TCU

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

TC 000.676/2014-4
Tipo: Pedido de Reexame (Monitoramento).

Unidade jurisdicionada: Secretaria de Logistica e
Tecnologia da Informagao — MP.

Recorrentes: Agéncia Nacional de Aviagdo Civil —

ANAC e Associacao Brasileira de Agéncias de Viagens
do DF — ABAV-DF.

Advogados: Jonas Sidnei Santiago de Medeiros Lima
(OAB/DF 12.907), com procuragao a peca 38, p.3.

Interessado em sustentacido oral: Nao ha.

Sumario: Representacdo. Aquisicdo de passagens
aéreas pela Administragdo Publica Federal. IN SLTI
07/2012. Cautelar. Credenciamento 01/2014.
Determinagdes. Monitoramento. Cumprimento. Pedido
de Reexame. Conhecimento. Provimento. Pedido de
Reexame. Nao conhecimento.

INTRODUCAO

1.

Tratam-se de Pedidos de Reexame (pecas 40 e 42) interpostos pela Agéncia Nacional de

Aviagdo Civil — ANAC e pela Associacdo Brasileira de Agéncias de Viagens do DF — ABAV-DF,
emrazdo de inconformismo com o Acorddo 785/2015 — Plenario (peca 32).

1.1

A deliberacao recorrida apresenta o seguinte teor:

“Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, quanto ao processo abaixo
relacionado, que trata de Monitoramento dos itens 9.5 a 9.8 do Acordao 1.973/2013 —
TCU — Plenario (pe¢a 1), proferido nos autos do TC 003.273/2013-0, em
representagdo formulada pela empresa Eurexpress Travel Ltda. contra as regras de
contratacdo de passagens aéreas nacionais € internacionais pela administragdo
publica federal, previstas na Instrucdo Normativa (IN) 7/2012 da Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informacdo (SLTI) do Ministério do Planejamento,
Orgcamento e Gestdo (MP), com fundamento nos arts. 143, inciso III, 15, 105 e 243,
do Regimento Interno/TCU, ACORDAM em:

a) considerar cumpridas as determinacdes e recomendagdes indicadas pelos itens e
subitens 9.5.1.1, 9.5.2, 9.6 € 9.7 do Acordao 1.973/2013-TCU Plenario;

b) considerar ndo aplicavel a determinagdo indicada pelo item 9.5.1.2 do Acoérdao
1.973/2013-TCU-Plenario, por perda de objeto;

¢) considerar passivel de cumprimento a determinag¢do indicada pelo item 9.8 do
Acérdao 1.973/2013- TCU-Plendrio, alterados os normativos adequados para tanto, e
determinar a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Anac), com fulcro no art. 250, II,
do Regimento Interno do TCU, que, no prazo de 30 dias, apresente plano de trabalho
com os procedimentos e prazos para a implementagdo das alteragdes determinadas no
item 9.8 do Acordao 1.973/2013 — Plendrio, ressaltando que, nos cartdes de
embarque emitidos pela companhia aérea no momento do check-in, o valor do bilhete

devera constar da via que permanece em poder do cliente ap6s o embarque, sob pena
de multa, prevista no art. 58, inciso IV, da Lei 8443/92; (...)”
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HISTORICO

2. Cuidam os autos de monitoramento dos itens 9.5 a 9.8 do Acérdao 1.973/2013 — TCU —
Plenario (peca 1), proferido nos autos do TC 003.273/2013-0, em representacao formulada pela
empresa Eurexpress Travel Ltda. contra as regras de contratacdo de passagens aéreas nacionais e
internacionais pela administragdo publica federal, previstas na Instru¢do Normativa (IN) 7/2012 da
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo (SLTI) do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MP). Acordaram os Ministros do TCU, entre outros, em:

“0.6. determinar a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informac¢ao, com fundamento no art. 250,
inciso I, do RI/TCU, que promova estudos no sentido de avaliar a vantajosidade de contratar
diretamente das companhias aéreas o fornecimento de passagens aéreas nacionais € internacionais
para a Administragdo Publica, informando ao Tribunal, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, as
conclusdes;

9.7. determinar ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, com fundamento no art. 250,
inciso II, do RI/TCU, que, ante as noticias de irregularidades praticadas nos contratos publicos de
aquisicao de passagens aéreas, avalie, em conjunto com a Controladoria-Geral da Unido, a situacdo e
adote acgdes preventivas e corretivas, informando as conclusdes e as medidas adotadas ao TCU, no
prazo de 180 (cento ¢ oitenta) dias;

9.8. determinar a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, com fundamento no art. 250, inciso II, do
RI/TCU, que faca cumprir os artigos 6° e 8°, incisos VII, VIII e IX, da Resolugado-ANAC 138/2010,
exigindo que as companhias aéreas facam constar de seus cartdes de embarque o valor da tarifa paga,
conferindo transparéncia as compras de passagens aéreas para o consumidor final, informado ao
Tribunal, no prazo de 90 (noventa) dias, as providéncias adotadas;

9.9. determinar a Selog que monitore os itens 9.5, 9.6, 9.7 e 9.8 deste Acordao, e apresente instrugao
conclusiva no prazo de 210 (duzentos de dez) dias;”

2.1.  Apos as companhias aéreas terem decidido ndo mais pagar remuneragdo em forma de
comissdo para as agéncias de viagens, a SLTI editou a Instrugdo Normativa 7/2012, alterando o
modelo licitatério para os servigos de agenciamento de passagens aéreas, em que o critério de
julgamento “maior percentual de desconto sobre o faturamento” foi substituido pelo de “menor
preco ofertado pelo agenciamento dos servigos”. Alegando prejuizos causados pela adocao do novo
modelo, foi movida representagao (TC 003.273/2013-0), requerendo-se: 1) a suspensao cautelar dos
efeitos da IN 7/2012; e ii) que fosse determinada a SLTI a edi¢do de novo normativo com critério de
julgamento que resultasse na escolha da proposta “mais vantajosa para a Administracdo Publica”.
Nesse sentido, foiproferido o Acérdao 1.973/2013 — Plenario, com as determinagdes supra.

