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

RESPOSTA A “IMPUGNACAQ" DA EMPRESA P&P TURISMO LTDA ME

1. DAS ALEGAGOES E DO PEDIDO

1.1 A empresa, ora “impugnante”, em resumo, manifesta pela anulagdo do processo de
credenciamento de companhias aéreas para vendas diretas de bilhetes de passagens a
Administragdo Publica Federal — APF, alegando que: a) ha ilegalidade no procedimento
administrativo de contratagdo direta por erro de premissa: existe mercado e existe
competicdo no setor aéreo brasileiro; b) ha mercado concorrencial; ¢c) ha um mercado entre
as companhias aéreas baseado no principio da liberdade tarifaria; d) ha ilegalidade no
procedimento administrativo por burla a regra constitucional da licitagéo; e) ha ilegalidade no
procedimento administrativo por aljamento das empresas que detém a garantia legal de
executar as atividades de turismo no Brasil, violando a Lei n® 12.974/2014; f) ha ilegalidade
no procedimento administrativo por auséncia de indicagéo de crédito orgamentario, violando
a Lei Complementar n® 101/2000; g) ha ilegalidade por antieconomicidade do procedimento;
h) ha ilegalidade pela falacia de existéncia de casos analogos de credenciamento; i) ha o
dever de licitar a aquisicdo de passagens aéreas segundo o entendimento do Tribunal de
Contas da Uniao.

2. DAS PRELIMINARES
2.1 Do instrumento interposto

2.1.1 A empresa em questdo apresentou “Representacéo por llegalidade” contra o Edital
de Credenciamento n° 01/2014, invocando o “artigo 5° inciso XXX (direito de petigéo) e,
ainda, de acordo com o disposto nos artigos xx da Lei n°® 8.666/93 e na Lei n°® 9.784/99".

2.1.2 Esclarece-se que, pelo momento em que o processo administrativo se encontra, néo
é cabivel “Representacéo”, mas a interposigédo de “Impugnacéo” ao Edital.

2.1.3 Assim, esta Comiss&o recebe a pec¢a no formato de “Impugnagéo”, a luz do principio
da auto-tutela da Administragao.

2.2 Da tempestividade

2.2.1 Considerando que o procedimento em questéo utilizou, por analogia, prazo do
Pregéo para a 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 publicagédo do aviso, ndo sera inferior a 8 (oito) dias uteis;”, mantém-se a
analogia para fins de andlise de tempestividade da impugnacao.

1

74 Tl

Q
. (4
|
J



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

2.2.3 Dessa forma, dado que a publicagéo do Edital ocorreu em 30 de junho de 2014 e,
tendo como data final de entrega das documentacées o dia 10 de julho de 2014, a data
limite para interposicéo de impugnag&o é 08 de junho de 2014.

224 Llogo, tem-se que a impugnacio é tempestiva, pelo que se passa a analise de
suas alegacodes.

3.  DAS ALEGAGOES E ANALISE

341 Da ilegalidade no procedimento administrativo de contratagdo direta por erro
de premissa: existe mercado e existe competicdo no setor aéreo brasileiro

3.1.1 Baseada em estudo desenvolvido pela empresa Mc Kinsey & Company, empresa
internacional de consultoria em alta gestdo e em Estudos Determinantes dos precos das
companhias aéreas no mercado doméstico (disponivel em www.anac.gov.br), a
“impugnante” pugna pela ilegalidade no enquadramento da contratagso que se pretende
realizar com base no procedimento de credenciamento.

3.1.1.1Discorre sobre as inumeras transformagées pelas quais passou a viacdo aérea
brasileira desde o voo inaugural da primeira empresa de aviagéo civil no Brasil, ocorrida no
ano de 1927, evoluindo de um mercado incipiente a um setor com empresas de porte e com
marco regulatério definido, culminando com a criagdo da ANAC (Agéncia Nacional de
Aviagéao Civil), no ano de 2005.

3.1.1.2Aduz que, na esteira da melhoria como um todo, com o crescimento do PIB na
ordem de 4,7% ao ano no periodo de 2003 a 2008 e com a inclusdo de passageiros das
classes B e C, o nimero de viagens cresceu a taxa de 10% ao ano nesse periodo.

