Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestado
Assessoria Especial para Modernizagdo da Gestédo — ASEGE
Central de Compras e Contratagdes — CENTRAL

RESPOSTA A “IMPUGNACAO" DA EMPRESA APOLO AGENCIA DE VIAGENS E

TURISMO LTDA

1. DAS ALEGAGOES E DO PEDIDO

1.1. A empresa, ora ‘impugnante”, em resumo, manifesta pela anulacdo dos atos
administrativos tendentes ao credenciamento de companhias aéreas para vendas
diretas de bilhetes de passagens & Administragdo Publica Federal — APF,
alegando que: a) ha falha grave de motivacao; b) que o credenciamento n&o &
aplicavel, havendo o dever de licitar passagens aéreas segundo o Tribunal de
Contas da Unido — TCU; c) que ha contrariedade as normas legais sobre as
agéncias e servidores; d) que ha falacia da experiéncia para avaliar a
vantajosidade do modelo.

2. DAS PRELIMINARES

2.1. Do instrumento interposto
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2.1.3,

A empresa, em questédo, apresentou “Representacdo” contra o Edital de
Credenciamento n°. 01/2014, invocando o inciso Il, do art. 109, da Lei n°.
8.666, de 21 de junho de 1993, segundo o qual:

Art. 109. Dos atos da Administragdo decorrentes da aplicagdo desta Lei
cabem:

(...)

Il - representagado, no prazo de 5 (cinco) dias Gteis da intimagdo da deciséo
relacionada com o objeto da licitagdo ou do contrato, de que n&o caiba
recurso hierarquico;

Esclarece-se que, pelo momento em que O pProcesso administrativo se
encontra, ndo é cabivel “Representacdo”, mas a interposicdo de
“Impugnagao” ao Edital.

Desta forma, esta Comisséo recebe a pec¢a no formato de “Impugnagéo”, a
luz do principio da auto-tutela da Administrag&o.

2.2. Datempestividade

2:2:1:

Considerando que o procedimento em quest&o utilizou, por analogia, prazo
do pregdo 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
apresentacédo das propostas, contado a partir da publicagéo do aviso, néo
serd inferior a 8 (oito) dias uteis;”, mantém-se a analogia para fins de analise
de tempestividade da impugnac&o.




2.2.2.

2.2.3.

2.2.4.

Ao 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
o0 ato convocatério do pregéo.”.

Dessa forma, dado que a publicacdo 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 interposigcéo de impugnagéo é 08 de junho
de 2014.

Logo, tem-se que a impugnacdo é tempestiva, pelo que se passa a
andlise de suas alegacées.

3. DAS ALEGACOES

3.1. Da falha grave de motivagéo

3.1.1.

Alega, inicialmente, a “impugnante” que a Administracdo ndo motivou seus
atos que sustentam a realizacdo do presente procedimento de
Credenciamento das empresas de transporte aéreo regular para aquisicdo
direta de passagens aéreas.

Abaixo, colacionam-se os argumentos trazidos pela parte:

O “ANEXO | — PROJETO BASICO PARA PRESTACAO DE SERVICOS”
enfatiza bastante a aplicagdo do artigo 25, inciso |, da Lei n°. 8.666/93 (Lei
Geral de Licitagbes), mas nao se encontra em momento algum, nem nesse
documento (especialmente nesse) e nem em qualquer outro, porque n&o
haveria inviabilidade de competicdo entre agéncias de viagens, para
fornecimento de passagens aéreas.

(..} -

E o Acérdao n° 092/2004, do Plenario do TCU, alerta que conhecimento de
‘mercado e competigdo”, "sdo conceitos bédsicos para _a conducdo de
processos licitatérios”.

E € notdrio e inquestionavel que existe competicdo entre agéncias de
viagens para atendimento da finalidade de “transporte de servidores”,
bastando consultar o Diario Oficial da Unido, o Comprasnet e os outros
portais de compras.

Entéo, flagrantemente inconstitucional o credenciamento, porque o artigo
37, inciso XXI, da Carta Magna somente prevé a regra do dever de licitar,
“ressalvados os casos especificados na legislag&o”. (grifos do original).

