ILUSTRISSIMO SENHOR PREGOEIRO DA CENTRAL DE COMPRAS DO
MINISTERIO DO PLAN EJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO - MPOG

central.licitacao@planejamento. gov.br

Pregao Eletronico para Registro de Pregos n° 01/2017
Processo Administrativo n° 05110.005943/2016-71

P&P TURISMO LTDA ME, pessoa juridica de direito privado, inscrita no
CNPJ sob o n.° 06.955.770/0001-74 , com sede na AVENIDA PORTO ALEGRE
D, 427, SALA 1007 EDIFICIO LAZIO EXECUTIVO CEP 89802130, CENTRO,
CHAPECO, SC, vem, respeitosamente, a presenca de Vossa Senhoria, com
fundamento no art. 41, §2°, da Lei n° 8.666/93 e item 24.1 do ato convocatorio,
apresentar

IMPUGNACAO

ao Edital do Pregao Eletr6nico para Registro de Precos n° 01/2017, com sessdo
aprazada para 30 de janeiro de 2017, as 09:30, consoante as razdes que seguem,
pelo que requer, de imediato, a concessao de medida cautelar suspensiva e, ao
final, o seu acolhimento e a consequente retificacdo e republicagio do ato
convocatorio.

L. PRELIMINARMENTE

1. Nos termos do item 24.1 do Edital, “qualquer pessoa poderd impugnar este Edital”.
A legitimidade da impugnante, portanto, prescinde de argumentacio e comprovagoes.
Ademais, com amparo no art. 41, §2°, da Lei n° 8.666/93, a impugnante é também parte
legitima como decorréncia da sua condigao de licitante interessada em participar ativamente
da disputa, cedico que se trata de conhecida fornecedora dos servicos objetivados no
presente edital, sendo pessoa juridica de invulgar capacitagdo técnica e exceléncia na
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prestacao dos servicos em aprego, de ha muito conhecida no mercado de agenciamento de
viagens.

2. A impugnacdo ao instrumento convocatério, de acordo com a norma geral
contida no artigo 41, § 2°, da LLC, e no item 24 e subitens do edital que abaliza do presente
certame, trata-se do mecanismo legitimo para que o licitante possa manifestar contrariedade
Ou para que possa comprovar a existéncia de iniquidades insanaveis no corpo ato
convocatério. Considerando-se que a data de abertura e recebimento das propostas foi
prevista para o dia 30/01/2017, e que o prazo para impugnacao encerra-se no segundo dia
util antecedente, é comprovadamente tempestiva a presente impugnacao.

II. DA MATERIA IMPUGNADA

3 E objeto do Pregao Eletrénico para Registro de Precos n° 01/2017 “o registro de
precos para contratacdo de servigos de agenciamento de viagens para voos regulares internacionais e
domeésticos ndo atendidos pelas companhias aéreas credenciadas, destinados aos orgdos e entidades da
Administragdo Piiblica Federal” (item 1.1 do Edital), em clara referéncia a IN n° 3/2015-MPOG,
Capitulo II, Segao II.

4. Ao ler o ato convocatério, a Impugnante deparou-se com itens que
apresentam violagdes a isonomia, a concorréncia e, consequentemente, a economicidade.
Dizem eles respeito, sobretudo, a licitacio unitiria e concentrada de servicos de
agenciamento a serem prestados para ao menos 259 (duzentos e cinquenta e nove) Orgaos e
Entidades da Administracao Publica Federal (item 2.2 do Edital), com um valor total de
circulacao financeira anual estimado em R$ 126.857.226,60, conforme item 7.1 do Termo de
Referéncia, correspondente a quantidade anual estimada de 50.600 bilhetes aéreos.

5. E dizer, o Edital em questao concentra em lote tinico uma enorme quantidade
de servicos, a serem prestados a inameros 6rgaos e entidades, tendo por consequéncia nao

apenas o aumento das exigéncias habilitatérias, mas também o alijamento de diversas
empresas do ramo, todas igualmente capazes de prestar com qualidade e economia o servico
de agenciamento de viagens, simplesmente eliminando a possibilidade de obterem-se
propostas mais vantajosas para servicos fragmentados. Como coroldrio da licitagao
concentrada surge, igualmente, a concentragio de mercado, de forma a criar-se um
monop6lio na prestacao desse tipo de servico a Unido. Vale referir, ainda, a existéncia de
recente parecer do MPTCU no sentido da irregularidade e da temeridade da contratagao de
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.

apenas uma ageéncia aérea para o provimento de toda a demanda “complementar” da
Administracao Pablica Federal.

