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INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de representacdo (peca 1) 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, Orgamento e Gestao (edital e anexos a peca 2, p. 124-166), com pedido de suspensdo
cautelar do certame, inaudita altera pars.

2. O certame possiilitou o 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, totalizando um gasto estimado de R$ 2,5 bilhdes por um periodo de 5
anos, calculo feito a partir do valor de R$ 484.308.939,23 informado pelo Ministério do Planejamento
(MP) como sendo o gasto com passagens no ano de 2014 (peca 243, p. 29).

3. A compra de passagens dirctamente das empresas aéreas entrou em operagdo no dia
28/8/2014, em periodo experimental (peca 32, p. 4) pelo prazo de 60 dias. Findo o prazo experimental,
diversos orgidos da Administracdo vém aderindo ao sistema, com a consequente descontinuidade ou
esvaziamento dos contratos firmados com as agéncias de viagem para o agenciamento na emissdo de
passagens aéreas.

HISTORICO

4. Na andlise preliminar da representagdo (peca 1), a Selog verificou apenas os pressupostos
da medida cautelar pleiteada (peca 13) e concluiu que ndo havia elementos suficientes para a sua
concessao. Discordando da unidade técnica, o Relator determinou (pega 23) a oitiva prévia do
Ministério do Planejamento (MP) e os autos retornaram a Selog para a andlise das questdes trazidas
pela representante e dos esclarecimentos prestados pelo MP (peca 32).

5. A analise das alegacdes da Abav (pega 41) foi realizada a partir da peca inicial e também
dos elementos apresentados pelo MP como resposta a oitiva (pega 32). As alegagdes foram
consideradas improcedentes pela Selog, mas questdes técnicas que nio afetariam o exame do mérito
foram levantadas, e propds-se o julgamento pela improcedéncia da representacdo, com apensamento ao
TC 000.676/2014-4, para o acompanhamento dos elementos identificados.

6. Tais questoes referiam-se a aplicabilidade da Portaria MP/SLTI 505/2009 e a fiscalizagdo
dos procedimentos de emissdo das passagens. A demonstracdo da vantajosidade do Credenciamento
também foi questionada.

7. No despacho a peca 51, em entendimento diverso ao inicialmente exprimido pela unidade
técnica, o Ministro-Relator decidiu pela concessao da medida cautelar pleiteada. No entanto, conforme
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a comunica¢do de medida cautelar a peca 65, tendo em vista ponderagdes ocorridas ao longo da sessdo
plenaria, em especial quanto & economia de cerca de 30% obtida com o Credenciamento na compra das
passagens, conforme planilhas apresentadas pelo MP (pecas 48-50), o Relator decidiu converter a
suspensao cautelar em determinagdo, o que foiaprovado pelo Plenario.

8. Contra a decisdo proferida, a Abav interpoés Agravo (pega 74), no qual argumentou, entre
outros, que diversos orgdos da Administragdo Publica j4 estariam na iminéncia de aderir ao novo
sistema de compras, motivo pelo qual refor¢ou a solicitagdo da adocdo imediata de cautelar para
suspender o Credenciamento.

9. Alm disso, no decorrer do processo, outros dados relevantes foram trazidos aos autos pela
Abav, sempre com reiteracdo do pedido de medida cautelar, motivo pelo qual se fez necessario realizar
nova analise dos elementos disponiveis no processo, conforme exposto a seguir.

10. Nesse interim, a Central de Compras do Ministério do Planejamento realizou o Pregio
Eletronico para Registro de Pregos 2/2015 (pega 135, p. 2-90), com o objetivo de contratar os servicos
de agenciamento de forma complementar, para voos ndo atendidos pelas empresas aéreas
credenciadas. Este certame foi vencido pela empresa Trips Passagens Aéreas Ltda. pelo valor total
anual estimado de R$ 80.045.048,95.

11. Assim, em nova instrucao a pega 148, concluiu-se que o nivel de desconto aplicado nos
acordos corporativos, a impossibilidade de remarca¢do de bilhetes, com a consequente cobranca de
taxas de reembolso, e a dispensa da retencdo dos tributos na fonte, que significaria abrir mdo do custo
financeiro do tributo em prol das companhias aéreas, na adogao do sistema de emissdo diretas,
poderiam comprometer a alegada vantajosidade. Assim, em vez de economia, vislumbrou-se a
possibilidade de o procedimento poder resultar no aumento de custos com a emissdo de passagens
aéreas pela APF, em descompasso com o disposto no art. 3° caput, da Lei 8.666/1993, o que
caracterizaria a existéncia do requisito do fumus boni iuris.

12. A Selog identificou ainda a presenca o requisito do periculum in mora em fungao da
iminéncia da adocdo do sistema de compra direta de passagens pelos demais orgdos da APF,
procedimento de dificil reversao, por representar risco de ineficicia da decisdo de mérito.

13. Cabe ressaltar que essa instrugdao (peca 148) foi elaborada pela Selog no sentido de
fornecer subsidios técnicos ao Ministro-Relator para decisdo quanto a concessdo ou ndo da medida
cautelar pleiteada, sem proposta de mérito. Ao mesmo tempo, a Secretaria de Recursos (Serur), em
sede de andlise de Agravo Regimental (pecas 136 e 137), posicionou-se sobre as questdes trazidas aos
autos pelo representante.

14. Em fungdo das analises realizadas pela Selog (pega 148) e pela Serur (pega 136 e 137), o
Ministro-Relator concedeu a medida cautelar, conforme despacho a peca 138. No entanto, na Sessdo
Plenaria do dia 4/3/2015, o Tribunal decidiu por ndo manter a cautelar, além de determinar que o
mérito dos presentes autos fosse apreciado em 30 dias (Ata n° 7, de 4/3/2015, peca 232).

15. Transcorrido o prazo determinado, verificou-se que os autos ndo se encontravam
completamente saneados com vistas a andlise de mérito, notadamente quanto as questdes suscitadas
nas instrugdes precedentes da Serur e da Selog (pecas 136, 137 e 148).

16. Além disso, por meio do despacho exarado a pega 207, o Ministro-Relator demonstrou
preocupacdo com informagdes constantes dos autos (peca 199) que davam conta de que até o dia
30/4/2015 todos os contratos vigentes da Administracao Publica com as agéncias de viagens poderiam
ser imediatamente encerrados em virtude do Credenciamento.

17. Assim, se confirmada tal informagdo, restaria caracterizado o fato consumado sem que o
Tribunal tivesse se manifestado quanto ao mérito das questdes tratadas no presente processo. Em
funcdo disso, os autos foram encaminhados a Selog com vistas, também, ao pronunciamento, com
urgéncia, “quanto ao encerramento dos contratos vigentes com base nas clausulas resolutivas em
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decorréncia da implementacdo da nova sistematica implantada com base no Credenciamento 1/2014 e
no Pregdo 2/2015”.

18. Neste sentido, a Selog elaborou a instrucao a peca 212, com a finalidade de propor as
oitivas e diligéncias complementares necessarias ao completo saneamento dos autos de forma a
possibilitar a analise de mérito por esta unidade técnica e ao pronunciamento em relagdo ao

encerramento compulsorio dos contratos vigentes com a Administragdo em fungdo do Credenciamento
1/2014 e do Pregdo 2/2015, ambos promovidos pela Central.

19. Em consonidncia com a andlise realizada pela Selog, o Ministro-Relator, conforme
despacho a peca 215, concedeu a medida cautelar, para que a Central de Compras orientasse os 6rgaos
da administracdo direta do poder executivo federal, para que mantivessem seus contratos com as
agéncias de viagens até que suas vigéncias expirassem naturalmente ou até o julgamento de mérito
deste processo, quando, entdo, a depender do que vier a ser decidido, possam ou ndo migrar para a
solucdo do Credenciamento 1/2014 e do Pregdo 2/2015.

20. A cautelar foi ratificada pelo Plenario, conforme a ata da Sessdo Plendria n° 14, de
22/4/2015. Em que pese ter adotado providéncias no sentido de cumprir a determinagao cautelar (peca
246), a Central de Compras interpds agravo (peca 230) e o representante apresentou embargos de
declaragdo (pega 231) a esta decisdo, que se encontram pendentes de julgamento, o que ocorrera
somente apds a andlise conclusiva dos presentes autos pela Selog, consoante despacho do Ministro-
Relator (pega 238).

21. O Ministro-Relator determinou, ainda, a realizagdo das oitivas e diligéncias necessarias
para a instrugdo de mérito (oficio 0639/2015-TCU/Selog - peca 217),

22. Em resposta ao oficio 0639/2015-TCU/Selog, o Ministério pronunciou-se as pegas 243 e
246 a 259. Além dessas, ainda restam pendentes de analise pelo Tribunal as pecas 242, 264, 266, 268,
271 a 273,275,276, 282 a 287, juntadas pela Abav apos a ultima instrugdo elaborada por esta unidade
técnica, que serdo analisadas a seguir.

23. Para fins de melhor entendimento dos termos empregados nesta instrugdo, cabe esclarecer
que o processo de aquisi¢do dos bilhetes aéreos diretamente pela Administragdo originou-se com o
cadastramento das companhias aéreas por meio do Credenciamento 1/2014, realizado em meados
daquele ano. Assim, nos topicos a seguir, o termo Credenciamento sera usado apenas para referenciar a
etapa de cadastramento inicial, que ja ocorreu. O processo como um todo, que envolve as demais fases
realizadas posteriormente, como emissdo dos bilhetes, faturamento, acompanhamento da execugdo
contratual, entre outros, sera tratado como aquisicdo direta de bilhetes aéreos pela Administracdo.

PROCESSOS CONEXOS

24. Ha, no ambito do TCU, outros processos que tratam da compra de passagens aéreas pela
Administracdo. No TC 003.273/2013-0, o Acérdao 1.973/2013 — Plenario determinou, entre outras
medidas, a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao (SLTI/MP) que promovesse estudos no
sentido de avaliar a vantajosidade de contratar diretamente das companhias aéreas o fornecimento de
passagens aéreas nacionais € internacionais para a Administragdo Publica. Esta decisdo esta sendo
monitorada por meio do TC 000.676/2014-4, que se encontra em fase de andlise de recurso pela Serur.

25. Ha, ainda, dois processos relacionados com a aquisicio de passagens aéreas pela
Administracdo Publica Federal (APF), tratando especificamente da necessidade de garantia de
transparéncia na relacdo 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.

26. O TC 001.043/2014-5 foi julgado por meio do Acordao 1.314/2014-TCU-Plenario, que
determinou a Procuradoria Geral do Ministério Publico do Trabalho que promovesse tratativas com a
agéncia de viagens contratada, a fim de incluir obrigagdes quanto a apresentacdo de faturas detalhadas
emitidas pelas companhias aéreas referentes as passagens compradas pelo 6rgdo contratante, com
vistas a conferir maior transparéncia a execugao contratual, o que foi plenamente atendido.
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27. No TC 012.243/2014-0, 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
contratagcdo de agenciamento de viagens nacionais € internacionais.

28. As alegacoes de inexequibilidade foram julgadas improcedentes por meio do Acordao
1.442/2014-TCU-Plenario, no entanto, a exemplo do ocorrido no TC 001.043/2014-5, a assinatura do
contrato foi condicionada a inser¢do de clausula contratual com a previsdo de apresentacdo pela
contratada das faturas emitidas mensalmente pelas companhias aéreas referentes as passagens
compradas pelo 6rgio contratante.

29. Em ambos os processos, verifica-se a necessidade de se conferir transparéncia as relagdes
entre agéncias de viagens e poder publico, um dos principais fatores que motivaram a realizacao dos
estudos de alternativas por parte do Ministério do Planejamento e que culminaram na realizagdo do
Credenciamento 1/2014 e, de forma complementar, do Pregdo 2/2015.

30. A respeito do Pregdo 2/2015, autuou-se o processo de representagdo TC 005.042/2015-1, o
qual aguarda a ultimacdo da presente analise, uma vez que o relator julgou oportuno que a
manifestagdo do mérito daqueles autos ocorra em conjunto com a decisdo do presente processo (peca
62 do TC 005.042/2015-1).

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

31. Ratifica-se o exame de admissibilidade realizado anteriormente por esta unidade instrutiva
no sentido de se conhecer da pega apresentada como representagdo (pega 68, p. 3), uma vez satisfeitos
os requisitos de admissibilidade previstos nos artigos 235 e 237, inciso VII, do Regimento Interno do
TCU, c/c o artigo 113, § 1°, da Lei8.666/1993.

EXAME TECNICO

32. Realizadas as analises precedentes desta unidade técnica (pegas 13, 41, 68, 148 e 212), as
questdes suscitadas pela representante na exordial e em suas peti¢des posteriores (pecas 21, 22, 24, 30,
37, 38, 40, 46, 47, 55, 59, 60, 62, 67, 85, 88, 89, 95, 103, 105, 109, 124-127, 133-135, 172, 176, 177,
208), em alguns casos, foram esclarecidas e consideradas improcedentes, ndo resultando em
questionamento adicional ou pedido de informagdes por parte da unidade técnica e, em outros, foram
objeto de oitiva e diligéncia ao Ministério do Planejamento (respostas as pecas 31-33, 101, 230, 243,
246-259) que serdo a seguir analisadas.

33. Em relagdo a essas alegacdes e a tematica de aquisi¢des de passagens diretamente pela
Administragdo junto as companhias aéreas, eventuais consideragdes que merecam aprofundamento ou
analise complementar serdo tratadas a seguir, em conjunto com as peg¢as que restaram pendentes de
analise (pecas 242, 264, 266, 268, 271 a 273, 275, 276, 282 a 287), juntadas pela Abav apos a ultima
instrugdo elaborada por esta unidade técnica (peca 212) e com o contetido oferecido pela Central de
Compras/MP em resposta as solicitagdes do TCU (pecas 101, 230, 243 e 246-259).

34. As questdes analisadas anteriormente, em virtude da complexidade do tema e da
quantidade de pecas existentes no processo, serdo trazidas de forma resumida para situar o leitor e
diminuir a necessidade de consultas a outras pegas do processo.

35. Assim, 0 exame técnico ao longo desta instrucao estd dividido em 3 topicos:
I) questdes analisadas nas instru¢des precedentes;
I1) novas alegagdes de pecas pendentes de andlise pela unidade técnica;
IIT) aspectos relevantes que ensejam analise complementar (dividido em 5 subtopicos):

III.1) da comparacdo entre os processos de emissdo por meio das agéncias de viagens
e utilizando o SCDP;

I11.2) da viabilidade juridica da emissao direta de bilhetes;
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I1.3) da vantajosidade da compra direta em relacdo a emissdo por meio das agéncias
de viagens;

IlI.4) do setor das agéncias de viagens apos o encerramento dos contratos de
agenciamento com o Poder Publico;

I11.5) da fiscaliza¢ao do processo de emissdo das passagens aéreas;
IV) dos recursos apresentados; e
V) da medida cautelar concedida e do encerramento compulsorio dos contratos.
I. Questoes analisadas nas instrugdes precedentes

36. Na instrugdo inicial (pega 13), a Selog realizou a analise dos requisitos de concessdo da
medida cautelar pleiteada, sem a apreciagdo exaustiva dos diversos elementos apresentados na
Representacao, com proposta de indeferimento da medida acautelatoria. O Ministro-Relator, em
despacho a peca 23, propds a realizacdo de oitiva prévia, antes mesmo da andlise preliminar pela
Selog, determinando ao MP que se manifestasse sobre os elementos apresentados na representagao.

37. O Ministério do Planejamento encaminhou os estudos relativos as determinagdes do
Tribunal exaradas no item 9.6 do Acordao 1.973/2013 (peca 31) e pronunciou-se (pegas 32 e 33) sobre
os elementos existentes na peca inicial. Nesse interim, a representante trouxe aos autos novos
elementos, acostados as pegas 24, 30, 37, 38 e 40, que foram analisados em conjunto com a exordial a
peca 41.

38. Alegou a Abav que o Ministério do Planejamento contratou uma empresa para
disponibilizar um buscador integrado ao Sistema de Concessdo de Didrias e Passagens (SCDP) para
emitir passagens de forma direta com as companhias aéreas. Essa contratacdo, segundo alega, deixaria
claro que o Governo pretendia estatizar o servigo de emissdo de diarias e absorver o lucro das agéncias
de viagens, invadindo a esfera privativa das agéncias de turismo nas atividades de venda comissionada
ou intermedia¢do remunerada na comercializacdo de passagens, passeios, viagens e excursdes (Lei
12.974/2014, art. 3°, inciso I)

39. A contratagdo realizada pelo Serpro a que se refere o representante ¢ a firmada com a
empresa Envision, para gerenciamento de transagdes com a utilizacdo do sistema SCDP, a que o
representante faz mengdo a pega 268.

40. A Selog identificou nas instru¢des precedentes que o cerne das questdes se encontrava na
aquisicdo direta sem intermédio das agéncias de viagens, sob o manto da inexigibilidade por
inviabilidade de competicdo, consoante o disposto no art. 25 da Lei 8.666/1993. Distinguiu-se o
servico de agenciamento prestado pelas agéncias e a venda de passagens pelas companhias como
servico de balcdo, sem disponibilizar ao comprador qualquer mao de obra especifica e exclusiva para
essa transacdo, ressaltando-se que sdo objetos distintos (aquisicdo x agenciamento), concluindo ndo ser
possivel licitar passagens aéreas, mas apenas o servigo de agenciamento. Uma analise complementar
dessa questdo sera realizada no subtdpico II1.2 desta instrucdo - Da viabilidade juridica da emissdo
direta de bilhetes.

41. Aduziu o representante que o Acordao 1.973/2013-Plendrio determinou a realizagdo
apenas de estudos no sentido de se avaliar a vantajosidade da contratagdo direta, mas ndo que fosse,
desde logo, desenvolvido um sistema que ja emitisse diretamente as passagens.

42. A esse respeito, esta unidade técnica concluiu que a auséncia de determinacdo do Tribunal
nao constituiria proibicao quanto a determinada acao e que o fato de o Tribunal ndo ter determinado a
contrata¢do direta, mas apenas recomendado o estudo de viabilidade, ndo impediria a Administragdo
de ampliar os limites de suas acoes.