3.1.2.1. Diante desses argumentos 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.



3.1.2.1.1. Recortam-se trechos da Nota Técnica n°
12/CENTRAL/ASEGE/GM-MP:

31. A inexigibilidade de licitag&o funda-se na inviabilidade de competig&o.

31.1. Preliminarmente, porque a licitagao implica contratacao da(s)
empresa(s) vencedora(s) num processo de disputa, segundo os
quantitativos, valores e condigdes 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
habilitacido e assinatura por parte das companhias aéreas do Termo de
Credenciamento, vez que a Administracao Publica Federal necessita da
disponibilidade dos servigos do maior niimero possivel de companhias
aéreas, nao podendo prescindir disso.

32.1. Vale esclarecer, entretanto, que no processamento da aquisicdo 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 {inica companhia aérea (...). (grifos Nossos).

3.1.2.1.2. Recortam-se também trechos do Parecer n° 0724-
8.1.10/201 4/ASF/CONJUR-MP/CGU/AGU:

1.2.6.1. INEXIGIBILIDADE DE LICITAGAO

35. A norma geral da licitagdo publica, conforme ja delineado no presente
parecer, disciplina os casos em que se apresenta dispensavel ou inexigivel
o certame, abrindo ensejo a contratagéo direta com profissionais ou
instituicoes idoneas e em condicdes de bem prestar o servico almejado, a
fim de que as necessidades do servico publico possam ser prontamente
atendidas.

36. Nas hipoteses 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 competicgo. De acordo com 0 escolio do Ministro Eros
Roberto Grau, & a exclusdo do critério competitivo, por irrealizavel, que
constitui a esséncia do permissivo legal da inexigibilidade:

“N&o esta a Administragéo autorizada a dispensar a licitagdo senéo, e
exclusivamente, nas hipoteses expressamente indicadas pela lei. Ja
no que concerne aos €asos de inexigibilidade de licitagéo, ao
contrério, ndo incide o dever de licitar. A néo realizagéo da licitagéo
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decorre, ndo de razdo de conveniéncia administrativa, mas da

inviabilidade de competicéo.” (grifo nosso)

37.  As hiptteses classicas de inexigibilidade de licitagio s&o aquelas que
se referem a fornecedores de produtos ou prestadores de servigos
exclusivos. Existem, contudo, casos nos quais a Administragéo Publica
habilita todo e qualquer interessado a, uma vez preenchidos determinados
requisitos, cadastrarem-se para realizar o servico. Nessas hipoteses, a
licitac&o & igualmente inexigivel, tendo em vista a auséncia de constricdo no
que se refere a quantidade de pessoas aptas a prestar servicos a

Administracéo.

38.  Conforme explica Margal Justen Filho, “somente se impée a licitagdo
quando a contratagdo por parte da Administragédo pressupuser a competicéo
entre os particulares por uma contratagdo que ndo admita a satisfagéo
concomitante de todos os possiveis interessados”, pois “a obrigatoriedade
de licitacdo 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 LICITAGAO. NECESSIDADE DE CONTRATAR
MAIS DE UM FORNECEDOR. IMPOSSIBILIDADE DE FORNECEDOR
UNICO

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

40. Pois bem. O Credenciamento Publico € uma ferramenta
procedimental que utilizada em algumas hipéteses de contratacdo direta
pela Administragéo 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 € indispensavel
que haja competitividade e julgamento objetivo. E, s6 existe competitividade
quando houver mais de uma possibilidade efetiva de contratag&o, quer no
que tange ao objeto (mais de um), quer no que concerne ao fornecedor,
produtor ou prestador (mais de um). Em nao havendo esta possibilidade de
competicdo esta-se, via de regra, diante de um caso tipico de inexigibilidade
de licitagdo. Neste sentido é a previsdo do caput e incisos do artigo 25 da
Lei 8.666/93.

3 Licitagcdo e Contrato Administrativo - estudos sobre a interpretacdo da lei. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 1995, p
70.
? comentirios & lei de licitagdes e contratos administrativos, Dialética, Sdo Paulo, 2008, p. 46.




