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Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestio
Assessoria Especial para Modernizagao da Gestao — ASEGE
Central de Compras e Contratagdes — CENTRAL

RESPOSTA A “IMPUGNACAO" DA EMPRESA VOETUR TURISMO E
REPRESENTACOES LTDA

1. DAS PRELIMINARES
1.1. Do instrumento interposto

1.1.1. A empresa em questdo apresentou pega inominada contra o Edital de
Credenciamento n°. 01/2014, juntada em anexo a correspondéncia
eletrénica, denominado “Oficio MPOG - credenciamento”.

1.1.2. Esclarece-se que, no contetido do “Oficio”, a empresa questiona a deciséo
em credenciar Companhias Aéreas para o fornecimento de bilhetes de
passagens aéreas e a aplicagéo da legislagao vigente.

1.1.3. Considerando a matéria questionada, trata-se de "impugnacgdo” aos termos
de edital.

1.2. Da tempestividade

1.2.1. Considerando que o procedimento em questdo utilizou, por analogia, prazo
do pregéo para publicidade do edital, conforme o disposto no inciso V, do
art. 4° da Lei n°. 10.520, de 17 de julho de 2002, “V - o prazo fixado para a
apresentagdo das propostas, contado a partir da publicagdo do aviso, ndo
sera inferior a 8 (oito) dias uteis;”, mantém-se a analogia para fins de analise
de tempestividade da impugnacéo.

1.2.2. Ao art. 12, do Decreto n°. 3.555, de 8 de agosto de 2000, tem-se que, “Afé
dois dias uteis antes da data fixada para recebimento das propostas,
qualquer pessoa podera solicitar esclarecimentos, providéncias ou impugnar
o ato convocatdrio do pregéo.”.

1.2.3. Dessa forma, dado que a publicagdo do Edital ocorreu em 30 de junho de
2014 e, tendo como data final de entrega das documentagées o dia 10 de
julho de 2014, a data limite para interposicao de impugnacéo é 08 de junho
de 2014.

1.2.4. Logo, tem-se que a “impugnacao é intempestiva”, pois € datada de 08 de
julho de 2014, mas foi encaminhada e recebida no dia 09 de julho de 2014,
por meio eletrénico, no e-mail central.licitacao@planejamento.gov.br:

Assunto: Credenciamento 01/2014
De: Gilberto de Souza Pinheiro <gilberto.pinheiro@voetur.com.br> [+] [X]
Data: 09/07/2014 17:32:05
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2.1.

2.2.

1.2.5.

1.2.6.

Destinatario: "central.licitacao@planejamento.gov.br"
<central.licitacao@planejamento.gov.br> [...]
Anexos: oficio MPOG - credenciamento.pdf (455.9 KB)

Em respeito ao principio da transparéncia administrativa, respondemos ao
referido documento com o efeito de “ESCLARECIMENTO”.

Passemos entdo aos esclarecimentos:

DAS ALEGACOES E ANALISE

2.1.1.

2.1.2.

2.1.4.

a1,
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2.2.3.

Questiona a empresa “quais estudos econémicos foram realizados e se tais
estudos estdo anexados ao procedimento administrativo em questéo”,

Diante desse questionamento cumpre, inicialmente, informar que foram
feitas reuniées com as companhias aéreas; com associagdes, inclusive com
representatividade de Companhias Aéreas; com areas demandantes de
passagens aéreas e gestores de contratos de agenciamento dos 6rgdos da
Administragdo; bem como formagéo de grupo de trabalho para tratar da
tematica “passagens aéreas”, do qual, inclusive, fazia parte a Controladoria-
Geral da Uni&o, érgéo de controle interno da Administragao Publica Federal.

Informa-se & empresa que os documentos encontram-se disponiveis para
copia na Central de Compras e Contratagdes - Setor de Radio e TV Sul/
SRTVS, Quadra 701, bloco M — 1° andar — Edificio Dario Macedo,
Brasilia/DF, - CEP: 70.340-909, nos dias Uteis, no horario de 09h00min as
12h00min e 14h00min as 17h00, mediante apresentagdo de pagamento de
Guia de Recolhimento da UniGo — GRU, sob o custo de R$ 0,12 (doze
centavos de real) por pagina.

. Os documentos seréo copiados mediante pedido de vistas e/ou copias. Para

retirada das copias devera apresentar Guia de Recolhimento da Unido —
GRU, devidamente autenticada pela instituic&o financeira, onde comprove o
pagamento do valor total correspondente a quantidade de paginas copiadas,
em atendimento a sua solicitagdo.

Logo, tem-se que foram feitos estudos e que a empresa podera ter
vistas aos documentos pertinentes.

A empresa ainda traz outro ponto: se tais estudos levaram em consideracao
o impacto da receita de impostos a serem auferidos pelo Governo tendo em
vista a prestacdo de servicos de assessoramento feita pelas agéncias de
viagens.

