam
comprometer o atendimento de todos os pontos do Gesac;

h) diante dos dados analisados, ndo é possivel assegurar que a escolha do MCTIC
quanto a contratagdo por lote e fornecedor unico tenha sido vantajosa diante das demais opgoes,
ao contrario, ha elementos que indicam que a divisdao em lotes poderia trazer vantagens
economicas ao MCTIC;

i) todos os riscos poderiam ter sido mitigados se o ministério, a época da contratagdo,
tivesse elaborado estudos mais aprofundados e tivesse realizado as devidas pesquisas de preco e
consultas junto ao mercado.

J) a licitagdo é a regra constitucional que deve ser sempre observada. A ndo realizagdo
de licitagdo ¢ exceg¢do e somente pode ocorrer quando adequadamente justificada, o que ndo
ocorreu no caso concreto.

575. Também foi avaliado o indicio de auséncia de atendimento de requisitos de
qualifica¢do técnica e economico-financeira pela Telebras. A avaliagdo constatou que houve
auséncia de cautela e de devida motiva¢do dos atos do MCTIC no processo de contratagdo da
Telebras ao deixar de avaliar se a estatal tinha condi¢oes técnicas e financeiras de garantir a
execugdo contratual (segdo I11.2).

576. No cenario atual, ndo had elementos suficientes para caracterizar a real inviabilidade
financeira e técnica da Telebras em prestar os servigos previstos no programa Gesac e, por outro
lado, também ndo se pode afirmar com seguranca que a Telebras conseguird prestar esses servigos
(segoes III.1 e II1.2).

577. Ainda sobre a capacidade de execugdo dos servicos pela Telebras, a estatal solicitou
que o inicio da instalagdo dos pontos, prevista originalmente para comegar em abril de 2018, fosse
adiado devido ao atraso na execugdo contratual resultado de impedimentos judiciais que
questionaram o acordo de parceria que a estatal fez com empresa privada para operacionalizar o
satélite.

578. Sobre esse ponto, a instru¢do ressaltou que tais impedimentos ndo tém relagdo alguma
com o contrato MCTIC 02.0040.00/2017 e com a politica publica vinculada a ele, se mantendo
evidente a necessidade de cumprimento, pela Telebras, de suas obrigagoes contratuais junto ao
ministério e estando sujeita as multas por atrasos e descumprimentos de deveres.

579. Diante da auséncia de adog¢do, pelo ministério, das devidas san¢oes a Telebras diante
do ja comprovado atraso na execugdo do contrato do Gesac, o que implicaria em um favorecimento
da estatal perante a outros fornecedores, foram propostas medidas com vistas a determinar que o
MCTIC adote providéncias sobre o tema (se¢do II1.3).

580. Foram avaliados os indicios de antecipagdo injustificada de RS 60 milhdes em
pagamento realizado antes da prestagdo do servigo e da assinatura do contrato. Inicialmente, sem
entrar no mérito sobre a compatibilidade dos precos sem desconto dessa proposta com os de
mercado e avaliando estritamente a comparag¢do entre as duas propostas da Telebras,
constataram-se indicios de que houve ganho financeiro para o ministério com as novas condi¢oes
acordadas com a estatal.

581. No entanto, para garantir o efetivo interesse publico nessa antecipag¢do de valores, é
essencial assegurar que a proposta inicial da Telebras ja estivesse compativel com os pregos de
mercado, de modo a evitar que os pregos inicias tenham sido “inflados” originalmente, indo além

dos precos de mercado, para depois resultar em um aparente desconto, significativo mas irreal
(secdo 1V).
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582. A referida andlise, juntamente com outras, foi feita ao se avaliar indicio de
insuficiéncia de comprovagdo da equivaléncia do prego contratado com a Telebras com o prego de
mercado (se¢do V.1). Alem disso, ¢ requisito essencial para a realiza¢do de adiantamento a dagdo
de garantia para salvaguardar o erario, o que ndo ocorreu.

583. Registre-se que anteriormente a contra¢do por inexigibilidade, o MCTIC ndo
consultou, injustificadamente, a empresa Hughes, maior fornecedora de servico satelital em banda
Ka no Brasil sobre pregos e servigos. Tal fato tornou dificil a comprovagdo da adequagdo do preco
contratado com a Telebras (seg¢do V.1).