2.2.  Posteriormente, a SLTI desenvolveu e aprimorou médulos do Sistema de Concessdo de
Diarias e Passagens (SCDP), ¢ o Ministério do Planejamento, por intermédio de sua Central de
Compras, realizou o Credenciamento 1/2014, no qual foram registradas as quatro principais
companhias aéreas brasileiras para a emissdo dos bilhetes de forma direta, sem intermediagdo das
agéncias de viagens. A compra direta foi praticada em carater experimental até 27/10/2014, quando
os demais o6rgdos da Administragdo Direta iniciaram o processo de adesdo ao novo sistema, para
emissdo de bilhetes aéreos diretamente com as companhias.

2.3. O Monitoramento do cumprimento do Acérdao 1973/2013 — Plenario resultou na prolagao
do Acordao 785/2015 — Plenario, mediante o qual esta Corte de Contas considerou cumpridas as
determinagdes indicadas pelos itens 9.5.1.1, 9.5.2, 9.6 ¢ 9.7 do Acdrdao 1.973/2013 — Plenario. A

determina¢do indicada pelo subitem 9.5.1.2 foi considerada ndo aplicavel, por perda de objeto.

2.4.  Por fim, o Acordao 785/2015 — Plenario considerou a determinacdo 8 ANAC indicada pelo
item 9.8 do Acérdao 1973/2013 — Plenario como passivel de cumprimento, ainda que se mostrasse
necessario alterar os normativos aplicaveis, determinando-se ainda que a agéncia reguladora, em um
prazo de 30 dias, apresentasse plano de trabalho com procedimentos e prazos para a implementacao
das alteragoes determinadas.
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2.5. Inconformadas, a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil e a Associagdo Brasileira de Agéncias
de Viagens no Distrito Federal interpuseram os presentes pedidos de reexame.

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

3. Quanto ao recurso da ANAC, reitera-se o exame preliminar de admissibilidade (peca 44),
ratificado pelo Exmo. Min. José Mtcio Monteiro (pega 47) que concluiu pelo conhecimento do
pedido de reexame interposto pela Agéncia Nacional de Aviagdo Civil — ANAC, suspendendo-se os
efeitos da alinea “c” do Acordao 785/2015 — Plenario em relagdo a recorrente, nos termos do art. 48
da Lei18443/1992 e dos arts. 285 e 286, paragrafo unico, do Regimento Interno do TCU.

4. Quanto ao recurso da ABAV — DF, salienta-se que o interesse de agir na via recursal faz-se a
partir do gravame que decorra do ato impugnado, ou seja, da conclusdo sobre a possibilidade de se
alcangar pronunciamento mais satisfatorio sob o angulo juridico.

4.1.  Acrescente-se que, caso os estudos e medidas exigidos pelos itens 9.6 e 9.7 do Acdérdao
1973/2013 — Plenario e considerados entregues pela alinea “a” do Acoérdao 785/2015 — Plenario
fossem de tal forma deficientes a ponto de impedir que as determinagdes pelas quais foram exigidos
pudessem ser consideradas cumpridas, a recorrente seria favorecida, ndo prejudicada. Afinal, tais
fragilidades impactariam diretamente no exame do mérito da questdo, no ambito do TC
019.819/2014-5, representacdo movida pela propria ABAV-DF.

4.2.  FEsclareca-se que o fato de que a determinacdo ter sido considerada cumprida ndo implica
que os estudos preliminares até entdo encaminhados efetivamente demonstrem a legalidade ou a
economicidade das mudancas na forma de aquisicdo de passagens aéreas pretendidas pela
Administra¢ao Ptblica federal. Dessa forma, o tnico proveito que a recorrente poderia alcancar com
seu recurso seria impedir a utilizagdo desses estudos por ela reputados insuficientes, e assim protelar
a tomada de qualquer decisdo sobre o Credenciamento 01/2014, o que ndao deve ser admissivel no
ordenamento juridico.

4.3. Nesse sentido, “a sucumbéncia ha de ser aferida sob o angulo estritamente objetivo, quer
dizer, sob critérios objetivos de verificacdo do gravame ou prejuizo. Nao basta, pois, a simp les
‘afirmagdo’ da recorrente de que sofiera prejuizo com a decisio impugnada. E preciso que o
gravame, a situacdo desvantajosa, realmente exista, j& que o interesse recursal ¢ condi¢do de

admissibilidade do recurso” [NERY JR., Nelson. Principios Fundamentais — Teoria Geral dos
Recursos, 6* ed. Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 316].

4.4. Nao ha que se argumentar, também, que a deliberagdo do TCU teria atingido de forma
indireta a recorrente (situagdo denominada pela doutrina de sucumbéncia reflexa), pois tal hipdtese
somente ¢ verificada nos casos em que a propria deliberacdo gera efeitos sobre terceiros. O fato de
uma determinagao enderecada ao MP ou a CGU ter sido cumprida ou descumprida ¢ circunstincia
alheia a esfera juridica da ABAV-DF, ainda que tenha sido reconhecida como interessado no
processo no qual a referida determinacao foiproferida.

4.5.  Assim, no presente caso nao se pode reconhecer a existéncia de interesse recursal da ABAV-
DF, visto que a decisdo ora recorrida ndo impingiu qualquer sucumbéncia, sancdo ou prejuizo a
recorrente, tendo apenas reconhecido o cumprimento de determinagdes realizadas a entidades
distintas, pertencentes a administracdo ptublica. Dessa forma, propde-se o nao conhecimento do
recurso da ABAV-DF.

EXAME TECNICO
5. Delimitacao do Recurso
5.1.  Constituem objeto do recurso da ANAC as seguintes questoes:
a) daauséncia de ilegalidade e de requisitos para expedicdo de determinagao;

b) da ofensa ao principio da separagdo dos Poderes;

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 54015337.



Secretaria Geral de Controle Externo

TC TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Secretaria de Recursos

¢) da manifestagdo do Sindicato das Empresas de Turismo do Distrito Federal (Sindetur-
DF);

d) da ofensa ao principio da proporcionalidade;
5.2. Constituem objeto do recurso da ABAV-DF as seguintes questdes:

a) da auséncia de cumprimento da determinagdo do item 9.6 do Acordao 1973/2013 —
Plenario;

b) da auséncia de cumprimento da determinagdo do item 9.7 do Acoérdao 1973/2013 —
Plenério.

