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VOTO

Aprecio os pedidos de reexame interpostos pela Associacdo Brasileira de Agéncias de
Viagens do DF — Abav-DF contra o Acérdao 1545/2017-TCU-Plenario (pega 566).

2. Inicialmente, ratifico os exames de admissibilidade constantes do despacho que proferi a
peca n® 603 para conhecer dos recursos, porquanto preenchidos os requisitos atinentes a essa espécie
recursal.

3. De pronto,em face da andlise adequadamente procedida no exame técnico da
Serur, rejeito, as prelimnares apontadas pelo recorrente, de que houve segmentagdo do feito pelo TCU
e ofensa aos principios do contraditério e¢ da ampla defesa, bem assimque existe nulidade no
processo, ao argumento de os recursos por ele interpostos terem supostamente sido prejudicados.

4. Com efeito, em relacdo a segmentagdo do processo, entende a recorrente que as pegas
apresentadas envolvem diversos principios € que o TCU ndo poderia considerar apenas a legalidade
como fator principal Enfatizo que todos os elementos foram considerados na andlise da legalidade e
que ndo houve desrespeito a nenhum principio constitucional, como bem demostrado na peca 567.

5. Quanto a ofensa aos principios do contraditorio e da ampla defesa, a recorrente alega haver
nulidade no presente processo pelo fato de os recursos por ela interpostos terem sido prejudicados,
relatando que houve diligencia, para aferir situagdes ocasionais de descontos, sem presenca da parte
mteressada. Refuto também essa afirmacdo, pois ficou bem demonstrado na instrugdo da Serur que
esse topico também foi analisado, conforme demonstrado na pega 568.

6. Quanto aos demais tdpicos, no mérito, acolho o exame realizado pela Secretaria de
Recursos (Serur) que conclum que os elementos apresentados pela recorrente se mostraram
msuficientes para alteragdo do acdrddo recorrido e incorporo os argumentos daquela especializada as
minhas razoes de decidir, sem prejuizo das consideragdes a seguir.

7. Verifico que a recorrente, em suma, contesta também os seguintes pontos: i) que ndo pode
haver discricionariedade diante do dever de licitar; i) que existe a possiilidade de integracdo do
SCPD com os sistemas das agéncias; i) que houve falta de transparéncia no processo; iv) que existiu
o afastamento da atividlade economica das agéncias, fato inconstitucional;, v) que houve tratamento
tributario diferenciado, com supostos beneficios fiscais e ndo conversio da Medida Provisoria
822/2018 em lei; e vi) que ndo houve economicidade no processo.

8. Quanto a obrigatoriedade de licitar, esse tema foi abordado com propriedade pela Serur.
Destaco a seguir os pontos mais relevantes:

()

7.14. Em relagdo ao dever de licitar, o Ministro Relator entendeu que ndo ha

possibilidade de competicdo entre as empresas aéreas, tendo em vista que ndao hd varios
voos de diferentes empresas aéreas para o mesmo lugar, no mesmo dia e horario, de modo
a atender necessidade especifica da Administra¢ao Publica (peca 567, p. 8). Assim, ndo
haveria viabilidade de competicdao pois o fornecedor seria a companhia aérea que atende
a necessidade da Administra¢do para determinado trecho em determinado hordrio (peca

567, p. 8).

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

9. Em relacdo a possibilidade de integracdo do SCPD com os sistemas das agéncias, observo
que talquestdo foi destacada no relatorio do acorddo combatido (voto da lavra do Ministro Aroldo
Cedraz), como bem abarcada na instrugdo da Serur, como destacado a seguir:

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 hipotese, para as agéncias participarem da emissdo direta de
bilhetes, seria requisito basico, em tese, que ndo houvesse a cobranga de taxa de
agenciamento para as passagens adquiridas, ja que o SCDP retorna os valores dos
bilhetes na fonte, conforme pesquisa nos sistemas das companhias aéreas. Neste ponto, a
forma de remuneragdo vislumbrada as agéncias seria a paga pelas proprias companhias
aereas, como bonus por volume de vendas ou outra forma de remuneragdao semelhante de
cunho privado entre as partes (pe¢a 568, p. 9).

77. Assim, restaria configurada uma situagdo em que o lucro das agéncias nas aquisigcoes
de passagens dos orgdos e entidades publicas seria diretamente pago pelas companhias
aereas, que também participariam do credenciamento, gerando assim uma falsa
competicdo no que se refere as vantagens oferecidas ao Poder Publico para aléem 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.