584. Foi apontado que as andlises feitas a época da contragdo e posteriormente em resposta
a oitiva foram superficiais e com pouca base comprobatoria e que, conforme andalises elaboradas
pelo MCTIC nove meses depois da assinatura do contrato, ndo houve a comprovagdo de que os
precos estariam aderentes ao mercado. Ha indicios de que os precos da estatal podem ndo estar
atualmente compativeis com os de mercado, mas tendem a serem mais competitivos diante da
ampliacdo prevista para o programa Gesac com consumo de dados mais elevados. Assim, conclui-
se que ndo ha elementos suficientes para atestar, em tese, que o prego se encontra acima ou abaixo
do valor de mercado, dependendo de inumeras variaveis e premissas de dificil mensuragdo que
impedem uma valoragdo com certo grau de exatiddo (seg¢do V.2).

585. A referida dificuldade de avaliagdo da compatibilidade dos pregos da Telebras com os
de mercado, impede a comprovagdo de ter havido interesse publico no pagamento antecipado de
R$ 60 milhées pelo MCTIC.

586. Foi objeto de avaliagdo da presente instru¢do a escolha do prazo contratual de 60
meses para o Contrato MCTIC 02.0040.00/2017. A adogdo de prazos contratuais de 60 meses é
uma exceg¢do que vai de encontro com a jurisprudéncia majoritaria do TCU de modo que essa
escolha deve ser bem motivada e fundamentada.

587. Entretanto, os responsaveis ndo comprovaram que o beneficio financeiro advindo dessa
negociagdo supera o potencial beneficio que seria obtido caso fosse feito um contrato com prazo
menor, mas que permitisse que o ministério usufruisse dos ganhos de eficiéncia do mercado e da
reducdo de pregos reflexo da operag¢do de novos satélite e tecnologias ja previstas nos proximos
anos (seg¢do VI).

588. O ultimo ponto analisado foi o referente aos indicios de irregularidades relacionados
ao programa Internet para Todos, uma nova modalidade de servigos prevista dentro do proprio
Gesac e que prevé o fornecimento de internet aos usudrios finais (responsaveis pelo pagamento do
servigo) em localidades remotas por meio de iseng¢do fiscal de ICMS as operadoras que se
cadastrem no programa.

589. Primeiramente, verificou-se que, embora a Telebras tenha se credenciado no
programa, atualmente ndo hd previsdo normativa para atua¢do da estatal nesse sentido (seg¢do
VII.1). Aléem disso, foram constatadas omissoes contratuais que trazem riscos caso o0corra
compartilhamento da infraestrutura do Gesac para a prestagdo do servigo “Internet para Todos”
pela estatal.

590. Ha a previsao explicita de que o MCTIC pode autorizar o uso de sua infraestrutura por
terceiros para a presta¢do de outros servicos. Ocorre que foi prevista tal autoriza¢do sem que
estejam previstas as condi¢oes minimas exigidas para tal compartilhamento, como: quais os
critérios a serem seguidos na escolha do terceiro que usufruird da rede do ministério; como serd
garantida a isonomia na escolha de um terceiro dentre os demais interessados; se a cessdo dos
equipamentos e da capacidade de transmissdo de dados sera feita de forma onerosa e qual seria
esse valor; qual instrumento juridico formalizarad o acordo; etc (seg¢do VII.2).

591. Sobre o tema, concluiu-se que, caso o uso da infraestrutura do Gesac resulte em
atividades comerciais que tenham como objetivo a obtengdo de receitas e lucros por terceiros, esse
compartilhamento so podera ser permitido se ocorrer processo competitivo publico. Mesmo que a
Administragdo entenda que o processo competitivo ndo seja o mais vantajoso no caso concreto,
ainda assim ¢ necessaria a ponderagdo de qual o valor deve ser compensado a Unido pelo uso da
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infraestrutura custeada pelo poder publico, sob o risco de haver enriquecimento sem causa do
terceiro, conforme previsto no art. 884 da Lei 10.406/2002, caso ele obtenha receitas sem pagar
pelos custos incorridos pela Unido (se¢dao VII2).

