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INTRODUCAO

1. Trata-se de agravo interposto pela Associacdo Brasileira de Agéncias de Viagens do
Distrito Federal (ABAV/DF) em face de decisao do Relator que revogou medida cautelar, deferida
mediante os despachos as pecgas 51 e 61, convertendo-a em determinagdo a Central de Compras e
Contratagdes do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao.

1.1. O certame em questdo teve por objeto o credenciamento, pelo prazo de 60 meses, das
empresas de transporte aéreo, para fornecimento de passagens em linhas regulares domésticas, sem
o intermédio de agéncia de viagens e turismo, conforme edital a pega 2, p. 124-166.

HISTORICO

2. Tratam os autos de representagdo formulada pela ABAV/DF, nos termos permissivos do
inciso VII do art. 237 do RI/TCU ¢/c 0 § 1°do art. 113 da Lei 8. 666/1993

2.1. A matéria de competéncia do TCU versa sobre possiveis iwrregularidades no
Credenciamento 1/2014, conduzido pela Central de Compras e Contratagdes do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, com pedido de suspensdo cautelar do certame, inaudita altera
parte (pega 1).

2.2. Ao tratar da representagdo objeto do TC 003.273/2013-0, essa Corte, por meio do
Acordao 1.973/2013-Plenario, recomendou a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao
do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo que avaliasse a conveniéncia e a oportunidade
de constar algumas funcionalidades do Sistema de Concessdo de Didrias e Passagens (SCDP), até
entdio em desenvolvimento pelo Serpro, a exemplo de modulo para a pesquisa de precos
efetivamente praticados pelas companhias aéreas, em tempo real, de acordo com os parametros
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solicitados, tais como: cidade de origem e de destino, data de partida e de retorno da viagem, assim
como uma sugestdo de horario de voo (modulo buscador).

2.3. Paralelamente, determinou ao Orgdo que promovesse estudos para avaliar a
vantajosidade de contratar diretamente junto as companhias aéreas o fornecimento de passagens
para a Administracdo Publica.

2.4. Por consequéncia, em 2014, o Serpro, mediante o Pregdo Eletronico 712/2014,
contratou empresa especializada para a prestagdo de servigos que viabilizassem o sistema de
Propostas de Concessdo de Didrias e Passagens (PCDP).

2.5. Como produto do estudo determinado pelo TCU e das providéncias iniciais para a
aquisicdo do sistema que viabilizasse o PCDP (Pregdo Eletronico 712/2014), o Ministério do
Planejamento, por meio do Credenciamento 1/2014 (edital e anexos a peca 2, p. 124-166), optou
pela aquisi¢do de passagens diretamente com as companhias aéreas, sem intermédio das agéncias de
viagens.

2.6. De acordo com as informagdes disponiveis nos autos, a compra direta de passagens
aéreas ocorreu em carater experimental, exclusivamente no ambito do Ministério do Planejamento,
por meio do cadastro de todas as companhias aéreas. Apds o prazo inicial de dois meses, o novo
procedimento de aquisicdo seria estendido a toda a Administragdo Publica, a medida que os
contratos existentes com as agéncias de viagens fossem se extinguindo.

2.7. Quanto a presente representacdo, a Secretaria de Controle Externo das Aquisi¢des
Logisticas (Selog) propos o indeferimento da cautelar, diante da auséncia da plausibilidade juridica
do direito invocado, ndo obstante entender que havia o perigo da demora, ainda que atenuado pela
possibilidade de revogagdo do Credenciamento 1/2014. Quanto ao mérito, propOs considerar
improcedente a representacdo (pegas 41-43).

2.8. O Relator, Ministro Raimundo Carreiro, por entender presentes os requisitos da
cautelar, determinou, em 12/11/2014, a suspensdo dos procedimentos referentes ao
Credenciamento 1/2014, até o pronunciamento em definitivo sobre o mérito (despacho a peca 51).
Tais requisitos estariam caracterizados pelos riscos advindos da falta de clareza quanto a
metodologia de controle das compras diretas de passagens aéreas, por meio de cartdes corporativos,
e pela assungdo de riscos decorrentes da extensdo do modelo adotado pelo Ministério de
Planejamento aos demais 6rgdos da Administragdo Publica.