10. Para finalizar a discussdo sobre esse tema, reproduzo o seguinte excerto da unidade
mstrutiva:
8.19. A recorrente afirma que todas as agéncias podem disponibilizar os mesmos

sistemas ao MPDG, bem como simplesmente incluir cartdo como meio de pagamento e
liberar acesso a relatorios 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 e o prazo de reserva caso as emissoes fossem realizadas por
meio de agenciamento (pega 467, p. 3, item 3.1.1).

821 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 os
mesmos ganhos e outros mais, de rapidez e transparéncia em relagdo aquele utilizado com
o Envision.

11. Por sua vez, ndo hd que se falar em falta de transparéncia no processo, como bem enfrentou
a especialzada em recursos. Destaco, na instrug¢do da Serur, o segumnte fragmento que reforga a
preocupacdao do TCU sobre esse tema:

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

9.6. Verifica-se que ha dois processos relacionados com a aquisicao de passagens
aereas pela Administragdo Publica Federal (APF), tratando especificamente da
necessidade de garantia de transparéncia na relagdo contratual e seus desdobramentos
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para as agoes 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 Acorddao 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 incluir obrigagoes quanto a apresentag¢do de faturas detalhadas
emitidas pelas companhias aéreas referentes as passagens compradas pelo orgdo
contratante, com vistas a conferir maior transparéncia a execu¢do 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 Saude, com vistas a contratagdo de
agenciamento de viagens nacionais e internacionais.

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

12. Sobre a alegacdo de afastamento da atividade econdémica das agéncias, também refuto
tal argumento, pois considero o assunto muito bem enfrentado na andlise da unidade técnica, nao
demandando maiores consideragoes.

13. Quanto ao tratamento tributario diferenciado, com supostos beneficios fiscais as
companhias aéreas, considero que o assunto também foi exaustivamente tratado pela unidade
instrutora. Assim, destaco os seguintes pontos, que considero relevantes:

12.38.  No que toca aos questionamentos relativos a Medida Provisoria, inicialmente a
recorrente se refere a MP 651/2014, que visou dispensar a retengdo de tributos na fonte
para a contratagdo direta de companhias aéreas com a utiliza¢do de cartdo corporativo e
alegou, antes da prolagdo da deliberacdo 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 had qualquer pagamento antecipado
as companhias aéreas, pois estes sdo feitos por meio de cartdo de crédito e os desembolsos
a operadora de cartoes ocorrerdo somente apos o vencimento da fatura.

12.41.  Concluiu-se que a Administra¢do deixava de reter os impostos (IRPJ, CSLL, PIS
e COFINS) no momento da emissdo, para pagamento posterior (em trinta dias), ndo sendo
considerada renuncia 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. Finalmente, em relacdo a ndo existéncia de economicidade no processo, entendo que tal
questionamento ndo merece prosperar, pois como enfatizado pelo Ministro relator do acérddo atacado,
esse assunto ainda estd em acompanhamento pelo TCU, ndo sendo possivel até o momento atestar o
percentual da vantagem financeira ou de eventual dano quantificdvel ao Erario em razio da opgao de
gestdio do MPDG. Assim, o Relator, pelo acordao ora atacado, determina & Segecex que acompanhe o
processo, como se observa a seguir:

9.8. determinar a Segecex a abertura de processo especifico de acompanhamento
com o fim de verificar, no ambito do Ministério do Planejamento e do Serpro, eventual
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risco de dano ao Erdrio em razdo das funcionalidades do Sistema de Concessdo de
Diarias e Passagens (SCDP), em especial no que diz respeito a implementag¢do 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 liquidagdo e recolhimento
automatico de tributos na fonte para as aquisi¢oes de bilhetes aéreos utilizando o CPGF,

tendo em vista as datas fornecidas pelos dois orgados (31/3/2017, 30/6/2017 e 31/12/2017,
respectivamente),;

Assim, reforco, mais uma vez, que o objeto do presente processo € a legalidade do

Credenciamento 1/2014, que ¢é contestada pela recorrente. Outros assuntos ndo fazem parte do
enfocado nos presentes autos mas, mesmo assim, forammuito bem enfrentados na profundidade
adequada pelo TCU. Quanto ao objeto em si, destaco a exaustiva andlise feita pelo Relator a
quo, Miistro Aroldo Cedraz, no seu voto, do qual me permito transcrever os seguintes excertos:

()

28. Embora o presente processo tenha expandido suas andlises, em especial no que
diz respeito a vantajosidade e aos riscos de prejuizo economico do novo modelo de
compras de passagens aéreas pela CCC/MPDG, importa relembrar que o escopo da
presente Representagdo é a verificag¢do da legalidade do Credenciamento 1/2014.