592. Por fim, ainda com relagdao ao Internet para Todos, foram constatados indicios de falta
de transparéncia na expansdo da isengdo tributaria prevista para o programa Gesac, dado que o
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) ndo foi informado nem consultado a respeito
da alterac¢do de escopo do programa Gesac pelo MCTIC e da consequente ampliagdo dos efeitos
da isen¢do autorizada por meio do Convénio ICMS 141/2007 (segdo VIII.3).

593. Diante de tudo que foi apontado na presente instrugdo, foi feita uma avaliagdo geral da
regularidade da atuagdo do MCTIC e do contrato MCTIC 02.0040.00/2017.
594. Conclui-se que as informagoes constantes nos autos do processo administrativo de

contratagdo da Telebras ndo eram capazes de justificar a contratagdo por inexigibilidade da
Telebras, estando ausentes diversas informagoes essenciais para a correta tomada de decisdo.
Potencializam as falhas o fato de haver manifestagdo da AGU alertando os gestores do MCTIC a
respeito de uma série de omissoes. Tal alerta, se foi examinado, o foi de modo superficial e
desconsiderado, pois a assinatura do contrato com a Telebras ocorreu poucas horas apos a
emissdo do parecer da AGU e com os vicios objeto de alerta.

595. Registre-se que todas andlises elaboradas na presente instru¢do so puderam ser
efetivamente concluidas a partir dos dados encaminhados ao TCU somente em 19/9/2018, ainda
que tais elementos comprobatorios ja tivessem sido questionados aos responsaveis na diligéncia
encaminhada em maio de 2018, na oitiva do Acorddao 1.692/2018-TCU-Plenario, de relatoria da
Min. Ana Arraes, de agosto de 2018, em reunioes realizadas com o MCTIC e Telebras junto a
SeinfraCom em setembro de 2018, e, novamente, na diligéncia de 6/9/2018 (pecas 82 e 83).

596. A conclusdo descrita anteriormente levou ao entendimento que, diante das
irregularidades constatadas, ha elementos suficientes para se determinar a anula¢do do contrato
MCTIC 02.0040.00/2017. No entanto, entende-se ser possivel a continuidade do referido contrato,
desde que feitos os ajustes determinados pelo TCU, tendo em vista a importdncia para o pais da
continuidade das politicas publicas atreladas ao programa Gesac, como a de inclusdo digital do
MCTIC e a denominada Educag¢do Conectada do Ministério da Educacdo, e o fato de que os riscos
contratuais identificados podem ser mitigados com a redugdo do prazo contratual da contratagdo e
com a inclusdo de clausula que preveja reequilibrio econémico-financeiro do acordo diante da
reduc¢do dos custos dos servigos contratados.

597. Por fim, avaliou-se o risco de que a Telebras ndo tenha capacidade técnica de
operacionalizar o programa Gesac caso sua parceria com a empresa Viasat venha a ser anulada.
Na ocorréncia desse cendrio e considerando todo o contexto de irregularidades apontado, o
contrato firmado entre o MCTIC e a Telebras no dmbito do Gesac devera ser anulado.

598. Diante da constatada auséncia de cautela e zelo profissional dos agentes publicos do
MCTIC, que devem atuar na defesa do interesse publico e do erdrio e devem motivar seus atos
adequadamente, concluiu-se que se faz necessdria a abertura de processo apartado para a
apuragdo de responsabilidade pela ndo adog¢do das medidas e requisitos necessarios para a
comprovagdo da conformidade das escolhas realizadas no processo de contratagdo direta da
Telebras por inexigibilidade de licitagao por meio do MCTIC 02.0040.00/2017.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

599. Ante ao exposto, propoe-se:

a) com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250, inciso I, do
Regimento Interno do TCU, determinar ao MCTIC que:

a.l) excepcionalmente, tendo em vista a importdancia para o pais da continuidade das
politicas publicas atreladas ao programa Gesac, como a de inclusdo digital do MCTIC e a
denominada Educa¢do Conectada do Ministério da Educacdo, e o fato de que os riscos contratuais
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identificados podem ser mitigados com a redugdo do prazo contratual da contratac¢do e com a
inclusdo de clausula que preveja reequilibrio economico-financeiro do acordo diante da redug¢do
dos custos dos servigcos contratados, propoe-se a retirada da cautelar dada pelo Acorddo
1.692/2018-TCU-Plenario, permitindo a continuidade do contrato MCTIC 02.0040.00/2017
somente apos os ajustes determinados pelo TCU, em respeito ao principio constitucional do
interesse publico e em consondncia com a jurisprudéncia do TCU, encaminhando ao TCU em 45
dias o contrato alterado,

