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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar criticamente a utilizagao do credenciamento
na aquisicao de passagens aéreas pela Administragdo Publica Federal, que veio a se tornar
o modelo predominante de contratagdo para esse objeto a partir das Portarias e Instrugdes
Normativas expedidas pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, bem
como da publicagdo do Edital de Credenciamento 01/2014-Central/MP. O novo modelo
aquisicdo direta passou a prevalecer sobre o processo licitatério para a contratacdo de
agéncias de viagens, que prestam o servigo de agenciamento e auxilio na compra das
passagens aéreas. Busca-se examinar a viabilidade juridica e a possivel vantagem
econdmica da utilizagdo do instituto do credenciamento na contratagao direta das empresas
de transporte aéreo de passageiros. O estudo foi desenvolvido com base em pesquisa
jurisprudencial e bibliografica, incluindo-se, no material de apoio, livros, artigos, trabalhos
de conclusdo de curso e consultas a sitios eletronicos de orgdos publicos e privados; e
quantitativa, através dos dados fornecidos pelo Ministério da Transparéncia e pelo
Ministério do Planejamento, relativo a comparacao de gastos publicos com os dois modelos
de contratagdo de passagens nos anos de 2015 a 2017. Para melhor compreensdo da
tematica, aborda-se os fundamentos e requisitos das contratagdes diretas e as hipoteses de
dispensa e inexigibilidade de licitagdo, discorrendo-se sobre o sistema de credenciamento,
considerando a sua viabilidade e os requisitos para a sua efetivagdo, além de realizar breves
comentarios acerca do historico e os motivos que ocasionaram a mudanga no modelo de
aquisicdo de passagens aéreas pela Administragdo Publica Federal. Por meio da andlise
realizada, sob viés juridico-doutrinario e pragmatico, verificou-se que o credenciamento ¢
meio legitimo para atender o interesse publico, na medida que ndo viola norma
constitucional ou leis esparsas, além de ser instrumento que melhor corresponde aos

interesses patrimoniais da Unido.

Palavras-chave: Contratacao Direta. Credenciamento. Passagens Aéreas. Administragdo

Publica Federal. Economicidade. Legalidade.



ABSTRACT

This work aims to critically analyze the use of accreditation in the acquisition of air tickets
by the Federal Public Administration, which became the predominant model of contracting
for this object from the Ordinances and Normative Instructions issued by the Ministry of
Planning, Development and Management, as of publication of the Process of Accreditation
01/2014-Central / MP. The new direct acquisition model came to prevail over the bidding
process for the hiring of travel agencies, which provide the agency service and assistance
in the purchase of air tickets. It aims to examine the legal feasibility and possible economic
advantage of the use of the accreditation institute in the direct contracting of passenger air
transport companies. The study was developed based on jurisprudential and bibliographical
research, including, in the material of support, books, articles, work of conclusion of course
and consultations to electronic sites of public and private organisms; with the Ministry of
Transparency and the Ministry of Planning, comparing public expenditures with the two
contracting models in the years 2015 to 2017. For a better understanding of the subject, the
fundamentals and requirements of direct contracting and the hypothesis of non requirement
of bidding, as well the accreditation system, considering its feasibility and the requirements
for its effectiveness, besides performing brief comments about the history and the reasons
that caused the change in the model of acquisition of air tickets by the Federal Public
Administration. Through the analysis carried out, under a juridical-doctrinal and pragmatic
bias, it was verified that accreditation is a legitimate means to serve the public interest,
insofar as it does not violate the constitutional norm or sparse laws, besides being an
instrument that best corresponds to the patrimonial interests of the Union.

Keywords: Direct Contracting. Accreditation. Airline tickets. Federal Public

Administration. Economicity. Legality.
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1 INTRODUCAO

A vasta quantidade de ministérios, secretarias e Orgdos publicos federais que
desempenham suas atividades no territorio nacional, que possui dimensdes continentais, e, em
alguns casos, também no exterior, gera uma grande demanda de aquisicao de passagens aéreas
pelo Poder Publico Federal, tendo em vista a necessidade de transportar os servidores até o
local de destino em que irdo desempenhar suas atribuigdes.

O modelo de aquisicao de passagens aéreas pela Administracdo Publica Federal sofreu
diversas mudangas ao longo dos anos. Na década de 70, a contratacdo publica para esse objeto
ocorria por meio de dispensa de licitagdo, o que foi alterado com avento da Lei n° 8.666/93,
passando-se entdo a contratar agéncias de viagens, para a intermediagdo na emissdo de
bilhetes, mediante procedimento licitatorio prévio.

Ocorre que o elevado custo do transporte aéreo de servidores em viagens oficiais,
somado a auséncia de transparéncia e controle de tal dispéndio, impulsionou o Poder Publico
a buscar modelos mais vantajosos ao interesse publico, principalmente no que diz respeito ao
interesse patrimonial do Estado.

Neste cenario, o Governo Federal, por intermédio do Ministério do Planejamento,
realizou estudos sobre as vantagens em contratar diretamente as companhias aéreas, valendo-
se do sistema de credenciamento para obtencao das passagens com 0s menores custos.

Entretanto, essa inovacdo foi bastante criticada pelas empresas do ramo de
agenciamento de viagens, que sustentaram a existéncia de ilegalidade da utilizagdo desse
modelo de contratagdo direta, além dos prejuizos econdmicos decorrentes.

A jurisprudéncia e a doutrina ndo possuem entendimento consolidado quanto a
viabilidade juridica do credenciamento na contratacdo das companhias de transporte aéreo de
passageiros, embora alguns tribunais, recentemente, tenham se mostrado favoraveis ao novo
modelo. Nao obstante o Tribunal de Contas da Unido, a época do julgamento da
Representagdo n° TC-003.273/2013-0, tenha recomendado a elabora¢do de estudos para
avaliar os beneficios da contratacdo direta, o enfrentamento do tema somente recebeu maiores
consideragdes apos a publicacdo do Edital de Credenciamento n® 01/2014-Central/MP.

Verificou-se, portanto, a necessidade de se compreender e examinar a viabilidade
juridica da utilizagdo do credenciamento pela Administragdo Publica Federal para aquisicao
de passagens aéreas, tematica objeto de estudo desta monografia juridica.

Para tanto, realizou-se andlise do sistema de credenciamento e suas peculiaridades,

precipuamente os aspectos da legalidade e economicidade inerentes a este modelo contratacio
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direta, sem abordagem especifica do processo administrativo relativo ao Edital de
Credenciamento 01/2014-Central/MP, em si, e suas possiveis causas de nulidade.

No que se refere aos aspectos metodologicos, o presente trabalho tem por base o
exame juridico-doutrindrio sobre o assunto, por meio de pesquisa jurisprudencial e
bibliografica, envolvendo o contetido de livros, artigos cientificos, consultas a paginas virtuais
de orgdos publicos e privados, processos judicias e administrativos. Analisou-se, também, a
economicidade da contratacdo direta em comparacdo as contratagdes por licitagdo, utilizando-
se para tanto coleta de dados por intermédio de método quantitativo de pesquisa junto ao
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido, além da extracdo de dados nos autos da Representacdo n° TC-
019.819/2014-5 do Tribunal de Contas da Unido.

Apoiada em tal acervo, esta monografia foi dividida em trés capitulos. No primeiro,
buscou-se tratar, de forma breve, sobre os aspectos gerais da licitagdo publica, notadamente
sua natureza juridica e finalidade, bem como de questdes atinentes as excecdes da
obrigatoriedade de licitar, compreendendo as hipdteses e os requisitos necessarios para sua
aplicacdo, conforme os regramentos estabelecidos na Lei n® 8.666/1993, sintetizadas nas
figuras da dispensa e inexigibilidade de licitagdo, oportunidade em que também se explicitou
o conceito de inviabilidade juridica de competicdo e o proprio instituto do credenciamento.

No segundo capitulo foram abordadas as questdes historicas envolvendo a aquisi¢do
de passagens aéreas pelo Poder Publico Federal, o contexto da transi¢cdo para as contratagdes
diretas, além da atua¢do do importante papel do Ministério do Planejamento nesta
transformacao.

Por fim, no terceiro capitulo, realizou-se andlise critica das controvérsias juridicas que
envolvem o credenciamento na aquisicdo passagens aéreas, utilizando-se, neste ponto do
trabalho, de corte metodologico, que resultou na restricdo do exame a questdo da

economicidade e da legalidade
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2 CONTRATACAO DIRETA COMO EXCECAO AO DEVER DE LICITAR

A Administragdo Publica exerce uma atividade complexa, multifaria e vinculada a Lei,
sempre visando o interesse publico. Para concretiza-lo, muitas vezes precisa valer-se da
contratacdo de obras, servicos, aquisi¢do de bens, execu¢do de servigos publicos, locagdo de
imoveis, etc.

Em razdo da indisponibilidade do interesse publico, a Administragdo Publica ndo
possui ampla liberdade para celebrar contratos administrativos, o que decorre justamente dos
balizamentos normativos a que se submete.

Para garantir a consecucdo do interesse coletivo ao contratar, o ordenamento juridico
patrio tratou de estabelecer principios e regras que devem ser seguidos, com maior ou menor
intensidade, de acordo com a particularidade de cada demanda, porém, sempre primando pela
supremacia do interesse publico sobre o privado.

Na ligdo de José dos Santos Carvalho Filho (2015, p. 177) o contrato administrativo
seria o “ajuste firmado entre a Administracdo Publica e um particular, regulado basicamente
pelo direito publico, e tendo por objeto uma atividade que, de alguma forma, traduza interesse
publico”.

De forma geral, o instrumento juridico utilizado para conduzir a Administracdo até a
formalizagdo da contratacdo € a licitacdo publica, procedimento anterior a formalizacdo do
contrato.

A licitagdo consiste em processo administrativo destinado a escolha do interessado em
contratar com a Administracdo, mediante selecdo, cuja finalidade ¢ a determinagdo da pessoa
que ofereca a Administragdo condicdes mais vantajosas (CARVALHO FILHO apud
SAYAGUES LASO, Tratado de derecho administrativo, v. 1, p. 552).

Margal Justen Filho (2005, p. 309), define a licitagdo publica como um procedimento
administrativo, disciplinado por lei e provocado por ato administrativo prévio, que determina
critérios objetivos de sele¢do da proposta de contratacdo mais vantajosa, com observancia de
principios informadores, conduzido por um 6rgao dotado de competéncia especifica.

Em suma, prevalece na doutrina patria que a natureza juridica da licitacdo ¢ a de
processo administrativo, com fim seletivo e de atos vinculados, no sentido de que, fixadas
suas regras em edital, tanto o administrador como os interessados devem obedece-las

rigorosamente.
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A norma geral reguladora das licitagdes ¢ a Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993 —
Estatuto dos Contratos e Licitagdes, diploma legal que também estabelece os principios
orientadores da interpretagdo e a aplicagao desta norma.

Com efeito, o Estatuto dos Contratos e Licitagdes foi fortemente condicionado pelo
art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), incorporando, em seu art. 3°, diversos
principios constitucionais, a exemplo da isonomia, da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, obrigatoriedade de
licitar, entre outros que lhes sdo correlatos.

E indiscutivel que a licitagdo publica, em regra, é obrigatoria, concebida como o
procedimento prévio a celebragdo de contrato administrativo, sendo o instrumento juridico
utilizado para efetivar os principios de regéncia das relagdes administrativas e garantir a
probidade do negocio juridico, tratando de forma isondmica os possiveis interessados em
estabelecer relagdes contratuais com a Administragdo Publica.

A finalidade do certame licitatorio ndo visa pura e simplesmente a formalizagcdo de um
contrato, mas sim a realizagao do interesse publico, ou seja, ndo ha espago neste processo para
formalismo destituidos de proposito relevante.

O artigo 3° da Lei n. 8666/1993, traz a expressdo men¢do de que a finalidade da
licitagdo é garantir a isonomia, a vantajosidade!, isto é, selecionar a proposta mais vantajosa
para a administragdo, além de promover o desenvolvimento nacional sustentavel.

Com efeito, se a promog¢do do certame ndo resguardar essas finalidades o processo
sera indcuo, o que pode ser exemplificado nos casos em que o certame ndo ¢ o instrumento
adequado para selecionar a proposta que melhor corresponda ao interesse publico ou ndo ¢
suficiente para promover o desenvolvimento nacional economicamente sustentavel.

Conquanto se admita a incidéncia do principio da obrigatoriedade de licitar, deve-se
ter em mente que essa imposicdo ndo ¢ absoluta, tendo em vista que os principios,
diferentemente das regras, apresentam-se como normas juridicas flexiveis (TORRES, 2017, p.
241).

A vista disso, em que pese a aplicagio do referido principio nas aquisicdes e
contratacdes publicas, previsto no art. 37, inciso XXI da Constituicdo Federal e no art. 2° da
Lei n. 8.666/93, existem casos excepcionais que autorizam a Administragdo Publica a

estabelecer relagdes contratuais, sem o prévio procedimento licitatério, com particulares, ou

1 O termo “vantajosidade” ndo se encontra dicionarizado, porém é amplamente utilizado em textos de natureza
2

juridica, defendido como qualidade de contratagcdo economicamente mais vantajosa — menor gasto de dinheiro

publico -, e qualitativamente mais eficiente — melhor gasto.
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ainda com pessoas juridicas de direito publico — hipdteses de contratacdo direta,
consubstanciada pelas figuras da inexigibilidade e da dispensa, que somente serdo licitas

mediante o cumprimento de requisitos basicos, o que se vera no desenrolar deste capitulo.

2.1 Consideracdes preliminares

Conforme descrito em linhas anteriores, a licitagdo ¢ a meio ordindrio através do qual
os entes publicos, em todas as suas esferas, realizam suas contratagdes, seguindo os principios
basilares do direito administrativo.

A Constituigdo Brasileira de 1988 resguardou a presuncdo de que a melhor contratagdo
ocorre por meio do procedimento licitatdrio prévio, sendo aquela que garantiria a maior
vantagem a Administragdo Publica.

Em que pese o principio da obrigatoriedade de licitacdo, hd casos em que a sua
execugdo podera ser excessivamente dispendiosa, morosa ou contraproducente para a
Administragdo Publica, em suma, que ndo que ndo levard a proposta mais vantajosa.

Sob tal reflexdo, Adilson Abreu Dallari (2003a, p. 34) afirma que:

Nem sempre, ¢ verdade, a licitagdo leva a uma contratacdo mais vantajosa. Nao pode
ocorrer, em virtude da realizacdo do procedimento licitatério, é o sacrificio de outros
valores e principios consagrados pela ordem juridica, especialmente o principio da
eficiéncia.

Desta feita, a obrigatoriedade de licitar serd sopesado com os outros principios
igualmente relevantes, como, por exemplo, os principios da economicidade e eficiéncia, tudo
com o fito de resguardar de forma equinime o interesse publico primario? e secundario’.

Ronny Charles Lopes de Torres (2017. p. 345) entende que ndo ha sentido em se
submeter a contratagdo publica ao procedimento licitatorio quando for impossibilitar a selecao
da melhor proposta, esta que ¢ a razdo de ser do formalismo licitatério, bem como quando for

prejudicial ao interesse publico, que ¢ o fim almejado.

2 O interesse publico primario seria aquele pertinente a sociedade, que impde ao poder plblico a concretizagdo
de valores e necessidades de um corpo social (VIEGAS, apud ABOUD, Alexandre. Principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado: destrui¢do, reconstrucdo ou assimilagdo? Revista Juridica Consulex. Ano
XXII. N° 267. Ano 2008. p. 64)

3Ja o interesse publico secundario reflete a vontade da Administracdo, relativo as conveniéncias do aparato
estatal, em ampla medida, pode ser identificado como o interesse do erdrio, que ¢ o de maximizar a arrecadagdo
e minimizar as despesas. (VIEGAS apud BARROSO, Luis Roberto. Prefacio a obra Interesses Publicos versus
Interesses Privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. 2% tiragem. Editora Lumen
Juris. Rio de Janeiro, 2007. p. 13)
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Sobre o tema, Margal Justen Filho (2000, p. 228) ensina que:

A supremacia do interesse publico fundamenta a exigéncia, como regra geral, de
licitagdo prévia para contratacdes da Administragdo Publica. No entanto, existem
hipoteses em que a licitagdo formal seria impossivel ou frustraria a propria
consecugdo do interesse publico. O procedimento licitatério normal conduziria ao
sacrificio do interesse publico e ndo asseguraria a contratagdo mais vantajosa. Por
isso, autoriza-se a Administragdo a adotar um outro procedimento, em que
formalidades sdo suprimidas ou substituidas por outras.
Antevendo a existéncia de situagdes excepcionais, o Constituinte tratou de ressalvar,
no art. 37, inciso XXI, da CF/88, as contratacdo de obras, servigos e compras sem licitacao,
desde que tais casos estejam especificados em lei.

Nesse ponto, novamente cito Ronny Charles Lopes de Torres (2017. p. 272):

Embora a realizagdo de contratos pela Administragdo Publica exija, em regra, a
obediéncia ao certame licitatorio (principio da obrigatoriedade), o legislador
ressalvou hipodteses em que o gestor pode prescindir da sele¢@o formal prevista neste
estatuto. Vale lembrar que essas hipoteses de ressalva encontram fundamento no
proprio texto constitucional, pois o inciso XXI do artigo 37, da Constitui¢do Federal,
ao estabelecer a obrigatoriedade do procedimento de licitagdo para os contratos
feitos pela Administracdo, ja inicia seu texto resguardando ‘ressalvados os casos
especificados na legislacdo’.

De contetdo congénere ao referido texto constitucional, o art. 2° da Lei n. 8.666/93
também estabelece as ressalvas ao dever de licitar nas hipoteses previstas dentro da propria
Lei de Licitacdes e Contratos, revelando os casos de dispensa e inexigibilidade.

Nestes casos, a Administracdo Publica realiza o negécio juridico diretamente com a
contratada, sem a interposicdo de um processo licitatorio formal e suas diversas fases de
competicdo. Dai se extrai o termo “contratacdo direta”.

Esse instituto viabiliza a aquisi¢do de bens, execucdo de obras ou contratacdo de
servigos, quando a competitividade se apresenta inviavel, ou ainda quando a licitagdo publica
imporia inconvenientes ao interesse publico, desatendendo a valores juridicamente tutelados
(NIEBUHR, 2015, p. 41).

Ao ensejo da conclusdo dessas consideragdes preliminares, impende salientar que a
contratacdo direta ndo representa auséncia de procedimento administrativo, nem caracteriza
liberdade irrestrita ao administrador, pelo contrario, somente devera ser utilizada quando
possuir embasamento juridico para isso, inclusive, com cumprimento de requisitos gerais e

especificos.
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2.2 Procedimento e requisitos para contratacio direta

Em se tratando de contratagdo direta, ao administrador publico é reservada maior
discricionariedade na escolha com quem se pretende realizar o negécio juridico, porém, essa
reserva ndo quer dizer que estd livre para contratar a seu bel prazer.

A discricionariedade ¢ inerente as contratagdes diretas, se manifestando em
oportunidades diversificadas, todavia, “como toda e qualquer atividade administrativa, a
atividade discriciondria, ainda que haja certa dose de liberdade, deve ser exercida com
sujeicao a lei” (MARCON, 2015).

Didgenes Gaspari (2007, p. 99) observa que “ndo ha ato inteiramente discricionario,
dado que todo ato administrativo esta vinculado, amarrado a lei, pelo menos no que respeita
ao fim (este sempre ha de ser publico) e a competéncia (o sujeito competente para pratica-lo ¢
o indicado em lei)”.

Em face dessa realidade, nas contratacdes diretas ‘“ndo hd margem de
discricionariedade acerca da observancia das formalidades prévias” (JUSTEN, 2000, p. 229).
A presenca dos pressupostos faticos e juridicos ¢ fundamental para afastar qualquer pecha de
arbitrariedade, discriminac¢des apartadas da razoabilidade e alheias ao interesse publico.

Margal Justen Filho (2016, p. 466) chama atengdo para as balizas das contratagdes

diretas nos seguintes termos:

A contratacdo direta ndo significa que sdo inaplicaveis os principios basicos que
orientam a atuagdo administrativa. Nem se caracteriza uma livre atuacdo
administrativa. O administrador estd obrigado a seguir um procedimento
administrativo determinado, destinado a assegurar (ainda nesses casos) a prevaléncia
dos principios juridicos fundamentais. Permanece o dever de realizar a melhor
contratac@o possivel, dando tratamento igualitario a todos os possiveis contratantes.

A excecdo da Administragdo Publica em ndo contratar por meio de procedimento
licitatério ndo implica na renuncia dos principios basicos que sustentam a atuacdo
administrativa, bem como ndo concede uma liberdade irrestrita ao administrador publico, ao
contrario, este ficard sujeito a determinadas formalidades e ritos da contratacdo direta

aplicavel ao caso sub oculis.
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A licitude da contratagdo direta ndo depende apenas da simples aplicagdo de suas
hipoteses legais, mas principalmente do cumprimento de uma série de requisitos?, que podem
variar de acordo com cada processo.

Marinela Fernandes (2016, p. 490-491), divide o procedimento de contratagdo em duas

etapas, interna e externa.

Na etapa interna do procedimento, a Administragdo deve: identificar a necessidade,
fixar o objeto e definir recursos orgamentarios, o que acontecera independentemente
da realizagdo ou ndo do procedimento licitatorio.

Em seguida, o administrador deverda ndo apenas justificar a presenca dos
pressupostos da auséncia de licitagdo, com a respectiva documenta¢do, como
também apresentar o fundamento da escolha de um determinado contratante e de
uma especifica proposta. Essas circunstancias devem ser comunicadas a autoridade
superior em trés dias, para que essa autoridade realize a ratificagdo e a publicagdo na
imprensa oficial no prazo de cinco dias, como condicado de eficacia do ato.

Por seu turno, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (1996, p. 214) divide o procedimento
de contratacdo direta em fases, quais sejam; fase instrutoria, que engloba a abertura do
processo administrativo, as justificativas do objeto, do preco e escolha do fornecedor; fase de
comunicacdo a autoridade superior; de ratificacdo da dispensa ou inexigibilidade; e a fase de
publicacdo da decisdo.

Sucede que o inicio da contratagdo direta ¢ semelhante aquela por licitagdo, que
compreende todo o planejamento da contratacdo, as quais se incluem a identificagdo do
problema e a correspondente justificativa para a contratagdo, subsidiada por parecer técnico,
contendo a estimativa de custo e verificagdo de disponibilidade or¢amentéria, elaboracdo do
termo de referéncia e do parecer juridico.

Sobre a fase inicial do procedimento, o Tribunal de Contas da Unido, no Acorddo n°

994/2006, emitiu o seguinte posicionamento:

Identifica-se a necessidade, motiva-se a contratacdo, para entdo, partir-se para
verificagdo da melhor forma de sua prestagdo. Ou seja, a decisdo pela contratacdo
direta, por inexigibilidade ou dispensa, ¢ posterior a toda uma etapa preparatoria que
deve ser a mesma para qualquer caso. A impossibilidade ou a identificagdo da
possibilidade da contratagdo direta como a melhor opg¢do para a administra¢do, sé
surge apos a etapa inicial de estudos. Como a regra geral ¢ a licitacdo, a sua dispensa
ou inexigibilidade configuram exce¢des. Como tal, portanto, ndo podem ser
adotadas antes das pesquisas e estudos que permitam chegar a essa conclusao (TCU,
20006, on-line).

* No intento de padronizar a sequéncia de atos necessarios que devem ser observados na instru¢do de cada
processo de contratacdo direta da Administragdo Publica Federal, com base no art. 17, art. 24, inc. III e seguintes
e art. 25 da Lei 8.666/93, a Advocacia-Geral da Unido publicou a lista de requisitos em seu sitio eletronico:
<http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/165232>. Acessado em: 26 abr. 18
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Nos ensinamentos de Jacoby Fernandes (2016, p. 567) o processo tem inicio com a
manifestagdo do 6rgdo que necessita promover alguma contratacdo, o processo serd remetido
para a competente autorizagdo, acarretando o desencadeamento do procedimento formal de
contratacdo, com a descri¢do sucinta do objeto, da estimativa de preco e da declaracdo pelo
6rgdo orgamentario-financeiro da existéncia de recursos.

No processo de justificagdo, a autoridade competente deve explicar a necessidade da
contratacdo direta (art. 26, caput, Lei n° 8.666/93)°, devendo contemplar os elementos
necessarios a sua configuracdo, inclusive, indicando o suporte normativo tomado em
considera¢do, em respeito ao principio da motivagdo e da indisponibilidade do interesse
publico.

