TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Tcu Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Recursos

TC 019.819/2014-5
Tipo: Representagdo (pedido de reexame).

Unidade jurisdicionada: Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestao
(vinculador).

Recorrente: Abav - DF/Associacdo Brasileira
de Agéncias de Viagens do DF (CPNJ
00.510.024/0001-90).

Advogado: Jonas Sidnei Santiago de Medeiros
Lima, OAB/DF 12907 (procuracdo a pega 12).

Interessado em sustentacio oral: nao ha.

Sumario:  Representagdo.  Credenciamento
para aquisicdo de passagens adreas sem
mtermediacdo de agéncias de  viagens.
Conhecimento.  Medida  cautelar  negada.
Improcedéncia. Arquivamento. Embargos de
declaragdo. Negativa de provimento. Pedido
de reexame. Conhecimento. Legalidade do
Credenciamento 1/2014. Negativa  de
provimento. Ciéncia aos interessados.

INTRODUCAO

1. Trata-se de pedido de reexame (pecas 595, 610, 618, 620, 622, 624-660, 662-665)
mterposto pela Associacdo Brasileira de Agéncias de Viagens do DF — Abav-DF contra o Acordao
1545/2017-TCU-Plenario (pega 566).

1.1. Reproduz-se a seguir a decisdo ora atacada:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que cuidam de Representacdo, com
pedido de suspensdo cautelar do certame, inaudita altera pars, formulada pela Associacdo
Brasileira de Agéncias de Viagens do Distrito Federal (Abav-DF) quanto a possiveis
irregularidades no Credenciamento 1/2014, conduzido pela Central de Compras e Contratagdes
do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento ¢ Gestdo (CCC/MPDG), com vigéncia de
sessenta meses € objetivo de permitir a compra de passagens aéreas em linhas regulares
domésticas sem o intermédio de agéncia de viagens e turismo;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessio do
Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, com fundamento nos arts. 235 e 237, inciso
VII, do Regimento Interno deste Tribunal, c/c o art. 113, § 1° da Lei 8.666/1993; nos arts. 32,
inciso II, e 34 da Lei 8.443/1992 c/c os arts. 277, inciso 111, e 287 do Regimento Interno/TCU; e
no art. 289 do Regimento Interno/TCU c/c o art. 52, §2° da Resolugao/TCU 259/2014, em:

9.1. conhecer da presente Representagdo para, no mérito, considera-la
improcedente, fazendo cessar os efeitos da cautelar que determinou que os orgios da
administragdo direta do Poder Executivo Federal mantenham os seus contratos com as agéncias
de viagens até que suas vigéncias expirem naturalmente;

9.2. indeferir a medida cautelar para suspensdo do Credenciamento 1/2014 e
pregoes eletronicos SRP 2/2015, 1/2016 e 1/2017 e todos os atos deles decorrentes, em razao da
inexisténcia dos pressupostos necessarios para tal medida;
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9.3. conhecer dos agravos de pecas 74, 114, 206, 230, bem como dos Embargos de
Declaracdo de pecas 199 e 231, para considera-los prejudicados por perda de objeto, ante o
julgamento do mérito destes autos;

9.4. conhecer da Representacdo relativa ao TC 005.042/2015-1, apenso a este
processo, para, no mérito, considera-la improcedente;

9.5. determinar, nos termos do art. 250, II, do Regimento Interno/TCU, ao
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, em observancia ao principio da
transparéncia ¢ de maneira a possibilitar verificacdo da economicidade do modelo, que, no
prazo de até noventa dias, inicie divulgacdo mensal, de forma compilada, no Portal da
Transparéncia, das informagdes sobre os descontos resultantes dos acordos firmados com as
companhias aéreas obtidos em cada bilhete, a exemplo da planilha em que sdo divulgados os
gastos com as emissdes, assim como os valores desembolsados a titulo de taxas de remarcagdo e
cancelamento, taxas de “no-show”, taxas de reembolso, valores reembolsados e classes tarifarias
dos bilhetes;

9.6. recomendar ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestio, nos termos
do art. 250, III, do Regimento Interno/TCU, que:

9.6.1. realize estudo com a finalidade de encontrar maneiras mais eficazes,
inclusive com medidas punitivas aos servidores que derem causa ao atraso, precedidas de prazo
de adaptagdo, para obriga-los ao cumprimento dos prazos normativos para emissoes de
passagens previstos no art. 14 da Instru¢do Normativa SLTI/MP 3/2015;

9.6.2. avalie a possibilidade de inclusdo, nos editais para aquisicdes de passagens
aéreas mediante agenciamento, de atendimento diferenciado a determinados Orgdos,
considerando suas necessidades, notadamente daqueles com maior volume de emissdes fora do
credenciamento, que demandam muitas viagens internacionais e regionais, visando a melhorar o
suporte técnico e a qualidade operacional desses 6rgaos; e

9.6.3. estude a viabilidade de implementar e disponibilizar ferramenta de consulta
de voos internacionais por meio do SCDP aos orgios e entidades da Administragdo que se
utilizam do sistema, permitindo ao gestor comparar os valores oferecidos pelas companhias
aéreas em relagdo ao cobrado pelas agéncias de viagens, considerados os diferentes itinerarios;

9.7. fixar prazo de noventa dias para que o Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao informe ao TCU as providéncias adotadas para atendimento as
determina¢des e recomendac¢des desta deliberacio;

9.8. determinar a Segecex a abertura de processo especifico de acompanhamento
com o fim de verificar, no dmbito do Ministério do Planejamento e do Serpro, eventual risco de
dano ao Erario em razdo das funcionalidades do Sistema de Concessdo de Diarias e Passagens
(SCDP), em especial no que diz respeito a implementacdo dos modulos de alteragdo e
remarcacao de bilhetes e de aquisigao de trechos de ida e volta no mesmo bilhete (round trip) e
ao estudo de alternativas a liquidacdo e recolhimento automatico de tributos na fonte para as

aquisicoes de bilhetes aéreos utilizando o CPGF, tendo em vista as datas fornecidas pelos dois
orgaos (31/3/2017, 30/6/2017 e 31/12/2017, respectivamente);

9.9. dar ciéncia da presente deliberagcdo, acompanhada do relatorio e voto, a
representante, a Federagdo Nacional de Turismo (Fenactur); ao Servico de Processamento de
Dados do Governo Federal (Serpro); e a Central de Compras do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao;

9.10. enviar copia deste acordio, bem como do relatério e voto que o
fundamentam, ao Dr. Ivan Claudio Marx, Procurador da Republica no Distrito Federal, em
atendimento ao Oficio 114/2016-GAB/GIM/PRDF (peca 1 do TC 000.732/2016-8);

9.11. arquivar os presentes autos, nos termos do art. 250, inciso I, do Regimento
Interno/TCU.

HISTORICO
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2. Trata-se de Representacdo, com pedido de suspensdo cautelar do certame, inaudita
altera pars, formulada pela Associagdo Brasileira de Agéncias de Viagens do Distrito Federal
(Abav-DF) quanto a possiveis irregularidades no Credenciamento 1/2014, conduzido pela Central
de Compras e Contratagdes do Mimistério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo
(CCC/MPDQG), cuja vigéncia de sessenta meses tem por objetivo permitir a compra de passagens
acreas em linhas regulares domésticas, sem o mtermédio de agéncia de viagens e turismo.

2.1. Em razio de solicitacdes apresentadas em pecas diversas, o pedido de adocdo de
Medida Cautelar estendeu-se aos pregdes eletronicos 2/2015, 1/2016 e 1/2017, elaborados com
vistas a contratagdo de agéncia de viagem para a intermediagdo da compra de bilhetes
internacionais, regionais e outros ndo atendidos pelo credenciamento 1/2014.

2.2. Como se tratava de uma mudanga significativa no modo de se comprar passagens
aéreas, esse novo modelo, que dispensa mtermediacdo de agéncias de viagens, entrou em operagao
no dia 28/8/2014, em periodo experimental pelo prazo de sessenta dias, findo o qual diversos 6rgdos
da Administragdo Publica Federal, direta, autdrquica e fundacional vinham aderindo ao modelo,
com a consequente descontinuidade ou esvaziamento dos contratos firmados com as agéncias de
viagem para o agenciamento na emissdo de passagens aéreas.

2.3. Por entender que a op¢do da Administragdo Publica ndo estaria observando o principio
da legalidade e que a decisdo do Tribunal neste processo poderia atingir direitos subjetivos de seus
associados, a representante, Abav-DF, na inicial (pe¢a 1, p. 2) solicitou ingresso nos autos como
mteressada, o que foi deferido pelo entdo Relator, Ministro Rammundo Carreiro, a peca 23, p. 7.

2.4. Na mesma oportunidade, o Relator, discordando da proposta da Secretaria de Controle
Externo das Aquisicoes Logisticas (Selog) (peca 13, p 1-7) de indeferimento do pedido de Medida
Cautelar, determmou a realizacdo de oitiva da CCC/MPDG, nos termos do art. 276, § 2° do
Regimento Interno-TCU (pega 23, p. 1-8).

2.5. Apos a oitiva, a Selog apresentou a instru¢do de pega 41, p. 1-27, propondo o
ndeferimento do pedido cautelar e o julgamento da Representacdo pela improcedéncia. O Relator,
entretanto, no despacho de pega 51, p. 1-3, ordenou a suspensdo cautelar do Credenciamento 1/2014
e, no despacho de pega 61, estabelecendo limites para a cautelar, esclareceu que a CCC/MPDG
deveria abster-se de estender o credenciamento a novos 6rgdos, a partir da data de sua decisdao
micial, exarada no dia 12/11/2014.

2.6. Entretanto, na sessdo plenaria do dia 19/11/2014, ao comunicar a concessao da Medida
Cautelar, sensibilizado com as ponderacdes de alguns ministros, o Relator decidiu transformar a
Cautelar em determinagdo a CCC/MPDG para que, no prazo de 30 dias, encaminhasse ao Tribunal
o resultado dos estudos solicitados daquela unidade pelo TCU por intermédio do item 9.6 do
Acordao 1973/2013 — Plenario, Ministro Relator Raimundo Carreiro (TC 003.273/2013-0).

2.7. Na instru¢do de peca 68, a Selog analisou diversos questionamentos apresentados pela
representante ¢ propos ao Relator a realizagdo de outras diligéncias juntamente com o
encaminhamento da referida determmagdo a CCC/MPDG, o que foi feito por meio do Oficio
2791/2014-TCU/Selog, de 25/11/2014 (pega 70).

2.8. Inconformada com a conversdo da Medida Cautelar em determinagdo, a representante
mterpds agravo pleiteando a nulidade da decisdo do Relator (pega 71, p. 1-8), o qual foi submetido
pelo Relator a exame prévio da Secretaria de Recursos (Serur).

2.9. Em 26/12/2014, a CCC/MPDG requereu prorrogacao do prazo para apresentagdo das
mnformagdes solicitadas pelo Tribunal em 25/11/2014 (pega 70), o que foi indeferido pelo Relator a
peca 90, p. 1-2, e submetido ao referendo do Plendrio na Sessdo Plenaria de 21/1/2015 (peca 119).
Inconformada, a CCC/MPDG mterpds agravo a peca 114, p. 1-24.
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2.10. Em 25/2/2015, a Serur, por meio das instrugdes de pegas 136 e 137, apresentou proposta
de negativa de provimento ao agravo interposto pela representante contra a conversdo da Medida
Cautelar em determinagdo, mas propos, entre outras medidas, a concessdo, de oficio, de Medida
Cautelar para determmar ao MPDG que suspendesse, até o julgamento definitivo deste processo, o
Pregdo Eletronico 2/2015, na fase em que se encontrasse, bem como a adesdo de novos 6rgdos ou
entidades ao Credenciamento 1/2014.

2.11. Com esteio na andlise da Serur, o Relator, por meio do despacho de pega 138, p. 1-25,
concedeu a Medida Cautelar, nos termos sugeridos pela Secretaria de Recursos.

2.12. Segundo consta do item 17 da instrugdo da Selog (pega 148, p. 3), apresentada no dia
3/3/2015, “[...] mesmo estando o processo na Serur para andlise do Agravo da Abav, a Selog,
concomitantemente, analisou os novos elementos trazidos pela representante, nos termos a seguir,
os quais refor¢cam a cautelar deferida.”

2.13. Na Sessdo Plendria do dia 4/3/2015, o Relator comunicou ao Colegiado sua decisdo
monocratica que cautelarmente suspendeu tanto o Pregdo Eletronico 2/2015 como a adesdao de
novos orgdos ou entidades ao Credenciamento 1/2014. Entretanto, sua decisdo ndo foi referendada
naquela oportunidade.

2.14. Em face do pedido da representante para acesso a pegas sigilosas do processo (peca
175), o Relator, com suporte em proposta da Selog (pega 184, p. 1-2), indeferiu o requerimento da
Abav-DF (pega 194), decisdo contra a qual a representante interpds o agravo constante a pecga 206.

2.15. A peca 199, a Abav-DF opds Embargos de Declaragdo contra a Decisdo Plenria de
4/3/2015 que ndo referendou a cautelar que suspendeu tanto o Pregdo Eletronico 2/2015 como a
adesdo de novos 6rgios ou entidades ao Credenciamento 1/2014. Na mesma pega, a representante
trouxe a mformacdo de que a CCC/MPDG pretendia, até o dia 30/4/2015, encerrar todos os
contratos vigentes na Administracdo Ptblica com as agéncias de viagem, em virtude da nova
sistematica implementada a partir do Credenciamento 1/2014 e do Pregdo 2/2015.

2.16. Por determinagdo do Relator (peca 207), a Selog examinou a questdo e, na instrucdo de
peca 212, p. 1-11, propds determinar, cautelarmente, a CCC/MPDG, que mantivesse os contratos
vigentes, o que foi acolhido pelo Relator, conforme despacho de pega 215, p. 1-17.

2.17. Na Sessao Plenaria do dia 22/4/2015, o Colegiado referendou a cautelar concedida pelo
Relator. Inconformada, em 27/4/2015, a CCC/MPDG interpds agravo contra referida decisdo (pega
230, p. 1-7). Por razdes distintas, a representante op0s Embargos de Declaragdao contra a mesma
Decisdo Plenaria, renovando seu pedido de suspensdo tanto do Pregdo Eletronico 2/2015 como do
Credenciamento 1/2014.

2.18. No dia 23/7/2015, a peca 293, p. 1-36, a Selog apresentou instru¢do com proposta de
mérito no sentido de manter a cautelar concedida a peca 215 e de expedir recomendagdes e
determmacdes a CCC/MPDG para aprimoramento do novo modelo de compra de passagens aéreas.