Neste ponto, para considerar impacto de nédo aufericdo de impostos, estar-
se-ia tratando de isengéo ou extingéo de tributo, que ndo é o caso.

Ressalta-se que o tributo néo é criado para auferir lucro.

O conceito de tributo &€ dado pelo Cédigo Tributario Nacional:
t'\ 2



2.3,

“Art. 3° Tributo é toda prestagdo pecunidria compulséria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua
sangéo de ato llicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.”

2.2.3.1. Ou seja, a cobranga de tributo € vinculada a atividade administrativa.

2.2.4.

2:2:5.

2.2.6.

2.3.1.

2.3.2.

2.3.3.

2.3.4.

Se ndo ha atividade administrativa vinculada, ndo ha cobranca.

Cumpre lembrar que as Companhias Aéreas e as admininstradoras de
aeroportos sao tributadas.

A empresa questiona se houve estudo do “impacto”, quando deveria, se
estiver em pretensdo de contestar a decisdo administrativa de realizar
procedimentos para a aquisicdo de passagens sem intermediacdo de
agéncias de viagens, alegar inconformidades e demonstra-las. Do contrario,
tem-se ingeréncia nos assuntos estratégicos da Administracdo, o que ndo se
pode admitir.

Em conclusdo, prestamos os esclarecimentos acima, ainda que sem a
compreensido exata do que pretendeu a empresa com a citagao a
suposto impacto tributario e sua avaliagao.

Em relagdo a alegacdo de que as atividades préprias das agéncias de
viagens sdo objeto do credenciamento, conforme art. 27 da Lei n°
11.771/2008, de 17 de setembro de 2008, a empresa comete erro ao afirmar
que a Administragéo fara atividades de agenciamento de viagens, pois nao
se trata de realizagéo de servigos de agenciamento de viagens.

Tal lei dispde sobre a Politica Nacional de Turismo e define as atribuicbes
do Governo Federal no planejamento, desenvolvimento e estimulo ao setor
turistico.

A contratacdo de agenciamento & mais ampla, inserindo, também, a
possibilidade de aquisicdo de viagens aéreas, entretanto, intermediada. O
que se adquire junto as agéncias € o servico de agenciamento. Os
servidores publicos, por sua vez, nao prestardo servicos de elaboragao de
roteiro, contratagdo de viagens com taxi aéreo, viagens terrestres, por
exemplo.

De acordo com o art. 27 da Lei n° 11.771, de 17 de setembro de 2008,
“Compreende-se por agéncia de turismo a pessoa juridica que exerce a
atividade econémica de intermediacdao remunerada entre fornecedores
e _consumidores de servigos turisticos ou os fornece diretamente.” (grifo
nosso), o que novamente reforga que a Administracdo nao se enquadra nem
se enquadrara nessa classificagao.

Com a Politica Nacional de Turismo ja em curso ha mais de 5 (cinco) anos,
lei posterior e especifica foi editada, a dizer, a Lei n® 12.974, de 15 de maio
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2.4,

de 2014, e dispde sobre as atividades das Agéncias de Turismo e definiu o
que € Agéncia de Turismo e quais suas atividades privativas ou nao.

(...)

Art. 2° Entende-se por Agéncia de Turismo a empresa que tenha
por objeto, exclusivamente, a prestacdo das atividades de
turismo definidas nesta Lei.

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

I - venda comissionada ou intermediacdo remunerada na
comercializaggdo de passagens, passeios, viagens e excursées, nas
modalidades aérea, aquaviéria, terrestre, ferroviéria e conjugadas;

Il - assessoramento, planejamento e organizagdo de atividades
associadas a execugdo de viagens turisticas ou excursées;

Il - (VETADO);

IV - organizagdo de programas, servicos, roteiros e itinerarios
de viagens, individuais ou em grupo, e intermediagao
remunerada na sua execuc¢ao e comercializagdo; e

V' - organizagdo de programas e servigos relativos a viagens
educacionais ou culturais e intermediagdo remunerada na sua
execugéo e comercializaggo.

§ 1° As Agéncias de Turismo poder&o exercer todas ou algumas
das atividades previstas neste artigo.

§ 2° O disposto no inciso | do caput deste artigo ndo inclui a
organizagdo dos programas, servigos, roteiros e itinerérios relativos
aos passeios, viagens e excursées.

§ 3° O disposto no inciso Ill do caput deste artigo néo elide a venda
direfa ao publico dos servicos prestados pelas empresas
transportadoras, pelos meios de hospedagem e pelas demais
empresas fornecedoras de servigos turisticos, inclusive por meio da
rede mundial de computadores. (grifos nossos)

(.)

2.3.5. Verifica-se no texto legal que n&o assiste razio a empresa.

2.4.1.

2.4.2.

A empresa aduz que as atividades de agenciamento sdo custeadas pelo
pagamento de uma singela taxa de agenciamento, infima para a
administragdo, em vista dos iniUmeros beneficios decorrentes da atividade
realizada pelas agéncias de viagens.