3.1.1.3Pondera a “impugnante” que o processo de liberalizagdo tarifaria promovido pela
ANAC tornou o setor mais dindmico e competitivo, sendo que esse aumento na
competitividade reduziu em 48% o preco médio do quilometro voado, no mesmo periodo de
2003 a 2008.

3.1.1.4 Por fim, sustenta que a competitividade do setor aumentou ainda mais com a entrada
da GOL no mercado, em 2001 e da AZUL, no ano de 2008.

3.1.2 Cumpre, inicialmente, registrar que o Credenciamento funda-se em inviabilidade da
competicdo, com fulcro no caput do artigo 25 da lei n° 8.666/93, exaustivamente
comprovada no Projeto Basico, na Nota Técnica n° 12/CENTRAL/ASEGE/GM-MP, de 06 de
junho de 2014, as fls. 59-68 dos autos, e no Parecer n° 0724-8.1.10/2014/ASF/CONJUR-
MP/CGU/AGU, as fls. 95-107 dos autos.

3.1.2.1 Recortam-se trechos da Nota Técnica n°® 12/CENTRAL/ASEGE/GM-MP:
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31. Ainexigibilidade de licitagdo funda-se na inviabilidade de competi¢ao.

31.1. Preliminarmente, porque a licitagao implica contratacao da(s)
empresa(s) vencedora(s) num processo de disputa, segundo os
quantitativos, valores e condicdes previamente estipuladas, sendo
relevante salientar acerca da necessidade da Administragao nao poder
ser atendida por uma unica empresa, mas pela totalidade daquelas que
atuam nesse segmento, com abrangéncia nacional.

32. Para tanto, foi elaborado o anexo Edital de Credenciamento para
habilitagcdo e assinatura por parte das companhias aéreas do Termo de
Credenciamento, vez que a Administragao Publica Federal necessita da
disponibilidade dos servicos do maior niimero possivel de companhias
aéreas, nao podendo prescindir disso.

32.1. Vale esclarecer, entretanto, que no processamento da aquisicéo de
cada uma das passagens sera utilizado sistema gerenciador de viagens,
que possibilita a busca de voos e respectivos pregos, tendo como principal
atributo identificar nos sites das empresas aéreas as informagdes
necessarias para que o gestor publico proceda a escolha do bilhete de
menor prego, dentre todos aqueles informados. Dai observa-se haver, na
pratica em questdo, a incidéncia de disputa a cada compra de
passagem aérea.

33. De mesma forma, corrobora com a contratagdo por inexigibilidade
de licitagdo e impossibilidade de estabelecer critério para julgamento
objetivo para a escolha de tinica companhia aérea (...). (grifos nossos).

3.1.2.2Recortam-se também trechos do Parecer n° 0724-8.1.10/2014/ASF/CONJUR-
MP/CGU/AGU:

1.2.6.1. INEXIGIBILIDADE DE LICITAGAO

35. A norma geral da licitagéo publica, conforme j& delineado no presente
parecer, disciplina os casos em que se apresenta dispensavel ou inexigivel
o certame, abrindo ensejo a contratagdo direta com profissionais ou
instituicbes idéneas e em condigdes de bem prestar o servigo almejado, a
fim de que as necessidades do servico publico possam ser prontamente
atendidas.

36. Nas hipéteses de inexigibilidade licitatéria, a teor do art. 25 da Lei n°
8.666/93, a contratagdo direta faz-se sempre imperiosa em virtude da
inviabilidade da competicdo. De acordo com o escélio do Ministro Eros
Roberto Grau, € a exclusédo do critério competitivo, por irrealizavel, que
constitui a esséncia do permissivo legal da inexigibilidade:

“Néo esta a Administragéo autorizada a dispensar a licitagdo senéo, e
exclusivamente, nas hipéteses expressamente indicadas pela lei. J&
no que concerne aos casos de inexigibilidade de licitagdo, ao
contrario, n&o incide o dever de licitar. A ndo realizagédo da licitagdo




decorre, ndo de razdo de conveniéncia administrativa, mas da
inviabilidade de competicdo.” (grifo nosso)

37.  As hipéteses classicas de inexigibilidade de licitag&o séo aquelas que
se referem a fornecedores de produtos ou prestadores de servicos
exclusivos. Existem, contudo, casos nos quais a Administracdo Publica
habilita todo e qualquer interessado a, uma vez preenchidos determinados
requisitos, cadastrarem-se para realizar o servico. Nessas hipéteses, a
licitag&o & igualmente inexigivel, tendo em vista a auséncia de constricio no
que se refere a4 quantidade de pessoas aptas a prestar servicos 3
Administracio.

