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Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao

Assessoria Especial para Modernizagéo da Gestao — ASEGE
Central de Compras e Contratagtes — CENTRAL

RESPOSTA A “IMPUGNACAO" DA DECOLANDO TURISMO E

REPRESENTACOES LTDA

DAS PRELIMINARES

1.1. Do instrumento interposto

1.1.1.

1.1:2.

A empresa, em questéo, apresentou questionamento ao Edital de
Credenciamento n°. 01/2014, invocando a alinea “a”, do inciso XXXV,
do art. 5°, da Constituicéo Federal de 1988 — CF/88, segundo o qual:

Art. 5° (...):

(...)

XXXIV-sdo a todos assegurados, independentemente do
pagamento de taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou
contra ilegalidade ou abuso de poder;

Pelo momento em que O Processo administrativo se encontra trata-se
de interposicéo de “Impugnagao” ao Edital.

Desta forma, esta Comissdo recebe a pega no formato de
“Impugnagao”, a luz do principio da auto-tutela da Administragéo.

1.2. Da tempestividade

1.2.1.

1.2.2.

12.3.

Considerando que o procedimento em questéo 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 apresentagéo das propostas, contado a partir da
publicagéo do aviso, néo sera inferior a 8 (oito) dias uteis;”, mantém-se
a analogia para fins de analise de tempestividade da impugnagéo.

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

Dessa forma, dado que a publicag&o do Edital ocorreu em 30 de junho
de 2014 e, tendo como data final de entrega das documentagdes o dia
10 de julho de 2014, a data limite para interposigé&o de impugnacao &
08 de junho de 2014.
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1.2.4. Logo, tem-se que a impugnacao é tempestiva, pelo que se passa a
analise de suas alegacoes.

2. DAS ALEGAGOES E ANALISE

2.1. A empresa, ora “impugnante”, em resumo, manifesta pela anulacéo do
procedimento de credenciamento de companhias aéreas para vendas
diretas de bilhetes de passagens a Administragdo Publica Federal —
APF, alegando que: a) ha contrariedade a regra elementar de atividade-
meio da Administracéo; b) ha contrariedade ao principio da eficiéncia;
c) ha contrariedade a normas legais especificas e posicionamentos do
TCU.

2.1.1. Da contrariedade a regra elementar de atividade-meio da
Administragao

2.1.1.1. A ‘“impugnante” alega que o edital de Credenciamento mostra com
clareza que os servidores puUblicos prestardo servicos de
agenciamento de viagens, contrariamente ao Decreto-Lei n°® 200,
de 25 de fevereiro de 1967 e a Lei n°® 12.974/2014, de 15 de maio
de 2014, invocando o item 5.4 do edital, do qual destaca que os
ORGAOS BENEFICIARIOS “realizardo a pesquisa de pregos, a
cada demanda com viagem aérea e escolheréo a tarifa (...)".

2.1.1.1.1. Nao se trata de realizagéo de servigos de agenciamento de
viagens por servidores publicos e demonstraremos que néo
ha descumprimento as normas referidas ou qualquer
regramento legal.

2.1.1.1.2. Quanto ao que se refere o art. 10 do Decreto-Lei n°
200/1967, que trata da descentralizagdo da Administragéo
Publica, afirmar que os servidores publicos que utilizardo o
SCDP estardo realizando atividades tipicas de agente de
viagens &, no minimo, exagerado e impréprio. Veremos
adiante.

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

2.1.1.1.4. Na estratégia atual de aquisicdo de passagens aéreas, para
fiscalizar a execugcédo e a correcdo das tarifas dos bilhetes
informadas pelas agéncias de viagens contratadas e, ainda,
se representam os valores do melhor prego, os servidores
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21.1.1.5.

2.1.1.1.8;

211147,

2.1.1.1.8.

24119,

2.1.1.1.10.

211014,

realizam pesquisas na Internet, nos sites das Companhias
Aéreas.

E oportuno esclarecer que o servidor que viaja apresenta os
cartbes de embarque para que o servidor formalmente
designado para atuar como Representante Administrativo
efetue a prestagdo de contas no SCDP, inserindo
manualmente os 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, o SCDP, que & utilizado para a insercdo das
demandas e para o encaminhamento dessas para o fluxo de
aprovacdo, bem como para a prestagdo de contas pelos
servidores e o SGPA, sistema integrado ao SCDP e que
sera integrado aos webservices das Companhias Aéreas
que se credenciarem.