Cumpre esclarecer que o Tribunal de Contas da Unido avaliou o modelo de
contratagbes de aquisicéo de passagens aéreas por intermédio de Agéncias
de Viagens, com base na IN n°® 7/2012, em raz&o de alegacdes de que traria
antieconomicidade para a Administragdo Publica, em representacdo junto
aquela Corte de Contas.

A referida andlise da Corte de Contas da Unido foi elaborada com
conhecimento dos pregos “infimos”, que a VOETUR traz como argumento
de vantagem para a Administracao Publica.

2.4.2.1. Ainda assim, dentre outras, fez determinacéo a Secretaria de Logistica

e Tecnologia da Informagao (SLTI), que transcrevemos:




2.4.2.2.

2.4.2.3.

24.2.4.

ACORDAO N° 1973/2013 — TCU — Plenério

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

Impende trazer em que contexto argumentativo e fatico foi construida
a referida determinagdo, extraindo parte do relatério do Acérddo em
comento:

84. Alternativa também discutida no Painel de Referéncia foi a
possibilidade de contratagéo direta das companhias aéreas para
fornecimento das passagens aéreas.

85. Com o advento da internet, grande parte dos consumidores
privados tem comprado bilhetes de passagem diretamente nos
sitios das companhias aéreas. Pensando na busca de maior
economia para a Administragdo Publica, foi discutida essa
alternativa também para as compras governamentais, o _que
eliminaria os custos de intermediacdo das agéncias de viagens e
também os riscos decorrentes das _fragilidades inerentes ao
processo, tratadas no subtitulo anterior.

86. Ora, no caso de passagens nacionais, por exemplo, existem
hoje apenas quatro empresas fornecedoras no mercado brasileiro,
sendo que duas delas correspondem a aproximadamente 80% das
vendas. Discutiu-se_no Painel de Referéncia a possibilidade de
realizar credenciamento para contratagcdo direta com todas as
quatro companhias, elegendo-se, no momento da compra, aquela
Que apresentar o prego mais vantajoso.

87. Além disso, em fung&o do volume de vendas destinadas aos
orgdos  publicos, poderiam _ser _ negociados  descontos
governamentais ou firmados acordos corporativos, a exemplo do
que ocorre com grandes empresas privadas, de obtengéo de bénus
a medida que fossem atingidas determinadas metas. (grifo nosso)

Face tal recomendagéo do TCU, mostrou-se necessaria a reavaliagdo
do modelo atualmente utilizado pela Administracdo Publica Federal
para aquisicdo de passagens aéreas e, em decorréncia, a propositura
de uma nova metodologia de aquisic3o.

Com relagéo a mudanca de estratégia de contratagcdo de servigos de
agenciamento para o modelo de compra direta das passagens aéreas,
cabe trazer, ainda, trechos do Parecer Ne° 0724-
8.1.10/2014/ASF/CONJUR-MP/CGU/AGU:

1.2.3. PROCEDIMENTO ATUALMENTE _ ADOTADO PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA - CONTRATACAO DE AGENCIAS DE
VIAGENS

12. A Administragédo Publica, para compra de passagens aéreas (para
trechos nacionais e internacionais), em regra, tem se utilizado da
contratagdo de agéncias de viagens para efetuar tais aquisigdes.

; 5

7 g



13.  Na sistemética atual, as agéncias de viagens sdo contratadas para
prestar servigos de intermediagdo para a aquisicio de passagens,
remarcagéo e cancelamentos de bilhetes. Destaca-se que, mesmo antes de
receber da APF, as agéncias de viagens pagam integralmente as
Companhias Aéreas os valores dos bilhetes utilizados pelos servidores.

14.  Os pagamentos dos bilhetes utilizados, por sua vez, sdo realizados
diretamente as agéncias de viagem nos valores informados pelas mesmas,
correspondentes aos bilhetes aéreos, bem como das taxas de servigos
cobradas.

15.  Para fins de remuneragdo direta, por parte da administragdo, sdo
praticados valores irrisérios pelas agéncias de viagem para a prestacéo dos
servigcos contratados (R$ 0.1, R$ 0.01, R$ 0,001, por exemplo), sendo que
atualmente existem cerca de 283 contratos com 62 agéncias diferentes. Por
Sua vez, os ganhos negociais junto as Companhias Aéreas sdo obtidos
pelas Agéncias de Viagem e n&o pela APF.

I.2.4. ACORDAO do TCU N° 1973/2013 — RECOMENDACOES A SLTI
PARA AVALIAR A VANTAJOSIDADE DA CONTRATACAO DIRETA DAS
COMPANHIAS AEREAS

16.  Conforme delineado linhas acima, o modelo atual de aquisicao de
passagens aéreas pela administragdo publica apresenta uma série de
desvantagens. Por isso, a compra de passagem aérea por instituicbes
governamentais tem constituido desafio por diversos setores da APF, de
modo que ha uma constante busca por nova sistemética, coerente com a
legislagéo, capaz de tornar o processo de aquisigdo desses servigos mais
transparente, eficiente e econémico.