Recorrente: Agéncia Nacional de Avia¢ao Civil - ANAC
6. Questiao: da auséncia de ilegalidade e de requisitos para expedicio de determinacio

6.1. Reitera as diferengas existentes entre o bilhete de passagem — instrumento que formaliza o
contrato de transporte de passageiros, de existéncia obrigatéria e decorrente de previsdo legal (art.
227 do Cdédigo Brasileiro de Aerondutica ¢ Resolugdo ANAC 138/2010) — e o cartdo de embarque,
que nao comporia o bilhete de passagem, por se tratar de instrumento para facilitar o transito do
passageiro no aeroporto até seu embarque e permitir um controle maior de seguranga por parte do
operador aeroportudrio e das empresas aéreas.

6.2. O cartdo de embarque, dessa forma, seria documento que se destinaria apenas a identificagao
de passageiros no acesso a area restrita (cf. Decreto 27.168, de 5 de maio de 2010 e Resolucdo 130,
de 8 de dezembro de 2009, que aprova os procedimentos de identificagdo do passageiro para o
embarque nos aeroportos brasileiros).

6.3. Argumenta que as normas que determinam a utilizagdo do cartio de embarque como meio
para a identificacdo do passageiro apto a acessar a area restrita de seguranca ndo determinam sua
forma, e ressalta a existéncia de diversas formas de materializacdo do documento, que ndo trazem
informagdes do bilhete de passagem ao usuario, mas que, por meio de sua leitura, permitem a
transmissao das informagdes necessarias ao operador aecroportudrio € & empresa aérea.

6.4. Alega que a Unidade Técnica deixou de explicitar qualquer normativo, legislacdo ou
jurisprudéncia desta Corte de Contas que tivesse sido infringido pela recorrente, justamente porque
ndo teria ocorrido nenhuma transgressao as normas legais ou regulamentares, tendo em vista que os
artigos 6° e 8° da Resolucdo ANAC 138/2010 seriam aplicaveis aos bilhetes de passagens, ndo ao
cartdo de embarque.

6.5. Destaca que, conforme o art. 227 do Codigo Brasileiro de Aeronautico, o conteido minimo
do bilhete de passagem (distinto do cartdo de embarque) ndo incluiu a obriga¢do de inclusdo do
valor do referido bilhete, e tal obrigagdo teria sido inserida apenas no plano infralegal pela propria
ANAC, com esteio nas competéncias estabelecidas pela Lei 11.182/2005. A matéria estaria inserida
na esfera de conveniéncia e oportunidade para atuagdo regulatoria da ANAC.

Analise
6.6. Por meio do Acorddao 1973/2013 — Plenario, esta Corte de Contas realizou a seguinte
determinagdao a ANAC:

9.8. determinar a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, com fundamento no art. 250, inciso II, do
RI/TCU, que faga cumprir os artigos 6° e 8°, incisos VII, VIII e IX, da Resolu¢ao-ANAC 138/2010,
exigindo que as companhias aéreas facam constar de seus cartdes de embarque o valor da tarifa paga,
conferindo transparéncia as compras de passagens aéreas para o consumidor final, informado ao
Tribunal, no prazo de 90 (noventa) dias, as providéncias adotadas;

6.7. Como citado pela recorrente, a definicdo de Cartdo de Embarque se encontra no art. 42, do
Decreto 7.168/2010, conforme o qual se trata do documento emitido pelo operador aéreo, com
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informagdes sobre 0o voo e sobre o passageiro, com a finalidade de permitir o seu embarque. Ja
segundo a Resolucdo ANAC 130/2009, o passageiro deve apresentar o cartio de embarque valido
(expedido pelo operador de aeronaves em aeroporto, data e hordrio compativeis com sua
apresentacdo) para o acesso a sala de embarque.

6.8.  Assiste razdo a recorrente quando atesta que o Cartdo de Embarque constitui documento
destinado apenas a identificagdo de passageiros no acesso a area restrita, ndo justificando uma
regulacdo especifica para tal. Ademais, conforme o art. 8° inciso VII, da Resolucdo ANAC
138/2010, o valor da tarifa do servigo de transporte aéreo em moeda corrente nacional deve constar
obrigatoriamente no bilhete de passagem, ndo do Cartdo de Embarque. Ademais, ndo ¢ possivel se
afirmar que o cartdo de embarque deva ser considerado “bilhete de passagem”, justamente por ser
normalmente emitido somente apos o respectivo pagamento pelo servigo de transporte.

6.9. Como assevera a recorrente, as determinacdes exaradas pelo TCU deveriam explicitar o
normativo, a legislagdo ou a jurisprudéncia que foi infringida, e o fundamento legal que legitima o
TCU a expedir a deliberagdo. Entretanto, ndo € possivel se afirmar que a determinacdo se destine a
dar efetivo cumprimento aos artigos 6° e 8° da Resolucdo 138/2010, pois estes dispositivos
normativos sdo referentes a bilhetes de passagem, que ndo englobam o cartdo de embarque,
documento distinto.

6.10. Embora as palavras tenham significados distintos conforme o contexto em que sejam
utilizadas, elas possuem usos mais ou menos frequentes. O sentido que comumente se atribui a
“cartdo de embarque” e “bilhete de passagem” ¢ aquele que se extrai da leitura dos dispositivos
legais citados. Nao ¢ possivel acolher, assim, a premissa utilizada pelo Acordao 1.973/2013 —
Plenario, segundo a qual “o bilhete de passagem engloba também o cartdo de embarque”. Ainda que
a norma juridica ndo se confunda com o texto normativo, a atividade de dizer o direito em um
determinado caso concreto encontra limites no uso compartilhado da linguagem, sob pena de se
comprometer o papel do enunciado normativo como formador de expectativas dos administrados.