2.19. Ante os contra-argumentos apresentados pela Abav-DF (peca 299), o Relator decidiu
ouvir o Ministério Publico junto ao Tribunal (peca 300), cujo parecer foi apresentado a peca 322, p.
1-14, com proposta, entre outras, de:

“determinar ao MPDG que reformule o Credenciamento 1/2014 de modo a ampliar seu objeto,
passando a abranger também as passagens aéreas internacionais, e de modo a abrir oportunidade
de participagdo, naquele certame, ndo apenas as companhias aéreas, mas também a todos os
outros agentes do mercado que comercializam passagens aéreas, a exemplo das agéncias de
viagens ou agéncias de viagens e turismo, legalmente autorizadas a praticar esse comércio”.

2.20. Estando os autos no Gabinete do Relator, a representante juntou, entre muitas outras
mformagdes, a de que, no ambito do processo de credenciamento, o Governo estaria pagando a
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empresa Envision taxa, entre R$ 1,80 a R$ 2,35, para cada trecho de bilhete aéreo emitido, razio
pela qual os autos foram remetidos a Selog para novo exame.

2.21. A peca 354, a Selog propds realizar “inspecio no Ministério das Relagdes Exteriores e
no Ministério da Justica, com a finalidade de acompanhar as rotmas de cotagdo, emissdo,
fiscalizacdo e pagamento de bilhetes aéreos nacionais e internacionais, por meio da compra direta,
com a utilizagdo do Sistema de Concessdo de Didrias e Passagens - SCDP e também dos bilhetes
por meio da agéncia Unica, a Trips Passagens e Turismo™.

2.22. Contra a Portaria de Fiscalizagdo, exarada em 1/2/2016, a Abav-DF interpds o agravo
de peca 364, o qual ndo foi conhecido pelo Relator, conforme despacho constante a peca 394.
Inconformada, a representante interpos novo agravo (peca 401, p. 1-4), o qual foi julgado na Sessdao
Plenaria de 27/4/2016, com negativa de provimento (Acérdao 993/2016 — peca 418).

2.23. Apos a realizagdo de novas otitivas, a Selog apresentou a peca 500, p. 1-50, mstrugdo
com proposta de mérito, propondo, entre outras medidas tendentes ao aperfeicoamento do novo
modelo de compras de passagens aéreas, “indeferir a medida cautelar para suspensdo do
Credenciamento 1/2014 e pregoes eletronicos SRP 2/2015 e 1/2016 e todos os atos deles
decorrentes, em razdo da inexisténcia dos pressupostos necessarios para tal medida’; e “autorizar
a abertura de processo especifico de acompanhamento para verificar o andamento, no ambito do
Ministério do Planejamento e do Serpro, da implementagdo dos modulos de alteragdo e
remarcagdo de bilhetes e de aquisi¢do de trechos de ida e volta no mesmo bilhete (round trip) e do
estudo de alternativas a liquidagcdo e recolhimento automdtico de tributos na fonte para as
aquisicoes de bilhetes aéreos utilizando o CPGF, tendo em vista as datas fornecidas pelos dois
orgaos”.

2.24. Nos termos do despacho constante da peca 507, o Relator decidiu ouvir novamente o
Ministério Ptblico junto ao Tribunal, o qual, a pega 509, restituiu os autos com proposta de remessa
do processo a Selog para nova instrucdo, em face de outros elementos apresentados pela
representante a pega 508.

2.25. Tendo assumido a relatoria deste processo, no inicio do exercicio de 2017, em
substituicdo ao Ministro Raimundo Carreiro, que passou a ocupar a Presidéncia do Tribunal, o
Ministro Relator Aroldo Cedraz acolheu proposicdo do Parquet e restituin os autos a Selog para
analise da documentagdo de peca 508, bem como do requerimento de copias e de baixa de sigilo nos
autos, formulado pela representante a peca 512.

2.26. Em 16/5/2017, conforme peca 554, p-10, esta Representacdo retornou ao gabinete do
Relator com instru¢do da Selog (pe¢a 554, p. 1-10) propondo, entre outras medidas, determinar
cautelarmente a0 MPDG que suspenda a adesdo de novos orgdos e de novas entidades da
Administragdo Publica Federal ao sistema de aquisicdo direta de passagens por meio do SCDP,
Credenciamento 1/2014, bem como a realizagdo de oitiva do MPDG para que se pronunciasse
quanto aos fundamentos da cautelar.

2.27. Houve, entdo, a prolacdo do acérddo combatido (pega 566).

2.28. Na sequéncia, foram opostos embargos de declaracdo cujo julgamento resultou no
Acordao 1889/2017 — TCU — Plenario, que conheceu do recurso e negou-lhe provimento (peca
581).

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

3. O Relator, Exmo. Mmistro Jodo Augusto Ribeiro Nardes, concluiu pelo conhecimento
do pedido de reexame interposto pela Associagdo Brasileira de Agéncias de Viagens do DF — Abav-
DF contra o Acoérdao 1545/2017-TCU-Plenario, suspendendo os efeitos dos subitens 9.5, 9.6 (e

subitens) ¢ 9.7 do Acordao 1545/2017-TCU-Plenario, eis que preenchidos os requisitos processuais
npliné\nﬁiq a Pqpé(‘ip recursal (peca 603)
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3.1. Em relagdo ao subitem 9.1 do acérddo combatido o Miistro Relator negou a
proposicdo técnica de restabelecer a referida medida acautelatoria. Considerou-se que o recurso
contra decisdo de natureza cautelar devia ser recebido, sem efeito suspensivo, conforme o § 4° do
art. 289 do Regimento Interno do TCU. E que a atribuigio de efeito suspensivo a agravo (ou pedido
de reexame), equivaleria, na pratica, a prévia revogacdo (ou restabelecimento, como neste caso
concreto) da medida acautelatoria antes mesmo da apreciagdo do mérito do pedido de reexame.

EXAME DE MERITO

4. Constitui objeto do presente processo verificar a legalidade do Credenciamento 1/2014.
A recorrente defende a sua ilegalidade e para tanto se utiliza dos seguintes argumentos:

a) segmentagdo do processo pelo TCU e ofensa aos principios do contraditorio e da
ampla defesa;

b) existéncia de nulidade no processo do TCU;

c) fuga ao dever de licitar;

d) possibilidade de integracdo do SCPD com os sistemas das agéncias;
e) inexisténcia de transparéncia;

f) inexisténcia de fiscalizacdo;

g) afastamento da atividade econdémica das agéncias de turismo;

h) tratamento tributario diferenciado com supostos beneficios fiscais € ndo conversdo da
Medida Provisoria 822/2018 em lei; €

1) auséncia de economicidade.
A) Segmentacio do processo e ofensa aos principios do contraditorio e da ampla defesa

5. Diz que constaram, da micial da Abav-DF e de varias outras pecas, questdes de
legalidade, legitimidade, economicidade, todos principios igualmente posicionados, sem
prevaléncia, no artigo 70 da Constituicdo Federal, razio pela qual ndo pode este 6rgdo de controle
externo segmentar o processo para que a suposta posicdo da legalidade fique isolada, até porque
desde as cautelares derrubadas em Plendrio e em todos os demais atos do processo em que se tratou

contra as agéncias, sempre se motivou de forma determmnante que em razio da economicidade
haveria legalidade (peca 595, p. 11).

5.1. Defende que ndo pode ser admitido o posicionamento de que se tem como legal e
legitimo o credenciamento e que os seus problemas serdo analisados depois, inclusive, sem a
presenca da Abav-DF nos autos distintos, internos, de acompanhamento, sob pena de se ferir as
garantias do contraditorio e da ampla defesa (pega 595, p. 11).

5.2. Ademais, destaca que ndo se pode abstrair regra do artigo 9°, incisos I e II, da Lei
9.784/1999, que assegura legitimidade a quem tem poder de representacao ou direito afetado pela
decisdo a ser tomada (peca 595, p. 11).

5.3. Assim, 0 processo ndo pode ser arquivado sem trabalho apuratério concluido nestes
autos ¢ a Abav-DF ndo pode ser afastada com o “fatiamento processual”’.

Analise

5.4. O julgado recorrido procurou reunir os elementos de conviccdo necessarios as

conclusdoes sobre a legalidade e a constitucionalidade do referido credenciamento, deixando de lado
questoes que entendeu alheias ao escopo previamente definido na representagdo que ¢ a verificacdo
da legalidade do Credenciamento 1/2014, em razdo dos seguintes motivos (peca 557, p.4ep. 17):
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95. Com as vénias de estilo, esclareco que, na condicdo de Relator deste processo, respaldado
pelo art. 157 do RI/TCU, e observados os indicios constantes da pega inicial, chamando o feito a
ordem detive-me no escopo desta Representacdo - verificagdo da legalidade do Credenciamento
1/2014 — sem embargos das providéncias referidas no item 39 deste Voto, as quais considero
suficientes para a manutencdo das prerrogativas fiscalizatorias constitucionais desta Corte de
Contas. Nao cabe, portanto, a representante definir quando o processo esta em condigdes de ser
levado a apreciacdo do Colegiado, tampouco interferir, como ja tentou fazer em outras
oportunidades (pecas 364 e 401), nos atos de saneamento do processo ou na delimitagdo de
responsabilidades.

5.5. A legalidade do credenciamento foi objeto de exame nos autos, tendo-se concluido que
ndo se demonstraram uregularidades, ilegalidades ou desrespeito a principios constitucionais (peca
567, p. 18). A representagdo foi julgada improcedente, sem prejuizo das recomendagdes e
determmacdes (pega 567, p. 18).

5.6. Dessa forma, ndo ocorreu segmentacdo do processo para que a legalidade ficasse
isolada, tendo havido andlise conforme o escopo da representacao.

5.7. A recorrente alega que hd ofensa aos principios do contraditério e ampla defesa tendo
em vista que os problemas relativos ao processo seriam analisados depois, sem a presenca da Abav-
DF.

5.8. O argumento ndo merece acolhida. Isso porque ndo havera a andlise a posteriori, sem a
presenca da Abav-DF, da legalidade do credenciamento, pois tal foi o escopo da representagcdo e
verificado no presente processo.

5.9. Conforme se observa da deliberacdo combatida, foram exaradas determinagdes e
recomendacdes.
5.10. A autoridade entendeu possivel constituir processo especifico de acompanhamento com

o fim de verificar, no ambito do Ministério do Planejamento e do Serpro, eventual risco de dano ao
Erario em razio das funcionalidades do Sistema de Concessdo de Didrias e Passagens (SCDP), em
especial no que diz respeito a implementacdo dos médulos de alteragdo e remarcagdo de bilhetes e
de aquisicao de trechos de ida e volta no mesmo bilhete (round trip) e ao estudo de alternativas a
liquidacdo e recolhimento automatico de tributos na fonte para as aquisicdes de bilhetes aéreos
utilizando o CPGF, tendo em vista as datas fornecidas pelos dois 6rgdos (31/3/2017, 30/6/2017 e
31/12/2017, respectivamente) (subitem 9.8 do acordao combatido). Aqui o escopo €, portanto, o
eventual risco de dano ao Erdrio em razio das funcionalidades do Sistema de Concessdo de Didrias
e Passagens.

5.11. Além disso, foi exarada a determinacdo constante do subitem 9.5 que teve como
destinatario o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, para que este apresentasse,
no Portal da Transparéncia, informagdes sobre os descontos resultantes dos acordos firmados com
as companhias aéreas obtidos em cada bilhete com o fito de verificar a economicidade do modelo.

5.12. Nao se verifica ofensa aos principios do contraditério ¢ da ampla defesa diante da
utiizagio dos instrumentos de fiscalizagdo do TCU (acompanhamentos de determinacdes)
mencionados nos itens acima.

5.13. O acompanhamento avalia, ao longo de um periodo predeterminado, o desempenho dos
orgdos ¢ entidades jurisdicionadas, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades

governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos praticados
(art. 241, II, do RI/TCU).

5.14. O monitoramento ¢ o mstrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal para verificar
o cumprimento de suas deliberacdes e os resultados delas advindos (art. 242, do RI/TCU).
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5.15. No presente processo, foi determmnado a Segecex a abertura de processo especifico de
acompanhamento, consoante subitem 9.8 do acoérdao combatido.

5.16. Foi nstaurado o TC 023.159/2017-0 e nesse processo nao houve manifestacio da Abav-
DF tendo-se em vista que esta ndo foi a destinataria da a¢do de controle, ndo se afigurando qualquer
ilegalidade.

B) Nulidade

6. A recorrente alega haver nulidade no presente processo pelo fato de os recursos por ela
mterpostos terem sido prejudicados. Diz que houve diligéncia, para aferir situagdes ocasionais de
descontos, sem presenca da parte interessada, contammando o processo. Assim, 0S recursos nao
poderiam ser julgados prejudicados (peca 595, p. 15-16).

Analise
6.1. Os argumentos ndo devem ser acatados.
6.2. Conforme se observa do relatorio da deliberagdo combatida, foi aberto topico especifico

para discorrer sobre os recursos apresentados (peca 568, p. 46-47).

6.3. Os expedientes considerados prejudicados tiveram correspondente motivagdo, tendo na
maioria dos casos perdido o seu objeto.

6.4. A recorrente nao apresenta alegacdes especificas de quais seriam as nulidades
supostamente ocorridas no exame dos recursos considerados prejudicados.

6.5. Sobre o argumento de que houve nulidade em razio da realizagdo de diligéncia sem a
presenca da parte interessada, deve-se destacar que as diligencias necessarias ao saneamento de
indicios de irregularidades em apuragdo devem ser realizadas previamente ao exercicio do
contraditorio dos responsaveis e interessados. Na eventual necessidade de novas diligéncias apds o
chamamento das partes, a unidade técnica deve avaliar a repercussao dos novos documentos na
situagdo processual de cada responsavel ou interessado, promovendo novamente o contraditdrio se
essa documentagdo fundamentar proposta de mérito desfavoravel a parte (Acérdao 1601/2014 —
TCU — Plenério, Ministro Relator Benjamin Zymler).

6.6. Verifica-se que foram realizadas oitivas e diligncias para a instrug¢do de mérito do
presente processo (peca 217). Também foi proposta a realizagdo de inspegdo para a coleta de dados
por amostragem (peca 354).

6.7. Veja-se que a responsavel compareceu aos autos agregando expedientes iniimeras vezes.
Inclusive apos a instrucdo de mérito da Selog (pega 293), a Abav-DF adicionou novos elementos as
pegas 288, 290, 292, 299, 301, 302, 304, 308, 315, 316, 318, 325, 328, 334, 336, 338- 341, 350,
361, 365-370, 405, 410-412, 428, 432, 435, 438, 440, 441, 444, 445, 446, 449, 450, 461, 466, 489 ¢
490), tendo havido a andlise da documentagao apresentada.