17. O modelo vigente, pelo qual as agéncias de viagens fazem a
intermediagdo das negociagdes junto as companhias aéreas para o
atendimento as necessidades da APF, ndo garante a Administragdo Publica
a necessdria transparéncia e agilidade para as compras governamentais,
circunsténcia que impbe urgente reavaliagdo e definigdo de um novo
modelo estratégico para esse fim.

18.. Nesse passo, mais apropriado que se busque um modelo que néo sé
garanta ao governo o protagonismo na condugéo da dindmica do mercado,
utilizando o poder de compra a seu favor, como também propicie realizar a
negociagéo das regras do negdcio diretamente com as companhias aéreas,
visando redugéo e racionalizagdo dos gastos, além de uma maior eficiéncia
na gestéo dos contratos.

19.  Nesta toada, no ano de 2013, o Tribunal de Contas da Unigo avaliou
as orientagbes da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagédo -
SLTI (secretaria do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestédo), para
as aquisigbes de passagens aéreas por agenciamento, com base na IN
7/2012, em face de alegagbes de que traria antieconomicidade para a
Administragdo Publica, formuladas em Representagdo junto aquela Corte de
Contas.

20. Apesar de concluir que ndo restou comprovada a antieconomicidade
da forma de remuneragdo dos servigos, constatou que a aquisigdo de
passagens aéreas, nos moldes definidos na referida instru¢do normativa, ao
menos em tese, exporia a Administracdo ao risco de ocorréncia de
irregularidades ou fraudes em seu desfavor.

21.  Dentre outras, o plenario do Tribunal de Contas da Unido fez a

seguinte determinagéo a SLTI:
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“ACORDAO N° 1973/2013 — TCU — Plenério

9.6. determinar & Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagéo, 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 e internacionais para
a_Administragdo Publica, informando ao Tribunal, no prazo de 180 (cento e
oitenta) dias, as conclusées.”( Grifos nossos)

23.  Face tal recomendagédo do TCU, mostrou-se necesséria a reavaliagdo
do modelo atualmente utilizado pela Administragdo Publica Federal para
aquisicdo de passagens aéreas e andlise de um novo método a ser
utilizado. ;

24.  Apos reflexdo do modelo utilizado e da aparente vantajosidade em se
contratar diretamente as companhias aéreas para fornecimento de servigo
de transporte aéreo, uma nova sistemética foi criada, cuja andlise se inicia
no item a segquir.

Il.2.5. SUGESTAO DE NOVO PROCEDIMENTO PARA AQUISICAO DE
PASSAGENS AEREAS

25. Apds as recomendagbes do TCU exaradas no Acérddo n°® 1973/2013
— Plenério, foi realizado um estudo para verificar a vantajosidade e
viabilidade de se contratar diretamente das companhias aéreas o
fornecimento de passagens aéreas nacionais e internacionais para a
Administragdo Publica.

26. Uma nova metodologia, entdo, foi proposta, com a contratagdo direta
das companhias aéreas, além da reformulagéo da forma de pagamento dos
trechos utilizados, da forma de pesquisa de trechos e pregos, e da
sistematica para remarcagdo/cancelamento/reembolso das passagens
aéreas, tudo, com fins a melhorar a eficiéncia da prestagédo do servigo
buscado, além de representar uma maior transparéncia, agilidade e
economicidade na aquisigdo das passagens aéreas por parte da APF.

27. Destaca-se, de inicio, que esse novo sistema ndo desrespeita a
legislagé&o pétria vigente, muito menos conflita com as previsées contidas na
Lei de Licitagbes e Contratos de n° 8.666/93. Para tanto, algumas
ponderagbes merecem ser feitas.

28. A primeira observagédo diz respeito & necessidade de prévia licitagéo
para realizagdo de obra, aquisicdo de servigos, alienagbes, compras,
concessées, permissdes e locagbes por parte da Administragdo Publica,
prevista no artigo 2° da Lei n° 8.666/93". Tal necessidade de licitagéo,
contudo, ndo é absoluta eis que a prdpria Lei de LicitagGes, prevé hipéteses
de contratagéo direta, sem licitagdo, para aquisicdo de bens e produtos.

29. Exsurge, dessarte, a seguinte indagagdo: para contratagdo das
companhias aéreas pela administragdo, restaria por necesséria a realizagéo
de licitagéo, ou estariamos diante situagéo de dispensa ou inexigibilidade de
procedimento licitatério? Para responder a indagagéo suscitada, prudente a

T Art. 20 As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, aliena¢ées, concessées, permissées e locacdes
da Administracdo Publica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitac&o,
ressalvadas as hipéteses previstas nesta Lei.
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analise da regra geral aplicavel as aquisicbes de bens e execugdo de
servigos e suas excegdes, cujo exame ser4 feito no topico seguinte.