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

possibilidade de contratagéo de outrem’.?

I.2.7. CREDENCIAMENTO COMO FORMA DE EXECUTAR A
INEXIGIBILIDADE DE LICITAGCAO. NECESSIDADE DE CONTRATAR
MAIS DE UM FORNECEDOR. IMPOSSIBILIDADE DE FORNECEDOR
UNICO

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

40. Pois bem. O Credenciamento Pulblico é uma ferramenta
procedimental que utilizada em algumas hipdteses de contratacdo 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 contratacéo
sem licitag&o prévia, nos casos em que exista inviabilidade de competicéo.

41. Conforme ja explanado, para que ocorra a licitagdo é indispensavel
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
competicao esta-se, via de regra, diante de um caso tipico de inexigibilidade
de licitagdo. Neste sentido é a previsédo do caput e incisos do artigo 25 da
Lei 8.666/93.

¢ Licitacdo e Contrato Administrativo - estudos sobre a interpretagdo da lei. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 1995, p
70.
2 Comentirios & lei de licitagdes e contratos administrativos, Dialética, Sdo Paulo, 2008, p. 46.




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

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

44. Afirma o doutrinador Joel de Menezes Niebhur que “todos os
credenciados celebram, sob as mesmas condigdes, contrato administrativo,
haja vista que, pela natureza do servigo, ndo ha relagédo de exclusdo, isto €,
0 servigo a ser contratado nédo precisa ser prestado com exclusividade por

um ou por outro, mas é prestado por todos" 2

45. O instituto do credenciamento, apesar de ndo encontrar previséo
expressa na Lei n° 8.666/93, ja se encontra regulamentada em algumas leis
de licitagbes estaduais, como ocorre, por exemplo, na Lei 15.608/2007 do
Estado do Parana, que regulamenta as licitagdes realizadas no ambito dos
orgaos 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 ndo foi expressamente regulamentado o instituto do
credenciamento. Em que pese auséncia de legislagdo regulando
especificamente a matéria, em nivel federal, a sua autorizagdo legal reside,
conforme ja posto, no caput do art. 25 da Lei 8.666/93, em face da
inviabilidade de competigéo.

46. No processo sob andlise, conforme se infere dos itens 3 e 4 da
minuta de Edital apresentada (fls. 71-72), a inviabilidade de competicdo
resulta da possibilidade de contratagdo de todos os interessados do ramo
do objeto pretendido, e que atendam as condigdes 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. lIsto posto, ndo ha possibilidade de competicéo, pois todos podem ser
contratados pela Administracdo. Na verdade, para o caso em tela, as
contratacdes das passagens aéreas, para que sejam atendidas todas as
demandas da Administragcdo Publica, ndo podem ser feitas por um so
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 licitatorio para atender a tais demandas.
Além disso, pode ocorrer que uma companhia aérea néo oferega o trecho

3 NIEBUHR, Joel de Menezes. Dispensa e Inexigibilidade de Licitagdo Publica. Sdo Paulo: Dialética, 2003. p. 212
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desejado pela administrag&o em um determinado horario. Por esse motivo,
urge a necessidade da Administragcdo Publica contar com todas as
companhias aéreas nacionais (ou o maior niimero possivel) para a
prestagao do servigo de transporte aéreo de passageiros.

48. O ilustre doutrinador Carlos Ari Sundfeld®, 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 & populagéo e se admite credenciar todos
0s que preencham os requisitos indispenséaveis, ndo se ha de falar

em licitagdo. E que o credenciamento ndo pressupée disputa, que

€ desnecessdria, pois todos os interessados aptos serdo

aproveitados.”
(Grifou-se)

49. Em suma, o sistema de credenciamento & um conjunto de
procedimentos por meio do qual a Administracdo credencia, mediante
chamamento publico, todos os prestadores aptos e interessados em
realizar determinados servicos, quando o interesse ptblico for melhor
atendido com a contratacdo do maior nimero possivel de prestadores
simultaneos.