6.8. A recorrente também se utiliza da faculdade recursal e colaciona ao processo um rol
extenso de documentos (pecas 595, 610, 618, 620, 622, 624-660).
6.9. Dessa forma, se observa que a Abav-DF compareceu aos autos em varias oportunidades,

se utilizando de todas as oportunidades processuais previstas em lei, o que afasta o argumento de
ofensa aos principios do contraditorio e ampla defesa com consequente ocorréncia de nulidade.

C) Dever de licitar

7. Alega que ndo ha que se falar em discricionariedade diante do dever de licitar (peca 595,
p. 12).
7.1. Sobre a mviabilidade de competir, diz que a competicio vem da lei das agéncias que as

habilita a vender os mesmos bilhetes das mesmas passagens (pega 595, p. 16).
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7.2. A recorrente faz uma série de questionamentos (peca 595, p. 13-14):
a) isso € compra direta de passagens?
b) empresa de tecnologia pode estar intermediando passagens?

c) por que ndo autorizaram que as agéncias de viagem pudessem interligar, as suas
expensas, seus outros sistemas similares ao SCDP, se o proprio Serpro reconheceu que
tecnicamente isso € possivel?

d) por que ndo se considerou nos autos o caso da Caixa e o caso do Sebrae Nacional,
que licitaram passagens com agéncias € autoatendimento?

e) por que o TCU ndo considerou que o BNDES, por exemplo, possui um sistema
instalado e licita apenas contratagdo da agéncia de viagem?

f) por que ndo se considerou que até hoje o Serpro licita passagens com agéncia?
g) por que ndo se considerou que o TCU tem agéncia de viagens?
h) por que ndo se considerou que no MPDG ha uma agéncia?

1) isso mostra que o objeto ¢ passagem aérea, como do nascimento, nos atos
administrativos?

j) como se explica essa situagdo de emissdes de 2016?

k) que mnviabilidade de competicdo ¢ essa quando se percebe que apenas estd havendo
uma deformagdo do bolo de distribuicdo das passagens?

) onde esta a regra que afirma que passagem no expediente € ndo licitada, devendo ser
comprada via credenciamento e a noite € licitada, porque emitida pela agéncia tnica?

m) onde esta a explicacdo para que mesmo vOo na sexta seja ndo licitado e no sabado
com agéncia licitado?

7.3. A peca 652, a recorrente pleiteia atengdio para o parecer do Dr. Lucas Rocha Furtado,
pelo MP-TCU, no sentido de que ndo hd credenciamento quando parte da demanda ainda precisa ser
atendida com uma agéncia de viagens. Haveria apenas uma deformagdo de mercado, com compra
via empresa de informdtica, que recebe por cada emissdo, para cerca de 80% da despesa de
passagens e 20% sdo emitidos via uma agéncia de viagens em “monopoélio” (peca 652, p. 4).

7.4. Diz que, em 100% dos oOrgdos, havia emissdes pela agéncia monopodlio e emissdes
mtermediadas e pagas a empresa Envision, o que ndo representaria credenciamento (pega 620, p. 3).

7.5. Informa que as grandes empresas privadas como Globo, Coca-Cola e outras trabalham
com agéncias de viagens corporativas e isso € normal, ndo prevalecendo a falicia de que ¢
impossivel ter agéncia atendendo grandes contas corporativas e que isso ¢ algo antigo (peca 595, p.
15).

7.6. A peca 620 (27/2/2018) a recorrente assevera que O governo criou uma reserva especial
de mercado na maior parte das passagens as companhias aéreas ilegalmente e traz quadros
demonstrativos (pega 620, p. 1-3).

7.7. A pega 655 (21/3/2018) a recorrente agrega historico de tramitagdo dos documentos que

subsidiaram o edital de credenciamento das empresas de transporte aéreo para fins de fornecimento
de passagens aéreas domésticas regulares sem o intermédio de agéncias de viagens.

Analise
7.8. O Credenciamento 1/2014, conduzido pela Central de Compras e Contratagdes do
Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao (edital e anexos a peca 2, p. 124-166), visou ao
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credenciamento pelo prazo de sessenta meses, de empresas de transporte aéreo para fornecimento
de passagens em linhas regulares domésticas, sem o intermédio de agéncia de viagens e turismo.

7.9. Segundo informagdes do Ministério, a compra de passagens diretamente das empresas
aéreas iiciou a operacdo no dia 28/8/2014, em periodo experimental (pega 32. p. 4), previsto para
os primeiros 60 dias, em que apenas o proprio Ministério fez as pesquisas, emissdes de bilhetes e
cancelamentos de forma eletronica e sem a intermediacdo das agéncias.

7.10. O edital do credenciamento contempla dois sistemas a serem utilizados (peca 2, p. 126):

VII - SCDP - Sistema de Concessdo de Diarias ¢ Passagens de utilizagdo obrigatdria pelos
orgdos da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional.

VIII - SGPA - Sistema de Gestdo de Passagens Acéreas interligado ao SCDP, que permitira o
acesso a sistemas das Companhias Aéreas objetivando a busca, reserva, emissao, remarcacao,
cancelamento e gestdao de passagens aéreas.

7.11. Deve-se rememorar que houve recomendagdo substanciada no Acérdao 1973/2013-
TCU - Plenario, Mmistro Relator Raimundo Carreiro, prolatado no curso do TC 003.273/2013-0, no
sentido de que fosse avaliada a conveniéncia e oportunidade de se promover a evolugdo do Sistema
de Concessdao de Diarias e Passagens - SCDP, dotando-o de novas funcionalidades, conforme
excertos abaixo:

9.5.2. que avalie a conveniéncia e a oportunidade de fazer constar do Sistema de Concessdo de
Diarias e Passagens (SCDP), que estda sendo desenvolvido pelo Serpro, as seguintes
funcionalidades:

9.5.2.1. desenvolvimento de modulo que possa fazer a pesquisa de precos efetivamente
praticados pelas companhias aéreas, em tempo real, de acordo com os parametros solicitados,
tais como: cidade de origem e cidade de destino, data de partida da viagem e data de retorno da
viagem assim como uma sugestio de horario de voo (MODULO BUSCADOR);

9.5.2.2. desenvolvimento de médulo que permita ao gestor setorial confirmar a utilizacdo dos
bilhetes adquiridos pela APF, assim como receber informagdes a respeito deste bilhete, tais
como: datas e hordrios de partida, cancelamentos, alteragdo e preco (MODULO DE
PRESTACAO DE CONTAS);

9.5.2.3. desenvolvimento de moddulo que permita a gestdo das faturas a serem pagas pelos
orgdos, de acordo com as solicitacdes de emissdo de bﬂhete e levando em consideracdo os
cancelamentos e as remarcagdes que vierem a ocorrer (MODULO DE FATURAMENTO);

7.12. O Serpro efetuou a implementacdo das funcionalidades por meio da contratacio de
ferramenta de gestdo junto a empresa Envision, sendo acoplada como médulo do SCDP, permitindo
a inclusdo de atributos adicionais ao sistema, que suportam a compra direta, com acesso via SCDP
aos web services das companhias aéreas credenciadas, para, além da consulta dos voos e tarifas
(buscador), possibilitar a aquisicdo eletronica dos bilhetes de passagens e a auditoria permanente
das aquisicdes.

7.13. Assim, independentemente da aquisicdo direta de passagens seria necessario avaliar o
desenvolvimento de novas funcionalidades do SCDP.

7.14. Em relagdo ao dever de licitar, o Ministro Relator entendeu que nido ha possibilidade de
competicdo entre as empresas acreas, tendo em vista que ndo ha varios voos de diferentes empresas
adéreas para o mesmo lugar, no mesmo dia e horario, de modo a atender necessidade especifica da
Administragdo Publica (peca 567, p. 8). Assim, ndo haveria viabilidade de competicio pois o
fornecedor seria a companhia aérea que atende a necessidade da Administragdo para determinado
trecho em determinado horario (pega 567, p. 8).

7.15. Foi ressaltado que a venda de passagens ndo ¢ comparavel com outros objetos em que o
preco ¢ previamente negociavel ou fixavel, ou seja, ndo seria possivel ofertar ou estabelecer
10
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previamente os precos dos bilhetes em uma licitagdo para entrega futura. Isso porque, no mercado
de passagens aéreas, os precos variam constantemente, a depender de fatores que vao desde a taxa
de ocupacao dos assentos, passando pela variagdo dos custos das companhias aéreas, até a
proximidade de determinados periodos de alta demanda, como férias escolares ou feriados, em uma
combinagdo de fatores que ¢, inclusive, objeto de andlise computacional pelas companhias, em que
¢ possivel alterar o preco das tarifas em questdo de segundos (peca 567, p. 13).

7.16. Também se verificou que ndo ha possibiidade de real competicdo entre empresas aéreas
e agéncias que intermedeiam a venda de passagens dessas mesmas companhias € cobram comissoes
por seus servicos em razao do seguinte (peca 567, p. 7):

Com as vénias de estilo, entendo que, em tese, ndo ha possibilidade de real competicao entre
empresas aéreas e agéncias que intermedeiam a venda de passagens dessas mesmas companhias
e cobram comissOes por seus servicos. Por essa razdo, afasto, desde logo, inclusive, os
argumentos do Ministério Publico de Contas, que defende s6 haver viabilidade legal do
Credenciamento 1/2014 se as agéncias de viagens puderem ser credenciadas. Importante
observar que, em principio, se desconsiderarmos os descontos corporativos concedidos a
Administragdo Publica, as passagens aéreas para determinado trecho, dia e hora, sdo exatamente
os mesmos oferecidos tanto para o 6rgdo publico, como para as agéncias ou mesmo para o
particular. Por dbvio, se as agéncias conseguem vender uma passagem por um determinado
valor ¢ porque conseguiram compra-la/reserva-la em seus sistemas, por um prego
inferior/diferenciado  ou  mediante = o  recebimento  posterior de taxa de
comissionamento/agenciamento. Caso contrario, estaria trabalhando de graga, o que nao ¢é
factivel (peca 567, p. 7).

7.17. Deve-se destacar que as proprias agéncias de viagens reconheceram que ndo tém
condigdes de concorrer com as empresas aéreas:

Observe-se: as companhias aéreas TAM, GOL/VRG. Avianca e Azul, pela condicdo dominante
no mercado, estdo apresentando condigdes ao MPOG que nenhuma agéncia de viagens (canal
de distribui¢do), conseguiria. (peca 1, p. 14)

7.18. Nesse sentido ¢ contraditoria a indagacdo do porqué ndo autorizaram que as agéncias de
viagens pudessem interligar, as suas expensas, seus outros sistemas similares ao SCDP. Ademais,

deve-se salientar que tal questdo foi destacada no relatdrio do acérddo combatido (pega 568, p. 9-
10):

75. Poderia ser suscitada, neste ponto, a possibilidade de as agéncias de viagem também
participarem do credenciamento e da emissdo direta de bilhetes, o que, inclusive, foi defendido
no parecer do Ministério Publico junto ao TCU (pega 322).

76. Embora plausivel a hipdtese, para as agéncias participarem da emissdo direta de bilhetes,
seria requisito basico, em tese, que ndao houvesse a cobranga de taxa de agenciamento para as
passagens adquiridas, j& que o SCDP retorna os valores dos bilhetes na fonte, conforme
pesquisa nos sistemas das companhias aéreas. Neste ponto, a forma de remuneragao
vislumbrada as agéncias seria a paga pelas proprias companhias aéreas, como bonus por volume
de vendas ou outra forma de remuneracido semelhante de cunho privado entre as partes (peca
568, p. 9).

77. Assim, restaria configurada uma situacdo em que o lucro das agéncias nas aquisicdes de
passagens dos orgdos e entidades publicas seria diretamente pago pelas companhias aéreas, que
também participariam do credenciamento, gerando assim uma falsa competigao no que se refere
as vantagens oferecidas ao Poder Publico para além do valor dos bilhetes, bastando as
companhias aéreas o interesse em ofertar um valor mais baixo nas passagens ou deixar de pagar
bonus as agéncias de viagens para, em tese, sempre superar a oferta de qualquer agéncia.

7.19. O anexo I do edital do Credenciamento trouxe as justificativas para a contratacdo sem
licttacdo (peca 2, p. 134-138):
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E fato que, enquanto o servigo prestado for o agenciamento da emissdo de bilhetes aéreos,
havera concorréncia referente a menor taxa de agenciamento, e ndo do valor das passagens. No
entanto, a partir do momento que a Administracdo passa a abrir mdo do agenciamento, ndo ha
mais a viabilidade de competicdo, pois o servigco adquirido, de transporte de passageiros, pode
ser prestado por apenas um fornecedor, qual seja, a companhia aérea que atende a necessidade
da Administracdo para determinado trecho, em determinado horario. Em tese, o valor
disponibilizado pelas companhias para a venda da passagem seria exatamente o mesmo para
qualquer agéncia, ndo havendo viabilidade de competicdo para a venda de passagem mais
barata. (pega 13, p. 4-5).

7.20. Houve, portanto, a diferenciacdo entre os servicos prestados pela agéncia e pelas
companhias aéreas, destacando-se que as agéncias prestam o servico de agenciamento que
compreende, entre outros, a intermediacdo na aquisicdo de passagens; as companhias aéreas
vendem passagens como servico de balcdo, sem disponibilizar ao comprador qualquer miao de obra
especifica e exclusiva para essa transagdo (peca 41, p. 6).

7.21. Para o servico de mtermediacdo exercido pelas agéncias de viagens e empresas de
turismo, haveria sim competicdo, ja a “compra de passagens”, realizada junto as fornecedoras que
detém quase que a totalidade do mercado, prescinde de licitacdo por inviabilidade de competicao.

7.22. Conforme ressaltado no Voto condutor da deliberagdo combatida (peca 567, p. 12), o
TCU ja& afrmou a regularidade da utilizacio do credenciamento como alternativa viavel em casos
cujas particularidades do objeto contratado indiquem a iviabiidade de competi¢do
(incompatibilidade com o procedimento licitatorio) ao mesmo tempo em que se admite a
possibilidade de contratagcio de todos os interessados em oferecer o mesmo tipo de servigo a
Administragdo Publica. Vejamos trecho do elucidativo Voto do Ministro Benjamin Zymler no
Acordao 2731/2009 — Plenario:

63. Quanto a segunda alternativa, observo que esta Corte tem considerado legal a utilizagao do
credenciamento quando, em vista das particularidades do objeto contratado, torna-se
conveniente e vidvel para a Administracdo a contratagdo de um numero ilimitado de
interessados (Acordaos n® 642/2004 e 1.751/2004, ambos do Plenario). (...)