43. A representante citou o fato de a APF dispensar tratamento diferenciado as agéncias de
viagens, pois, em outros setores da economia, a Administragdo ndo adquire bens diretamente do
fabricante, excluindo o canal de venda, distribuidor, intermediario ou revendedor da transa¢do com o
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governo. Trata ainda da Decisdo-TCU 409/94, que afirmava que as passagens aéreas ndo poderiam ser
compradas diretamente das companhias aéreas.

44, Acerca da aquisi¢ao diretamente com as companhias aéreas, a Selog concluiu que existe
inviabilidade de competicdo, enquadrando a questdo no art. 25 da Lei 8.666/1993. Uma analise
complementar dessa questao sera realizada no subtopico I11.2 desta instrugdo - Da viabilidade juridica
da emissdo direta de bilhetes.

45. No que se refere a Decisao-TCU 409/94, a andlise desta questdo realizou-se em instrugdo a
peca 13 (p. 4-5). Concluiu-se que, naquela ocasido, a licitagdo enfatizou a ampla concorréncia, de
modo que o maior numero de empresas participasse, em virtude do reduzido nimero de empresas no
mercado. No entanto, a decisdo ndo proibiu a compra de passagens diretamente das companhias aéreas,
ao contrario do que alegou a representante. Observou-se que nao existiam, a €poca, 0S recursos
tecnologicos disponibilizados atualmente, e que transformaram completamente o setor aéreo e de
compras no pais, ndo sendo razoavel utilizar a Decisdo citada como pardmetro de comparagdo com os
recursos tecnologicos atuais.

46. A Abav alegou (peca 1, p.7-10) que a compra direta eliminaria 100% das agéncias que
vendem bilhetes para o segmento de governo. Além disso, alegou que a contratacdo deveria ser
precedida de plano de trabalho aprovado pela autoridade maxima do 6rgdo e de audi€ncia publica com
os 0rgdos envolvidos.

47. Com base nas informagdes fornecidas pelo Ministério do Planejamento, a Selog verificou
que o credenciamento ndo consistiu em modalidade de licitagdo, ndo sendo necessaria a realizagao de
audiéncia publica. Além disso, foram realizadas reunides com a presenca de 6rgados da APF, Abav e
companhias aéreas, bem como relatério emitido pela CGU (Anexo V - pega 33, p. 115-166), com
vistas a tratar do tema afeto ao Credenciamento, o que foi considerado pelo Ministério do
Planejamento (MP) como sendo o plano de trabalho.

48. No que se refere a situacdo das agéncias de viagens, a Selog concluiu que, ainda que o
segmento sofresse significativo impacto com o Credenciamento, a Administragdo deve pautar suas
acoes primordialmente pelo interesse publico € ndo em fungdo apenas dos interesses de determinado
setor de mercado, dentro dos limites da legalidade e dos principios que regem os processos
administrativos. Em virtude de novos elementos apresentados pelo MP, essa questdo foi tratada de
forma complementar no subtdpico 1.4 desta instrucdo — Do setor das agéncias de viagens apos o
encerramento dos contratos de agenciamento com o Poder Publico.

49. A representante discorreu sobre a Nota Técnica 12/CENTRAL/ASEGE/GM-MP (pega 33,
p. 241-252), questionando o ganho da Administracdo em transparéncia, agilidade, eficiéncia e
economia com a nova sistematica da compra de passagens aéreas. Essa questdo foi tratada ao longo das
instrucdes as pegas 41 e 148, sendo o tema de conclusdo mais complexa do processo, em virtude da
quantidade de varidveis envolvidas. Em determinado momento, a vantajosidade financeira da
aquisicdo direta pareceu evidente. Em momento posterior, em virtude de diversos custos secundarios
envolvidos, a questdo foi novamente discutida (peca 148). De forma a exarar as conclusdes da Selog
sobre este tema, uma exposicdo mais detalhada serd feita no subtopico II1.3 desta instrugdo — Da
vantajosidade da compra direta emrelacdo a emissdo por meio das agéncias de viagens.

50. A Abav discutiu o cumprimento do disposto no item 9.5.1 do Acérdao 1.973/2013-
Plenario, alegando que, ainda ndo concretizada a criacdo do modulo para pesquisa antecipada de
precos, o Ministério ndo poderia contratar diretamente as passagens com as companhias aéreas, uma
vez que a criacdo de tal modulo sanaria a problematica da transparéncia no modelo atual de
contratagdo (de agéncias de viagens).

51. Na analise realizada por esta Secretaria, verificou-se que ndo haveria necessidade de
desenvolvimento de um sistema apenas para efeito de comparacdo de pregos, bastando realizar
consulta no site da respectiva companhia aérea no momento da compra. Além disso, concluiu-se que a
facilidade de o servidor reservar e adquirir o bilhete, com a possibilidade de garantir a reserva por até
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72 horas, traria inegavel ganho de eficiéncia para a APF. Além disso, a questdo da transparéncia
tornou-se bastante relevante ao longo das analises realizadas e serd tratada no subtopico IIL.1 desta
instru¢do — Da comparagdo entre os processos de emissao por meio das agéncias de viagens e
utilizando o SCDP.

52. A representante questiona também a conduta das companhias aéreas ao oferecer a
Administracdo descontos e condigdes comerciais por demais diferenciadas, pois nenhum cidaddo, nem
qualquer empresa privada ou agéncia de viagens consegue desfrutar de tais condigdes, implicando
infracdes a ordem econdmica, com espeque no art. 36 da Lei 12.529/2011, que estrutura o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia.

53. Neste ponto, verificou-se uma contradicdo da representante, pois, com esse
questionamento, demonstrou que o Credenciamento ¢ potencialmente vantajoso para a Administragao
e reforca a tese de inviabilidade econdmica de competicdo das companhias com as agéncias de
viagens, pressuposto fundamental do Credenciamento. A unidade concluiu que o Credenciamento traz
vantagens em agilidade, eficiéncia e economia ndo apenas em fun¢ao da nova sistematica de operagao
e do valor reduzido dos bilhetes, mas também em fun¢do de outros custos que serdo reduzidos.

54. Assim, o ganho com transparéncia, com a garantia de que os precos pagos pela APF serdo
os efetivamente praticados pelas companhias, sem a ocorréncia de eventuais fraudes ou favorecimentos
na obtencdo dos precos, seria inegdvel Ressaltou-se que a origem da discussdo que culminou na
possibilidade de emissdo direta das passagens ocorreu a partir de noticias de fraudes realizadas por
algumas agéncias de viagens ¢ também pela impossibilidade de a Administragao verificar, com
precisdo, o valor efetivamente pago pelas passagens, conforme excertos do Acérdao TCU 1.973/2013 -
Plenario transcritos no item 5.2.3 da resposta do Ministério (pega 32, p. 6-9).

55. No que se refere a fiscalizagao, a unidade técnica identificou que as informagdes prestadas
pelo MP ndo conseguiram esclarecer como esta ocorreria no processo de emissio das passagens dentro
de cada 6rgao, tampouco como seria a verificagdo da escolha do voo mais barato disponivel naquele
instante e posterior responsabilizacao pela eventual compra antiecondmica realizada. Neste ponto, foi
realizada oitiva para maiores esclarecimentos (pega 41).

56. Esclareceu o MP (pecga 101, p. 5) que os procedimentos de emissdo sdo muito semelhantes
para a compra direta e por meio das agéncias de viagens, ndo havendo qualquer alteragdo quanto aos
aspectos de verificagdo do melhor/menor preco com a implantagdo do novo sistema, como verificou-se
no topico III.1. Assim alguma melhoria para o processo seria necessaria para os dois tipos de emissao,
ndo sendo possivel afirmar que, neste ponto, um sistema ¢ mais seguro ou mais transparente do que o
outro

56. A representante afirmou também que um acordo corporativo firmado para a manutengao da
disponibilidade e de tarifa constante em reserva por determinada quantidade de horas ndo resolveria o
problema de elevados gastos com passagens aéreas, porque o prazo de 10 dias de antecedéncia para a
compra de passagens estabelecido pela Portaria 505/2009-MP ndo estava sendo cumprido.

57. Verificou-se, na andlise, que ndo havia mengdes as acdes do Ministério no sentido de
garantir o cumprimento do normativo, limitando-se a informar que ndo olvidaria esforcos para a sua
aplicacdo. Foi realizada oitiva para maiores esclarecimentos acerca deste ponto.

58. Neste sentido, informou que, quando o prazo nio ¢ cumprido, o SCDP obriga a inclusdo da
justificativa para o requisito ndo atendido, que serd analisado e aprovado (ou ndo) pela autoridade
competente. Neste ponto, como verificou-se no item 245 desta instrugdo, a maior parte do controle
existente ¢ feito por gestores, e ndo teria como ser diferente. Isso porque a escolha do bilhete aéreo ¢
muito mais uma escolha da Administracao, a depender de varios fatores relacionados as caracteristicas
dos voos, a escolha apresenta uma série de variaveis, o que praticamente impossibilita um controle
automatico das escolhas realizadas.
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59. A interessada questionou a edicdo da Medida Provisoria 651/2014, que visou dispensar a
retencdo de tributos na fonte para a contratagdo direta de companhias aéreas com a utilizagdo de cartiao
corporativo.

60. Sobre este ponto, 0 MP afirma que ndo hd qualquer pagamento antecipado as companhias
aéreas, pois os pagamentos sdo feitos por meio de cartdo de crédito e os desembolsos a operadora de
cartdes ocorrerdo somente apos o vencimento da fatura. Assim, ndo se trataria de concessdo de isengao
de tributos. Os argumentos do MP foram aceitos e concluiu-se que a Administragdo ¢ dindmica e nio
se vislumbra irregularidade na alteragdao de normativo com vistas a possibilitar nova solucao que pode
proporcionar economia e evolugdo tecnoldgica as compras governamentais.

61. A representante ressalta, ainda, que ndo ha dispositivo legal para amparar a “centralizagdo”
das compras de passagens. Cita que o Decreto-lei 200/1967 estabelece a ampla descentralizagdo das
atividades-meio da Administracdo e que a Lei 8.666/1993 preconiza que as compras devem ser,
sempre que possivel, subdivididas em tantas parcelas quanto necessarias para aproveitar as
peculiaridades do mercado, visando a economia.

62. Acerca deste tema, discorreu o Ministério do Planejamento que a internalizagdo das
atividades imprime ganho de efici€ncia maior em comparacdo com a terceirizagdo dos servigos,
objetivo almejado com o Decreto-lei 200/1967. Acrescenta (pega 32, p. 66) que os servidores
envolvidos nas atividades operacionais referentes a emissdo de passagens aéreas junto as agéncias de
viagens serdo os mesmos envolvidos nas compras diretas junto as companhias aéreas, sem realizacao
de atividades adicionais ou papel de agentes de viagens, justificativa que a Selog considerou plausivel.

63. Na pecga 47, questiona-se o sigilo dos acordos corporativos firmados entre as companhias
aéreas e 0 MP (peca 53), aos quais ja foi dado amplo acesso aos interessados no processo, perdendo o
objeto a alegacado.

64. Na peca 55, fazem-se alegacdes ja analisadas e questionam-se os beneficios fiscais com a
dispensa de retengdo tributdria criada casuisticamente para as companhias aéreas.

65. A questdo foi tratada em instrug@o a pega 148, na qual a Selog solicitou ao Ministério do
Planejamento que apresentasse o cdlculo do rendimento mensal da dispensa da retencdo a partir da
remuneracgdo da Conta Unica do Tesouro. De acordo com o célculo apresentado (pega 243, p. 29), o
valor seria irrelevante, se comparados aos valores envolvidos com a emissdo de bilhetes. Essa questao
foi analisada nos itens 214 a 218 desta instrugao.

66. O representante traz aos autos (peca 62) contestagdo solicitando a impugnagdo do
memorial apresentado aos Ministros pelo MP, no qual constam descontos de até 30% obtidos pela
consulta de passagens no buscador em relacdo aos valores apresentados pelas agéncias de viagens
(pecas 48, 49 e 50). A peca 67, contesta novamente os percentuais obtidos no memorial e reitera o
pedido de medida cautelar, assim como o faz as pecas 103 e 172.

67. Esses percentuais foram questionados pelo TCU em instrugdo a peca 148, em que a andlise
indicou falhas na sele¢do das amostras, concluindo que o desconto a ser considerado para a analise da
vantajosidade da aquisicdo seria apenas aquele concedido nos acordos corporativos com as
companhias aéreas, de 0% a 5%, uma vez que, naquela oportunidade, considerou-se superada a falta de
transparéncia com a criacdo do modulo buscador, fato agora analisado com mais propriedade no
subtopico II1.3 desta instru¢do - Da vantajosidade da compra direta em relagdo a emissao por meio das
agéncias de viagens.

68. Nas pecas 85, 133, 135, 176 e 177, questiona-se a realizacdo do Pregdo Eletronico 2/2015,
pelo Ministério do Planejamento, com vistas a contratagdo de agéncia de viagens para o fornecimento
de servicos de agenciamento para aqueles trechos ndo atendidos pela emissdo direta. Na pega 208,
questiona-se a homologacdo do certame.

69. A analise de alguns aspectos deste certame foi realizada no ambito do TC 005.042/2015-1,
com proposta pela improcedéncia daquela representacdo, que aguarda o julgamento de mérito deste
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processo. Cabe ressaltar que a licitagdo ja ocorreu e que foi contratada a empresa Trips Passagens
Aéreas [tda. Essa questdo sera tratada também no subtdpico II1.2 desta instrugdo — Da viabilidade
juridica da emissao direta de bilhetes.

70. Em nova solicitacdo as pegas 88, 89 e 95, reitera-se o pedido de cautelar em fungdo do
esvaziamento dos contratos firmados entre as agéncias de viagens e diversos o6rgdos da Administracao
Publica Federal, em virtude de os 6rgios ja estarem utilizando o sistema de emissdo direta e deixando
de realizar emissao de bilhetes pelas agéncias, mantendo o contrato vigente, mas com minima
atividade.

71. Essa questao foi tratada em instrugdo a peca 148, resultando na concessao de medida
cautelar para que os 6rgdos mantivessem os contratos ativos, com a finalidade de evitar a rescisdo
compulséria ou antecipada dos contratos. Serd abordada também no toépico V desta instrugdo — Da
cautelar concedida.

72. Nas pecas 109, 127 e 134, ndo ha elemento que ndo tenha sido apresentado anteriormente,
e questiona-se basicamente a legalidade da emissdo direta e aspectos referentes a competéncia
privativa das agéncias de viagens na intermedia¢do da compra de bilhetes aéreos, conforme disposto
nas Leis 11.771/2008 e 12.974/2014. Essa questdo serd tratada no subtopico III.2 desta instrucao - Da
viabilidade juridica da emissao direta de bilhetes.

73. Nas pecas 124 e 125, o representante traz informagao relevante ao informar que o sistema
de emissdo de passagens ndo possibilita a alteragdo dos voos adquiridos mediante a compra direta, mas
apenas o cancelamento com o seu posterior reembolso, o que poderia causar grande prejuizo a
Administra¢do, em virtude das taxas cobradas para a efetivagdo do reembolso. Em func¢do desta nova
alegacdo, a Selog, em andlise a pega 148, solicitou ao Ministério que apresentasse dados sobre o
cancelamento de bilhetes. O Ministério trouxe as informacgdes (peca 259) e a analise encontra-se no
item 219 desta instrugao.

I1. Novas alegacdes de pecas pendentes de analise pela unidade técnica (242, 264, 266, 268, 271 a
273, 275,276, 282 a 287)

74. Informa a Abav-DF  (peca 242) que, em face do Oficio Circular
003/2015/Central/ Asege/GM - MP (peca 246), expedido com vistas a dar cumprimento a determinagao
cautelar exarada pelo Tribunal (peca 215), os contratos de agenciamento de viagens continuam sendo
extintos progressivamente (nido prorrogados) e outros esvaziados (suprimida a maior parte do objeto,
referente aos bilhetes nacionais), porque nao foi mencionado no oficio o termo “ou até que o Tribunal
delibere sobre o mérito da representacdo”. Requer, portanto, que seja revista a decisdo, para a
suspensao completa do credenciamento e do pregdo, bem como ordem do Tribunal para que ndo sejam
esvaziados os contratos atuais.

75. Essas alegagdes serdo analisadas no topico VI desta instru¢do — Da medida cautelar
concedida e do encerramento compulsério dos contratos.

76. A peca 264 consiste em memorial com sintese, em topicos, dos demais elementos
apresentados anteriormente pelo representante (pegas 21, 22, 24, 30, 37, 38, 40, 46, 47, 55, 59, 60, 62,
67, 85, 88, 89, 95, 103, 105, 109, 124-127, 133-135, 172, 176, 177, 208), razdo pela qual sdo a seguir
elencados, com vistas a rememorar os temas, ainda que ji4 tenham sido analisados em pegas
antecedentes pela unidade técnica.

77. Argumenta-se que ndo ha situacdo de fato para o credenciamento, pois ha mercado
concorrencial, devendo ser observado o dever de licitar, mediante pregdo, consoante o disposto no art.
37, inciso XXI, da Constituicdo Federal (CF), a Lei 8.666/1993 ¢ a Lei 10.520/2002; que a criagdo da
Central de Compras contraria a politica de fomento das microempresas no mercado governamental,
coma promoc¢ao do desenvolvimento econdmico e social municipal e regional, tendo o efeito, no caso
emtela, de aniquilar mais de 600 contratos federais.
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78. Essa questdo remete a legalidade do Credenciamento, que foi discutida a peca 41,
propugnando-se pela inviabilidade de competigdo, e sera tratada de forma complementar no subtopico
II1.2 desta instrugcdo — Da viabilidade juridica da emissao direta de bilhetes.

79. Rememora que havera desvio de fun¢do de servidores para executar atividades fora de suas
atribuigdes de carreira, contrariamente as Leis 11.771/2008 e 12.974/2014, que atribuem exclusividade
as agéncias para elaboragdo de itinerarios de viagens e que o Pregdo 2/2015 (Central/MP) confirmaria
a contradicdo e a faldcia da inviabilidade de competicdo, fundamento para a inexigibilidade de
licitacdo alegada pelo MP.