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

43. Urge ressaltar, contudo, que o credenciamento n&o possui previsao
expressa em nenhum dispositivo da Lei 8.666/93, decorrendo de uma
interpretagéo 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 utilizacdo (vide as seguintes
decisdes: Decisdo n° 307/2000 - Plenario, do Processo n° 010.178/1996-1,
Decis30 n° 494/94 - Plenario, in Ata n° 26/94: Decisdo n°® 604/95 - Plenario,
in Ata n® 54/95.

44. Afirma o doutrinador Joel de Menezes Niebhur que “fodos 0s
credenciados celebram, sob as mesmas condigdes, contrato administrativo,
haja vista que, pela natureza do servigo, ndo ha relagéo de excluséo, isto é,
o servigo a ser contratado néo precisa ser prestado com exclusividade por

um ou por outro, mas € prestado por todos”.®

45. O instituto do credenciamento, apesar de n&o encontrar previsao
expressa na Lei n° 8.666/93, ja se encontra regulamentada em algumas leis
de licitacdes estaduais, como ocorre, por exemplo, na Lei 15.608/2007 do
Estado do Parand, que regulamenta as licitagdes realizadas no ambito dos
6rgéos do Estado do Parana, 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 legislaggdo regulando
especificamente a matéria, em nivel federal, a sua autorizag&o 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 analise, conforme se infere dos itens 3 e 4 da
minuta de Edital apresentada (fls. 71-72), a inviabilidade de competigao
resulta da possibilidade de contratagao de todos os interessados do ramo
do objeto pretendido, e que atendam as condigées minimas estabelecidas
no regulamento. No projeto basico, inclusive, encontramos no item 3.4 a
justificativa do consulente para a inexigibilidade de licitacéo (fls. 76-78).

47. Isto posto, ndo ha possibilidade de competicéo, pois todos podem ser
contratados pela Administrag&o. Na verdade, para o caso em ftela, as
contratacbes das passagens aéreas, para que sejam atendidas todas as
demandas da Administragdo Publica, ndo podem ser feitas por um sb
fornecedor, pois ndo_existe companhia_aérea que cubra todos os
trechos de navegacéo aérea do interesse da Administracdo Publica
Federal, o que afastaria a possibilidade de utilizagso do sistema de registro
de pregos ou outro procedimento licitatorio para atender a tais demandas.
Além disso, pode ocorrer que uma companhia aérea ndo oferega o trecho

3 NIEBUHR, Joel de Menezes. Dispensa e Inexigibilidade de Licitagdo publica™$50 Paulo: Dialética, 2003. p. 212

D g’
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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 nimero possivel) para a
prestacao 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 a populagéo e se admite credenciar todos
0s que preencham os requisitos indispensaveis, ndo se hé de falar
em licitagdo. E que o credenciamento nido pressupée disputa, que
é 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 Administragéo credencia, mediante
chamamento publico, todos os prestadores aptos e interessados em
realizar determinados servicos, quando o interesse publico for melhor
atendido com a contratacdo do maior niimero possivel de prestadores
simultaneos.

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

‘Ndo haveréd necessidade de licitagdo quando houver nidmero
ilimitado de contratacées e (ou) quando a escolha do particular a
ser contratado néo incumbir & prépria Administragéo. 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 sera o credenciamento.

(i)

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

(g.n.)

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

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

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

2008, p. 46
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3.1:2.2!

3.1.2.3,

3.1.2.4.

3.1.2.5.

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 ser&o
analisados de forma pontual.

Deste modo, resta claro o equivoco por parte da “impugnante” em
seus argumentos, especialmente quanto ao mercado ao qual se dirige
o credenciamento.

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

Por outro lado, deve restar claro que ndo compde o objeto do edital
credenciar agéncia de viagem para a prestagdo de servicos de
agenciamento, dada a competitividade nitida existente nesse setor, ao
qual aplica-se a regra do dever de licitar, com fulcro no inciso XXI, do
art. 37, da Constituicio Federal de 1988.

Assim, ndo assiste razdo a “impugnante” quanto ao argumento de
que nio ha validade para o procedimento de credenciamento em
comento.

3.1.3. Na mesma oportunidade, a “impugnante” alega que:

31434

3.1.3.2.