Convém lembrar que o art. 38, inciso VI, da Lei n. 8.666/93 determina que a
contratacdo direta, em espécie a dispensa ou inexigibilidade, seja obrigatoriamente
fundamentada em parecer técnico® ou juridico’.

Vale notar também que a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido® é firme em
indicar que a realizagdo de pesquisa e justificativa de precos de mercado ¢ uma exigéncia
legal para todos os processos licitatorios, inclusive para os casos de contratagdo direta,

conforme art. 26, paragrafo Unico, inciso III, da Lei 8.666/1993.

A justificativa do preco em contratagdes diretas deve ser realizada,
preferencialmente, mediante: (i) no caso de dispensa, apresentagdo de, no minimo,
trés cotagdes validas de empresas do ramo, ou justificativa circunstanciada se ndo
for possivel obter essa quantidade minima; (ii) no caso de inexigibilidade,
comparagdo com os precos praticados pelo fornecedor junto a outras instituicdes
publicas ou privadas (TCU, 2015, on-line).

5 Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 2° e 4° do art. 17 e no inciso III e seguintes do art. 24, as situagdes de
inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente justificadas, e o retardamento previsto no final do paragrafo
unico do art. 8° desta Lei deverdo ser comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a autoridade superior, para ratificagdo
e publicac@o na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como condicdo para a eficacia dos atos.

0 parecer técnico pode ser 1til a autoridade competente na tomada de decisdo relativa a autorizagdo para a
abertura do processo licitatorio ou da contratagdo direta, sobretudo quando se destina a demonstrar que a
licitagdo ¢ devida ou que a contratagdo direta ¢ viavel do ponto de vista técnico, sem embargo de ser, ou nao,
viavel sob a perspectiva juridica.

70 parecer juridico é obrigatorio nas hipoteses de dispensa e inexigibilidade de licitagio e para o exame e
aprovacao de minutas de editais, contratos, acordos, convénios e outros ajustes. Pode, ainda, ser solicitada a
assessoria manifestacdo sobre temas juridicos relacionados a licitagdo, tanto nas fases interna e externa do
procedimento como, também, na fase de execugdo contratual.

8Como referéncia, citam-se os acoérddos 2.742/2017—1* Camara, 1.022/2013—Plenario, 3.506/2009-1* Cimara,
1.379/2007-Plenario, 568/2008-1* Camara, 1.378/2008-1* Camara, 2.809/2008-2* Camara, 5.262/2008-1*
Camara, 4.013/2008-1* Camara, 1.344/2009-2* Camara, 837/2008-Plenério, e 3.667/2009-2* Camara.
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Conhecidos os pregos com brevidade, ¢ possivel verificar se hd previsdo de recursos
or¢amentdrios para a execu¢do do contrato, com indicagdo das respectivas rubricas’, além de
resguardar o administrador de possivel incidente de superfaturamento.

Na fase de sele¢@o dos fornecedores ou prestadores, o agente publico responsavel pela
contratacdo deve obrigatoriamente analisar as regularidades fiscal, trabalhista (FGTS — art. 2°,
Lei 9.012/95) e previdenciaria (INSS - art. 195, §3°, CF 1988) da empresa a qual se deseja
contratar.

Na opinido de Margal (2005, p. 354):

Uma ilagdo inafastavel ¢ a de que a contratagdo direta ndo importa, de modo
mecénico, a dispensa de comprovagdo dos requisitos de habilitacdo. Ou seja, os
mesmos fundamentos que impdem a verificagdo da idoneidade daquele que participa
de uma licitagdo também se aplicam no caso de contratagdo direta.

Assim, é necessario que a futura contratada preencha os requisitos de habilitagdo ',
além de comprovar eventual proibi¢cao de contratar com a Administragao.

Seria ilogico exigir a idoneidade do particular que participa de certame licitatorio,
enquanto se dispensaria tal exigéncia para aquele que contrata com o Poder Publico de forma
direta, tendo em vista que em ambos os casos o fim ¢ o mesmo. Em caso de conclusdo

diversa, estariamos diante de inegavel afronta a isonomia (CARVALHO, 2018).
Nesse sentido, Adilson Abreu Dallari (1997, p. 56) adverte:

[...], € evidente que a dispensa de licitacdo ndo pode levar a uma contratagio
aventurosa, insegura, ilicita e imoral. Ndo s6 o contratado deve ter idoneidade
juridica, técnica e financeira como o contratante deve estar atento aos principios
constitucionais (art. 37 da CF) da impessoalidade ¢ da moralidade. A contratacdo
ndo pode ser um meio para socorrer amigos de situagdo ruinosa, nem de saldar
dividas das campanhas eleitorais. Nem pode haver contratacdo quando houver
exigéncia legal de outros requisitos além da licitagdo, como € o caso, por exemplo,
da situagdo do contratado perante o sistema de seguridade social (art. 195, §3°, da
CF).

Ainda que a atual jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido relativize a

necessidade de comprovag¢do da regularidade fiscal em casos especificos de dispensa de

° Rubrica or¢amentaria é uma verba prevista como despesa em orgamentos publicos e destinada a significados
especificos.

10 Art. 27. Para a habilitagdo nas licitagdes exigir-se-4 dos interessados, exclusivamente, documentagao relativa
a: I - habilitaco juridica; II - qualificacdo técnica; III - qualificagdo econdmico-financeira; IV - regularidade
fiscal. IV — regularidade fiscal e trabalhista; V — cumprimento do disposto no inciso XXXIII do art. 7° da
Constitui¢do Federal.
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licitagdo'!, prevalece para os demais casos a regra da imprescindibilidade de comprovagio
dos requisitos de habilitagdo.

Tais exigéncias se coadunam aos principios da Isonomia e da Legalidade, pois,
deixando-se de exigir a referida regularidade, podem ser beneficiadas contratadas que, ao ndo
quitar seus débitos, possam oferecer pre¢os mais vantajosos.

Sobre essa harmonizacdo entre as contratagdes diretas e o principio da isonomia, Joel

de Menezes Niebuhr (2015, p. 79) fornece a seguinte licao:

Repita-se, nos casos de dispensa e de inexigibilidade s@o aceitos agravos a isonomia,
que cedera em face da impossibilidade de realizar a licitagdo publica ou da protecdo
de outros valores relacionados ao interesse publico. Contudo, no mesmo passo, nao
se quer afirmar que a isonomia ¢ derrogada por completo, porque Administragdo
Publica ndo pode fazer valer discriminagdes desproporcionais e desnecessarias.
Portanto, para escolher o contratante, a Administragio Publica ndo ¢ obrigada a
tratar todos os possiveis interessados com igualdade, no entanto, na maior medida
possivel deve fazé-lo.

A igualdade de condigbes deve ser preferida pelo administrador, o que deve ser feito,
sempre que possivel, guardadas as especificidades do objetivo em disputa, com o
cumprimento da lei e com a implementagdo de condutas de equidade, como auséncia de sigilo
na selecdo, indisponibilidade dos fins buscados pelo Estado, condigdes e oportunidades
equivalentes de selecao (JUSTEN, 2016, p. 621-622).

Por fim, o ultimo requisito, previsto no art. 26 da Lei n. 8666/93, refere-se a
necessidade de comunicagdo a autoridade superior, em até trés dias, do ato que declarou
inexigivel ou dispenséavel a licitagdo, para que tome alguma das seguintes providéncias: a)
reconhecendo que ocorrem os pressupostos para a contratacao direta, ratificard o ato e, dentro
do prazo de cinco dias, efetivard a sua publicacdo na imprensa; b) verificando ndo estarem
preenchidos os requisitos que autorizam a dispensa ou inexigibilidade da licitagdo, podera nao
ratificar, anular a decisio do érgdo inferior!?, e se for o caso, determinar a apuracio de

responsabilidade!® (FERNANDES, 1996, p. 221).

11“A comprovagio de regularidade com a Fazenda Federal, a que se refere o art. 29, III, da Lei n°® 8.666/1993,
podera ser dispensada nos casos de contratagoes realizadas mediante dispensa de licitagdo com fulcro no art. 24,
incisos I e II, dessa mesma lei.”” (TCU. Acérdao n® 1.661/2011 — Plenario. Rel. Min. Weder de Oliveira. Julgado
em: 22 jun. 2011.)

2 No entendimento de Hely Lopes Meirelles sobre a anulagdo de atos administrativos operada pela
Administra¢do: “Para a anulagdo do ato ilegal (ndo confundir com ato inconveniente ou inoportuno, que rende
ensejo a revogacgdo, e nao a anulagdo) ndo se exigem formalidades especiais, nem hé prazo determinado para a
invalidagdo, salvo quando norma legal o fixar expressamente. (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo
brasileiro. 30. ed., atual. / por Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo ¢ Jos¢é Emmanuel Burle
Filho. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 206.)

13 Prazo quinquenal previsto no art. art. 142, inc. 1, da Lei Federal n. 8.112/90
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Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (1996, p. 221) orienta que, ao ratificar um ato de
dispensa ou inexigibilidade sem amparo na lei, a autoridade superior atrai para si a
responsabilidade solidaria pelos prejuizos que dele advier, ou pela simples infracao legal.

O fato ¢ que a contratacdo direta, por ser excecdo a regra e interferir diretamente sobre
recursos publicos, deve ser cercada de cuidados adicionais pelos gestores, pois, na auséncia
dos seus requisitos obrigatorios e sem a devida justificagdo, este podera cometer ilicito
definido no art. 89 da Lei n. 8.666/93'%, com pena de detengio de trés a cinco anos e multa, ou
ainda podendo incorrer em improbidade administrativa prevista na Lei n. 8.429/92.

Dentre as situagdes em que ocorrera ou podera ocorrer o procedimento contratacao
direta, destacam-se aquelas previstas na Lei de Licitagdes e Contratos, a saber, dispensa e

inexigibilidade, este ultimo com maior relevo para o estudo em questao.

2.3 Dispensa de licitacao

A dispensa ¢ categoria de contratagdo direta, idealizada pelo legislador com o fito de
resguardar o interesse publico, cujo teor sofreria prejuizos com a realizagdo da licitacdo.
Nesses casos, o processo licitatorio podera ser dispensado ou dispensavel.

Em se tratando de processo licitatorio dispensado, ndo cabe ao Administrador realizar
juizo de valor, ficando adstrito a ndo realizacdo do certame. Na patente licdo de Fernanda
Marinela “a lei diz que ndo licita e pronto” (2016, p. 496).

Por seu turno, Nazareno Nesi (2016, p. 122), citando José Cretella Junior, afirma que
“a licitagdo dispensada ¢ decorrente de lei e que, por conseguinte, ¢ automatica e cogente”.

A licitagdo dispensada esta prevista no art. 17, incisos I e II, da Lei n. 8.666/93, que
tratam das alienagdes de bens publicos moveis e imoveis.

Ja a licitacdo dispensavel € categoria de contratagdo direta em que, embora seja
possivel a competicdo entre os interessados, e, portanto, realizdvel a licitacdo publica, o
ordenamento juridico faculta ao agente administrativo a, segundo o critério de oportunidade e

conveniéncia'’®, dispensar a sua realizagdo.

14 Art. 89. Dispensar ou inexigir licitagio fora das hipéteses previstas em lei, ou deixar de observar as
formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade: Pena - detengdo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e multa.
Paragrafo unico. Na mesma pena incorre aquele que, tendo comprovadamente concorrido para a consumacgado da
ilegalidade, beneficiou-se da dispensa ou inexigibilidade ilegal, para celebrar contrato com o Poder Publico.

15 Para Jesse Torres Pereira Janior (2009, p. 48 € 215), se o administrador estiver divida quanto & conveniéncia
de dispensar a licitagdo, pode preferir licitar em virtude do art. 2° da Lei n. 8.666/93, havendo discricionariedade
para dispensar ou nao.
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Joel de Menezes Niebuhr (2015, p. 39) analisa a dispensa como um “mecanismo de
que se vale o legislador para salvaguardar o interesse publico, sopesando os valores que o
circundam, evitando que a realizacdo de licitacdo publica erga barreiras a plena consecucao
dele”.

Quando a lei reconhece objetivamente que os custos inerentes a elabora¢do de uma
licitagdo superam os beneficios que dela poderiam advir, revela-se o instituto da dispensa com
o propdsito de evitar o sacrificio dos interesses coletivos e supraindividuais (JUSTEN, 2016,
p. 469).

Bem assim, apesar de no campo fatico ser vidvel a competicdo, no campo
principioloégico ¢ ineficaz.

Vale esclarecer que ndo sera pertinente para a concepg¢do deste trabalho detalhar
minuciosamente todas as hipoteses de dispensa, nas quais se incluem os incisos do art. 17,
além dos 35 incisos do art. 24, todos da Lei n. 8.666/93 e, ainda, aquelas previstas em
legislagdes esparsas'®.

No entanto, torna-se valioso ordenar as hipdteses de licitacdo dispensavel
estabelecidas no art. 24, de acordo com os critérios de custo e beneficio, para que se

compreenda a distingdo destes com o objeto do presente estudo. Veja-se:

Tabela 1 — Classificagdo das hipoteses de licitagdo dispensavel

Custo econdmico da licitacio Quando o custo econdémico da licitacdo for superior ao beneficio
§ dele extraivel (ex.: art. 24, I e II)
Custo temporal da licitaci Quando a demora na realizac@o da licitagdo puder acarretar a ineficacia
usto tempo 1CIAga0 4a contratacdo (ex.: art. 24, IIL, IV, XII, XVIII e XXXV)
Auséncia de potencialidade de = Quando inexistir potencialidade de beneficio em decorréncia da
beneficio licitagdo (ex.: art. 24, V, VII, X1, XTIV, XVII e XIII)

Quando a contratagdo ndo for norteada pelo critério da vantagem
econdmica, porque o Estado busca realizar outros fins (ex.: art. 24, VI,
IX, X, XIII, XV, XVI, XIX, XX, XXI, XXIV, XXV, XXVI, XXVII,
XXVIIL XXIX, XXX, XXXI, XXXII e XXXIII)

Destinacio da contratacio

Obs.: os incisos VIII, XXII, XXIII e XXXIV do art. 24 siao peculiares e nio podem ser incluidos em
nenhuma das hipéteses.

Fonte: JUSTEN FILHO, Marcal, Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 17. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais. 2016. p. 470.

16 Citam-se, como exemplo, as previsdes de contratagdo direta contidas no art. 23, §2° da Lei n. 9.427, de 1996,
— que permite a outorga de concessoes mediante dispensa de licitagdo —, art. 4°, §1° da Lei n. 8.880, de 1994
— para a contratagdo de institutos de pesquisa, bem como art. 17 da Lei n. 12.512, de 2011 — dispensa de
licitag@o para o Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos — PAA.
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Destaca-se, por oportuno, que tais hipdteses estdo delimitadas em rol taxativo, quer
dizer, somente ¢ possivel afastar o dever de licitar com base nesse instituto quando o caso
concreto se enquadra a norma legal.

Para Lucas Rocha Furtado (2015, p. 424), “trata-se de lista fechada que ndo admite
que, a pretexto de interpretagdes extensivas ou analogias, venham a ser criadas hipoteses nao
autorizadas pelo legislador”.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2015, p. 227) adverte:

Nao ¢ permitido qualquer exercicio de criatividade ao administrador, encontrando-se
as hipoteses de licitagdo dispensavel previstas expressamente na lei, numerus
clausus, no jargdo juridico, querendo significar que sao apenas aquelas hipoteses que
o legislador expressamente indicou que comportam dispensa de licitagao.

Muito embora possua o carater de excepcionalidade, sendo vedada a criatividade do
administrador, o legislador em seu mister vem alargando progressivamente, no tempo, as
hipéteses de dispensa de licitagdo publica.!”

O Superior Tribunal de Justica possui o entendimento paradigmatico de que ¢ defeso
ao Chefe do Poder Executivo, mediante decreto, inovar o ordenamento juridico, formulando

outras hipoteses de dispensa de licitagdo. Cite-se:

ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. PERMISSAO. SERVICOS
DE RADIODIFUSAO SONORA COM FINS EXCLUSIVAMENTE
EDUCATIVOS. OUTORGA. LICITACAO. 1. O mandado de seguranga é via
processual adequada a defesa de direito subjetivo violado por ato de autoridade
vazado em norma regulamentar tida por ilegal. 2. O fato de existir mais de um
interessado na exploragdo do servigo publico ndo tem, por si s6, o efeito de
inviabilizar a contratacdo direta nos casos em que a sua adoc¢do atende ao interesse
publico. 3. Nao ¢ dado a Administragdo Publica flexibilizar, via decreto, as regras
legais que prevéem os casos de dispensa de licitagdo, editadas em observancia do
principio estatuido no art. 37, inciso XXI, da Constituigdo Federal. 4. Se o legislador
ndo contemplou a hipoétese dentre aquelas em que ¢ dispensavel o procedimento
prévio da licitagdo, é porque ou entendeu ser inviavel a competi¢do - e ai seria o
caso de enquadramento no preceptivo do art. 25 da Lei n. 8.666/93 - ou que deveria
ela seguir o rito normal estabelecido em lei. 5. Seguranga concedida. (STJ, 2004, on-
line)

Conforme se extrai do mencionado acordao, se a circunstancia da contratagdo nao se
enquadra dentro do rol de dispensa, ¢ porque o legislador entendeu que: ou seria caso de
realizagdo de procedimento licitatorio prévio, ou de inexigibilidade, por inviabilidade de

competi¢ao.

17 A Lei n° 8.666/93, cuja redagdo original contava apenas com quinze incisos em seu art. 24, vem sendo, ao
longo dos anos, constantemente alterada, possuindo atualmente 35 incisos. (NIEBUHR, Joel de Menezes.
Dispensa e inexigibilidade de licitagdo publica. Op. cit. p. 17).
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2.4 Inexigibilidade de licitaciao

A inexigibilidade ¢ um recurso utilizado pelo legislador para preencher o vacuo
deixado pela inviabilidade da licitagdo. Quando o confronto licitatorio, norteado pelo
principio da competitividade, ndo se mostra suficiente para atender as demandas da
Administragdo Publica, seja por motivos de impossibilidade fatica ou juridica.

Margal Justen Filho (2016, p. 571-575) compreende a inexigibilidade como uma
imposicdo da realidade extra normativa, manifestando-se quando a necessidade estatal
apresenta peculiaridades que escapam aos padrdes da normalidade e da literalidade da norma.

Assim como a dispensa, a inexigibilidade também ¢ uma excegdo a obrigatoriedade de
licitar, contudo, os institutos ndo se confundem.

Conforme detalhado no topico anterior, na dispensa a licitagdo ¢é teoricamente vidvel,
porém, ndo se realiza por conveniéncia administrativa, ao passo que na inexigibilidade a
licitagdo ndo podera ser realizada em razao de inexistir competitividade, assim, a tentativa de
licitar seria um desperdicio de tempo e recursos publicos.

Outra distingdo relevante diz respeito as hipdteses de aplicacdo de cada espécie de
contratagdo direta, tendo em vista que na dispensa o rol ¢ taxativo, enquanto na
inexigibilidade as hipoteses trazidas pela Lei de Licitagdes e Contratos sdo meramente
exemplificativas.

Abordando o viés principiologico, Adilson Abreu Dallari define a figura da
inexigibilidade no que chama de principio da impossibilidade juridica, e quanto a dispensa
relaciona ao principio da conveniéncia administrativa.'®

Nesta deambulacgdo, faz-se mister dissertar sobre a inexigibilidade nos seus elementos

primordiais.

2.4.1 Inviabilidade de competicao

18 O primeiro principio, da impossibilidade juridica, “seria aplicavel quando o confronto dos interesses em jogo
pudesse resultar em ofensas aos principios fundamentais do regime juridico administrativo: supremacia do
interesse publico sobre o privado e indisponibilidade dos interesses publicos.” (NIEBUHR, 2015, p.41 apud
DALLARLI, 1997. p. 58). O segundo principio, o da conveniéncia administrativa, “¢ o mais débil de todos, e pode
tornar dispensavel a licitagio com fundamento na presuncdo de legitimidade dos atos da Administragdo”
(NIEBUHR, 2015, p.41 apud DALLARI, 1997. p. 61).



28

Consoante nogao cedi¢a, ndo havendo viabilidade de competicdo, “por corolario, nao
havera licitagdo publica, revelando os casos denominados de inexigibilidade” (NIEBUHR,
2015, p. 143).

Este impedimento ao torneio licitatorio poderd advir de diversos fatores, seja em razdo
da especificidade objeto que se pretenda adquirir, seja pela natureza dos servigos ou do
profissional que se pretende contratar, tudo a depender da andlise técnica e juridica do caso
concreto.

Quanto a conceituagdo da “inviabilidade de competi¢do”, a doutrina ¢ vacilante, ora
com interpretagdo mais abrangente, ora com interpretacdo mais cautelosa.

José Cretella Junior (2006, p. 240) defende que a “inviabilidade de competicdo, ‘/ato
sensu’, € o certame em que um dos contendores retine qualidades tais que se torna Unico,
exclusivo, sui generis, a tal ponto que inibe os demais licitantes, sem condi¢des
competitivas”.

Ronny Charles Lopes de Torres (2017, p. 346), considera que a competicao inviavel
seria aquela em que a disputa ¢ impossivel, ou ainda quando a disputa ¢ “inuatil ou prejudicial
ao atendimento da pretensdo contratual, pelo confronto e contradicdo com aquilo que a
justifica (o interesse publico)”.

Sem embargos, como adverte Marcal Justen Filho (2016, p. 571), o conceito sobre a
“inviabilidade de competi¢do”, para fins de ensejar a inexigibilidade, ndo ¢ tdo simples. Ao
seu viso, esse termo ¢ género que comporta diferentes espécies, achando-se elas em funcao da
auséncia de alguns dos pressupostos para a realizacdo da licitagao.

De acordo com o referido autor (2016, p. 572), as causas de inviabilidade podem ser

representadas em duas categorias:

Na primeira categoria, encontram-se os casos de inviabilidade de competi¢do por
auséncia de pluralidade de seus sujeitos em condicdo de contratagdo. Sdo as
hipoteses em que ¢ irrelevante a natureza do objeto, eis que a inviabilidade de
competicdo ndo decorre diretamente disso. Nao ¢ possivel a competicdo porque
existe um Unico sujeito para ser contratado.

Na segunda categoria, podem existir diversos sujeitos desempenhando a atividade
que satisfaz a necessidade estatal. O problema da inviabilidade de competi¢do ndo ¢
de natureza numérica, mas se relaciona com a natureza da atividade a ser
desenvolvida ou de peculiaridade quanto a profissdo desempenhada. Nao ¢ viavel a
competi¢do porque caracteristicas do objeto funcionam como causas impeditivas.

Por seu turno, Luiz Claudio de Azevedo Chaves sustenta que:

A inviabilidade de licitacdo pode se dar, fundamentalmente, por quatro razdes: a) por
auséncia de outros competidores (fornecedor exclusivo); b) por impossibilidade de
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comparagdo objetiva de propostas (ex.: contratacdo de profissional do setor
artistico); c) por absoluta impertinéncia da licitagdo (contratacdo de servigos por
credenciamento); e, d) por desnecessidade da licitagdo (ex: contratagdo do autor do
projeto para acompanhar a execugdo da obra). (CHAVES, 2017, on-line)

Em sintese, pode-se dizer entdo que a inviabilidade decorre tanto da auséncia de
pluralidade de sujeitos em condi¢des de contratar, como da impossibilidade de se estabelecer
critérios objetivos para a contratagdo, seja em razdo da subjetividade no julgamento das
propostas, seja em razao da incerteza do objeto.

Salienta-se que a inviabilidade de competi¢do nao se confunde com impossibilidade
de disputa.

A competicdo ¢ a disputa entre os interessados em contratar com a administragdo em
condi¢des isondmicas, devendo a escolha do licitante vencedor ser realizada por meio da
analise de critérios objetivos de julgamento. Em outras palavras, “a competi¢do seria uma
‘disputa qualificada’ pela isonomia” (SANTOS, 2011, on-line).

Por outro lado, a disputa estd relacionada a existéncia de mais de um fornecedor de
produto ou prestador de servico, independente da paridade de condigdes, de modo que se
possa estabelecer ou ndo a competicao entre eles.

Assim, pode ocorrer de a administragdo necessitar de servigos em que varios
profissionais ou empresas atuem nessa mesma area de atividade, todavia, do ponto de vista
técnico e juridico, ndo seria possivel a competi¢cdo, mas a mera disputa.

Como se nota, o conceito de inviabilidade ¢ bastante amplo, o que torna o instituto da
inexigibilidade aberto as interpretagdes juridicas'®, entretanto, essa amplitude conceitual ndo

legitima a elaboragdo de interpretagdes tendenciosas, alheias ao interesse publico.