7. Questao: da ofensa ao principio da separacdo dos Poderes

7.1.  Reitera que o Aco6rddo recorrido ndo teria apontado nenhuma legislagdo, norma ou
jurisprudéncia infringida, determinando, contudo, a alteragdo dos normativos desta Agé€ncia
Nacional de Aviacao Civil, sem fundamentagdo legal. A determinagdo explicitaria o conteudo que a
Agéncia deveria incluir em seus atos normativos, pois a Unidade técnica teria entendido que a
adequacgdo dos atos normativos da ANAC era “possivel” e “necessaria”.

7.2.  Arecorrente considera que o Tribunal teria avangado sobre a esfera de discricionariedade da
Administragdo, substituindo o gestor na escolha da regulamentagdo a ser aplicada ao transporte
acreo de passageiros. Invoca o principio da separacao de Poderes como limite ao controle exercido
pelo Poder Legislativo em relagdo a Administragdo Publica. Ndo seria dada, ao TCU, a prerrogativa
de substituir a ANAC no exercicio das competéncias a ela atribuidas pela Lei 11.182/2005, quanto a
regulacdo dos servigos aéreos, dos sistemas de reservas, € da movimentagao de passageiros.

7.3.  Busca afastar a alegagdo segundo a qual a propria recorrente teria anuido com a alteragdo dos
seus normativos, pois a manifestagdo apresentada em 2013 teria sinalizado apenas a possibilidade de
avaliagdo quanto a necessidade dessa revisdo. Tal avaliagdo, contudo, ultrapassaria os objetivos
desse Tribunal de Contas da Unido em relagdo ao ambito restrito de compras de passagem pela
Administragdo Publica. Alega que a sinalizagdo apresentada pela Agéncia ndo poderia ser tomada
como elemento para fundamentar a determinacdo exarada para alteragao dos seus atos normativos,
nem com a determinagdo do contetido a ser observado.

7.4. Informa que a Superintendéncia de Regulacdo Economica da ANAC teria novamente
avaliado a matéria, e concluido pela auséncia de interesse em regulamentar os procedimentos afetos
a emissao de cartdo de embarque, pois ndo vislumbraria beneficio para o sistema de aviagdo civil na
determinacdo exarada pelo TCU. A regulamentacdo conforme determinada pelo TCU ndo seria

5
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desejavel, pois implicaria possivel engessamento da dinamica da evolucdo tecnologica do setor, que,
no resto do mundo, caminharia para a propria eliminagdo do cartdo de embarque.

Analise

7.5.  Consoante o Acordao 2241/2013 — Plenario, a competéncia do TCU incide estritamente
sobre a legalidade dos atos das agéncias reguladoras, excluindo-se a possibilidade de formulagao de
determinagdes sobre matéria técnica de competéncia delas. Dessa forma, ao exercer o controle
externo das atividades finalisticas das agéncias reguladoras, o TCU deve atuar de forma
complementar, exercendo uma fiscalizacdo de segunda ordem, preservando ao maximo o ambito de
competéncia dessas entidades ptblicas (Acordao 2314/2014 — Plenéario).

7.6.  Reconhece-se que a competéncia constitucional do TCU vai além da simples fiscalizagdo de
legalidade dos atos e contratos administrativos, cabendo-lhe ainda expedir determinacdes
relativamente a aspectos que, embora ndo constituam infragdo a norma legal ou regulamentar
“prima facie”, possam repercutir de forma negativa na efetiva prestacdo dos servigos publicos, nos
termos do Acordao 382/2004 — Plenario. Ndo ¢ o caso dos autos, em que nado se esta discutindo a
efetiva prestacao do servico publico de transporte aéreo, mas criando-se nova regra com o objetivo
de reforcar o controle de aquisi¢des de servigos de transporte aéreo pela administracdo publica.

7.7.  Veja-se que a determinacao vergastada ndo se qualifica como controle de legalidade nem de
legitimidade. Poderia ser considerada como controle de economicidade, caso em que caberia a Corte
de Contas demonstrar que os beneficios da ado¢do da medida para a sociedade seriam superiores aos
seus custos. Assiste razdo a recorrente quando atesta que a existéncia de procedimento
administrativo destinado a eventual modificagdo de seus normativos ndo implica que esta possa ser
realizada por for¢a de determinagdo emanada de 6rgio de controle externo.

7.8. O TCU nao exorbita de suas fun¢des quando, no exercicio do controle, detecta ilegalidade,
ineficiéncia, ilegitimidade ou antieconomicidade de ato administrativo e determina prazo para
adocdo das providéncias cabiveis, ainda que o ato em questdo seja discriciondrio. A determinagdo
recorrida, entretanto, implicaria o exercicio de poderes que o Tribunal constitucionalmente nao
possui, substituindo-se a autoridade competente para regular as atividades econdmicas em questao.
Nao cabe ao TCU tomar decisdes no lugar da agéncia regulatéria, em face de a solugdo
originalmente adotada pela agéncia ndo poder ser caracterizada como ilegal, ilegitima ou
antiecondmica.

7.9. E nesse sentido a jurisprudéncia dessa Corte de Contas, segundo a qual o controle exercido
pelo Tribunal de Contas da Unido sobre a area- fim das agéncias reguladoras deve ser um controle de
segunda ordem, vocacionado para exarar determinagdes apenas quando for constatada a pratica de
atos ilegais (cf. Acérdaos 602/2008 — Plenario, 620/2008 — Plenario). Nesse controle de atividade
fim, o Tribunal ndo deve substituir-se as entidades controladas, nem estabelecer o conteido de ato
da competéncia do regulador, salvo quando verificar a ocorréncia de ilegalidade ou de omissao da
autarquia no cumprimento de normas juridicas pertinentes (Acdérdao 715/2008 — Plenario), cuja
violacdao ndo foicaracterizada.

8. Questio — Da manifestacdo do Sindicato das Empresas de Turismo do Distrito Federal
(Sindetur-DF)

8.1  Esclarece que, contrariamente ao sustentado pelo Sindetur-DF, o Ajuste Sinief 05/01
determinaria que bilhete de passagem contenha o valor da tarifa, ndo o cartdo de embarque. Alerta
que, nos termos do citado documento, o bilhete de passagem € que seria considerado como
“documento fiscal”, tendo sido expressamente distinguido do cartdo de embarque.