2.9. Em complementacdo a mencionada decisdao, o Relator esclareceu, no que concerne a
extensdo e ao alcance da medida cautelar, que a Central de Compras do Ministério do Planejamento
deveria se abster de estender o credenciamento a novos 6rgdos da Administracdo, mantendo-se

somente aqueles que ja haviam aderido ao novo sistema até a data da decisdo inicial da cautelar, em
12/11/2014 (peca 61).

2.10. Contudo, em comunicacdo ao Plenario feita em 19/11/2014, apds esclarecimentos
prestados pela Advocacia Geral da Unido e pelo Ministério do Planejamento, e avaliadas as
ponderacdes trocadas junto aos pares durante aquela sessdo, o Relator converteu a medida cautelar
em determinagdo ao Ministério do Planejamento, para que a Central de Compras encaminhasse ao
Tribunal o resultado dos estudos, objeto da determinagdo constante do item 9.6 do
Acérdao 1.973/2013-Plenario (peca 65).

2.11. Inconformada, a ABAV/DF interpds o presente agravo (pega 74), juntamente com
documentos posteriormente apresentados, objetos da presente instrucdo (pecas 85, 88, 89, 95, 103,
105, 109, 124-127).

EXAME DE ADMISSIBILIDADE
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3. Reitera-se o exame preliminar que opinou pelo conhecimento do recurso, uma vez
preenchidos os requisitos de admissibilidade, consoante andlise a peca 78.

EXAME DE MERITO
4. Delimita¢do do recurso
4.1. Constitui objeto do recurso as seguintes questdes:

a) Se ha nulidade do despacho que converteu a concessao de cautelar em determinagao;
b) Se estdo presentes os requisitos para renovagao da cautelar.
5. Nulidade do despacho

5.1. A agravante sustenta a nulidade do despacho que converteu a concessdo de cautelar em
determinagdo por restar ausente a exposicao dos fundamentos, de fato e de direito, que embasaram a
decisdo.

Analise

5.2. O exame de nulidade fica prejudicado, pois, mesmo que procedente a alegagdo, os
efeitos sobre a continuidade ou a paralisacao do credenciamento decorrerao do deferimento ou nao
do pedido de cautelar ora em analise.

5.3. A tutela cautelar visa afastar uma situacdo de perigo ou prejuizo iminente e irrepardvel,
com vistas a garantir a eficacia da decisdo de mérito. Tal juizo, por ter natureza provisoria e
precaria, pode ser emitido a qualquer tempo, antes da decisdo definitiva, € ndo se correlaciona,
necessariamente, com atos processuais pretéritos.

5.4. O que importa, portanto, nesse momento, ¢ avaliar se estdo presentes 0s pressupostos
para a ado¢do da medida cautelar. Atendidos os pressupostos, a cautelar pode ser deferida
independentemente da validade do despacho anterior. Ausentes, pode ser negada mesmo diante da
validade do despacho anterior. Essa consequéncia decorre da propria natureza provisoria da
cautelar, aliada a competéncia desta Corte de Contas para deliberar sobre esse tipo de pedido a
qualquer momento do processo.

5.5. Ressalta-se, ainda, que a revogacdo da medida cautelar, quando da comunica¢do em
Plenario, evidencia-se plenamente possivel, visto que, nos termos do §5° do art. 276 do RI/TCU,
sua concessao pode ser revista de oficio por quem a tiver adotado.

6. Requisitos para renovac¢io da cautelar
6.1. Plausibilidade do direito invocado (fumus boni iuris)
6.1.1. A ABAV/DF requer o restabelecimento da medida cautelar inicialmente proferida, nos

termos do Despacho a peca 51, com base nos seguintes argumentos (pega 74):

a) Falta de fundamento legal para a contratagdo direta das passagens aéreas e pacifica
jurisprudéncia do TCU acerca da necessidade de licitagdo para essas aquisigoes;

b) Auséncia de inviabilidade de competicdo, visto que as Leis 11.771/2008 e a
12.974/2014 ndao Ilimitam ou impedem a venda de passagens aéreas para a
Administragdo Publica por agéncias de viagem;

c) Natureza comum do servico de aquisicdo de passagens aéreas, a qual impde o dever
de licitar na modalidade de pregdo eletronico;
Anédlise
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6.1.2. Em sintese, a agravante sustenta que a aquisicdo de passagens mediante contratacdo
direta das companhias aéreas seria ilegal, pois ausente a inviabilidade de competicdo. Ademais,
defende o direito de as agéncias ofertar precos para a Administragdo.