2.4.2 Hipoteses legais de inexigibilidade

O legislador positivou o instituto da inexigibilidade no art. 25 da Lei n. 8.666/93,
notadamente sob o palio da inviabilidade de competicdo, em que tratou de elencar suas
principais hipoteses, sem pretender, no entanto, esgota-las.

A diccdo do referido diploma legal ¢ a seguinte:

Y Ainda que se considere a inviabilidade de competigio um conceito juridico indetermina, filiamo-nos ao
posicionamento de Buhler e Von Laun que, partindo da doutrina de Tezner, que sustentam que todos os conceitos
vagos sdo conceitos juridicos, ou melhor, pertencem ao dmbito da vinculacdo legal. Assim, na aplicagdo de
conceitos juridicos indeterminados, a autoridade administrativa deve considerar apenas o seu sentido legal,
inexistindo, portanto, espago residual pertencente exclusivamente a Administracdo. (TOURINHO, Rita. A
Discricionariedade Administrativa perante os Conceitos Juridicos Indeterminados. Revista Eletronica de Direito
do Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 15, jul.ago.set. 2008. p. 320”.
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Art. 25. E inexigivel a licitagdio quando houver inviabilidade de competigdo, em
especial:

I - para aquisicdo de materiais, equipamentos, ou géneros que sO possam Sser
fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a
preferéncia de marca, devendo a comprovacao de exclusividade ser feita através de
atestado fornecido pelo o6rgao de registro do comércio do local em que se realizaria a
licitagdo ou a obra ou o servigo, pelo Sindicato, Federagdo ou Confederagio
Patronal, ou, ainda, pelas entidades equivalentes;

IT - para a contratacdo de servigos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei, de
natureza singular, com profissionais ou empresas de notoria especializagdo, vedada a
inexigibilidade para servigos de publicidade e divulgagao;

IIT - para contratacdo de profissional de qualquer setor artistico, diretamente ou
através de empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica especializada ou
pela opinido publica.

A doutrina ¢ unissona no sentido de que o rol de inexigibilidades ndo ¢ taxativo, como
ocorre nos casos de dispensa, pois decorrem de circunstancias faticas que demonstram a
inviabilidade da competi¢do, conceito demasiadamente amplo, conforme visto no topico
anterior.

Na observagdo de Volnei Ivo Carlin (2005, p. 136) essa ndo taxatividade advém da
expressao “em especial” contida no caput do art. 25, o qual evidencia que o legislador
infraconstitucional ndo limitou as hipdteses de inexigibilidade, introduzindo artigo meramente
exemplificativo.

Sobre a ndo taxatividade do art. 25, o Tribunal de Contas Unido se manifestou no

sentido de que

[...] o rol de incisos do art. 25 ndo ¢ taxativo; ¢ exemplificativo, tal como se
depreende com toda a facilidade de seu caput. Sempre que presentes elementos que
suportem demonstracao de inviabilidade de competicao, €, como expressa o caput do
art. 25, inexigivel a licitagdo. (TCU, Acordao 2503/2017, on-line)

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2016, p. 466) vai adiante quando diz que

A expressdo utilizada ¢ salientada pela doutrina patria para assegurar que se trata de
elenco exemplificativo, firmando a assertiva de que os casos registrados ndo sdo
unicos. Ha, porém, outra consequéncia decorrente do uso de tal expressdo, nem
sempre alcangada pelos estudiosos do tema: ao impor taxativamente a inviabilidade,
associando-a ao termo inexigibilidade, a lei estabeleceu caracteristica essencial e
inafastavel do instituto da inexigibilidade. Assim, mesmo quando se caracterizar um
dos casos tratados nos incisos, se for vidvel a competigdo, a licitacdo ¢ exigivel,
porque nao foi preenchido o requisito fundamental descrito no caput do art. 25.

A lei busca trazer hipdteses que, no mundo dos fatos, ndo comportam nem competicao,

nem disputa. Porém, considerando a impossibilidade de prever todas as situagdes que
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inviabilizariam a competigdo, restou ao legislador apenas direcionar os caminhos a serem
trilhados.

A luz da ndo taxatividade, o art. 25 da Lei n. 8.666/93 traz em seu caput o termo
“inviabilidade de competi¢do”, este que € a esséncia da contratacdo direta por inexigibilidade.

Nesse sentido, tem-se que o mencionado dispositivo ¢ dotado de “fungdo normativa
autonoma, de modo que uma contratacdo direta poderd nele se fundar direta e
exclusivamente” (JUSTEN, 2016, p. 575).

Jess¢ Torres Pereira Junior (2009, p. 343) entende que “a cabeca do art. 25 acomoda
todas as situagdes concretas em que for inviavel a competi¢do, ainda que sem correlacdo com
as hipoteses definidas nos incisos”.

Na ligdo de Eros Roberto Grau, a inexigibilidade prevista no art. 25 pode ser dividida
em dois grupos: “de um lado os declarados nas discriminagdes enunciativas dos preceitos
indicados; de outro, os albergados pelo enunciado quando houver inviabilidade de
competi¢do inscrito no caput desses mesmos preceitos normativos” (GRAU, 1991, p. 32).

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido ¢ firme no reconhecimento da

autonomia do caput do art. 25, in verbis:

[...] conforme amplamente asseverado na doutrina e na jurisprudéncia do TCU, as
hipoteses de inexigibilidade relacionadas na Lei n. 8.666/1993 ndo sdo exaustivas,
sendo possivel a contratagdo com base no caput do art. 25 sempre que houver
comprovada inviabilidade de competi¢ao. (TCU, Acérdao 2418/2006, on-line)

Pari passu, as hipoteses trazidas no bojo dos incisos do art. 25 albergam importante
valor normativo, ainda que ndo dotadas de exclusividade, pois sdo delas que se extraem o
subsidio necessario para nortear a aplica¢do da inviabilidade de competigao.

O primeiro inciso trata sobre a contratagdo de bens que s6 podem ser fornecidos ou
prestados por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo. Daqui se extrai o
pressuposto da “auséncia de pluralidade de alternativas” (JUSTEN, 2016, p. 572) para supri a
demanda do Estado, gerando, consequentemente a inviabilidade da licitagao.

O segundo inciso relaciona-se com a prestacdo de servigos técnicos de notdria

especializagdo ° ¢ de natureza singular, cuja singularidade *' seja indispensavel para a

Administragao.

20 Para Margal Justen Filho (2009, p. 368), notoria especializagdo ¢ assim definida:

“A notoria especializa¢@o ndo ¢ um pressuposto da inviabilidade de competi¢do. A causa da inexigibilidade de
licitagdo ndo € a notoria especializagdo do sujeito. Trata-se de uma decorréncia da singularidade do objeto. A lei
adotou presunc@o absoluta no sentido de que a satisfagdo de uma necessidade diferenciada e incomum, que
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Desse inciso € possivel compreender o pressuposto da inviabilidade de competicdo em
razio da impossibilidade de julgamento objetivo®?, considerada por parte da doutrina como
impossibilidade qualitativa®®. Nestes casos de inexigibilidade o administrador devera se valer
de critérios subjetivos, devidamente fundamentados, para alcangar o interesse publico.

Acerca da impossibilidade de julgamento objetivo, Joel Menezes Niebuhr (2015, p.
146) entende que:

Esses servigos ndo sdo exclusivos, pois mais de uma pessoa pode presta-los, uma
vez que a justificativa da inexigibilidade para tais casos se funda na auséncia de
critérios objetivos para o cotejo das propostas caso se realizasse licitagdo publica,
pois cada qual ¢ tingido por tonalidade pessoal e subjetiva.

Corroborando o acima exposto, transcreve-se a Sumula n° 264/2011 do TCU, que trata

da impossibilidade de qualificacdo objetiva:

Stmula 264/2011: A inexigibilidade de licitagdo para a contratacdo de servicos
técnicos com pessoas fisicas ou juridicas de notéria especializagdo somente ¢ cabivel
quando se tratar de servigo de natureza singular, capaz de exigir, na selecdo do
executor de confianga, grau de subjetividade insuscetivel de ser medido pelos
critérios objetivos de qualificagd@o inerentes ao processo de licitagdo, nos termos do
art. 25, inciso II, da Lei n°® 8.666/1993.

caracteriza o servigo de objeto singular, apenas pode ser obtida por meio dos préstimos de um profissional
dotado de notoéria especializagao. Essa ponderagdo ¢ indispensavel para evitar que contratagdes de objeto ndo
singular sejam promovidas sem licitagdo mediante a mera invocac@o de que o contratado era dotado de notodria
especializacdo. Em outras palavras, a notéria especializagdo ndo justificara a contratagdo direta quando for
desnecessaria para a satisfacdo da necessidade estatal. O art. 25, § 1°, contém uma defini¢do até complexa de
notoria especializagdo. Deve-se reputar que a notdria especializagdo deriva da existéncia de elementos objetivos
de que o sujeito ¢ titular de habilidades diferenciadas e extraordinarias para a execu¢dao do objeto, o que gera
uma reputagao profissional de elevado conceito.”

2! Para Jacoby Fernandes (2016, p. 524): “A esséncia da singularidade ¢ distinguir os servigos dos demais a
serem prestados. E a presenca de um atributo incomum na espécie, diferenciador. A singularidade ndo esta
associada a nogdo de preco, de dimensdes, de localidade, de cor ou forma”.

22 Nesse sentido, expds o ministro Eros Grau: “Dai que a realizagdo de procedimento licitatério para a
contratagdo de tais servigos - procedimento regido, entre outros, pelo principio do julgamento objetivo - ¢é
incompativel com a atribuigdo de exercicio de subjetividade que o direito positivo confere a Administragdo para
a escolha do "trabalho essencial e indiscutivelmente mais adequado a plena satisfacdo do objeto do contrato" (cf.
0 § 1° do art. 25 da Lei 8.666/93). O que a norma extraida do texto legal exige ¢ a notdria especializacdo,
associada ao elemento subjetivo confianca. Ha, no caso concreto, requisitos suficientes para o seu
enquadramento em situagdo na qual ndo incide o dever de licitar, ou seja, de inexigibilidade de licitagdo: os
profissionais contratados possuem notoria especializagdo, comprovada nos autos, além de desfrutarem da
confianga da Administragdo”. (STF. AP 348. Relato: Min. EROS GRAU. Tribunal Pleno. Julgado em
15/12/2006, DJe-072.Publicagdo: 03/08/2007. PP-00030 EMENT VOL-02283-01 PP-00058 LEXSTF v. 29, n.
344,2007, p. 305-322)

23 Sob essa perspectiva: OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. 5. Ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2017. p. 553. Versdo em PDF
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Por ultimo, o terceiro inciso versa sobre a contratacdo de servigo artistico notavel,
entendida como tipica obrigagdo de fazer, do tipo intuitu personae, isto ¢é, que deve ser
realizada diretamente pelo contratado (FERNANDES, 2010, on-line).

José Cretella Junior (2006, p. 195) abre a ressalva de que “se o artista tem grande valor
e sensibilidade, mas ¢ desconhecido, ndo pode ser escolhido, a ndo ser por concurso. O que
interessa € a critica especializada e a opinido publica atual”.

Os servigos artisticos também sdo inexigiveis por for¢a da subjetividade, esta que ndo
depende do artista especifico, pois todos exercem seu oficio de modo subjetivo e singular
(NIEBUHR, 2015, p. 187).

Concernente a tal inciso, percebe-se a auséncia de “mercado concorrencial” (JUSTEN,
2016, p. 572), cuja licitacio seria inexigivel pela falta de ofertas para disputar entre si. E o
caso de um mercado peculiar, sem a dimensdo concorrencial encontrada na contratagdo de
bens, obras e outro servigos.

Assim, o Poder Publico contrataria diretamente determinado particular em funcdo da
sua subjetividade, que ndo poderia ser confrontado com outros profissionais do género por
inexistir mercado concorrencial.

Pela interpretacdo sistematica do art. 25 e seus incisos € possivel verificar as situagdes
inexigibilidade, estando o contexto da contratagdo tipificado na lei ou ndo, basta que algum

dos pressupostos de inviabilidade de competicdo esteja presente.

2.4.3 Credenciamento: hipdtese implicita de inexigibilidade

O credenciamento nao esta descrito na redacdo do art. 25 da Lei n. 8.666/93,
entretanto, ainda que ndo haja previsdo expressa’, possui como embasamento legal o caput
do mesmo artigo, este que, conforme abordado em alhures, ¢ composto de autonomia
normativa.

Tal como as demais hipoteses de inexigibilidade de licitagdo, para que o
credenciamento seja praticavel, € necessario que o interesse publico s6 possa ser alcangado

mediante a ndo competi¢do entre os possiveis contratados, sendo este o meio mais eficaz.

24 Tramita atualmente no Congresso Nacional o Projeto de Lei n. 2.977/2015, de autoria da Dep. Federal Leandre
Dal Ponte, que visa acrescentar o inciso IV ao art. 25 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, adicionando ao
dispositivo a hipotese de inexigibilidade de licitagdo por credenciamento para contratagdo de servigos de saude.
Ademais, o credenciamento possui previsdo expressa em diversas leis estaduais, a exemplo: Lei do Estado de
Goias n°® 17.928/2012 — Art. 30; Lei do Estado do Parana n® 15.608/2007 — art. 24; Lei do Estado da Bahia n°
9.433/2005 — art. 61;
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Em suma, a Administra¢do Publica possui uma demanda que s6 podera ser suprida
mediante contrato administrativo, todavia, diferentemente do que ocorre no procedimento
licitatorio de estilo, em que hd apenas um vencedor, e, por consequéncia, apenas um
contratado, “no sistema de credenciamento ndo se objetiva um Unico contrato, mas varios,
sendo que todos podem atender perfeitamente o objeto pretendido pelo Poder Publico”
(GUIMARAES, 2011, on-line).

Na doutrina de Joel de Menezes Niebuhr (2015, p. 195), a inviabilidade de competicao

25 entre os interessados

do credenciamento ocorre pela inexisténcia de “relagdo de exclusao
em contratar com Administracdo Publica, em que o interesse publico serd mais bem atendido
de acordo com o maior numero possivel de contratados.

Sobre o tema, Juliana Almeida Ribeiro (2011, on-line) corrobora que:

O sistema de credenciamento ¢ um conjunto de procedimentos por meio dos quais a
Administrag¢do credencia, mediante chamamento publico, todos os prestadores aptos
e interessados em realizar determinados servi¢os, quando o interesse publico for
melhor atendido com a contratagdo do maior niimero possivel de prestadores
simultaneos.

O primeiro debate acerca da utilizacdo dessa modalidade de inexigibilidade ocorreu
por oportunidade do Regulamento de Assisténcia Médica do Tribunal (n° TC 008.797/93-5), o
qual foi defendido a adogdo do sistema de credenciamento pelo TCU, dada a impossibilidade
pratica de se estabelecer o confronto entre licitantes, no mesmo nivel de igualdade (TCU,
1995, on-line).

Desde entdo, o credenciamento vem ganhando espaco no ordenamento juridico
brasileiro, passando a ser utilizado como forma de contratagio de fornecedores®® ou servigos
das mais variadas naturezas, como servicos de saude, servicos de treinamento, inspe¢ao
automotiva, prestacdo de servicos advocaticios, aquisicdo de passagens aéreas e fornecimento
de medicamentos.

Vale notar que esse instituto ¢ bem quisto pelos gestores, vez que oportuniza muita

praticidade a Administragdo Publica, na medida em que desburocratiza suas a¢des com a

25 “A licitagdo publica so6 ¢ vidvel nas hipéteses em que ha relagdo de exclusdo, isto é, em que a Administragdo
Publica escolhe uma pessoa ou um grupo limitado de pessoas para firmarem contrato administrativo, excluindo
outras tantas interessadas. Desse modo, alguém acaba por colher os beneficios econdémicos do contrato
administrativo e outros ndo, pelo que ¢ necessario garantir a todos o mesmo tratamento, preservando, ademais, o
interesse publico e a moralidade administrativa” (NIEBUHR, 2015, p. 195).

26 Margal Justen Filho vislumbra a possibilidade de ser adotado o credenciamento também para os casos de
fornecimento, ndo s6 para a prestagdo de servicos (JUSTEN FILHO, 2005, p. 40).
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diminui¢do de procedimentos licitatérios, otimizando, por conseguinte, as contratagcdes
publicas.

De fato, a legalidade da utilizagdo do credenciamento como ‘“hipdtese de

9927

inexigibilidade™~’ est4 consolidada na atual jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido.

Tlustra-se:

[...] 9.2.3. embora ndo esteja previsto nos incisos do art. 25 da Lei n. 8.666/1993, o
credenciamento tem sido admitido pela doutrina e pela jurisprudéncia como hipdtese
de inexigibilidade inserida no caput do referido dispositivo legal, porquanto a
inviabilidade de competicdo configura-se pelo fato de a Administra¢ao dispor-se a
contratar todos os que tiverem interesse e que satisfagam as condi¢des por ela
estabelecidas, ndo havendo, portanto, de exclusdo. (TCU, 2010, on-line).

Essa hipotese implicita de inexigibilidade ndo pressupde disputa, que ¢ desnecessaria,
pois todos os interessados aptos serdo aproveitados, basta que manifestem interesse em
contratar ou firmar acordo administrativo (TORRES apud CARVALHO, 2009, p. 70)* e
preencham os requisitos previamente determinados no ato convocatério.

Além dos requisitos inerentes a todas as contratacdes diretas?’, a doutrina e a
jurisprudéncia tém especificado alguns requisitos proprios do sistema de credenciamento, os
quais servem para legitimar o seu proposito.

Jacoby Fernandes (2016, p. 468) enumera quatro aspectos que julga fundamentais para

definir a possibilidade de utilizagdo do credenciamento:

1. todos os que satisfagam as condi¢des exigidas: pois constitui caracteristica
fundamental do tipo credenciamento que todos os selecionados sejam contratados,
embora demandados em quantidades diferentes;

2. impessoalidade na definicdo da demanda, por contratado: exclui-se a vontade da
Administra¢do na determinac¢do da demanda pelo credenciado;

3. que o objeto satisfaca na forma definida no edital: Sdo servigos em que as
diferengas pessoais do selecionado tém pouca relevancia para o interesse publico,
dado os niveis técnicos da atividade, ja bastante regulamentada ou de facil
verificacao.

4. que o prego de mercado seja razoavelmente uniforme: dever infestavel da
Administragdo Publica em comprovar e demonstrar a vantagem ou igualdade dos
valores definidos em relagdo a licitagdo convencional ou precos de mercado.

27 Ronny Charles Lopes Torres (2017, p. 357) discorda da classificagdo do credenciamento como “hipotese de
inexigibilidade”. Cite-se: “Em sintese, na nossa opinido, o credenciamento n3o ¢ uma hipotese de
inexigibilidade, mas um procedimento auxiliar necessario para ulteriores contratagdes diretas, por
inexigibilidade, [...]. Esse procedimento, auxiliar as futuras contratagdes, deve manter-se aberto, permitindo o
credenciamento dos interessados aptos a prestagdo do servigo. Desta percep¢do, ¢ fundamental perceber que o
credenciamento ndo detém natureza juridica de contratagdo direta ¢ muito menos de contrato administrativo, ndo
se submetendo as prerrogativas e restricdes inerentes ao seu regime”.

2 CARVALHO, Raquel de Melo Urbano de. O sistema de registro de pregos: um refor¢o a obrigatoriedade de
licitar. In. Direito de Estado: questoes atuais. Salvador: JusPodivm, 2009. P. 70.

29 Sobre o tema, vide o topico “2.2 Procedimento e requisitos para contratagdo direta”.
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Por sua vez, o Tribunal de Contas da Unido elencou alguns requisitos basicos a serem

observados no procedimento de credenciamento, dentre eles:

a) a contratagdo de todos os que tiverem interesse e que satisfagam as condigdes
fixadas pela Administrac¢@o, ndo havendo relagdo de exclusdo;

b) a garantia da igualdade de condigdes entre todos os interessados hdbeis a contratar
com a Administra¢do, pelo prego por ela definido;

¢) demonstragdo inequivoca de que as necessidades da Administracdo somente
poderdo ser atendidas dessa forma, cabendo a devida observancia das exigéncias do
art. 26 da Lei 8.666/1993, principalmente no que concerne a justificativa de precos
(TCU, Acordao 5178/2013, on-line).

Ademais, merece destaque o dever de dar publicidade ao ato do credenciamento, nos
moldes do estabelecido no artigo 21, I a III, da Lei n® 8.666/93, isto ¢, com aviso publicado no
Diario Oficial e em jornal de grande circulacdo local, a fim de que os possiveis interessados
possam efetivamente tomar conhecimento do sistema.

O ato convocatorio deve estabelecer os critérios objetivos de qualificacdo, ndo sendo
licito credenciar os interessados por uma avaliagdo meramente subjetiva da autoridade
administrativa (GUIMARAES, 2011, on-line), sob pena de ferir o principio da isonomia.

Registre-se, ainda, que o credenciamento ndo hd data de encerramento, devendo
manter-se aberto para que a qualquer tempo o particular interessado se apresente e entregar a
documentagdo para se credenciar, salvo se encerrado o interesse publico na contratacdo do
Servico.

Além de tudo, em que pese tais requisitos, consequentes da fidelidade das contrata¢des
publicas aos principios da legalidade e isonomia, o credenciamento também deve permanecer
coligado aos principios da economicidade e eficiéncia, buscando-se, por efeito, a melhor
utilizacdo possivel dos recursos publicos com produtos e servicos de qualidade, bem como
evitar os desperdicios.

E certo que as necessidades administrativas sdo inimeras, principalmente no tocante
aos gastos publicos, desse modo, a utilizagdo do sistema de credenciamento se mostra como
um importante instrumento na melhoria tanto na prestacdo do servico publico quanto na
reducdo de dispéndios, gerando, assim, altos niveis de vantagem.

Portanto, o credenciamento exsurge como consectario da inviabilidade de competicao,
podendo-se dizer que trata de uma modalidade de inexigibilidade, tendo em vista sua notdria
relevancia e reincidéncia nas contratagdes publicas, que promove, na extensa maioria dos

casos, celeridade, economia e eficiéncia.
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3 AQUISICAO DE PASSAGENS AEREAS PELA ADMINISTRACAO PUBLICA
FEDERAL

Inicialmente, antes de um estudo mais aprofundado sobre a inova¢dao no modelo de
contratacdo direta, por credenciamento, das companhias aéreas, deve-se ponderar que, para
qualquer estudo de cunho juridico, ¢ importante que se proceda a verificagdo dos fatos que
deram ensejo a mudanga normativa e ao posicionamento da Administragdo Publica.

Na década de 70, o transporte aéreo de servidores em viagens oficiais ocorria pela
contratacdo direta das companhias aéreas, por meio de dispensa de licitagdo, todavia, tal
modelo foi alterado com avento da Lei n° 8.666/93, passando-se a contratar empresa de
agenciamento, através de procedimento licitatorio prévio, para a emissdo dos bilhetes das
passagens aéreas.

Até o ano de 2014, o Brasil estava classificado como o pais com a 12? passagem aérea
mais cara do mundo, em ranking de 43 (quarenta e trés) paises (KNOEMA, 2014, on-line),
sendo que “os brasileiros pagam média de US$ 44,92 (cerca de R$ 100) a cada 100
quildmetros voados”, fazendo com que o bilhete no Brasil custasse mais que o dobro de uma
viagem de mesma distancia em paises como México ou China (NAKAGAWA, 2014, on-line).

Soma-se a isso, 0s custos com os contratos de agenciamento, os quais as remuneragdes
pelos servigos ndo traziam a transparéncia necessaria e resultavam em elevados gastos
publicos com transporte aéreo de pessoas pela Administragdo Publica Federal, o que
estimulou a revisdo do modelo de contratagdo a época.

Desta feita, com a necessidade de maior controle sobre os gastos publicos, o
Ministério do Planejamento inovou e passou a utilizar o credenciamento, hipdtese de
inexigibilidade de licitagdo, para emitir bilhetes diretamente com as companhias aéreas

credenciadas.

3.1 Breve historico sobre o0 modelo de aquisicio de passagens aéreas

No Brasil, até meados de 2001, poucos brasileiros tinham a oportunidade de viajar de
avido, grande parte em decorréncia dos altos custos, razdo pela qual a maioria dos adquirentes
de passagens aéreas eram pessoas opulentas, homens de negdcios ou funciondrios publicos

(FERREIRA, 2017, p. 13).
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Na década de 70, as poucas companhias que operavam no Brasil eram regidas pelo
Decreto 72.898/1973%°, que regulamentava o direito de concessdo ou autoriza¢io de execugio

do servigo aéreo de transporte regular de passageiro, carga e mala postal. Cite-se:

Art 1° O exercicio do direito de executar os servigos aéreos de transporte regular de
passageiro, carga e mala postal, podera ser objeto de concessdo ou autorizagdo do
Governo Federal, de conformidade com o disposto neste Decreto.