50. Nessa toada, colhemos os ensinamentos de Margal Justen Filho®;

‘N&o havera necessidade de licitagdo quando houver numero
ilimitado de contratacées e (ou) quando a escolha do particular a
ser contratado n&o incumbir a prépria Administragéo. Isso se verifica
quando uma alternativa de contratar ndo 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 sera o credenciamento.

(.)

O credenciamento envolve uma espécie de cadastro de prestadores

de servigos ou fornecedores. O credenciamento é ato pelo qual o
sujeito obtém a inscricdo de seu nome no referido cadastro.”

(g.n)

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

52.  Apesar do instituto credenciamento néo possuir regulamento federal
préprio, o Tribunal de Contas da Uniéo e a doutrina patria ja se debrugaram

i SUNDFELD, Carlos Ari. Licitacdo e contrato administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p.42
- JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitac6es e contratos administrativos. 122 ed. Sdo Paulo: Dialética,

2008, p. 46
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sobre o tema, apresentando a necessidade do cumprimento de alguns
requisitos para que o credenciamento possa ser utilizado nos casos de
inexigibilidade de licitagdo pelo aproveitamento de todos os interessados.
No item a seguir, os requisitos apontados pela doutrina e pelo TCU serao
analisados de forma pontual.

3.1.2.3 Destarte, resta claro o equivoco por parte da “impugnante” em seus argumentos
quanto a ilegalidade no procedimento administrativo de contratacéo direta.

3.1.2.4 Pretende-se com o presente procedimento credenciar empresas aéreas, para a
aquisicédo de bilhetes de viagem sem a intermediacdo de agéncia de viagem,; logo, este
mercado caracteriza um cenario de inviabilidade de competicdo, ou seja, passivel de
realizagdo de procedimento de inexigibilidade de licitacdo, a partir do momento em que a
Administragdo chama todas as interessadas, num contexto de igualdade de condicdes, a se
credenciarem diante dela.

3.1.3 Assim, ndo assiste razdo a “impugnante” quanto ao arqumento de ilegalidade
no procedimento de contratacdo direta em comento.

3.2 Da existéncia de mercado concorrencial (ofensa direta ao artigo 25 da Lei n°
8.666/93)

3.2.1 Segue transcri¢éo de trechos da alegagéo:

“Cedigo que a regra estabelecida no artigo 25 da Lei Geral das Licitagdes, juntamente com o
dispositivo 24 (...), conforma o conjunto de excegbes & regra da licitagdo. O artigo 25, em sua
caracteristica prépria, em oposi¢do ao 24, ndo é fechado, possibilitando que se enquadre na
hipétese de contratagéo direta sempre que for inviavel a competig&o.

(...) Por outro lado, restando algum indicio de que existem no mercado condigbes de
competigdo para os produtos, em observancia ao principio constitucional da obrigatoriedade
da licitagdo, ndo ha que se falar em inexigibilidade de licitagdo.”

3.2.1.1Buscando fundamentar a questéo conceitual do ambito da exclusividade, a
“impugnante” colacionou a doutrina de Diégenes Gasparini, Hely Lopes Meirelles, Margal
Justen Filho, Celso Anténio Bandeira de Mello e Anderson Rosa Vaz.

3.2.1.2 Conclui seu entendimento asseverando que “... € falacioso o argumento de que n&o
ha competicdo no setor, pois as empresas aéreas sabidamente competem entre si. Além
disso, nenhuma das outras hipéteses do artigo 25 socorrem a entidade publica, pois
igualmente nenhuma das situagbes enumeradas no aludido artigo sédo possivel de
enquadramento juridico da situaggo.”.

3.2.2 Argumentacg&o rebatida nos subitens 3.1.2a3.1.2.4 supra.

3.2.3 Logo, nédo assiste razéo a “jmpugnante” quanto ao argumento de que ha ofensa
direta ao artigo 25 da Lei n° 8.666/93.




3.3 Da existéncia de um mercado entre as companhias aéreas baseado no
principio de liberdade tarifaria

3.3.1 A ‘“impugnante” aduz que a liberdade tarifaria constitui um dos elementos mais
caracteristicos da existéncia de um mercado, isto &, de um ambiente em que as empresas
competem umas contra as outras, ofertando aos seus consumidores precos diversos, de
forma competitiva.

3.3.1.1Sustenta a “impugnante” que a utilizacdo do Credenciamento se d& apenas como
forma de burlar o procedimento licitatério, pois havera competicéo entre as empresas.