8.2  Destaca que o referido Ajuste Sinief 05/01 estabelece procedimentos de observancia
voluntaria pelas empresas aéreas nacionais, em substituicdo a emissdo do bilhete de passagem e nota
de bagagem, tratando-se de documentos e procedimentos proprios dos érgaos fazendarios, que nio
se confundem com a regulamentagdo e o exercicio de competéncias pela ANAC.
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8.3  Contraria a informagdo segundo a qual algumas Companhias Aéreas estariam inserindo o
valor da tarifa paga no cartdo de embarque, mediante a apresentacdo de resposta a oficio enviado a
Associacao Brasileira de Empresas Aéreas, da qual constaria a improcedéncia da informacao
prestada pelo Sindetur-DF.

Anélise

8.4  Nos termos da Clausula terceira, paragrafo unico, do Ajuste SINIEF 05/01, juntamente com
o bilhete previsto no caput da clausula, serd emitido o “cartdo de embarque”, que sera retido pela
empresa aérea para guarda juntamente com o “manifesto do v6o”. Como assevera a recorrente, o
Ajuste SINIEF 05/01 ndo equipara o cartdo de embarque a documento fiscal, fixando apenas que a
empresa aérea deverd entregar o bilhete ao passageiro, do qual devera constar o valor da tarifa.

8.5  Janostermos da clausula primeira do Ajuste SINIEF 05/01,

“Clausula primeira. Acordam os FEstados e o Distrito Federal que a empresa aérea nacional
estabelecida em qualquer unidade da Federacdo, nas vendas de bilhetes de passagens aéreas, em
substituicao a emiss@o do bilhete de passagem e nota de bagagem, modelo 15, nos termos do artigo
51 do Convénio SINIEF 06/89, de 21 de fevereiro de 1989, podera adotar os procedimentos previstos
neste regime especial” (grifos acrescidos).

8.6  Desse modo, ¢ possivel se afirmar que a informacao de que o cartdo de embarque deva ser
considerado como documento fiscal valido ndo ¢ correta, sendo sua finalidade a de permitir a
identificacdo e 0. acesso de passageiros a area restrita.

9. Questao — da ofensa ao principio da proporcionalidade.

9.1 Entende que a determinacdo exarada no item “c” do Acordao 2785/2015 - TCU - Plenario
ofenderia o principio da proporcionalidade, uma vez que, com o objetivo de trazer beneficios
exclusivamente a fiscalizagdo da compra de passagens pela Administragdo Publica Federal,
determina a realizac¢do de alteracdo nos atos normativos da Agéncia e na sua regulamentacdo acerca
de servicos aéreos, sistemas de reservas € movimentacdo de passageiros, o que acarretaria
retrocessos ao sistema de aviagdo civil e possiveis aumentos de custo com reformulagdo de sistemas
globais, apenas com o fim de atender as especificidades de compras de passagens aéreas restritas a
parcela limitada da Administragdo Publica Federal

9.2  Alega que a transparéncia objetivada ja teria restado concretizada com a obrigatoriedade de
utilizacdo do SCDP para os 6rgidos e entidades da Administracdo Publica Federal, restando
eventuais dificuldades limitadas aos 6rgdos que nao adotam o SCDP no processo de aquisicao de
passagens.

9.3  Alude as sugestdes realizadas pela area técnica da ANAC, no sentido de elevar a efetividade
da fiscalizacdo da compra de passagens aéreas pela Administracdo Publica, tais como demandar as
agéncias de viagem para que apresentem obrigatoriamente os bilhetes de passagem efetivamente
emitidos pelas empresas aéreas que a elas foram enviados, ou estabelecer rotinas de checagem pelos
proprios 6rgaos governamentais dos bilhetes de passagem emitidos, por meio do codigo localizador
gerado ou do nimero do bilhete eletronico, informado mesmo quando ha intermediacdo das
agéncias de viagem.

Analise

9.4 O principio da proporcionalidade constitui um parametro de avaliacdo dos atos do Poder
Publico, para aferir a presenca de uma relacdo racional entre os motivos, meios e fins a eles
subjacentes [BARROSO, L. R. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo. 3* ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012. p. 281]. Segundo a recorrente, a alteracdo nos atos normativos da ANAC implicaria
possiveis aumentos de custo com reformulacdo de sistemas e dificultaria a ado¢ao de novas
tecnologias que viessem a substituir o cartio de embarque impresso.
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9.5 Embora a recorrente ndo traga estudos que demonstrem a afirmagdo, a argumentagdo ¢é
verossimil, e a Unidade Técnica ndo apresenta quaisquer elementos para sustentar a premissa sob a
qual a determinagdo se apoia: a de que, pelo contrario, ¢ a alteragdo dos normativos da autarquia
reguladora e dos sistemas das Companhias Aéreas que seria mais benéfica a sociedade como um
todo, ou seja, que a reducdo esperada nos desvios seria superior ao custo da medida.

9.6  Logo, ndo ha como se afirmar de forma peremptdria — nem foram acostados elementos pelo
Acérdao recorrido — que haja adequagdo entre o fim perseguido e o instrumento em questdo, que a
medida é necessaria, ou seja, que as alternativas mencionadas pela recorrente sdo insuficientes; e,
por fim, que o que se ganha com a medida ¢ superior aquilo que se perde comela.

9.7  Acrescente-se que, caso se conclua pela legalidade da aquisi¢ao direta de passagens aéreas
pelo Poder ptblico (TC 019.819/2014-5), com a edigdo da IN MP 03/2015, parte significativa das
passagens aéreas devera ser adquirida dessa forma. Nesse caso, a alteracdo dos atos normativos
apenas para atender as especificidades de compras de passagens por pequena parte da
Administragdo Publica Federal ndo atendera ao principio da proporcionalidade. Dessa forma, ha que
se acolher o argumento da recorrente.