80. Os procedimentos de emissdo direta de bilhetes sdo tratados de forma complementar no
topico 1.1 desta instru¢do - Da comparagdo entre os processos de emissdo por meio das agéncias de
viagens e utilizando o SCDP. Esta Unidade Técnica concluiu, em suma, que os procedimentos de
emissdo de bilhetes pouco diferem quando comparada a emissdo pelos sistemas das agéncias e
diretamente pelo SCDP, sendo possivel afirmar que ndo hd desvio de fungcdo dos agentes publicos
envolvidos.

81. No mesmo topico, acerca do desenvolvimento, por parte dos servidores publicos, de
atividades legalmente exclusivas das agéncias de viagens, verifica-se que, com o advento dos sistemas
informatizados de busca de passagens, o papel das agéncias em todo o processo ficou reduzido,
concentrando-se, atualmente, & cotagdo das passagens, apds o recebimento da proposta definida pelo
agente publico, e sua emissao.

82. Dessa forma, quem exerce o papel de elaborador dos roteiros e escolha dos voos, mesmo
quando h4 uma agéncia contratada, € o proprio agente ptblico, ndo sendo plausivel a alegacdo de que a
competéncia exclusiva das agéncias de viagem conferida pelas Leis 11.771/2008 e 12.974/2014 estaria
sendo desrespeitada em fungao da compra direta.

83. Acerca do Pregdo 2/2015, que resultou na contratacdo da agéncia de viagem Trips,
verifica-se que os objetos do pregdo e da emissdo direta sao diferentes, ndo havendo contradicdo, mas
sim, complementaridade com o processo de Credenciamento. Essa questdo sera tratada no subtopico
III.2 desta instrugdo — Da viabilidade juridica da emissao direta de bilhetes.

84. O representante questiona, novamente, o fato de o Decreto-Lei 2.300/1986 prever a
possibilidade de contratacdo direta das concessionarias de servigos publicos, contudo, com a abertura
do setor de concessdes, nos termos do art. 175 da CF, essas regras deixaram de existir, devendo os
casos especificos de contratagdes por dispensa serem criados mediante ato do Congresso Nacional.

85. Acerca dessa questdo, verifica-se que ndo hd compatibilidade entre a alegagcdo e a solugdo
para a emissdo direta, pois esta ndo se enquadra na falta de previsibilidade, na Lei 8.666/1993, de
dispensa de licitacdo para a contratagdo de concessionarias de servigo publico, ao contrario do que
previa o Decreto-Lei 2.300/1986, porque o caso em tela ndo ¢ de licitagdo dispensdvel, conforme
alegado pela Abav-DF (peca 1, p. 5), mas de inexigibilidade.

86. Refor¢a que o TCU ja analisou a questdo, mediante a Decisdao 409/1994-Plenario, o
Acérdao 101/1998-Plenario e a Decisao 489/2001-1* Camara, afirmando que a aquisicdo de passagens
e outros servigos de transporte aéreo deve, obrigatoriamente, ser licitada.

87. Esse topico foi abordado e esclarecido a peca 13 (p. 4-5). Concluiu-se que, na ocasido da
Decisdo 409/1994, ndo se proibiua compra direta de passagens das companhias aéreas, ao contrario do
que alegou a representante, ¢ que, em virtude dos recursos tecnoldogicos disponiveis atualmente, €
possivel reunir os dados dos voos das principais companhias aéreas do Pais em um uUnico sistema,
advento ndo disponivel a época dos julgados aventados.

88. Ressalta que os termos do edital do credenciamento ocorreram em acordo (reunides
fechadas) com as beneficiarias (quatro companhias aéreas credenciadas), fixando-se os percentuais de
desconto, retirando-se do edital clausulas de multa e garantia financeira, e prevendo-se o pagamento
das passagens mediante a utilizagdo de cartdo corporativo para empresas que incorrem de forma
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recorrente em irregularidades fiscais e trabalhistas, consistindo em tratamento desigual em relagdo as
contratagdes com as agéncias de viagens.

89. Essas questdes foram trazidas aos autos a peca inicial e tratadas em instrugao a pega 41.
Naquela ocasido, a representante questionou o mérito da Nota Técnica 12/CENTRAL/ASEGE/GM-
MP (peca 33, p. 241-252) do MP, que informou que as reunides realizadas com as companhias aéreas
ndo foram sigilosas ou escondidas, e que as agéncias ndo foram convocadas por tratar-se de
negociagdes referentes a aquisicao de bilhetes sem intermédio dessas.

90. Afirmou o MP (peca 32, p.19-25) que a finalidade maior dos encontros era propiciar a
Administragao o conhecimento desse mercado com vistas a avaliar a viabilidade da aquisicdo de

compra eletronica de bilhetes diretamente das companhias, inclusive quanto a sistematica de
faturamento sem a retengdo de tributos.

91. Assim, reforgou que ndo houve construgdo conjunta dos artefatos do edital entre o MP e as
companhias aéreas, o que encontraria Obices no art. 9°, inciso I, da Lei 8.666/1993, mas que sua
redagdo visou atender as reais possibilidades apresentadas pelas partes nas reunides, no intuito de
viabilizar a consecug@o do objeto do Credenciamento. Informou, ainda, que ndo convocou as agéncias
para tratar das negociacdes porque o mercado em questdo ¢ exclusivo das companhias aéreas, sendo
que o interesse da Abav/DF ¢ relativo as atividades relacionadas ao agenciamento, nao aplicavel ao
caso, ja que a Administragdo decidiu viabilizar a aquisicdo dos bilhetes diretamente, decisdo que se
insere em seu poder discricionario.

92. A Abav questiona os acordos corporativos, fazendo alusdo a formagdo de cartel entre as
quatro companhias credenciadas, uma vez que ofertam descontos de 0 a 5%, a depender da classe
tarifaria, além da garantia de manutengao de tarifas e assentos, por at¢ 72 horas contadas da reserva,
impossibilitando os canais de venda (agéncias) de alcancarem iguais condigdes, consistindo em
infragdo a ordem econdmica, nos termos do art. 36, incisos I, Il e I'V, §§ 2° e 3°, incisos Il ¢ IV, da Lei
12.259/2011 (Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia) e a livre concorréncia (art. 170, inciso IV,
da CF). Afirma ainda que os monopolios criados pelo governo sob o rotulo de suposta economia, em
futuro breve serdo propicios a pregos elevados e corrupg¢do entre agentes publicos e empresas
privilegiadas.

93. A questdo concorrencial sera tratada detalhadamente a seguir, no subtdpico 1.4 desta
instrucdo — Do setor das agéncias de viagens apds o encerramento dos contratos de agenciamento.
Conclui-se que os acordos corporativos sao comuns no ambito das companhias aéreas e que, sendo a
emissdo direta vidvel juridicamente, em respeito aos principios da economicidade e da

indisponibilidade do interesse publico, um acordo que ofereca descontos ¢ até mesmo desejavel a
Administracao.

94. No que tange a economicidade, o representante afirma que a tarifa mais adquirida pela
Administra¢do ¢ a promocional, cujo percentual de desconto ¢ nulo segundo os acordos corporativos.
Alm disso, nesses casos, a totalidade da tarifa ¢ perdida nos cancelamentos e a compra direta ndo
admite remarca¢do. Mesmo nas classes com maiores descontos (3 a 5%) podem ocorrer perdas de 30 a
50% do valor da tarifa em eventuais cancelamentos, cujo reembolso deve ser solicitado, pelos
servidores, junto aos canais das companhias em até um ano da ocorréncia, ao contrario das agéncias
que devem devolver o montante em até 30 dias.

95. Essa questdo sera tratada em detalhes no subtdpico I11.3 desta instrucdo — Da vantajosidade
da emissdo direta em relagdo a emissao por meio das agéncias de viagens.

96. Questiona a falta de fiscalizagdo sobre os servidores que serdo responsaveis pelo uso do
cartdo corporativo e os percentuais de economia apresentados pelo MP, da ordem de 30%, que teriam
se baseado em comparagdes de bilhetes com caracteristicas, emissdes, antecedéncias, classes tarifarias,
descontos e outros parametros (ndo especifica quais) diferentes.
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97. Sobre este ponto, verificou-se que os procedimentos referentes a emissdo, por parte dos
servidores, atualmente existentes junto as agéncias de viagem, pouco diferem dos verificados da
emissdo direta, sendo possivel que a fiscalizacdo sobre a emissao, ainda que necessite ser ampliada e
aperfeicoada, pouco varie de um caso para o outro.

98. Elenca como danos ndo contabilizados juros com atrasos de pagamentos de faturas dos
cartdes corporativos, desoneragdo tributaria de IRPJ, CSLL, PIS e COFINS (estimada em R$ 19
milhdes para 2014), vencimentos de servidores publicos desviados de fungdes, alegando que ndo ha
vantajosidade no procedimento. Aponta para a solu¢do dos problemas de gastos excessivos com
passagens pelo governo, a cotagdo das agéncias confrontada com a do modulo buscador (SCDP),
bilhete a bilhete, consoante a Portaria 505/2009-MP.

99. Pode-se afirmar que a questio do atraso no pagamento de faturas, se existente, ¢
administrativa, ndo ocorrendo apenas para os pagamentos referentes a emissao de bilhetes, mas, sim,
para as diversas categorias de cartdes corporativos utilizadas pelo Governo Federal, ndo sendo,
portanto, inerente ao objeto (emissao de passagens). Essa questdo sera tratada com maiores detalhes no
subtopico III.5 dessa instrugao.

100. Alm disso, o representante ndo trouxe elementos aos autos que fornecam indicios desta
alegacdo, o que ndo impede a ado¢ao de medidas de aperfeicoamento e transparéncia a respeito. A
questdo da remuneragdo da Conta Unica do Tesouro, em fungdo do diferimento do recolhimento dos
impostos, sera tratada nos itens 214 a 218 desta instrucao.

101. Acerca da questao da desoneragdo tributaria, o que o representante trata como desoneragao
¢, na verdade, a suspensdo temporaria, at¢ 2017, da retencdo antecipada dos impostos citados, com
prejuizos mensais & Administragdo de cerca de RS 30.444,87, referente a remuneragdo da Conta Unica
do Tesouro a titulo de rendimento do valor diferido. Sobre o desvio de servidores publicos, sera
demonstrado no item III.1 dessa instrucdo que o procedimento da emissdo direta de bilhetes ¢ muito
semelhante a0 da emissdo por meio de agenciamento, sendo que os servidores desenvolvem
praticamente as mesmas atividades, ndo havendo a criagdo de novas tarefas ou fungdes. A questao da
vantajosidade serd tratada no item II1.3 dessa instrucdo.

102. Ainda no memorial, o representante afirma que (pega 264, p. 2):

0 governo percebeu que ndo seria atendido fora do horario de expediente ou na auséncia do
servidor que intermediasse bilhetes para seus colegas, entdo licitou pelo Pregdo Eletronico 02/2015
— SRP (Central-MP) a "sobra” do que as companhias aéreas do cartel ndo vendem (parte dos
bilhetes nacionais, os regionais e os internacionais), para 1 (uma) s6 grande agéncia de viagens,
confirmando a contradigao ¢ a falacia da inviabilidade de competicdo (alegada para fugir da
licitagdo), pois esta sendo apenas entregue a parte maior as 4 (quatro) companhias aéreas € uma
menor, de suporte para os mais de 600 contratos, 24 horas por dia, 7 dias por semana, entregue a
apenas 1 (uma) grande agéncia de viagens, consolidando o fim das outras do mercado.

103. Cabe esclarecer que o objeto do Pregdo-MP 2/2015 ¢ complementar a emissdo direta de
bilhetes, abrangendo a emissdao de bilhetes regionais, internacionais € a solucdo de determinados
problemas enfrentados pelos usudrios fora do horario comercial, ndo se tratando de “sobra”.

104. Essa questdo ja ¢ tratada desde a primeira instrugdo da Selog (pega 41, p. 18). Naquela
ocasido, a Selog questionou 0 MP no sentido de detalhar como seriam realizadas as remarcagdes € 0s
procedimentos de emergéncia fora do horario comercial. O MP informou, entdo, que desenvolvia a
licitagdo de um contrato complementar, para a aquisi¢do de passagens, ¢ que resultaria no Pregio
2/2015. A questdao do mercado de passagens aéreas com o fim dos contratos de agenciamento sera
tratada no item IIL.4 desta instru¢do - Do setor das agéncias de viagens apos o encerramento dos
contratos de agenciamento, no qual concluiu-se que a emissao direta abrangera uma pequena parcela
do total das agéncias de viagens do Brasil, fazendo parte do processo natural de evolu¢do das compras
no setor publico a descontinuidade de determinadas contratagdes.
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105. A pega 266 tem o intuito de reiterar o pedido de cautelar para a suspensdo da emissao
direta de bilhetes e do Pregdo SRP 2/2015, e informar que a agéncia de viagem Trips foia vencedora
do certame, cuja adesdo a ata de registro de precos (ARP 3/2015/Central) ja pode, desde 20/5/2015, ser
realizada pelos interessados.

106. Na pega 268, em adendo as manifestagdes anteriores (pega 264) o representante reafirma
que o caso ndo se trata de credenciamento, uma vez que ndo hd demonstra¢do inequivoca de que as
necessidades da Administracdo somente podem ser atendidas de uma forma (Acérddo 351/2010-
Plenario) e que nao foi a Administracdo, mas as companhias que impuseram os percentuais de
desconto (“tour code’) ofertados.

107. Repisa que nao se tratam de mercados diferentes (agéncias de viagens e companhias
aéreas), uma vez que as finalidades sao as mesmas (viabilizar viagens aos servidores publicos), nao
podendo o Administrador, por ato administrativo, criar reserva de mercado excluindo as agéncias das
vendas ao segmento “governo”. Essa questdo, conforme informado anteriormente, sera tratada no
subtopico II1.2 desta instrucao - Da viabilidade juridica da emissdo direta de bilhetes.

108. Traz aos autos informacdo nova de que a contratacdo da empresa Envision, pelo Servigo
Federal de Processamento de Dados (Serpro/SP), para gerenciamento de transagdes (pecas 268 e 271),
comprovaria que o governo esta alocando servidores publicos para desempenharem o papel de agentes
de viagens, além de cobrar o custo aproximado de R$ 2,35/transagdo, mais oneroso que a taxa de
agenciamento cobrada em centenas de contratos federais, da ordem de R$ 0,01/transacdo. Questiona
também a economicidade do Pregdo 2/2015, para contratacgdo de uma Unica agéncia para
intermediagdes que chegam a casa de R$ 15,00/transagao.

109. A questdo das taxas de agenciamento préximas a zero recai na questdo da transparéncia da
emissdo dos bilhetes por meio das agéncias de viagem, que originou toda a discussdo referente as
aquisicdes de passagens aéreas pela APF, ndo sendo possivel utilizar este parametro para efeito de
comparacdo. No que se refere ao valor de R$ 15,00 por transagdo, este ndo é comparavel com as
emissdes com valores proximos de zero, em virtude da garantia de transparéncia no processo, € foi
obtido por meio de licitagdo, com varios concorrentes, conforme tratado no ambito do TC
005.042/2015-1.

110. No que se refere a taxa de R$ 2,35, cobrada por transagdo no SCDP, o Ministério do
Planejamento se pronunciou a respeito (pega 259, p. 34). Informa que o valor corresponde a0 maximo
por proposta de compra de passagens, que, em geral, abrange os trechos de ida e de volta. Esse valor
pode chegar a R$ 1,80, a depender do volume de bilhetes emitidos. No entanto, ainda que o SCDP
fosse usado apenas para consultas, para efeito de compara¢ao com o valor oferecido pelas agéncias,
como alega o representante, haveria alguma outra forma de remuneragdo pela utilizagdo do sistema, o
que tornaria esse gasto existente em qualquer uma das situacdes verificadas.

111. Na peca 272, o representante junta orientagdo emanada da Central de Compras aos 0rgaos
e entidades que ja possuem contrato com a Trips, agéncia contratada mediante o Pregdo 2/2015, no
sentido que estes “devem permanecer no SCDP conforme ja estdo trabalhando” ndo precisando alterar
nada, sem tecer solicitagdes a esse respeito ou trazer consideracdes novas aos autos.

112. A peca 273 da conta de que informacdes que, em 2014, constavam do portal da
transparéncia do governo federal, referentes aos gastos com passagens aéreas, ndo mais estdo
disponiveis para consulta, questionando a transparéncia do procedimento e aventando violagdo ao
principio da publicidade esculpido no art. 37 da CF.

113. Este ponto serd tratado no subtdpico II1.5 desta instrucdo — Da Fiscalizagdo do processo de
emissao das passagens aéreas.
114. Relembra que a liberdade tarifaria, existente desde a Portaria 75/GMS5 (DOU de 10/2/92),

do Ministério da Aerondutica, ndo pode ser utilizada como fator que inviabilize a competi¢ao, tendo
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sido esse ponto ja abordado na Decisdo 409/1994-TCU-Plenario, tratada nas instrugdes as pecas 13 e
41, conforme citado anteriormente no item 45 desta instrugao.

115. Segundo alega, com base em instru¢do precedente da Serur (pegas 273, 276 e 286), ndo ¢
possivel fazer a analogia do caso em comento com o fato de um consumidor individual comprar
diretamente das companhias aéreas, uma vez que este ndo esta jungido pelo dever constitucional de
licitar, tampouco tem a obrigacdo de fomentar o desenvolvimento econdmico-social.

116. Cita ainda o fato de que os acordos corporativos que existem na seara privada nio podem
ocorrer com o governo, porque, nesse ambiente de “reserva legal”’, a Administracdo somente pode
fazer o que a leiautoriza. Também alega ndo ser possivel, pela mesma falta de normativo que autorize,
o detentor de concessdo de transporte para ganhar contratos administrativos para o proprio servico
objeto da concessdao e com o proprio concedente, deformar o instrumento da concessao.

117. Sobre essa questdo, como se verificou anteriormente, a emissdo direta, ao reunir as quatro
principais companhias aéreas do Pais, configura inexigibilidade, ndo sendo possivel licitar as
passagens aéreas em si, mas apenas o servigo de agenciamento de viagens. Neste ponto, a partir do
momento em que, com o credenciamento das principais companhias aéreas, caracteriza-se a
inviabilidade de competicdo, ¢ factivel que a negociagdo de descontos em funcdo do volume de
compras ndo represente irregularidade, sendo até mesmo desejavel, em respeito aos principios da
economicidade e da indisponibilidade do interesse publico.