3.3.2 Argumentacéo rebatida nos subitens 3.1.2 a 3.1.2.4 supra.

3.3.3 Portanto, ndo assiste razdo a “impugnante” quanto ao arqumento de que ha
burla ao procedimento licitatério.

3.4 Da ilegalidade por burla a regra constitucional da licitagdo

3.4.1 Aduz a “‘impugnante” que a licitagéo, enquanto procedimento administrativo, constitui,
de um lado, dever administrativo e, de outro lado, direito inerente a todos aqueles que, em
igualdade de condigbes, podem prestar os servigos que serdo objeto da disputa.

3.4.1.1 Fundamenta sua alegag&o no inciso XXI do art. 37 da Constituicio Federal.

3.4.1.2Segue demonstrando que o caso em apreco ndo se enquadra nas ressalvas
especificadas pela legislagéo, colacionando os artigos 1°, 2° e 3° da Lei n° 8.666/93.

3.4.2 Argumentacéo rebatida nos subitens 3.1.2 a 3.1.2.4 supra.

~

3.4.3 Mais uma vez, ndo assiste razdo a “impugnante” quanto ao arqgumento de que
ha burla a regra constitucional da licitacio.

3.5 Da ilegalidade por alijamento das empresas que detém a garantia legal de
executar as atividades de turismo no Brasil. Violagio a Lei n° 12.974/2014

3.5.1 A “impugnante” alega que:

‘... 0 que se pretende é, por razbes desconhecidas, afastar o conjunto de empresas que, por
forga de lei, possui a garantia de atuagdo em seu segmento, quais sejam, as empresas de
turismo, e (...) formar um ndcleo de funcionérios publicos que executem as atividades de uma
agéncia de turismo, promovendo cotagdes e outras atividades que, por lei, séo garantidas as
agéncias. (...) o objetivo é, inclusive, por meio de um acordo, obter beneficio de um acordo

com tais empresas aéreas.”

“A lei é mais do que objetiva no sentido de permitir a venda para pessoas fisicas de forma
direta, por parte das companhias aéreas, e ndo o presente credenciamento, no qual o que se
busca é a execugéo das atividades por meio de uma “agéncia de turismo de fato”, e néo de

direito.”.




“Desta forma, o presente procedimento também é ilegal por pretender a Unigo, por meio de
uma comissdo administrativa ou 6rgédo, executar atividades privativas das agéncias de
turismo.”.

3.5.1.1 Justifica seus argumentos com 0 artigo 3°, incisos | a IV e §§ 1° a 3° da Lei n°
12.974/2014.

352 A “impugnante’, novamente, comete erro ao afirmar que a Administragéo fara
atividades de agenciamento de viagens, pois nao se trata de realizagdo de servicos de
agenciamento de viagens por servidores publicos e demonstraremos que Nn&o ha
descumprimento as normas referidas ou qualquer regramento legal.

3.5.2.1 Os servidores que hoje tratam as demandas de viagens inseridas no SCDP -
Sistema de Concessédo de Diarias e Passagens o fazem encaminhando, via sistema, as
demandas a autoridade competente para emitir a autorizagdo da viagem € das despesas €
encaminham solicitagdo de passagens para as agéncias de viagens, por via de mensagem
eletronica (e-mail).

3.5.2.2 Na estratégia atual de aquisicdo de passagens aéreas, para fiscalizar a execugao e a
correcdo das tarifas dos bilhetes informadas pelas agéncias de viagens contratadas e,
ainda, se representam 0s valores do melhor preco, 0S servidores realizam pesquisas na
Internet, nos sites das Companhias Aéreas.

3.5.2.3E oportuno esclarecer qué 0 servidor que viaja apresenta os cartdes de embarque
para que o servidor formalmente designado para atuar como Representante Administrativo
efetue a prestagéo de contas no SCDP, inserindo manualmente 0s dados no sistema, com
base nesses cartdes, para entdo constar como prestadas as contas relativas a viagem.

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

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

3526A0 invés de realizar os procedimentos que detalhamos acima, o Representante
Administrativo, responséavel pelas atividades administrativas de providenciar autorizagéo e
aquisicéo de passagens passara a solicitar no SCDP a pesquisa de pregos, que retornara,
automaticamente, os voos € tarifas praticados para 0s parametros de busca informados
(data, horario e quantidade de passageiros), exibindo na tela a listagem dos resultados da
busca nos webservices.