Mais precisamente, no item 3.1 [Projeto Basico] desse documento consta
como “motivagdo’ algo do tipo “A Administracdo Publica Federal deve
providenciar transporte aéreo aos Seus servidores...”, mas isso néo €
sequer esclarecido para a alegada inviabilidade de competig&o exigida pela
Lei. (grifos do original).

Cumpre esclarecer a “impugnante” que a providéncia de transporte
aéreo aos servidores n3o é motivagdo para enquadramento legal em
inexigibilidade de licitagdo, sendo em verdade a justificativa da
necessidade de contratacdo, no caso, de credenciamento das
companhias aéreas.

Isto porque o interesse publico exige que a necessidade anteceda a
decisédo de contratar bens ou servigos e, consequentemente, assumir
compromissos com dispéndios or¢camentarios.




3.1.3.3. Cabe destaque para o contexto que levou & escolha dessa estratégia
de aquisicdo direta de passagens aéreas, conforme Parecer n® 0724-
8.1.10/2014/ASF/CONJUR-MP/CGU/AGU:

1.2.3. PROCEDIMENTO ATUALMENTE = ADOTADO PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA - CONTRATAGAO DE AGENCIAS DE
VIAGENS

12. A Administragdo Publica, para compra de passagens aéreas (para
trechos nacionais e internacionais), em regra, tem se utilizado da
contratagéo de agéncias de viagens para efetuar tais aquisi¢ées.

13.  Na sistematica. atual, as agéncias de viagens s&o contratadas para
prestar servicos de intermediagdo para a aquisicdo de passagens,
remarcagao 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 remuneragéo direta, por parte da administragéo, séo
praticados valores irrisérios pelas agéncias de viagem para a prestacdo dos
servigos 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 s&o obtidos
pelas Agéncias de Viagem e néo pela APF.

16. Nesse sistema, além da pouca geréncia da Administragéo Publica no
procedimento de aquisigdo de trechos de viagens, observam-se inumeras
desvantagens na permanéncia do referido sistema. Em primeiro lugar, as
prestagbes de contas sédo realizadas manualmente pelos servidores. Em
segundo lugar, a APF depende das agéncias para a pesquisa e marcagdo
de viagens. Em terceiro lugar, ndo ha prazo de garantia para as reservas de
trecho e assento, gerando retrabalhos. Em quarto lugar, ha remarcagdes e
cancelamentos de bilhetes de conhecimento as vezes restrito as agéncias.
Além disso, merece ressalva a falta de controle entre os ganhos realizados
pelas agéncias de viagens ao negociar diretamente com as companhias
aéreas, ganhos esses que poderiam ser feitos pela propria administragéo
para fins de reduc&o do preco final da passagem aérea adquirida.

II.2.4. ACORDAO do TCU N° 1973/2013 — RECOMENDAGOES A SLTI
PARA AVALIAR A VANTAJOSIDADE DA CONTRATAGAO DIRETA DAS
COMPANHIAS AEREAS

17.  Conforme delineado linhas acima, o modelo atual de aquisicédo 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 sistematica, coerente com a
legislagédo, capaz de tornar o processo de aquisicdo desses servigos mais
transparente, eficiente e econdmico.

18. 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, néo garante a Administragdo Publica
a necessaria transparéncia e agilidade para as compras governamentais,
circunstancia que impde urgente reavaliagdo e definicdo de um novo
modelo estratégico para esse fim.

19. Nesse passo, mais apropriado que se busque um modelo que nédo so
garanta ao governo o protagonismo na condugao da dinamica do mercado,
utilizando o poder de compra a seu favor, como também propicie realizar a
negociag&o das regras do negocio diretamente com as companhias aéreas,
visando reducio e racionalizagdo dos gastos, além de uma maior eficiéncia
na gestéo dos contratos.

20. Nesta toada, no ano de 2013, o Tribunal de Contas da Uniao avaliou
as orientacdes da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagao -
SLTI (secretaria do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gest&o), para
as aquisicées de passagens aéreas por agenciamento, com base na IN
7/2012, em face de alegagbes de que traria antieconomicidade para a
Administragao Publica, formuladas em Representagao junto aquela Corte de
Contas.