68. Com razdo, embora o credenciamento ndo seja compativel com o procedimento licitatorio,
trata-se, na opinido dos juristas, de caso de inexigibilidade de licitagdo pela inviabilidade ou
pela desnecessidade de competicdao, dado que, em tese, todos os interessados na prestacao do
servico ficam disponiveis para a contratacdo. Assim, sdo exigidos os elementos prescritos no
paragrafo unico do art. 26 da Lei n® 8.666/93, entre eles a justificativa do pre¢o fixado pela
administragdo contratante.

7.23. Frisa-se que a emissdo direta somente encontra respaldo pela inexigibilidade enquanto
todas as principais companhias acéreas brasileiras permanecerem cadastradas. Ademais, a
verificagdo dos precos em todas as companhias se caracteriza como questdo de supremacia do
interesse publico.

7.24. Assim, anui-se ao entendimento de que o credenciamento atende os critérios de
mexigbilidade de licitagdo previstos na Lei 8.666/1993, sendo, portanto, uma contratagdo direta. O
normativo dispde, em seu art. 15, inciso III, que as compras publicas, sempre que possivel, deverdo
submeter-se as condigdes de aquisicdo e pagamento semelhantes as do setor privado. Se ao
particular ¢ facultada a compra sem o agenciamento (intermediagdo), tal 6nus ndo pode recair sobre
a Administracdo. Nao hd, portanto, deformagdo do bolo de distribuicdo das passagens.

7.25. Deve-se anotar que a Quinta Turma do Tribunal Regional Federal da 1* Regido (TRF1)
reconheceu a legalidade da utilizacdo do procedimento de credenciamento publico para a compra de
passagens aéreas:
DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITACOES E CONTRATOS. INEXIGIBILIDADE.
CREDENCIAMENTO DE EMPRESAS DE AVIACAO PARA O FORNECIMENTO DE
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PASSAGENS AEREAS A ADMINISTRACAO SEM O INTERMEDIO DAS AGENCIAS DE
VIAGENS E TURISMO. POSSIBILIDADE.

I — O credenciamento publico ¢ uma ferramenta utilizada pela Administracdo Publica para a
contratagdo direta que consiste no chamamento de todos os interessados de um determinado
setor para o fornecimento de bens e servigos, revelando-se como uma hipétese de
inexigibilidade de licitagdo, estando amparado pelo art. 25 da Lei de Licitacdes, ante a
inviabilidade de competigao.

II — O sistema de credenciamento publico para a compra de passagens aéreas, sem o intermédio
das agéncias de viagens e turismo, guarda afinidade com as diretrizes postas na Lei de
Licitagdes, uma vez que proporciona substancial agilidade e economia para os cofres publicos.

IIT — Nao ha norma que obrigue a Administracdo a contratar agéncias de viagens para a
aquisicdo de passagens aéreas, de modo que cabe ao administrador, no exercicio do seu poder
discricionario, o dever de aferir a forma mais eficaz e menos onerosa de realizar as aquisigdes e
contratar os servigos a serem prestados.

IV — Apelagao desprovida. Sentenga confirmada.

(TRF1 — 0015571-06.2015.4.01.3400/DF — RELATOR(A) : DESEMBARGADOR FEDERAL
SOUZA PRUDENTE APELANTE : DF TURISMO E EVENTOS LTDA — ME ADVOGADO
: DF00033396 — CAROLINA CUNHA DURAES APELADO : UNIAO FEDERAL
PROCURADOR : NIOMAR DE SOUSA NOGUEIRA. Data do Julgamento: 21/02/2018).

7.26. A recorrente questiona se empresa de tecnologia pode estar intermediando passagens.
Em verdade ndo se trata de intermediagdo da compra por empresa de tecnologia. Ha a emissdao
direta de passagens, na qual o proprio servidor realiza a reserva e a emissao do bilhete, com duragao
de 72 horas, sem a necessidade de o procedimento tramitar pela agéncia de viagens e sem a
possibilidade, dentro desse prazo, de alteracdo do preco do bilhete e consequentemente da
necessidade de ter que reemitir a passagem, além do ateste automatico do embarque do passageiro
via Sistema de Concessdo de Didrias e Passagens (SCDP), eliminada a prestagdo de contas manual
praticada atualmente.

7.27. Nesse caso, anuise ao entendimento de que ha um ganho de modernizagao,
transparéncia, racionalizagdo, desburocratizagdo e eficiéncia dos processos administrativos relativos
a compra das passagens, além de garantir a reserva por periodo mais longo, o que ndo € possivel nas
compras realizadas por meio das agéncias (peca 148, p. 4-5).

7.28. Deve-se mencionar, por fim que a aquisicdo dos bihetes ndo atendidos pela compra
direta, cerca de 5% do total, foi licitada para a emissio por meio de agenciamento, com a
realizacdo, pelo Ministério do Planejamento, dos Pregdes Eletronicos 2/2015 e 1/2016 (peca 568, p.
9).

7.29. Nao ha, como afirma a recorrente, licitagdo para determinados tipos de bilhetes aéreos e
outros ndo, pois, como ja visto, ndo € possivel licitagdo de bilhetes aéreos. Nesse caso, houve
lictacdo dos servicos de agenciamento para aqueles trechos que ndo sdo atendidos pela emissdo
direta.

7.30. A recorrente traz questionamentos acerca da contratacdo de agéncias de turismo para a
compra de passagens aéreas por outros o0rgao, entidades e agentes privados.

7.31. Primeiramente se destaca que a presente andlise deve-se ater a legalidade do
Credenciamento 1/2014, escopo da presente representagao.
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7.32. Ademais, deve-se ressaltar que cabe ao admmistrador, atendo-se a todos os principios
que o regem, o dever de aferir a forma mais eficaz e menos onerosa de realizar as aquisicdes e
contratar os servicos a serem prestados.

7.33. A despeito de ter-se verificado que o credenciamento abarca a massiva parte das
compras de passagens aéreas pela APF, para determinados trechos, horarios e em situagdes em que
a Administragdo necessite de servicos para auxilid-la nas compras, faz-se necessaria a contratagcao
de agéncia de viagem.

7.34. Inclusive foi recomendado ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que
avaliasse a possibiidade de inclusdo, nos editais para aquisicoes de passagens aéreas mediante
agenciamento, de atendimento diferenciado a determinados orgdos, considerando suas necessidades,
notadamente daqueles com maior volume de emissdes fora do credenciamento, que demandam
muitas viagens internacionais e regionais, visando a melhorar o suporte técnico e a qualidade
operacional desses Orgios (subitem 9.6.2).

D) Da possibilidade de integracao do SCPD com os sistemas das agéncias

8. A recorrente argumenta que hd mais uma premissa errada, porque ndo se pode afirmar
sempre que havia um modelo antigo ¢ que o novo ¢ melhor se hoje todas as agéncias podem
disponibilizar os mesmos sistemas ao MPDG, incluindo cartio como meio de pagamento e
liberando acesso a relatorios em tempo real (peca 595, p. 14).

8.1. Indaga: qual a explicagdo para que o cartio de pagamento fosse direcionado as
companhias aéreas para depois se dizer que as agéncias ndo podem trabalhar com cartdao? (peca 595,

p. 14).

8.2. Defende ser possivel fazer muito melhor que o MPDG se permitirem que as agéncias
possam nterligar seus sistemas com o SCDP, inclusive com ganhos de racionalizagdo e
transparéncia (peca 595, p. 14).

8.3. Segundo a recorrente haveria um estratagema, porque com os outros sistemas o MPDG
teria 0s mesmos ganhos e outros mais, de rapidez ¢ mais transparéncia comparados ao que estd em
uso com o Envision (pega 595, p. 15).

8.4. Sobre o assunto, sdo agregados mais expedientes aos autos:

a) peca 654, de 21/3/2018: diz que o atual Ministro da Fazenda, que tem em seu historico
recentes ligagdes com a companhia aérea Azul, assina medida provisoria em beneficio dessa
e outras companhias, havendo beneficio pessoal (peca 654, p. 1);

b) peca 656, de 21/3/2018: agrega aos autos matérias jornalisticas sobre supostos privilégios na
negociagao;

c) peca 657, de 21/3/2018: colaciona supostas listas de presenga em reunides para combinar a
ndo realizagdo de licitacdo.

8.5. Diz que a IN 2/2008-MPOG, em seu artigo 3°, disciplina que ndo pode o mesmo
prestador de servico ser aquele que fornece algo e da base a sua propria fiscalizagao.

8.6. Defende que o correto ¢ adotar um buscador independente, separado da pessoa do
contratado (peca 595, p. 15).

Analise

8.7. Conforme ja mencionado, em atendimento a determinacdo contida no Acordao

1.973/2013 — Plenario e com vistas a viabilizar de forma pouco impactante a inclusdo da atribuicdo
de cotacdo de passagens por servidor formalmente designado, o Serpro, atendendo & demanda do
MPDG, tornou publica a realizagdo do Pregdo Eletronico 712/2014 (pega 2, p. 34-115), cujo objeto
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foi a contratacdo de empresa especializada para a prestagdo de servicos que viabilizassem o sistema
de Propostas de Concessdao de Diarias e Passagens (PCDP).

8.8. Dentre as descrigoes das atividades a serem desenvolvidas pelo sistema, constam (peca
2, p. 53) os “servigos mediante assinatura bdsica e manutengdo técnica anual (...) de Acesso,
Busca, Reserva, Emissdo e Gestdo de Passagens Aéreas” .

8.9. Também foi criada, em janeiro de 2014, a Central de Compras do Ministério do
Planejamento.
8.10. Como possivel produto do estudo determinado pelo TCU e das providéncias niciais

para a aquisicdo do sistema que viabilizasse o PCDP (Pregdo Eletronico 712/2014), a
Administragdo optou pela emissdo e reserva dos bilhetes aéreos, sem intermédio das agéncias de
viagens, por meio do Credenciamento 1/2014 (edital e anexos a peca 2, p. 124-166).

8.11. A determinacdo do TCU para o desenvolvimento do mddulo buscador decorreu da
identificacdo da necessidade da Administracdo de conferir maior transparéncia ao processo, que se
valia de cotagles realizadas pelos sistemas proprios das agéncias de viagens contratadas, dando
margem a fraudes como a utiizagdo de “mdscaras” que ndo apresentavam O menor prego €
direcionamentos para determinadas companhias aéreas, por exemplo.

8.12. O Serpro efetuou a implementagdo das funcionalidades por meio da contratacdo de
ferramenta de gestdo junto a empresa Envision, sendo acoplada como médulo do SCDP.

8.13. O modulo buscador utiliza, como fonte de dados, os sistemas das companhias aéreas
Tam, Gol, Avianca e Azul, além dos Sistemas de Distribuicdo Global (GDS) Amadeus, Galileo e
Sabre (conforme termo de referéncia do Pregdo Eletronico 712/2014 — pega 271, p. 28, item 2.1.21).

8.14. Convém esclarecer que o buscador é um dos mdédulos do SCDP, com a fungdo de
“permitir o acesso aos sistemas das companhias aéreas, objetivando a realiza¢do da pesquisa de

pregos, reserva de tarifas, emissdo, remarcagdo e cancelamento das passagens aéreas” (art. 2°,
inciso III da IN SLTI/MP 3, de 11/2/2015).

8.15. Em relagao a mterligagdo do sistema das agéncias ao SCDP, o MPDG trouxe parte da
resposta do Serpro (peca 467, p. 4-5) na qual este esclarece que tal integragdo necessitaria ser
precedida de profuindas mudangas no modelo de negocios do SCDP, o que demandaria a reescrita

das numerosas regras de negocios implementadas no Sistema, conforme resumido no relatério do
acordao combatido (pega 568, p. 33-34):

299. Afirma que, para utilizar o SCDP, as agéncias de viagens passariam a ser gerenciadoras de
passagens e nao somente emissoras de bilhetes, tendo acesso as credenciais € ao login ¢ senha
do Ministério junto as companhias aéreas, podendo tornar o processo vulneravel e suscetivel a
fragilidades hoje ndo existentes no SCDP.

300. Ressalta que o SCDP, atualmente, s6 permite a compra de bilhetes por servidores
cadastrados no Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos (Siape) ou
autorizados pelo governo, e somente se o orgdo solicitante possuir empenho com saldo no
Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi) que garanta o
pagamento por meio do cartdo de crédito corporativo do Governo Federal.

301. Destaca que o SCDP realiza a gestdo da concessdo de didrias e passagens ao viajante,
consistindo em modulo com complexas regras de negocio que asseguram apenas o pagamento
devido das diarias e cujo acesso, por agentes externos, podera colocar em risco a seguranca das
informagoes e procedimentos.

302. Afirma que o modelo de negécios vislumbrado também exigiria a construgdo onerosa ao
Ministério do Planejamento de integragdo entre 0 SCDP e o sistema de cada agéncia de viagem,
além da revisdo dos requisitos ndo funcionais do Sistema para atender ao aumento significativo
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de usuarios simultaneos, o que implicaria aumento de custos de producdo do servico SCDP, as
expensas do MPDG.

303. Segundo o Serpro, em relagdo ao buscador de passagens, inicialmente contratado para
atender a demanda do MPDG, a sua utilizacdo pelas agéncias de viagens caracterizaria
quarteirizacdo de servico, ndo tendo o Serpro interesse nesse modelo de negocios, sendo
necessario, nesse caso, que o MPDG fizesse a aquisicdo de licenga de buscador de passagens as
suas expensas € a respectiva gestdo desse contrato.

304. Reitera o Serpro que foi demandado pelo MPDG para prover os servigos que sustentam a
compra direta de passagens aéreas, modelo que dispde de servico de busca de voos nas
companhias aéreas. ApoOs andlise especializada, por razdes de economicidade e celeridade,
informa que contratou no mercado privado licenca de uso de solu¢do de busca de passagens, ¢ a
cessdao, ao MPDG, da licenca de uso do buscador para utilizagdo de terceiros (agéncias de
viagens) caracterizaria quarteirizagao do servigo.

305. Ressalta, por fim, que a estimativa de custos para se promover as mudangas no SCDP para
a gestdo de passagens por agéncias de viagens € uma atividade ndo trivial e que demanda
esfor¢co do Serpro, do MPDG e da empresa responsavel pelo buscador de passagens.