a.2) no prazo de 30 dias, adote providéncias com vistas a exigir formalmente da
Telebras garantias ou instrumento juridico similar com o objetivo de resguardar o pagamento
antecipado de R$ 60 milhoes, por a situagdo atual estar em desacordo com a jurisprudéncia do
TCU, como o Acorddo 554/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Min. Vital do Régo, Acorddo
1565/2015-TCU-Plendario, de relatoria do Min. Vital do Régo, entre outros, encaminhando ao
TCU, em 15 dias apos o vencimento desse prazo, as providéncias adotadas;

a.3) diante dos riscos resultantes das fragilidades e irregularidades constatadas no
processo de contratagdo direta por inexigibilidade da Telebras, somente dé continuidade a
vigéncia do contrato MCTIC 02.0040.00/2017 se alterado o prazo de vigéncia do acordo para, no
maximo, 36 meses, promovendo novo processo de contrata¢do do servico, nos termos da Lei
8.666/1993, caso haja a continuidade do programa Gesac para além desse prazo, tendo em vista
que a situagdo atual esta em desacordo com a jurisprudéncia do TCU e com o art. 57, inciso I, da
Lei 8.666/1993;

a.4) inclua, no contrato MCTIC 02.0040.00/2017, clausula que preveja a possibilidade
de solicitacao, pelo ministério, de reequilibrio economico-financeiro do acordo, na hipotese de ser
constatada a incompatibilidade dos pregos praticados com os valores de mercado ou reducdo dos
custos dos servigos contratados, com vistas a garantir o respeito aos principios constitucionais da
eficiéncia, economicidade e interesse publico;

a.5) em consondncia com os principios constitucionais de isonomia, impessoalidade,
economicidade e interesse publico, caso entenda que a infraestrutura implementada no programa
Gesac seja passivel de compartilhamento por terceiros, estabeleca, por meio de ato formal e
publico a ser encaminhado ao TCU em trinta dias apos a decisdo, os critérios que definem de que
forma se dara a autoriza¢do para o compartilhamento e qual o processo a ser cumprido,
considerando necessariamente:

a.5.1) os procedimentos necessdrios para a escolha do terceiro que usufruira da
infraestrutura de rede do programa,

a.5.2) como sera garantida a isonomia na escolha de um terceiro dentre os demais
interessados;

a.5.3) qual o valor devido a Unido caso o compartilhamento de infraestrutura resulte
em obtencgdo de receitas por terceiros a partir do uso da capacidade de transmissdo de dados e dos
equipamentos compartilhados;

a.5.4) qual instrumento juridico formalizara o acordo,

a.5.5) promova ajustes contratuais no contrato MCTIC 02.0040.00/2017 de forma a
prever que o compartilhamento da infraestrutura a ser implementada no ambito do programa
Gesac, conforme previsdo na clausula 7.4.6 do referido contrato, sera oneroso nos casos em que a
rede e seus elementos sejam utilizados em atividades com fins lucrativos ou comerciais;

a.6) no prazo de 30 dias, adote as providéncias previstas no contrato MCTIC
02.0040.00/2017 no que diz respeito as sangoes por descumprimento de prazos contratuais diante
dos atrasos no cronograma de execugdo por parte da Telebras e das questoes afetas a ela, em
observdncia a clausula 15 do termo de referéncia do referido contrato, os arts. 66 e 86 da
Lei 8.666/1993 e com a jurisprudéncia do TCU, encaminhando ao TCU, em 15 dias apos o
vencimento desse prazo, as providéncias adotadas;

a.7) nas proximas contratagoes de servicos, em especial aqueles voltados a
implementagdo de politicas publicas, assegure que, no processo de pesquisa de pregos e de
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manifesta¢do de interesse do mercado que antecedem a contrata¢do, sejam ofertados aos
potenciais concorrentes as mesmas especificagoes técnicas e contratuais e as mesmas condicoes de
prestagdo do servico para a elaboragcdo de propostas, por a situa¢do atual encontrada na
contratagdo da Telebras estar em desacordo com o principio constitucional da isonomia e da
selecdo da proposta mais vantajosa para a administragdo, ambos previstos no art. 3° da Lei
8.666/1993;