21. Apesar de concluir que nao restou comprovada a antieconomicidade
da forma de remuneragdo dos servigos, constatou que a aquisicdo de
passagens aéreas, nos moldes definidos na referida instrugdo normativa, ao
menos em tese, exporia a Administragdo ao risco de ocorréncia de
irregularidades ou fraudes em seu desfavor.

22 Dentre outras, o plenario do Tribunal de Contas da Unigo fez a
seguinte determinag&o a SLTL:

“ACORDAO N° 1973/2013 — TCU — Plenario

9.6. determinar a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagao,
com fundamento no art. 250, inciso Il, do RI/TCU, gue promova
estudos no sentido de avaliar a vantajosidade de contratar
diretamente das companhias aereas o fornecimento _de passagens
aéreas nacionais e internacionais para a Administracdo Publica,
informando ao Tribunal, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, as
conclusdes.”( Grifos nossos)

23 Face tal recomendagdo do TCU, mostrou-se necessaria a reavaliagao
do modelo atualmente utilizado pela Administragdo Publica Federal para
aquisicdo de passagens aéreas e analise 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 sistematica foi criada (...).

3.1.3.4. Novamente, nao assiste razdo a “jmpugnante” em seus
argumentos.

3.1.4. A “impugnante’, ainda nesta segao traz outro ponto, qual seja:

O item 3.1.3 menciona que o credenciamento das companhias aéreas sera
implantado como um projeto piloto, “em carater experimental, durante 0s
primeiros 60 (sessenta) dias de vigéncia_do_referido credenciamento,
exclusivamente no Ministério do Planejamento, Orgamento € Gestéo,
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quando se iniciaré a aquisicdo direta das passagens aéreas, sem o
intermédio de agéncias de viagem e turismo, nos moldes previstos ao longo
deste Projeto Baésico.

Ora, experiéncia para avaliar a vantajosidade de modelo nunca testado em
momento algum significa a “inviabilidade de competicio’.

(...)

Entéo, é gritante que essa via é inadmissivel, lembrando-se aqui que um
assunto desse porte jamais poderia ser objeto de experiéncia nao licitada e
remunerada em favor de privilegiadas empresas, no caso, as companhias
aéreas.

Ademais, ndo ha fundamento para a experiéncia remunerada, um tipo de
laboratério remunerado com dinheiro publico, em situagio ndo decorrente
de licitacdo ndo se encontrando qualquer dispositivo nesse sentido na
Constituic&o Federal e nem na Lei n°® 8.666/93. (grifos do original).

3.1.4.1.  De fato, o periodo experimental ndo & a justificativa da inexigibilidade,
nem a demonstragdo de inviabilidade de competicdo. Mais uma vez, a
“impugnante” confunde justificativa da necessidade com justificativa da
inexigibilidade de licitacdo. As justificativas da inexigibilidade estio
objetivamente descritas no Projeto Basico, no item 3.4, que
guardam total ressonancia com as soélidas argumentacées constantes
dos subitens 3.1.2.1 a 3.1.3.3 supra.

3.1.4.2. Por oportuno e em homenagem ao principio da transparéncia,
esclarecemos que a Administragéo utiliza-se de poder discricionario
para definir periodo experimental restrito ao Ministério do
Planejamento, que se justifica no dever de cautela e busca de
eficiéncia do administrador.

3.1.4.3. Cumpre salientar que os objetivos do periodo experimental sdo avaliar
o sistema informatizado de gestéo de bilhetes e os procedimentos
operacionais envolvidos e, ndo, o teste da vantajosidade financeira do
modelo, uma vez que esta, conforme supramencionado, restou
comprovada nas motivacdes do procedimento de credenciamento.

3.1.4.4. Quanto a remuneragdo de experiéncia, tem-se que a remuneracéo as
empresas credenciadas sera em razédo da prestacdo de servicos de
transporte aéreo de passageiros, efetivamente prestados e ndo ha
remuneracéo por experiéncia. Trata-se da exata contrapartida pelo
servico prestado, o que, se ndo houvesse, materializaria
locupletamento ilicito por parte da Administracéo.