Recorrente — Associacdo Brasileira de Agéncias de Viagem do Distrito Federal - ABAV-DF

10. Questdo — do cumprimento da determinacdo do item 9.6 do Acordao 1973/2013 — TCU
— Plenario.

10.1 A recorrente argumenta que a determinacdo do item 9.6 do Acoérdao 1973/2013 — TCU —
Plenario ndo poderia ser considerada cumprida, uma vez que o MP deveria ter um estudo sobre a
vantajosidade em contratar diretamente, sem intermedidrios, as companhias aéreas, mas o
documento apresentado (pega 6) seria superficial, inconclusivo e ndo teria tratado de nenhuma
questdo legal. Segundo a recorrente, uma vez que ndo haveria vantagem fora da legalidade, o
documento em questdo ndo poderia ser considerado como estudo, a menos que avaliasse também tal
aspecto.

10.2  Questiona a qualificagdo de “vantajosa” a uma decisdo de deixar de licitar bilhetes de quatro
companhias aéreas, € a0 mesmo tempo contratar uma s6 agéncia de viagem para assumir mais de
600 contratos federais. Indaga a omissao do estudo sobre as questdes elencadas.

10.3 Informa que o MP havia respondido (pega 19) a SELOG que a compra direta estava sendo
implantada, e que os resultados seriam repassados ao TCU. Entretanto, a peca 24 traria apenas
planilhas, ndo provas documentais, elaboradas sem que tivessem sido adotados os mesmos
parametros de comparagdo e que nao explicariam a taxatividade dos acordos assinados pelas
companhias aéreas em descontos de 0%, 3% e 5%. Considera, dessa forma, que teria havido
tentativas de “maquiagem” de nimeros mediante a utilizagao de bilhetes antigos € novos, com maior
e menor antecedéncia e de diferentes classes tarifarias, para levar ao erro o TCU.

10.4 Alerta que muitos dos bilhetes estariam com descontos zerados, devido as tarifas
promocionais. Contesta a afirmagdo segundo a qual eventuais descontos podem ser concedidos
dependendo da ocupacdo de uma aeronave, pois tal variagdo de tarifas ¢ aplicavel a qualquer
comprador, ndo dependendo de compra sem licitagdo, e ndo teria constado dos acordos corporativos
assinados com o MP.

10.5 Aponta a ressalva realizada pela instrugdo que fundamenta o Acérdao recorrido, que frisa a
existéncia de questionamentos realizados quanto a vantajosidade da contratagdo direta, que estariam
pendentes de avaliagdo de mérito a ser realizada no TC 019.819/2014-5.

Anélise

10.6 Conforme o estudo considerado como cumprimento da determinacdo do item 9.6 do
Acoérdao recorrido:
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“68. Com base no conhecimento acumulado com os estudos empreendidos por esta Secretaria, bem
como os resultados apresentados nas simulacdes do Anexo 1, firma-se o entendimento, dada a atual
situacdo que se encontra a APF quando da aquisi¢ao de passagens aéreas, de que a retirada total das
agéncias da dindmica de compra governamental, apesar de mostrar-se vantajosa, implica que
servidores publicos terdo que realizar o trabalho hoje realizado pelas agéncias de viagens (pesquisa
de precos, reserva, emissao, cancelamento e remarcagao de bilhetes).

69. Assim, entendo que todos os modelos de aquisicdo estudados t€m seus pontos positivos € seus
pontos negativos. Mas dada a complexidade intrinseca a matéria. Cabera a Assessoria Especial para a
Modernizagdo da Gestdo - ASEGE deste Ministério do Planejamento. Or¢amento e Gestdo a
definigdo da melhor estratégia a ser adotada para toda a APF".

10.7 A recorrente, por sua vez, apresenta os diversos dispositivos normativos e decisdes
jurisprudenciais, as quais considera que impediriam a ado¢ao do credenciamento, € em cuja analise
o estudo do MP apresentado a titulo de cumprimento da determinagao realizada teria se omitido:

1) O art. 22, inciso VII, do Decreto-Lei 2.300/86, previa a licitagdo dispensavel para
contratagdo de concessiondrias de servigo publico, mas estas regras que estabeleciam a faculdade de
contratar empresas sem necessidade de licitar nio mais existiriam;

1) A Lei 8.666/1993 ndo teria preservado a licitagdo dispensavel, em face da abertura do setor
de concessoes pelo artigo 175 da Constitui¢do de 1988, e as leis 8.987/1995 e 11.182/2005 ndo
teriam estabelecido que as concessionarias de servigo publico teriam celebrado contrato acessorio a
concessao, de venda direta de servigos de transporte ao governo;

i1) A Decisdo 409/1994 — Plendrio e a Decisao 489/2001 — 1* Camara, segundo as quais a
aquisicao de passagens e de outros servicos de transporte aéreo deve ser licitada, de forma que um
ato administrativo infra legal ndo poderia estabelecer que passagens aéreas seriam, a0 mesmo
tempo, “licitdveis” e “ndo licitaveis™.

10.8  Segundo a recorrente, ndo também teriam sido objeto do estudo:

1) Vantagem tributdria que a Administragdo federal estaria prorrogando para as companhias
aéreas, de modo a dispensar at¢ 2017 a realizacdo de retengdes na fonte (IRPJ, CSLL, PIS,
COFINYS), o que representaria desoneragao tributaria estimada em R$ 19 milhdes somente em 2014;

1) Diversos custos nio revelados ou contabilizados com perdas de tarifas ndo reembolsaveis,
que podem chegar a 100% conforme tarifas e as politicas de cada companhia aérea;

1i1) Custos adicionais com vencimentos de servidores publicos que serdo desviados de suas

funcdes para se tornarem emissores de passagens aéreas para seus colegas de trabalho, em invasdo
de trabalho de atividade prevista com exclusividade nas Leis 11.771/2008 e 12.974/2014, que
atribuiriam exclusividade as agéncias para elaboragdo de itinerarios de viagens;

v) Custos indiretos pelo tempo de conseguir o reembolso dos bilhetes;

V) Custos com juros dos cartoes de crédito corporativos que seriam espalhados para mais de
600 o6rgaos federais pelo Brasil, com atrasos de pagamentos;

vi) Custos decorrentes das irregularidades fiscais e trabalhistas das companhias aéreas;

vil)  Perdas de arrecadacdo das agéncias de viagens que empregariam profissionais pelo Brasil,
com contribuicdes para a arrecadagdo federal, local e para o desenvolvimento nacional e regional.