3.5.2.7 Diante das informagdes, o servidor escolhera, dentre as opgoes de voos
apresentadas pelo sistema, o de Melhor Prego (nos termos da Portaria n°® 505/2009) e 0

(%




sistema emitira comando para os webservices das Companhias Aéreas, para a efetuacio da
reserva de assento e tarifa.

3.5.2.8 Par e passo, a demanda caminhara dentro do sistema para autorizagcdo da despesa
e, ap0s emissdo da autorizacéo, o sistema comandara a confirmacéo da reserva e emissao
dos bilhetes.

3.5.2.9 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 prestacdo de contas de forma manual no
sistema.

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

3.5.2.11 A contratag&o de agenciamento é mais ampla, inserindo, também, as viagens
aéreas. Porém, o que se adquire junto as agéncias é o servico de agenciamento. Os
servidores publicos, por sua vez, ndo prestardo servicos de elaboragdo de roteiro,
contratacdo de viagens com taxi aéreo, viagens terrestres, por exemplo; logo, nem o
Ministério figurara como tal.

3.5.2.12 Ainda, de acordo com o art. 27 da Lei n° 11.771/2008, “Compreende-se por
agéncia de turismo a pessoa juridica que exerce a atividade econémica de intermediacéo
remunerada entre fornecedores e consumidores de servigos turisticos ou os fornece
diretamente.” (grifo nosso), o que novamente reforca que a Administragdo ndo se enquadra
nem se enquadrara nessa classificacéo.

~

3.5.3 Novamente, ndo assiste razdo a “impugnante” em suas alegacées.

3.6 Da ilegalidade por auséncia de indicagio de crédito orcamentario

3.6.1 Alega a “impugnante” que ndo ha a indicagéo do crédito orgamentario respectivo da
despesa que se pretende posteriormente gastar, o que se configura em expressa violagédo
ao que determina a Lei Complementar n® 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal.

3.6.1.1 Afirma que a Uni&o pretende, no presente credenciamento, (...) dispor de um cheque
em branco, de uma autorizagdo para contratar as companhias aéreas sem qualquer limite
de valor, permitindo até mesmo que as empresas, cientes disso, aumentem os seus precos,
justamente porque ndo havera valor previamente estipulado para vinculagéo aos servigcos

em questao.

3.6.2 Quanto aos limites orcamentarios estes sdo definidos na Lei Orcamentaria Anual,
posteriormente detalhada pelo Quadro de Detalhamento da Despesa, na rubrica de
Passagens e Despesas com Locomocao.
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3.6.2.1 Porém, n&o é todo o valor previsto na Lei & liberado para uso pelos 6rgaos. Por meio
de decreto, define-se a programagao orcamentaria e financeira e estabelece-se 0
cronograma mensal de desembolso do Poder Executivo.

3.6.2.2 Além do decreto, ha portarias ministeriais ou interministeriais que definem a
disponibilidade orgamentaria dos 6rgaos, geralmente a menor que 0 disposto no decreto.

3.6.2.3 Por ultimo, tem-se o gestor financeiro de cada 6rgé@o cadastrando no Sistema de
Concess3o de Didrias e Passagens — SCDP, o teto de recurso orcamentario disponivel para
emissdo de passagens aéreas por cada unidade demandante, que ja possui prévio
empenho no Sistema Integrado de Administragéo Financeira — SIAFI. Tal teto é infinitamente
inferior ao valor aprovado na rubrica em questéo, 0 qual, também & constantemente alvo

“cortes” orgamentarios.

3.6.2.4 Ainda, o SCDP impede a emissao de passagens cujos valores ndo estejam
compreendidos dentro do teto orgamentario supracitado.

3.6.2.5Dessa forma, a alegacgéo da “impugnante” & irreal, n&o lhe assistindo razao alguma,
dado que as execugdes com a respectiva rubrica si0 muito aquém das previsoes inscritas
em lei.

3.6.3 Mais_uma vez, nio assiste razdo a “jmpugnante” quanto_a alegacdo de
ilegalidade por auséncia de indicacdo de crédito orcamentario.