3.1.4.5. Nesse sentido, ndo assiste razdo a “impugnante”.

3.2. Do dever de licitar passagens aéreas segundo o Tribunal de Contas da
Unido - TCU

3.2.1. Em rela¢do ao entendimento do TCU quanto ao credenciamento, além do ja
mencionado Acérdao n° 1973/2013 — Plenario, ha que se considerar que o
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2.2.2.

3:2.3.

3.2.4.

3.2:9.

3.2.6.

3.2.7.

3.2,8.

3.2.9.

3.2.10.

Tribunal, nos dois acordaos citados pela “impugnante”, fez andlises de
casos concretos.

Desconhecemos decisium atual do TCU que analise 0s requisitos a serem
cumpridos para credenciamento de companhias aéreas para a aquisicao,
diretamente, de passagens aéreas.

Ao afirmar que o transporte aéreo seria atividade atingida nao apenas por
via de compra direta das companhias aéreas e alegar que ha milhares de
contratos das agéncias de viagens que atendem a essa necessidade, mais
uma vez faz confusdo com 0S servicos contratados com cada nicho de
mercado.

A contratacdo de agenciamento & mais ampla, inserindo, também, as
viagens aéreas. Porém, o que se adquire junto as agéncias é o servico de
agenciamento. As companhias aéreas, por sua vez, nao prestardo servicos
de elaboracgéo de roteiro, contratacdo de viagens com taxi aéreo, viagens
terrestres, por exemplo.

Por via indireta, o agenciamento supre a necessidade de viagens aéreas
para os servidores. Esta tem sido a estratégia de contratacéo dos referidos
servicos e, por esta razao, ha contratos de agenciamento de viagens tendo,
portanto, agéncias de viagem figurando como contratadas da Administracéo
Publica.

No que tange a compatibilidade do credenciamento em analise cumpre
esclarecer que, para a aquisicdo dos servicos de transporte aéreo de
passageiros sem O agenciamento; ou seja, diretamente das companhias
aéreas, somente 0 credenciamento atende a necessidade da Administracéo
Publica, pois possibilita a participagéo de todas as interessadas no processo
de habilitacéo e quanto maior a quantidade de empresas credenciadas, mais
pleno o atendimento e ndo ha competicéo entre as companhias aéreas.

Cabe ressaltar que, entretanto, que as companhias aéreas atuam em
igualdade de condicdes e com liberdade tarifaria. Este segmento de
mercado esta sujeito a alteracdes constantes na malha aérea, diferentes
classes de tarifa, com precos diversificados, razao de nao se fazer o
tabelamento de precos para o credenciamento, que € impossivel para 0
caso concreto. ’

Desta forma, a concorréncia se dara a cada aquisicao, em busca do melhor
preco da oportunidade, consultando os sistemas de todas as credenciadas,
lembrando que o melhor preco para a aquisicao das viagens obedece aos
parametros especificos estabelecidos na Portaria n° 505/2009.

Novamente, ndo assiste razdo a “impugnante” em seus argumentos.

Ainda, a “‘impugnante” afirma que:
11
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3.2.11.

3.2.12.

3.2.13.

Se o assunto era de avaliagdo para um projeto piloto, que ja se transforma
em contrato remunerado, para uma experiéncia, em algo que vai contra os
milhares de contratos das agéncias de viagens do Brasil, que fosse feita
uma audiéncia publica (previamente convocada pelo Diario Oficial) com as
mesmas empresas do setor, 0 que n&o ocorreu.

Sobre a audiéncia publica cabe esclarecer tratar-se de requisito prévio no
procedimento de licitagdo disciplinado pelo art. 39 da Lei n°. 8.666/93,
aplicavel:

Art. 39. Sempre que o valor estimado para uma licitagdo ou para um
conjunto de licitagbes simultdneas ou sucessivas for superior a 100
(cem) vezes o limite previsto no art. 23, inciso |, alinea "¢" desta Lei, o
processo licitatério sera iniciado, obrigatoriamente, com uma audiéncia
publica concedida pela autoridade responsavel com antecedéncia minima
de 15 (quinze) dias Uteis da data prevista para a publicagdo do edital, e
divulgada, com a antecedéncia minima de 10 (dez)dias Uteis de sua
realizag@o, pelos mesmos meios previstos para a publicidade da licitaczo, a
qual terdo acesso e direito a todas as informagdes pertinentes e a se
manifestar todos os interessados.