6.1.3. No caso em exame, a contratacdo direta de passagens fundamentou-se na
inexigibilidade de licitacdo, ante a inviabilidade de competicao. Para o Ministério do Planejamento,
essa inviabilidade decorreu peculiaridades do objeto, como a impossibilidade de definir com
precisdo os pardmetros para aquisicdo, tais como tarifas, datas de embarque e destinos (pega 2, p.
134-136). Para a Selog, a inviabilidade justificou-se pela necessidade de contratar, no conjunto,
todas as companhias aéreas, com vistas a cobrir os diversos trechos e horarios utilizados pela
Administragdo Publica. Nesse caso ndo haveria competi¢do, visto que todos os potenciais
fornecedores seriam demandados em algum momento pela Administracao (pecga 41, p. 6).

6.1.4. Nos termos do art. 22, inciso XXVII, c/c o art. 37, inciso XXI da Constituicao Federal,
as aquisicoes e contratacdes de servigos efetuados pelas pessoas juridicas de direito publico devem,
em regra, ser precedidas de licitacdo, admitindo-se, excepcionalmente, a contratagdo direta para os
casos ressalvados na lei. Nesse contexto, a Lei 8.666/1993 preve, nos artigos 24 e 25, as hipoteses
de contratagdo direta para as necessidades especificas da Administragdo Publica que ndo se
coadunem com a licitagcdo. O art. 24 dispde sobre situacdes em que, apesar de haver possibilidade
de competicdo, a Administracdo decide ndo licitar diante da tutela de outros interesses. Ja o art. 25
exige, por suporte fatico, a impossibilidade de competicdo, derivada de circunstancias relacionadas
ao sujeito ou a natureza do objeto a ser contratado.

6.1.5. Marcal Justen Filho afirma que a obrigatoriedade de licitagdo ocorre somente nas
situacdes de excludéncia, em que a contratacao de determinado particular exclui a possibilidade de
contratacdo de outrem. Nesses casos, a licitacdo destina-se a assegurar que a escolha seja feita
segundo os valores norteadores do ordenamento juridico. Por outro lado, sempre que a contratacao
ndo envolver uma escolha de uma entre diversas alternativas, sera desnecessaria a licitagao.

6.1.6. Nesse contexto surge o credenciamento, nas situacdes em que a inviabilidade de
competicdo configura-se pelo fato de Administracdo dispor-se a contratar todos os que tiverem
interesse e satisfagam as condigdes por ela estabelecidas, ndo havendo, por conse guinte, relagao de
exclusdo (teoria da inviabilidade de competicdo por contratagdo de todos). Conforme aponta a
Proposta de Deliberacdo do Acordao 5.178/2013-1* Camara, fundamentada no Acordao 351/2010-
Plenario, o credenciamento deve observar os seguintes requisitos:

I - Contratagao de todos os que tiverem interesse ¢ que satisfagam as condigdes fixadas
pela Administragdo, ndo havendo relacao de exclusio;

IT - Garantia da igualdade de condicdes entre todos os interessados habeis a contratar
coma Administra¢do, pelo preco por ela definido;

III - Demonstracdo inequivoca de que as necessidades da Administragdo somente
poderdo ser atendidas dessa forma, cabendo a devida observancia das exigéncias do art.
26 da Lei 8.666/1993, principalmente no que concerne a justificativa de pregos.

6.1.7. Para aferir a plausibilidade do direito (fumus boni iuris), deve-se, portanto, verificar se
ha possibilidade de competicao entre as companhias aéreas e se ndo ha impedimento para que as
agéncias fornecam o objeto pretendido pela Administragdo, o que caracterizaria a viabilidade de
competicdo entre as agéncias e as companhias aéreas. Ademais, deve-se verificar a observancia dos
demais requisitos estabelecidos pela jurisprudéncia do TCU para o credenciamento.