I.2.6. EXIBILIDADE DE LICITACAO, DISPENSA E INEXIGIBILIDADE

30. A regra geral que disciplina as contratagdes publicas tem como
premissa a obrigatoriedade da realizagdo de licitagéo para a aquisigcdo de
bens e a execugdo de servigos e obras. Tal obrigatoriedade emana da
Constituigéo Federal (artigo 37, inciso XXI) e da Lei de LicitagGes (artigo 2°)
Vejamos o que dispde os normativos citados:

CONSTITUICAO FEDERAL

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(-}

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacio, as obras,
servigos, compras e alienagbes serdo contratados mediante processo de
licitagdo publica que assegure igualdade de condicbes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigagbes de
pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e
econdmica indispenséveis & garantia do cumprimento das obrigagées.

(g.n.)

Fekdekdodddededodekdkkkkkkhkkhkk

LEI DE LICITACOES (LEI N° 8.666/93)

Art. 2° As obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienagées,
concessoes, permissbes e locagbes da Administragdo Publica, quando
contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de
licitag&o, ressalvadas as hipteses previstas nesta Lei. (g.n.)

31.  Todavia, como em toda regra ha excegbes, néo seria diferente com a
Lei de Licitagbes (lei n°. 8.666/93). Esse diploma legal dispbe algumas
hipéteses nas quais a obrigatoriedade de realizar licitagéo estara afastada.
32.  Doutrinariamente, podem-se classificar essas hipéteses em trés
figuras distintas: a licitagdo dispensada, a licitagdo dispensével e a
inexigibilidade de licitagdo. Na Licitacdo dispensavel’, a lei autoriza a néo
realizagdo da licitagdo. A licitagdo € possivel, mas a Lei autoriza a
Administragdo, segundo critério seu de oportunidade e conveniéncia, a
dispensar sua realizagdo. Com relagdo & Licitagdo Dispensada’, a lei
dispensa a realizagdo da licitagdo. N&o existe discricionariedade da
Administragdo, e lei afirmou que, embora fosse juridicamente possivel,
estard a situagéo dispensada.

2 ps hipdteses de licitacdo dispensdvel tém rol taxativo no art. 24 da Lei 8.666/93.
? As hipdteses de licitagdo dispensada estd prevista no art. 17, incisos | e Il da Lei 8.666/93.



33. Assim, na licitagdo dispensada ndo existe a faculdade para se fazer a
analise do caso concreto, inclusive com relagdo ao custo-beneficio desse
procedimento e a bem do interesse publico, levando-se em conta o principio
da eficiéncia, pois, em certas hipéteses, licitar pode ndo representar a
melhor alternativa. .

34. Ja a .inexigibilidade de licitagdo se refere aos casos em que O
administrador ndo tem a faculdade para licitar, em virtude de nao haver
competicdo ao objeto a ser contratado, condigdo imprescindivel para um
procedimento licitatério.

11.2.6.1. INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO

35. A norma geral da licitagdo publica, conforme ja delineado no presente
parecer, disciplina os casos em que sé apresenta dispensavel ou inexigivel
o certame, abrindo ensejo & contratagéo direta com profissionais ou
instituigbes idéneas e em condigbes de bem prestar o servigo almejado, a
fim de que as necessidades do servigo pliblico possam ser prontamente
atendidas.

36. Nas hipdteses de inexigibilidade licitatoria, a teor do art. 25 da Lei n°
8.666/93, a contratagdo direta faz-se sempre imperiosa em virtude da
inviabilidade da competigdo. De acordo com o escolio do Ministro Eros
Roberto Grau, é a exclusdo do critério competitivo, por irrealizavel, que
constitui a esséncia do permissivo legal da inexigibilidade:

“NGo estd a Administragdo autorizada a dispensar a licitagdo senéo, e
exclusivamente, nas hipoteses ‘expressamente indicadas pela lei. Ja no
que concerne aos casos de inexigibilidade de licitagdo, ao contrario, néo
incide o dever de licitar. A néo realizagéo da licitagdo decorre, nédo de
razdo de conveniéncia administrativa, mas da inviabilidade de
competicdo.™

(grifo nosso)

37. As hipéteses classicas de inexigibilidade de licitagdo sédo aquelas que
se referem a fornecedores de produtos ou prestadores de servigos
exclusivos. Existem, contudo, casos nos quais a Administragdo Puablica
habilita todo e qualquer interessado a, uma vez preenchidos determinados
requisitos, cadastrarem-se_para realizar o servico. Nessas hipdteses, a
licitagdo é igualmente inexigivel, tendo em vista a auséncia de constricédo no
que se refere & quantidade de pessoas aptas a prestar_servicos a
Administragéo.