N

6. Sao impugnados, assim, os itens 2.2 (quanto a quantidade de 6rgaos
participantes), 8.1 (quanto ao fato de tratar-se de lote tnico) e 9.8.3.1,9.9.1.3 ¢ 9.9.1.6 (quanto
a0 quantitativos de exigéncias habilitatérias decorrentes).

III. DA ILEGALIDADE DO EDITAL
IILa. Violagao a isonomia, 3 competitividade e a4 economicidade

7 A Constituigao Federal! insta a Administracao Puablica a oferecer a todos os
administrados igualdade de oportunidades na contratagio de servigos, obras e compras.
Por intermédio dessa equanimidade, busca-se a obtencao da contratagao vantajosa para a
Administracdo, e a licitacio consiste no instrumento juridico que visa a afastar a
arbitrariedade na selecao do contratante.

8. Segundo o art. 3° da Lei n°® 8.666 de 19932, a licitagao possui triplo objetivo. No
momento interessa-nos que, por meio desse procedimento, o Poder Pablico visa a busca do
equilibrio entre dois valores: os interesses publicos, de um lado, e os privados de outro. O
interesse publico é satisfeito na medida em que a competicao acirrada propicia a obtencao da
melhor proposta. De outro lado, os interesses privados sao atendidos por meio da abertura
de oportunidade de disputa isonémica entre concorrentes. E é por isso que os principios da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade

' Art. 37. 4 administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redag¢do dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

€.

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras e alienagbes serdo
contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigdes a todos os
concorrentes, com cldusulas que estabele¢am obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualifica¢do técnica e econémica
indispensdveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.

2 Art. 3°4 licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a selegdo da
Proposta mais vantajosa para a administragdo e a promogdo do desenvolvimento nacional sustentdvel e serd
processada e julgada em estrita conformidade com os principios bdsicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos. (Redagdo dada pela Lei n° 12.349, de 201 0).
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administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e outros
estao sempre presentes, sendo que a maior vantagem para a Administracao é aquela que
equivale a beneficios para todos os administrados.

9. Para Margal Justen Filho, “nenhuma solugdo, em caso algum, serd sustentdvel
quando colidente com o art.3°. Havendo diivida sobre o caminho a adotar ou a opgio a preferir, o
intérprete deverd recorrer a esse dispositivo. Dentre as diversas solucdes possiveis, deverio ser
rejeitadas as incompativeis com os principios do art.3°. Se existir mais de uma solugio compativel com
ditos principios, deverd prevalecer aquela que esteja mais de acordo com eles ou que 0s concretize de
modo mais intenso e amplo. (...) O administrador, no curso das licitagoes, tem de submeter-se a eles. O
Julgador, ao apreciar conflitos derivados de licitagdes, encontrard a solugio através desses principios”3,

10. Segundo entendimento jurisprudencial:

A licitacao publica caracteriza-se como um procedimento administrativo que
possui dupla finalidade, sendo a primeira a de escolher a proposta mais
vantajosa para a Administracio e a segunda, a de estabelecer a igualdade
entre os participantes.

STJ, 17 Turma, RESP 447814/SP, DJU 10.03.03, p. 112.)
p

11. Corolario natural do principio da isonomia, em se tratando de certames
publicos, é o principio da competitividade, a ensinar que qualquer restri¢io a isonomia
tem como resultado a diminui¢io ou reducio da competitividade e, por consequéncia, da
probabilidade de obtencdo da proposta mais vantajosa para a Administragao. Celso Antonio
Bandeira da Mello, sobre o principio da igualdade nas licitaces, pondera:

O principio da igualdade implica o dever ndo apenas de tratar
isonomicamente todos os que afluirem ao certame, mas também o de ensejar
oportunidade de disputi-lo a quaisquer interessados que, desejando dele
participar, podem oferecer as indispenséveis condi¢oes de garantia. E o que
prevé o ja referido art. 37, XXI, do Texto Constitucional. Aliés, 0 §1° do art. 3°
da Lei 8.666 proibe que o ato convocatério do certame admita, preveja,

> JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 8. ed. Sdo Paulo:
. Dialética, 2002, pag. 57.
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inclua ou tolere cliusulas ou condi¢des capazes de frustrar ou restringir o
carater competitivo do procedimento licitatério (b

12. Como ¢é cedico, o procedimento licitatério é conformado pelos principios
estruturantes do direito administrativo e, ainda, de dois pilares especificos, quais sejam, de
um lado, o principio da isonomia e, de outro, a vantajosidade das propostass. Para que se
observe este, porém, é preciso, desde a articulacdo dos primeiros atos administrativos
preparatérios ao procedimento, o estabelecimento de condicdes de igual participagao entre
todos aqueles que apresentam, ainda que potencialmente, condicoes de integrar o certame
publico.

13: Nesse contexto, resulta bastante claro que concentrar mais de 50.000
(cinquenta mil) servicos anuais, a serem prestados a mais de 250 (duzentos e cinquenta)
orgao e entidades, e por periodo renovivel em até 60 (sessenta) meses, fere os principios
da isonomia, da competitividade e da economicidade. E isso sob diversos aspectos: (i) a
uma, pouquissimas serdo as empresas aptas a prestar, sozinhas, tamanha quantidade de
servicos, o que determina (ii) um inegével favorecimento a grandes empresas, em clara
contradi¢ao ao intuito constitucional e legal de privilegiarem-se micro e pequenas empresas;
(i) a desigualdade reflete-se, também, na imposicio de altas exigéncias habilitatérias,
diretamente relacionadas ao volume de servicos licitados; (iv) a reducdo do universos de
participantes afeta, claramente, a livre concorréncia, diminuindo o espectro da oferta; (v)
com a limitacao da concorréncia, limita-se igualmente a chance de a Administracio Pablica
obter melhores propostas, mostrando-se antieconémico o certame; (vi) e, por fim, a
adjudicacao de tao volumoso Servico a uma s6 empresa, por periodo que pode chegar a 60
(sessenta) meses, caracteriza inegével criacdo de monopélio.

* MELLO. Celso Antbnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 13 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
477/478.

SArt. 37. 4 administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (..) XXI - ressalvados os casos especificados na legislagcdo, as obras,
servi¢os, compras e aliena¢es serdo contratados mediante processo de licitagdo piblica que assegure
igualdade de condi¢bes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelegam obrigagdes de pagamento,
mantidas as condigées efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificag¢do técnica e econémica indispensdveis a garantia do cumprimento das obriga¢des. No dmbito
infralegal, a Lei de Licitagdes e Contratos contempla esses principios, dano especial destaque no caput do
artigo Art. 3° A licitagdo destina-se a arantir a observancia do principio constitucional da isonomia e a
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administra¢ido e serd processada e julgada em estrita
conformidade com os principios bdsicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatdrio, do julgamento objetivo e
dos que lhes sdo correlatos. g ’
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14.

g

Ja em vista do plexo de principios que conformam a Administracdo Pablica,

em geral, e o procedimento licitatério, em especial, surge nitida a ilegalidade deste Edital,
pelo que deve ser acolhida a presente impugnacdo e remodelado o ato convocatoério,
fragmentando-se o servico licitado.

IILb. Violagao aos arts. 3°, §1°, I, e 23, §1°, da Lei n° 8.666/93

15,

O Edital ora em anélise, com todas as nefastas consequeéncias ja explicitadas,

acaba por violar frontalmente dispositivos legais da mais alta importancia.

16.

Em primeiro lugar, veja-se que a concentracao realizada equivale a inclusio de

previsao que frustra o carater competitivo da licitagao, algo absolutamente vedado:

17,

Art. 3¢ A licitacio destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecao da proposta mais vantajosa para a
administracéo e a promogao do desenvolvimento nacional sustentavel e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade,
da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do
julgamento objetivo e dos que lhes sao correlatos.