10.9 Cabe, incialmente, afastar o argumento lancado pela recorrente, segundo a qual, uma vez que
“ndo ha vantajosidade fora da lei”. Nao se questiona a veracidade do argumento, mas a recorrente o
aplica assumindo como premissa que o credenciamento proposto pela Administragao Publica ¢
contrario a legalidade. Ou seja, a recorrente adota a ilegalidade do credenciamento como premissa
maior, a impossibilidade juridica de se considerar algo como ‘“vantajoso para a Administragao”
quando ilegal como premissa menor, e, evidentemente, alcanca a conclusio de que o
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credenciamento ndo poderia ser considerado vantajoso. Entretanto, ndo ficou claro ainda se o
credenciamento ¢ efetivamente ilegal, pois se trata de conclusdo a ser alcangada em momento
distinto e oportuno.

10.10 Dessa forma, ndo hd sentido na utilizacdo do argumento segundo o qual “ndo ha
vantajosidade fora da legalidade”, pois, antes que se chegue a uma conclusdo sobre a legalidade do
credenciamento, ¢ possivel apenas avaliar os custos e os beneficios para os agentes envolvidos.

10.11 Ainda que os argumentos da recorrente sejam verdadeiros, a legalidade e a economicidade
do Credenciamento 01/2014 n3o sdo objetos deste processo, ¢ sim do TC 019.819/2014-5,
representagdo movida pela propria ABAV-DF. O cabecalho da peca recursal apresentada pela
ABAV-DF serve de evidéncia de que o recurso em questdo trata da matéria do TC 019.819/2014-5,
pois foi simplesmente rasurado para que fosse aposta a indicagao do TC 000.676/2014-4.

10.12 A circunstancia ndo ¢ estranha a recorrente, que anexa pecas produzidas no TC
019.819/2014 a sua peca recursal, como evidéncia de que o estudo apresentado pelo MP teria
diversos problemas. Uma vez que a determinagdo que consta do item 9.6 do Acérdao recorrido era
para que o MP apresentasse estudo sobre o assunto, no momento em que a recorrente aponta aquilo
que considera falhas, termina por contradizer sua propria tese.

10.13 O argumento segundo o qual tais falhas deveriam impedir que o estudo fosse considerado
como cumprimento da determinagdo ¢ afastado quando a propria instrucdo que embasou o Acérdao
recorrido ja havia frisado que alguns aspectos atinentes a vantajosidade foram questionados e
encontravam-se pendentes de avaliagdo de mérito de forma a avaliar se o credenciamento
consistiria, efetivamente, em procedimento mais vantajoso para a Administracdo em detrimento dos
contratos firmados com intermediacao das agéncias de viagens. Esta avaliagdo de mérito, alertou-se,
estava sendo realizada no TC 019.819/2014-5. Mesmo assim a ABAV-DF entendeu por recorrer,
confundindo o fato de que as conclusdes as quais o estudo chegou tenham sido questionaveis com
auséncia de apresentacdo e descumprimento da determinagao.

10.14 Dessa forma, cabe rejeitar a argumentacdo da recorrente, frente ao cumprimento da
determinacdo ocorrido quando do envio dos estudos preliminares constantes da Nota Técnica
12/Central/ Asege/ GM-MP (peca 20).

11. Questao — da auséncia de cumprimento da determinacio do item 9.7 do Acordao
1973/2013 — Plenario.

11.1 Entende que o item 9.7 do Acérdao 1.973/2013 nado poderia ser considerado como cumprido,
porque ndo teria sido verificada nenhuma medida concreta que tenha sido exigida para forcar, no
momento atual, a emissdo de bilhetes com pelo menos 10 (dez) dias de antecedéncia, o que ja estava
previsto desde a Portaria 505/2009-MP. Alerta que o relatério da CGU revelaria graves problemas
coma falta de planejamento para uso das passagens aéreas.

11.2  Manifesta que o Acérdao 785/2015 — Plendrio ndo teria tratado do Modulo Buscador do
SCDP, instrumento que poria fim a alegada desconfianca em relagdo aos bilhetes ofertados pelas
agéncias, pois importaria cotagdes diretamente dos sistemas “Sabre” e “Amadeus”, o que tornaria
possivel ao gestor publico comparar se a agéncia de viagens estaria cotando valores coerentes com
os disponibilizados no mercado.

Anéilise
11.3  Observe-se o disposto no item 9.7 do Acordao 1973/2013 — Plenario:

9.7. determinar ao Ministério do Planejamento, Or¢camento ¢ Gestao, com fundamento no art. 250,
inciso II, do RI/TCU, que, ante as noticias de irregularidades praticadas nos contratos ptblicos de
aquisicdo de passagens aéreas, avalie, em conjunto com a Controladoria-Geral da Unido, a situacao e
adote agdes preventivas e corretivas, informando as conclusoes e as medidas adotadas ao TCU, no
prazo de 180 (cento e oitenta) dias
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11.4 A Controladoria Geral da Unido, em decorréncia da determinagdo contida no item 9.7 do
Acorddo  1.973-Plendrio,  apresentou  sua  manifestacio por meio do  Oficio
2195/2014/DEPOG/DE/SFC/CGU-PR (peg¢a 5). Em nenhum momento o item 9.7 do Acordao
1973/2013 — Plenario faz mencdo a “emissdo de bilhetes com pelo menos 10 (dez) dias de
antecedéncia”, nem especifica quais agdes preventivas e corretivas deveriam ser adotadas pela CGU
e pelo MP.

11.5 Mesmo assim, a instrucdo que analisou a documentacdo inicialmente encaminhada
considerou que a manifestacdo do 6rgdo ndo havia atendido plenamente a determinagdo, entendendo
necessario que fosse encaminhada diligéncia a CGU solicitando esclarecimentos acerca das
conclusdes alcangadas em seu trabalho na area de gestdo de aquisi¢do de passagens aéreas e das
acoes preventivas e corretivas efetivamente adotadas para dar cumprimento ao item 9.7 do Acoérdao
1.973/2013-Plenario.