118. Na peca 275, o representante apresenta documentos referentes ao Pregdo Eletronico
43/2015, do proprio Tribunal de Contas da Unido, o qual visa a contratagdo de agéncia de viagem para
intermediacdo da aquisicdo de passagens aéreas. Questiona a inviabilidade de licitagdo que ndo se
estende aos poderes Judicidrio e Legislativo e aos estados e municipios. Além disso, assim como na
peca 276, traz elementos relacionados a legalidade da emissdao direta de bilhetes que ja foram
apresentados anteriormente.

119. Sobre este ponto, verifica-se que o acesso ao SCDP ainda se encontra disponivel apenas
para entidades vinculadas ao Poder Executivo, e que o TCU continua licitando o servigo de
agenciamento no modelo anterior, ndo havendo Obice para que venha aderir & emissdo direta de
bilhetes no futuro, mediante a disponibilizagdo do web service de emissdo direta para os demais
poderes.

120. Na peca 282, afirma a representante que a Central de Compras insiste que, na compra
direta, além dos descontos de 0% a 5% firmados nos acordos corporativos, haveria descontos
adicionais a depender da ocupacdo das aeronaves, o que seria inveridico.

121. A Selog vem tratando a questdo dos descontos com bastante cautela, considerando, em
suas analises, apenas os percentuais existentes nos acordos corporativos, sem levar em consideragao
eventuais descontos adicionais apresentados pelo MP, uma vez que ndo hd qualquer garantia de que
estes serdo continuamente ofertados, tampouco evidéncias de que se trata de vantagem oferecida
exclusivamente as compras governamentais (em detrimento de oferta extensiva a qualquer comprador).

122. Na peca 283, alega que ha tratamento anti-isondmico em relacdo a agéncia Trips, pois 0s
contratos referentes a essa empresa ndo serdo rompidos.

123. Sobre essa afirmagao, sabe-se que ha 6rgios que ainda ndo cancelaram os seus contratos. A
orientacdo dada pela Central de Gestdo do SCDP ¢ de que os 6rgdos que ja possuem contrato com a
Trips ndo precisardo fazer nova vinculagdo de cadastro com a empresa para o correto uso do sistema
(peca 272, p. 2). Além disso, a manutengdo dos contratos com a empresa ndo impede que possam ser
esvaziados em fun¢do do credenciamento, restando para o contrato ja vigente apenas o que for
complementar a ele, ou seja, o objeto do pregdo 2/2015, mesmo tratamento conferido aos demais
contratos com outras agéncias de viagem.
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124. Questiona, a peca 284, o percentual de economia apresentado pelo MP como sendo a
reducdo do preco das passagens. Conforme reiterado no paragrafo acima, a Selog entende que ndo
devem ser considerados descontos maiores do que os firmados nos acordos corporativos.

125. Na mesma pega, questiona a regularidade das companhias aéreas. Essa questdo foi
analisada a peca 41. Naquela ocasido, segundo justificativa apresentada pelo Ministério do
Planejamento (peca 32, p. 52-53):

206. Quanto a argumentacdo de que as companhias aéreas nao atenderdo as exigéncias de
habilitagdo, especificamente quanto a regularidade trabalhista, informa (pega 32, p. 60) que as
quatro companhias aéreas foram habilitadas. Apresenta em anexo as certidoes que respaldam a
referida habilitagdo (pega 32, p. 174-245).

207. Acerca da regularidade das empresas, afirma que, mesmo em uma situacao hipotética, caso as
empresas nao estivessem em situacdo regular, a Unido estaria contratando, no cenario atual, as
agéncias de viagem enquanto intermediarias regulares apenas para atender aos critérios legais que
impedem a contratagdo de um fornecedor irregular. Assim, afirma que ndo s@o as agéncias que
sanardo as irregularidades deste mercado, caso existam.

126. A Selog concluiu que (peca 41, p. 25):

215. No que se refere a republicacdo do edital com alteragdes nos indices de solvéncia, com
posterior adogdo do capital social como critério utilizado para a habilitagdo econémico-financeira,
cabe ressaltar que este indice ndo ¢ o recomendado, por ndo mensurar a real capacidade das
companhias de cumprir os contratos firmados, motivo pelo qual ndo € comumente utilizado pela
Administracdo. No entanto, caso a adogdo de indices mais restritivos ocorresse, ao ponto de
mabilitar as companhias aéreas neste quesito, a Administra¢cdo continuaria comprando das mesmas
companhias nabilitadas, por intermédio das agéncias.

216. Neste caso, as agéncias fariam o papel de meras intermediarias, com o papel tnico de legalizar
a contratacdo, por atenderem aos indices de solvéncia exigidos, mas a Administracdo continuaria
comprando indiretamente das companhias aéreas, o que, na pratica, resultaria na mesma situacao
das empresas vendendo diretamente para a Administragao.

127. Sobre os outros questionamentos realizados ao final da peca 284, t€ém-se as andlises a
seguir para cada questdo trazida pela representante.

128. “E onde ficam os custos do sistema Envision - Serpro?” — Analise: Considerando o total
de 732.487 bilhetes emitidos entre 1/3/2014 ¢ 28/2/2015 (pega 259, p. 29), a emissao mensal seria por
volta de 61.040 bilhetes a um custo de R$ 0,85 por bilhete (pega 259, p. 34 - faixa V) ¢ R$ 51.884,00
mensais. Considerando o total aproximado de R$ 40.359.078,27 mensais para emissdes de passagens
(peca 259, p. 31), o custo com a utilizacdo do sistema corresponde a 0,12% do total, ndo alterando
significativamente na vantajosidade da emissdo direta, por mais que ndo seja irrelevante. Ha4 que se
considerar, ainda, que a utilizagdo do modulo buscador, mesmo que mediante a compra por
agenciamento, deveria ser de alguma maneira remunerada, o que torna o valor ainda menos expressivo
na analise da economicidade.

129. “E os custos ao diferir retengdo/arrecadagao de mais de 7% sobre os valores mensais?” —
Anéalise: Conforme analisado nos itens 214 a 218, o valor a ser considerado corresponde a aplicagdo do
valor diferido na Conta Unica do Tesouro pelo prazo de 30 dias, totalizando cerca de R$ 30.444,87
mensais, valor pouco relevante, se comparado ao total das emissdes. Além disso, conforme salientado
pelo MP, os descontos obtidos por decorréncia dos acordos corporativos também deveriam ter seus
rendimentos na conta do tesouro computados a maior no calculo da economicidade.

130. “E os custos de milhdes antecipados/emprestados as companhias aéreas sem juros, via
cartdo?” Essa alegacdo carece de maior detalhamento por parte da representante para o seu
entendimento, visto que a Administracdo ndo empresta recursos as companhias, e o diferimento de
recolhimento de impostos totaliza o valor referente a remuneragdo da Conta Unica do Tesouro tratada
no paragrafo anterior.
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131. “E os custos de cancelamentos de bilhetes comprados diretamente mas nio utilizados?” —
Analise: De acordo com a tultima noticia disponivel (pega 259, p. 29, item 8.6.1 ¢ 8.6.2), o Serpro
estaria desenvolvendo o modulo de remarcagdo de bilhetes, para que ndo mais ocorram as despesas
com cancelamento/reembolso, resolvendo a questao.

132. “E os custos de novos bilhetes pela agéncia Trips toda vez que algo der errado na compra
direta? - Andlise: De acordo com a anilise realizada no subtopico IIL.5 desta instrugdo — Da
fiscalizagdo do processo de emissdo das passagens aéreas, as falhas identificadas decorreram de um
evento pontual, considerando que a implementacao do sistema se encontra em desenvolvimento.

133. “E os custos pela diferenca por cada transacdo com a compra direta?” — Andlise: O
representante compara o valor do agenciamento licitado por intermédio do Pregdo Eletronico 2/2015
com os contratos de taxa de agenciamento igual a R$ 0,01, que eram fornecidos no modelo de
agenciamento com vicios em sua transparéncia. Cabe ressaltar que o contrato com a agéncia Trips
prevé a integragdo com o SCDP.

134. “E os custos de encargos de mais de 3% no minimo em cada fatura atrasada do cartdo do
governo?” - Analise: Por mais que o representante alegue que tem ocorrido atraso no pagamento das
faturas dos cartdes corporativos, ndo trouxe aos autos documento que comprove a alegacdo. Essa
questdo foi tratada no subtopico IIL.5 desta instrugdo — Da fiscalizagdo do processo de emissao das
passagens aéreas.

135. “E os custos de vencimentos de centenas de servidores desviados de fungdes para serem
agentes?” Analise: De acordo com o disposto no item III.3 desta instrug¢do — Da vantajosidade da
compra direta em relagdo a emissdo por meio das agéncias de viagens, verifica-se que ndo haveria
alocagdo de servidores extras para promover a emissao direta de bilhetes em relagdo ao que ja vem
sendo executado nos contratos de agenciamento.

136. “E os custos de perdas das outras receitas tributarias locais geradas pelas agéncias pelo
pais? E os custos indiretos pelas demissdes dos empregados locais de mais de 600 contratos pelo
Brasil?” - Analise: Essas questdes serdao abordadas no subtopico II1.4 desta instrucdo — Do setor das
agéncias de viagens apds o encerramento dos contratos de agenciamento com o Poder Publico.

137. “E os custos com compras ndo controladas, ja que tudo sumiu do Portal da
Transparéncia?” Analise - Este ponto serd tratado no subtopico III.5 desta instrugdo — Da Fiscalizagao
do processo de emissdo das passagens aéreas.

138. A peca 285, questiona documento inserido a pega 277, que trata do numero de agéncias
aéreas no Pais, em assunto que sera tratado no subtdpico II1.4 desta instrugdo — Do setor das agéncias
de viagens apos o encerramento dos contratos de agenciamento. Na pega 286, questiona a inser¢do da
peca 278 ao processo, em assunto que foi tratado nos itens 115 e 116. Nas pecas 287, 288 e 290, ndo
traz novos elementos aos autos.

III - Aspectos relevantes que ensejam analise complementar

139. Apos a andlise de todas as pecas trazidas aos autos pela Abav, tanto nas instrucdes
anteriores quanto na analise realizada acima, alguns assuntos, ja& abordados anteriormente, sdo
relevantes e precisam de esclarecimentos adicionais, motivo pelo qual serdo objetos das analises a
seguir, de forma complementar.

140. Convém esclarecer que as informagdes apresentadas pelo Ministério do Planejamento
(peca 243), como resposta a oitiva realizada em fungdo da pega 212, serdo abordadas ndo tdpico a
topico, mas, sim, de forma difusa nas analises correspondentes.

III.1 - Da comparacdo entre os processos de emissdo por meio das agéncias de viagens e utilizando o
SCDP

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 53267458.



TRIBUNAL DECONTAS DA UNIAO
Secretaria Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo das Aquisi¢des Logisticas - Selog

141. Inicialmente, cumpre esclarecer como ocorre o funcionamento do Sistema de Concessdo de
Diarias e Passagens (SCDP) e do modulo buscador, com vistas a embasar as conclusdes adiante
delineadas.

142. Nos termos do art. 12-A do Decreto 5.992/2006, as compras de passagens pelos 6rgios da
administragdo publica federal direta, autdrquica e fundacional sdo necessariamente realizadas mediante
a utiliza¢do do Sistema SCDP do MP. Em func¢do do disposto no paragrafo tnico do referido artigo, a
obrigatoriedade existe desde 1° de janeiro de 2009.

143. O primeiro passo para a emissdo de passagens domésticas nos moldes tradicionais, com a
intermediacdo de agéncia de viagens, anteriormente ao credenciamento e mediante a utilizagdo do
SCDP, ¢ a inclusdo no sistema, pelo solicitante, de uma Proposta de Concessdao de Didrias e Passagens
(PCDP), formulario que deve conter informagdes referentes ao viajante, o periodo de afastamento, os
locais de origem e destino, se haverd pagamento de didrias, o meio de transporte utilizado para o
deslocamento, 0 motivo da viagem e, em alguns casos, o cdlculo das didrias.

144. A PCDP ¢ entdo encaminhada ao representante administrativo, servidor responsavel pelos
procedimentos de cotagdo e indicacdo da reserva de bilhetes de passagens, que aciona a agéncia de
viagens contratada para que realize a pesquisa de precos (mediante a utilizacdo de sistema proprio da
agéncia).

145. A pesquisa, com a proposta de emissdo, em regra pela melhor tarifa, ¢ anexada ao sistema
pelo representante administrativo e encaminhada ao proponente (em muitos casos, chefe imediato do
proposto, pessoa que realiza a viagem no interesse da Administragdo), responsavel pela avaliagdo da
indicagdo do proposto, pertinéncia da missdo e por efetuar a autorizacdo ad ministrativa.

146. Caso a PCDP seja enviada com menos de 10 dias de antecedéncia, em desacordo com o
art. 14 da IN 3/2015 SLTI-MP, em vez de ser encaminhada para autorizagao do proponente, segue para
a ratificacdo da autoridade superior, em consoniancia como art. 18 do normativo.

147. Aprovada pelo proponente ou pela autoridade superior, a PCDP segue para o ordenador de
despesas, que também aprova ou ndo a execucdo da despesa relativa a didria e/ou passagem, com
certificacdo digital. Aprovada a proposta pelo ordenador, o sistema a encaminha para a agéncia de
viagens contratada, a qual emite o bilhete inserindo os dados no SCDP e remete a Proposta para a
prestagdo de contas.

148. A prestagdo de contas ¢ realizada pelo solicitante, mediante a anexacdo no sistema de
cartdes de embarque, canhotos, relatdrios de reunides, certificados, entre outros. Apds a inclusdo dos
documentos, a prestacdo de contas ¢ encaminhada pelo solicitante ao proponente, responsavel pela sua
aprovacao, ato que finaliza o processo.

149. Da descri¢@o supra, cumpre atentar para as duas possiveis fungdes das agéncias de viagens
no processo, a cotagdo das passagens e sua emissao. Além disso, o caminho das passagens desde a
solicitacdo até a aquisicdo pressupOe diferentes agentes publicos envolvidos € ao menos um deles, o
representante administrativo (muitas vezes todo um setor, a depender do volume de emissdes do
orgdo) dedicado exclusivamente ao processamento de didrias e passagens.

150. Neste ponto, fica clara a improcedéncia da afirmagdo trazida aos autos diversas vezes pela
representante, de que a Administragdo, com aquisicdo direta de bilhetes, estaria usurpando a
competéncia privativa das agéncias de viagens estabelecida no art. 3° da Lei 12.974/2014 (com
redagdo semelhante no art. 27 da Lei 11.771/2008):

Art. 3° E privativo das Agéncias de Turismo o exercicio das seguintes atividades:

I - venda comissionada ou intermediacdo remunerada na comercializagdo de passagens, passeios,
viagens e excursoes, nas modalidades aérea, aquaviaria, terrestre, ferroviaria e conjugadas;

(..)
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IV - organizagdo de programas, servigos, roteiros e itinerarios de viagens, individuais ou em grupo,
e intermediagdo remunerada na sua execucdo ¢ comercializacio; e

151. Com a possibilidade de disponibilizagcdo online dos voos e pregos das tarifas, o papel das
agéncias de viagens, antes fundamental, restou diminuido, uma vez necessariamente incluida a
atribuicdo do agente administrativo de cotacdo junto ao buscador, com vistas a garantir suposta
transparéncia ao processo, conforme aventado pelo proprio representante. Somente restou como
exclusividade da agéncia de viagens a emissdo do bilhete, evidenciando a desnecessidade dos servigos
de agenciamento para a massiva parte das aquisi¢des.

152. Neste ponto, ao enviar todos os dados relativos a reserva na PCPD, a Administragdo ja faz
o papel que a Abav alega ser privativo das agéncias de viagens, qual seja, elaborar os programas,
roteiros e itinerarios de viagens, ndo sendo imprescindivel a agdo de um intermediario no processo.

153. Em funcdo da realizacdo de estudos quanto a viabilidade de contratacio direta da
Administragdo com as companhias aéreas, determinados pelo Acordao 1.973/2013 — Plenario, o
Ministério do Planejamento, vislumbrando os potenciais ganhos em economicidade e racionalizagio
das compras de passagens aéreas, realizou o Credenciamento 1/2014, objeto da presente representacao.

154. A compra direta de passagens, contudo, pressupunha que as atribuigdes das agéncias de
viagens deveriam ser supridas pela administragdo, notadamente pela figura do representante
administrativo, o qual j& era responsdvel, no modelo anterior, pela solicitacdo de cotagdo junto as
agéncias de viagens.

155. Em atendimento a determinagdo contida no Acordao 1.973/2013 — Plenario e com vistas a
viabilizar de forma pouco impactante a inclusdo da atribuicdo de cotagdo de passagens por este
servidor formalmente designado, solicitou-se ao Serpro o desenvolvimento do mddulo buscador,
associado ao SCDP. O buscador permite que o servidor acesse diretamente os dados das companhias
aéreas e retorna os valores dos bilhetes em tempo real e de forma compilada para o usuario.

156. No modelo de contratacdo direta das companhias aéreas, o representante administrativo
cota os valores das passagens e encaminha para a autorizagdo administrativa do proponente, seguindo
para o ordenador de despesas, cuja autorizacdo consiste na propria emissdo do bilhete, que ocorre
automaticamente pelo sistema. O processo segue para prestacdo de contas, diferenciando-se do modelo
de agenciamento por ocorrer de forma eletronica, em detrimento da conferéncia manual realizada no
processo de agenciamento.

157. Cumpre ressaltar, nesse ponto, que a determinagdo do TCU para o desenvolvimento do
modulo buscador decorreu da identificacdo da necessidade da Administragdo de conferir maior
transparéncia ao processo que, como citado anteriormente, se valia de cotagdes realizadas pelos
sistemas proprios das agéncias de viagens contratadas, dando margem a fraudes como a utilizagao de
“mascaras” que ndo apresentavam o menor pre¢o e direcionamentos para determinadas companhias
aéreas, por exemplo.

158. A Abav argumenta que a criacdo do modulo buscador elidiu o problema da falta de
transparéncia, uma vez que, feita a cotacdo pelo agente administrativo via SCDP anteriormente a
solicitagdo de emissdo do bilhete pela agéncia, ndo haveria duvidas quanto a autenticidade das
informagdes relativas aos valores das passagens, ndo se justificando a exclusdo das agéncias das
compras governamentais, uma vez que ndo haveria mais a alegada vantajosidade pelo MP de cerca de
30% com o credenciamento.