3.7 Dailegalidade por antieconomicidade do procedimento

3.7.1 A “impugnante” assevera que a Unigo pretende fazer a presente contratagcdo sem
antes ter estipulado padroes minimos de conduta capazes de determinar a economicidade

das contratagdes.
3.7.1.1 Transcrevemos, a seguir, alguns trechos das suas alegagdes:

“ . as agéncias de turismo, Brasil afora, sdo contratadas por 6rgéos publicos sendo obrigadas
a estabelecer, em regime de competigdo, o maior desconto sobre os valores das passagens
que serdo vendidas com a sua intermediagéo. (...) Muito embora o objetivo seja celebrar
acordo com as companhias aéreas ndo ha, no edital, quaisquer pardmetros capazes de
determinar, o percentual de desconto, patamares minimos e méximos, e nem tampouco a
obrigatoriedade de observancia de tais parametros. (...) as vazias justificativas colocadas no
edital ndo sdo consistentes para afastar o cenério atual, em que agéncias de turismo
concorrem para a obtengéo dos melhores descontos para 0 seu tomador de servigos. A forma
leniente e despreparada com queé foi redigido o edital permitira que as companhias aéreas
vendam passagens em valores superiores aos de mercado sem a obrigagéo real e efetiva de
um desconto que economicamente seja capaz de trazer maiores beneficios do que 0 modelo
que seguem O conjunto de regras existentes, qual seja, 0 da competigéo setorial entre as

agéncias de turismo.

372 Cabe trecho do Parecer N° 0724-8.1 .10/2014/ASF/CONJUR-MP/CGU/AGU,
complementa a explicagéo do modelo atual de Agenciamento de Viagens:
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1.2.3. PROCEDIMENTO ATUALMENTE = ADOTADO PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA - CONTRATAGCAO DE AGENCIAS DE
VIAGENS

12. A Administragéo Publica, para compra de passagens aéreas (para
trechos nacionais e internacionais), em regra, tem se utilizado da
contratag&o de agéncias de viagens para efetuar tais aquisigoes.

13.  Na sistematica atual, as agéncias de viagens sdo contratadas para
prestar servicos de intermediagdo para a aquisicdo 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 servicos
cobradas.

15.  Para fins de remuneragéo direta, por parte da administragdo, sio
praticados valores irrisérios pelas agéncias de viagem para a prestacdo dos
servicos 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 s Companhias Aéreas s&o obtidos
pelas Agéncias de Viagem e néo pela APF.

3.7.2.1 Assim, resta claro que o modelo atual de remuneragdo das agéncias é por taxa de
agenciamento, segundo a Instrugdo Normativa n® 07/2012, havendo parémetros suficientes
para verificar a economicidade do modelo. Além disso, estardo em analise o sistema
informatizado de gestdo de bilhetes e os procedimentos operacionais envolvidos e, nao, a
vantajosidade financeira do modelo, uma vez que esta restou comprovada nas motivagdes
do procedimento de credenciamento.

3.7.3 Mais uma vez, ndo assiste razio a “impugnante” quanto 3 alegacio de
ileqalidade por antieconomicidade do procedimento.

3.8 Da ilegalidade pela falacia da existéncia de casos analogos de credenciamento

3.8.1 Alega a “impugnante” que nenhum dos precedentes do TCU apresentados pela
Uni&o no edital do credenciamento, com o fito de respaldar & forma de contratacéo direta,
guarda relagdo com o objeto que se pretende ver inserido no &mbito destas contratagdes
diretas aqui ventiladas.

3.8.1.1 Ao contrario, nos dizeres da “impugnante”, ndo ha nenhum precedente de servigo
que guarda a minima relagdo com o objeto do credenciamento em questdo, sendo, pois,
toda a argumentacao, fruto de uma projecéo feita pela entidade administrativa contratante.

3.8.2 Ha um equivoco por parte da impugnante, uma vez que o Tribunal de Contas da
Uni&o avaliou 0 modelo de contratacées de aquisicéo de passagens aéreas por intermédio
de Agéncias de Viagens, com base na IN n® 7/2012, em razéo de alegagdes de que traria




antieconomicidade para a Administracéo Publica, em representagdo junto aquela Corte de
Contas.

3.8.2.1 Dentre outras, fez determinacdo & Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informac&o (SLTI), que transcrevemos.