11.6  Posteriormente, a CGU apresentou (peca 16, p. 2-48) o Relatério da Gestdo de Gastos com
Custeio do Governo Federal, informando ter desenvolvido trabalho com o objetivo de consolidar e
disseminar as boas praticas na gestdo de aquisicdo de passagens aéreas e identificar oportunidades
de melhoria em alguns 6rgdos e entidades da Administragdo Publica Federal. Informou que havia
elaborado recomendagdes, discutidas junto a area técnica do MP, a partir de auditorias realizadas em
orgdos federais (peca 16, p.1), que as medidas seriam objeto de monitoramento pela CGU até a sua
efetiva implantagdo, e, embora tenha apontado elementos criticos na area de gestdo, ndo identificou
fraudes quanto a atuagdo das agéncias de viagens e ou quanto a apontada falta de transparéncia na

apresentacdo dos valores cobrados pelas agéncias de viagem nos contratos com Administragdo (pega
16, p. 46-48).

11.7 Arecorrente torna a confundir a figura do “descumprimento de determinacao” com a suposta
necessidade de avaliar toda e qualquer questdo que ele entenda exigir, ainda que periféricas e nio
essenciais ao deslinde do problema. Qualquer deficiéncia de planejamento quanto a aquisicao de
passagens aéreas ¢ falha de gestdo relevante, mas de influéncia apenas obliqua nos custos
operacionais enfrentados em cada aquisi¢do, ponto fulcral na escolha entre 0 modelo de contratacao
direta de fornecedores de transporte aéreo (por credenciamento) e o modelo no qual intermediarios
(agéncias de viagem) sdo contratados para reduzir os custos dessas transagoes.

11.8 Ao contrario do informado pela recorrente, a instrucdo que embasou o Acordao 785/2015 —
Plenario abordou a possibilidade de utilizacdo do SCDP:

“38. Além disso, em fungdo da implementacdo do SCDP no ambito da Administragao Publica ¢ da
obrigatoriedade de utilizagdo do sistema, tanto na emiss@o direta quanto na compra por intermédio de
agéncias de viagem, entende-se que, em virtude da impossibilidade da utilizacdo de mascaras ou de
qualquer outro instrumento pelas agéncias de viagens que possa manipular os valores cobrados da
Administracdo junto ao sistema, ndo ha a necessidade da criacdo de ferramentas adicionais com
vistas a garantir a transparéncia nas aquisicoes de passagens aéreas.

39. Feitas as consideragdes supra, entende-se que a avaliagao da situagao, em conjunto com a CGU,
foi realizada e consolidada no Relatério da Gestao de Gastos com Custeio do Governo Federal (peca
16) e a adogdo das medidas preventivas e corretivas foi suprimida com a implantagdo e melhoria do
SCDP de forma obrigatoria para toda a Administracdo Publica federal direta, autarquica e
fundacional (art. 11 da IN 3/2015-MP/SLTI).”

11.9 Independentemente da questdo administrativa que possa ter dado impulso ao TC
003.273/2013-0, no qual foi proferido o Acordao 1973/2013 — Plenario, ndo € possivel se afirmar
que a alteracdo no sistema de aquisi¢do de passagens aéreas pela Administragdo Publica federal
esteja condicionada aos mesmos fundamentos. Ainda que a utilizagdo do SCDP venha a coibir a
pratica de qualquer fraude do tipo, ndo seria tal fato que representaria Obice, por si s, ao
Credenciamento 01/2014, que deve ser analisado sob todos os aspectos juridicos e econdmicos.
Dessa forma, devem ser rejeitados os argumentos da recorrente.
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CONCLUSAO
12.  Das analises anteriores, conclui-se que:

12.1 Nao existe fundamentagdo legal apta a legitimar a expedicdo de determinacdo em matérias
finalisticas de natureza puramente regulatoria da ANAC, nem foi apontada legislagdo, norma ou
jurisprudéncia efetivamente infringida. Dessa forma, a determinagdo do item 9.8 do Acdérdado
1973/2013 — Plenario deve ser considerada ndo aplicavel, por auséncia de previsao legal.

12.2 O recurso da Associacdo Brasileira de Agéncias de Viagens do Distrito Federal — ABAV-DF
ndo deve ser conhecido por auséncia de interesse processual, uma vez que a recorrente impugna o
cumprimento de determina¢des enderecadas ndo a ela, mas a agentes publicos distintos.

12.3  Alternativamente, em caso de conhecimento, deve ser negado provimento ao recurso da
ABAV-DF, pois a efetiva aptidao dos estudos preliminares apresentados a titulo de cumprimento
dos itens 9.6 e 9.7 do Acordio 1973/2013 — Plenario para demonstrar a legalidade e a
economicidade do Credenciamento 01/2014 ndo ¢ objeto deste’ processo, e sim do TC
019.819/2014-5, ndo servindo de argumento para que os referidos estudos sejam simplesmente
rejeitados e tidos por ndo entregues. Nesse ponto, ¢ de ser mantido o teor do Acordao 785/2015 —
Plenario, considerando-se cumpridas as determinagdes indicadas pelos itens 9.6 € 9.7 do Acoérdao
1973/2013 — Plenario.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

13. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideracdo superior, propondo-se, com
fundamento no art. 48, da Lei 8.443, de 1992:

a. conhecer do pedido de reexame da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil — ANAC,
e, no mérito, dar-lhe provimento, alterando-se a redacdo do item “c” do Acordao
785/2015 — Plenario, nos seguintes termos:

“considerar ndo aplicavel a determinacdo indicada pelo item 9.8 do Acdrdao
1.973/2013-TCU-Plenario, por auséncia de previsao legal”;

b. ndo conhecer do pedido de reexame da Associacdo Brasileira de Agéncias de
Viagens do Distrito Federal — ABAV-DF, ou, alternativamente, conhecer-lhe e
negar-lhe provimento.

c. dar ciéncia da deliberac@o que vier a ser adotada as recorrentes, ao Ministério do
Planejamento e aos demais interessados.

SERUR, 3? Diretoria, 19 de outubro de 2015.

Leonardo Romero Marino

AUFC 8179-5
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