Cumpre observar que o Representante Administrativo
sequer perceberd a existéncia de dois sistemas, pois 0
SGPA foi contratado para que se tenha uma evolug&o 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, o Representante Administrativo, responsavel pelas
atividades administrativas de providenciar autorizagéo e
aquisicdo de passagens passara a solicitar no SCDP a
pesquisa de pregos, que retornara, automaticamente, os
voos e tarifas praticados para os paréametros de busca
informados (data, horario e quantidade de passageiros),
exibindo na tela a listagem dos resultados da busca nos
webservices.

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

Par e passo, a demanda caminhara dentro do sistema para
autorizacdo da despesa e, apds emisséo da autorizagao, o
sistema comandara a confirmagdo da reserva e emissao
dos bilhetes.

Além das funcionalidades que simplificam bastante as
providéncias para a aquisicéo de passagens, 0 SCDP sera
capaz de verificar o status dos voos e dispensara a entrega



de cartbes de embarque para o langamento da prestacdo de
contas de forma manual no sistema.

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

2.1.1.1.13. Outra n&o é a intengdo contida no Decreto-Lei citado pela
‘impugnante” que ndo a racionalizagdo e ganho de
dinamismo operacional, para maior eficiéncia.

2.1.1.1.14. Neste sentido, Bresser Pereira destaca que:

A reforma operada em 1967 pelo Decreto-Lei 200, entretanto,
constitui um marco na tentativa de superag&o da rigidez burocratica,
podendo ser considerada como um primeiro momento da
administragdo gerencial no Brasil. Mediante o referido decreto-lei,
realizou-se a transferéncia de atividades para autarquias, fundacées,
empresas publicas e sociedades de economia mista, a fim de obter-
se maior dinamismo operacional por meio da descentralizacdo
funcional.  Instituiram-se como principios de racionalidade
administrativa o planejamento e o orgamento, o descongestionamento
das chefias executivas superiores (desconcentragao/
descentralizagdo), a tentativa de reunir competéncia e informagdo no
processo decisorio, a sistematizagao, a coordenacgéo e o controle.

21.1.1.15.0 Decreto-Lei n°. 200/1967 também previu a
descentralizacdo por cooperagdo, com repasse de
atividades a iniciativa privada, mediante contratos firmados
pela Administragéo Publica, como terceiro plano e ndo como
regra unica. A regra é a descentralizacdo e n&o a
terceirizacao:

Art. 10. A execugéo das atividades da Administragdo Federal devera
ser amplamente descentralizada.

§ 1° A descentralizagdo sera posta em pratica em trés planos
principais:

a) dentro dos quadros da Administragdo Federal, distinguindo-se
claramente o nivel de diregéo do de execugéo;

b) da Administragdo Federal para a das unidades federadas, quando
estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

c¢) da Administragdo Federal para a 6rbita privada, mediante contratos
ou concessodes.

2.1.1.1.16. Vemos que a forma de implantar a descentralizagéo para
ganho de eficiéncia & discricionaria, como nao poderia
deixar de ser. O que se pretende é ganho de eficiéncia.
Havera a terceirizagio, tdo-somente, se esta for a melhor
opcéao para a Administracdo ser mais eficiente.




241117,

2.1.1.1.18.

21.1:118.

2.1.1.1.20.

2.1.1.1.21.

2.1.1.1.22.

O Decreto-Lei em comento introduziu os principios do
planejamento, coordenacéo, descentralizacdo, delegacéo de
competéncia e controle que devem ser interpretados em
conformidade com os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e
acima do decreto ha que se considerar esses principios
constitucionais e, somente de forma subsidiaria, aplicar os
principios do decreto-lei, que s&o, inclusive, muito menos
genéricos do que os do artigo 37 , "caput”, CF.

Conclui-se que, se a internalizagédo de atividades imprime
eficiéncia maior em comparagdo com a “terceirizagdo de
servigos”, esta deve ser a agdo da Administracéo.

E exatamente o que se esta a concretizar, sem olvidar dos
demais ganhos, ao tornar possivel a aquisicdo de
passagens aéreas diretamente das Companhias Aéreas.

Fala-se em demais ganhos, porque a Administragao
agregara controle e agilidade, inclusive nas rotinas de
pagamento, o que n3o detalharemos nesta Nota Técnica,
por no ser objeto de “impugnagéo”.

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

Com relacdo a Lei n° 12.974, de 15 de maio de 2014, a qual
foi referida para se afirmar que os servidores publicos
estardo executando atividades proprias e exclusivas das
Agéncias de Turismo, reservado no artigo 3° inciso IV,
verifica-se no texto legal que ndo assiste razdo a
“impugnante”:

Art. 20 Entende-se por Agéncia de Turismo a empresa que
tenha por objeto, exclusivamente, a prestaciao das
atividades de turismo definidas nesta Lei.