38. Conforme explica Margal Justen Filho, “somente se impbe a licitagdo
quando a contratagéo por parte da Administragdo pressupuser a competigédo
entre os particulares por uma contratagdo que ndo admita a satisfagdo
concomitante de todos os possiveis interessados”, pois “a obrigatoriedade
de licitagdo somente ocorre nas situagoes de excludéncia, em que a
contratagdo pela Administragdo com determinado particular exclui a

possibilidade de contratag&o de outrem”.’

* Licitacdo e Contrato Administrativo - estudos sobre a interpretacdo da lei. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 1995, p
70.
5 comentérios & lei de licitacées e contratos administrativos, Dialética, S&o Paulo, 2008, p. 46.




1l.2.7. CREDENCIAMENTO COMO FORMA DE EXECUTAR A
INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. NECESSIDADE DE CONTRATAR
MAIS DE UM FORNECEDOR. IMPOSSIBILIDADE DE FORNECEDOR
UNICO

39.  Nos termos do exposto no item acima, denota-se que temos uma
hipotese singular de inexigibilidade de licitagdo: quando a Administracéo
pretenda selecionar todas as propostas que forem consideradas aptas. Em
tais hipéteses, pode-se adotar uma forma de contratagdo direta pela
Administragéo, qual seja, o credenciamento.

40. Pois bem. O Credenciamento Publico é uma ferramenta
procedimental que utilizada em algumas hipoteses de contratagdo direta
pela Administragdo Publica, e possui, conforme ja dito, embasamento no
caput do art. 25 da Lei 8.666/93, que prevé a possibilidade de contratagdo
sem licitag&o prévia, nos casos em que exista inviabilidade de competigéo.
41.  Conforme jé explanado, para que ocorra a licitagdo é indispensével
que haja competitividade e julgamento objetivo. E, sé existe competitividade
quando houver mais de uma possibilidade efetiva de contratagéo, quer no
que tange ao objeto (mais de um), quer no que concerne ao fornecedor,
produtor ou prestador (mais de um). Em n&o havendo esta possibilidade de
competigdo esta-se, via de regra, diante de um caso tipico de inexigibilidade
de licitagéo. Neste sentido é a previsdo do caput e incisos do artigo 25 da
Lei 8.666/93.

42. Nesses casos, a inviabilidade de competigdo ocorrera diante da
necessidade da Administragdo contratar com o méximo possivel de
particulares, ou seja, tendo em vista que todos os possiveis interessados
poderdo ser contratados, ndo ha que se falar em competicéo para a escolha
da melhor proposta através de procedimento licitatorio.

43.  Urge ressaltar, contudo, que o credenciamento néo possui previséo
expressa em nenhum dispositivo da Lei 8.666/93, decorrendo de uma
interpretag&o doutrinéria e jurisprudencial do permissivo contido no caput do
art. 25 da Lei. Destaca-se, ainda que o Tribunal de Contas da Unido
tambeém reconhece a possibilidade de sua utilizagdo (vide as seguintes
decisbes: Decisdo n° 307/2000 - Plenério, do Processo n° 010.178/1996-1;
Decisdo n° 494/94 - Plendrio, in Ata n° 26/94; Decisdo n° 604/95 - Plenério,
in Ata n° 54/95.

44.  Afirma o doutrinador Joel de Menezes Niebhur que “todos os
credenciados celebram, sob as mesmas condigbes, contrato administrativo,
haja vista que, pela natureza do servigo, ndo ha relagédo de excluséo, isto é,
0 servigo a ser contratado néo precisa ser prestado com exclusividade por
um ou por outro, mas é prestado por todos”.®

45. O instituto do credenciamento, apesar de n&o encontrar previséo
expressa na.Lei n° 8.666/93, ja se encontra requlamentada em algumas leis
de licitagbes estaduais, como ocorre, por exemplo, na Lei 15.608/2007 do
Estado do Parand, que regulamenta as licitagdes realizadas no &mbito dos
orgéos do Estado do Parand, na Lei n° 9.433/2005, do Estado da Bahia e a
Lei Goiana de licitagdes, Lei Estadual n® 16.920/2010. Na esfera federal,
entretanto, ainda n&o foi expressamente regulamentado o instituto do
credenciamento. Em que pese auséncia de legislagdo regulando

¢ NIEBUHR, Joel de Menezes. Dispensa e Inexigibilidade de Licitagdo Publica. Sdo Paulo: Dialética, 2003. p. 212
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especificamente a matéria, em nivel federal, a sua autorizagdo legal reside,
conforme j& posto, no caput do art. 25 da Lei 8.666/93, em face da
inviabilidade de competicéo.

46. No processo sob anélise, conforme se infere dos itens 3 e 4 da
minuta de Edital apresentada (fls. 71-72), a inviabilidade de competicéo
resulta da possibilidade de contratagdo de todos os interessados do ramo
do objeto pretendido, e que atendam as condigbes minimas estabelecidas
no regulamento. No projeto basico, inclusive, encontramos no item 3.4 a
justificativa do consulente para a inexigibilidade de licitag&o (fls. 76-78).