§ 12 E vedado aos agentes publicos:

[ - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocagao, clausulas ou
condi¢bes que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu cariter
competitivo, inclusive nos casos de sociedades cooperativas, e estabelecam
preferéncias ou distingdes em razao da naturalidade, da sede ou domicilio dos
licitantes ou de qualquer outra circunstancia impertinente ou irrelevante para
0 especifico objeto do contrato, ressalvado o disposto nos §§ 52a 12 deste
artigo e no art. 3¢ da Lei ne 8.248, de 23 de outubro de 1991 ;

Em segundo lugar, é fundamental ter em conta que lei impde, como

ferramenta eficaz para o aumento da competitividade, a fragmentacio das obras e dos
servicos licitados “em tantas parcelas quantas se comprovarem técnica e economicamente vidveis”-

Art. 23. As modalidades de licitacio a que se referem os incisos I a III do
artigo anterior serdo determinadas em funcdo dos seguintes limites, tendo em
vista o valor estimado da contratagao:

)
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18.

§ 10 As obras, servicos e compras efetuadas pela Administracao serdo
divididas em tantas parcelas quantas se comprovarem técnica e
economicamente vidveis, procedendo-se a licitagdo com vistas ao melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a ampliagao da
competitividade sem perda da economia de escala.

O Edital impugnado, contudo, realiza o extremo oposto: concentra em lote

nico a totalidade dos servigos licitados, criando um enorme objeto, a ser adjudicado por
uma unica empresa.

19.

20.

Quanto ao ponto, calha lembrar as claras palavras de Marcal Justen Filho:

“O art. 23, §1°, impoe o fracionamento como obrigatoério. A regra
retrata a vontade legislativa de ampliar a competitividade e o universo de
possiveis interessados. O fracionamento conduz a licitagdo e contratacdo de
objetos de menor dimensao quantitativa, qualitativa e econémica. Isso
aumenta o nuamero de pessoas em condugdes de disputar a contratagao,
inclusive pela reducao dos requisitos de habilitacgdo (que serdo
proporcionados a dimensdo dos lotes). Trata-se ndo apenas de realizar o
principio da isonomia, mas da propria eficiéncia. A competicio produz
reducdo de precos e se supoe que a Administracdo desembolsara menos, em
montantes globais, através da realizacdo de uma multiplicidade de contratos
de valor inferior do que pela pactuacao de contratacao tnica.”6

A regra legal deve ser aplicada a méxima amplitude permitida pela técnica e

pela vantajosidade econémica, o que ¢é inclusive sumulado pelo TCU.” Ora, quanto a técnica,
a propria realidade atual de contratacées multiplas para o fornecimento de passagens aéreas
comprova que a fragmentagao do servico é possivel e nao desnatura as suas caracteristicas.

Quanto a vantajosidade econdmica, muito embora 0 Termo de Referéncia mencione as
dificuldades e os dispéndios de fiscalizagao de milhares de contratos para o fornecimento do
mesmo objeto, ndo logra justificar a necessidade de substituicdo desses por apenas um
enorme contrato. A mesmissima vantagem econémica poderia ser atingida mediante a

° JUSTEN FI LHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 15° ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2012, p. 307, grifamos.

” Stmula n° 247 do TCU: E obrigatéria a admissdo da adjudicagdo por item e ndo por prego global, nos editais
das licitagdes para a contratagdo de obras, servigos, compras e alienagdes, cujo objeto seja divisivel, desde que
ndo haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda de economia de escala, tendo em vista o objetivo de
propiciar a ampla participagdo de licitantes que, embora néo dispondo de capacidade para a execugéo,
fornecimento ou aquisi¢fio da totalidade do objeto, possam fazé-lo com relagdo a itens ou unidades auténomas

devendo as exigéncias de habilitagio adequar-se a essa divisibilidade.
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substituicao desses milhares de contratos por outros 10 (dez) ou 20 (vinte), fragmentando-se
o objeto em vez de concentré-lo em lote tnico.

21.  Ajurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao reconhece a necessidade de
fracionamento e os ganhos de competitividade dele advindos:

6. Da leitura do § 1° do art. 23, extrai-se a compreensao de que o parcelamento
se impoe com vistas ao melhor aproveitamento das peculiaridades e

z
x

recursos disponiveis no mercado e a ampliacao da competitividade. E,
portanto, um instrumento de que se deve valer o ente contratante para trazer a
competicdo empresas dos segmentos de mercado aptos a operar com cada
uma das parcelas que compdem o objeto licitado. A consequéncia natural é a
ampliacao da disputa e, como regra, a contratagao por pregos mais vantajosos.