Art. 30 E privativo das Agéncias de Turismo o exercicio das
seguintes atividades:

| - venda comissionada ou intermediacdo remunerada na
comercializagdo de passagens, passeios, viagens e
excursdes, nas modalidades aérea, aquaviaria, terrestre,
ferroviaria e conjugadas;

Il - assessoramento, planejamento e organizagdo de
atividades associadas a execugéo de viagens turisticas ou

excursoes;
Ill - (VETADO);
IV - organizagao de programas, servigos, roteiros e
itinerarios de viagens, individuais ou em grupo, e
intermediagdo remunerada na sua execugdo e
comercializagao; e
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V - organizagé&o de programas e servigos relativos a viagens
educacionais ou culturais e intermediacéo remunerada na sua
execucgéo e comercializagao.

§ 10 As Agéncias de Turismo poderdo exercer todas ou
algumas das atividades previstas neste artigo.

§ 20 O disposto no inciso | do caput deste artigo ndo inclui a
organizagéo dos programas, servigos, roteiros e itinerarios
relativos aos passeios, viagens e excursées.

§ 3o O disposto no inciso Ill do caput deste artigo nao elide a
venda direta ao publico dos servigos 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)

21.1.1.23. Os servidores n&o atuardo organizando “programas,
servigos, roteiros e itinerarios de viagens, individuais ou em
grupo, e intermediagdo remunerada na sua execugdo e
comercializagdo” e nao havera a aquisicdo de atividades de
turismo, matéria do artigo 2°, que delimita qual a atividade
exclusiva das Agéncias de Turismo.

~

2.1.1.1.24. Assim, ndo assiste razdo a “impugnante” quanto ao
argumento de que ha contrariedade a regra elementar
de atividade-meio da Administracio.

2.1.2. Da contrariedade ao principio da eficiéncia

2.1.2.1. A ‘“impugnante” infere que havera desrespeito a jornada de
trabalho definida no Regime Juridico Unico dos Servidores
Federais, Lei n°® 8.112/90, para que realizem os procedimentos
operacionais no SCDP, evocando o art. 19 do diploma legal.

2.1.2.1.1. Trata-se de inferéncia, afirmacéo vazia, que sequer tenta
comprovar, ndo sendo cabivel manifestacdo da Comisséo
de Credenciamento.

2.1.2.2. Em seguida, utiliza a redagéo do item 7.1 do Projeto Bésico para
afirmar que se trata de irrealidade, no que tange a definigcdo de
que “os servigos serdo prestados de forma ininterrupta, inclusive
em finais de semana e feriados’, fazendo assertiva de que “as
tarefas serdo sempre desempenhadas pelos préprios servidores
publicos, em seus limitados horéarios de expediente”.

2.1.2.2.1. Mais uma vez, a “impugnante” subverte a redagdo do
Projeto Basico para concluir sobre questdo diversa da
tratada no item atacado.




21222 O Projeto Basico define como se dara os SERVICOS DE
TRANSPORTE AEREO.

2.1.2.2.3. O item 7.1 define para as credenciadas que deverao prestar
os servicos de transporte aéreo de pessoas, objeto do
Credenciamento, de forma continua e ininterrupta, sejam os
dias uteis ou n&o.

2.1.2.2.4. Nao ha qualquer relagdo da disposicéo do Projeto Basico
em questdo com as relacdes de trabalho dos servidores
publicos, que & matéria legal e n&o do Projeto Basico e néo
sofrera alteracdes decorrentes do Credenciamento.

2.1.2.3. A impugnante deu continuidade a esta interpretacéo equivocada
do Credenciamento, reforcando que havera esforco extraordinario
dos servidores publicos, desta vez citando o art. 37 de nossa carta
magna, para alegar que o credenciamento & contrario ao principio
da eficiéncia, porque os servidores tém:

(...) horarios legalmente limitados € que, jamais, conseguiriam o que
se pretende, seja por estarem invadindo atribuicoes legalmente
privativas de agéncias de turismo, seja porque sequer teriam
permiss&o para trabalhar toda a extenséo de horarios nas quais se
pode precisar de reservas, emissoes, cancelamentos, remarcagoes,
alteracdes de trechos, etc...

2.1.2.3.1. Tanto a suposicéo de que se exigira extrapolar jornadas de
trabalho quanto a suposta equiparagdo dos servidores
publicos aos agentes de viagens foram objeto de
esclarecimentos € demonstragdo de que nao séao
verdadeiros, neste expediente, razao pela qual a Comissao
faz apenas o registro da repeticdo das alegagdes, deixando
de voltar a apresentar resposta, ratificando os argumentos
apresentados, supra.

2.1.2.3.2. De igual forma, as informacgdes colacionadas ao item 2.1.1,
supra, esclarecem que a Administracdo sera mais eficiente.