159. Os argumentos do representante sdo plausiveis e essa unidade técnica chegou a aventar a
possibilidade de haver pouca ou nenhuma economicidade no procedimento, uma vez que, elidido o
problema da falta de transparéncia, as vantagens se circunscreveriam apenas aos percentuais de
desconto dos acordos corporativos, além da garantia de manutengdo por até 72 horas das tarifas do
momento da reserva.
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160. Conforme consignado anteriormente (pega 148), esses percentuais, confrontados com
outros custos inerentes ao procedimento, colocariam em duvida a economicidade de todo o processo
de credenciamento, uma vez que nao seriam comparaveis as cotagdes realizadas pelas agéncias de
viagens e aquelas de autoria da propria Administragdo (via moédulo buscador), ja que essas ultimas, em
tese, poderiam também ser feitas nas contratagdes das agéncias.

161. A anilise acurada dos fatos, das pecas constantes nos autos, bem assim de todo o
procedimento envolvido na aquisi¢do dos bilhetes, contudo, levam a conclusdes diversas daquelas até
aqui defendidas, notadamente no quesito transparéncia.

162. Os sistemas das companhias aéreas sdo capazes de identificar quem os estd acessando, se
os buscadores das agéncias de viagens ou o modulo buscador governamental, e retornam as tarifas com
condicdes personalizadas, a depender dos acordos comerciais que cada companhia estabelece com os
consumidores de seus bilhetes. Dessa forma, a cotagdo de precos por seu intermédio sempre retorna os
valores das tarifas j4 com os descontos aplicados nos acordos corporativos.

163. E claro que o sistema, na hipotese de inexisténcia do credenciamento, passado pelos
devidos ajustes, retornaria exatamente os mesmos valores das passagens dos sites disponiveis ao
cidadao comum. Sendo assim, eventual cotagdo realizada instantaneamente nos sistemas das agéncias
e no SCDP, de fato, retornaria exatamente o mesmo valor, conforme alega o representante.

164. No entanto, hd4 um lapso temporal ndo computado nesse processo e que pode ser
fundamental para garantir a eficaz transparéncia do buscador. Isso porque a aprovacdo interna da
compra pode levar certo tempo, € quando a agéncia for efetuar a emissdo do bilhete, apds a aprovacao
da autoridade competente, pode ter havido variagdo da tarifa, alterando a cotacdo inicial realizada pelo
SCDP ou pelo proprio sistema da agéncia.

165. Sendo assim, na hipotese de as cotacdes realizadas pelas agéncias serem diferentes
daquelas visualizadas no buscador pelo agente administrativo, em fun¢do do lapso temporal, ou a
Administragdo realiza nova cotag¢do e inicia novamente todo o processo até que as agéncias encontrem
os mesmos valores que ela, o que pode incluir inimeras novas etapas ao atual processo, ou até
inviabiliza-lo pelo decurso do tempo, ou toma como verdadeiros os valores apresentados pelas
agéncias, diferentes dos obtidos junto ao SCDP, considerando o novo valor disponibilizado pela
agéncia de viagens.

166. Neste momento, ndo ¢ mais possivel confirmar se o valor apresentado pela agéncia de
viagens seria o mesmo disponibilizado pela companhia aérea, e coloca-se em risco a transparéncia
conquistada com o buscador, voltando exatamente ao ponto inicial que levou a toda a discussdo que
culminou como Acérddao TCU 1.973/2013 — Plenario.

167. Nesse ponto também ¢ possivel observar que a alegada transparéncia obtida por meio da
cotacdo junto ao SCDP pelo agente administrativo agrega aos procedimentos, no que se refere a custo
com pessoal e recursos de expediente, exatamente o mesmo que o credenciamento, visto que,
procedimentalmente, somente se diferencia o agenciamento do credenciamento pela emissao do bilhete
que, no primeiro caso, ¢ realizada pelas agéncias de viagens.

168. A emissdo da passagem com a emissao direta, contudo, ndo ocorre por ato administrativo
especifico, mas de forma automatica, mediante a autorizacdo do ordenador de despesas, ato que
ocorreria em qualquer das formas de aquisi¢do, direta ou por meio de agenciamento.

169. Cabe ressaltar ainda que, nas compras diretas, apos a autorizacdo do gestor para a compra
da passagem, o buscador, automaticamente, realizard mais uma busca no pre¢o do trecho escolhido e
se o valor disponivel naquele instante for menor do que o autorizado pelo ordenador, a compra ¢ feita
pelo valor mais baixo.

170. Assim, conclui-se que o buscador ¢ essencial a almejada transparéncia e que sua aplicagdao
no modelo de agenciamento, além de ndo necessaria a aquisicdo da massiva parte das passagens aéreas
pela Administragdo, ndo garante as melhores tarifas possiveis, nem a completa transparéncia desejada.
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1I1.2. - Da viabilidade juridica da aquisicdo direta de bilhetes aéreos

171. As discussdes sobre a viabilidade juridica do Credenciamento originaram-se a peca inicial
e foram debatidas ao longo das instrugdes posteriores (pega 41 e 148), sendo tratadas mais
detalhadamente a peca 41, nos itens 44 a 56.

172. Naquela ocasido, concluiu-se que as agéncias prestam o servico de agenciamento, que
compreende, precipuamente, a intermediacdo na aquisicdo de passagens, enquanto as companhias
aéreas vendem passagens como servigo de balcdo, sem disponibilizar ao comprador qualquer mao de
obra especifica e exclusiva para essa transa¢do (agenciamento x aquisicao).

173. Verificou-se que, mesmo que houvesse competi¢do e possibilidade de licitagdo envolvendo
agéncias e companhias aéreas para o fornecimento de passagens aéreas, pode-se afirmar que os valores
das passagens ofertados pelas companhias seriam, em tese, sempre mais competitivos que aqueles
praticados pelas agéncias, uma vez que estas ndo tém ingeréncia sobre condigdes especiais ofertadas
por aquelas, como descontos, acordos corporativos, asseguracdo de reserva por periodo prolongado,
dentre outros da mesma natureza, e ndo haveria op¢ao de escolha de fornecedor.

174. Posteriormente, a Serur, em sede de agravo, também se posicionou sobre as questdes
(pecas 136 e 137) da representagdao. Ao longo do processo, mesmo apos as manifestacdes da Selog e
da Serur (pecas 41, 136 e 137), a representante, reiteradamente, questionou a legalidade do
procedimento de aquisicdo direta, sob argumentos distintos, nas pegas que apresentou.

175. Discorreremos novamente, portanto, sobre a questdo da viabilidade juridica da aquisicao
direta de bilhetes aéreos, a fim de demonstrar o posicionamento desta unidade técnica, tendo em vista
todos os elementos até agora juntados aos autos.

176. O mercado de venda de passagens aéreas possui uma caracteristica peculiar em relagdo as
outras aquisi¢oes realizadas pela Administracao: a dinamica na variagdao do preco das tarifas.

177. Uma caracteristica determinante da massiva parte dos contratos administrativos celebrados
mediante licitagdo € a determinacdo, a priori, dos precos das aquisigoes realizadas, sejam de obras,
servicos, compras, alienagdes ou locacdes. Nos casos das contratagdes por meio de licitagdes, a
dinamica ¢ tal que € possivel ao licitante manter os precos desde 0 momento da oferta até a assinatura
do contrato, em um processo que envolve a cotacdo inicial de precos e as fases internas e externas,
podendo durar meses. Assim, o valor estimado da aquisicdo serd, em regra, definido, com reajustes
acordados a partir de indices predeterminados em contrato, quando necessario.

178. No mercado de passagens aéreas, 0s precos variam constantemente a depender de
fatores que vao desde a taxa de ocupagdo 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 analise computacional, em que
¢ possivel alterar o preco das tarifas em questdo de segundos.

179. Assim, ndo seria possivel estabelecer antecipadamente um determinado valor em contrato
para a venda das passagens a Administra¢do, como, por exemplo, a tarifa cheia, o valor médio de
emissdo ou a menor tarifa para determinado trecho. Isso porque as companhias aéreas ndo correriam o
risco de vender bilhetes mais baratos do que poderiam no momento que surgisse a demanda da
Administracdo. Esta, tampouco, desejaria pagar mais caro em relagdo ao valor que poderia encontrar
quando necessitasse comprar o bilhete aéreo.

180. Nas licitagcdes para compra de bilhetes em que participam as agéncias de viagens, a disputa
de precos ocorre em funcdo das taxas de agenciamento, e ndo em fun¢do do valor dos bilhetes aéreos.
Tampouco sdo ofertados a Administragdo bilhetes com valores inferiores aos oferecidos pelas
companhias aéreas, salvo nos certames em que a taxa de emissdo ofertada chegou a ser negativa
(desconto sobre o valor do bilhete), o que deixou de ser permitido a partir do disposto no art. 7° da
Instru¢c@o Normativa SLTI 3/2015.
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181. O valor pago as agéncias para cada bilhete sempre foi composto pelo valor de mercado da
passagem escolhida pelo administrador no momento da reserva, preco este imutavel, acrescido do
valor cobrado pela taxa de agenciamento.

182. Quando se leva em consideragdo que os contratos com as agéncias t€m vigéncia inicial de
um ano, surge o seguinte questionamento: como seria possivel afirmar que ha concorréncia ou disputa
de precos na licitagdo de um objeto cujo preco seré estabelecido para condigdes futuras de mercado, no
periodo de até um ano, e que sdo desconhecidas no momento da assinatura do contrato? Esta analise
deixa claro que o bilhete aéreo ndo ¢ licitdvel nas condi¢des de mercado existentes atualmente.

183. Dessa forma, pode-se concluir que nas licitagdes até hoje praticadas pela Administragdo
Publica para a contratacdo de agéncias de viagens ndo ocorreu qualquer disputa de preco pelo bilhete
aéreo, a disputa ocorria em fun¢do do preco do servigo de agenciamento. Sob essa Otica, € possivel
afirmar que nunca houve licitagdo de bilhetes aéreos por parte da Administragdo, mas apenas dos
servicos de agenciamento, ndo havendo concorréncia no quesito bilhete, que € o item de maior valor da
contratacao.

184. Nas contratacdes de bilhetes mediante agenciamento, a Administragdo escolhe o voo que
melhor lhe atende, dentre aqueles disponiveis, sem qualquer possibilidade de alteragdo das tarifas, das
datas ou dos horarios dos voos, em uma operacao que mais se assemelha a assinatura de um contrato
de adesao.

185. Uma verdadeira licitagdo de bilhetes aéreos ocorreria, por exemplo, se houvesse um
sistema em que a Administracdo inserisse cada uma das suas necessidades de voo, em fungdo dos
trechos, datas e intervalos de partida e de chegada possiveis, e fosse possivel aos licitantes (agéncias de
viagens ou companhias aéreas) ofertar precos para cada trecho, ensejando uma disputa, bilhete a
bilhete, como ocorre na fase de lances da modalidade pregdo eletronico, para milhares de bilhetes
diariamente, porque os precos seriam oferecidos de forma impessoal e dindAmica a Administracao.

186. Neste caso, ocorreria uma proatividade dos licitantes no sentido de oferecer melhores
condicdes de precos a Administracdo, caracterizando uma disputa real nas condigdes oferecidas, com
precos dindmicos e competi¢do, principios basicos de qualquer licitacdo.

187. No entanto, at¢ mesmo a concorréncia existente no segmento das companhias aéreas € sui
generis, porque os valores ndo sdo oferecidos diretamente a Administragdo ou aos demais
consumidores de forma personalissima, em uma eventual disputa de precos entre as concorrentes.
Neste caso, a oferta de precos € determinada pelas condigdes do mercado, de forma intrinseca a cada
companhia, resultando em uma oferta publica de pregos, com igualdade de tarifas para todos os que
desejam comprar bilhetes em determinado momento, sem a possibilidade dinamica de barganha,
contraoferta ou alteracdo das condigcOes oferecidas.

188. Quando divulgado o preco da tarifa, a concorréncia no mercado ja ocorreu, em fatores
internos que levaram a estipulagdao daqueles valores pela companhia aérea.

189. Alm disso, ainda que exista concorréncia no segmento, os voos disponiveis ndo sdo iguais
e a aquisicdo dos bilhetes ¢ feita ndo apenas em fung¢do do menor prego, mas sim a partir da
conciliagdo de diversos outros fatores, como o numero de escalas, o horario de partida e de chegada,
horarios de compromissos do passageiro e o pagamento ou ndo de didrias a servidores a partir dos
horarios disponiveis, fatores que devem ser ponderados, caso a caso, tornando a aquisi¢do, dentre as
melhores tarifas pesquisadas e em um cendrio de eficiéncia administrativa, uma verdadeira escolha do
passageiro para o atingimento de seu objetivo.

190. Em virtude de coexistirem diferentes companhias que oferecem o mesmo servigo, ainda
que verificada a impossibilidade de se realizar a licitagdo das passagens aéreas, ndo ¢ permitido a
Administracdo efetuar todas as suas emissdes exclusivamente com apenas uma delas, sob o risco de
contratar sob condigdes que nao satisfagam as suas necessidades, tanto em termo de valores quanto de
condicdes de voo, tendo a obrigacdo de consultar os demais voos disponiveis nas demais companhias,
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sob o risco de incorrer em improbidade administrativa, considerando o principio da indisponibilidade
do interesse publico.

191. Assim, a obrigatoriedade de se verificar os pregos e condicdes de voo em todas as
companhias ndo se caracteriza em funcdo da viabilidade ou ndo de competicdo, sendo mais uma
questdo de supremacia do interesse publico do que concorrencial em si, tendo em vista que as
condigdes e precos ja sdo predeterminados.

192. No entanto, a partr do momento em que a Administragdo credencia as principais
companhias aéreas do Pais e desenvolve um sistema que compila 95% do voos existentes, pode-se
considerar que quase que a totalidade das opgdes de escolha possiveis estardo no sistema, a disposi¢ao
para que os servidores facam as ponderagdes necessarias, mediante os diversos critérios de escolha
supracitados, e escolham os voos que melhor atendam as necessidades da Administracdo, na maioria
das vezes o de menor prego, satisfazendo o interesse publico, minimizado o risco de haver outra opcao
mais vantajosa fora de seu alcance e eliminando a necessidade de intermediarios na aquisi¢ao dos
bilhetes.

193. Assim, a partir do momento em que o MP reuniu as cota¢des disponiveis para os voos que
atendem a maioria da demanda da Administracdo, verifica-se uma situagdo de ndo excludéncia, por
abranger todos os possiveis vendedores de passagens aéreas.

194. Conforme explica o doutrinador Margal Justen Filho, “somente se impde a licitagdo
quando a contratagdo por parte da Administracdo pressupuser a competicdo entre os particulares por
uma contratagdo que nao admita a satisfagcdo concomitante de todos os possiveis interessados”, pois “a
obrigatoriedade de licitagdo somente ocorre nas situacdes de excludéncia, em que a contratacdo pela
Administracdo com determinado particular exclui a possibilidade de contratacdo de outrem”
(Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, Ed. Dialética, Sdo Paulo, 2008, p.46)
sendo possivel enquadrar a situagdo na inexigibilidade existente no art. 25 da Lei 8.666/1993. Este
mesmo argumento foi trazido pela Central de Compras a peca 243, p. 9.

195. Vale ressaltar, entretanto, que a emissao direta se encontra respaldada pela inexigibilidade
somente enquanto as quatro companhias cadastradas assim permanecerem, ou melhor, o declinio de
qualquer uma das companhias atualmente cadastradas pode inviabilizar o instituto.

196. Sendo assim, ndo h4d que se falar que a emissdo direta ndo se enquadra na falta de
previsibilidade, na Lei 8.666/1993, de dispensa de licitagdo para a contratacdo de concessionarias de
servigo publico, ao contrario do que previa o Decreto-Lei 2.300/1986, porque o caso em tela ndo ¢ de
licitagdo dispensavel, ao contrario do alegado pela Abav-DF (peca 1, p. 5), mas de inexigibilidade.

197. Trata-se de um credenciamento sui generis, em um mercado em que ndo ¢é possivel licitar o
objeto a ser adquirido, mas somente sua intermediacdo, em que a Administragdo reuniu os possiveis
fornecedores com o intuito de forcar a diminuicdo dos precos dos bilhetes e, com essa agdo, auferir
economia de recursos publicos. Em virtude das condi¢des singulares e peculiares do modelo de oferta
de precos do segmento, o valor da aquisicdo, que ¢ o mesmo para a Administra¢do, qualquer empresa
ou cidaddo, ¢ determinado pelo proprio vendedor, ao contrario do que acontece no credenciamento
tradicional com a vantagem de que, em funcdo de seu poder de compra, € possivel para a
Administracdo obter condigdes melhores, assegurar beneficios (como o de manutencdo de tarifa por
até 72h da reserva) e racionalizar os gastos.

198. Sendo assim, ndao ¢ possivel comparar o modelo de aquisi¢cdes diretas de bilhetes aéreos
com nenhum outro existente, tampouco enquadrar tal modalidade no credenciamento tradicional. Isso
porque o desenvolvimento tecnoldogico obtido com a disseminagdo da internet de alta velocidade, a
evolucao do modelo de emissdo de bilhetes aéreos e dos sistemas de programagdo computacional,
entre outros, permitiram que a Administracdo inovasse na emissdo de bilhetes aéreos de forma a
adquiri-los com o melhor custo-beneficio, sem intermedidrios.
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199. Partindo do principio que os bilhetes aéreos em si nunca foram licitados, a partir do
momento que os instrumentos tecnologicos disponiveis permitem que a Administracdo reuna
internamente todas as opgdes disponiveis para a compra, em um sistema com ampla transparéncia, nao
se vislumbra a obrigatoriedade de se contratar o servico de agenciamento, para o qual ocorre a
licitagao.

200. Assim, qualquer comparagdo com outras compras realizadas pela Administracdo, seja de
veiculos ou computadores, argumento utilizado pela Abav-DF, ndo ¢ adequada porque, em todas as
outras aquisi¢cdes, os licitantes sdo proativos no sentido de ofertar seus precos, de forma dindmica, a
Administragdao caso a caso, com disputa entre eles, o que nao ocorre na compra dos bilhetes aéreos,
onde os precos sdo pré-determinados.