a.8) nos processos de contrata¢do direta (inclusive aqueles por dispensa ou
inexigibilidade de licita¢do), em especial nos processos destinados a execugdo de politicas publicas
e naqueles com alta materialidade e grande impacto social, avalie se estdo sendo atendidas as
condicoes técnicas e financeiras indispensaveis para o cumprimento das obrigacoes contratuais da
empresa a ser contratada, com vistas a assegurar a garantia minima da execugdo dos contratos e
dos resultados esperados, por a situagdo atual estar em desacordo com os principios da eficiéncia,
da economicidade e do interesse publico, além da jurisprudéncia do TCU, conforme Acorddo
2.684/2008-TCU-Plenario,

a.9) com fundamento nos principios da legalidade, motivacdo, interesse publico e
eficiencia, que regem a Administra¢do Publica, c/c o disposto na Instru¢gdo Normativa 5 do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, de 26 maio de 2017, nas proximas
contratagoes de servicos, em especial nos destinados a executar politicas publicas, sejam
previamente avaliados e devidamente fundamentados, por meio de cdlculos e dados concretos, os
requisitos necessarios para a comprovagdo da conformidade das escolhas realizadas no processo
de contratagdo, comprovando necessariamente, além de outros requisitos necessarios:

a.9.1) adequacao da divisdo em lotes e, caso a divisdo ndo seja possivel, avaliacdo
aprofundada sobre a razdo da referida inviabilidade;

a.9.2) capacidade técnica e financeira das potenciais empresas a serem contratadas;

a.9.3) compatibilidade dos precos a serem contratados com os pregos de mercado,

a.9.4) adequagdo do prazo contratual;

a.9.5) existéncia de interesse publico nas condigoes de pagamentos a serem

estabelecidas;

a.10) caso a Telebras ndo tenha condigoes técnicas de operacionalizar os servigos
relacionados ao programa Gesac para os quais foi contratada em decorréncia da anula¢do do
contrato de parceria com a Viasat e tendo em vista as irregularidades identificadas nesse processo,
anule o contrato MCTIC 02.0040.00/2017 com fundamento no interesse publico e no artigo 3° da
Lei 8.666/1993,

b) com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250, inciso III, do
Regimento Interno do TCU, recomendar ao MCTIC que:

b.1) ao realizar pesquisas de pregos previamente a contratag¢do de servigos destinados
ao atendimento de politicas publicas, encaminhe o termo de referéncia as principais empresas do
mercado e mais capacitadas para a prestacdo do servigo, em especial quando hd a intengdo de
contratagdo direta por dispensa ou inexigibilidade, com vistas a obter melhores referéncias quanto
aos precos de mercado e para se certificar da impossibilidade da prestagcdo do servigo por outros
fornecedores;

b.2) que avalie a conveniéncia e oportunidade de consultar o Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (Confaz) sobre a amplia¢do dos efeitos do Convénio ICMS 141/2007, com
vistas a minimizar os riscos vinculados a expansdo das isengoes fiscais do programa Gesac com a
criagdo da modalidade chamada “Internet para Todos”, podendo inclusive afetar a politica
publica vinculada ao programa como um todo, informando ao TCU em 45 dias a providéncia
adotada, se for o caso;,

¢) com fundamento no art. 43 da Resolu¢do TCU 259/2014, propoe-se que seja
autorizada a autuagdo de processo apartado para apurar a responsabilidade no ambito da MCTIC
pela ndao adogdo das medidas e requisitos necessarios para a comprovagdo da conformidade das
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escolhas realizadas no processo de contratagdo direta da Telebras por inexigibilidade de licita¢do
por meio do MCTIC 02.0040.00/2017;

d) considerar sigilosas as pecas 1 a 6, 11, 16, 17, 20 a 22, 33, 73, 86 e 95.

e) encaminhar copia da deliberacdo que vier a ser proferida neste processo ao
representante, ao MCTIC e a Telebras, bem como do relatorio e voto que a fundamentarem:

f) encerrar o presente processo, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno
do TCU.”
3. O Diretor da 2* Diretoria Técnica da SemnfraCom e o titular daquela unidade técnica
manifestaram sua concordancia com essa proposta.

E o relatorio.
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