21.2.3.3. Além dos ganhos operacionais e de controle ja citados
operacional, decorrentes da evolugéo do SCDP, cumpre
destacar que as Companhias Aéreas firmardo Acordos
Corporativos de Descontos com a Administragéo.

2.1.2.3.4. Volta-se a afirmar que 0O Credenciamento € opg&o para
instrumentalizar a aquisicdo de passagens aéreas com
ganho para a APF.

2.1.2.4. Em continuidade, ainda sem qualquer comprovagao, a
“impugnante’ ataca o item 4.2 do Projeto Basico para alegar
ilegalidade da operagéo, afirmando que o item 5.1.9, ao definir a

obrigagdo de serem comprovados os valores vigentes das tarifas
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a data da emissdo de passagens, sempre que solicitado, deixa
‘porta aberta“ para situacdo que a Administragdo alega querer
evitar.

2.1.24.1. A “impugnante” insiste em fazer afirmacdes carentes de
comprovagao.

2.1.2.4.2. Ao contrario do que alega, o ganho de controle é acentuado
com o sistema SCDP integrado ao SGPA.

21.243. A partr da operagdo do SCDP com funcionalidades
acrescidas de gerenciamento de passagens, a
Administracédo tera condigées de confrontar os dados dos
bilhetes adquiridos com os valores faturados para
pagamento e sabera, por via de sistema, se 0 voo esta em
situagéo em aberto, a ser realizado ou se foi realizado para
0 passageiro, a cada bilhete.

2.1.2.4.4. Além disto, ao invés de se prestar contas manualmente, o
sistema buscarad o status do bilhete e comunicara a sua
pendéncia de uso ou a efetiva prestagdo do servico de
transporte.

21.24.41. Em caso de “no show’, o sistema tera os
registros e fara os calculos para o reembolso
a Administracéo, quando for o caso.

2.1.2.4.5. Exigir a comprovagao dos valores de tarifas é prerrogativa
da Credenciadora que se somara como ferramenta de
auditoria e que nao significa que o sistema ndo tem
funcionalidade de controle.

2.1.2.5. Afrente, a “impugnante” alega que:

esse ndo € o modelo legalmente permitido e nem modelo ‘“ideal”,
sendo importante lembrar que n&o consta do termo de referéncia que
uma companhia aérea auxilie o servidor publico a encontrar melhores
tarifas, em tempo real e nem alternativas para compor uma viagem
com suas diversas necessidades, como ajustes para receptivos de
passageiros, eventual apoio em aeroportos, definicdo de grupos ou
passagens isoladas, para grupos de eventos, e tantas outras
situagdes que somente as agéncias de viagens, que opera com
sistemas do tipo GDS podem fazer.

2.1.25.1. A ‘“impugnante” nao logrou éxito, at¢é o momento, em
comprovar qualquer ilegalidade e ndo o fard& com mera
afirmacao de existéncia.

2.1.2.5.2. O sistema SGPA permite a integracdo diretamente com os
webservices das Companhias Aéreas, como ja informamos,
identifica e informa as melhores tarifas, em tempo real.
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2.1.2.5.4.

2.1.2.5.5.

em aeroportos.

Por oportuno e em homenagem ao principio da
transparéncia, esclarecemos que a Administracao utilizou-se
de poder discricionario para definir periodo experimental de
60 (sessenta) dias, restrito ao Ministério do Planejamento,
que se justifica no dever de cautela e busca de eficiéncia do
administrador.

Cumpre salientar que os objetivos do periodo experimental
sdo avaliar o sistema informatizado de gestao de bilhetes e
os procedimentos operacionais envolvidos.

2.1.2.6. Em continuidade de suas alegacdes de que ha contrariedade ao
principio da eficiéncia, a “impugnante” afirma a necessidade de
ser credenciado pela IATA, como agéncia BSP ou fazer
associacdo a uma agéncia credenciada para emitir bilhetes.

2.1.2.6.1.

A credencial da IATA ¢é exigida para a emisséo de bilhetes
para viagens internacionais que n&o esta inserida no €scopo
do credenciamento, n&o se aplicando, portanto. As viagens
internacionais continuarédo a serem adquiridas por meio de
agenciamento de viagens.

2 1.2.7. Quanto ao questionamento sobre o item 5.1.2 do Projeto Bésico, a
respeito de estar sob critério das Companhias Aéreas definir por
quantas horas sera mantida a reserva de tarifa e assento, tem-se
que ha regra de mercado, que assegura a reserva para 0 mesmo
dia, até as 23 horas e 59 minutos.

2.1.2.7.1.

2.1.2.7.2.

2.1.2.7.3.