6.1.8. Com relacdo as agéncias de viagem, o atual modelo de contratacdo adota a premissa de
que as companhias aéreas venderiam passagens como servico de balcdo, enquanto as agéncias
prestariam o servico de agenciamento, referente a remessa e a emissao de passagens (peca 41, p. 6,
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item 46). Assim, com a dispensa do servico de agenciamento, substituido pelo SCDP, restaria,
como ope¢ao logica, a aquisicao das passagens diretamente com as companhias aéreas.

6.1.9. Observa-se, entretanto, que a aquisicao das passagens diretamente com as companhias
ndo pode ser tratada como uma consequéncia légica da desnecessidade do servigo de agenciamento.
Deve-se distinguir, no caso, a discricionariedade da Administracio em definir o objeto a ser
contratado da possibilidade de restringir o acesso dos potenciais interessados a disputa pela
contratagdo. Nessa linha, ¢ licito a Administracdo alterar o modelo de aquisicdo de passagens
mediante a supressdo de servigos, como o de agenciamento, dada a sua prerrogativa para dispor
sobre o objeto a ser contratado. Tal liberdade, no entanto, ndo confere a prerrogativa de restringir
discricionariamente o acesso de potenciais interessados a prestagdo do servico.

6.1.10. Diante disso, verifica-se que a desnecessidade do servico de agenciamento de viagens
ndo exclui, automaticamente, a possibilidade de as agéncias prestarem o servico de fornecimento
das passagens, em ambiente de concorréncia com as proprias companhias aéreas.

6.1.11. Sob o0 aspecto econdmico, ndo ha elementos nos autos que afastem a possibilidade de as
agéncias prestarem o servigo de fornecimento das passagens em ambiente de concorréncia com as
proprias companhias aéreas. O fato de as agéncias atuarem como intermediadoras no fornecimento
das passagens, comprando-as com as companhias aéreas e revendendo-as para a Administragao, ndo
exclui a viabilidade de fornecimento dessas passagens a precos menores do que os ofertados pelas
companhias. Para tanto, bastaria obter um desconto maior do que foi concedido pelas companhias
aéreas no credenciamento.

6.1.12. Ressalte-se que a duvida quanto a possibilidade econdmica de competicdo somente
seria respondida pela promocao de ampla concorréncia entre as agéncias e as companhias aéreas, ou
seja, pela licitagdo. De qualquer modo, a mera possibilidade de competir, por si s6, ja aponta para a
inadequacdo da inexigibilidade de licitagdo ao caso em analise.

6.1.13. No tocante as companhias aéreas, segundo consta da metodologia de execugdo dos
servigos, previamente a aquisicao das passagens, adota-se o procedimento de pesquisa de pregos e
escolha da tarifa mais vantajosa (peca 2, p. 151). Conforme mencionado anteriormente, a existéncia
de cotacdo de pregos e a escolha de tarifa mais vantajosa demonstram uma relagdo de excludéncia,
0 que, em principio, evidenciaria a necessidade de licitagdo. Em sentido contrario, a Selog entende
que, pelo fato de a Administracdo, em algum momento, demandar todas as companhias aéreas
credenciadas, ndo haveria competicdo. Contudo, como a contratacdo direta ¢ realizada a cada
aquisicdo de passagens, a hipotese de demandar, em algum momento, todas as companhias aéreas,
ndo afasta a competi¢do existente em cada aquisi¢ao.

6.1.14. A par dos argumentos expostos, restam duvidas se o Credenciamento 1/2014, conduzido
pela Central de Compras e Contratacdes do Ministério do Planejamento, atende ao pressuposto
fatico exigido pelo art. 25 da Lei 8.666/1993 e aos requisitos mencionados no precedente desta
Corte. Caso constatado, em exame de mérito, apos andlise exauriente, que ha possibilidade de
competicdo entre as companhias aéreas e entre estas e as agéncias de viagem, restard verificada a
incompatibilidade do Credenciamento 1/2014 com o ordenamento juridico. Em sede de cautelar,
porém, que se satisfaz com juizo sumario, tais elementos sdo suficientes para evidenciar a
plausibilidade do direito invocado (fumus boni iuris).