(Acoérdao n®3.155/2011, TCU, Plenério, Rel. Min. José Jorge, grifamos)

22 Eis o ponto crucial: nao ha justificativa econémica para a adog¢ao do contrato
tnico. Nao ha um argumento sequer que demonstre por que a adog¢ao de 10 (dez)
contratos, e nao 01 (um), por exemplo, causaria perdas significativas de eficiéncia. E, neste
aspecto, a lei é clara: nao havendo fortes argumentos contra a fragmentacgao, a sua adogao é
obrigatoria.

23, Dessa forma, em vista da violagao aos arts. 3°, §1°, I e 23, §1°, ambos da Lei n°
8.666/93, deve ser dado provimento a presente impugnacao para o fim de remodelar-se o
Edital, adotando-se a licitagao em multiplos lotes.

IIL.c. Do recente parecer do Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas da
Uniao - MPTCU

24. Analisando a mesma matéria de que trata o presente edital (TC-019.819/2014-
5), o MPTCU teve a oportunidade de se manifestar no sentido da irregularidade e da
temeridade da contratagao de apenas uma agéncia de viagem para o suprimento de toda a
demanda por passagens da Administragdo Publica Federal ndo coberta pela contratagao
direta. Vale conferir parte das conclusdes (integra do documento em anexo):

“10°) a empresa Trips Passagens e Turismo Ltda. - EPP, selecionada por meio
do Pregio Eletronico 2/2015 para atuar como a iinica agéncia de viagens para
atendimento a todos os 0rgios e entidades do Poder Executivo federal, é uma empresa
de pequeno porte, 0 que acaba suscitando a divida de ela contar ou ndo com a
estrutura necessdria _para prestar servico de tal dimensdo; ademais, eventual
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descredenciamento (unilateralmente, pela Administracio, amigavelmente, por acordo
entre as partes, ou judicialmente) de uma ou mais companhias aéreas que fornecem
passagens a_Administracio por meio do Credenciamento 1/2014 poderi aumentar
significativamente a_quantidade de passagens aéreas a serem fornecidas pela Trips
Passagens e Turismo Ltda. - EPP, uma vez que essa empresa foi selecionada para
fornecer as passagens aéreas que ndo puderem ser adquiridas por meio daquele
certame; essa_eventual situacdo poderd expor a um erande risco_a_Administracio,
deixando-a na indevida e perigosa dependéncia da prestagio de um grande volume de
Servigo por uma sé empresa; e

11°) o Pregio Eletrénico 2/2015 foi realizado com o fim de complementar
demanda da Administragio para a qual ja se havia buscado satisfacio mediante
credenciamento; isso sugere inadequagio juridica, pois, afinal, o credenciamento ¢
construgdo que s6 se justifica ante situacio de inviabilidade de competicdo configurada
pelo fato de todos os interessados, sem excecdo, poderem atender a demanda da
Administracio; somente essa situacdo faz do credenciamento um meio de realizacio de
contratagoes diretas por inexigibilidade de licitacio; se credenciamento resolve apenas
em parte demanda da Administracio, precisando ela recorrer a outras formas de
contratacdo para complementar a satisfacio da demanda, é de se presumir que a adogio
do credenciamento constituiu meio Juridicamente inadequado de contratado, por
indevida inexigibilidade de licitacio; assim, no caso presente, podendo ser credenciados
todos os agentes do mercado de passagens aéreas, e ndo apenas as companhias aéreas, a
manutencao dos contratos de agenciamento com a Trips Passagens e Turismo Ltda. -
EPP, visando ao fornecimento complementar de passagens aéreas, s6 se Justificard caso
seja inequivocamente demonstrada a sua real e imprescindivel necessidade.”

25. As razdes expostas no referido parecer deixam claro o que se defendeu nos
topicos seguintes: a fragmentacdo do objeto é medida de extrema necessidade ndo s6 em
atencao a isonomia e a competitividade, mas também como forma de proteger a
Administracdo Publica Federal, evitando o risco de entregar-se toda a demanda a uma s6
empresa.

IV. DOS PEDIDOS

26. Diante do exposto, a Impugnante requer seja a presente recebida e provida
para o fim de retificar-se o Edital, fragmentando-se o objeto licitado em tantos lotes quanto
técnica e economicamente possiveis e promovendo-se a respectiva republicacdo, respeitados
0s prazos legais. Sao os termos em que pede e espera deferimento.
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