Esta garantia, qualquer adquirente, inclusive a APF, ja tém.

A lacuna citada sera preenchida de acordo com a
concessdo feita por cada Companhia Aérea no Acordo
Corporativo de Desconto e se insere nas questdes negociais
e de operagéo em sistemas das empresas, nao sendo, por
esta razao, imposta pela Administracéo.

O importante é destacar que n&o ha possibilidade de perda
de vantagem, pois o que se tem garantido por meio de
agenciamento de viagens é a regra comum a todos, citada
no item 2.1.2.7, mas sera possivel e é esperado que se
obtenha concess&o de prazo maior com alguma ou todas as
Companhias a se credenciarem e, quase que com certeza,
sera obtida a vantagem de desconto percentual com cada
Credenciada, a exemplo dos descontos concedidos
atualmente pelas Companhias Aéreas as agéncia de

o

o vy,

74

(/ /§/



viagens e a a Administragéo Publica, a exemplo da Caixa
Econdmica Federal.

21.274. Os descontos que vierem a ser compromissados ser&o

2.1.2.8.

2.1.2.9.

calculados de forma direta e imediata pelo SCDP e SGPA,
que, ao retornarem a pesquisa de voos ao usuario do
SCDP, estarao ja descontados nos pregos de tela.

Adiante, a “impugnante” interpreta de forma equivocada os itens
20.1 e 20.2 do Projeto Basico e adentra em questdes internas
administrativas da pasta, razéo pela qual nio sera objeto de
resposta neste expediente, pois com afirmamos anteriormente, a
discricionariedade da APD deve ser respeitada.

Passa a “impugnante” a registrar nova ilagdo de que havera
repasse de custos para a APF em razdo de novos custos de
tratativas, encaminhamento multiplicados, pessoal multiplicado,
cobrangas multiplicadas pelos diversos centros de custo que
comecariam, em seu entendimento, supostamente, a atrasar
pagamentos.

2.1.2.9.1. N&o ha possibilidade alguma de ocorrer repasse de custos

diversos dos das tarifas praticadas pelas Companhias
Aéreas, online.

2.1.2.9.2. Tanto as regras do edital e seus anexos como os sistemas

SCDP e SGPA s6 admitem contratar os precos retornados
da busca online.

2.1.2.10. Pelas razdes explanadas, ndo assiste razdo a “impugnante”

guanto ao argumento de que ha contrariedade ao principio
da eficiéncia.

2.1.3. Da contrariedade a normas legais especificas e posicionamentos
do TCU

2:1.3.1.

Em relacéo a decisdo 409/94, do Plenario do Tribunal de Contas
da Unido, cumpre anotar que o estudo da contratacéo 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.

2.1.3.1.1. Em breve contexto: o Tribunal de Contas da Unido avaliou o

modelo de contratagbes de aquisicdo de passagens aéreas
por intermédio de Agéncias de Viagens, com base na IN n°
7/2012, em razdo de alegagbes de que ftraria
antieconomicidade para a Administracdo Publica, em
representacéo junto aquela Corte de Contas.
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2.1.3.1.2.

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

2.1.3.1.3.

2.1.3.1.4.

2.1.3.1.5.

2.1.3.1.6.

2.1.3.1.7.

Em relacdo ao entendimento do TCU quanto ao
credenciamento, além do ja mencionado Acérddo n°
1973/2013 — Plenario, ha que se considerar que o Tribunal,
nos dois acorddos citados pela “impugnante”, fez analises
de casos concretos.

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

2.1.3.1.41. Ao afirmar que o transporte aéreo seria
atividade atingida ndo 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 os 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, ndo prestaréo servicos de elaboragao
de roteiro, contratacéo 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 contratacdo dos referidos servigos e, por esta
razdo, ha contratos de agenciamento de viagens tendo,
portanto, agéncias de viagem figurando como contratadas
da Administragéo Publica.

Impende salientar que, para a aquisicdo dos servigos de
transporte aéreo de passageiros sem o agenciamento; ou
seja, diretamente das companhias aéreas, somente o
credenciamento atende a necessidade da Administragéo
Plblica, pois possibilita a participagdo de todas as
interessadas no processo de habilitagdo e quanto maior a
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quantidade de empresas credenciadas, mais pleno o
atendimento e ndo ha competicdo entre as companhias
aéreas.

2.1.3.1.8. Cabe ressaltar, entretanto, que as companhias aéreas
atuam em igualdade de condicdes e com liberdade tarifaria.
Este segmento de mercado estd sujeito a alteracdes
constantes na malha aérea, diferentes classes de tarifa, com
precos diversificados, razdo de néao se fazer o tabelamento
de precos para o credenciamento, que é impossivel para o
caso concreto.