47.  Isto posto, ndo ha possibilidade de competic&o, pois todos podem ser
contratados ‘pela Administragdo. Na verdade, para o caso em tela, as
contratagbes das passagens aéreas, para que sejam atendidas todas as
demandas da Administragdo Publica, ndo podem ser feitas por um so6
fornecedor, pois ndo existe companhia aérea que cubra todos os
trechos de navegacdo aérea do interesse da Administracdo Publica
Federal, o que afastaria a possibilidade de utilizagéo do sistema de registro
de pregos ou outro procedimento licitatério para atender a tais demandas.
Além disso, pode ocorrer que uma companhia aérea néo oferega o trecho
desejado pela administragdo em um determinado horério. Por esse motivo,
urge a necessidade da Administragdo Publica contar com todas as
companhias _aéreas nacionais (ou o _maior numero possivel) para a
prestagéo do servigo de transporte aéreo de passageiros.

48. O ilustre doutrinador Carlos Ari Sundfeld7, no tocante ao instituto
juridico que se busca utilizar, também reconhece a figura do
credenciamento, interpretando:

“Se a Administragdo pretende credenciar médicos ou hospitais privados
para atendimento & populagdo e se admite credenciar todos os que
preencham os requisitos indispenséveis, ndo se ha de falar em licitagdo.

E que o credenciamento ndo pressupée disputa, que é
desnecessdria, _pois _todos os _interessados aptos _serdo
aproveitados.”

(Grifou-se)

49. Em suma, o sistema -de credenciamento é um conjunto de
procedimentos por meio do qual a Administragdo credencia, mediante
chamamento plblico, todos os prestadores aptos e interessados em
realizar determinados servicos, quando o interesse publico for melhor
atendido com a contratacdo do maior ntimero possivel de prestadores
simultdneos.

50. Nessa toada, colhemos os ensinamentos de Margal Justen Filho®:
“N&o haveré necessidade de licitagdo quando houver nimero ilimitado
de contratacées e (ou) quando a escolha do particular a ser contratado
ndo incumbir & prépria Administragdo. Isso se verifica quando uma
alternativa de contratar néo for excludente de outras, de molde que todo

o particular que o desejar podera fazé-lo. (...)

Nas hipéteses em que ndo se verifica a excludéncia entre as
contratagBes publicas, a solugdo serd o credenciamento.

(.)

f SUNDFELD, Carlos Ari. Licitacdo e contrato administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p.42
JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitacGes e contratos administrativos. 122 ed. Séo Paulo: Dialética,

2008, p. 46
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2.5.

2.43.

2.5.1.

2.5.2.

O credenciamento envolve uma espécie de cadastro de prestadores de
servigos ou fornecedores. O credenciamento é ato pelo qual o sujeito
obtém a inscri¢éo de seu nome no referido cadastro.”

(g9.n.)

51.  Conforme visto, o credenciamento servira para possibilitar a
contratagdo, por parte da APF, de todos aqueles que se credenciarem para
o oferecimento do servigo de transporte aéreo de pessoas. Referida
situag&o representara uma hipétese de inexigibilidade de licitagdo com
espeque no caput do artigo 25 da Lei n°® 8.666/93.

Assim, ndo assiste razdo ao protesto da empresa, no sentido de
concluir-se que é vantajoso contratar os servigos de agenciamento,
com base nos precos cobrados pela Agéncias de Viagens, até porque
mais significante sera buscar melhores pregos na aquisicao das
passagens, em si.

Em continuidade, a empresa afirma que “Assim, o Ministério do
Planejamento, esta indo na contra méo da legislagdo acima citada (---),
questao ja superada no item 2.3., acima , continuando a alegagao para dizer
que “bem como se opondo também ao principio da eficiéncia administrativa,
na medida em que busca trazer para a administragao direta, uma atividade
que néo é a finalidade do Governo Federal, impondo encargo desnecessério
para a administragdo, sob a suposta alegagédo de economia.”

Pelo principio da eficiéncia, o administrador publico esta obrigado a buscar,
na sua pauta de conduta, os melhores resultados ou, ainda, objetivar com
suas acodes resultados positivos para os administrados.

E exatamente o que se esta a concretizar, com diversos ganhos, ao tornar
possivel a aquisicdo de passagens aéreas diretamente das Companhias
Aéreas.

2.5.21. Fala-se em diversos ganhos, porque a Administracdo agregara,

2.5.3.

2.54.

também, controle e agilidade, inclusive, nas rotinas de pagamento.

A esfera privada cabe respeitar a discricionariedade administrativa e
questionar os atos administrativos discricionarios nada mais € do que atuar
com intencao protelatéria.

Destaca-se que ndo havera inclusdo de servidores adicionais para a
utilizagdo dos sistemas. Os servidores que tém a atribuicdo para fazé-lo,
atualmente, serdo os mesmos que o fardo por via da aquisigao direta junto
as Companhias Aéreas.