Logo, por se tratar de credenciamento n&o ha que se falar de procedimento
aplicavel obrigatoriamente, sendo ato discricionario da Administragéo
realiza-lo.

~

Novamente, ndo assiste razdo a “impugnante” em seus argumentos.

3.3. Do cabimento de credenciamento para a aquisigdo de bilhetes de passagens
aéreas

3.3.1.

3.3.2.

3.3.3,

3.3.4.

A “impugnante” consignou que a Corte de Contas da Unido tratou da matéria
e entendeu que os servigos de transporte aéreo e a aquisicéo de passagens
devem ser objeto de licitagdo, em que concorram tanto as companhias
aéreas quanto as agéncias de viagem, transcrevendo parcialmente a
Decisdo 409/94 do Plenario.

A este respeito, cumpre anotar que o estudo da contratacdo direta das
companhias aéreas foi determinado pelo Tribunal de Contas da Unio,
recentemente. E exatamente o que o Ministério do Planejamento estara
concretizando com o credenciamento das companhias aéreas.

Em breve contexto: o Tribunal de Contas da Unido avaliou o modelo de
contratagdes de aquisicdo de passagens aéreas por intermédio de Agéncias
de Viagens, com base na IN n° 7/2012, em raz&o de alegagbes de que traria
antieconomicidade para a Administragdo Publica, em representacéo junto
aquela Corte de Contas.

Dentre outras, fez determinacéo a Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informacéo (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 Administracdo Publica, informando ao Tribunal, no prazo de 180 (cento e
oitenta) dias, as conclusdes;

3.3.5. Ou seja, nhdo se trata de descumprir as decisées da Corte de Contas.

Ao contrario, a Administracio esta dando cumprimento a determinacao

acima transcrita. Logo, ndo ha razao da “impugnante” em suas

alegacoes.

3.4. Da contrariedade as normas legais sobre as agéncias e servidores

3.4.1. Alega a “impugnante” que:

34.4:1.

3.4.1.2.

3.4.1.3.

3.4.1.4.

Isso significa que servidores publicos véo ficar agora 24 (vinte e quatro)
horas de planto e serdo desviados de funcéo para realizarem atividade de
“emissores de passagens aéreas”?

E as companhias aéreas também serao compelidas e “procurar’ nem todas
as demais o “melhor prego”, nos trechos que mais atendam a demanda da
Administragdo, em regime de 24 (vinte e quatro) horas, e estarao
comprando bilhetes uma das outras (para os trechos que elas né&o

atendem). em uma espécie de terceirizagéo cruzada? (grifos do original)

Primeiramente, deve-se esclarecer a “impugnante” que os servidores
envolvidos nas atividades operacionais referentes ao modelo de
contratacdo direta de passagens aéreas sd0 0S mesmos que
atualmente ja possuem fungdes de apoio administrativo nessa aérea,
nio realizando atividades adicionais, nem papel de agentes de
viagens, mas as mesmas que ja realizam para demandar viagens
junto as agéncias, atualmente.

Ainda, para maior agilidade e seguranca nas tarefas contardo com
suporte de sistema informatizado para o gerenciamento de bilhetes, o
qual, a partir de pesquisa direta nos webservices das companhias
aéreas, lhes retornara dados referentes aos voos, horarios, rotas e
precos.

Nio havera, cumpre esclarecer, terceirizacdo cruzada entre as
companhias, uma vez que uma nao adquirira bilhetes das outras. O
servidor acima mencionado, no resultado da pesquisa escolhera
aqueles trechos que atendem a demanda da Administracéo,
diretamente da companhia que opera tal rota.

Demais questdes administrativas e gerenciais referentes ao
funcionamento do modelo, constituem espago discricionario da
Administracdo, havendo uma ingeréncia por parte da “impugnante” ao

pretender definir o modus operandi das atividades administrativas.
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3.4.1.5.

Nesse sentido, ndo assiste razio a “impugnante” em seus
argumentos.

3.4.2. A “impugnante’, ainda, traz como argumento que, no seu entendimento,
inviabilizaria o presente credenciamento, a Lei n°. 12.974, de maio de 2014,
conforme trecho abaixo extraido da impugnacéo:

3.4.2.1.