[...]

Art 15. A partir da publicagdo desde Decreto, fica concedido, pelo prazo de 15
(quinze) anos, as empresas de transporte aéreo Viacdo Aérea Riograndense S.A.
(VARIG), Viagdo Aérea Sao Paulo S.A. (VASP), Servigos Aéreos Cruzeiro do Sul
S.A. ¢ Transbrasil S.A. Linhas Aéreas, o direito de executar o servi¢o aéreo de
transporte regular de passageiro, carga e mala postal, independente de pedido.

[...]

Art 17. Todos os contratos entre o Governo e as empresas de transporte aéreo
regular, tendo por objeto areas de aeroportos ou servigos acessorios, que se
vencerem apoés a publicagdo deste Decreto, poderdo ser prorrogados até o final do
prazo previsto no artigo 15, reajustando-se e atualizando-se os precos, tarifas e
demais condi¢des, mediante solicitagdo, em cada caso, pela empresa, dentro de 90
(noventa) dias a contar daquela publicacao.

Adiante, o Decreto-Lei®' n° 2.300/86, que dispunha sobre licitagdes e contratos da
Administragdo Federal, previa, em seu artigo 22, inciso VII, que a licitacdo para contratar
concessionaria de servico publico seria “dispensavel”, o que se aplicava, a época, inclusive,
para transporte aéreo, sendo assim que eram contratadas companhias areas como VASP,
VARIG, TRANSBRASIL e outras. Como se observar nos extratos de notas de empenho 363 e
364, publicadas no D.O.U, de 5 de Agosto de 1992:

NE n. 363/92 - Valor: Cr$ 10.000.000,00 - objeto: aquisi¢do de passa-- sons aéreas -
Contratada: TRANSBRASIL S/A LINHAS AEREAS - Modalidade de Licitagdo:
dispensada, inc. VII - Art. 22 Dec. Lei 2:300/86.

NE n. 364/92 - Valor: Cr$ 10.000.000,00 - objeto, aquisi¢do de passagens aéreas -
Contratada: VASP - Viagdo Aérea San Paulo S/A - Modalidade de licitagdo:
dispensada, inc. VII; Art. 22 Dec. Lei 2.300/86. (DOU, 1992, on-line)

Apds a promulgacdo da Lei n° 8.666/1993, que revogou o supradito decreto-lei,

bem como da expedigdo da Portaria n° 318/SPL/1989°? pelo DAC, do Ministério da

30 Foi revogado por for¢a do Decreto n® 99.677, de 8 de novembro de 1990 (Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF, 9. nov. 1990, Segdo 1, p. 21345)

31 Decreto-Lei ndo mais existe em nosso ordenamento juridico, esta espécie de ato normativo foi substituida na
Constitui¢do Federal de 1988 pela Medida Provisoria.

32 Até o ano de 1989, o regime tarifario do transporte aéreo brasileiro era fixado pelo Estado, quando entdo se
iniciou um processo de flexibilizagdo, mediante a implantagdo de um regime de bandas tarifarias. O regime de
bandas tarifarias foi instituido por meio da Portaria n® 318/SPL/1989, do entdo Departamento de Aviagdo Civil
(DAC) do Comando da Aeronautica, sob a justificativa da “conveniéncia de reforcar a iniciativa empresarial,
permitindo maior diferenciacdo de produto ofertado e racionalizagdo de uso de meios de produgdo e
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Aerondutica, que instituiu a liberagcdo monitorada das tarifas aéreas domésticas, passou-se a
exigir o procedimento licitatdrio para aquisi¢do de passagem e outros servicos de transporte
aéreo, pois, em tese, haveria a possibilidade de competicao.

Na Consulta n° TC 015.440/93-1, formulada pelo Senado Federal ao Tribunal de
Contas da Unido, sobre a obrigatoriedade, ou ndo, de licitagdo para aquisicdo de passagens

aéreas e outros servigos de transporte, proferiu-se a seguinte decisio:

1.1. a aquisi¢do de passagens aéreas e outros servigos de transporte aéreo,
obrigatoriamente, deve ser precedida do competente processo licitatorio, nos termos
do art. 2° da Lei n® 8.666/93; 1.2. a licitagdo devera ter o carater mais amplo
possivel, de modo a viabilizar a participacdo tanto de empresas aéreas como de
agéncias de viagem, de modo a assegurar a ampla competitividade, atender
plenamente ao principio da igualdade e alcancar o objetivo maior da licitagdo que ¢
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragdo, consubstanciada, no
caso, naquela de menor preco, conforme estabele ce o
art. 3° ¢/c o art. 45, § 1° I, da Lei n°® 8.666/93; 1.3. de forma a atender as
peculiaridades das atividades desenvolvidas pelos senhores Senadores que, muitas
das vezes ndo se coadunam com os percursos ¢ horarios de uma Uinica empresa
aérea, podera ser incluido no instrumento convocatoério do processo licitatorio e no
contrato correspondente, cldusula dispondo que a licitante vencedora do certame (no
caso de ser uma empresa de transporte aéreo, considerando que com a agéncia de
viagem nao haveria problema) fica obrigada a conceder o endosso em favor de outra
empresa aérea, na hipotese de ndo ser possivel o atendimento ao parlamentar no
horério e rota desejados; (TCU, 1994, on-line)

A partir da mencionada decisdo, firmou-se a orientacdo de que as aquisi¢des de
passagens e outros servicos de transporte aéreo ndo se enquadravam nas excegoes de dispensa
ou inexigibilidade de licitacdo, devendo, portanto, ser precedidas do competente processo

licitatorio, nos termos do art. 2° da referida Lei n° 8.666/93.

3.2 Licitacio para contrata¢ao de agéncia de viagens

Seguindo a orientagdo do TCU, a Administracdo Publica Federal passou a licitar a
prestacdo de servigos de reserva, emissdo, marcagdo, remarcacao, endosso e fornecimento de
passagens aéreas nacionais e internacionais, em que disputavam as agéncias de viagens e
turismo.

Tais empresas encontram-se regulamentadas pela Lei Federal n® 12.974, de 15 de maio
de 2014, que, em seu artigo 3°, reconhece os servicos de intermediacdo remunerada de

viagens como atividade privativa das agéncias de turismo:

considerando o beneficio para o usuario de ter ampliado o elenco de opgdes a seu dispor” (ANAC, 2016, on-
line).
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Art. 3 E privativo das Agéncias de Turismo o exercicio das seguintes atividades:

I - venda comissionada ou intermediacdo remunerada na comercializacdo de
passagens, passeios, viagens ¢ excursoes, nas modalidades aérea, aquavidria,
terrestre, ferroviaria e conjugadas;

A fim de regulamentar esse procedimento, o Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestdo, editou a Portaria n° 47, de 29 de abril de 2003°*, em que dispds sobre o modo de
aquisi¢do de passagens aéreas no ambito da Administracdo Publica Federal, através da
modalidade pregdo, bem como deu destaque a contratacdo das agéncias de viagens, nos

seguintes termos:

Art. 1° Seré adotada a modalidade de pregdo na realizagdo de licitagdes para a
contratacdo de agéncia de viagens para emissao de bilhetes de passagens aéreas, de
acordo com o estabelecido no Decreto n° 4.002, de 7 de novembro de 2001, e na
Portaria n® 265, de 16 de novembro de 2001; (DOU, 2003, on-line)

O processo de licitacdo para a contratacdo da empresa tinha como critério objetivo de
julgamento a proposta com maior desconto concedido no negdcio, ou seja, sagrando-se
vencedora da licitagdo aquela agéncia que ofertasse o maior percentual de desconto sobre a
venda dos bilhetes®*.

A licitagdo com base no maior desconto somente era possivel porque “as agéncias
eram remuneradas diretamente pelas proprias companhias aéreas, que pagavam uma comissao
previamente ajustada e inserida no valor de cada bilhete” (RIBAS, 2015, on-line), de forma
que o desconto oferecido pelas agéncias de viagens a Administragdo Publica fosse exequivel.
Logo, a remunerac¢do das agéncias era diretamente proporcional ao valor das tarifas vendidas
ao governo.

Visando uma maior economia, 0 Ministério do Planejamento Orcamento e Gestao

editou a Portaria n° 265, de 19 de novembro de 2001, que previa incentivos para que as

33 Posteriormente foi revogada pela Portaria n® 98, de 16 de julho de 2003, modificando a exclusividade da
licitag@o pela modalidade pregdo ao adicionar o termo “preferencialmente”.

34 Toma-se por exemplo o Pregdo Eletronico N° 0307/10-03, processo n° 50603.000520/2010-81, do Ministério
dos Transportes, cujo o objeto era a “contratagdo de empresa especializada na prestagdo de servigos de reserva,
emissdo, marcac¢do, remarcagio, endosso e fornecimento de passagens aéreas nacionais em voos regulares,
destinadas aos servidores quando em viagens a servigo ou de interesse da  Superintendéncia Regional do
DNIT/CE”, sendo o julgamento das propostas nos seguintes termos: “10.4. Para classificagdo das propostas sera
considerado o critério de MENOR PRECO GLOBAL, baseado no maior indice percentual de desconto linear
oferecido pelas agéncias de viagens a ser aplicado sobre o valor do volume de vendas a ser faturado, excetuando
as taxas de embarque, devendo ser levados em conta ainda os precos efetivamente praticados pelas
concessiondrias dos servicos em questdo, inclusive as tarifas promocionais, conforme Decisdes n°. 409/94,
592/94 e 204/95 — TCU — Plenario.” Disponivel em: <
http://www].dnit.gov.br/anexo/Edital/Edital edital0307 10-03 0.pdf>. Acesso em: 6. mai. 18
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agéncias buscassem as tarifas com os menores custos. Basicamente, caso se comprovasse
consideravel economia na aquisicdo das passagens aéreas, as agéncias obteriam redugdes de
desconto escalonadas progressivamente de acordo com a economia obtida, o que resultaria

numa maior remuneracio. Veja-se:

Art. 10. As Unidades Gestoras, como forma de incentivo a obten¢@o da melhor tarifa
promocional ou reduzida disponivel no momento da compra do bilhete, poderdo
reduzir o percentual de desconto oferecido pelas agéncias de viagens sobre o valor
do volume de vendas.

Todavia, em razdo de suspeitas de fraude, em que as chamadas tarifas cheias eram
“infladas” em precos bem superiores aos regularmente praticados no mercado, simulando
descontos muito maiores do que os reais, 0 modelo de descontos escalonados foi revogado®”
(TCU, Acérdao 1973/2013, on-line).

Buscando uma nova racionaliza¢do de gastos com a emissdo de bilhetes no ambito da
Administragdo Publica Federal, o MPOG expediu a Portaria n° 505, de 29 de dezembro de

2009°°, que atribuia as agéncias de viagens exclusividade no procedimento:

Art. 1° Os orgdos e entidades da Administragdo Publica federal direta, autarquica e
fundacional, para racionalizagdo de gastos com a emissdo de bilhetes de passagens
aéreas para viagens a servigo, deverdo observar os seguintes procedimentos:

[...]

IV - a emissdo do bilhete de passagem aérea deve ser ao menor preco, prevalecendo,
sempre que possivel, a tarifa em classe economica, observado o disposto no inciso
anterior e alineas, e no art. 27 do Decreto n® 71.733, de 18 de janeiro de 1973; ¢

V - a emissdo dos bilhetes € realizada pela agéncia de viagens contratada, a partir da
autorizagdo do servidor formalmente designado.

Ocorre que esta forma de contraprestagdo por desconto era volavel, pois as
companhias muitas vezes alteravam unilateralmente os percentuais das comissoes, resultando
em disputas judiciais®’ e boicotes (LAGE ¢ PRADO, 2007, on-line), o que poderia repercutir

diretamente no contrato administrativo.

35 A Portaria n° 41, de 4 de margo de 2005, do MPOG revogou a redugdo escalonada dos descontos e os editais
retornaram a adotar o critério unico de maior desconto sobre o volume de vendas, sem redugdo progressiva.

36 Revogada pela Portaria n® 20, de 11 de fevereiro de 2015.

37O Superior Tribunal de Justiga reconheceu a legalidade das alteragdes dos percentuais, conforme se depreende
do seguinte julgado: “No ambito da Quarta Turma encontra-se pacificada a matéria acerca da possibilidade de a
empresa aérea comitente reduzir unilateralmente o valor das comissdes na venda de passagens aéreas feitas pelas
agéncias de viagens comissarias (cf. Resps. 617.244-MG e Resp 667.633-CE, ambos relatados pelo Senhor
Ministro Cesar Asfor Rocha, respectivamente, DJ de 10/4/2006 e julg. em 12/09/2006). - Recurso especial
conhecido e provido. (STJ, 2006, on-line)
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Considerando a iminente alteragdo da regra de mercado na contratacao das agéncias de
viagens, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, através da Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informac¢do do Ministério do Planejamento (SLTI/MP), publicou a
Instrucdo Normativa n° 07/2012%, que modificou o critério para selecio e remuneracio dessas
contratagoes.

O critério de julgamento passou a ser o menor preco ofertado pelas agéncias na
prestacdo dos servicos de intermediacdo na aquisi¢do das passagens aéreas. De sorte que
passaram a ser remuneradas’’ pelos Orgdos e entidades da Administragio Publica, em
substitui¢do as comissdes efetuadas pelas companhias aéreas. Assim, “os licitantes deveriam
cotar em suas propostas apenas o valor correspondente para a taxa de agenciamento de
viagens” (RIBAS, 2015, on-line).

Tal modificagdo, advinda dessa IN SLTI n° 07/2012, trouxe alguns questionamentos
sobre a real economicidade do novo modelo de remuneracdo, € os seus beneficios a
Administragdo Publica Federal.

Em razdo desta controvérsia sobre a remuneracdo das agéncias contratadas, foi
proposta a Representacdo n° TC-003.273/2013-0, que tramitou perante o TCU, ocasido em foi
realizada profunda andlise sobre a remuneracdo das agéncias de viagens nas contratagdes
publicas para emissdo de bilhetes de passagens aéreas.

Apesar de ter-se concluido ndo comprovados os prejuizos econdomicos da forma de
remuneracdo dos servigos, constatou-se que a aquisicdo de passagens aéreas, nos moldes
definidos pela IN SLTI n° 07/2012, ao menos em tese, exporia a Administragdo ao risco de
ocorréncia de irregularidades ou fraudes em seu desfavor.

Desta feita, foi determinado a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (SLTI/MP) que promovesse estudos no
sentido de “avaliar a vantajosidade de contratar diretamente as companhias aéreas para
fornecimento de passagens aéreas nacionais e/ou internacionais para a Administragdo
Publica” (TCU, Acordao 1973/2013, on-line). A partir de entdo, o Ministério do Planejamento

passou a atuar energicamente no sentido de encontrar o modelo de contratagdo mais eficiente.

3 Teve sua eficicia suspensa pela IN SLTI n® 01/2013, posteriormente a eficacia foi restabelecida pela IN SLTI
n°® 02/2013.

39 Nesse caso, as agéncias passaram a ser remuneradas por uma taxa de servigo relativa a prestacdo dos servigos
de agenciamento de viagens com o valor proposto, multiplicado pela quantidade de passagens emitidas no
periodo faturado, e, pelos servigos correlatos, com os valores decorrentes da incidéncia de percentual definido
em instrumento convocatorio sobre o valor proposto para o agenciamento, multiplicado pela quantidade dos
servigos efetivamente prestados (RIBAS, 2015, on-line).
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3.3 Atuacdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo: Instrucdes

Normativas, portarias e editais

O Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo *° tem um papel
fundamental no acompanhamento e avaliacio do comportamento das despesas publicas,
elaborando agdes que busquem a eficiéncia nas contratagdes por meio de planejamentos
estratégicos, viabilizando as compras e gerindo 0s riscos.

Na area de licitagdes e contratos administrativos, o Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdao (MP) tem a competéncia de planejar, propor politicas, coordenar,
supervisionar e orientar normativamente as atividades de gestdo dos recursos de logistica
sustentavel, conforme dispde o art. 16, inc. III, anexo I, do Decreto n® 9.035, de 20 de abril de
20174,

No exercicio de suas atribui¢des, e acatando a recomendagdo do TCU no julgamento
da Representacdo TC 003.273/2013-0, o Ministério do Planejamento realizou estudos para
avaliar os beneficios oriundos da emissdo de bilhetes diretamente com as companhias aéreas,
sem a participacdo de empresas intermediarias.

Sobre tais estudos, faz-se salutar transcrever as explanagdes contidas na Nota Técnica

n° 032/CENTRAL/ASEGE/GM-MP (ANEXO A, p. 87):

5.1.4. Neste ponto, esclarecemos que ap6s os estudos de revisdo da estratégia de
aquisicdo de passagens aéreas para fins de transporte de servidores, empregados ou
colaboradores eventuais em viagens a servigo, concluiu-se que a contratagdo direta
das companhias aéreas ¢ a melhor opgdo para o atendimento da necessidade, em
relagdo as viagens nacionais.

400 nome de Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG), foi alterado, a partir 12 de maio de
2016, para Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo com a Medida Provisoria n® 726/2016, esta
que foi convertida em Lei n° 13.341, de 29 de setembro de 2016, nova nomenclatura que serd adotada ao longo
desta monografia (MP, 2015a, on-line)

4 Jlustra-se: Art. 16. Ao Departamento de Normas e Sistemas de Logistica compete: 1 - gerir os recursos de
tecnologia da informagdo que deem suporte ao Sistema Integrado de Administragdo de Servigos Gerais - Siasg;
II - formular e promover a implementagao de politicas e diretrizes relativas a gestdo sustentavel de materiais, de
obras e servicos, de transportes, de comunica¢des administrativas e de licitagdes e contratagdes da administragdo
publica federal direta, autarquica e fundacional; III - realizar estudos, andlises e propor atos normativos para
aplicacdo da legislacdo de logistica sustentavel, licitagdes e contratos, administracdo de materiais, obras,
servigos, transportes, comunicagoes administrativas e servigos gerais, no ambito da administragio publica federal
direta, autarquica e fundacional; IV - operacionalizar o funcionamento das atividades do Siasg, do Portal de
Compras do Governo federal - Comprasnet, do Sistema de Concessdo de Didrias e Passagens - SCDP e do
Processo Eletronico Nacional - PEN; 'V - promover a gestdo do conhecimento e da informagdo no ambito do
Sisg; VI - identificar, estruturar e disseminar boas praticas de gestdo e informacdes relativas as atividades de
competéncia do Departamento, incluido o apoio aos 6rgdos de controle ¢ a gestdo de logistica da administragdo
publica federal direta, autarquica e fundacional; VII - auxiliar em atividades pertinentes ao Sisp, quanto a
licitagOes e contratos; e VIII - estruturar e implementar politicas publicas relativas a estratégia de contratagdes.
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5.1.5. Esta decisdo considerou fatores outros, além da redugdo dos custos. 5.1.6. Um
fator relevante foi a necessidade de melhor controle; ou seja, de credenciamento
sistémico e automatizado das aquisi¢des de passagens, status de voo, identificacdo
de valores a serem reembolsados pelas companhias aéreas, em razdo de
cancelamentos e remarcagdes, conciliagdo de dados de aquisicdo e de valores
faturados, pesquisa de voos e tarifas em tempo real e reserva de assentos e tarifas e
melhorias na prestagdo de contas das viagens pelos servidores.

5.1.7. O sistema utilizado pela APF para concessdo de diarias e passagens ¢ o SCDP,
de propriedade do SERPRO e, por esta razdo, o Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo - MP, 6rgdo gestor do referido sistema, demandou ao SERPRO
realizar melhorias no SCDP, para contemplar as funcionalidades necessarias a
obten¢do de melhor controle nas aquisi¢des de passagens e, ainda, viabilizar a
aquisicdo por acesso direto aos webservices das companhias aéreas, com pagamento
eletronico.

5.1.8. Trata-se, portanto, de sistema de gerenciamento de passagens aéreas, que se
denominou SGPA.

No intento de viabilizar a nova sistematica de contratacdo, a Ministra de Estado do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo expediu a Portaria n® 227, de 25 de junho de
2014*?, alterando o art. 1°, inciso V, da Portaria n® 505, de 29 dezembro de 2009, retirando a
exclusividade das agéncias de viagens para a emissdo de bilhetes de passagens aéreas,
podendo também ser realizada diretamente pela companhia aérea credenciada pela Central de
Compras e Contratacdes (CENTRAL).

Essa CENTRAL foi criada em janeiro de 2014, com competéncias estabelecidas no
Decreto no 8.189, de 21 de janeiro de 2014, para atuar nas contratagdes dos bens e servigos de
uso comum dos o6rgaos e entidades da Administragcdo Publica, inclusive no caso da aquisi¢do
de passagens aéreas.

A partir de entdo se passou a conceber, no ambito federal, a utilizacdo de dois modelos
de aquisicdo de passagens aéreas, quais sejam; a) contratacdo direta: adquiridas diretamente
com as empresas de transporte aéreo regular, credenciadas pela Central de Compras e
Contratagdes, sem o intermédio de outras empresas; e b) agenciamento de viagens: servicos
prestados por agéncia de turismo, compreendendo a emissdo, remarcagdo, cancelamento e
atividades afins, para aquisicdo de passagens aéreas, contratadas por meio de licitagdo

realizada pela Central de Compras e Contratagdes.

42 Transcreve-se: Art. 1° - O art. 1°, inciso V, da Portaria n° 505, de 29 dezembro de 2009, publicada no Diario
Oficial da Unido de 30 de dezembro de 2009, passa a vigorar com a seguinte redagdo: Art. 1° - (...) “V - a
emissdo dos bilhetes de passagens aéreas para viagens a servigo da administragdo ptblica deve ser realizada pela
agéncia de viagens contratada ou diretamente pela companhia aérea credenciada pela Central de Compras e
Contratagdes (CENTRAL), a partir da autorizagdo do servidor formalmente designado”.
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Na mesma oportunidade, a entdo Presidente da Republica, Sra. Dilma Vana Rousseff,
editou a Medida Proviséria n® 651, de 9 de julho de 2014*, convertida em Lei n° 13.043, de
13 de novembro de 2014, que acrescentou o § 9° ao art. 64* da Lei n° 9.430, de 27 de
dezembro de 1996, concedendo beneficios fiscais as companhias aéreas em caso de
contratacdo direta, dispensando-se a retengdo na fonte de IRPJ, CSLL, Contribuicdo para o
PIS/PASEP e COFINS sobre os pagamentos efetuados mediante a utilizagdo do Cartdo de

Pagamento do Governo Federal - CPGF *°. Tlustra-se:

Art. 44. A Lei n° 9.430, de 27 de dezembro de 1996, passa a vigorar com as
seguintes alteragodes:

CATE. 04, ot e et et et s enen

§ 9° Até 31 de dezembro de 2017, fica dispensada a retengdo dos tributos na fonte de
que trata o caput, sobre os pagamentos efetuados pelos 6rgdos da administracdo
publica federal, direta, mediante a utilizagdo do Cartdo de Pagamento do Governo
Federal - CPGF, no caso de contratacao direta das companhias aéreas prestadoras de
servigos de transporte aéreo.” (NR)

De acordo com a exposi¢ao de motivos EMI n° 93/MF/MDIC/MP (MANTEGA et al.,
2014, on-line), a mencionada alteragdo tornou-se necessaria para viabilizar a centralizagdo do
sistema de compras de passagens aéreas da Administragdo Publica Federal, no Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo — MP.

Em 11 de julho de 2014, foi publicado no Didrio Oficial da Unido (2014, p. 128) o
Edital de Credenciamento n° 01/2014-Central/MP, cujo objeto consiste na aquisicdo de
passagens sem o intermédio de agéncias de viagem e turismo, nos moldes previstos no
respectivo Projeto Basico, pelo prazo de 60 (sessenta) meses.

Vale ressaltar que, formalizado o credenciamento das companhias aéreas, foi

implantado um projeto piloto, em carater experimental, durante os primeiros 60 (sessenta)

43 Por estabelecer o limite temporal dos beneficios fiscais 4s companhias aéreas até 31 de dezembro de 2017, em
1° de janeiro de 2018 as contratagdes diretas de passagens aéreas foram novamente suspensas. Entretanto,
visando restabelecer o credenciamento, o entdo Presidente da Republica, Michel Miguel Elias Temer Lulia,
editou a Medida Provisoria n° 822, de 1° de marco de 2018, que prorrogou o referido prazo até 31 de dezembro
de 2022.