201. Dessa forma, fica claro que, ao realizar o Pregdo Eletronico SRP 2/2015, a Administragao
ndo licitou os bilhetes aéreos, mas sim o servico de agenciamento para aqueles trechos que nio sdo
atendidos pela emissdo direta. Note que, na emissdo direta, a Administragdo abriu mido de terceiros e
contratou diretamente aqueles bilhetes atendidos pelas quatro maiores companhias aéreas do Pais.

202. J4 na contratacdo realizada com a agéncia TRIPS, a Administracdo optou por utilizar os
servicos de terceiros para emitir os bilhetes aéreos que niao sdo contemplados pela emissdo direta de
bilhetes. E possivel verificar que os objetos e os mercados sdo diferentes, nio ha repeticio de objetos,
como alega a Abav-DF, e a contratacdo da agéncia TRIPS ¢é complementar a venda direta de bilhetes.

203. Neste ponto, poderia ser suscitada a possibilidade de as agéncias de viagem também
participarem do credenciamento e da emissao direta de bilhetes.

204. Para as agéncias participarem da emissdo direta de bilhetes, seria requisito basico que ndo
houvesse a cobranca de taxa de agenciamento. Neste ponto, a Unica forma de remuneragdo possivel as
agéncias seria a paga pelas proprias companhias aéreas, como bdnus por volume de vendas ou
qualquer outra forma de remuneragdo semelhante.

205. Assim, restaria configurada uma situacdo em que o lucro das agéncias em todas as ofertas
realizadas seria diretamente pago pelas companhias aéreas, que também participam da emissdo direta,
gerando assim uma falsa competicdo, bastando a companhia aérea querer ofertar um valor mais baixo
para sempre superar a oferta de qualquer agéncia, o que inviabilizaria, na pratica, a concorréncia.

206. O proprio representante, em diversos pontos de suas alegacdes (peca 1), reconhece que
as condicdes ofertadas pelas companhias aéreas & Administragdo na compra direta ndo poderiam ser
alcangadas pelas agéncias de viagens.

207. Além disso, o modulo buscador possui como fonte de dados, precipuamente, 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). Por seu turno, as agéncias de viagens ndo participam de nenhum desses sistemas,
ao contrario, assim como o web service utilizado pelo Serpro, as agéncias também realizam consultas
nos seus proprios sistemas, ndo sendo possivel que ofertassem precos diretamente nos GDS, como
fazem as companhias aéreas.

208. Por fim, a dispensa de retencdo de tributos prevista no §9° do art. 64 da Lei 9.430/1996,
introduzida pela Lei 13.043/2014, vale apenas para a compra de passagens adquiridas diretamente das
companhias aéreas prestadoras de servigo de transporte aéreo, ¢ nao englobam as agéncias de viagens.

209. Dessa forma, pode-se concluir que restricdes de ordem mercadologica, técnica e legal
inviabilizam a participa¢do das agéncias de viagens na emissdo direta de passagens aéreas no modelo
atualmente adotado pela Central de Compras do Ministério do Planejamento.

1I1.3 - Da vantajosidade da compra direta emrelacdo a emissido por meio de agéncias de viagens

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 53267458.



TCU

TRIBUNAL DECONTAS DA UNIAO
Secretaria Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo das Aquisi¢des Logisticas - Selog

210.

Diversas questdes foram levantadas acerca da vantajosidade do Credenciamento. Foram

realizadas andlises as pecas 41, 137 e 148. Cabe transcrever aqui trechos de analise detalhada realizada

a peca 148.

29.Assim, a manutengdo do credenciamento foi calcada no fato de que a emissdo direta de
passagens pela APF, com todas as companhias participando do certame (p. 19, itens 171 e 172),
poderia gerar uma economia consideravel para a APF, conforme tabela apresentada pelo MP (peca
32, p.40). A economia seria ampliada, ainda, pelo fato de o sistema das companhias poder oferecer
descontos maiores do que os minimos firmados nos acordos corporativos, quando significasse
vantagem para as aéreas o preenchimento dos assentos de determinados voos com bilhetes emitidos
para a Administragao.

30.A Central de Compras, em amostra comparativa realizada a peca 49, apresentou uma economia
percentual entre os bilhetes emitidos entre 2013 e 2014 de 30,48%. Ja4 em comparacdo realizada
entre as emissdes pelo SCDP, os sites das companhias e as agéncias de viagens, conforme exposto
em planilha a peca 50, a economia verificada estaria entre 26,97% e 35,29%.

31.No entanto, os dados apresentados nas planilhas representam um universo muito reduzido do
total de bilhetes emitidos pela Administracdo Publica, além de ndo fornecerem parametros
confiaveis para a comparagao dos bilhetes.

(..)

35.Dessa forma, em virtude da possibilidade de adogao do SCDP em qualquer cenario, inclusive
para a emissdo de passagens pelas agéncias de viagens, entendemos que o percentual direto de
economia efetivamente obtido com o advento do credenciamento (desconsiderados os sistemas
utilizados pelas agéncias) ndo corresponde aos cerca de 30% apresentados pelo Ministério do
Planejamento. O mais provavel é que a economia obtida pela APF esteja dentro da margem descrita
nos acordos corporativos firmados com as companhias aéreas, que varia entre 0% e 5%, com a
possibilidade de descontos pontuais acima deste valor em determinados voos ¢ a critério das
companhias.

(..)

37.0utro fato novo e relevante que foi trazido aos autos pela representante (pega 125) refere-se a
impossibilidade de se realizar a remarcacdo de bilhetes com o instrumento da emissdo direta de
passagens, sendo que as alteracdes devem ser realizadas mediante o cancelamento e reembolso do
bilhete e posterior emissdao de nova passagem.

(..)

41.No instrumento da compra direta, entretanto, ndo existe a figura da remarcagdo de passagens,
sendo que na alteragcdo de todo e qualquer bilhete, este deve ser cancelado e emitido um novo
bilhete. Assim, nos contratos com as agéncias, quando das remarcagdes, ocorre a cobranga apenas
da tarifa propria desse servigo, sendo o reembolso uma exceg¢do. Ja na compra direta, a regra ¢ o
pagamento das taxas de cancelamento e de reembolso para todos os bilhetes que precisem ser
alterados, com os custos variando de acordo com a categoria tarifaria do bilhete. Dessa forma, para
cada bilhete que precisar ser alterado por meio do sistema de compra direta, havera a cobranga de
uma tarifa, que ndo ocorria necessariamente nos contratos com as agéncias de viagens, referente ao
reembolso.

42.Tendo em vista que o percentual de remarcagdes na APF ¢ desconhecido até o momento, a
aplicacdo das regras tarifarias de reembolsos das companhias aéreas em detrimento das
remarcag¢des comumente operacionalizadas pelas agéncias de viagens nas contratagdes tradicionais,
caso essas alteracdes de bilhetes venham a ocorrer em numero relevante, pode significar perdas
financeiras com o potencial de reverter a economicidade conseguida com os acordos corporativos
(na ordem de 0 a 5%), em prejuizos ao erario.

(..)

47.Assim, tendo em vista a pequena margem de desconto oferecida nos acordos corporativos (de
0% a 5%), a depender da quantidade de cancelamentos de bilhetes, o custo com o reembolso de
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bilhetes pode até mesmo ultrapassar o desconto concedido nos acordos corporativos, analise essa
que deve ser feita com vistas a evidenciar a economicidade da contratacdo via credenciamento.

48.Reavaliada a economicidade da emissdo direta de passagens em relagdo aos contratos de
agenciamento para aquisicdo das passagens, outro custo que ganha contornos mais relevantes € o
gerado pela dispensa de retencdo dos tributos acrescentada no §9° do art. 64 da Lei 9.430/1996 pela
Medida Provisoria 651/2014, convertida na Lei 13.043/2014. Estabelece o normativo que:

(..)

49.A dispensa da retencdo gera uma espécie de renuncia proviséria de tributos, com impacto
imediato na Conta Unica do Tesouro até o seu efetivo recolhimento. Esse lapso temporal entre a
retengdo na fonte e o pagamento do tributo em momento posterior gera custos financeiros dos quais
a Administragdo abrird mio, em fungdo da remunera¢io da Conta Unica do Tesouro, ¢ que,
considerados os pequenos percentuais de economicidade decorrentes dos acordos corporativos,
podem ser tdo significativos que ndo justifiquem a emissdo direta, devendo também ser
contabilizados para fins de demonstragdo da economia do novo modelo de contratacao.

51.Desta forma, é necessario que a Central de Compras estime o resultado financeiro da dispensa
da retengdo dos tributos na fonte de que trata o § 9° do art. 64 da Lei 13.043/2014, em percentual
sobre o valor de cada bilhete emitido, apresentando a respectiva memoria de calculo.

52.Assim, considerando-se o percentual de desconto aplicado nos acordos corporativos, a
impossibilidade de remarcagdo de bilhetes, com a consequente cobranca de taxas de reembolso, € a
dispensa da retencdo dos tributos na fonte, que significa abrir mao do custo financeiro do tributo
em prol das companhias, na adog@o do sistema de emissdo diretas de passagens pela Administracao
pode n3o ocorrer a alegada vantajosidade e, em vez de economia, ha a possibilidade de o
procedimento resultar no aumento de custos com a emissao de passagens aéreas pela APF, em
descompasso com o disposto no art. 3° caput, da Lei 8.666/1993.

211. Em virtude da andlise, realizou-se diligéncia conforme o disposto a peca 212 (Oficio
0639/2015-TCU/Selog — pega 217). Como resposta, o Ministério do Planejamento encaminhou o
oficio a peca 243. Quanto aos descontos obtidos como sistema, o MP apresentou tabelas com desconto
médio variando de 13,75% a 18,36% (peca 243, p. 11-12).

212. No entanto, o posicionamento desta unidade continua sendo no sentido de que os métodos
utilizados pelo MP produzem uma amostra pouco significativa, com auséncia de metodologia e rigor
técnico-cientifico que ndo trazem confianga a avaliagdo, sendo que as justificativas do MP ndo trazem
fato novo em relagdo a situagdo verificada na analise anterior (peca 148, p. 4).

213. Assim, ¢ mais plausivel considerar apenas os descontos constantes nos acordos
corporativos, que variam de 0% a 5%, uma vez que ndo ha, nos acordos, clausula que obrigue
descontos além dos previstos contratualmente, tampouco ha garantias de que descontos maiores que 0s
acordados decorrem de vantagem oferecida exclusivamente ao governo, em func¢do da compra direta,
ou se consiste em oferta aleatdria extensivel a qualquer comprador.

214. Sobre os valores resultantes do rendimento da remuneragdo da conta do Tesouro, em
virtude da antecipagdo com as despesas de tributos, cabe ressaltar que a representante trata essa
questdo como desoneracgdo tributdria, quando, na verdade, a Administra¢do deixa de reter os impostos
para serem pagos 30 dias depois, ndo sendo considerada rentincia de receitas. Neste caso, apenas o
rendimento deste valor na Conta Unica do Tesouro pelo periodo da antecipacio (30 dias) é
considerado como eventual custo do processo.

215. O MP informou que essa remuneracdo seria de aproximadamente R$ 11.656,78 mensais,
tomando por base o més de setembro de 2014 (peca 243, p. 29), valor que se acredita estar
subestimado.

216. Sabe-se que a remuneragdo da Conta Unica do Tesouro é feita pela Taxa Referencial do
Tesouro Nacional (TRTN), que corresponde a taxa média aritmética ponderada da rentabilidade
intrinseca dos titulos da divida ptblica Mobiliaria Federal interna de emissdo do Tesouro Nacional em
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poder do Bacen (art. 1° da Medida Proviséria 2.179-36/2001). Considerando que esse indice ¢
vinculado a taxa Selic, uma aproximacao deste rendimento seria feita com o céalculo a partir do valor
da Selic atual, de 1,07% no més de junho de 2015.

217. Assim, considerando o valor mensal de R$ 40.359.078,27 em aquisigdes de passagens
informado pelo MP (pega 243, p. 29) e que a antecipagdo de tributos corresponde a 7,05% desse valor,
o rendimento incidiria sobre R$ 2.845.315,02, correspondendo a RS 30.444,87 (1,07% da retengao)
mensais. Ainda que trés vezes superior a0 montante apresentado pelo MP, ¢ irrelevante, se comparado
ao valor total da emissao de passagens aéreas (cerca de 0,075% do total).

218. Alm disso, conforme apontado pelo MP (pega 243, p. 29), ha que se considerar que
eventuais descontos obtidos em funcdo dos acordos corporativos consistem em reducdo de dispéndios,
cuja fonte ¢, também, a conta do Tesouro e sobre os quais, de igual maneira, incidem rendimentos que,
em uma andlise criteriosa, deveriam ser computados como economia com 0 processo.

219. Dessa forma, a alegacdo da Abav, de que o fim da retencdo antecipada dos tributos
causaria um prejuizo aproximado de R$ 19 milhdes, ndo se demonstra (peca 264, p. 4).

220. No que se refere aos potenciais prejuizos devido aos cancelamentos de bilhetes, o MP
informa que o pedido de reembolso ¢ feito de forma automatica desde janeiro de 2015, e que a SLTI ja
demandou ao Serpro a implementacdao do sistema de alteragdo de voos, que estava previsto para junho
de 2015, mas ainda ndo foi entregue, segundo informagdes obtidas a partir de contato telefonico com o
MP. De todo modo, a demanda foi formalizada ¢ o desenvolvimento do modulo esta em andamento, o
que sinaliza que o problema sera sanado ao longo do processo.

221. Ainda assim, a titulo de exemplo, o MP informou o percentual de voos remarcados ante os
emitidos e ndo alterados correspondem a cerca de 4,51% do total (peca 243, p. 27).

222. Alm dos custos apresentados aqui e nas instrugdes anteriores, a Serur citou (pega 137) a
existéncia dos chamados “custos sombra”, considerando que os servigos de agenciamento deverdo ser
realizados pela propria Administragdo. Cabe ressaltar, entretanto, conforme discorrido no subtdpico
IIL.1, que os 6rgdos da Administracdo, em geral, j4 possuem estruturas de controle da emissdao das
passagens, em processos que eram, muitas vezes, manuais, como a conferéncia de faturas e o
pagamento das agéncias e que a compra direta ndo agrega funcdes e custos extras a0 processo.

223. Ha, ainda, outras varidveis envolvidas na implantagdo da emissdo direta cujos custos ndo
sdo mensuraveis. Nao ha como mensurar, por exemplo, o impacto da manutencdo da tarifa, por 72
horas a partir do momento da reserva, do voo selecionado. Em suma, considerando os percentuais de
desconto verificados nos acordos firmados (0 a 5%) e ndo naqueles apresentados pelo Ministério do
Planejamento (13,75% a 18,36%), eventual beneficio financeiro encontra-se em uma linha ténue neste
momento ¢ ¢ de dificil mensuragao.

224. Ressalta-se que toda a questdo inicial da emissdo direta de bilhetes surgiu em fungdo da
falta de transparéncia das aquisicdes realizadas por meio das agéncias de viagem. Além da possivel
utilizagdo de “mascaras” nos sites de busca das agéncias, hd outras possibilidades de fraudes, que
podem ndo ter sido identificadas pela Administracdo, como possivel direcionamento para voos de uma
companhia em detrimento de outra, possuindo impacto que também ndo ha como mensurar. O
Ministério do Planejamento trouxe pelo Oficio 049/2014/CENTRAL/ASEGE/GM-MP (pega 101) aos
autos casos com indicios de fraudes, que sdo, inclusive, objeto de investigacdo pelo Ministério Publico
Federal no DF.

225. Como dito acima, hé beneficios-sombra que também ndo sido possiveis de mensurar. Pode-
se destacar a economia com a manutencdo da reserva por 72 horas, os beneficios com a conciliagao
eletronica dos bilhetes adquiridos, o fim da necessidade de realizacdo de licitagdo, prorrogagdes,
aditivos e eventuais alteragdes de 600 contratos de agenciamento, que envolvem diretamente dispéndio
de recursos publicos.
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226. Desde o inicio deste processo, verificou-se o desenvolvimento de ferramentas do SCDP
que possibilitam economia para a Administra¢do, como o sistema de conferéncia automatica, a
implantagdo do pedido automatico de reembolso e, agora, o modulo de alteracdo de bilhetes (em
desenvolvimento), o que acabard com o pedido de reembolso para todos os bilhetes que precisam ser
alterados, medidas que desburocratizam e podem trazer beneficios financeiros para a Administragao.

227. Enfim, por mais que seja dificil, neste momento, mensurar com exatiddo eventuais ganhos
financeiros com a ado¢do da emissdo direta, em funcdo de dezenas de variaveis envolvidas, pode-se
dizer que os alegados prejuizos financeiros trazidos pela Abav-DF ndo se confirmaram ou se
demonstraram irrisorios quando comparaveis com os valores totais envolvidos na emissao direta de
passagens, € os beneficios mais visiveis a Administragdo, por ora, estdo relacionados a transparéncia
do processo e a melhoria da gestdo dos contratos para aquisi¢cao de passagens aéreas (racionalizacao do
processo).

228. E possivel verificar que é um sistema complexo que ainda estd em desenvolvimento, ha
ajustes a se fazer, mas representa uma nova ¢ moderna forma de comprar passagens pela
Administracdo Publica em compasso com o avango tecnologico e as mudangas nas relagdes comerciais
observadas no setor.

229. Nesse sentido, propde-se recomendar ao MP que desenvolva e normatize rotinas de coleta,
analise, tratamento e divulgacdo periddicos dos dados das compras diretas, de forma a possibilitar a
avaliagdo e melhoria do modelo. Dentre os dados que se propde a coleta, andlise e comparagdo, pode-
se citar os gastos (e suas variagdes) individualizados, por bilhetes, por trechos, por 6rgdo solicitante,
por companhia aérea, a evolucao do valor médio do tiquete versus a variacdo nos pregos das passagens
aéreas no periodo avaliado, a comparagdo do tiquete médio na emissdo direta com o comprado por
meio do agenciamento, os gastos com a agéncia contratada (mediante o pregdo 2/2015 e os que o
sucederem), mostrando sua participagdo no total despendido, entre outros que o MP julgar oportunos
para possibilitar a afericdo da esperada economicidade no processo.