3.4.2.2.

3.4.2.3.

Ora, a Lei n°. 12.974, de maio de 2014, que dispde sobre as atividades das
Agéncias de Turismo, estabelece em seu artigo 3°:

Art. 3° E privativo das Agéncias de Turismo o exercicio das sequintes
atividades: (...) | - venda comissionada ou intermediacdo remunerada na
comercializacdo de passagens, passeios, viagens e excursdes, nas
modalidades aérea, aquaviaria, terrestre, ferroviaria e conjugadas; (...)

IV - organizacdo de programas, servicos, roteiros e itinerarios de
viagens, individuais ou em grupo, e intermediacdo remunerada na sua
execucao e comercializagéo; (grifos do original).

Cabe esclarecer inicialmente que, o papel privativo resguardado as
agéncias de viagem, disposto no inciso I, do art. 3° supracitado,
refere-se & intermediagdo para comercializagido de passagens, o
que nao ocorre no presente caso, por se tratar o credenciamento de
forma de contratagéo direta, sem a figura de um ator que intermedeia
a relagdo Administragdo Publica e companhias aéreas. O que a
Administracdo nao poderia fazer é contratar qualquer outro fornecedor
para realizar as atividades de intermediacdo da venda de passagens.

Quanto ao inciso 1V, da referida Lei n°. 12.974/2014 cumpre retomar
afirmacéo de que nao serdo realizadas as atividades mencionadas
pelas companhias aéreas.

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

3.5. Da falacia da experiéncia para avaliar a vantajosidade

3.5.1. A ‘“impugnante” menciona que:

3.56.1.1.

O edital de credenciamento, com a devida vénia, chega ao absurdo de
afirmar, ao mesmo tempo, que o credenciamento sera para servigos por 60
(sessenta) meses, mas também que nos 60 (sessenta) meses iniciais sera
um periodo de experiéncia e com remuneragdo, com vendas sendo
concretizadas, nada com caracteristica de experiéncia, que nem mesmo &
permitida.

Ha, data maxima vénia, um equivoco no entendimento por parte da
‘impugnante”, pois os documentos referentes ao credenciamento,
mencionam que o mesmo tem vigéncia de 60 (sessenta) meses, mas
gue o periodo de experiéncia restringe-se aos primeiros 60 (sessenta)
dias, conforme disposto no item 3.1.3 do Anexo | — Projeto Basico.
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3.0.1.2.

3.5.1.3.

3.5.1.4.

Num segundo momento, a “impugnante” questiona a reserva de tarifa,
afirmando que esta ndo existe no mercado e que, a ineficiéncia da
Administragdo em seus procedimentos internos de aprovagdo das
viagens é que causa os aumentos dos valores dos bilhetes adquiridos.

Cumpre esclarecer que os Acordos Corporativos (Anexo Il do edital
de credenciamento) que ser&o firmados entre a Administrag&o Publica
Federal e as companhias aéreas poderdo contemplar condigbes
especiais de precos e prazos de reserva de assentos e tarifas,
mediante disponibilizacdo de “tour code’ por parte das aéreas.
Atualmente, vantagens similares s@o concedidas as agéncias de
viagem e a alguns érgéos e entidades da Administracao Federal.

Novamente, nio assiste razdo a “impugnante” em _seus
arqumentos.

4. DA CONCLUSAO

4.1.

4.2.

Diante do exposto, verifica-se que a motivagédo, 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 Administragdo com a devida
qualidade, por instituicdes com capacidade operacional e expertise adequadas.

Assim, esta Comissao se manifesta pela improcedéncia da presente impugnacéo,
entendendo-se que n&o héa inconstitucionalidade, ilegalidade ou invalidade do
Edital do Credenciamento n® 01/2014, razédo pela qual ndo subsistem motivos
para anulagdo dos atos administrativos.

Brasilia, 04 de julho de 2014.

7\

@@&Qco\ 4. [ A

KARLA CAVALCANTI E SILVA VIRGINIA BRACARENSE LOPES

Membro Membro

(Ol

SAN|7hA MARIA DE MENEZES BELOTA
Presidente
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