4 Transcreve-se: Art. 64. Os pagamentos efetuados por orgios, autarquias ¢ fundagdes da administragdo publica
federal a pessoas juridicas, pelo fornecimento de bens ou prestagdo de servigos, estdo sujeitos a incidéncia, na
fonte, do imposto sobre a renda, da contribuigdo social sobre o lucro liquido, da contribui¢do para seguridade
social - COFINS e da contribui¢@o para o PIS/PASEP.

45 Conforme estabelece o art. 1° da Portaria Interministerial n° 441, de 20 de novembro de 2014, todas as
aquisicoes de passagens aéreas, seja por meio de credenciamento ou licitagdo, serdo pagas por meio do Cartdo de
Pagamento do Governo Federal (CPGF).
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dias de vigéncia do referido credenciamento, exclusivamente no Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao*’.

Por fim, visando estabelecer as diretrizes e procedimentos para aquisi¢do de passagens
aéreas pela Administragdo Publica Federal, o Ministério do Planejamento publicou a
Instrugdo Normativa n° 03, de 11 de fevereiro de 2015 (IN SLTI/MP 3/2015), a qual impds a

precedéncia da contratagdo direta sobre o agenciamento de viagens, in verbis:

Art. 3° A aquisi¢do de passagens aéreas sera realizada diretamente das companhias
aéreas credenciadas, sem intermediagdo de agéncia de turismo, salvo quando a
demanda ndo estiver contemplada pelo credenciamento, quando houver
impedimento para emissdo junto a empresa credenciada ou em casos emergenciais
devidamente justificados no SCDP, hipoteses em que sera aplicado o procedimento
previsto na Segdo II desta Instrucdo Normativa. Paragrafo tinico. A adesdo ao
credenciamento sera formalizada pelo 6rgdo beneficiario, por meio de contrato
firmado com instituigdo financeira autorizada para operacionalizagdo do Cartdo de
Pagamento do Governo Federal Passagem Aérea, de uso exclusivo para pagamento
das despesas relativas a aquisigdo direta de passagens aéreas.

Art. 4° O objeto do agenciamento de viagens atenderd as demandas ndo
contempladas pela aquisi¢do direta de passagens viabilizada pelo credenciamento,
aos casos em que houver impedimento de emissdo junto a empresa credenciada ou
aos casos emergenciais devidamente justificados no SCDP.

§ 1° Por se tratar de servigo comum, a licitag@o sera realizada, preferencialmente, na
modalidade pregdo, em sua forma eletronica, podendo ainda, a critério do 6rgdo
solicitante, ser utilizado o Sistema de Registro de Pregos — SRP.

Na pratica, a Central de Compras e Contratagdes (CENTRAL)*’ ¢ responséavel pelo
procedimento de credenciamento das empresas e pela adesdo dos orgdos beneficiarios.
Regularizado o procedimento, a aquisi¢ao de passagens aéreas ¢ realizada eletronicamente no
Sistema de Concessdo de Didrias ¢ Passagens — SCDP*®, de uso obrigatério por for¢a do art.
12-A, do Decreto n° 5.992, de 19 de margo de 2006.

O sistema ¢ integrado com sitio eletronico das companhias aéreas que aderiram ao
referido credenciamento, sendo possivel cotar os valores dos bilhetes e aplicar
automaticamente os acordos comerciais firmados, possibilitando, assim, a escolha da

passagem com o menor valor, ou proposta mais vantajosa, em tempo real. Além da realizagio

46 s resultados do projeto piloto serdo tratados no topico “Economicidade do credenciamento para aquisicao de
passagens aéreas”.

47 A Portaria MP n° 555, de 30 de dezembro de 2014, atribui exclusividade a Central de Compras e Contratagdes,
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, para realizar procedimentos para aquisi¢do e contratagdo
dos servigos que visam a obtengdo de passagens aéreas para voos domésticos ¢ internacionais, pelos 6rgios da
administragdo direta do Poder Executivo federal.

4 O Sistema de Concessio de Didrias e Passagens ¢ um sistema eletrénico que integra as atividades de
concessdo, registro, acompanhamento, gestdo e controle das diarias e passagens, decorrentes de viagens
realizadas no interesse da administragdo publica federal, em territorio nacional ou estrangeiro. (Disponivel em: <
http://www.planejamento.gov.br/servicos/fag/logistica-e-servicos-gerais/diarias-e-passagens/o-que-e-o-sistema-
de-concessao-de-diarias-e >. Acesso em 29 mai. 18)
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de cotagdo, reserva e emissdo do bilhete, o SCDP também permite o cancelamento,
remarcacao e o reembolso.

A contratagcdo direta pela Administragdo Publica Federal ¢ bastante criticada pelas
empresas do ramo de agenciamento de viagens, principalmente no que concerne ao
Credenciamento n° 01/2014-Central/MP, culminando, inclusive, em diversas impugnag¢des*,
representacdes perante o Tribunal de Contas da Unido, além de audiéncia ptblica no Senado
Federal.

Nada obstante as razdes apresentadas pelas mencionadas empresas contra o
procedimento licitatdrio, a constatacdo da viabilidade juridica para a utilizagdo da contratagao
direta das companhias aéreas, por meio do instituto do credenciamento, deve passar,
obrigatoriamente, pela analise de questdes relevantes sobre tal instituto propriamente dito.

Jacoby Fernandes (2016, p. 114) ensina que a escolha da modalidade de licitagdo mais
adequada para o interesse publico parte do estudo de dois critérios: o quantitativo e o
qualitativo. “O primeiro leva em conta o prego estimado do futuro contrato e o segundo, a
natureza do objeto a ser contratado”.

Por conseguinte, torna-se necessario o estudo sobre o aparente proveito econdmica
oriundo da utilizacdo do sistema de credenciamento, assim como a legalidade do seu uso no
caso concreto, inserindo-se neste ponto a controvérsia juridica sobre a violagdo de leis
especificas e a impossibilidade de competicdo em razdo do objeto, os quais serdo abordados

nos capitulos que se seguem.

49 Ao total, doze empresas impugnaram o edital do Credenciamento n® 01/2014-Central/MP (MP, 2015b, on-
line)
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4 ECONOMICIDADE E LEGALIDADE DO CREDENCIAMENTO PARA
AQUISICAO DE PASSAGENS AEREAS

Desde o ano de 2010 a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacgdo (SLTI)
vinha empreendendo esforgos no sentido de estudar diferentes alternativas para a questdo da
compra de passagens aéreas pela Administracdo Publica Federal (ANEXO B, p.88).

Ap0s a elaboragdo de algumas andlises técnicas sobre essa questdo, o Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP) passou a defender a utilizagdo do sistema de
credenciamento, cujo objetivo seria a diminui¢cdo dos gastos publicos com as viagens a
servico no ambito do governo federal, bem como a construcio de um “ambiente de
transparéncia” sobre tais despesas (MP, 2018a, on-line).

Entretanto, a inovagdo no modelo de contratagdo trouxe algumas controvérsias
juridicas, principalmente quanto a legalidade e a economicidade, que serdo trabalhadas no

decorrer deste capitulo.

4.1 Economicidade do credenciamento para aquisicio de passagens aéreas

Conforme a recomendagdo exarada no Acordao 1973/2013-Plenario, nos autos da
Representagdao n® TC-003.273/2013-0 do TCU, foi realizado um “estudo sobre a contratacao
de passagens aéreas pela administragdo publica” (ANEXO B), promovido pela Secretaria de

Logistica e Tecnologia da Informagao do Ministério do Planejamento (SLTI/MP):

48. A Administracdo contrata a agenda de viagens, par meio de licitagdo do objeto
Agenciamento de Viagens (valor fixo para a emissdo, remarcacdo e cancelamento de
bilhetes). A agenda pesquisa os pregos no mercado para aquela requisi¢do e passa a
Administracdo um orgamento, a qual e utilizado pelo servidor para a escolha do
bilhete. Apos as autorizagdes legais, a agéncia emite o bilhete. De forma que a
agéncia receba o valor do Agenciamento como renumeragdo ¢ a valor referente
aquele bilhete, o qual ela repassas as companhias areas.

49. Observa-se varios pontos nos quais a Administracdo pode vir a sofrer
prejuizos, seja peta arquitetura falha da dinimica da compra, seja por
fragilidade na gestio dos contratos ou mesmo pela ma-fé das agéncias
contratadas.

50. Assim, verifica-se que esse modelo estratégico nio vem garantindo
economicidade, transparéncia e agilidade para a compra governamental,
corroborando a necessidade de construgdo de um modelo estratégico a qual garanta
ao Governo a condugdo da dinamica do mercado, ao mesmo tempo utilize a poder de
compra para assegurar beneficios (visto o volume anual utilizado na aquisi¢do de
passagens aéreas) ¢ a racionalizagdo dos gastos, bem como a melhoria da gestdo dos
contratos advindos dessa dindmica. [grifou-se] (ANEXO B)
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Pelo mencionado estudo, a SLTI/MP informou que a aquisicdo de passagens aéreas
por intermédio de agéncias de viagens, em comparacdo a contratacdo direta, seria prejudicial
ao interesse publico, haja vista a auséncia de economicidade, transparéncia e agilidade para a
compra governamental (ANEXO B, p. 94).

A partir de entdo, foi proposta uma nova metodologia de aquisicdo de passagens,
valendo-se da contratacdo direta das companhias aéreas, com a reformulagdo da forma de
pesquisa de trechos e precos das passagens aéreas, tudo, com o fito de melhorar a eficiéncia
da prestagdo do servico buscado, além de representar uma maior transparéncia, agilidade e
economicidade na aquisi¢do das passagens aéreas por parte da APF.

Nesse trilhar, foi publicado o Edital de Credenciamento n® 01/2014-Central/ MP que
estabelecia um projeto piloto a ser executado no ambito do Ministério do Planejamento, entre
os meses de agosto e setembro de 2014, em que se analisou e comparou, durante o prazo de
60 dias, os pregos praticados pelas agéncias de viagens, pelas companhias aéreas em
condigdes normais e os pregos ofertados pelas companhias aéreas com as redugdes prefixadas
nas minutas de Acordos Corporativos de Descontos.

Essa minuta de acordo consiste em um documento no qual a Unido, por intermédio da
Central de Compras e Contratacdes (CENTRAL), vinculada a Assessoria Especial de
Modernizagdo da Gestdo, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao,
estabelecendo com cada uma das companhias aéreas credenciadas, clausulas e condi¢des que
mutuamente aceitam e outorgam, mas que ndo implica a transferéncia automatica de recursos
entre as partes, de forma a trazer beneficios concretos ao Poder Publico.

Tais acordos, firmados com as companhias aéreas Avianca, Azul, Map, Gol e Tam
(ANEXO C), trouxeram inimeras vantagens para o novo modelo de contratacdo, dentre os
quais elenca-se a fixacdo de percentual de desconto comercial, incidente sobre todas as tarifas
e classes vigentes a época da emissdo do bilhete e valido para todas as rotas regulares
operadas pela companhia aérea, bem como a garantia de disponibilidade de assento, por até
72 (setenta e duas) horas, contadas do momento da efetivacao da reserva.

Ap6s o término do prazo do projeto piloto do Edital de Credenciamento 01/2014-
Central/MP, executado pela Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informa¢ao do Ministério
do Planejamento (MP), foi possivel constatar que o modelo de compra direta, atrelado aos
mencionados acordos corporativos, resultou em significativa reducdo de custos, conforme se

observa nas amostras comparativas de bilhetes emitidos entre 2013 e 2014. Ilustra-se:

Tabela 2 — Amostra comparativa bilhetes emitidos entre 2013 e 2014



Agosto a setembro de 2013
Bilhetes - Agéncia de Viagens

Agosto a setembro de 2014
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Origem Destino Bilhetes - Companhias Aéreas
Vlr. Vlr. . ,
Valor Quant. médio Valor Quant. médio Diferenca %
Rio de Janeiro 3.606,22 6 601,04 4.324,25 20 216,21 -384,82 -64,03%
Campinas 1.245,58 3 415,19 1.576,62 3 525,54 110,35 26,58%
Sdo Paulo 5.606,76 9 623,2 4.411,07 11 401,01 -222,19  -35,65%
Manaus 4.749,68 3 1.583,23 1.979,86 2 989,43 -593,8 -37,51%
Porto Alegre 2.983,58 3 994,53 2.270,76 3 756,92 -237,61 -23,89%
Aracaju 307,56 1 307,56 1.163,56 2 581,78 274,22 89,16%
Jodo Pessoa 1.650,08 2 825,04 552,66 1 552,66 -272,36  -33,01%
Brasilia Cuiabé 2.44224 4 610,56 1.535,72 4 383,93 226,63  -37,12%
Campo Grande 2.895,58 4 723,9 498,16 1 498,16 -225,74  -31,18%
Vitéria 704,56 1 704,56 777,05 2 388,53 -316,04  -44,86%
Maceio 1.098,60 2 549,3 1.814,96 4 453,74 -95,56 -17,40%
Natal 1.163,12 2 581,56 1,451,65 2 725,83 144,27 24.81%
Macapa 2.535,12 1 2.535,12 2.052,08 2 1.026,04 -1.509,08 -59,53%
Salvador 4.607,02 11 418,82 3.641,73 9 1.026,04 -1.509,08 -59,53%
Belo Horizonte 1.465,96 6 244,33 1.451,69 6 241,95 -2,38 -0,97%
Total 37.063,66 58 11.717,92 29.500,84 72 8.146,37 -3.571,55 -30,48%
Fonte: DW SCDP Outubro/2014 (ANEXO D)
Pelos estudos realizados no projeto piloto, foi constatada uma média de desconto de -
30,48%, com a efetiva redugdo global dos custos, reduzindo de R$ 11.717,92 (onze mil,
setecentos ¢ dezessete reais e noventa ¢ dois centavos) para R$ 8.146,37 (oito mil, cento e
quarenta e seis reais e trinta e sete centavos), gerando uma economia de R$ 3.571,55 (trés mil,
quinhentos e setenta e um reais e cinquenta e cinco centavos) obtidos pela consulta de
passagens no modulo buscador em relagdo aos valores apresentados pelas agéncias de viagens
no mesmo periodo de 2013.
Ademais, também foi possivel verificar casos em que as agéncias de viagens emitiram
bilhete por valores muito superiores aos ofertados pelo Sistema de Concessdo de Didrias e
Passagens — SCDP:
Figura 1 — Comparativo por bilhete
SCDP Site da Companhia Agénciade Viagens
Origem Destino Cia Voo Data Horario | Valor Pago Valor Diferenca %o Valor Diferenca %%
Brasiia Rode JaneioGI6 dyianca 6205 020904 0905 | RS%06| RE%BOD RS2 300%| RS3BH00 RE283.94 305,01
Ro de Janero SDU Brasiia U9 060914 1749 | RS1000| RE43090 REZ0%0 6306%| RE4080 RS26089 176
Brasiia Ro de Janero SDU 1493 009714 1924 | RSISO0| RSA990 REZ60% 6213%| RS41989 REZ6089 16408
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Fonte: Slides de apresentacdo da Assessoria Especial do Ministério do Planejamento (on-line), informagdes do
DW SCDP Outubro/2014 (ANEXO D).

Os dados comprovam que a utilizagao do sistema SCDP permite a compra com precos
reduzidos se comparados com aqueles praticados nos sites das companhias aéreas ou
adquiridos pelas agéncias de viagens, a exemplo do trecho de Brasilia ao Rio de Janeiro em
08 de setembro de 2014 as 19:24 horas, adquiridos por meio do SCDP no valor R$ 159,00
(cento e cinquenta e nove reais), enquanto pela agéncia de viagem este mesmo bilhete sairia
por R$ 419,89 (quatrocentos e dezenove reais e oitenta e nove centavos).

Finalizado o periodo de testes, em que foi possivel comprovar resultados favoraveis a
implementagdo da compra direta, passou-se a utilizar o Edital de Credenciamento n° 01/2014-
Central/MP para as contratagdes de passagens aéreas pelos 6rgdos da Administragdo Publica
Federal.

O Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), por meio
Observatdrio da Despesa Publica (ODP)*°, realizou nova anélise sobre os efeitos da mudanca

do modelo de aquisicao de passagens aéreas pelo Governo Federal, chegando a conclusdo:

6. Conclusdes

A comparacido vertical, considerando periodos fixos no tempo, apresenta
resultados suficientes para concluirmos que passagens aéreas adquiridas pela
modalidade de compra direta sio em média mais baratas que as adquiridas por
intermédio de agéncias de viagem. Essa diferenca se confirmou ao se comparar
bilhetes de um mesmo trecho dia a dia, més a més ou no ano de 2016. A economia
efetiva obtida pela introdu¢do do novo procedimento de compra, considerando a
diferenga nos pregos dos bilhetes, foi de R$ 3,1 milhdes entre janeiro e junho 2016,
prevendo-se uma economia adicional de R$ 416 mil nesse periodo caso os orgdos
que utilizam a modalidade de compra agenciada migrassem para o novo sistema.
Nao ha diferenca significativa quanto a antecedéncia das aquisi¢des entre os bilhetes
emitidos por compra direta e os intermediados por agéncias. O processo de compra
ocorre em média entre 14 e 11 dias antes da viagem. Por outro lado, o prazo de
emissao (diferenga entre a solicitag@o e a emissdo) tem sido menor na compra direta,
o que favorece a redugdo dos custos administrativos associados as aquisi¢des. Essa
reducdo ¢ em média de 20%.

A influéncia da antecedéncia nos pregos se da claramente de maneira a baixa-lo na
medida em que se melhora o planejamento da compra. A analise indicou também
que Dbilhetes emitidos pelo novo sistema apresentam essa correlagdo
significativamente mais forte. Na comparacdo horizontal, constatou-se significativa
mudanga no procedimento de aquisi¢ao dos drgdos. A maior parte dos 6rgios que
mais emitem bilhetes (grupo Pareto 80) apresentou melhora na antecedéncia de
emissio dos bilhetes, além de reduzirem em mais de 20% os prazos de emissao.
As alteracdes nos prazos de emissio podem ser intuitivamente associadas a

%0 “Observatorio da Despesa Publica (ODP) é uma unidade permanente do Ministério da Transparéncia e

Controladoria-Geral da Unido (CGU) voltada a aplicagdo de metodologia cientifica, apoiada em tecnologia da
informagdo de ponta, para a producgdo de informagdes que visam a subsidiar e a acelerar a tomada de decisdes
estratégicas, por meio do  monitoramento  dos  gastos  publicos”. (Disponivel em:
http://www.cgu.gov.br/assuntos/informacoes-estrategicas/observatorio-da-despesa-publica >. Acesso em: 28
mai. 18).
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mudan¢a do processo de aquisicio. De fato, com a modalidade de compra
direta, o processo fica com uma etapa a menos, uma vez que nio ha mais a
necessidade do intermédio de terceiros. [Grifou-se] (ANEXO E)

Pelo estudo retro mencionado, percebeu-se nao s6 ha economicidade do novo modelo,
como também maior agilidade na realizacdo da operagdo, pois a eliminagdo da empresa
intermediaria possibilita o rapido recebimento dos comandos da administracdo pelo
transportador. Ressalta-se que, de acordo com o mencionado estudo, a celeridade reflete no
preco do bilhete, pois a antecedéncia da compra favorece a redu¢do dos custos administrativos
associados as aquisigoes.

Logo, pela andlise acurada do relatorio produzido pela CGU foi possivel respaldar,
ainda mais, a alegada vantagem da compra direta por credenciamento.

De acordo com os dados colhidos no sitio eletronico do Ministério do Planejamento,
foi verificado uma economia nos anos de 2015 e 2016 que, somados, correspondem ao valor
de R$ 27.608.736, 65 (vinte ¢ sete milhdes, seiscentos e oito mil, setecentos e trinta e seis

reais e sessenta e cinco centavos).

Tabela 3 — Economia com a compra direta nos anos de 2015 e 2016

Periodo de referéncia 2015 2016
Viagens realizadas 433.083 439.892
Economia na compra direta R$ 10.294.216,53 R$ 17.314.520,12

Percentual de economia -22.43% -17,28%

Fonte: Dados do Ministério do Planejamento (2018b, on-line) adaptados pelo autor.

Vale ressaltar que os contratos firmados com agéncias de viagens entre os anos de
2009 a 2013 nao puderam servir de parametro de comparagdo, tendo em vista que a pratica
usual de cotacdo de taxas de agenciamento proximos de zero (ANEXO F), o que decorria da
falta de transparéncia na forma de remuneragdo das referidas agéncias. Tal fato, inclusive,
originou a discussdo referente as aquisicdes de passagens aéreas pela Administragdo Publica
Federal (TCU, Acordao 1545/2017, on-line)

A economia na compra direta por meio da CENTRAL para a toda a Administracdo
Publica Federal, “gera vantagens ao poder publico dado o volume geral de aquisigdes, e ainda
isenta do pagamento de taxa de agenciamento refletindo em reducdo e eficiéncia do gasto

publico” (LIMA, ARENA e SOUZA, 2018, on-line).
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Para se ter a dimensdo da relevancia da controvérsia juridica do tema sub oculis,
chama-se aten¢do para o dispéndio de recursos publico federais na aquisicdo de passagens
aéreas para o transporte de pessoas em viagens oficias.

Conforme disponibilizado no portal da transparéncia do Governo Federal, a despesa

com aquisicdo de passagens aéreas, através dos Cartdes de Pagamentos do Governo Federal

(Compras Centralizadas), no ano de 2015, foi de R$ 108.140.222,94 (cento ¢ oito milhdes,

cento e quarenta mil, duzentos e vinte e dois reais e noventa e quatro centavos).

Ja no ano de 2016, foram gastos R$ 239.537.138,09 (duzentos e trinta ¢ nove milhdes,

quinhentos e trinta e sete mil, cento e trinta e oito reais € nove centavos), enquanto que em

2017 esse valor aumentou para 293.661.933,19 (duzentos e noventa e trés milhdes, seiscentos

e sessenta ¢ um mil, novecentos e trinta ¢ trés reais e dezenove centavos). Discrimina-se:

Tabela 4 — Gastos com passagens aéreas pela APF entre 2015 a 2017

, o TOTAL EM REAIS (RS)
cOD. ORGAO SUPERIOR
2015 2016 2017
22000  MINIST. DA AGRIC., PEC. e ABASTECIMENTO  2.150.268,36  5.395.716,07  6.647.863,82
20113  MINIST. DO PLAN., DESENV. E GESTAO 552.657,38 3.751.83825  4.095.276,00
24000  MINIST.DA CIENCIA, TECNOL.,INOV. e COM.  3.845.439,57  3.299.449.04  8.470.407,70
42000 MINISTERIO DA CULTURA 16.223.182,01  4.425.801,21  4.522.688,70
52000 MINISTERIO DA DEFESA 3.282.938,86  10.256.731,75  13.861.510,93
26000  MINISTERIO DA EDUCACAO 378.329,42 66.489.281,57  5.086.172,89
25000 MINISTERIO DA FAZENDA 17.089.390,31 = 11.133.161,17 = 13.043.485,25
53000 MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL 969.892,58 1.808.819,51  88.131.985,70
30000 MINISTERIO DA JUSTICA 2.537.906,86  45.517.070,12  19.188.994,04
58000 MINISTERIO DA PESCA E AQUICULTURA 10.492.785,49  21.390,78 2.732.159,71
33000 MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL 486.445,70 171.163,43 37.196.140,45
36000 MINISTERIO DA SAUDE 392.465,82 20.494.375,27  31.159.456,42
56000 MINISTERIO DAS CIDADES 696.668,33 1.488.394,70  1.209.409,62
41000 MINISTERIO DAS COMUNICACOES 250.228,23 977.592,33 1.693.785,69
35000 ~MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES 2.717.190,71  716.124,58 70.965,90
32000 MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 2.150.268,36  3.175.467,59  516.973,37
28000 MINISTERIO DO DESENV, IND. E COM. EXT.  552.657,38 2.237.020,90  5.133.828,55
55000 MINISTERIO DO DESENV. SOCIAL E AGRARIO  3.845.439,57  2.679.284,52  14.168.759,53
49000  MINISTERIO DO DESENV. AGRARIO 16.223.182,01 ~ 7.095.754,12  1.618.717,26
51000 MINISTERIO DO ESPORTE 1.904.064,64  934.084,11 9.997.063,47
44000  MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 801.037,11 7.179.315,57  6.412.927,83
40000 MINISTERIO DO TRABALHO 2.522.984,05  11.956.500,40 112.907,94
38000 MINISTERIO DO TRABALHO E EMPREGO 121.807,94 780.877,42 800.655,98
54000 MINISTERIO DO TURISMO 779.936,53 560.341,73 17.789.796,44
39000  MINISTERIO DOS TRANSPORTES 15.268.991,08  4.645.493,83  6.647.863,82
20000 PRESIDENCIA DA REPUBLICA 1.904.064,64  22.346.088,12  4.095.276,00
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Fonte: Dados do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral (2018, on-line) adaptado pelo autor.