111.4 - Do setor das agéncias de viagens apos o encerramento dos contratos de agenciamento

230. Alega o representante que a adog¢do do sistema de emissdo direta de bilhetes ira afetar
profundamente o setor das agéncias de viagens, com a extincdo de 600 contratos, criando um
monopolio sem volta, em desacordo com o principio do desenvolvimento nacional sustentdvel e do
disposto nos arts. 42 a 49 da Lei Complementar 123/2006.

231. Segundo informa o Ministério do Planejamento (peca 243, p. 35), dos 581 contratos
vigentes em janeiro de 2015, que totalizam R$ 572.893.875,68, 49% dos valores anuais estdo
concentrados em apenas 7 agéncias, € os 51% restantes, em 81 agéncias, totalizando 88 agéncias.

232. Verificando-se o cadastro de agéncias de viagens no Brasil, disponibilizado pelo Ministério
do Turismo (Cadastur), ¢ possivel constatar que ha 19.437 agéncias em operagdo no Pais, € o nimero
de estabelecimentos afetados pela compra direta representa 0,41% deste total, como se pode observar
em documento a pega 277. Nao que esse nimero seja irrelevante, certamente haverd alteragdes na
estrutura dessas agéncias e, por mais que algumas delas nio trabalhem apenas com emissdes de
passagens para o setor publico, ¢ fato que havera queda no faturamento dessas empresas.

233. Ha de se considerar ainda que o setor publico ndo pode deixar de avangar para proteger
modelos antigos em operagdo, eivados de falta de transparéncia e praticados por um pequeno grupo
econdmico em relagdo a todo o setor. Os mercados estio em constante evolugdo, e ndo € raro que
empresas tenham que se adequar a novas realidades em virtude de alteracdes tecnologicas. Pode-se
citar o emblematico caso da japonesa fabricante de filmes fotograficos Fujifilm, que ndo conseguiu
acompanhar a evolu¢do da fotografia digital O mesmo ocorre com as empresas de transporte
rodovidrio, que sofreram profundas alteracdes em virtude do barateamento do transporte aéreo.

234. No quesito concorréncia, afirma a representante que o fornecimento de desconto
diferenciado para a Administragao implica infragdes a ordem econdmica, porque os descontos e as
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condigdes comerciais que estardo sendo apresentadas pelas poucas companhias aéreas sdo
diferenciados por demais, porque nenhum cidaddo, nem qualquer empresa privada e nem mesmo
agéncias de viagens conseguem obter descontos semelhantes (pega 1, p. 14).

235. Cabe ressaltar que os descontos corporativos sdo muito comuns no mercado, partindo do
principio de que vale a pena reduzir um pouco a margem de lucro em funcdo de um ganho gerado pelo
volume de vendas para um comprador especifico. A propria criacdo da Central de Compras representa
uma oportunidade para a Administragdo de centralizar contratos e obter melhores pregos em fungao do
volume adquirido.

236. Uma pesquisa na internet revelou que a TAM tem acordos corporativos para a oferta de
descontos coma Ordem dos Advogados do Brasil, com o Sindicato dos Servidores da Receita Federal,
com a ordem magdnica dos Demolays e at¢ mesmo com os escoteiros do Brasil, conforme arquivos
anexados a pega 278.

I11.5 — Da fiscalizacdo do processo de emissdo das passagens aéreas

237. Os questionamentos sobre a fiscalizagdo do processo de emissdo das passagens aéreas
iniciaram-se a peca 41. Naquela ocasido, a Selog identificou pontos que necessitavam de maiores
esclarecimentos:

157. No que se refere a fiscalizagdo, tendo por base o detalhamento do processo de emissao de
passagens acima e as informagdes constantes no projeto basico, ndo fica claro como ocorrera a
fiscalizagdo do processo de emissdo da passagem dentro do proprio 6rgdo, tampouco como sera a
verifica¢do da escolha do voo mais barato disponivel naquele instante e posterior responsabilizagao
pela eventual compra antiecondmica realizada. Ainda que o sistema salve a tela da consulta, ¢
necessario esclarecer como ocorrerda a fiscalizagdo para verificar se algum voo mais barato
atenderia a necessidade da compra naquele instante ou se a justificativa do servidor para a compra
mais onerosa ¢ plausivel e, se necessario, regulamentar esses procedimentos com o
estabelecimento, por exemplo, de rotinas e critérios objetivos de fiscalizagao.

(..)

159. Acerca da aplicacdo da Portaria SLTI/MP 505/2009, verifica-se que praticamente ndo ha, nos
elementos apresentados ao longo da resposta do Ministério, mengdo as suas agdes com vistas a
garantir o cumprimento do normativo, limitando-se a informar que ndo olvidara esforcos para a sua
aplicacdo. No entanto, o prazo estabelecido nesta norma ¢ de fundamental importidncia para a
economicidade na compra de passagens. Sabe-se que os pregos das passagens t€m aumento
consideravel na véspera dos voos e, segundo a representante, 85% das compras publicas de
passagens sdo realizadas com prazo menor do que o determinado.

160. Questiona-se desta forma, quais os esfor¢os envidados, com a adog@o do novo sistema, para o
cumprimento da referida Portaria. Isto porque a compra antecipada de passagens pode reduzir
consideravelmente o montante despendido com passagens pela APF, podendo superar até mesmo a
economia gerada pelo desconto ofertado pelas companhias aéreas com a implantacdo do
Credenciamento. Neste sentido, no &mbito do processo de monitoramento a cargo da Selog, devera
ser realizada diligéncia ao MP para que apresente mais elementos acerca da aplicagdo da portaria
SLTI/MP 505/2009 no que tange ao Credenciamento.

238. Sobre essa questao, o Ministério do Planejamento pronunciou-se a pega 101. Ressaltou (p.
5) que o SCDP, ao qual se acha integrado o moédulo buscador, ja havia sido customizado e implantado
em estrita consonancia com o que preconiza a Portaria MP 505/2009, possibilitando que se tenha hoje
um processo de compra direta com o mesmo fluxo de aprovacdo até entdo operacionalizado pelos
orgdos da APF, significando dizer que a inovagdo em questdo ndo implicou modificagdo ao rito de
fiscalizagdo que sempre se praticou em relagdo ao processo de aquisicdo de passagem aérea. Convém
ressaltar que as rotinas de emissdao de passagens existentes na Portaria MP 505/2009 foram
disciplinadas na Instrugdo Normativa SLTI/MP 3/2015.

239. Afirmou que a preocupagd@o com o atendimento aos critérios da referida Portaria ocorreu
desde o projeto do Credenciamento das companhias aéreas. Detalhou o fluxo de aprovacdes do SCDP
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(p. 7), destacando a fiscalizagdo existente do cadastramento da proposta de concessao de passagens ao
encerramento da viagem.

240. Informa que, nos casos em que o servidor formalmente designado seleciona o voo de
menor prego, que, a0 mesmo tempo, também atende aos demais requisitos estabelecidos IN SLTI/MP
3/2015, o SCDP faz a critica e permite o encaminhamento do processo para as aprovagdes
subsequentes. Quando ndo atende ao disposto na Portaria, o SCDP obriga a inclusdo de justificativa
para cada requisito ndo atendido, para que seja analisado e aprovado pela autoridade competente.

241. Afirma que o sistema em operacao contém elementos e dispositivos que permitem inibir o
descumprimento do prazo normalizado, de forma que a atuacdao requerida seria muito mais de cunho
educacional e sensibilizadora, objetivando o aculturamento de servidores, gestores, colaboradores e
dirigentes no sentido de realizarem planejamentos exequiveis € que se atenham a formulagdo de
demandas com a devida antecedéncia, exceto nos casos imprevisiveis que exigem atuacdo imediata no
deslocamento dos servidores.

242, Informa que:

11.3.5. Realizados os procedimentos para a definicdo do voo que melhor atende ao afastamento a
servigo, os dados sdo consolidados e o processo encaminhado para as varias instancias de analises e
aprovagdes. Essas competéncias legais estio segregadas nos seguintes perfis do SCDP:

Proponente, que € o responsavel pela analise do mérito da viagem, a conveniéncia e oportunidade
de sua realizagdo, pelo qual tramitam todos os processos. Também & responsavel por aprovar a
prestac@o de contas do servidor, para a conclusdo da viagem e encerramento do processo;

Autoridade Superior, perfil responsavel pela analise dos afastamentos que sdo afetados por pelo
menos um dos requisitos de excepcionalidades, definidos pela Portaria MP n° 505, de 29 de
dezembro de 2009, ou pelo Decreto 7.689, de 2 de margo de 2012;

Ordenador de Despesas, responsavel pela analise e aprovagdo dos afastamentos quanto a correta
alocagdo da despesa.

243, Anota que, caso qualquer uma das autoridades ndo concorde com a viagem, selecionara a
opc¢do “ndo aprovar” ou “corrigir’ e, no caso de ndo aprovagao, a PCPD ¢ cancelada. Caso o servidor
nao tenha feito a alteragdo solicitada ou esta ndo esteja de acordo com o entendimento da autoridade
que solicitou a correcdo, a PCDP podera ser devolvida quantas vezes forem necessarias, para que a
demanda solicitada seja atendida ou, ainda, cancelada.

244. Acrescenta que o encerramento do processo de compra da passagem ocorre com o
pagamento da despesa, e 0 SCDP fornece o relatorio de bilhetes emitidos, para a confirmagdo do que
esta em cobranga, e o relatorio de bilhetes cancelados, para a comprovagao dos créditos que devem ser
devolvidos. Feita a verificagdo, ¢ possivel ao gestor do contrato decidir o devido encaminhamento.

245. Em virtude das informagdes apresentadas, verifica-se que a maior parte do controle
existente ¢ feita por gestores, € ndo teria como ser diferente. Tendo em vista que o bilhete aéreo €
muito mais uma escolha da Administracdo, a depender de varios fatores relacionados as caracteristicas
dos voos, hd uma série de variaveis que, praticamente, impossibilita um controle automatico das
escolhas realizadas, tanto na compra direta, como no agenciamento.

246. Neste sentido, ¢ possivel perceber que a boa gestdio na compra de passagens aéreas
depende mais do treinamento dos servidores envolvidos do que das acdes do sistema. A reserva do
bilhete por 72 horas ja ¢ um fator que pode gerar economias relevantes para a Administragdo. Além
disso, o respeito ao prazo de antecedéncia para a emissao que determina a Portaria MP 505/2009,
substituida pela IN SLTI/MP 3/2015, que estabelece procedimentos similares, ¢ outro fator
determinante para a economia na emissdo dos bilhetes. Assim, ¢ fundamental promover agdes de
conscientizagdo, como o treinamento dos servidores, e auditorias periddicas para verificar se as cadeias

de aprovagdo estdo sendo seguidas.
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247. Além disso, ha que se verificar, periodicamente, a evolucdo dos gastos com passagem,
promovendo a analise de dados comparativos, a exemplo do valor do tiquete médio dos bilhetes
domésticos emitidos, 6rgdo a 6rgdo, de maneira a identificar problemas pontuais relacionados a falta
de antecedéncia na emissdo dos bilhetes e a escolha indiscriminada de trechos que ndo correspondem
aos mais baratos (fatores que tendem a ampliar de maneira consideravel os custos das passagens).

248. Importa que a verificagdo supra seja acompanhada de a¢des predeterminadas e posteriores
nos casos em que forem observadas variagdes ou gastos absolutos significativos atrelados a
determinado 6rgdo ou cartdo corporativo, a exemplo de auditorias, solicitagdes de esclarecimentos,
analise dos fatores que levaram a variacdo observada e proposicdo das medidas corretivas e/ou
punitivas correspondentes. Essas agdes serdo objeto de recomendacdo ao MP.

249, Neste sentido, propde-se recomendar ao MP que crie rotinas de coleta, tratamento, analise,
verificacdo e publicidade dos dados relativos a emissdo direta e ao contrato com a agéncia Unica,
atualmente a Trips Passagens Aéreas Ltda., com a finalidade de se verificar a evolugdo dos gastos com
passagem, de maneira a identificar problemas como a falta de antecedéncia na emissao dos bilhetes e a
escolha indiscriminada de trechos que ndo correspondem aos mais baratos, incluindo os bilhetes que
foram emitidos pela agéncia unica nas situagdes em que se enquadrariam nos requisitos para a emissao
direta, acompanhada de agdes predeterminadas e posteriores nos casos em que forem observadas
variagdes ou gastos absolutos significativos atrelados a determinado 6rgdo ou cartdo corporativo, a
exemplo de auditorias, solicitacdes de esclarecimentos, analise dos fatores que levaram a variagdo
observada e proposicao das medidas corretivas e/ou punitivas correspondentes.

250. Passaremos agora a fiscalizagdo das despesas realizadas com os cartdes de crédito
corporativos para a compra de passagens aéreas.

251. Na peca 273, a Abav trouxe aos autos informacdes que demonstram que, inicialmente,
haveria despesas com a aquisicdo de passagens em nome do entdo diretor da Central de Compras,
Lucas Palomero. Apds dentncia do site Compras Abertas, essas despesas teriam sumido do Portal da
Transparéncia.

252. Acerca desse tema, em busca realizada pela Selog no portal da transparéncia (peca 291),
verificou-se que as despesas ndo sumiram do portal, mas somente ndo se encontram mais em nome de
Lucas Palomero, e sim como despesas da Central de Compras (“Unidade de Passagens Aéreas -
UPA”), o que parece até mais apropriado, uma vez que as referidas despesas ndo consistiram em
passagens emitidas para usufruto do servidor, mas de diversos propostos. Verifica-se que a soma dos
valores pagos a cada uma das companhias aéreas, R$ 399.663,70, é equivalente ao valor apresentado
pela representante sob a rubrica Unidade de Passagens Aéreas (pega 273, p. 1)

253. Na peca 283, o representante trouxe aos autos informagdes acerca de problemas na emissao
de bilhetes pela compra direta. Apresenta comunicado do SCDP na qual consta que, em
aproximadamente 45.800 transacdes de emissdes solicitadas, em torno de 35.000 (75%) ndo foram
autorizadas, por problemas no Cartao de Pagamento do Governo Federal — CPGF, provavelmente por
insuficiéncia de limites para a realizacdo das compras ou por incompatibilidade dos dados do
comprador com os registrados no sistema como sendo do titular do cartdo, procedimento de
verificacdo utilizado pelo sistema como forma de assegurar que o comprador ¢ mesmo o responsavel
pelo cartio.

254. Alega o representante que, toda vez que os bilhetes ndo forem emitidos, a compra direta
ficard invidvel e ndo restara outra op¢do que ndo seja emitir bilhetes com a agéncia Trips, sem obter os
descontos corporativos e pagando a taxa de agenciamento.

255. Os problemas na utiliza¢ao do cartdo corporativo podem causar prejuizos a Administragao,
por diminuir a vantajosidade econdmica da emissdo direta, pois, quando o bilhete ¢ emitido por meio
da agéncia contratada, os descontos oriundos dos acordos corporativos ndo sdo utilizados e ocorre o
desembolso do valor da taxa de agenciamento.
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256. No entanto, o sistema se encontra em desenvolvimento, sendo comuns falhas na emissao
durante o processo de implantagdo. Nao seria factivel, em um sistema do porte do SCDP, que 75% das
emissdes falhassem com o sistema operando normalmente, devendo ser identificadas, avaliadas e
corrigidas as falhas pontuais que levaram ao cenario descrito pelo representante.

257. No memorial apresentado a peca 264, a Abav informa que estdo ocorrendo atrasos nos
pagamentos das faturas dos cartdes de crédito corporativos utilizados na compra das passagens. Ainda

que ndo tenha trazido aos autos nenhum elemento comprobatdrio, afirma que os juros sdo superiores a
3%.

258. Acerca do tema, conforme explanado anteriormente, a problematica ndo ¢ inerente a
compra direta de passagens, tampouco ao cartdo corporativo utilizado para essas compras, mas a
questdes administrativas internas de cada orgdo, muito provavelmente atingindo outros cartdes
corporativos do governo. Se confirmados os aludidos atrasos, no caso concreto, cada 6rgio deve tomar
as medidas corretivas correspondentes de modo a corrigir a situagdo observada, além de evitar
ocorréncias futuras dessa natureza sob pena de eventual responsabilizacao.

259. Em fungdo de ndo terem sido trazidos elementos comprobatdrios aos autos da alegacgdo e
de sua dimensao, ndo ha como propor, nesse momento, qualquer recomendacao a respeito para o MP.

IV — Dos recursos apresentados

260. Ao longo desta instrugdo, o representante fez varias solicitagdes, intituladas como recursos,
mas que nem sempre se enquadravam nos recursos previstos no Regimento Interno dessas Corte. Essas
solicitacdes serdo resumidas a seguir.

261. Apresentou documento (peca 47) contestando a instrucdo da Selog (peca 41) que propds o
julgamento de mérito da representacdo pela improcedéncia das alegagdes. No entanto, em funcdo do
encaminhamento dado ao processo pelo Plenario, de promover diligéncia em vez de conceder cautelar
ou julga-lo no mérito, o recurso apresentado perdeu o objeto.

262. Na peca 59, solicita que seja mantida a medida cautelar concedida pelo Ministro-Relator a
peca 51, mas que ndo foi endossada pelo Pleno na sessdo do dia 19/11/2014. Em virtude do andamento
do processo e de decisdo cautelar adotada pelo Plenirio para a manutengdo dos contratos de
agenciamento, este pedido perdeu o objeto.

263. Questiona, as pecas 105 e 126, o pedido do MP para adiar a apresentagdo dos dados da
avaliacdo da emissdo direta de bilhetes, motivado por incéndio no no-break que fornecia energia para
os equipamentos onde estariam arquivados os documentos referentes a solicitacdo do TCU. No
entanto, este pedido perdeu o objeto com a apresentagdo (pega 101), ainda que intempestiva, das
informagdes solicitadas pelo TCU.

264. Na peca 74, apresenta Agravo contra decisdo tomada na sessdo plenaria do dia 28/11/2014,
de ndo conceder a medida cautelar pleiteada, solicitando sua modificagdo. A analise desse recurso pela
Serur encontra-se as pegas 136 e 137.