6.2. Perigo da demora
6.2.1. A ABAV/DF apresenta os seguintes argumentos, que poderiam caracterizar o risco de
dano:

a) Incentivo a formacao de cartel das quatro principais companhias aéreas para eliminar
a concorréncia realizada por meio das agéncias de viagens;
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b) Improbidade ao infringir o principio de segregacdo de fungdes, pois o responsavel
pelo cartdo de crédito utilizado na aquisicdo atestaria a fatura da compra direta da
passagem;

c) Celebragdo de contrato com companhias aéreas mesmo diante da auséncia de
certidoes negativas de débitos trabalhistas e fiscais;

d) Informacgdes sobre licitagdo, promovida pelo Ministério do Planejamento, com vistas
ao agenciamento dos bilhetes de passagens aéreas para os destinos ndo abarcados pelas
rotas das quatro companhias aéreas credenciadas.

Anédlise

6.2.2. Conforme menciona Humberto Theodoro Junior, para a obtencdo da cautelar, deve
haver fundado temor de que, enquanto ndo ha a tutela definitiva, venha a faltar as circunstancias de
fato favordveis a propria tutela. O perigo, justificador da medida, deve ser, portanto, fundado,
relacionado a um dano préximo ou iminente e de grave ou dificil reparacao.

6.2.3. Tais requisitos encontram-se presentes no caso em andlise. O perigo de dano resta
caracterizado pela expansdo do credenciamento, com a consequente extingdo dos contratos em
vigor com as agéncias de viagem e, por conseguinte, com o modelo de contratacio por
agenciamento. Nesse sentido, conforme noticiado nos autos, estd em andamento o Pregdo
Eletronico 2/2015, para contratagdo de uma Unica empresa para prestar o servigo de agenciamento
de viagens dos voos ndo atendidos pelo credenciamento.

6.2.4. Ademais, verifica-se o risco relativo a possivel violagdo aos direitos de participar de
licitagdes promovidas pelo poder publico.

6.2.5. Isto posto, no caso em exame, restaram demonstrados os requisitos autorizadores da
cautelar.

OUTRAS CONSIDERACOES

7. Em 2/2/2015, o Superior Tribunal de Justica (STJ), em agravo regimental, suspendeu a

liminar que havia paralisado o Credenciamento 1/2014 (Agravo Regimental na Suspensio de
Liminar — 2015/0008866-3). O Relator entendeu, diante dos resultados obtidos no periodo
experimental do credenciamento e do grave transtorno & ordem administrativa, que a liminar
causaria lesdo a economia e a ordem publica.

7.1.1. Por outro lado, nos presentes autos, observa-se que a cautelar revogada, nos termos
delimitados pelo despacho do Relator a peca 61, alcanga somente a extensdo do credenciamento a
novos orgdos da Administragdo Publica Federal, mantendo-se aqueles que ja estavam em vigor. Tal
medida mostra-se mais ponderada na medida em que susta a expansdo do modelo adotado, sem
impactar os procedimentos que ja estdo em curso, afastando, por conseguinte, o perigo da demora
inverso.

CONCLUSAO

8. Do exame conclui-se que ndo ha nulidade do despacho que converteu a concessdo de
cautelar em determinagdo, razio pela qual propde-se negar provimento ao agravo. Contudo, diante
da presenca dos requisitos plausibilidade do direito substancial invocado (fumus boni iuris) e perigo
da demora (periculum in mora), propde-se, com base no poder geral de cautela, conceder de oficio
medida cautelar para determinar ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo que suspenda,
até o julgamento definitivo deste processo:

a) o Pregdo Eletronico 2/2015;
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b) a adesdo de novos 6rgdos ou entidades ao Credenciamento 01/2014, firmado com as
Companhias Aéreas para compra direta de passagens aéreas

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

9. Ante o exposto, submetem-se 0s autos a consideracdo superior, propondo-se, com
fundamento nos arts. 289 e 276, § 6°, do RI/TCU:

a) Conhecer do presente agravo, para, no mérito, negar-lhe provimento;

b) Com base no poder geral de cautela, conceder de oficio medida cautelar para
determinar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que suspenda, até o
julgamento definitivo deste processo:

b.1) o Pregdo Eletronico 2/2015;
b.2) a adesdo de novos 6rgios ou entidades ao Credenciamento 01/2014, firmado com

as Companhias Aéreas para compra direta de passagens aéreas.

Serur/Assessoria, em 25/2/2015.

Thiago Ribeiro Strauss
Auditor Federal de Controle Externo
Matricula 8182-5
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