()

309. As respostas do Serpro e do MPDG acerca da viabilidade técnica e financeira da utilizagao
do SCDP para a emissdo de passagens por meio das agéncias de viagens permitem concluir que
os acordos corporativos, o desenvolvimento do SCDP e o buscador, viabilizado pelo sistema da
Envision, foram desenvolvidos para utilizagdao pela APF, e ndo para agentes externos.

8.16. A recorrente ndo agrega aos autos argumentos a fim de afastar a relatada
vulnerabilidade e suscetibiidade a fraglidades em razio do gerenciamento das passagens pelas
agéncias de turismo ao utilizar o SCPD.

8.17. Também ndo faz qualquer considerando acerca da constru¢do onerosa ao Ministério do
Planejamento da mtegragdo entre o SCDP e o sistema de cada agéncia de viagem.

8.18. Demandaria revisdo dos requisitos ndo funcionais do Sistema para atender ao aumento
significativo de usudrios simultdneos, o que implicaria o aumento de custos de producdo do servigo
SCDP, as expensas do MPDG.

8.19. A recorrente afirma que todas as agéncias podem disponibilizar os mesmos sistemas ao
MPDG, bem como simplesmente inclir cartio como meio de pagamento e liberar acesso a
relatérios em tempo real.

8.20. Quanto a isso, deve-se ressaltar que o MPDG afirmou que os acordos corporativos
foram negociados e firmados tendo como premissa a compra direta de passagens, por meio do
Credenciamento 1/2014, ndo havendo garantias de que seria possivel manter os descontos € o prazo
de reserva caso as emissOes fossem realizadas por meio de agenciamento (peca 467, p. 3, item
3.1.1).

8.21. Dessa forma, ndo ha que se falar na existéncia de um estratagema, tampouco acatar o
argumento de que o sistema a ser desenvolvido pelas agéncias de viagem teria 0os mesmos ganhos e
outros mais, de rapidez e transparéncia em relacdo aquele utilizado com o Envision.

E) Inexisténcia de transparéncia

9. Sobre a alegacdo de que ndo cabe ao TCU se sobrepor a discricionariedade do
Ministério do Planejamento de buscar racionalizar gastos, processos e dar mais transparéncia aos
atos de gestdo publica, lembra que ndo foi isso que ocorreu, porque, quando o credenciamento
comegou, nada estava planejado, tudo foi feito de forma obscura e mnexplicavel, com reunides dos
presidentes das companhias aéreas dentro do MPOG, mesmo antes de existir autos de processo,
algo madmissivel (pega 595, p. 12).
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9.1. Alega que o MPDG ndo buscou simplesmente racionalizar processos e dar
transparéncia, porque o que ocorreu foi apenas a contratagdo de uma empresa de tecnologia para
ficar como intermedidria emitindo os bilhetes de passagens como se agéncia fosse (peca 595, p. 12).
Analise

9.2. Quanto a alegacdo de que o credenciamento comegou de forma obscura, inexplicavel e
sem planejamento, o que se verifica dos autos € que com base nas informagdes fornecidas pelo
Ministério do Planejamento, foram realizadas reunides ainda em 2013 com a presenca de 6rgdos da
Administragdo Publica Federal, Abav-DF e companhias aéreas (pega 33, p. 1-110), bem como foi
emitido relatorio pela CGU (pega 33, p. 115-166), com vistas a tratar de tema afeto ao
credenciamento, o que foi considerado plano de trabalho pelo Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao (MPDG).

9.3. Verifica-se diferentemente do que afirma a recorrente que, de fato, houve uma busca de
racionalizagdo e transparéncia dos atos da gestdo publica (peca 557, p. 4):
242. Além disso, devem ser consideradas como vantagens do modelo a transparéncia do
processo ¢ a melhoria da gestdo dos contratos para aquisicdo de passagens aéreas
(racionalizagdo do processo), além da manutencdo de tarifa por maior tempo (72 h) e da

consideravel possibilidade de descontos corporativos ndo quantificados nesta instrugdo em, ao
menos, parte dos bilhetes emitidos pela Gol e Avianca ... (peca 500, p. 28-29)

331. O armazenamento das informagdes de classes e regras tarifarias e o posterior cruzamento
dessas informagoes, por meio do SCDP, com os valores informados pelas companhias, com a
geracdo de relatorios para o administrador do reembolso, em caso de inconsisténcias, torna o
processo transparente, passivel de fiscalizacdo a qualquer tempo e preciso por nao necessitar de
interferéncias manuais no momento do calculo das multas e taxas... (peca 500, p. 37)

94. Assim, os argumentos da recorrente ndo devem obter provimento.

9.5. Deve-se mencionar que esta Corte de Contas também se preocupou com o tema nas
contratagdes por intermédio de agéncias de viagens.

9.6. Verifica-se que ha dois processos relacionados com a aquisicdo de passagens adreas
pela Administracdo Publica Federal (APF), tratando especificamente da necessidade de garantia de
transparéncia na relagdo contratual e seus desdobramentos para as agdes de fiscalizagdo do contrato,
quais sejam: o TC 001.043/2014-5 e o TC 012.243/2014-0.

9.7. O TC 001.043/2014-5 foi julgado por meio do Acédrdao 1314/2014-TCU-Plenario,
Ministro Relator Raimundo Carreiro, que determinou a Procuradoria Geral do Ministério Publico
do Trabalho que promovesse tratativas com a agéncia de viagens contratada, a fim de inchir
obrigacdes quanto a apresentacao de faturas detalhadas emitidas pelas companhias aéreas referentes
as passagens compradas pelo Orgdo contratante, com vistas a conferir maior transparéncia a
execucdo contratual, o que foi plenamente atendido.

9.8. No TC 012.243/2014-0 (Relator Ministro André de Carvalho), discutiu-se a
exequibilidade de taxa de agenciamento ofertada pela licitante vencedora no Pregdo Eletronico
5/2014, promovido pelo Ministério da Satde, com vistas a contratagdo de agenciamento de viagens
nacionais e internacionais.

9.9. Assim, se verifica que, em ambos 0s processos, constatou-se a necessidade de se
conferir transparéncia as relacdes entre agéncias de viagens € o poder publico, um dos principais
fatores que motivaram a realizagdo dos estudos de alternativas por parte do Ministério do
Planejamento que culminaram na realizacdo do Credenciamento 1/2014 e, de forma complementar,
do Pregdo 2/2015.

F) Inexisténcia de fiscalizacio
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10. Alerta que os processos de pagamentos dos cartdes do MPDG, da AGU, da CGU, do
Ministério da Fazenda e do MEC (o maior em demanda) ndo estdo sendo fiscalizados (peca 595, p.
14).

10.1. Alega ndo estar havendo conferéncia dos precos de mercado, bem como exigéncia sobre
descritivos de perdas financeiras (peca 595, p. 14).

10.2. Defende que ndo ha qualquer meio de fiscalizagdo no sistema colocado ha 3 anos,
estando todos os Orgdos apenas e tdo somente pagando faturas e nada conferindo de regularidade
fiscal, de valores de bilhetes no momento de emissdes, etc., o que viola o art. 67 da Lei 8.666/1993
(peca 595, p. 15).

Analise
10.3. Os argumentos da recorrente ndo devem obter provimento.
10.4. Primeiramente se destaca que, em relagdo a fiscalizacdo, o que foi verificado nos autos €

que sdo similares as agdes de demanda de bihetes e fiscalizagdo de procedimentos no modelo de
agenciamento exclusivo e no modelo de credenciamento, nao havendo que se falar em perda de
mecanismos de controle e fiscalizagdo com a implantacdo desse ultimo (peca 568, p. 16).

10.5. Verificou-se a necessidade de que haja acompanhamento do cumprimento dos
normativos de forma mais eficiente por parte dos 6rgdos que aderiram ao credenciamento, por meio
de agdes predeterminadas e objetivas, notadamente nos casos em que forem observadas variagdes
ou gastos absolutos significativos atrelados a determinado 6rgdo ou cartio corporativo, a exemplo
de auditorias, solicitacdes de esclarecimentos, andlise dos fatores que levaram a variagdo observada
e proposicdo das medidas corretivas e/ou punitivas correspondentes.

10.6. Veja-se que, com o objetivo de promover a transparéncia, bem como permitir a
fiscalizagdo, esta Corte de Contas, no acorddo combatido, determinou ao Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, que:

em observancia ao principio da transparéncia e de maneira a possibilitar verificacdo da
economicidade do modelo, que, no prazo de até noventa dias, inicie divulgacdo mensal, de
forma compilada, no Portal da Transparéncia, das informacdes sobre os descontos resultantes
dos acordos firmados com as companhias aéreas obtidos em cada bilhete, a exemplo da planilha
em que sdo divulgados os gastos com as emissdes, assim como os valores desembolsados a
titulo de taxas de remarcacdo e cancelamento, taxas de “no-show”, taxas de reembolso, valores
reembolsados e classes tarifarias dos bilhetes” (subitem 9.5).

10.7. No presente processo, a recorrente agrega aos autos inimeros dados extraidos do Portal
da Transparéncia que evidenciariam a nexisténcia de economicidade.

10.8. Quanto a questdo, retoma-se que a presente andlise ficard adstrita ao escopo da
representacdo: legalidade do credenciamento.

10.9. Deve-se informar que hd, no ambito do TCU, outros processos com o fito de avaliar a
tematica questionada pela recorrente.

10.10. Como exemplo, o TC 003.273/2013-0, o Acérdao 1973/2013 — Plenario determinou,
entre outras medidas, a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo (SLTI/MP) que
promovesse estudos no sentido de avaliar a vantajosidade de contratar diretamente das companhias
aéreas o fornecimento de passagens aéreas nacionais e internacionais para a Admmistracado Publica.

10.11. Esta decisdo estd sendo monitorada por meio do TC 000.676/2014-4.

G) Afastamento da atividade econdomica das agéncias
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11. Sobre a suposta pouca relevancia do impacto nas agéncias do segmento de governo,
lembra a recorrente que o afastamento da atividade econdmica foi expresso no credenciamento e
basta isso para configurar inconstitucionalidade e ilegalidade (pega 595, p. 16).

Analise
11.1. Esse ¢ argumento da recorrente desde a segunda instrucao da Selog.

11.2. Naquela oportunidade a unidade instrutiva rememorou que o objeto do Credenciamento
1/2014 ¢é somente para passagens aéreas nacionais, havendo ainda um escopo passivel de
contratacdo das agéncias para a emissdo de passagens internacionais € terrestres, por exemplo (peca
41, p. 9).

11.3. A peca 41, p. 9, consta resposta a oitiva da SCC/MPDG (pega 32, p. 13-19) onde restou
bastante claro que os contratos dos Orgdos publicos com agéncias de viagens representam menos de
1% dos negdcios do setor, sendo, vejamos:

78. Ressalta que as atividades das agéncias de viagens vao além de prestar servigos para a APF,
pois, de um universo de 17.751 agéncias que operam com regularidade em todo o pais, apenas
70 possuem contratos firmados com o Executivo Federal, ou seja, 0,4% do segmento em
questdo. Além disso, dos 89 milhdes de desembarques domésticos realizados no Pais, menos de
700.000 foram de passageiros a servico do Executivo Federal, o que representa cerca de 0,75%
dos desembarques totais. (peca 41, p. 9)

11.4. Assim, ndo se observa que o credenciamento afasta a atividade econdmica realizada
pelas agéncias de turismo.

H) Tratamento tributario diferenciado com supostos beneficios fiscais e nio conversio da
Medida Provisoria 822/2018 em lei

12. A recorrente alega, quanto a medida provisoria que dispensou para as companhias
aéreas retengdo de ftributos na fonte, que ndo ha discricionariedade para apurar o desvio de
finalidade e a pessoalidade com que isso aconteceu, até porque competéncia ¢ irrenuncidvel
Acrescenta que particulares ndo podem solicitar beneficios em atos legislativos dessa forma (pega
595, p. 16).

12.1. A peca 610 (19/2/2018), a Abav-DF diz que houve requerimento desta ao Ministro de
Estado da Fazenda para que ndo houvesse nova medida provisoria permitindo a continuidade da
inconstitucional situagdo tributdria de beneficios as companhias aéreas, que constitui a base do
projeto de ndo licitagdo do que chamaram compra direta de “passagens aéreas” (mesmo objeto até
para fins tributarios, codigo de recolhimento 6175 da Receita Federal), na realidade, projeto com
mtermediagdo remunerada a empresa Envision, por cada bilhete emitido (peca 610, p. 1).

12.2. Diz que, com a ciéncia da marca de R$ 41 mihdes ndo retidos na fonte ¢ nem
fiscalizados por qualquer demandante das passagens (dezenas e dezenas de processos de
pagamentos da AGU, da CGU, do MF, da PFN, do MPDG e outros), juntados no requerimento,
pelo fato de ndo possuirem certidoes de regularidade das companhias aéreas, o Ministério da
Fazenda ndo teria concedido aval, para uma nova norma de cartdo de pagamentos e dispensa de
retengdo (pega 610, p. 1).

12.3. Afirma que o projeto estd suspenso desde zero hora do dia 1 de janewro de 2018,
conforme a Portaria 490, de 29 de dezembro de 2017, do MPDG (pecga 610, p. 1).

12.4. Posteriormente, a peca 652 (19/3/2018) a recorrente da ciéncia sobre nova medida
provisoria.

12.5. Alega ser inconstitucional e baseada em crime de falsidade ideologica de mformagdes

em documentos publicos, figura que tem agravamento pelo paragrafo tnico do artigo 299 do
Cébdigo Penal (peca 652, p. 1).
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12.6. Diz que, apds dois meses de suspensdo, o governo ndao encontrou solugdo e editou nova
medida provisoria para atender pedidos de particulares, companhias aéreas, sendo o Unico caso do
Brasil em que particulares receberam tal regalia (peca 652, p. 1).

12.7. Traz a exposicdo de motivos da norma e requer que o TCU faca avaliagdo sobre a
constitucionalidade (peca 652, p. 1).

12.8. Informa que seu artigo 1° dispensa retencdo de tributos na fonte, na compra de
passagens aéreas pela Administragdo Publica Federal, na aquisicdo de passagens aéreas,
supostamente “direta”, mediante cartdo corporativo ¢ seu artigo 2° dispde sobre o Regime Especial
de Tributacdo para Desenvolvimento da Atividade de Exibigdo Cinematografica (Recine) (peca
652, p. 1).

12.9. Diz que tal lei ¢ inconstitucional porque ndo ha compra direta de passagem (pega 652, p.
1).
12.10. Alm disso, destaca que a intermediacdo remunerada de passagens aéreas (emitidas) por

uma empresa de tecnologia ¢ ilicita, pois pela Lei 12.974/2014, artigo 3°, inciso I: “E privativo das
Agéncias de Turismo o exercicio da venda comissionada ou intermediagdo remunerada na
comercializagdo de passagens” (pega 652, p. 1).