(..)

32. Entretanto, como do exame da legalidade resvalou-se para a avaliagdo da
vantajosidade do novo modelo, nas duas ultimas instrugoes produzidas pela Selog, foi
aventada a possibilidade de prejuizo decorrente da auséncia, neste momento, do modulo
de emissdo round trip (emissdo de bilhetes ida e volta) e do modulo de reembolso
(remarcagdo de bilhetes) no modelo de credenciamento. Dessas avalia¢oes, importa
registrar que a Selog, além de ndo ter aferido qualquer prejuizo, mesmo que temporario,
reconheceu que o sistema que gerencia as compras é complexo e esta em aperfeicoamento
constante

()

47. O exame realizado pela Selog, ao qual me alinho neste particular, concluiu que
s6 ha viabilidade de competicdo entre agéncias de viagens, excluindo, portanto, a
“possibilidade de competicdo entre as companhias aéreas e entre estas e as agéncias de
viagem”, sendo, vejamos.:
54.  Feitas essas consideragoes, entende-se que para o objeto “agenciamento de viagens”
ha competi¢dao, exclusivamente entre agéncias de viagens, o que enseja licitagdo
previamente a contrata¢do, enquanto que a “compra de passagens”, realizada junto as
fornecedoras que detém quase que a totalidade do mercado, prescinde de licitagdao por
inviabilidade de competicdo.

48. Portanto, uma vez afastada, em tese, a possibilidade de competicdo entre as
companhias aéreas e entre estas e as agéncias de viagem, a afirmag¢do da Serur sobre
“incompatibilidade do Credenciamento 1/2014 com o ordenamento juridico” perde seu
fundamento essencial, de modo que podemos, em sentido contrario, afirmar que o
Credenciamento 1/2014 deve ser considerado compativel com o ordenamento juridico
uma vez constatada a impossibilidade de competicdo entre as companhias aéreas e entre
estas e as agéncias de viagem.

()
54. Entretanto, como ja foi tratado nos itens precedentes, a vantajosidade
apresentada pelo novo modelo de contratagdo direta de passagens aéreas ndo se resume d
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economia financeira, seja la de quanto for. A racionalizagdo de procedimentos, a
eficiencia e a transparéncia da gestdo publica sdo beneficios inegavelmente
imprescindiveis a manutengdo da democracia nos dias modernos, mas que, comumente,
tém um custo social e economico envolvidos.

55. Partindo, portanto, da premissa de que, das andlises até aqui empreendidas,
ndo se pode provar a desvantajosidade do modelo adotado pelo MPDG, passo a analisar
os principais argumentos da Serur, a fim de demonstrar que ndo ha qualquer ferimento a
principios constitucionais que indiqguem a necessidade do Tribunal interferir, neste
momento, nos atos discriciondrios do gestor publico em relagio ao Credenciamento

1/2014.
()

62. Uma vez constatado que o Credenciamento 1/2014 ndo tem potencial para
desequilibrar um setor da economia nacional, porque ndo elimina agente econémico
algum e ndo retira as agéncias de viagens do mercado, e ndo descumpre ou desconsidera
politica publica alguma formalmente instituida, estamos diante apenas de uma decisdo
administrativa que afeta infima parcela de agéncias de viagens, as quais deverdo seguir as
tendéncias do mercado para, a exemplo de todas as outras, garantir seu espago, o que é
perfeitamente natural diante do processo de modernizagdo global das relagoes comerciais.
Vale lembrar que, no passado, ndo se deixou de investir em iluminagdo elétrica para
proteger o seguimento dos acendedores de lampido.

63. Entendo que esses fatos sdo suficientes para suprimir a premissa do argumento
da Serur. Se ndo se observa qualquer intervengdo negativa na economia nacional, nao ha
razdo para se imaginar que o Credenciamento 1/2014 estaria, de algum modo, ofendendo
os principios da proporcionalidade, da razoabilidade ou da ponderagao.

()

97. Considerando, por fim, que o mérito desta Representagdo deve se ater a andlise
da legalidade do Credenciamento 1/2014, conduzido pela Central de Compras e
Contratagoes do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, e que, por todo o
exposto, ndo se demonstrou neste autos irregularidades, ilegalidades ou desrespeito a
principios constitucionais que recomendassem intervengoes no citado credenciamento,
esta Representagdo deve ser julgada improcedente, sem prejuizo das recomendagoes e
determinagoes sugeridas pela Selog na instru¢do de pegca 500, cujas andlises ali
empreendidas acolho e incorporo as minhas razoes de decidir, exceto quanto aos ajustes e
pontos divergentes que apresentei neste voto.