Para que exista um sistema eficiente de gestdo, ¢ imprescindivel o desenvolvimento e
o aperfeicoamento de mecanismos que promovam economicidade, transparéncia e celeridade
na tomada de decisdes, bem como que permita um maior controle sobre os gastos publicos.

Ruy Cirne Lima (1997, p. 74) ja advertia que gerir o patrimdénio publico ¢ gerir
patriménio de outrem e, por esta razdo, o administrador deste recurso deve seguir os
interesses de seu titular, qual seja, o povo. Assim, a administragdo jamais podera priorizar o
atendimento de interesse econdomicos de particulares, a exemplo das agéncias de viagens, em
detrimento da coisa publica.

Nesse contexto, o novo modelo de Aquisi¢do de Passagens Aéreas na Administracao
Publica Federal foi premiado pelo Ministério da Transparéncia na 3* Edigdo do Concurso de
Boas Praticas °! (CGU, 2015, on-line), o que se justifica pelos efeitos benéficos no
fortalecimento dos controles internos (CGU, 2016, on-line).

Destarte, verifica-se que as vantagens da contratagdo direta por credenciamento ndo se
resume a mera economicidade, mas igualmente favorece a efetivacao de outros principios que

regem a Administracdo Publica, com destaque aos principios da transparéncia e eficiéncia.

4.2 Controvérsia sobre a legalidade do credenciamento para aquisicio de passagens

aéreas

E certo que o Poder Publico deve acompanhar a evolugio do mercado e buscar
mecanismo mais eficientes no cumprimento das demandas do Estado, sempre atento ao
desperdicio de recursos publicos.

Malgrado o aparente proveito econdmico oriundo da utilizacdo do sistema de
credenciamento, torna-se necessaria a avaliacao da legalidade do seu uso.

Desta feita, tratando sobre a viabilidade juridica do instituto do credenciamento
propriamente dito, analisar-se-4 o embasamento juridico para a inovacdo do modelo de
contratacdo de passagens aéreas, a constatacdo, ou ndo, da impossibilidade de competicdo,
este que ¢ requisito para o credenciamento, além de possiveis incompatibilidades entre

contratacdo direta e as leis especificas que tratam dos servicos de agenciamento de viagens

51 Segundo o Ministério da Transparéncia, “o Concurso de Boas Praticas da CGU tem o objetivo de estimular,
reconhecer e premiar iniciativas no Poder Executivo Federal que contribuam para a melhoria da gestdo publica”
(Disponivel em: http://www.cgu.gov.br/sobre/institucional/concursos/concurso-de-boas-praticas >. Acesso em:
28 mai. 18)
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4.2.1 Inovacgado

A persecu¢do do interesse publico ndo ocorre através de formulas prontas, ou
mecanismos estanques, mas caminha atenta aos principios norteadores e aos demais aspectos
normativos, cabendo ao Administrador Publico encontrar meios eficazes de lograr €xito na
realizagdo desse fim.

Ha casos em que o processo criativo e interpretativo das leis ¢ indispensavel na
promogao de medidas inovadoras que proporcionem melhorias em prol do interesse publico.

Ronny Charles Lopes de Torres (2017, p. 70) defende que a concepgdo de que a norma
predetermine de forma absoluta a atuagdo da Administragdo Publica ¢ incompativel com a
realidade, sendo indispensavel a existéncia de uma margem decisoria importante de
ponderacdo e concretizagdo das normas constitucionais.

Na licdo de Adilson Abreu Dallari (2003b, p. 211), a necessidade de interpretagdo

evolutiva das normas ¢é fundamental:

Toda norma legal, inclusive constitucional, decorre de um ambiente politico, social e
econdmico vigente no momento de sua edi¢do. Mas esse ambiente muda com o
decorrer do tempo, exigindo do intérprete e aplicador da lei um esfor¢o de
adaptacdo, para que possa dar a correta solugdo aos problemas emergentes. E certo,
portanto, que a melhor interpretagdo da lei (entre as varias possiveis) vai variar ao
longo do tempo de sua vigéncia. Uma interpretacdo incontestavelmente correta
adotada em um momento do passado, pode tornar-se inaceitavel em ocasido
posterior, pois obviamente, ndo faz sentido dar-se a mesma solugdo para um
problema que se tornou diferente, em razdo de alteragdes no plano da realidade
fatica.

Por sua vez, Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2017, p. 115) enaltece a importancia

do processo criativo-interpretativo das leis pelo Administrador Publico:

Em primeiro lugar, ndo ¢ possivel conceber a atividade administrativa como mera
executora mecénica da lei, sem qualquer papel criativo por parte do aplicador do
Direito, sob pena de se tornar desnecessaria a atividade regulamentar. A aplica¢ao da
lei, tanto pelo juiz como pela Administracdo Publica, depende de um processo
criativo-interpretativo, sendo invidvel a existéncia de lei exaustiva o bastante que
dispense o papel criativo do operador do Direito.

No tocante a necessidade de interpretacdo evolutiva defendida por Adilson Abreu
Dallari, toma-se como exemplo o Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispoe
sobre a organizacdo da Administragdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma

Administrativa e da outras providéncias. Mencionado diploma legal, em seu art. 6° estabelece
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os principios da Administragdo Publica Federal, nos quais se incluem a descentralizagdo
administrativa.

No periodo da promulgacao do referido Decreto, as repartigdes publicas careciam de
recursos tecnoldgicos e as pecas dos processos eram datilografadas por um grupo de
servidores contratados para realizar essa atividade “meio” de datilografar as instrugdes
processuais, dai se verificou a necessidade de contratos de concessdes e de terceirizacdo de
servicos da area meio para liberar recursos humanos e materiais para sua area finalistica,
trazendo, assim, maior eficiéncia ao servigo publico (TCU, Acérdao 1545/2017, on-line).

Todavia, com o processo de modernizacdo e racionalizagdo administrativa, o principio
constitucional da eficiéncia passou a caminhar em sentido contrdrio para algumas atividades
meio, a exemplo da intermedia¢do por agenciamento. Neste ponto, houve uma evolucdo na
efetivacdo do principio da descentralizacdo administrativa.

Nao se pode olvidar que o mesmo Decreto-lei 200/1967 também elencou, em seu art.
6°, inc. I, o principio do planejamento como fundamental a atua¢do da Administragdo Publica
Federal, relacionando-o justamente ao desenvolvimento econdomico-social do Pais.

Com efeito, ndo existem, no ordenamento juridico brasileiro, principios absolutos, aos
quais todos devam ser submetidos irrestritamente, ao invés disso, devem ser considerados
segundo a relevancia dos interesses a serem tutelados. Nessa perspectiva, a depender do caso
especifico, para atender o interesse publico, serd necessario sopesar um principio em
detrimento de outro (LIMA, ARENA ¢ SOUZA, 2018, on-line).

Como ensina Ronald Myles Dworkin (1999, p. 26), diferentemente das regras, os
principios podem concorrer entre si, de maneira que, em alguns casos de aparentemente
conflito, um pode prevalecer sobre o outro sem que qualquer deles seja expulso do sistema.

Sabendo disso, havendo conflito entre o principio da descentralizacdo administrativa e
os principios do planejamento, economicidade e transparéncia, torna-se necessaria a
flexibilidade e o sopesamento em prol da supremacia do interesse publico.

Alids, tal flexibilizagdo se estende aos principios que regem as licitagdes e
contratacdes publicas, a exemplo dos principios da obrigatoriedade de licitar, do julgamento
objetivo, da impessoalidade, etc.

O desenvolvimento de técnicas de gestdo publica, a simplificagdo de procedimentos, a
flexibilizacdo da execu¢do de politicas plblicas e a garantia de estabilizacdo minima das
relagdes juridicas surgiram como valores fundamentais para desvencilhar a limitacdo estatal
aos dogmas do antigo conceito da estrita legalidade (TORRES apud CARVALHO, 2008, p.
44).
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Nesse contexto, a doutrina indica o avango da legalidade para um novo sentido, que
“extrapola a compreensdo tradicional da legalidade estrita, vinculando a Administracdo ao
ordenamento juridico como um todo, e ndo apenas a Lei, 0 que permite uma margem maior de
autonomia” (TORRES, 2017, p. 70).

No caso da aquisi¢ao de passagens aéreas, houve inovacao por parte da Administracao
Publica Federal em utilizar o sistema de credenciamento, fruto de uma evolugdo no sistema de
otimizagdo de recursos, bem como pela incorporagio de conceitos como governanca>’ e
accountability™.

A Administragdo Publica foi paulatinamente aumentando sua esfera de atuacdo, por
meio do desempenho de novas funcdes exigidas pela complexidade da vida moderna, que
também foi acompanhada da crescente significacio econdémica dos gastos publicos.
Entretanto, na visdo de Dallari (1997, p. 5), “essa evolugdo ndo foi acompanhada pelas
instituicdes, advindo dai o desajustamento, a morosidade ou emperramento da maquina
administrativa”.

Maiara Silva Lima et al. (2018, on-line) tece as seguintes consideragcdes sobre a
necessidade de inovagdo no servico publico federal para aquisicdo de passagens aéreas

viabilizada pela evolugdo tecnologica:

A Dbusca pelo aperfeicoamento na gestdo de compras tem se mostrado uma
preocupagdo continua dos gestores publicos, visando reduzir os gastos publicos,
otimizar as aquisi¢des, evitar fraudes e elevando a eficiéncia e eficacia na aplicacdo
dos recursos. Quando o assunto ¢ a “compras de passagens aéreas pelos orgios
publicos” verifica-se ainda mais complexidade em razio dos diversos agentes e
interesses envolvidos no processo.

[...]

Os avancgos tecnoldgicos permitem a cotagdo instantanea para particulares, que por
uma simples pesquisa na infernet chegam a obtengdo da proposta mais vantajosa.
Por que ndo adotar o método na administragdo publica? Visando acompanhar os
avancos ¢ facilidades da era digital a Administragdo Publica Federal viu a
oportunidade de inovar em prol do interesse da coletividade, do alcance da proposta
mais vantajosa, assegurando o cumprimento dos principios da economicidade e
eficiéncia e atendimento aos preceitos legais.

Vale ressaltar que a propria Constituigdo Federal de 1988, em seu artigo 23, inc. V,

com redac¢do dada pela Emenda Constitucional n® 85/2015, estabelece a competéncia comum

52 Governanga “¢ a maneira pela qual o poder é exercido na administragio dos recursos sociais e econdmicos de
um pais visando o desenvolvimento”, implicando ainda “a capacidade dos governos de planejar, formular e
implementar politicas e cumprir fun¢des” (GONCALVES, 2005, p. 1).

33 De acordo com Roberto Moreno Spinoza (2012), o termo accountability pode ser traduzido como controle,
fiscalizagdo, responsabilizagdo, ou ainda prestagdo de contas.



58

da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios em proporcionar meios de acesso
a inovacao.

A vista disso, inovou-se no modelo de aquisi¢io de passagens aéreas, sendo o
credenciamento, ao viso da Administracdo Publica Federal, o modelo ideal de contratagao,
pois, de acordo com o Projeto Basico do Credenciamento n° 01/2014-Central/MP,
proporciona “economicidade, transparéncia, controle, eficiéncia e agilidade” (MP, 2015b, on-

line).

4.2.2 Inviabilidade de competi¢do

O credenciamento esta inserido no ordenamento juridico patrio como hipdtese de
inexigibilidade fundada no caput do art. 25 da Lei 8.666/93, e, consequentemente, exce¢ao a
obrigatoriedade de licitar. Em decorréncia de sua natureza juridica, o credenciamento somente
sera instrumento legitimo para as contratacdes publicas nos casos em que estiver configurada
a inviabilidade de competicio™.

Na licdo de Lucas Rocha Furtado, “[...] o credenciamento ¢ utilizado para a
contratacdo de produtos e servigos de valores variaveis, ditados pela dinamica do mercado e
por circunstancias diversas” (ANEXO G, p. 156).

Sendo assim, em se tratando de aquisicdo de passagens aéreas pela Administracao
Publica Federal, a inviabilidade de competicdo ¢ pressuposto elementar para revestir as
contrata¢des por credenciamento com o manto da legalidade.

E essencial para se conceber a ideia da impossibilidade de licitagdo na aquisigdo
dessas passagens, entender a distingdo entre os servicos de agenciamento de viagens e a
compra das passagens aéreas propriamente ditas, estas que s6 podem ser vendidas pelas
companhias aéreas.

Em sintese, as agéncias de viagens ndo vendem passagens, mas prestam um servigo de
auxilio nas operagdes de emissdo de bilhetes. Diferentemente de distribuidores ou
representantes, os agenciadores ndo detém a posse do produto, ndo had estoque, ndo podem
dispor e comercializar com independéncia.

A Advocacia-Geral da Unido, em fundamenta¢do da Orientacdo Normativa n° 8, de 1°

de abril de 2009, com interpretacdo vinculada a Nota AGU/GV n° 10/2005, define que

54 Remete-se o leitor ao capitulo 3, subtopicos “2.4.1 Inviabilidade de competigdo” e “2.4.3 Credenciamento:
hipotese implicita de inexigibilidade”, os quais tratam mais detidamente sobre o assunto.
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[...] agéncias de turismo nio vendem bilhetes de passagem — a nio ser em
sentido figurado, vulgar e néo juridico. Prestam servigo de emissdo de passagens
aéreas e terrestres e também servigo de assessoramento para definicdo de melhor
roteiro, entrega de bilhetes em local indicado, apresentacdo de tabelas de pregos das
concessiondrias dos servigos de transporte aéreo vigente a época da contratagio,
emissdo e entrega, em tempo habil, das passagens solicitadas, por meio de requisi¢ao
de passagens, por 6rgdos gestores, fornecimento de passagens terrestres, em caso de
conveniéncia de servidor ou de contratante, recep¢do ou acompanhamento, quando
do desembarque ou embarque, se solicitado pela contratante, emissdo, reservas,
marcagdo e remarcagdo de passagens aéreas nacionais e internacionais,
assessoramento para definicdo de melhor roteiro, horario, freqiiéncia de voo, tarifas
promocionais, desembaraco de bagagens, reserva, locagdo de veiculos, emissao de
passaportes, etc. [grifou-se] (AGU, 2009, on-line)

Inclusive, tratando-se detidamente de contratacdo para os servigos de agenciamento de
passagens aéreas, dispde a IN SLTI/MP 3/2015 que o Poder Publico deve utilizar-se de
processo licitatorio, preferencialmente da modalidade pregdo, ou ainda mediante sistema de
registro de precos — SRP>, com remuneragio a ser paga a agéncia de turismo a partir do valor
ofertado pela prestacdo do servigo de agenciamento de viagens, multiplicado pela quantidade
de passagens emitidas, remarcadas ou canceladas e servicos correlatos.

Nesse sentido, rememora-se o posicionamento do TCU, proferido no Acédrdao
409/1994-Plendrio, que decidiu pela necessidade de procedimento licitatério amplo, a
“viabilizar a participacdo tanto de empresas aéreas como de agéncias de viagem, de modo a
assegurar a ampla competitividade” (TCU, 1994, on-line).

Corroborando em favor da ampla competitividade, traz-se a baila a argumentacdo da
Associagdo Brasileira de Agéncias de Viagens do Distrito Federal - ABAV-DF, nos autos da
Representagdo TC 019.819/2014-5, em que defende a necessidade de licitacdo para contratar
empresa de agenciamento, por haver viabilidade de competi¢do entre os interessados, ao

passo que refuta a possibilidade de mera compra direta das passagens aéreas. In verbis:

Mas competi¢ao existe quando as agéncias de viagens compilam dados e tarifas de
todas as companhias aéreas e os trechos que viabilizam a verdadeira finalidade, ndo
de "comprar passagens", mas sim de "agenciar" uma viagem a servico, por exemplo,
com ida pela GOL e volta pela TAM, atendimentos 24 horas por dia, fora do horario
de expediente, em finais de semana e feriados. Isso confirma que ¢ inadmissivel
apenas "comprar passagens" diretamente das companhias aéreas, porque a finalidade
da Administragdo ¢ viabilizar viagens nas mais diversas variantes de datas,
alteragoes, urgéncias etc. (TCU, Acordao 1545/2017, on-line)

5 O SRP consiste em um conjunto de procedimentos para registro formal de pregos de produtos, ou de prestagdo
de servigos, para contratagdes futuras, em que ndo ¢ possivel definir antecipadamente a quantidade necessaria,
porém tem-se conhecimento da necessidade de contragdes frequentes. No Governo Federal o SRP foi
regulamentado pelo Decreto n°® 7.892, de 23 de janeiro de 2013.
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De fato, o agenciamento, per si, ¢ servico comum dotado de natureza competitiva,
abrangendo as atividades de reserva, emissdo, cancelamento, marcagdo e remarcacdo de
bilhetes de passagens aéreas, rodovidrias, maritimas e ferroviarias, reservas de hotéis>®,
agenciamento de transporte de carga, etc.

Por outro viés, no tocante exclusivamente a aquisicdo ou compra de passagens aéreas
pela Administracdo Publica, figura distinta do agenciamento de viagens, o procedimento
licitatorio € inviavel, tanto em razdo da volatilidade dos precos, como da impossibilidade de
mensuracao da demanda. Além disso, apenas quatro companhias aéreas detém quase que a
totalidade do mercado no Pais, estando as agéncias de viagens sujeitas a operacionalidade de
tais companbhias.

O projeto basico do Credenciamento n° 01/2014-Central/MP (MP, 2015b, on-line)
justifica a inviabilidade de competicdo na compra das passagens aéreas sob os seguintes

argumentos:

3.4.10 [...] no caso da compra de passagens aéreas no ambito da Administragdo
Publica Federal, para qual ndo ¢ possivel definir com absoluta precisdo os
pardmetros para aquisicdo de uma passagem (valor, data do embarque, destino) no
edital da licitagdo, combinado com o fato de o mercado trabalhar com liberdade
tarifaria na comercializagdo das passagens, que implica constantes alteragdes de
valores, para mais ou para menos, a depender das circunstincias presentes a época
da finalizagdo das vendas de bilhetes que antecede os respectivos voos.

Logo, essa logica de comercializagdo ndo permite a Administracdo obter num
certame licitatorio os valores que efetivamente ira praticar na compra de passagens
aéreas. Muito menos, teria condigdes, em face dessas circunstancias, de fixar o preco
previamente ao credenciamento.

[...]

3.4.15 O presente credenciamento enseja o enquadramento no caput do art. 25 da
Lei 8.666/93, pois a sazonalidade de mercado, a existéncia de classe de tarifa e suas
peculiaridades e a imprevisibilidade do melhor prego a cada demanda, dentre as
empresas operadoras dos voos, configuram a inviabilidade fatica e juridica absoluta
de competigao.

E incontroverso que as empresas de transporte aéreo estdo inseridas em um mercado
peculiar, em que ndo hd competicdo direta e frontal dos servigos globalmente considerados,

porquanto a disputa e comparacdo de precos somente se torna possivel em trajetos pontuais e

especificos, os quais ndo podem ser licitados isoladamente®”.

%6 Sobre a realiza¢do de procedimento licitatorio para contratagdo dos servigos de agenciamento de hospedagem,
o TCU entendeu pela possibilidade de contratagdo direta quando presente os requisitos da inexigibilidade: “a
contratacdo de servicos de hospedagem para autoridades estrangeiras em visita ao Pais pode prescindir do
certame licitatério, com fundamento no art. 25, caput, da Lei n°® 8.666/93, desde que presentes as circunstancias
que recomendam a adogdo deste procedimento excepcional, observadas as formalidades prescritas no estatuto
das licitagdes e contratos” (D.O.U, 1997, p. 17444).

7 E cedigo que o artigo 24, inc. II, da Lei 8.666/93 prevé a hipotese de dispensa de licitagio nas compras ou
servicos de pequeno valor, ndo superiores a R$ 8.000,00 (oito mil reais). Entretanto, o TCU ja firmou o
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A existéncia de agenciador, distribuidor ou representante, ndo obsta a contrata¢do do
fornecedor, principalmente quando este ultimo for 1til e acessivel ao cumprimento do objeto
do contrato.

Ressalta-se que a obrigatoriedade de realizar procedimento licitatorio prévio somente
seria inevitavel nas aquisicdes das passagens caso ndo houvesse possibilidade técnica e
juridica de contrata¢do direta pelo Poder Publico com as companhias aéreas, bem como
inexistisse a figura da vantajosidade na excepcionalidade da obrigacdo de licitar.

Pertinente ao tema, transcreve-se o raciocinio do Ministro Aroldo Cedraz, proferido no

Acébrdao n°® 1545/2017—- Plenario:

45. Sobre a inviabilidade de competicdo entre agéncias de viagens e empresas
aéreas, a propria representante reconhece que as agéncias ndo tém condi¢des de
concorrer com as empresas aéreas e, por isso, deixa evidente que estd apenas
defendendo o lucro de suas associadas, sendo, vejamos:

Porque o governo quer se tornar uma agéncia de viagens e ganhar uma espécie de
‘remuneragdo’ ou se apropriar do que hoje ¢ ‘lucro’ (remuneragdo licita das
agéncias). (pe¢a 1, p. 5) Ora, a conduta das companhias aéreas, incentivada e
provocada pelo edital do proprio MPOG, nesse particular, implica até mesmo em
infragcdes a ordem econdmica, porque os descontos e as condicdes comerciais que
estardo sendo apresentadas pelas poucas companhias aéreas sao diferenciadas por
demais, porque nenhum cidaddo, nem qualquer empresa privada € nem mesmo
agéncias de viagens (que somente recebem remuneracdo "adicional" em razdo do
atingimento de metas de vendas mensais, sendo essa sim, remuneracdo licita, pelo
trabalho de intermediacdo). (pega 1, p. 14) Observe-se: as companhias aéreas TAM,
GOL/VRG, Avianca e Azul, pela condicio dominante no mercado, estdo
apresentando condicoes ao MPOG que nenhuma agéncia de viagens (canal de
distribuicio), conseguiria. (peca 1, p. 14) [grifo no original] (TCU, 2017, on-line).

Ainda no mencionado acorddo, o supradito Ministro do TCU defende a

impossibilidade de competicdo entre as proprias companhias aéreas:

46. Em tese, é igualmente razoavel afirmar a impossibilidade de competicio
entre as proprias empresas aéreas, considerando que, normalmente, nio ha
varios voos de diferentes empresas aéreas para o mesmo lugar, no mesmo dia e
horario, de modo a atender necessidade especifica da Administracido Publica.
Tal questdo foi igualmente analisada pela Selog no trecho que transcrevo a seguir:
No entanto, a partir do momento que a Administragdo passa a abrir mao do
agenciamento, ndo hd mais a viabilidade de competigdo, pois o servigo adquirido, de
transporte de passageiros, pode ser prestado por apenas um fornecedor, qual seja, a
companhia aérea que atende a necessidade da Administracdo para determinado
trecho, em determinado horario. (peca 13, p. 4, item 22 - grifei) [grifo no original]
(TCU, 2017, on-line).

entendimento sobre a impossibilidade do fracionamento do objeto para adequar ao valor permitido para a
dispensa. Cite-se: "Abstenha-se de fracionar despesas relativas ao mesmo objeto, quando o somatério das
parcelas indique modalidade de licitagao diferente da adotada, conforme disposi¢des contidas nos arts. 23, §§ 1°,
2° e 5° e 24, inciso II, parte final, da Lei n°® 8.666/93, segundo orienta¢do desta Corte de Contas constante nas
Decisdes n°s 241/94, 202/96, 449/96 e 484/96, todas do Plenario, dentre outras" (AC-2.582/2005-1%).
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Caso semelhante de inviabilidade de competi¢do ocorre na utilizagdo do sistema de
credenciamento para a prestagdo de servigos de transporte de passageiro por taxi’®, em razio
da impossibilidade da Administrag@o fixar com exatiddo o quantitativo da demanda.

No que concerne a tais servicos, a Orientacdo Normativa n° 8, de 1° de abril de 2009,
da Advocacia Geral da Unido, instrui que “o fornecimento de passagens aéreas e terrestres
enquadra-se no conceito de servigo previsto no inc. II do art. 6° da Lei n® 8.666, de 1993”.

O raciocinio de inexigibilidade de transporte terrestre de passageiros para servidores
de determinado 6rgdo publico ¢ estendido ao transporte aéreo de passageiros, o que ¢
acentuado pelo fato de que somente quatro companhias areas detém o dominio de mercado.