12.11. Afirma que ja consta dos autos provas de que uma empresa de tecnologia esta
recebendo do Serpro valores por cada passagem emitida, como se fosse uma agéncia de viagens,
inclusive, sem Cadastur (pega 652, p. 1).

12.12. Aduz que a Envision Servicos e Solugcdes em Informatica Ltda. ndo ¢ agéncia de
viagens, ¢ o Ministro da Fazenda omitiu essa nformagdo em documento publico, porque repetiu no
texto da medida proviséria que ndo ha intermedidrio e que a compra de passagens ¢ direta (pecga
652, p. 20).

12.13. Destaca que essa empresa nada mais fez que disponibilizar um sistema de
autoatendimento de agéncia de viagens, mediante contrato com o Serpro, ¢ que recebe por cada
passagem emitida como se fosse agéncia de viagens, apenas ligando sistema de agéncia ao SCDP —
Sistema de Concessdo de Didrias e Passagens, quando outros sistemas de agéncias podem ser
mterligados, sem custos, pelas agéncias, para entes publicos (peca 652, p. 3).

12.14. Alega que se interligaram o sistema da Envision ndo ha justificativa para afastar outros,
entre os disponibilizados pelas agéncias (pega 652, p. 3).

12.15. O fato de ndo possuir a Administracdo Publica Federal sistema de ligagdo com as
companhias aéreas, tendo o Serpro contratado sistema de agéncia, mas com empresa de informatica,
que recebe por cada bilhete emitido, confirma que ndo ha compra direta de passagens, o que derruba
a base do projeto (pega 652, p. 3).

12.16. Aduz que ndo se pode ter dispensa de retengdo tributaria apenas para os pagamentos
realizados via utilizagdo do Cartdio de Pagamentos do Governo Federal — CPGF, para as
companhias aéreas, porque o cartdo de pagamentos ¢ concebido para suprimento de fundos e ndo
uma despesa regular e somente para contratados especificos, com quebra da “impessoalidade” (peca
652, p. 3).

12.17. Diz que o cartdo foi exigéncia das companhias aéreas, conforme atestado no Evento
Forum de Diarias e Passagens, no TCU, em novembro de 2017, para ndo sofrerem com atrasos da
Administracdo Publica, o que demonstra que a Medida Proviséria visou atender mteresses
particulares (pega 652, p. 3).

12.18. Afirma que os dados podem ser confirmados pelo Portal da Transparéncia (pega 652, p.
4).
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12.19. Defende que ndo ha respaldo no artigo 37, inciso XXI, da Constituicio Federal para
isso, havendo ainda nitida infringéncia a livre concorréncia, postulado da ordem econdmica, bem
como ao artigo 170, IV, da mesma Carta Magna (peca 652, p. 4). Isso porque as agéncias de
viagens poderiam emitir os mesmos bilhetes de passagens aéreas, por for¢a da Lei 12.974/2014
(peca 652, p. 4).

12.20. Traz quadros comparativos sobre os supostos descontos no valor das passagens a partir
de outubro de 2017 (peca 652, p. 5-6).

12.21. Diz que na exposicdo de motivos, especialmente em seu item 5, sobre alegagdo de que
ndo ha alternativa vidvel que ndo seja dispensa da retengdo, ndo foi mencionado que o valor da
retencdo ¢ de 7,05%, ou seja, empréstimo com recursos publicos para fluxo de caixa de empresas
privadas, em percentual muito maior que o suposto desconto (peca 652, p. 6).

12.22. Relata que pelos dados do Portal www.transparencia.gov.br, a dispensa de retencdo ja
superou R$ 43 mihdes, muito maior que a tdo alegada economia de R$ 35 mihdes, que nem
mesmo ¢ real (baseada em valores ndo coerentes com os dados abertos) (pega 652, p. 6).

12.23. Diz que nem se considera as perdas, como 9% de passagens prejudicadas por
cancelamentos, que aconteceram de 2014 a 2017, o que se confirma dos processos de pagamentos
do proprio Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e at¢ do Mmistério da Fazenda,
além de outros 6rgios.

12.24. Ademais, destaca que ha o problema de mihares e mihares de reais com bagagens
compradas em cima da hora nos aeroportos (pega 652, p. 6).

12.25. Defende que o gasto geral com passagens sempre foi aumentando (peca 652, p. 7).

12.26. Diz que, sobre o total de R$ 617.063.345,96, gastos com passagens no projeto com
dispensa de retencdo tributdria de 7,05%, o Executivo diferu para depois ndo fiscalizar
R$ 43.502.965,89, um custo tributdrio que ndo se conferiu depois o efetivo recolhimento (projeto
sem fiscalizacdo ¢ gravemente ilicito) (pecga 652, p. 7).

12.27. Acrescenta que com as agéncias, tecnicamente, seria possivel fazer as mesmas
mterligagdes de sistemas e ndo dispensar retencdo de tributos e nem alterar o artigo 64 da Lei
9.430/1996. Segundo a recorrente, o Executivo ainda iria auferir arrecadacdo adicional com a
manutencdo da cadeia produtiva e empregos gerados pelas agéncias (peca 652, p. 7).

12.28. A peca 658, de 8/5/2018, a recorrente diz que a Medida Provisoria 822/2018 ¢ mais uma
tentativa do lobby de estender o projeto, comprovando que fizeram o edital primeiro e depois,
casuisticamente, se fez o atendimento da exigéncia das companhias aéreas para a ndo licitagdo,
pagamentos em dia, fiscalizacdo zero sobre os precos de mercado que elas proprias informam e
afastamento da fiscalizacdo de certidoes no momento de pagamentos mensais, algo madmissivel
pelo TCU para empresas comuns (pega 658, p. 1).

12.29. Informa que a MP 822/2018 teve pedido do Excelentissimo Deputado Relator para uma
Audiéncia Publica e requer que o TCU aguarde essa realizacdo de audiéncia, que, inclusive, tera
representante do TCU, para que o processo possa seguir com sua instrucdo (peca 658, p.2).

12.30. A peca 662, de 13/7/2018, a recorrente informa que o Congresso Nacional nio teve
coragem de votar a MP 822 e o projeto da suposta “compra direta” foi ao estagio de “‘suspenso”

(peca 662, p. 1).

12.31. Acrescenta que de 2014 a 2018 nenhum credenciamento pelo Brasil teve €xito, como o
tdo alardeado do Estado de Minas Gerais, bem como nem o proprio Serpro, que desenvolveu o
SCDP e que contratou a mtermediaria Envision, nem o TCU deixaram de contratar agéncias de
viagens (peca 662, p. 1).
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12.32. A peca 663, de 13/7/2018, agrega Oficio-circular 258/2018 do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo no qual informa que em razio da ndo conversdo em lei da

MP 822/2018, a emissdo de passagens aéreas na modalidade de compra direta sera suspensa no
SCDP.

12.33. No expediente consta que o provimento de passagens aéreas devera ocorrer por meio de
contrato vigente de agenciamento de viagens, evitando descontmnuidade dos afastamentos a servigo.

12.34. A peca 664 de, 18/7/2018, consta copia do Oficio 350 do Congresso Nacional que
informa o fim do prazo de vigéncia da MP 822/2018.

12.35. A peca 665, de 18/10/2018, a recorrente alega que mesmo apds o fim das “pessoais” e
“imorais” regras ‘“exigidas” insistem os responsaveis pelo projeto em seguir alterando normas para
prejudicar um mercado regulado em lei, deformando o mercado.

12.36. Requer a juntada dos seguintes documentos (peca 665):

a) prorrogacdo do contrato do Serpro com a intermediaria Envision, que, contrariando, o
artigo 3°, inciso I, da Lei 12.974/2014, atua com emissdoes de passagens aéreas, intermediando de
forma remunerada as passagens aéreas, sendo isso ilegal;, e

b) prorrogagdo do contrato do MPDG com o Banco do Brasi, mesmo ndo havendo
respaldo legal para cartio de pagamento pessoal.

12.37. Alega que os cartdes continuaram com faturas sendo pagas mesmo apds o fim da MP
822/2018. (pega 665, p. 1).

Analise

12.38. No que toca aos questionamentos relativos a Medida Provisoria, micialmente a

recorrente se refere a MP 651/2014, que visou dispensar a retengdo de tributos na fonte para a
contratacao direta de companhias aéreas com a utilizacdo de cartdo corporativo e alegou, antes da
prolacio da deliberagio combatida, que significaria pagamento antecipado, vedado pelos
normativos vigentes.

12.39. Em verdade, ndo houve dispensa para as companhias aéreas da retengdo de tributos.

12.40. Sobre a questdo, o MPDG afirmou que ndo ha qualquer pagamento antecipado as
companhias aéreas, pois estes sdo feitos por meio de cartdo de crédito e os desembolsos a operadora
de cartdes ocorrerdo somente apos o vencimento da fatura.

12.41. Concluiu-se que a Administragdo deixava de reter os impostos (IRPJ, CSLL, PIS e
Cofins) no momento da emissdo, para pagamento posterior (em trinta dias), ndo sendo considerada
reniincia de receita, nos termos do §9° do art. 64 da Lei 9.430/1996, acrescentado pela Medida
Provisoria 651/2014, convertida na Lei 13.043/2014.

12.42. Tal normativo dispds sobre a legislacdo tributaria federal, dispensando a retencdo dos
tributos na fonte sobre os pagamentos efetuados pelo Poder Publico Federal no caso de compras de
passagens, mediante a utilizagdo do CPGF até 31/12/2017 — art. 59, paragrafo 9° (peca 568, p. 27).

12.43. Foi ressaltado que apenas o rendimento do montante postergado, se depositado na Conta
Unica do Tesouro, deveria ser considerado como 6nus do modelo, valor que corresponderia, no ano
de 2014, a R$ 30.444,87 mensais, pouco relevante se comparado ao valor mensal de emissdo de
passagens aéreas (cerca de 0,075% do total das emissdes) e bem aquém do valor alegado pelo
representante (estimado em R$ 19 mihdes para 2014).

12.44. Ainda que os dados fornecidos pelo MPDG sejam do ano de 2014, eventuais diferencas
nos valores de bihetes emitidos nos anos de 2015 e 2016 ndo alterariam significativamente o
eventual rendimento, caso o valor fosse aplicado na Conta Unica (pega 568, p. 27).
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12.45. Dessa forma, ndo ha que se falar em beneficios concedidos a particulares ou que houve
dispensa de retencdo tributaria apenas para os pagamentos realizados via utilizacdo do Cartdo de
Pagamentos do Governo Federal

12.46. A recorrente apresenta argumentos sobre a existéncia de prejuizos em decorréncia da
medida provisoria inclusive extraindo dados do Portal da Transparéncia.

12.47. Conforme ja mencionado nesta instrucao, o tema objeto de analise € restrito a legalidade
do Credenciamento 1/2014.

12.48. Impende informar que foi editada a Medida Provisoria 822/2018 que dispensou, até 31
de dezembro de 2022, os o6rgdos da administragdo publica federal direta da retencdo de quatro
tributos federais nas compras de passagens aéreas com uso do Cartdo de Pagamentos do Governo
Federal, também conhecido como cartdo corporativo.

12.49. A recorrente alega que a medida provisoria € inconstitucional e pleiteia que o TCU se
manifeste sobre o assunto.

12.50. Deve-se destacar que a possibilidade de o TCU apreciar a constitucionalidade de leis e
atos do Poder Publico (Sumula STF 347) esta adstrita ao exame de caso concreto, sem alcangar
consulta sobre caso hipotético (Acordao 2391/2017 — TCU — Plenario, Ministro Relator Walton
Alencar Rodrigues).

12.51. A recorrente defende a inconstitucionalidade da Medida Proviséria com fundamento na
mnexisténcia de compra direta de passagem, bem como alega que a emissdo de passagens ¢
competéncia das agéncias de viagens.

12.52. A argumentagdo ja foi repelida nos itens que analisaram acerca da suposta infringéncia
ao “dever de licitar”.

12.53. Conforme mencionado nesta instrucdo, a empresa Envision Servicos e Solugcdes em
Informatica Ltda. ndo ¢ agéncia de viagens. Se trata de empresa de tecnologia contratada, por
mtermédio do Serpro, para desenvolver funcionalidades junto ao SCDP qual seja, ferramenta de TI
para prover buscador.

12.54. O modulo buscador emergu da identificacio da necessidade da Administragdo de
conferir maior transparéncia ao processo. Nao se trata, portanto de um sistema de autoatendimento
como das agéncias de viagens.

12.55. A Administragdo Publica Federal realiza as aquisicdes sem qualquer agente
mtermediador, utiizando o sistema para a comunicagdo eletronica com as companhias aéreas
credenciadas, da mesma forma que fazem as agéncias de viagens quando contratam sistemas
semelhantes para comprar passagens aéreas.

12.56. Os servicos de tecnologia prestados pela Envision sdo remunerados exclusivamente
pelo Serpro (sendo este remunerado pelo MPDG), sem qualquer participagdo das companhias
aéreas ou dos demais Orgdos da Administragao.

12.57. Sobre o pleito de disponibilizagdo do sistema Envision as agéncias, deve-se destacar
que o desenvolvimento do SCDP e o buscador, viabilizado por tal sistema foram desenvolvidos
para utilizacdo pela APF, e ndo para agentes externos.

12.58. Conforme mencionado no relatéorio da deliberagdo combatida, ainda que possivel
tecnicamente, como relatado pelo Ministério, seriam necessarias diversas alteracdes nos sistemas,
cujos custos envolvidos correriam as expensas da Administragdo (ndo estimados), sem garantia de
manutencao das condigdes existentes nos acordos corporativos (que pressupdem a compra sem
mtermedidrios remunerados pelas companhias aéreas), nem de operacionalizacdo do sistema pelo
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Serpro nos moldes utilizados atualmente, tendo este se mostrado contrdrio a quarteirizagdo (pega
568, p. 35).

12.59. No acérdao recorrido houve a comparacao entre os custos fixos com o médulo buscador
do Envision com as compras via agencia de viagem (pega 568, p. 23):

195. Nesse ponto, cumpre ressalvar que os custos fixos com o médulo buscador do Envision,
quais sejam, assinatura basica anual ¢ manutengdo técnica, no valor de R$ 240.000,00,
conforme contrato firmado entre o Serpro ¢ a empresa Envision (peca 492, p. 19), sdo
necessarios para garantir a transparéncia das aquisicoes de passagens aéreas, seja no
credenciamento, seja no agenciamento, até que a APF, caso entenda oportuno, desenvolva
ferramenta propria de busca, o que ndo se tem previsdo até o momento. Nesse cenario, apenas a
titulo de ilustragdo, esse valor poderia ndo ser descontado, para fins de apuracdo da
economicidade do modelo, dos R$ 3.901.882,00 acima estimados.