ACORDAO N° 1973/2013 — TCU — Plenario

9.6. determinar a 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 conclusdes;

3.8.2.2 Ainda, ha que se destacar qué 0O credenciamento n&o possuli limitacdo quanto ao
objeto que pretende abarcar, mas quanto a inviabilidade de competicao existente no
mercado ao qual se dirige, conforme 3.1.2.2 desta resposta.

3.8.3 Assim, ndo assiste razao 3 impugnante quanto a alegacio de ilegalidade pela
falacia da existéncia de casos analogos de credenciamento.

3.9 Do dever de licitar passagens aéreas segundo o entendimento do Tribunal de
Contas da Unido

3.9.1 A “impugnante” colacionou diversos Acorddos do TCU buscando demonstrar que a
Unido esta descumprindo posigéo ja consolidada no ambito daquele Tribunal:

“9.2.5 é possivel a Administragéo realizar a contratagéo direta, mediante inexigibilidade de
licitagdo, desde que haja a _demonstragéo inequivoca_de que suas necessidades somente
poderdo ser atendidas dessa forma, cabendo a devida observancia das exigéncias do art. 26
da Lei n° 8.666/93, principalmente no que concerne & justificativa de precos”. (Acorddo n°
351/2010-Plenério, TC-029.112/2009-9, rel. Min-Subst. Marcos Bemquerer Costa,
03.03.2010).

9.2 ... a aplicacdo do sistema de credenciamento na contratagéo de prestagdo de servigos
custeados por recursos federais deve observar as orientagbes expedidas no Acordédo
351/2010-Plendrio...” (Acérdéo 5178/2013-Primeira Camara, TC 023.697/2011-3, relator
Ministro-Substituto Augusto Sherman Cavalcanti, 30.07.2013.)

Requisitos do Acérdéo n° 351/2010-Plenério para O credenciamento: a) a contratagédo de
todos os que tiverem interesse e que satisfagam as condigbes fixadas pela Administragéo,
néo havendo relagdo de exclusdo; b) a garantia de igualdade de condigdes entre todos 0s
interessados hébeis a contratar com a Administragdo, pelo prego por ela definido; ¢) a
demonstragdo inequivoca de que as necessidades da Administragéo somente poderéo ser
atendidas dessa forma, cabendo a devida observancia das exigéncias do art. 26 da Lei

»

8.666/93, principalmente no que concernée a justificativa de pregos.-. (grifos constam no
documento original).

3.9.1.1 Além disso, acrescentou que respondendo a uma consulta formulada pelo Senado
Federal, o TCU explicitou que n&o poderia ser feita compra direta (sem licitag&o), junto as

companhias aéreas de bilhetes de passagens aéreas, conforme trechos colacionados da
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Decisdo 409/94 — Plenério. Processo n° TC 015.440/93-1 — Relator Ministro Adhemar
Paladini Ghisi — DOU 12/07/1994.

3.9.1.2Ressaltou a “impugnante” que o Tribunal declarou entendimento de que, sendo as
companhias aéreas concessionarias de servico publico, nio poderiam, na égide da Lei n°
8.666/93, efetuarem vendas diretas de passagens aéreas aos 6rgaos publicos.

3.9.2 Cumpre anotar que o estudo da contratagdo direta das companhias aéreas foi
determinado pelo Tribunal de Contas da Unido, recentemente. E exatamente o que o
Ministério do Planejamento estara concretizando com o credenciamento das companhias
aéreas, conforme j& argumentado nos itens 3.8.2 e 3.8.3 supra.

3.9.3 Novamente ndo assiste razdo a “impugnante” quanto i alegacdo de
inobservéncia ao dever de licitar passagens aéreas sequndo o entendimento do
Tribunal de Contas da Uniéo.

4. DA CONCLUSAO

4.1. Diante do exposto, verifica-se que a motivagdo, o enquadramento e as justificativas
apresentadas pela Administragdo 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 instituicdes com capacidade
operacional e expertise adequadas.

4.2. Assim, esta Comissdo se manifesta pela improcedéncia da presente impugnacio,
entendendo-se que ndo ha inconstitucionalidade, ilegalidade ou invalidade do Edital do
Credenciamento n° 01/2014, razdo pela qual ndo subsistem motivos para anulacéo dos atos
administrativos.

Brasilia, 09 de julho de 2014.

KARLA CAVALCANTI E SILVA VIRGINIA BRKCARENSE LOPES
Membro Membro

\

SANDfA MARIA DE MENEZES BELOTA

Presidente
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