E contraproducente realizar procedimento licitatorio para a contratagdo de empresa
interposta, cujo objeto seria a prestacdo dos servigos de agenciamento, para esta empresa
auxiliar a Administragdo na obten¢do do servigo de transporte aéreo de passageiro, posto que
estar-se-ia contratando um servico meio para obtencao de um servigo fim.

A inviabilidade de competicdo nas aquisicdes de passagens aéreas encontra
fundamento em trés pilares, que, unidos, tornam a licitacdo inexigivel, quais sejam; a)
impossibilidade de fixacdo de quantitativos e precos das passagens; b) imprevisdo dos trajetos
a serem executados; e ¢) os beneficios decorrentes da contratacdo do maior niimero possivel
de companhias aéreas aptas a atender a demanda da Administragao.

Diante desse cendrio, alguns Orgdos passaram a reconhecer a legalidade da
Administra¢do na ado¢do do mecanismo de credenciamento das companhias aéreas.

No ambito do Poder Judiciario, a 3* Turma do Tribunal Regional Federal da 4° Regido
(TRF4), em julgamento da Apelagdo Civel n® 5013222-35.2014.4.04.7202/SC, formulou o
primeiro precedente acerca do reconhecimento da inviabilidade de competicdo para as

aquisi¢des de passagens aéreas:

ADMINISTRATIVO. CREDENCIAMENTO DE EMPRESAS DE AVIACAO
PARA FORNECIMENTO DE PASSAGENS AEREAS A ADMINISTRACAO
PUBLICA SEM O INTERMEDIO DE AGENCIAS DE VIAGENS E TURISMO.
INVIABILIDADE DE COMPETICAO. INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. 1.
Credenciamento Publico é, assim, uma ferramenta procedimental utilizada em
algumas hipodteses de contratagdo direta pela Administracdo Publica, e possui,
conforme j& dito, embasamento no caput do art. 25 da Lei 8.666/93, que prevé a
possibilidade de contratacdo sem licitagdo prévia, nos casos em que exista
inviabilidade de competi¢cdo. 2. 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 servicos,

58 Nesse sentido, menciona-se o Edital de Credenciamento n° 363/2017- GILOG/CT, da Caixa Econdmica
Federal; Edital de Credenciamento n® 01/2018, do Instituto de Desenvolvimento Integrado de Minas Gerais -
INDI; e o Edital de Credenciamento n° 01/2017, da Fundagao Pro6 - Sangue Hemocentro de Sao Paulo.
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quando o interesse publico for melhor atendido com a contratagdo do maior numero
possivel de prestadores simultaneos. 3. O procedimento desenvolvido pela
Administragdo visa a contratagdo de transporte em linhas aéreas regulares
domésticas, a ser utilizado pelos servidores dos 6rgaos e entidades da Administragdo
Publica Federal direta, autarquica e fundacional, mediante aquisi¢do prévia de
passagens (e ndo a contratacdo de servicos de intermediagdo e agenciamento de
viagens, como pretende fazer entender a requerente/apelante). 4. De acordo com a
Corte de Contas, assim, aplica-se em tais casos a inexigibilidade de licitago,
podendo-se adotar o sistema de credenciamento, ainda que tal procedimento ndo
prescinda da observancia de determinados pressupostos como: a) obediéncia aos
principios que regem a Administracdo Publica; b) tratamento isondmico; e c)
negociagdo de condi¢des de atendimento. (TRF4, 2016, on-line)

Tal precedente reforgou a legalidade do Credenciamento n°® 01/2014-Central/MP.

A controvérsia juridica sobre a utilizacdo do sistema de credenciamento na aquisi¢ao
de passagens aéreas ganha espaco, em grande parte, pela omissdo da Lei n° 8.666/93 em
regulamentar, com exatiddo, os casos especificos que o gestor poderia se utilizar de tal forma
de contratagdo. Todavia, esta falta podera ser suprida em caso de aprovagdo do Projeto de Lei
n°® 6.814/17°°, de autoria da Comissdo Temporaria da Modernizac¢do da Lei de Licita¢des do
Senado Federal, que visa instituir novas regras gerais sobre licitagdes e contratos, atribuindo-

se ao credenciamento um capitulo especifico. Veja-se:

CAPITULO1

DO CREDENCIAMENTO

Art. 70. O credenciamento podera ser usado nas seguintes hipoteses de contratagdo:
I — paralela e ndo excludente: caso em que ¢ viavel e vantajosa para a Administragao
a realizacdo de contratagdoes simultdneas em condigdes padronizadas; II — com
selecdo a critério de terceiros: caso em que a selecdo do contratado estd a
cargo do beneficiario direto da prestagdo; III — em mercados fluidos: caso em que
a flutuacio constante do valor da prestacio e das condicdes de contratacio
inviabiliza a selecio de agente por meio do procedimento de licitacio.
[grifou-se]

Os bilhetes de passagens aéreas estdo inseridos nos chamados “mercados fluidos”,
ante a volatilidade dos pregos e condi¢des de aquisi¢ao®’, caracteristicas que funcionam como
causas impeditivas de sua licitagdo, pois ndo ¢ possivel & Administragdo fixar precos para o
objeto demandado.

No intento de subsumir o fato a norma, toma-se emprestado o disposto na Lei n °

9.433, de 1° de margo de 2005, do Estado da Bahia, que trata do instituto do credenciamento

nos seguintes termos:

%9 Institui normas para licitagdes e contratos da Administragdo Publica e revoga a Lei n® 8.666, de 21 de junho de
1993, a Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002, e dispositivos da Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011.

80 Conforme o Projeto Basico do Edital de Credenciamento n° 01/2014: “As estratégias de venda e liquidez sdo
fatores que fazem com que os pregos e a disponibilidade de um bilhete para 0 mesmo trecho, na mesma data e
mesmo horario, sejam diferentes a depender da Companhia Aérea que o ofereca.” (MP, 2015b, on-line)
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Art. 61 - E inexigivel a licitagdo, por inviabilidade de competigdo, quando, em razio
da natureza do servico a ser prestado e da impossibilidade pratica de se estabelecer o
confronto entre os interessados, no mesmo nivel de igualdade, certas necessidades
da Administragcdo possam ser melhor atendidas mediante a contratagdo do maior
numero possivel de prestadores de servigo, hipétese em que a Administracdo
procedera ao credenciamento de todos os interessados que atendam as condigdes
estabelecidas em regulamento.

Neste ponto, a partir do momento em que o interesse publico ndo ¢ alcangado por meio
de um unico contratado, e igualmente havendo impossibilidade pratica de se estabelecer
confronto entre os interessados, além das varidveis presentes na aquisicdo das passagens
aéreas, como trecho, data, hora e prego, torna-se factivel a inviabilidade de competigao.

Sobre essa questdo, portanto, infere-se que o transporte aéreo de servidores da
Administragdo Publica Federal configura hipotese de inexigibilidade, face a impossibilidade

de licitar o objeto em si, ao contrario dos servigos de agenciamento de viagens, que devem ser

licitados quando necessario.

4.2.3 Estrita legalidade

E cedico que ndo existe vantagem apartada da legalidade, de modo que o
Administrador Publico, ainda que munido dos objetivos mais nobres, somente pode atuar e
inovar em consonancia com o ordenamento juridico patrio.

Nesse sentido, a Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, dispde que os atos
administrativos devem estar adequados a lei e ao Direito, bem como a interpretagdo da norma
administrativa deve ocorrer da forma que melhor garanta o atendimento ao interesse publico
e, em se tratando de inexigibilidade de licitacdo, deve haver adequada fundamentagdo fatica e

juridica. Veja-se:

Art. 2° A Administragdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.
Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os
critérios de:

I - atuagdo conforme a lei e o Direito;

[...]

XII - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicagdo retroativa de nova
interpretacao.

[...]
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Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicagdo dos fatos e
dos fundamentos juridicos, quando:

%l\;]- dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatorio;

O aperfeicoamento da contratagdo publica, derivado de um processo criativo e
interpretativo das leis®!, somente serd admissivel quando ndo violar o ordenamento juridico
patrio.

Neste ponto, urge esclarecer que ndo hd qualquer restricdo legal para a utilizagdo do
credenciamento nas aquisicdes de passagens aéreas pela Administracdo Publica Federal. Ao
contrario, essa inexigibilidade de licitagdo esta repousada nos ditames da estrita legalidade.

Conforme explanado no terceiro capitulo, o credenciamento esta regrado pelo caput do
art. 25 da Lei 8.666/93, o que lhe insere na ressalva da obrigatoriedade de licitagdo prevista no
art. 37, inciso XXI, da CF/88. Ademais, a utilizagdo desse instituto para aquisi¢do de
passagens aéreas esta regulada pela IN SLTI/MP 3/2015 e Portaria MP n°® 227/2014.

O proprio TCU (Acordao 1973/2013, on-line), recomendou, expressamente, a analise
a respeito da “possibilidade de realizar credenciamento para contratagdo direta com todas as
quatro companhias, elegendo-se, no momento da compra, aquela que apresentar o prego mais
vantajoso”. Assim, em razdo de analises favoraveis ao novo modelo de contratacdo, houve um
planejamento por parte da Administragdo em efetivar tal instituto, de forma a trazer beneficios
econdmicos aos cofres publicos.

Nao se pode olvidar que o Decreto-lei n° 200/1967 estabeleceu o principio do
planejamento como fundamental a atuacdo da Administracdo Publica Federal, dado a
necessidade do desenvolvimento econdomico-social do Pais.

Ressalta-se, ainda, que a atribui¢do privativa das agéncias de turismo a
comercializagdo de passagens aéreas, prevista na Lei n. 12.974/2014, ndo obsta a utilizagdo do
sistema de credenciamento, pois o seu proprio artigo 3°, § 3° ndo exclui a venda direta ao
publico pelas empresas fornecedoras, ressaltando inclusive a utilizagdo da rede mundial de

computadores.

Art. 3[...]

§ 3° O disposto no inciso III do caput deste artigo ndo elide a venda direta ao
publico dos servigcos prestados pelas empresas transportadoras, pelos meios de
hospedagem e pelas demais empresas fornecedoras de servigos turisticos, inclusive
por meio da rede mundial de computadores. [grifou-se]

51 Remete-se o leitor ao subtdpico “4.2.1 Inovagido”.
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Chama-se atencdo para o fato de que o papel exercido pelo servidor federal em
elaborar roteiros e escolher voos nao significa usurpagdo da atividade do agenciador, de forma
que invalide a contratacdo direta, vez que o agente atua em fungdo do 6rgao, do mesmo modo
que quando manda o comando a agéncia de viagens contratada por licitagdo. Logo, ndo ha
burla a atribui¢do privativa das agéncias.

O art. 2° da Lei 12.974/2014 deixa claro que Agéncia de Turismo ¢ a "empresa que
tenha por objeto, exclusivamente, a prestacdo das atividades de turismo definidas nesta Lei".
Como a compra de passagens aéreas pela Administragdo Publica ndo visa o turismo, ndo ha
que se falar em violagdo dessa norma (TRF4, 2016, on-line).

A Lei n® 11.771, de 17 de setembro de 2008, que dispde sobre a Politica Nacional de
Turismo, define as atribui¢des do Governo Federal no planejamento, desenvolvimento e
estimulo ao setor turistico, igualmente autoriza a negocia¢do das companhias aéreas

diretamente com o publico.

Art. 27. Compreende-se por agéncia de turismo a pessoa juridica que exerce a
atividade econdmica de intermediagdo remunerada entre fornecedores e
consumidores de servigos turisticos ou os fornece diretamente.

§1° Sdo considerados servicos de operacdo de viagens, excursdes € passeios
turisticos, a organizacao, contratagdo e execucdo de programas, roteiros, itinerarios,
bem como recepgao, transferéncia e a assisténcia ao turista.

§ 2° O preco do servigo de intermediagao € a comissao recebida dos fornecedores ou
o valor que agregar ao prego de custo desses fornecedores, facultando-se a agéncia
de turismo cobrar taxa de servigo do consumidor pelos servigos prestados.

[...]

§ 5° A intermediag@o prevista no § 2° deste artigo ndo impede a oferta, reserva e
venda direta ao publico pelos fornecedores dos servigos nele elencados.

A 5% Turma do Tribunal Regional Federal da 1* Regido (TRF1), por unanimidade,
reconheceu a legalidade, por parte da Unido, na utilizagdo do procedimento de
credenciamento publico para a aquisicdo de passagens aéreas, inclusive, ressaltando a
inexisténcia de norma que obrigue a Administracdo a contratar agéncias de viagens para a

aquisicao de passagens aéreas. Cite-se:

DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITACOES E CONTRATOS.
INEXIGIBILIDADE. CREDENCIAMENTO DE EMPRESAS DE AVIACAO
PARA O FORNECIMENTO DE PASSAGENS AEREAS A ADMINISTRACAO
SEM O INTERMEDIO DAS AGENCIAS DE VIAGENS E TURISMO.
POSSIBILIDADE.

I — O credenciamento publico ¢ uma ferramenta utilizada pela Administracao
Publica para a contratagdo direta que consiste no chamamento de todos os
interessados de um determinado setor para o fornecimento de bens e servigos,
revelando-se como uma hipotese de inexigibilidade de licitagdo, estando amparado
pelo art. 25 da Lei de Licitagdes, ante a inviabilidade de competigao.
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IT — O sistema de credenciamento publico para a compra de passagens aéreas, sem o
intermédio das agéncias de viagens e turismo, guarda afinidade com as diretrizes
postas na Lei de Licitagdes, uma vez que proporciona substancial agilidade e
economia para os cofres publicos.

IIT — Ndo hd norma que obrigue a Administracdo a contratar agéncias de
viagens para a aquisicio de passagens aéreas, de modo que cabe ao
administrador, no exercicio do seu poder discricionario, o dever de aferir a
forma mais eficaz e menos onerosa de realizar as aquisicdes e contratar os
servicos a serem prestados.

IV — Apelagdo desprovida. Sentenga confirmada. [grifou-se] (TRF1, 2018, on-line)

Insta observar que o vetusto Decreto n® 71.733, de 18 de janeiro de 1973, regulamenta
a Lei n° 5.809/1972, que dispde sobre a retribuicdo e direitos do pessoal civil e militar em
servico da Unido no exterior, ja excluia, a época, a figura de agentes intermedidrios no
transporte aéreo do servidor designado para servir no exterior®?, o que reforca a auséncia de
obrigacdo legal de contratar agéncia de viagens.

Outro ponto relevante diz respeito aos trechos ndo atendidos pelas companhias aéreas
credenciadas.

Segundo o Ministério do Planejamento (MP), 96% do total da demanda da APF era
atendida por quatro companhias aéreas, bem como mais de 95% do total dos bilhetes se
referiam a viagens nacionais domésticas, com baixo indice de remarcacdo e cancelamento
(MP, 2015c, on-line).

Ainda assim, existem situagdes excepcionais em que a aquisi¢do, a remarcagdo € o
cancelamento de passagens ndo sdo alcangados pelos credenciamento, seja por
impossibilidade de realizagdo do trecho pela companhia aérea ou em razao da urgéncia e
incompatibilidade de horario com o servidor responsavel®.

Para estes casos a Administragio Publica permanece realizando licitacdo para
contratacdo de agéncia de viagem, a exemplo do Pregdo Eletronico para Registro de Precos n°
01/2016 do Ministério do Planejamento, cujo objeto ¢ o registro de precos para contratacdo de

servicos de agenciamento de viagens para voos regulares internacionais € domésticos nao

52 Transcreve-se: Art. 26. O transporte do servidor nomeado ou designado para servir no exterior e, quando

couber, de seus dependentes, empregado doméstico e bagagem ¢é providenciado pelo Ministério ou orgdo
responsavel pelo deslocamento, nas condigdes estabelecidas neste Capitulo. Art. 27-A. A passagem aérea
destinada ao servidor e aos respectivos dependentes sera adquirida pelo 6rgdo competente sempre na classe
econdmica. (Incluido pelo Decreto n® 9.280, de 2018) Art. 28. Na hipotese de o servidor optar por outros meios
de transporte, outra classe tarifaria no transporte aéreo ou outra companhia aérea, as passagens serdo adquiridas
somente apos a cobertura pelo servidor de eventual diferenca a maior. (Redagdo dada pelo Decreto n® 9.280, de
2018) Paragrafo tnico. O servidor ndo tem direito a recebimento da diferenca, quando o custo do transporte pelo
meio escolhido for inferior ao do transporte aéreo concedido. Art. 29. As requisi¢des de transporte devem ser
feitas pelo o6rgdo competente diretamente as empresas do ramo, sem interferéncia direta ou indireta de
agentes ou intermediarios. [grifou-se]

63 Cita-se o exemplo em que a aquisi¢do, remarca¢do e cancelamento do voo somente possa ocorrer pela
madrugada ou em dia ndo util.
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atendidos pelas companhias aéreas credenciadas, destinados aos orgdos e entidades da
Administragdo Publica Federal.

Novamente, ndo ha qualquer norma que vede este procedimento, tendo em vista que o
objeto do pregdo consiste na contratacdo de empresa para prestacdo do servico de
agenciamento, diferentemente do objeto do credenciamento, que reside na aquisicdo das
passagens propriamente ditas.

Reza o art. 23, § 1°, da Lei 8.666/93, que deve haver o parcelamento do objeto sempre

que comprovado a viabilidade técnica e econdmica:

Art. 23.[...]

§ 1° As obras, servigos e compras efetuadas pela administragdo serdo divididas em
tantas parcelas quantas se comprovarem técnica e economicamente vidveis,
procedendo-se a licitagdo com vistas ao melhor aproveitamento dos recursos
disponiveis no mercado e a ampliagdo da competitividade, sem perda da economia
de escala.

Com base no referido artigo, o Tribunal de Contas da Unido pacificou a jurisprudéncia

de que objetos distintos, ou de natureza variada, devem ser contratados separadamente:

A falta de parcelamento de objeto, em licitacdo preordenada a contratacido de
servicos de naturezas variadas (emissdo, marcagdo, remarcacao e fornecimento de
passagens aéreas nacionais e internacionais e terrestres, hospedagem e locagdo de
meios de transportes, excesso de bagagem e seguro viagem) viola o disposto no art.
23, § 1°, da Lei 8.666/1993, por restringir o carater competitivo do certame. [grifou-
se] (TCU, 211, on-line)

O parcelamento do objeto da licitacio é obrigatéorio quando técnica e
economicamente viavel, devendo a Administracio, em qualquer caso,
fundamentar sua op¢ao (arts. 15, inciso IV, e 23, § 1°, da Lei 8.666/1993, ¢ da
Sumula 247 TCU). [grifou-se] (TCU, 2007, on-line)

Ainda sobre o assunto, vale ressaltar o enunciado da Sumula n® 247 TCU que trata do

parcelamento do objeto:

E obrigatoria a admissdo da adjudicagdo por item e ndo por preco global, nos editais
das licitacdes para a contratagdo de obras, servicos, compras e alienagdes, cujo
objeto seja divisivel, desde que ndo haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou
perda de economia de escala, tendo em vista o objetivo de propiciar a ampla
participagdo de licitantes que, embora nio dispondo de capacidade para a
execucio, fornecimento ou aquisicdo da totalidade do objeto, possam fazé-lo
com relaciio a itens ou unidades autdénomas, devendo as exigéncias de habilitagdo
adequar-se a essa divisibilidade. [grifou-se]

A referida jurisprudéncia foi consolidada sob a analise da obrigatoriedade do

parcelamento do objeto em licitagcdes publicas para servigos de natureza variada, contudo, tal
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interpretacdo pode ser aplicada analogicamente aos casos de agenciamento de viagens e
aquisicao das passagens aéreas, pois tratam-se de objetos distintos, isto ¢, um tem por objeto o
agenciamento e o outro tem por objeto a aquisicdo de passagens aéreas propriamente ditos,
além de essa espécie de parcelamento ser técnica e economicamente viavel.

Sobre isso, vale a pena trazer a conclusdo do Parecer Juridico do Tribunal de Contas
do Espirito Santo nos autos da Consulta TC-004/2010, que entendeu pela possibilidade de
contratacdo dos servicos de coleta e de transporte de lixo por licitagdo, enquanto os servicos
de destinagdo do lixo urbano ocorram por contratagdo direta, conforme art. 25, caput, da Lei
n. 8.666/93. Para tanto, basta que haja a inviabilidade de competi¢do quanto ao ultimo servigo
e sejam demonstradas as condi¢des técnicas e econdmicas que justifiquem o parcelamento
(TCE-ES, 2010, on-line).

Nesta situagdo, para confirmar se a utilizacdo do novo modelo de contratagcdo foi a
opc¢do mais acertada, hd duas andlises a fazer: A divisdo dos objetos acarretou prejuizo para a
satisfacdo integral do interesse publico? O procedimento aumentou o0s custos para a
Administragdo, pela perda de economia em escala, por exemplo? Se para as duas perguntas a
resposta forem “ndo”, o parcelamento resultou na melhor alternativa.

No que se refere ao favorecimento das companhias aéreas, em decorréncia da
impossibilidade de participa¢do das agéncias de viagens ao credenciamento, entende-se que,
no caso das aquisicdes de passagens aéreas, a impossibilidade da agéncia de viagens em
dispor e comercializar com independéncia as passagens inviabiliza sua participagdo no
credenciamento, pois ndo haveria nestes casos autonomia sobre o objeto.

Ademais, conforme distinguido anteriormente, o servigo de agenciamento difere da
compra da passagem propriamente dita, o que lhes coloca em condi¢des dispares.

Vale lembrar que o inciso I, § 1° do artigo 3° da Lei 8666/93, veda aos agentes
publicos a imposi¢do de clausulas e condigdes que estabelecam preferéncias impertinentes ou
irrelevantes para o objeto especifico do contrato. Todavia, a preferéncia pelas companhias
aéreas também se justifica pela redu¢do dos pregos através de descontos automatizados pelas
empresas de transporte aéreo, oriundos dos acordos corporativos.

Estes acordos corporativos, firmados entre a Administracdo Publica Federal e as
companhias aéreas Avianca, Azul, Map, Gol e Tam, importam em descontos minimos de 3 a
5% sobre os bilhetes emitidos, algo que ndo poderia ser reproduzido pelas agéncias de
viagens, que, no maximo, poderiam reduzir o valor ofertado pela prestagdo do servico de
agenciamento de viagens, sem qualquer relagdo com o preco do bilhete, reforcando a

conclusdo de impossibilidade de equidade de condigdes.
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Tais acordos sdo autorizados pela Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — ANAC, tendo
em vista a adogdo da liberdade tarifaria® na prestagio dos servicos de transporte aéreo, como
prevé o art. 49 da Lein® 11.182, de 27 de setembro de 2005%°.

Em verdade, a negociacdo de descontos em funcdo do volume de compras ndo
representa irregularidade, “sendo até mesmo desejavel, em respeito aos principios da
economicidade e da indisponibilidade do interesse publico” (TCU, Acordao 1545/2017, on-
line).

Malgrado a auséncia de vicios de legalidade, ndo se pode afirmar com convicgdo que o
modelo de credenciamento adotado atualmente ndo exista falhas a serem corrigidas, ou que
ndo possa ser aperfeicoado. Como dito na introdugdo do presente estudo, busca-se analisar a
legalidade do instituto credenciamento, aplicando-se para o caso de aquisicdo de passagens
aéreas. Ad argumentandum tantum, eventuais atos da administracdo envolvendo a utilizacio
do credenciamento, que sejam estranhos ao ordenamento juridico, podem ser revistos,
todavia, ainda que o ato seja eventualmente anulado, ndo deturparéd a legalidade do instituto
propriamente dito.

Por ndo haver regulamento proprio, o credenciamento ¢ construido a partir de
ponderagdo doutrindria e jurisprudencial. Apesar disso, na doutrina brasileira, poucos juristas
tém se manifestado sobre a contratagdo direta das companhias aéreas, o que devera ocorrer
paulatinamente com a familiaridade desse instituto.

De acordo com o professor Jacoby Fernandes (2017, on-line), em comentarios
fornecidos a Redacdo Brasil News, os pontos de vistas dos juristas sdo diversos, pois “ha
quem entenda que existe a necessidade de licitar a agéncia de viagens que intermediard as
compras, sob a égide do art. 2° da Lei no 8.666/1993”, porquanto “hd quem entenda que isso
poderia ser dispensado em favor de um suposto zelo ao erario”.