16. Estando o presente processo em exame neste Gabinete, ingressou a Abav/DF com ‘“Novos
elementos/Informagdes adicionais” (pegas 669 a 674) contendo, em sintese: a) informagdes sobre
topicos ja discutidos nesse processo, os quais nada trazem de novo; e b) noticias sobre licitagdes
promovidas pelo Serpro e pela Subsecretaria de Planejamento, Or¢amento e Administragdo sobre o
tema ‘“Passagens Aéreas”.

17. Considerando que que ndo cabe aqui o enfrentamento de outros aspectos que ndo os
ventilados no processo original, anoto que me detive ao seu escopo - verificagdo da legalidade
do Credenciamento 1/2014. Nesse sentido, ndo cabe a recorrente novamente interferir, como ja
mtentou fazer em outras oportunidades, apresentando informacdes sobre fatos ja analisados e que nada
acrescentam ao mérito do processo ou que desbordam a matéria enfrentada, comportamento bem
pontuado pelo eminente relator a quo no voto condutor do Acordao recorrido (peca 567).

18. Ressalto também que, no que se refere a essa documentagdo denominada de ‘“Novos
elementos/Informagdes adicionais” e acostada aos autos pela Abav/DF (pecas 669 a 674) apés o
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pronunciamento da unidade técnica (pegas 666 a 668), vejo que esses novos argumentos ndo alteram a

analise de mérito que proponho a este colegiado nessa fase processual, uma vez que a jurisprudéncia

deste Tribunal € no sentido de que:
Apds o término da fase de instrucdo, documentagdo entregue pelos responsaveis tem natureza
juridica de memorial (art. 160, §§ 1° e 3° do Regimento Interno do TCU) e, ainda que contenha
argumentos inéditos aos autos, ndo vincula a formagao de juizo do relator, podendo este até mesmo
ndo autorizar sua juntada ao processo. Nao existe na processualistica do Tribunal etapa de
contestagdo da instru¢do da unidade técnica e tampouco fase processual de réplica do parecer do
Ministério Publico. (Acorddo 1.171/2018-Plenario, Relatora: Min. Ana Arraes, constante da
“Jurisprudéncia Selecionada”)

A falta de pronunciamento expresso na deliberacdo quanto questdes trazidas exclusivamente em
memoriais (art. 160, § 3° do Regimento Interno do TCU) ndo enseja omissdo passivel de
questionamento mediante embargos de declaragdo. (Acodrdao 6.727/2018-Primeira Cémara,
Relator: Min. Benjamin Zymler, constante da “Jurisprudéncia Selecionada’)

O teor de memorial, previsto no art. 160, § 3° do Regimento Interno do TCU, pode ser considerado
ou ignorado pelo relator, a seu exclusivo juizo, sem que a negativa represente prejuizo a defesa ou
nulidade da deliberacdo proferida, porque essa peca, de carater meramente informativo, ndo se
confunde com aquela prevista no art. 364, § 2°, do CPC (Lei 13.105/2015). (Acérdao 2.833/2016-
Plenario, Relator: Min. Walton Alencar Rodrigues, constante da “Jurisprudéncia Selecionada’)

19. Por derradeiro, registro que, estando o presente processo concluso para julgamento, a
Abav/DF ingressou com requerimento protocolado em 26/11/2019 as 17h49 (peca 681), solicitando
que o presente processo niao seja julgado como se encontra, “pois verificada nulidade grave, de
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auséncia de andlise de teses juridicas ...”.

20. Nao assiste razdo a Abav/DF. Conforme detalhado ao longo do voto, acolhi o exame
realizado pela Secretaria de Recursos (Serur) e incorporei os argumentos daquela especializada as
minhas razdes de decidir, sem prejuizo das consideragdes adicionais que destaquei ao longo deste voto.
Todos os argumentos apresentados no pedido de reexame foram adequadamente examinados pela
Serur (pegas 666/668).

21. Cabe, assim indeferir seu pleito de ndo julgamento do presente Pedido de Reexame
formulado acostado a peca 681 pela Abav/DF.

Ante o exposto, acompanhando o parecer da unidade técnica VOTO por que seja aprovada
aminuta de acorddo que submeto a consideracdo deste colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 27 de novembro de
2019.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Relator
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