196. Dessa forma, ao contrario do alegado pela representante a peca 328, é possivel concluir
que, mesmo considerados os menores descontos obtidos pela APF nos acordos corporativos, a
emissdo direta proporcionard uma economia minima estimada de R$ 3.033.318,66 no ano de
2016, quando deduzidos os custos de operacionalizagdo do sistema Envision, sendo estes dois
montantes, valores significativos a serem considerados no calculo da economicidade do sistema
de aquisi¢do direta.

197. A partir da utilizagdo do mddulo buscador € que se garante que os precos praticados pelas

agéncias de viagens ou nas compras diretas correspondem aos valores praticados pelas
companhias aéreas nos seus respectivos canais de venda.

198. Os demais custos com a Envision referem-se as emissoes de bilhetes a um custo por PCDP
(que contém um ou mais trechos) que variam de R$ 1,80 a 2,35, a depender da quantidade
mensal de emissdes, com o valor sendo reduzido na medida em que as emissdes aumentam
(peca 492, p. 20).

199. A titulo de comparacdo dos valores acima pagos a Envision com algumas taxas de
agenciamento em outros contratos, anotam-se que essas taxas, custos inerentes as compras via
agéncias de viagens, no pregdo 1/2016 da Central de Compras e no pregdo 062/7066-2016 da
Caixa Econdmica Federal (pega 495, em fase de analise de recurso), foram de R$ 5,00 ¢
R$ 3,00, respectivamente, para os trechos domésticos regulares. Esses valores sdo superiores ao
maximo observado nos pagamentos a Envision referentes a cada emissdao (R$ 2,35), o que
demonstra que a contratacdo da Envision no credenciamento ndo se reverte em custos extras do
modelo, uma vez que se esta deixando, nesse caso, de pagar as taxas de agenciamento.

12.60. Veja-se que o contrato com a Envision previa custos com as emissdes de bilhetes a um
valor por PCDP (que cont¢ém um ou mais trechos) que variam de R$ 1,80 a 2,35, a depender da
quantidade mensal de emissdes, com o valor sendo reduzido na medida em que as emissdes
aumentem (peca 492, p. 20).

12.61. Se trata da contraprestagio ao servico prestado visto que o objeto do contrato
correspondeu a ‘“‘contrata¢do de empresa especializada para a prestagdo de servigos mediante
assinatura basica e manutengdo técnica anual compreendido os servicos de acesso, busca, reserva,
emissdo e gestdo de passagens aéreas que viabilizem o PCDP — Proposta de Concessdo de Diarias
e Passagens acrescidos os servigos técnicos especializados de consultoria e de operagdo assistida”

(peca 652, p. 2).

12.62. Tal forma de pagamento ndo leva ao juizo de ocorréncia de intermediacdo, pois,
conforme j& dito hd a emissdo direta de passagens, na qual o proprio servidor realiza a reserva e a
emissdo do bilhete, com duracdo de 72 horas, sem a necessidade de o procedimento tramitar pela
agéncia de viagens e sem a possibilidade, dentro desse prazo, de alteracio do prego do bilhete e
consequentemente da necessidade de ter que reemitir a passagem, além do ateste automatico do
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embarque do passageiro via Sistema de Concessdo de Diarias e Passagens (SCDP), elimnada a
prestacdo de contas manual praticada atualmente.

12.63. Deve-se nformar que a Medida Provisoria 822/2018 ndo foi convertida em lei.

12.64. A recorrente agrega aos autos Oficio Circular 258/2018 MP, de 29/6/2018, no qual
constam os seguintes considerandos sobre a compra direta de passagens (peca 663, p. 1):

1. Em 02 de margo de 2018, foi publicada a Medida Proviséria n® 822/2018, que dispensou a
retengdo dos tributos na fonte mediante a utilizacdo do Cartdo de Pagamento do Governo
Federal - CPGF, no caso de compra de bilhetes de passagens diretamente das companhias
aéreas.

2. Tendo em vista a ndo conversdo da medida proviséria em lei, comunicamos que a partir da
zero hora do dia 30 de junho de 2018, a emissdo de passagens aéreas na modalidade de Compra
Direta sera suspensa no SCDP.

3. Desse modo, o provimento de passagens aéreas devera ocorrer por meio de contrato vigente
de agenciamento de viagens, evitando descontinuidade dos afastamentos a servigo.

4. Salienta-se que esta vigente a Portaria n° 490, de 29 de dezembro de 2017 deste MP, que
permite aos 6rgdos e entidades realizarem autonomamente procedimentos para contratagao dos
servicos que visam a obtencao de passagens aéreas.

5. Colocamos a Central de Atendimentos do SCDP a disposi¢do para dirimir quaisquer duvidas
por meio do endereco: portaldeservicos.planejamento.gov.br ou através do telefone
08009789002.

12.65. E importante fiisar que esse modelo de compra de passagens nacionais e o
credenciamento junto as companhias sdo regulamentados com base na Lei 8.666/1993 (art. 25).

12.66. Assim, a ndo conversdo da Medida Provisoria 822/2018 em lei ndo impede a andlise da
legalidade do Credenciamento 1/2014.

12.67. Deve-se mformar que, em consulta ao sitio do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo consta Pregdo Eletronico 31/2018 (16/10/2018) cujo objeto da licitagdo
¢ a escolha da proposta mais vantajosa para a contratagdo dos servicos de Agenciamento de
Viagens, que compreende a reserva, emissdo, marcagao, remarcacao ¢ cancelamento de bihetes de
passagens aéreas nacionais, por meio do Sistema de Concessdes de Diarias e Passagens - SCDP ou
de atendimento remoto (e-mail e telefone), conforme condigdes, quantidades, exigéncias e
estimativas, estabelecidas neste Edital e seus anexos.

12.68. O termo de referéncia traz, entre outras, as seguintes justificativas para a contratagdo no
que importa ao tema em estudo:

2.2 O atendimento a essas necessidades de deslocamentos dos servidores do MP vinha
ocorrendo por meio de Termos de Credenciamento, oriundos de contratagdo centralizada
realizada pela Central de Compras. Os Termos de Credenciamento entdo em vigéncias tiveram
por escopo implementar um novo modelo de contratacdo daqueles servicos de deslocamento,
por meio de compra direta de passagens junto as empresas de transporte aéreo regular,
utilizando-se como forma de pagamento, o cartdo corporativo.

2.3 Destaca-se que, por forca da legislagao tributaria, toda e qualquer contratagdo publica tem a
obrigatoriedade de retengdo das contribuicdes de impostos devidas no momento da realizagao
do seu pagamento. Ocorre que, no caso do pagamento de passagens aéreas, por meio do cartio
corporativo, tais retengdes nao sdo possiveis por razdes de restrigdo operacional, fato esse que
ocasionou a edicdo de MP especifica, eximindo tais pagamentos de procederem a retengdo
indicada, vindo a viabilizar o uso do cartio corporativo no pagamento de viagens a servigo.

2.4 No entanto, os servicos de aquisicdo de passagens aéreas diretamente das companhias
aéreas credenciadas, sem intermediaciio de agéncia de turismo, foram interrompidos em
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razio da perda da validade da Medida Provisdria no 822/2018, a qual liberava o governo
de reter, no ato da compra, os tributos federais incidentes sobre o valor da passagem.

2.5 Importa dizer que sem essa liberacio de retencio dos impostos, os 6rgios nio podem
mais realizar a compra dire tamente no site das empresas aéreas, uma vez que 0S precos
cobrados contém os tributos federais neles embutidos e o pagamento teria que ser feito
pelo valor apresentado, sem a possibilidade de se proceder a retencio tributaria.

2.6 Para evitar a descontinuidade dos afastamentos a servigo, o provimento de passagens aéreas
devera ocorrer por meio de contratacdo de agenciamento de viagem, previsto na Instrugdo
Normativa SLTI 3, de 2015, nos arts. 3°, 4° ¢ 17, que dispde sobre os casos em que houver
impedimento de emissdo junto & empresa credenciada ou aos casos emergenciais devidamente
justificados no SCDP, de emissdo na modalidade Agenciamento, por meio de servigo prestado
por agéncia de turismo (grifos acrescidos).

12.69. Sagrou-se vencedora do certame a empresa DF Turismo e Eventos Ltda., conforme
consta do DOU, Secdo 3, n° 213, p. 114.

12.70. Foi assinado o Contrato 67/2018, em 7/12/2018, cujo prazo de vigéncia ¢ de 12 meses,
com inicio na data de 27/12/2018 e encerramento em 26/12/2019, podendo ser prorrogado por
interesse das partes até o limite de 60 meses, desde que haja autorizacdo formal da autoridade
competente e observados os requisitos constantes do mstrumento contratual (informagdes extraidas
do sitio do Ministério do Planejamento).

12.71. Dessa forma, o que se observa ¢ que atualmente os servicos de aquisicdo de passagens
aéreas diretamente das companhias aéreas credenciadas, sem mtermediacdo de agéncia de turismo,
foram interrompidos em razio da perda da validade da Medida Provisoria 822/2018.

12.72. A recorrente alega ilegalidade e deformacdo do mercado em relagio ao contrato
colacionado com a empresa Envision posterior a ndo conversao da MP 822/2018 em lei (peca 665,
p. 2-3).

12.73. Quanto ao assunto, conforme destacado nos autos, a necessidade do desenvolvimento da
ferramenta de TI foi pretérita ao Credenciamento 1/2014 e atendeu a recomendagao substanciada no
Acérdao 1973/2013-Plendrio, da Corte de Contas da Unido, prolatado no curso do TC
003.273/2013-0, no sentido de que fosse avaliada a conveniéncia e oportunidade de se promover a

evolugdo do Sistema de Concessdo de Didrias e Passagens - SCDP, dotando-o de novas
funcionalidades
12.74. Assim, independentemente da aquisicdo direta de passagens, seria necessario avaliar o

desenvolvimento de novas funcionalidades do SCDP.
I) Suposta alegacido de auséncia de economicidade

13. Argumenta que, 3 anos apos o comeg¢o do projeto, ja& houve muitos danos na opgao
adotada pelo MPOG, devendo ser instaurada tomada de contas especial para apurar todos os
milhdes de reais em prejuizos que ja foram causados (pega 596, p. 12).

13.1. Diz que a Abav-DF comprovou, por varias vezes, os danos surgindo e aumentando, nao
havendo fundamento constitucional ou legal para desconsiderar que ocorreram danos (pega 595, p.
12).

13.2. Sobre indicios de economicidade apontados pela CGU, lembra que o relatorio apontou

4%. Porém, ndo considerou a deflagdo no periodo de um ano para outro e nem as perdas e custos
ocultos (peca 595, p. 14).

13.3. Destaca que a Selog concluiu no sentido de que o mais provavel seria que os descontos
estivessem sendo os dos acordos corporativos, ou seja, 0% a 5%, mas isso ndo foi possivel aferir,
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porque ndo hd mecanismos de fiscalizagdo dos valores publicos das tarifas e se confiou cegamente
nas informagdes prestadas pelas companhias aéreas (pega 595, p. 15).

13.4. Sobre situagdes ocasionais de descontos de 13,75% e 18,36%, além de ndo se ter prova
disso nos autos, destaca que foi relacionado a diligencia feita de forma unilateral, sem a
participagdo da Abav-DF, o que anula qualquer afirmacdo sobre isso (peca 595, p. 15).

13.5. No tocante a afirmacdao de que problemas apontados de impossibilidade de emissdes de
bilhetes ida e volta juntos e cancelamentos podem ser resolvidos depois, mais uma vez alerta que
isso ndo ¢ discricionario e deve-se agir de pronto (pega 595, p. 15).

13.6. A recorrente junta aos autos varias pecas, a fim de evidenciar a iexisténcia de
economicidade:

- Peca 610 (20/2/2018)

Junta aos autos planilhas e processos de pagamentos de outros Orgdos publicos como
Ministério da Fazenda, AGU, CGU e outros, a fim de evidenciar a mexisténcia de economicidade

(peca 610, p. 1).
- Peca 618 —22/2/2018

Traz dados obtidos no portal da transparéncia para evidenciar a inexisténcia de
economicidade.

Diz que sobre o total de R$ 617.063.345,96 gastos com passagens no projeto com
dispensa de retencdo tributdria de 7,05%, o Executivo diferiu para depois nem fiscalizar
R$ 43.502.965,89 de custo tributario (peca 618, p. 3).

Acrescenta que Orgdos publicos diferiram em tributos e ndo exigiram comprovantes de
recolhimento no futuro, ndo fiscalizaram algo obrigatério, que serviu como um empréstimo de
dinheiro publico a custo zero e supressdao do dever de fiscalizar que syjeitaria qualquer contratado
publico (pega 618, p. 3).

- Peca 622 — 5/3/2018

Documentos para evidenciar o prejuizo e jogo de planilha feito pela empresa Envision
(peca 622). Trata-se do percentual dos descontos ofertados pelas companhias aéreas (pega 622, p. 2-
7)

Agrega aos autos certidoes de débitos relativos a créditos tributdrios federais e divida
ativa da unido demonstrando irregularidade das empresas Tam, Gol, Azul, Oceanar, Map e
Envision (pega 622, p. 8-13).

- Pecas 624-629 ¢ 630-651 — 13/3/2018

Processos de pagamento da AGU com cartdo de pagamento do Governo Federal para a
direta de passagens aéreas nacionais junto a companhia credenciada.

- Peca 653 —21/3/2018

Trata-se de supostos prejuizos decorrentes de pagamentos de milhares e mihares de
reais com pagamentos de taxas de bagagens, em cima da hora, nos aeroportos, pelos servidores
publicos, que estdo utilizando os bilhetes emitidos por intermédio do sistema da Envision.(pega
653, p. 1).

Requer sejam requisitados ao MPDG os comprovantes de todas as despesas de taxas de
bagagens que estdo sendo geradas, até porque com essa situagdo de pagamentos no embarque 0s
valores se elevam e isso precisa ser considerado como mais outra perda do projeto (peca 653, p. 1).
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- Peca 659 —21/5/2018

Apos julgamento do Plenario do TCU, em decorréncia do qual foram abertos dados de
diversos prejuizos ao Erdrio com a compra de passagens sem licitagdo, as seguintes planilhas foram
disponibilizadas no enderego — peca 659, p. 1.