265. Apresenta Embargos de Declaragdo (peca 231) contra a decisdo ratificada pelo Plenario
desta Corte no dia 22/4/2015, que determinou que os contratos de agenciamento firmados com as
agéncias de viagens fossem mantidos até que expirem naturalmente ou até o julgamento de mérito
deste processo, recurso que ainda se encontra pendente de analise.

V — Da cautelar concedida e do encerramento compulsorio dos contratos

266. A concessao da medida cautelar fundou-se na expedicao de oficio circular pelo Ministério
do Planejamento, determinando que os contratos de agenciamento fossem descontinuados antes do
término de sua vigéncia. Neste sentido, vislumbrou-se a possibilidade da consolidagdo da emissao
direta de bilhetes sem que o Tribunal tivesse se manifestado quanto ao mérito das questdes tratadas no
presente processo (peca 212), conforme transcrito abaixo:
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12.13. De acordo com o disposto no Oficio Circular n° 001/2015-CENTRAL/ASEGE/GM-MP, o
marco para que os contratos com clausula rescisoria com as agéncias de viagens sejam
descontinuados antes do término de suas vigéncias, bem assim para que ocorra a avaliagdo quanto a
conveniéncia e oportunidade de que sejam rescindidos mesmo sem a previsdo de clausula para
tanto, com fulcro no art. 79, § 2° e inciso 11, da Lei 8.666/1993, ¢ o final do més de abril de 2015,
logo se encontra na iminéncia de se consumar.

12.14. Além disso, ja ha determinacdo da Central para que os 6rgdos da administracdo direta do
Poder Executivo federal realizem adesdo ao Credenciamento 1/2014, mantendo seus contratos com
as agéncias de viagens apenas para a demanda residual, ndo abarcada pelo credenciamento. Nesse
sentido, a cada dia, mais 6rgdos podem descontinuar seus contratos ou os manter apenas para
atendimento de demanda irriséria frente ao volume de passagens contratadas, caracterizando o
periculum in mora.

12.15. De outro lado, tendo em vista a falta de demonstragio quanto a vantajosidade do
credenciamento em detrimento das contratagdes pulverizadas com as agéncias de viagens, bem
assim a necessidade de esclarecimentos adicionais com vistas a evidenciar a legalidade da
contratagdo, consoante apontamentos da Serur e analise complementar supra, resta caracterizado
também o fumus boni iuris.

267. Dessa forma, a medida cautelar foi concedida no sentido de que a Central de Compras e
Contratagdes do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo expedisse oficio circular aos 6rgios
da administragdo direta do Poder Executivo federal, com vistas a orientar que mantenham seus
contratos com as agéncias de viagens até que suas vigéncias expirassem naturalmente ou até o
julgamento de mérito deste processo, quando, entdo, a depender do que viesse a ser decidido,
pudessem ou ndo migrar para a solugdo do Credenciamento 1/2014 e do Pregao 2/2015.

268. Sobre a manutencdo dos contratos vigentes, que ndo puderam ser rescindidos em func¢ao da
medida cautelar adotada, entende-se que, uma vez que sao de agenciamento e ndo de aquisicdo de
passagens, ndo ha qualquer obice a que sejam esvaziados a medida que os 6rgios forem aderindo a
emissdo direta de bilhetes, uma vez que as taxas de agenciamento cobradas pelas agéncias giram em
torno de zero.

269. Quanto a rescisao antecipada, essa sim pode resultar em agdo reparatoria contra a Unido
em funcdo de ato unilateral ndo justificado adequadamente, em desconformidade com o disposto no
art. 78 da Lei18.666/1993:

Art. 78. Constituem motivo para rescisao do contrato:

XII - razdes de interesse publico, de alta relevancia e amplo conhecimento, justificadas e
determinadas pela maxima autoridade da esfera administrativa a que estd subordinado o contratante
e exaradas no processo administrativo a que se refere o contrato;

270. Entende-se que a prorrogagdo dos contratos, dessa forma, deve seguir a discricionariedade
do gestor, avaliados os riscos inerentes a sua decisdo.

271. Sendo assim, em vista da protecdo do interesse publico e de ndo caracterizar fato
consumado anteriormente a analise de mérito pelo Tribunal, propugna-se pela manuten¢do da cautelar
nos exatos termos concedidos, ndo sendo esse um fato impeditivo para que os 6rgdos migrem para a
solu¢do da emissdo direta de bilhetes e nem que assinem contrato de agenciamento com a agéncia
Trips Passagens Aéreas Ltda., resultante do Pregdo Eletronico/MP 2/2015.

272. Alm disso, em funcao dos diversos elementos apresentados, entende-se que ndo ha mais
novas informagdes a serem acrescentadas a este processo, sendo possivel o seu julgamento de mérito.
Em fung¢do dos diversos elementos relevantes trazidos aos autos pela Abav e das recomendagdes
resultantes da andlise técnica, propde-se o julgamento pela sua procedéncia parcial

CONCLUSAO

273. A partir das analises realizadas em instrucdes anteriores € dos novos elementos trazidos
aos autos, foi possivel proceder a analise de mérito do presente processo, que se originou com

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 53267458.



TRIBUNAL DECONTAS DA UNIAO
Secretaria Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo das Aquisi¢des Logisticas - Selog

representacdo formulada pela Abav-DF, na qual questiona o Credenciamento 1/2014, realizado pela
Central do Compras do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao.

274. No topico I, foram expostas as questdes ja analisadas em instrugdes anteriores, com a
finalidade de situar o leitor acerca da tramitagdo do processo no ambito do TCU. No tépico II, tratou-
se das pecgas protocoladas pelo representante e que ainda ndo tinham sido analisadas pela unidade
técnica. Das novas questdes trazidas, julgou-se oportuno analisar algumas de forma pormenorizada,
nos topicos III.1 a IILS5 desta instru¢do. Trata-se, respectivamente, da falta de transparéncia no
processo de emissdo pelas agéncias de viagens mesmo com a utilizagdo do SCDP; da viabilidade
juridica da emissdo direta de bilhetes; da vantajosidade da compra direta em relagdo a emissdo por
meio das agéncias de viagens; do setor das agéncias de viagens apés o encerramento dos contratos de
agenciamento com o Poder Publico e da fiscalizagdo do processo de emissdo das passagens aéreas.

275. No que se refere a falta de transparéncia no processo de emissdo pelas agéncias de viagens
mesmo com a utilizagdo do SCDP, subtdpico I1I.1, concluiu-se que a alegada transparéncia obtida por
meio da cotagdo junto ao SCDP pelo agente administrativo agrega aos procedimentos, no que se refere
a custo com pessoal e recursos de expediente, exatamente 0 mesmo que o credenciamento, visto que,
procedimentalmente, somente se diferencia o agenciamento do credenciamento pela emissao do bilhete
que, no primeiro caso, ¢ realizada pelas agéncias de viagens, e verificou-se que o papel das agéncias
ficou limitado com o advento dos sistemas computacionais e com a escolha dos trechos diretamente
pelos servidores.

276. Alm disso, o tramite de aprovagao para a compra de passagens dentro dos orgdos pode
levar a uma cotagdo de tarifa diferente, por parte da agéncia, daquela inicial realizada pelo SCDP ou
pelo proprio sistema da agéncia. Neste caso, oua Administragdo realiza novas cotagdes repetidas vezes
até que as agéncias encontrem os mesmos valores que o agente publico ou toma como verdadeiros os
valores apresentados pelas agéncias, diferentes dos obtidos junto ao SCDP. Neste momento, macula-se
a transparéncia conquistada com o buscador, voltando exatamente ao ponto inicial que levou a toda a
discussao que culminou com o Acordao TCU 1.973/2013 - Plenario, ndo sendo possivel confirmar se o
valor apresentado pela agéncia de viagens seria o mesmo disponibilizado pela companhia aérea.

277. Assim, conclui-se que o buscador ¢ essencial a almejada transparéncia e que sua aplicagao
no modelo de agenciamento, além de ndo necessaria a aquisigao da massiva parte das passagens aéreas
pela Administracdo, ndo garante as melhores tarifas possiveis, nem a completa transparéncia desejada
(ttens 141 a 170).

278. No que se refere a viabilidade juridica da aquisicdo direta de bilhetes aéreos (subtopico
II1.2), verificou-se que nas licitagdes até¢ hoje praticadas pela Administragao Publica para a contratacao
de agéncias de viagens ndo ocorreu qualquer disputa de preco pelo bilhete aéreo, a disputa ocorria em
funcdo do prego do servico de agenciamento. Sob essa Otica, ¢ possivel afirmar que nunca houve
licitagdo de bilhetes aéreos por parte da Administragdo, mas apenas dos servigos de agenciamento, nio
havendo concorréncia no quesito bilhete, que € o item de maior valor da contratagao.

279. Assim, ndo ha que se falar que a emissdo direta ndo se enquadra na falta de previsibilidade,
na Lei 8.666/1993, de dispensa de licitagdo para a contratacdo de concessiondrias de servico publico,
ao contrario do que previa o Decreto-Lei 2.300/1986, porque o caso em tela ndo ¢ de licitagdo
dispensavel, ao contrario do alegado pela Abav-DF (peca 1, p. 5), mas de inexigibilidade, tornando a
emissdo direta sui generis, sendo impossivel compara-la com qualquer outro modelo de aquisi¢ao
existente.

280. Além disso, concluiu-se que restricdes de ordem mercadologica, técnica e legal
inviabilizam a participa¢do das agéncias de viagens na emissao direta de passagens aéreas no modelo
atualmente adotado pela Central de Compras do Ministério do Planejamento. (itens 171 a 209)

281. Acerca da vantajosidade da compra direta em relacdo a emissdo por meio de agéncias de
viagens, subtopico II1.3, o posicionamento desta unidade ¢ que devem ser considerados apenas os
percentuais de descontos firmados nos acordos corporativos, que variam de 0% a 5%. Além disso, por
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mais que a vantajosidade seja de dificil comprovagdo neste momento, em fungdo de dezenas de
varidveis envolvidas, pode-se dizer que os alegados prejuizos financeiros trazidos pela Abav-DF nao
se confirmaram ou se demonstraram irrisérios € que ha beneficios visiveis a Administragao
relacionados, por ora, a transparéncia do processo e a melhoria da gestdo dos contratos para aquisicdo
de passagens aéreas.

282. Verifica-se que a emissdo direta ¢ um sistema complexo que ainda estd em
desenvolvimento, ha ajustes a se fazer, mas representa uma nova e moderna forma de comprar
passagens pela Administragdo Puiblica em compasso com o avango tecnologico e as mudancas nas
relagOes comerciais observadas no setor.

283. Por este motivo, propde-se recomendar ao MP que desenvolva e normatize rotinas de
coleta, andlise, tratamento e divulgacdo periddicos dos dados das compras diretas, de forma a
possibilitar a avaliagdo e melhoria do modelo.

284. Dentre os dados que se propde a coleta, andlise e comparagdo, pode-se citar os gastos (e
suas variagdes) individualizados, por bilhetes, por trechos, por 6rgao solicitante, por companhia aérea,
a evolucdo do valor médio do tiquete versus a variagdo nos precos das passagens aéreas no periodo
avaliado, a comparacdo do tiquete médio na emissdo direta com o comprado por meio do
agenciamento, os gastos com a agéncia contratada (mediante o pregdo 2/2015 e os que o sucederem),
mostrando sua participagdo no total despendido, entre outros que o MP julgar oportunos para
possibilitar a afericdo da esperada economicidade no processo (itens 210 a 229).

285. Na questdo relacionada ao setor das agéncias de viagens apds o encerramento dos contratos
de agenciamento, subtdpico II1.4, concluiu-se que as agéncias afetadas pela emissao direta representam
cerca 0,41% do total existente no Brasil e que, por mais que esse namero ndo seja irrelevante, o setor
publico ndo pode deixar de avangar para proteger modelos antigos em operagdo, eivados de falta de

transparéncia e praticados por um pequeno grupo econdmico em relagdo a todo o setor. (itens 230 a
236)

286. No que tange a fiscalizacdo do processo de emissdo de passagens aéreas, subitem IIL5,
verificou-se que a maior parte do controle existente ¢ feita por gestores, tendo em vista que a escolha
do bilhete aéreo ¢ muito mais uma escolha da Administracdo, a depender de varios fatores
relacionados as caracteristicas dos voos, o que praticamente impossibilita um controle automatico das

escolhas realizadas, tanto no agenciamento como na compra direta.

287. Assim, ¢ possivel concluir que a fiscalizagdo existente nos contratos com as agéncias de
viagens em pouco ou nada diferem da compra direta, mas que ¢ fundamental promover agdes de
conscientizagdo e rotinas periddicas para verificar se as cadeias de aprovagdo estdo sendo seguidas,
bem como verificar a evolugdo dos gastos com passagem, de maneira a identificar problemas pontuais
relacionados a sua emissao.

288. Neste sentido, propde-se recomendar ao MP que crie rotinas de coleta, tratamento, analise,
verificacdo e publicidade dos dados relativos a emissdo direta e ao contrato com a agéncia Unica,
atualmente a Trips Passagens Aéreas Ltda., com a finalidade de se verificar a evolugdo dos gastos com
passagem, de maneira a identificar problemas como a falta de antecedéncia na emissdo dos bilhetes e a
escolha indiscriminada de trechos que ndo correspondem aos mais baratos, incluindo os bilhetes que
foram emitidos pela agéncia tinica nas situagdes em que se enquadrariam nos requisitos para a emissao
direta, acompanhada de agdes predeterminadas e posteriores nos casos em que forem observadas
variacdes ou gastos absolutos significativos atrelados a determinado 6rgdo ou cartdo corporativo, a
exemplo de auditorias, solicitagdes de esclarecimentos, analise dos fatores que levaram a variagdo
observada e proposicao das medidas corretivas e/ou punitivas correspondentes. (itens 237 a 259)

289. As solicitagdes apresentadas ao longo dessa instrucdo foram consideradas improcedentes
pela Selog, ¢ o Embargo de Declaragdo interposto a pega 231 encontra-se pendente de analise pela
Serur. (itens 260 a 265)
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290. Sobre a manutencdo dos contratos vigentes, que ndo puderam ser rescindidos em fungdo da
medida cautelar adotada, concluiu-se que ndo ha qualquer dbice a que sejam esvaziados a medida que
os orgaos forem aderindo a emissdo direta de bilhetes. Quando a rescisdo antecipada, essa sim pode
resultar em agdo reparatdria contra a Unido em funcdo de ato unilateral ndo justificado adequadamente,
em desconformidade com o disposto no art. 78 da Lei 8.666/1993.

291. Sendo assim, em vista da protecdo do interesse publico e de ndo caracterizar fato
consumado anteriormente a andlise de mérito pelo Tribunal, propugna-se pela manutencdo da cautelar
nos exatos termos concedidos, ndo sendo esse um fato impeditivo para que os Orgdos migrem para a
solucdo da emissdo direta de bilhetes e nem que assinem contrato de agenciamento com a agéncia
Trips Passagens Aéreas Ltda., resultante do Pregdo Eletronico/MP 2/2015. (itens 266 a 271).

292. Alm disso, em funcdo dos diversos elementos apresentados, entende-se que ndo ha mais
novas informagdes a serem acrescentadas a este processo, sendo possivel o seu julgamento de mérito.
Em funcdo dos diversos elementos relevantes trazidos aos autos pela Abav e das recomendagdes
resultantes da andlise técnica, propde-se o julgamento pela sua procedéncia parcial. (item272)

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
293. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragao superior, propondo:

a) conhecer da presente representagao, satisfeitos os requisitos de admissibilidade previstos
nos arts. 235 e 237, inciso VII, do Regimento Interno deste Tribunal, c/c o art. 113, § 1°, da Lei
8.666/1993, para, no mérito, considera- la parcialmente procedente;

b) manter a medida cautelar concedida nos termos do despacho do Ministro-Relator (peca
215);

¢) recomendar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, nos termos do art.
250, I1, do Regimento Interno/TCU, que:

c.1) desenvolver e normatize rotinas de coleta, andlise, tratamento e divulgacao periddicos
dos dados das compras diretas, de forma a possibilitar a avaliagdo e melhoria do modelo. Dentre os
dados que se propde a coleta, andlise e comparagdo, pode-se citar os gastos (e suas variacdes)
individualizados, por bilhetes, por trechos, por 6rgdo solicitante, por companhia aérea, a evolucao do
valor médio do tiquete versus a variagdo nos pregos das passagens aéreas no periodo avaliado, a
comparacdo do tiquete médio na emissao direta com o comprado por meio do agenciamento, os gastos
com a agéncia contratada (mediante o pregdo 2/2015 e os que o sucederem), mostrando sua
participagdo no total despendido, entre outros que o MP julgar oportunos para possibilitar a afericao da
esperada economicidade no processo;

c.2) crie rotinas de coleta, tratamento, analise, verificagdo e publicidade dos dados relativos
a emissdo direta e ao contrato com a agéncia Unica, atualmente a Trips Passagens Aéreas Ltda., com a
finalidade de se verificar a evolu¢do dos gastos com passagem, de maneira a identificar problemas
como a falta de antecedéncia na emissdo dos bilhetes e a escolha indiscriminada de trechos que ndo
correspondem aos mais baratos, incluindo os bilhetes que foram emitidos pela agéncia Uinica nas
situacdes em que se enquadrariam nos requisitos para a emissdo direta, acompanhada de acdes
predeterminadas e posteriores nos casos em que forem observadas variacdes ou gastos absolutos
significativos atrelados a determinado oOrgdo ou cartdo corporativo, a exemplo de auditorias,
solicitagdes de esclarecimentos, analise dos fatores que levaram a variacdo observada e proposicao das
medidas corretivas e/ou punitivas correspondentes;

d) determinar ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo que informe as medidas
adotadas para dar cumprimento aos itens c.1 e ¢.2, acima, em 60 dias;

e) comunicar Associacao Brasileira das Agéncias de Viagens do Distrito Federal (Abav-
DF) e a Central de Compras do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo a decisdo que vier a
ser adotada nestes autos;
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f) arquivar o presente processo, nos termos do art. 237, pardgrafo Unico, c/c o art. 250,
inciso I, do Regimento Interno/TCU.

Selog, 2% Diretoria, em 23/07/2015
(assinado eletronicamente)
Rafael Faria Braga
Auditor Federal de Controle Externo
Mat. 8088-8
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