2.1.3.1.9. Desta forma, a concorréncia se dara a cada aquisicdo, em
busca do melhor preco da oportunidade, consultando os
sistemas de todas as credenciadas, lembrando que o melhor
preco para a aquisicdo das viagens obedece aos
parémetros especificos estabelecidos na Portaria n°
505/20089.

2.1.3.2. A “impugnante” insiste em citar a Lei n° 12.974/2014 como
descumprida, alegando exclusividade de mercado, porém para
servico n&o coincidente ao que compbée o objeto do
credenciamento e, por esta razéo, reportamo-nos ao item 2.1.1
deste expediente para informar que a questao ja foi respondida e
ilidida a razéo da “impugnante”.

2.1.3.2.1. Alega a “impugnante” que o Tribunal de Contas da Uni&o —
TCU demonstra nao ser favoravel a aquisicdo de
passagens diretamente das Companhias Aéreas,
baseando-se no Acérdéao 1.314/2014 - Plenario.

2.1.3.2.2. O Acérdao nao permite tal conclusio.
2.1.3.2.3. Vejamos parte do Relatério do decisium em causa:

28. Em suma, diante do enorme volume de gastos publicos com
aquisicdo de passagens aéreas e dos significativos riscos ja
mapeados, a Selog vem monitorando o Acérdéo 1.973/2013-Plenario
e as agbes das entidades publicas envolvidas, atuando basicamente
em trés frentes: (i) desenvolvimento de um sistema de informatica
publico para busca e emissdo de passagens aéreas, que confira
independéncia e seguranga para os 6rgédos contratantes; (ii) estudo
da possibilidade de aquisicéo das passagens aéreas diretamente das
companhias aéreas, eliminando a intermediacdo das agéncias de
viagens; e (iii) estabelecimento de pontos de controle que possam ser
implementados desde ja, a fim de minimizar os riscos envolvidos na
atual sistematica de aquisicbes de passagens aéreas pela
administragao publica.

29. Especificamente com relagéo a esse terceiro ponto, observamos
que uma medida de controle pode ser proposta para o0 presente
processo, com probabilidade de resultados eficazes: que cada ente
publico contratante exija da agéncia de viagens contratada que

apresente més a més as faturas emitidas pelas companhias aéreas,
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referentes as passagens emitidas apenas para aquele 6rgéo, a fim de
conferir os valores efetivamente pagos. Ainda que seja um volume
grande de passagens, o 6rgéo pode digitalizar e fazer um batimento
eletrdnico com os seus dados, ou escolher aleatoriamente uma
amostragem para ser conferida. De qualquer forma, apenas a
exigéncia dessas informagdes ja teria um enorme beneficio de inibir
atitudes fraudulentas, em fungio da expectativa do controle. Tal
exigéncia passaria a constar como condigéo de pagamento para a
proxima fatura da contratada, de forma analoga ao que acontece com
os contratos de terceirizag&o. (grifo nosso)

2.1.3.2.4.

2.1.3.2.5,

Lamentavel a manipulacdo que faz a “impugnante’,
deixando de reconhecer e citar que a proposta de
conferéncia das faturas a que se refere na péagina 8 da
peca de sua lavra foi expressamente definida como
solucdo paliativa, aplicada apenas para o caso concreto,
tendo destacado estar acompanhando, dentre outras, o
estudo da possibilidade de aquisigéo direta dos bilhetes.

Ilgualmente, é aplicavel a decisdo pela prorrogacéo
contratual (item 9.3.2 do acérddo) apenas para O caso
concreto analisado em sede de representagéo junto aquele
Tribunal.

2.1.3.3. O préximo ponto atacado pela ‘impugnante” trata do SCDP.
Afirma que o TCU néo se posicionou no sentido de que o SCDP
fosse utilizado com natureza de “porta” de “compras diretas” e que
significa que “isso seria ilegal por outros motivos”.

2.1.3:3:1.

2.1.3.3.2.

Passa a reforcar esse entendimento com o art. 6°, § 1° e o
art. 7°, §5° do Decreto n° 7.689/2012, indicando que as
disposicées citadas ndo citam a compra direta, pois "ndo
poderia mesmo um decreto (que nédo € lei em sentido formal,
aprovada pelo Congresso Nacional), mas mero ato
requlamentar, tratar de hipétese de contratagéo direta,
porque essa é matéria reservada a “lei”, nos termos do art.
37, da Constituigdo Federal’ e que “ndo ha nos arts. 24
(dispensa) e 25 (inexigibilidade) da lei n° 8.666/93, respaldo
para compra direta de passagens aéreas, ficando descabida
a suposta fundamentagéo do credenciamento no caput do
art. 25, como constante no projeto basico, porque € ilegal
deixar de licitar quando existe ampla competicdo possivel
entre agéncias de viagens”.