Diz que os dados mostram falta de totalizagdo por meses seguidos, falta de ferramenta
eficaz de remarcacao e perdas milionarias que continuam ocorrendo com cancelamentos em massa,
que passaram de R$ 10 mihdes em apenas 7 meses e isso considerando que janeiro e fevereiro
houve paralisagdo da compra com cartdo porque encerrado o prazo da regra de dispensa de retengdo
tributdria ¢ do cartdo pontualidade das companhias aéreas (pausa no projeto chamado “compra
direta”) — pega 659, p. 2.

- Peca 658.p.2

Requer também a juntada de mais processos de pagamento (peca 658, p. 2).
- Peca 660 — 5/6/2018

Diz que pelos dados publicados no www.dados.gov.br mais www.transparencia.gov.br
estdo cancelando agora 17% das passagens e no reembolso ficam com mais de 89% do valor total o
governo recebe apenas pouco mais de 10% de reembolso — pecga 660, p. 1.

Afirma que o acordao de mérito deste processo foi baseado em crime de falsidade
ideoldgica de informagdes em documentos publicos — peca 660, p. 1.

Analise
13.7. No presente processo, deve-se asseverar que o Ministro Relator verificou que, até¢ a

prolacdo da decisdo, ndo foi possivel atestar o percentual da vantagem financeira ou de eventual
dano quantificivel ao Erario em razio da opgao de gestdio do MPDG (pega 557, p. 4).

13.8. Destacou-se que :

embora devam ser computados no modelo de credenciamento, neste momento, como perdas ndo
mensuraveis, a exce¢do da retengdo de impostos (estimados, no item 235, em RS 30.444.87
mensais) havia oportunidades de melhorias e ganhos quando da implantacdo dos modulos de
emissdao de bilhetes de ida e volta em conjunto (round trip), de pedido automatico de reembolso
e de retengdes de impostos na fonte para as aquisicoes de bilhetes aéreos utilizando o CPGF. Ha
de se considerar que a aquisicdo direta € recente e o sistema que gerencia as compras ¢
complexo e estd em aperfeigcoamento constante. (pega 500, p. 48 e peca 567, p. 5).

Diante dessas constatacdes no acorddo combatido constou a seguinte determinagdo:

9.8. determinar a Segecex a abertura de processo especifico de acompanhamento com o
fim de verificar, no ambito do Ministério do Planejamento ¢ do Serpro, eventual risco de dano
ao Erario em razio das funcionalidades do Sistema de Concessdo de Diarias e Passagens
(SCDP), em especial no que diz respeito a implementacdo dos modulos de alteragdo e
remarcagdo de bilhetes e de aquisi¢do de trechos de ida e volta no mesmo bilhete (round trip) e
ao estudo de alternativas a liquidac@o e recolhimento automatico de tributos na fonte para as

aquisicoes de bilhetes aéreos utilizando o CPGF, tendo em vista as datas fornecidas pelos dois
orgaos (31/3/2017, 30/6/2017 e 31/12/2017, respectivamente);

13.9. Foi mstaurado o TC 023.159/2017-0 (em apenso), cuja conclusdo foi a seguinte (peca
11, p. 9-10 do TC 023.159/2017-0):

51. De acordo com informagao apresentada, foram implantados os moédulos de re marcacgio
de bilhetes e de aquisicio direta de bilhetes de ida e volta (round trip). Conforme item 40
do relatorio que fundamentou o Acodrdiao 1.545/2017-TCU-Plenario, relator Ministro Aroldo
Cedraz, a implementacdo dos modulos era essencial para evitar eventuais perdas financeiras no
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modelo, considerando-se inegavel a racionalizacdo de procedimentos, a eficiéncia e a
transparéncia que a implantacdo dos moédulos proporciona.

52. Com relaciio ao estudo de alternativas a liquidacio e recolhimento automatico de
tributos na fonte para as aquisicGes de bilhetes aéreos utilizando o CPGF, este foi
realizado pelo MPDG, alcan¢cando-se a conclusdo de que, no momento, nao ha outra
alternativa viavel senfo a edicao da Medida Proviséria 822/2018, dispensando a retengao
tributaria na fonte nas aquisicdes de passagens aéreas até 31/12/2022, pois eventual
desenvolvimento dessa rotina demandaria alteracdes que afetariam toda cadeia da industria de
cartdes, que trabalham com o valor bruto das passagens, incluidos os impostos, impactando,
ainda, as solugdes tecnologicas de operagdo e gestdo das companhias aéreas ¢ da Administragdo
Publica Federal.

53. No item 35 do relatério que fundamentou o Acoérdao 1.545/2017-TCU-Plenario, relator
Ministro Aroldo Cedraz, informou-se que ndo foi possivel levantar com precisdo a economia
obtida com a aquisicdo direta, em virtude da falta de informac¢des acerca dos bilhetes comprados
e cancelados, das compras realizadas no credenciamento, com descontos resultantes de acordos
firmados com as companhias aéreas obtidos em cada bilhete, valores desembolsados a titulo de
taxas de cancelamento, taxas de reembolso, valores reembolsados e classes tarifirias dos
bilhetes. Esses pontos foram objeto de proposta de determinagao no item 9.5:

9.5. determinar, nos termos do art. 250, II, do Regimento Interno/TCU, ao Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, em observancia ao principio da transparéncia e de
maneira a possibilitar verificagdo da economicidade do modelo, no prazo de até noventa dias,
micie a divulgacdo mensal, de forma compilada, no Portal da Transparéncia, das informagdes
sobre os descontos resultantes dos acordos firmados com as companhias aéreas obtidos em cada
bilhete, a exemplo da planilha em que sdo divulgados os gastos com as emissdes, assim como os
valores desembolsados a titulo de taxas de remarcagdo ¢ cancelamento, taxas de “no-show”,
taxas de reembolso, valores reembolsados e classes tarifarias dos bilhetes.

54. Assim, a analise da economicidade do modelo de compra direta sera realizada quando
do monitoramento do item 9.5 supracitado.

55. Considera-se, portanto, que este processo de acompanhamento alcangou seu objetivo de
verificar a atuacao dos gestores quanto a implementacdo dos médulos de alteracdo e remarcagio
de bilhetes e de aquisicdo de trechos de ida e volta no mesmo bilhete (round trip) e a conclusao
de estudo de alternativas a liquidagao e recolhimento automatico de tributos na fonte para as
aquisicoes de bilhetes aéreos utilizando o CPGF. (grifos acrescidos)

13.10. Houve entdo, a prolagdo do Acordao 1997/2018 — TCU — Plenario, Ministro Relator
Vital do Régo, que considerou atendida a determmagdo constante do item 9.8 do Acdrdao
1545/2017-TCU-Plenario.

13.11. Conforme se verifica das manifestacdes da Abav-DF nos autos, do recurso e das pecas
agregadas, a argumentacdo de inexisténcia de economicidade no Credenciamento 1/2014 ¢ um dos
pilares de sua argumentagao.

13.12. O escopo do presente processo de representacdo ¢ a andlise da legalidade do
credenciamento 1/2014 sendo que o exame da economicidade do modelo de compra direta serd
realizado quando do monitoramento do item 9.5 do acérddo combatido.

CONCLUSAO

14. A tematica que envolve o presente processo, aquisicdo de passagens aéreas pela
Administracdo Publica Federal, sofreu mudancas significativas nos dltimos anos.

14.1. A internet transformou mundialmente o setor de turismo e, no caso das passagens
aéreas, permitiu a qualquer cidaddo, 6rgdo ou empresa consultar online, € em tempo real, a cotagao
de passagens de diversas companhias. Foram criados sistemas que permitem o acesso imediato as
tarifas das companhias, sendo possivel comparar e selecionar rapidamente o voo que mais atende as
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necessidades do comprador, o que mudou o relacionamento entre as companhias aéreas, passageiros
e agéncias de turismo. Além disso, houve crescimento do setor, com a ampliacdo da concorréncia e
popularizacdo dos servigos de transporte aéreo.

14.2. Como resultado da evolugdo tecnologica que exige continuas adaptagcdes do mercado,
emergiu 0o novo método de aquisicdo das passagens pela Administragdo Publica Federal, direta,
autarquica e fundacional, por intermédio do credenciamento (com base no art. 25 da Lei 8.666/1993
ou seja, por inexigbilidade de licitagdo) diretamente das companhias aéreas, sem a intermediacdo
de agéncias de viagens.

14.3. A recorrente defende a ilegalidade do Credenciamento 1/2014.

14.4. No que toca aos argumentos esposados, primeiramente se destaca que ndo houve
segmentagdo do processo, pois o julgado recorrido procurou reunrr os elementos de convicgdo
necessarios as conclusdes sobre a legalidade e a constitucionalidade do Credenciamento 1/2014,
deixando de lado questdes que entendeu alheias ao escopo previamente definido na representagio.

14.5. Também ndo se verifica a existéncia de nulidades ou ofensa aos principios do
contraditério e da ampla defesa tendo em vista que os mstrumentos de fiscalizagdo do TCU foram
utilizados conforme o prescrito nos normativos que regem esta Corte de Contas, tendo a Abav-DF
se manifestado nimeras vezes nos autos.

14.6. Em relacdo ao argumento de fuga ao dever de licitar, o que se conclui ¢ que ndo ha
possibilidade de competigdo entre as empresas aéreas, tendo em vista que ndo existem varios voos
de diferentes empresas aéreas para o mesmo lugar, no mesmo dia e hordrio, de modo a atender
necessidade especifica da Administracio Publica. Assim, ndo haveria viabilidade de competicdo,
pois o fornecedor seria a companhia aérea que atende a necessidade da Administracdo para
determinado trecho em determmado horario.

14.7. Houve a diferenciagdo entre os servicos prestados pela agéncia e pelas companhias
aéreas, destacando-se que as agéncias prestam o servico de agenciamento. Para o servico de
mtermediacdo exercido pelas agéncias de viagens e empresas de turismo haveria sim competicdo, ja
a “compra de passagens”, realizada junto as fornecedoras que detém quase que a totalidade do
mercado, prescinde de licitagdo por inviabilidade de competigao.

14.8. No que toca a possibilidade de mtegracio do SCPD com os sistemas das agéncias, se
conclum que tal integracdo necessitaria ser precedida de profundas mudancas no modelo de
negocios do SCDP, o que demandaria a reescrita das numerosas regras de negocios implementadas
no sistema. Além disso, o modelo de negocios vislumbrado também exigiria a constru¢cdo onerosa
ao Ministério do Planejamento de integracdo entre o SCDP e o sistema de cada agéncia de viagem.
Por fim, observou-se que os acordos corporativos foram negociados e firmados tendo como
premissa a compra direta de passagens, por meio do Credenciamento 1/2014, ndo havendo garantias
de que seria possivel manter os descontos € o prazo de reserva caso as emissdes fossem realizadas
por meio de agenciamento.

14.9. O novo modelo representa busca de racionalizacdo e transparéncia dos atos da gestdo
ptiblica. O armazenamento das informagdes de classes e regras tarifirias ¢ o posterior cruzamento
dessas informagdes, por meio do SCDP, com os valores informados pelas companhias, com a
geracdo de relatorios para o administrador do reembolso, em caso de inconsisténcias, torna o
processo transparente, passivel de fiscalizacdo a qualquer tempo e preciso por ndo necessitar de
mterferéncias manuais no momento do calculo das multas e taxas. Assim, o credenciamento possui
motivacdes de natureza técnica, visando ao alcance da méaxima transparéncia € minimos entraves
burocraticos as aquisicoes.

14.10. Quanto a alegada auséncia de fiscalizacdo dos processos de pagamentos dos cartdes
corporativos, 0 que se verificou ¢ que sdo similares as a¢des de demanda de bilhetes e fiscalizagdo
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de procedimentos no modelo de agenciamento exclusivo e no modelo de credenciamento, ndo
havendo que se falar em perda de mecanismos de controle e fiscalizagdo com a implantagdo desse
ultimo. Com o fito de propiciar a transparéncia e a fiscalizagdo, foi determmado ao MPDG a
divulgacdo mensal, de forma compilada, no Portal da Transparéncia, das informacdes sobre os
descontos resultantes dos acordos firmados com as companhias aéreas obtidos em cada bilhete.

14.11. Verificou-se que ndo houve afastamento da atividade economica das agéncias, pois suas
atribuicdes vao além de prestar servicos para a Administragdo Publica Federal. De um universo de
17.751 agéncias que operam com regularidade em todo o pais, apenas 70 possuem contratos
firmados com o Executivo Federal, ou seja, 0,4% do segmento em questdo.

14.12. Nao houve dispensa para as companhias aéreas da retengdo de tributos. A
Administragdo deixava de reter os mmpostos (IRPJ, CSLL, PIS e Cofins) no momento da emissao,
para pagamento posterior (em trinta dias), ndo sendo considerada rentincia de receita, nos termos do
§9° do art. 64 da Lei 9.430/1996, acrescentado pela Medida Provisoria 651/2014, convertida na Lei
13.043/2014.

14.13. Atualmente os servicos de aquisicdo de passagens aéreas diretamente das companhias
aéreas credenciadas, sem mtermediagdo de agéncia de turismo, foram interrompidos em razio da
perda da validade da Medida Provisoria 822/2018.

14.14. Porém, a ndo conversdo da Medida Provisoria 822/2018 em lei, ndo impede a andlise da
legalidade do Credenciamento 1/2014.

14.15. Sao apresentados mimeros argumentos e documentos com o fim de demonstrar a
auséncia de economicidade no novo modelo. No presente processo, ndo foi possivel atestar o
percentual da vantagem financeira ou de eventual dano quantificdvel ao Erdrio em razio da opg¢do
de gestio do MPDG. Ademais, o escopo da presente representagdo ¢ a analise da legalidade do
credenciamento 1/2014, sendo que o exame da economicidade do modelo de compra direta sera
realizado quando do monitoramento do item 9.5 do acérdao combatido.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

15. Ante o exposto, submete-se a consideragdo superior a presente andlise do pedido de
reexame interposto pela Associagdo Brasileira de Agéncias de Viagens do DF — Abav-DF contra o
Acérdao 1545/2017-TCU-Plenério, propondo-se, com fundamento nos termos do artigo 48 da Lei
8.443/1992, c/c os artigos 285 e 286, paragrafo tnico, do Regimento Interno/TCU:

I — conhecer do recurso e, no mérito, negar-lhe provimento;

II — dar ciéncia da deliberagdo que vier a ser adotada a recorrente e aos demais mnteressados.

TCU/Secretaria de Recursos, em 5 de fevereiro de 2019.

(assinado eletronicamente)
Andréa Rabelo de Castro
Auditora Federal de Controle Externo
Matricula 5655-3
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