2.5.41. Os servidores que hoje tratam as demandas de viagens inseridas no

SCDP - Sistema de Concessdo de Diarias e Passagens o fazem
encaminhando, via sistema, as demandas a autoridade competente
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2.5.4.2.

2.5.4.3.

2.5.4.4.

2.5.4.5.

2.5.4.6.

2.5.4.7.

2.5.4.8.

para emitir a autorizagao da viagem e das despesas € encaminham
solicitacdo de passagens para as agéncias de viagens, por via de
mensagem eletrénica (e-mail).

Na estratégia atual de aquisicao de passagens aereas, para fiscalizar
a execucdo e a corregdo das tarifas dos bilhetes informadas pelas
agéncias de viagens contratadas e, ainda, se representam 0s valores
do melhor preco, os servidores realizam pesquisas na Internet, nos
sites das Companhias Aéreas.

E oportuno esclarecer que o servidor que viaja apresenta 0s cartées
de embarque para que O servidor formalmente designado para atuar
como Representante Administrativo efetue a prestacao de contas no
SCDP, inserindo manualmente o0s dados no sistema, com base nesses
cartdes, para entdo constar como prestadas as contas relativas a
viagem.

O item 5.1.1 do edital cita o uso de dois sistemas, o primeiro, 0 SCDP,
que € utilizado para a insercdo das demandas e para 0
encaminhamento dessas para o fluxo de aprovagao, bem como para a
prestagéo de contas pelos servidores € 0 SGPA, sistema integrado ao
SCDP e que seréa integrado aos webservices das Companhias Aéreas
que se credenciarem.

Cumpre observar que O Representante Administrativo sequer
percebera a existéncia de dois sistemas, pois 0 SGPA foi contratado
para que se tenha uma evolucdo do SCDP. Ou seja, o servidor
utilizara apenas o SCDP, ja com as funcionalidades do sistema
gerenciador.

Ao invés de realizar os procedimentos que detalhamos acima, ©
Representante Administrativo,  responsavel pelas  atividades
administrativas de providenciar autorizagdo e aquisicéo de passagens
passara a solicitar no SCDP a pesquisa de precos, queé retornara,
automaticamente, os voos e tarifas praticados para 0s parédmetros de
busca informados (data, horario & quantidade de passageiros),
exibindo na tela a listagem dos resultados da busca nos webservices.

Diante das informagdes, o servidor escolhera, dentre as opgdes de
voos apresentadas pelo sistema, 0 de Melhor Preco (nos termos da
Portaria n° 505/2009) e o sistema emitira comando para OsS
webservices das Companhias Aéreas, para a efetuacdo da reserva de
assento e tarifa.

Par e passo, a demanda caminhara dentro do sistema para
autorizacédo da despesa e, apds emisséo da autorizagé@o, o sistema
comandara a confirmagéo da reserva € emissao dos bilhetes.
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25.4.9. Além das funcionalidades que simplificam bastante as providéncias
para a aquisicdo de passagens, o SCDP sera capaz de verificar o
status dos voos e dispensara a entrega de cartées de embarque para
o langamento da prestagéo de contas de forma manual no sistema.

2.5.4.10. Ou seja, a rotina é racionalizada, de facil operacso, garante o controle
sobre as aquisicées e eventuais reembolsos e desonera o servidor
publico que as realiza, comparativamente aos procedimentos atuais.

2.5.5. Por ultimo, a discricionariedade da APF para suas questdes internas,
meramente operacionais, reforcamos, deve ser respeitada.

2.5.6. A insisténcia em apresentar questionamentos de forma vazia, sem atacar de
forma direta os pontos do edital é atitude meramente protelatéria e contraria
ao interesse publico.

2.5.7. Conclui-se que a empresa esta equivocada quanto 2 oposi¢cdao do
credecimento de Companhias Aéreas a eficiéncia administrativa.

3. CONCLUSAO

3.1. Diante do exposto, verifica-se que a motivagdo, o enquadramento e as
justificativas apresentadas pela Administracdo nos documentos referentes ao
Credenciamento n° 01/2014 encontram fundamentos legais, técnicos e faticos, no
interesse de se resguardar as necessidades da Administracdo com a devida
qualidade, por instituicées com capacidade operacional e expertise adequadas.

3.2. Assim, esta Comissdo se manifesta pela improcedéncia dos argumentos da
VOETUR, entendendo-se que ndo ha qualquer inconformidade ou ilegalidade
decorrente da decisdo de credenciar-se Companhias Aéreas para o fornecimento
de passagens aéreas a APF, referindo-se ao Edital do Credenciamento n°
01/2014, razdo pela qual ndo subsistem motivos para a revisdo dos atos
administrativos.

Brasilia, 14 de julho de 2014.

KARLA CAVALCANTI E SILVA ‘ VIRGINIA BRACARENSE LOPES
Membro ; Membro

Rl

SANDRA MARIA DE MENEZES BELOTA
!

/ Presidente
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