O entendimento ndo é de boa técnica juridica, nem
hermenéutica. O inciso citado &€ o XXI, que reza que:
“ressalvados os casos especificados na legislagcdo, as obras,
servigos, compras e alienagbes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de
condigbes a todos os concorrentes, com clausulas que

estabelecam obrigagbes de pagamento, mantidas as
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condigbes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e
econbmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagbes”. (grifo nosso)

2.1.3.3.3. Areserva legal se refere as normas gerais. A Lei n° 8.666/93
€ o diploma que trata a matéria, nos seus aspectos gerais.
Ao artigo 25, a Lei de Licitagcdes e Contratos Publicos prevé
a inexigibilidade de licitagdo, por inviabilidade de
competicéo, hipétese em que o credenciamento se encaixa,
como se fosse uma luva.

2.1.3.3.4. Cumpre registrar que o credenciamento funda-se em
inviabilidade da competigdo, 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.

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

31. A inexigibilidade de licitacdo funda-se na inviabilidade de
competigao.

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

32. Para tanto, foi elaborado o anexo Edital de Credenciamento para
habilitagéo e assinatura por parte das companhias aéreas do Termo
de Credenciamento, vez que a Administracdo Ptblica Federal
necessita da disponibilidade dos servicos do maior nitimero
possivel de companhias aéreas, ndo podendo prescindir disso.

32.1. Vale esclarecer, entretanto, que no processamento da aquisicao
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 questao, a incidéncia de disputa
a cada compra de passagem aérea.

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




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

1.2.6.1. INEXIGIBILIDADE DE LICITAGCAO

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 instituicdes idéneas e em condigbes de
bem prestar o servico almejado, a fim de que as necessidades do
servico publico possam ser prontamente atendidas.

36. Nas hipoteses 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 competic&o. De acordo com o escélio do
Ministro Eros Roberto Grau, é a excluséo do critério competitivo, por
irrealizavel, que constitui a esséncia do permissivo legal da
inexigibilidade:

“Nao estd a Administragdo autorizada a dispensar a licitagéo
sendo, e exclusivamente, nas hipoteses expressamente
indicadas pela lei. J& no que concerne aos casos de
inexigibilidade de licitagé&o, ao contrario, ndo incide o dever de
licitar. A ndo realizagéo da licitagdo decorre, ndo de razéo de
conveniéncia administrativa, mas__da _inviabilidade de
com[getig;a"no.”1 (grifo nosso)

37. As hipbteses classicas de inexigibilidade de licitagdo s&o
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 licitagdo é igualmente
inexigivel, tendo em vista a auséncia de constricdo no que se refere a
quantidade de pessoas aptas a prestar servicos & Administracéo.

38. Conforme explica Margal Justen Filho, “somente se impbe a
licitaggo quando a contratagdo por parte da Administragao
pressupuser a competicdo entre os particulares por uma contratagéo
que ndo admita a satisfagdo 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 LICITAGAO. NECESSIDADE DE
CONTRATAR MAIS DE UM FORNECEDOR. IMPOSSIBILIDADE DE
FORNECEDOR UNICO

i Licitacdo e Contrato Administrativo - estudos sobre a interpretacdo da lei. Sdo Paulo: Ed. Malheiros,
1995, p 70.
2 comentérios a lei de licitagbes e contratos administrativos, Dialética, Sdo Paulo, 2008, p. 46.
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39. Nos termos do exposto no item acima, denota-se que temos
uma hipétese singular de inexigibilidade de licitagdo: quando a
Administragéo pretenda selecionar todas as propostas que forem
consideradas aptas. Em tais hipdteses, pode-se adotar uma forma de
contratagéo direta pela Administragéo, qual seja, o credenciamento.

40. Pois bem. O Credenciamento PuUblico é uma ferramenta
procedimental que utilizada em algumas hipéteses de contratacéo
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 contratagéo sem licitagdo prévia, nos casos em que
exista inviabilidade de competicéo.

41. Conforme j& 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 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 licitacao.
Neste sentido & a previsdo do caput e incisos do artigo 25 da Lei
8.666/93.

42.  Nesses casos, a inviabilidade de competi¢éo 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, ndo h& que se falar em
competico para a escolha da melhor proposta através de
procedimento licitatério.

43. Urge ressaltar, contudo, que o credenciamento n&o possui
previsdo expressa em nenhum dispositivo da Lei 8.666/93,
decorrendo de uma interpretagdo doutrinaria e jurisprudencial do
permissivo contido no caput do art. 25 da Lei. Destaca-se, ainda que
o Tribunal de Contas da Unido também reconhece a possibilidade de
sua utilizagéo (vide as seguintes decisdes: Decis&o n° 307/2000 -
Plenario, do Processo n° 010.178/1996-1; Decisdo 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 “todos os
credenciados celebram, sob as mesmas condigdes, contrato
administrativo, haja vista que, pela natureza do servigo, n&o ha
relagéo de exclusao, isto &, o servico a ser contratado ndo precisa ser
prestado com exclusividade por um ou por outro, mas é prestado por
todos”.3

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 Parand, que regulamenta as
licitagcdes realizadas no ambito dos érgdos do Estado do Parang, na
Lei n® 9.433/2005, do Estado da Bahia e a Lei Goiana de licitagées,
Lei Estadual n® 16.920/2010. Na esfera federal, entretanto, ainda nao
foi expressamente regulamentado o instituto do credenciamento. Em
que pese auséncia de legislagdo regulando especificamente a
matéria, em nivel federal, a sua autorizagéo legal reside, conforme ja

e NIEBUHR, Joel de Menezes. Dispensa e Inexigibilidade de Licitagdo Publica. Sdo Paulo: Dialética, 2003.

p. 212

6

&/



posto, no caput do art. 25 da Lei 8.666/93, em face da inviabilidade
de competicéo.

46. No processo sob analise, 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 licitagao (fls. 76-78).

47. Isto posto, ndo ha possibilidade de competigdo, 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 Administracdo Publica, ndo podem
ser feitas por um s6 fornecedor, pois n&o existe companhia aérea que
cubra todos os trechos de navegagdo aérea do interesse da
Administragdo Publica Federal, o que afastaria a possibilidade de
utilizagdo do sistema de registro de pregos ou outro procedimento
licitatério para atender a tais demandas. Além disso, pode ocorrer que
uma companhia aérea ndo oferega o trecho desejado pela
administragdo em um determinado horario. Por esse motivo, urge a
necessidade da Administragdo Publica contar com todas as
companhias aéreas nacionais (ou o maior nliimero possivel) para a
prestacéo do servigo de transporte aéreo de passageiros.

48. O ilustre doutrinador Carlos Ari Sundfeld4, 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 os que preencham os requisitos indispensaveis, néo se
ha de falar em licitagdo. E_que o credenciamento nio
pressupde disputa, que é desnecesséaria, 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 Administragdo credencia, mediante
chamamento publico, todos os prestadores aptos e interessados
em realizar determinados servigos, quando o interesse publico
for melhor atendido com a contratacio do maior nimero
possivel de prestadores simultineos.

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

“N&o havera necessidade de licitagio quando houver niimero
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 n&o for excludente de outras, de molde que todo o
particular que o desejar podera fazé-lo. (...)

Nas hipéteses em que nado se verifica a excludéncia entre as
contratagdes publicas, a solugéo sera o credenciamento.

.)

SUNDFELD Carlos Ari. Licitagdo e contrato administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p.42

jUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitacées e contratos administrativos. 122 ed. S§0 Paulo:
Dialética, 2008, p. 46
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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
contratacdo, por parte da APF, de todos aqueles que se
credenciarem para o oferecimento do servico de transporte aéreo de
pessoas. Referida situagdo representard 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 debrugcaram 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. (...)

2.1.3.3.7. Deste modo, resta claro o equivoco por parte da

‘impugnante” em seus argumentos, especialmente quanto
ao mercado ao qual se dirige o credenciamento.

2.1.3.3.8. Pretende-se com o presente procedimento credenciar

empresas aéreas, para a aquisicdo de bilhetes de viagem
sem a intermediacdo de agéncia de viagem; logo, este
mercado, a partir do momento em que a Administracdo
chama todas as interessadas, num contexto de igualdade
de condigbes, a se credenciarem diante dela, caracteriza
um cenario de inviabilidade de competicdo; ou seja,
passivel de realizacdo de procedimento de inexigibilidade
de licitacao.

2.1.3.3.9.  Por outro lado, deve restar claro que ndo compée o objeto

do edital credenciar agéncia de viagem para a prestacdo
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
Constituicdo Federal de 1988.

2.1.3.3.10. Assim, ndo_assiste razdo a “impugnante” quanto ao

3. DA CONCLUSAO

argumento de que nao ha validade para o
procedimento de credenciamento em comento.

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 Administragdo com a
devida qualidade, por instituicbes com capacidade operacional e expertise

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

Brasilia, 07 de julho de 2014.

~Z
KARLA CAVALCANTI E SILVA VIRGINIA BRACARENSE LOPES
Membro Membro

{

SA76RA MARIA DE MENEZES BELOTA
Presidente
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