O professor Lucas Rocha Furtado, atuando como Subprocurador-Geral do Ministério
Publico Junto ao Tribunal de Contas da Unido, teve a oportunidade de examinar o tema na

Representagdao n° TC 019.819/2014-5, em que emitiu o seguinte parecer:

Em primeiro lugar, lembro que, ao responder a consulta formulada pelo Senado, o
TCU, por meio do item 1.1 da Decisao 409/1994-Plenario, deliberou no sentido de

8“0 conceito de liberdade tarifaria — o direito de empresas competirem praticando livremente seus pregos, €
ajustando-os conforme a receptividade do mercado consumidor e de acordo com os niveis de oferta e demanda”
(Disponivel em: < https://brasilturis.com.br/precos-de-bilhetes-internacionais-partir-brasil-tem-reducao/ >.
Acesso em: 27 mai. 18).

5 Art. 49. Na prestagdo de servigos aéreos regulares, prevalecerd o regime de liberdade tarifaria. (BRASIL,
2005, on-line)
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que “a aquisicdo de passagens aéreas e outros servicos de transporte aéreo,
obrigatoriamente, deve ser precedida do competente processo licitatorio, nos termos
do art. 2° da Lei n°® 8.666/93”.

Todavia, ¢ inegavel que, mais de vinte anos depois daquela deliberagdo do Tribunal,
o mercado de passagens aéreas ¢ bem diferente do que existia aquela época. As
grandes mudancas nesse especifico mercado decorreram, principalmente, da
evolugdo tecnolodgica e da notavel expansao do uso da internet.

A despeito dessas profundas mudangas, entendo que a licitagdo ainda se conserva
como regra a ser seguida pela Administrag@o para a aquisigdo de passagens aéreas.
No entanto, reconhego que a obrigatoriedade de realizagdo de licitagdo para esse
fim, como assentado na referida decisdo do TCU, ja ndo mais se impde, pois, em
razdo, justamente, das grandes transformagdes por que passou o mercado de
passagens aéreas nas duas ultimas décadas, ha, atualmente, a possibilidade de a
Administragdo optar por um meio de compra alternativo a licitagdo: o
credenciamento, figura que ja se incorporou ao nosso ordenamento juridico
mediante posicionamentos jurisprudenciais favoraveis.

O credenciamento pode, pois, servir de alternativa a licitacdo para a aquisi¢do de
passagens aéreas, desde que, obviamente, a Administragdo respeite rigorosamente o
espirito e a vontade da compreensdo juridica que levou a jurisprudéncia a admitir o
credenciamento como um meio que permite contratacdes diretas fundamentadas na
hipotese de inexigibilidade de licitagdo por inviabilidade de competi¢do de que trata
o caput do artigo 25 da Lei 8.666/1993. (ANEXO G, p. 156)

Portanto, atendo-se a estrita legalidade, ndo ha se falar em violagdo de norma
constitucional ou leis esparsas, de modo que a utilizacdo do sistema de credenciamento para
aquisi¢cdo de passagens aéreas pela Administracdo Publica Federal ¢ meio legitimo para

atender o interesse publico.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

No presente estudo, constatou-se que a realizacdo de processo licitatorio para
contratacdo de agéncia de viagens, tendo por objeto a prestagdo dos servigos de agenciamento,
notadamente quanto a emissdo de bilhetes de passagens aéreas para os oOrgdo da
Administragdo Publica Federal, demanda um grande dispéndio de recursos publicos federais,
sem que haja, em contrapartida, um maior controle desses gastos ¢ a transparéncia necessaria
para aferi¢do da vantagem econdmica.

O historico de alteragdes na forma de remuneragdo dessas empresas demonstra o
embarago na utilizacdo do modelo ordinédrio de contratacdo, o que € reforcado pelo fato de as
propostas ofertadas por estas empresas nos certames publicos serem predominantemente nulas
ou proximas de zero.

Neste cenario, torna-se necessario que o Poder Publico Federal, cumprindo o seu
importante papel em objetivar o interesse publico, encontre mecanismos mais eficazes e
economicamente vantajosos, o que pode ocorrer pelo aperfeicoamento de modelos antigos de
contratacdo ou ainda pela promoc¢ao de medidas inovadoras, sendo necessario para ambos 0s
casos a viabilidade juridica.

Percebendo a necessidade de modificagdo do modus operandi na aquisi¢do de
passagens aéreas para alcangar o mencionado interesse publico, este que pode ser simplificado
na reducdo dos custos e no aumento da transparéncia, controle, eficiéncia e agilidade nas
operacdes, a Administragdo Publica Federal se valeu da contratacdo direta das companhias
aéreas, instrumentalizada pelo sistema de credenciamento, que consiste em hipotese de
inexigibilidade implicita no caput do art. 25 da Lei n° 8.666/1993.

E certo que a Lei de Licitagdes ¢ Contratos tratou de regulamentar as hipoteses de
contratacdo direta pelo Poder Publico, sem prejuizo aquelas previstas em legislacdao
especifica, de forma que fossem observados os principios norteadores das contratagdes
publicas e os requisitos prévios de legitimidade do procedimento, dentre os quais se incluem a
devida fundamentacao técnica e juridica.

Também ¢ incontroverso que o principio da obrigatoriedade de licitagdo nas
contratagdes publicas poderd ser mitigado em face do interesse publico, o que encontra
fundamento no proprio texto constitucional, especificamente no art. 37, inciso XXI, da CF/88,
e no art. 2° da Lei de Licitagdes e Contratos.

A exigéncia de licitacdo ndo ¢ absoluta, do mesmo modo os principios que regem a

atuacdo do administrador ptiblico também nao o sdo, de sorte que, quando conflitantes, devem
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ser interpretados e flexibilizados de acordo com as peculiaridades do direito que se visa
otimizar ou conforme o bem juridico a ser tutelado.

No caso em estudo, o que se pretende ¢ otimizar a aquisi¢do de passagens aéreas para
o servico de transporte de servidores publicos federais, € ndo o servico de agenciamento
prestado por agéncia de viagens, este que detém natureza distinta daquele, um diz respeito a
supremacia do interesse publico, o outro, por sua vez, corresponde a interesses de carater
privado.

Além disso, ndo se torna prudente que os gestores publicos continuem se valendo de
modelos ultrapassados, a exemplo da contratacdo de empresa intermediaria de agenciamento,
quando os avangos tecnologicos permitem que as operagoes de emissdo de bilhetes para o
transporte aéreo dos servidores sejam realizados por meio de plataforma on-line que
proporciona controle, celeridade e transparéncia, como ¢ o caso do Sistema de Concessdo de
Diarias e Passagens — SCDP. Tolher o direito da Administragdo Publica em inovar seria
contrassenso ao disposto no artigo 23, inc. V, da CF/88, que trata justamente da competéncia
dos Entes Federados em proporcionar o acesso aos meios de inovagao.

Em se tratando da contratagdo direta das companhias aéreas por meio do
credenciamento, por ser hipétese de inexigibilidade de licitagdo, somente se torna legitimo
quando presente a inviabilidade de competi¢do. De fato, ha impossibilidade de competi¢do
direta e frontal das companhias aéreas na prestacdo dos servigos de transporte regular de
passageiros, tendo em vista a impossibilidade de fixagdo de quantitativos e pregos das
passagens, que justificam a inexigibilidade de licitacdo.

Outrossim, pela interpretagdo sistematica do ordenamento juridico, ndo se verifica
violagdo da legalidade neste novo modelo de contratagdo, ao contrario, sua legalidade ¢
reconhecida pelo Tribunal de Contas da Unido na Representacdo n® TC-019.819/2014-5 e
pelos Tribunais Regionais Federais da 1* e 4* Regido.

Na andlise principioldgica do credenciamento, ¢ imprescindivel o sopesamento dos
principios da economicidade, eficiéncia e transparéncia com o principio da obrigatoriedade de
licitar, de forma que seja utilizada a espécie de contratacdo que melhor resguarde o erario
publico.

A partir dos estudos realizados pelo Ministério do Planejamento, em cumprimento a
recomendacdo do TCU no Acordao n° 1973/2013, para avaliar as vantagens de contratar
diretamente as companhias aéreas para o fornecimento de passagens aéreas nacionais e/ou

internacionais para a Administracdo Publica, verificou-se que a contratacdo direta das
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empresas de transporte aéreo, sem a intermediacdo de agéncia de viagens, seria mais
econdmica, menos burocratica e proporcionaria um maior controle por parte da administracao.

Ainda de acordo com o Ministério do Planejamento, se considerados os anos de 2015
e 2016, a utilizacdo do credenciamento resultou em uma economia de aproximadamente
R$ 27.608.736,65 (vinte e sete milhdes, seiscentos e oito mil, setecentos e trinta e trés reais e
sessenta centavos).

Pelos dados obtidos junto ao Observatorio da Despesa Publica (ODP), comprovou-se
tanto a economicidade do credenciamento, como também maior agilidade na realizagdo da
operagado, respaldando, ainda mais, a alegada vantagem do modelo.

Ademais, a realizacdo de licitagdo para a contratacdo dos servigos de agenciamento,
com o objetivo de suprimir a demanda ndo alcangada pelo credenciamento, ndo desvirtua os
beneficios advindos com a nova forma de contratagdo, sendo, inclusive, preferivel quando
presentes a viabilidade técnica e a vantagem econdmica obtida.

Dessa maneira, a luz do principio da legalidade, ndo se reconhece a violagdo de norma
constitucional ou das demais normas extravagantes, de outra sorte, sob a optica do principio
da economicidade, se vislumbra uma reducdo do custo das operagdes, de modo que a
utilizacdo do sistema de credenciamento para aquisicdo de passagens aéreas pela

Administragdo Publica Federal traduz-se como meio legitimo para atender o interesse publico.
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MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO
Assessoria Especial de Modernizacio da Gestao
Central de Compras e Contratacdes

Nota Técnica n° 032/CENTRAL/ASEGE/GM-MP

ASSUNTO: Resposta a Oitiva — Credenciamento n° 1/2014 — CENTRAL - Processo
Administrativo n° 03001.000017/2014-59. Oficio 1901/2014-TCU/Selog, de 1/9/2014 -
Processo de Representagdo TC 019.819/2014-5.

SUMARIO EXECUTIVO

1. Trata-se de resposta & oitiva encaminhada por meio do Oficio 1901/2014-
TCU/Selog, de 1/9/2014, no curso Representagdo, com pedido de medida cautelar para a
suspensdo do procedimento, formulada pela Associagio Brasileira de Agéncias de Viagens do
Distrito Federal —- ABAV/DF, em face de supostas irregularidades no Credenciamento n°® 1/2014
—~ CENTRAL, que tem por objeto o fornecimento de passagens em linhas aéreas regulares
domésticas, sem o intermédio de Agéncias de Viagens e Turismo, para fins de transporte de
servidores, empregados ou colaboradores eventuais em viagens a servigo, a ser utilizado pelos
orgdos e entidades da Administragdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional e facultado
0 uso & Administracdo indireta.

ANALISE

2. Em proposta de encaminhamento, de lavra do Auditor Federal de Controle
Externo, senhor Rafael Faria Braga, a SELOG concluiu que os elementos levados aos autos pela
ABAV nio foram suficientes para caracterizar o periculum in mora, propondo o indeferimento
da medida cautelar e a autorizacdo de realizagdo de diligéncias, dentre outras.

3. O Ministro-Relator, senhor Raimundo Carreiro, julgou “oportuno que sejam
colhidos mais elementos para a formagido de convicgdo” e determinou a realizagdo de “oitiva da
Central de Compras e Contratagdes do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, para, no prazo
de 5 (cinco) dias, manifestar-se sobre fatos apontados nesta Representagdo™.

4. Em obediéncia & determinagdo do ilustre Ministro Raimundo Carreiro, passamos a
apresentar a manifestagdo da CENTRAL em relagéo aos apontamentos feitos pela ABAV/DF,
em sua pega de Representacéo. ’

S. Do objeto da representacio

5.1. Em primeiro lugar, a fl. 4, da representacdo, a ABAV alega “flagrante violagdo ao
artigo 3°, inciso I, da Lei n® 12.974/2014, que trata da exclusividade do “exercicio da venda
comissionada ou intermediagdo remunerada na comercializagdo de passagens, passeios, viagens €
excursdes, nas modalidades aérea, aquaviaria, terrestre, ferroviaria e conjugadas”.

5.1.1. Ainda que citando violagdo apenas do inciso I, a ABAV transcreve, também, o
inciso 1V, que define ser atividade privativa das Agéncias de Turismo a “organizagdo de
programas, servi¢os, roteiros e itinerdrios de viagens, individuais ou em grupo, e intermediagdo
remunerada na sua execugio e comercializagio”.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 51885632.



Fls. 2 da Nota Técnica n° 032/ CENTRAL/ASEGE/GM-MP.

5.1.2. Para refor¢ar o argumento de que a Administragdo Publica Federal — APF passara,
na operagdo da aquisi¢fo de passagens diretamente das companhias aéreas, a realizar atividades
privativas das agéncias, a representante noticia que o SERPRO contratou solugéo para viabilizar
PCDP e que o SERPRO teria deixado “claro que o governo simplesmente quer estatizar o servigo e
absorver o lucro (...), conforme se verificar (sic) na referéncia a “TOUR CODE, que é um acordo
comercial que hoje existe entre companhia aérea e agéncia de viagens, como ocorre com qualquer
fornecedor do governo que possui seus acordos com fabricantes ou distribuidores.”

5.1.3. Pois bem, em relagdo aos itens 5.1 a 5.1.2, vale salientar que as alegagbes postas
originam-se da contratacdo de empresa especializada, decorrente do pregdo n® 712/2014,

promovido pela SERPRO, para a “prestagdo de servigos mediante assinatura basica e manutengio
técnica anual compreendendo os servigos de Acesso, Busca, Reserva, Emissdo e Gestdo de Passagens
Aéreas, que viabilizem o PCDP - Propostas de Concessdo de Diarias e Passagens acrescidos de servigos
técnicos especializados de consultoria e de operagdo assistida”, conforme termo de referéncia do

referido certame.

5.14. Neste ponto, esclarecemos que apds os estudos de revisdo da estratégia de
aquisicdo de passagens aéreas para fins de transporte de servidores, empregados ou
colaboradores eventuais em viagens a servigo, concluiu-se que a contratacdo direta das
companhias aéreas ¢ a melhor opgdo para o atendimento da necessidade, em relagdo as viagens
nacionais.

5.1.5. Esta decisdo considerou fatores outros, além da reducfo dos custos.

5.1.6. Um fator relevante foi a necessidade de melhor controle; ou seja, de
gerenciamento sistémico e automatizado das aquisi¢bes de passagens, status de voo,
identificacdo de valores a serem reembolsados pelas companhias aéreas, em raz3o de
cancelamentos e remarcagdes, conciliagdo de dados de aquisigdo e de valores faturados, pesquisa
de voos e tarifas em tempo real e reserva de assentos e tarifas e melhorias na prestacdo de contas

das viagens pelos servidores.

5.1.7. O sistema utilizado pela APF para concessdo de didrias e passagens é o SCDP, de
propriedade do SERPRO e, por esta razéo, o Ministério do Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo —
MP, orgdo gestor do referido sistema, demandou ao SERPRO realizar melhorias no SCDP, para
contemplar as funcionalidades necessarias a obtengdo de melhor controle nas aquisi¢des de
passagens e, ainda, viabilizar a aquisi¢do por acesso direto aos webservices das companhias
aéreas, com pagamento eletrOnico.

5.1.8. Trata-se, porfanto, de sistema de gerenciamento de passagens aéreas, que se
denominou SGPA.
5.1.9. Observe-se que a operagfo das aquisi¢des ndo tem a intermediagfio de agéncias de

viagens, porque prescinde do servico de agenciamento, este, sim, servigo privativo daquele ramo
de atividades.

5.1.9.1. Compara-se essa opera¢do com a de compra realizada por qualquer cliente,
diretamente nos sites das companhias aéreas, que em contrapartida a reserva e pagamento
emitem e-ticket.

5.1.9.2. Ora, se ao particular ndo se imputa que a atividade € privativa das agéncias de
viagens, também ndo o cabe fazer em relagdo a Administragdo.

5.1.9.3. As atividades privativas das agéncias de viagens, nos termos da lei n°
12.974/2012, sdo:

i
f 1
i
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Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestie
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo
Departamento de Logistica

ESTUDO SOBRE CONTRATACAO DE PASSAGENS AEREAS
PELA ADMINISTRACAOQ PUBLICA

INTRODUCAQ

I. Tendo em vista os problémas apresentados pelas contratagdes de passagens aéreas,
intensificados ap6s a edigdo da Instrugdo Normativa n° 7, de 24 de agosto de 2012, que
apresentam valores irrisérios nas licitagdes para o servigo de Agenciamento de Viagens e suposta
auséncia de economicidade & vantajosidade para a Administracio Piiblica nas contratagdes,
elaborou-se este documento visando atender ao item 9.6 do Acérddo 1973/2013 TCU-Plendrio, o
qual determina que a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestio — SLTI-MP promova estudos no sentido de avaliar a
vantajosidade de contratar diretamente das companhias aéreas o fornecimento de passagens
acreas nacionais e internacionais para a. Administra¢do Publica.

RELATORIO

2. Anteriormente tinha-se a situagdo na qual a Administragio ndo remunerava
diretamente s agéncias de viagem o valor devido pelo servi¢o prestado por elas, As agéncias
eram efetivamente pagas pelas companhias déreas por meio de comissionamento, valor esse
embutido no preco das passagens aéreas emitidas para a Administragiio,

3. Dessa forma, inexistia regramento que tratasse especificamente sobre esta forma
de pagamento. A Portaria n° 265, de 16 de niovembro de 2001, revogada recentemente, dispunha
apenas sobre incentivos a obtencfio de melhor prego de passagens aéreas, no momento de sua
compra pelas agéncias de viagem, mas nio detalhava a forma de remuneragio entre os atores
envolvidos,

4. As licitagbes, entiio, tinham por objeto a contratacdo de empresa especializada na
prestagdo de servigos de reserva, emissdo, marcagio, remarcacio e fornecimento de passagens
aéreas nacionais ¢ internacionais, congiderando o critério de menor piego global, baseado no
maior indice percentual de desconto linear oferecido pelas agéncias de viagens a ser aplicado
sobre o valor do volume de vendas a ser faturado - excetuando as taxas de embarque - devendo
ser levados em conta, ainda, os pregos efetivamente praticados pelas empresas adreas dos
servigos em questdo, inclusive as tarifas promocionais.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 51880591.



5. Como sabido, as agéncias de viagens conseguiam manter esse modelo de negécio
por receberem uma comiss3o paga. pelas companhias acreas, em-percentual que variava entre 7%
a 15% (sete a quinze por cento) sobre o valor das emissdes mensais de passagens aéreas, a
depender do porte da agéncia. Com isso, na licitagdo, procedida a qualificagio das empresas
concorrentes, ganharia a preféréncia aquela agéncia que renunciasse, a favor do 6rgao comprador,
ao maior percentual relativo 4 sua comissio. Essa forma, apesar de ser perfeitamente legal,
apresentou indicios de distorgdes tais como a possibilidade de formagéo de cartéis e negociagio
prévia entre licitantes. .

6. Importa destacar que a SLTI vinha empreendendo esforgos, desde 2010, no sentido
de estudar diferentes alternativas para a questio da compra de passagens aéreas pela
Administragio Publica Federal.

7. Esses esforcos iniciaram-se 2o serem apresentadas, em reunidio ocorrida em
outubro de 2010, as mudangas normativas propostas pela Agéncia Nacional de Aviagdo Civil -
ANAC para as companhias aéreas, acerca das tarifas e taxas de bilhetes de passagens aéreas, por
meio da Resolugdo 138, de 9 de margo de 2010, que entrou em vigot em 10 de julho do mesmo
ano.

8. Nesta reunifo destacou-se qué pelo menos um dos canais de venda das
compantias aéreas (agéncia, via web, balcao) niio deveria ser cobrado, seguindo, dessa forma, a
tendéncia mundial de mercado de comissionamento zero. Dessa forma, adotou-se o canal de
aguisicdo via web para isencdio de pagamento de remuneragio pela emissio. Também foi adotada
a utilizagdo de uma comissdo de 10% (dez por cento) do valor do bilhete ou R$ 40,00 (quarenta
reais), o que for maior, a chamada Taxa D.U, quando a emissfio dos bilhetes for efetuada via
agéncias de viagens.

9. Outra forma. possivel para remuneragio & a chamada Transaction Fee,
amplamente utilizada em &4mbito internacional, que é uma taxa fixa por servigo prestado, ou seja,
a agéncia de viagens cobra um valor fixo para emissdo ¢ servigos-agregados sobre cada bilhete,
modelo este que foi utitizado na Instrugdo Normativa n° 7, de 2012, em vigor. '

10. Naquela reunifio também foi levantada a ideia de serem firmados Acordos
Corporativos entre o Governo Federal e as companhias aéreas, cujo objetivo é negociar, de forma
individualizada, um percentual de desconto fixo incidente sobre o prego das tarifas disponiveis no
mercado, visando obter valores diferenciados ao considerar o volume ¢ o perfil de utilizagZo dos
servigos aéreos pela Administragéo,

1. Os. estudos continuaram em vérias frentes, dentre as quais se destaca a iniciativa da
antiga Secretaria de Gestdo — SEGES deste Ministério, juntamente com a SLTI, de compilar em
um s6 Decreto todos normativos sobre diarias e passagens do Governo Federal.

12. Buscando nio apenas olhar internamente, a SLTI convocou, em janeiro de 2011,
reuniio com as seis principais empresas aéreas — TAM, GOL, Azul, Avianca, Webjet ¢ Trip - com
o objetivo de iniciar didlogo sobre o desenvolvimento de uma metodologia de remuneragio das
agéncias de viagens, uma vez que o modelo vigente ndo estava garantindo & Administragio
Pablica que as agéncias tivessem envidando esforgos no sentide de pesquisar e oferecer as

¥
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menores tarifas promocionais no momente da compra, o que poderia nio estar gerando uma
economia real para o0 Governo. )

13. Em linhas gerais, a TAM, GOL, Azul, Avianca, Webjet e Trip apresentaram:
posicionamento unissono quanto 3 alterago da estratégia de compras de passagens aéreas
utilizada pelo Govemo. Enfatizando que o replicamento das estratégias censagradas no mercado
convencional, quais sejam, remuneracdo dos servigos via taxa DU ou via transaction fee seriam
¢ caminho, desde que houvesse uma mudanga no modelo de remuneracio das agéncias de
viagens. Ressaltaram, também, que uma “tarifa governo — Tarifa G” nio seria a melhor op¢do por
possuir regras ndo percebidas pelo mercado - sazonalidade, booking, administragdo, modelo de
precificagho, entre outros — que levariam as empresas a oferecer uma tarifa bastante
conservadora, sendo portanto, um valor chefo que consideraria a pior das hip6teses.

14. Diante dessa situagdo, a SLTI solicitou que cada uma das empresas nomeasse um
representante para colaborar com o desenvolvimento de um modelo que fosse racional,
transparente € operacionalmente eficienie, de modo a favorecer a equidade entre os envolvidos,
ao tempo em que gerasse oportunidades iguais a todas as empresas habilitadas no processo.

15. Ante as expectativas apontadas, foi agendada reunido com a Associagiio Brasileira
de Agéncias de Viagens — ABAV/Nacional, na.qual esta Secretaria informou as novas diretrizes
para alteragio do modelo de remunersglio das agéncias, de forma a ressaltar que o modelo até
entdo em vigor, percentual de desconto sobre o prego da passagem, seria alterado.

16. Entre fevereiro ¢ margo de 2011, as negociacBes com as companhias aéreas
estavam bastante avancadas no sentido de serem firmados Acordos Corporativos entre a Unido
com qualquer companhia aérea que assim o desejasse. A assinatura desses Acordos ndo implicaria
em exclusividade na aquisi¢do de passagens com nenhuma das empresas. Na época foi realizada
nova reunifio com objetivo de analisar conjuntamente, cldusula a cldusula do referido Acordo.

I7. Assim, ficou acertado entre as partes envolvidas que a assinatura do Acordo
Corporative estaria vinculada a uma mudanga na metodologia de remuneragéo das apéncias de
viagens; haja vista que o desconto oferecido pelas companhias aéreas 3 Administracdo seria uma
espécie de “transferénecia® do desconto usualmente atribuido As agéncias, ou seja, se antes a
empresa aérea oferecia 10% (dez por cento) de desconto & agéncia, cla repassaria os 10% (dez
por cento) diretamente & Unifio via Acordo Corporativo. Sendo esse desconto incidente sobre
todas as tarifas e classes publicadas e vigentes 3 época da emisso do bithete e validos para todas
as rotas regulares operadas pelas companhias séreas, bastando apenas que oS bilhetes emitidos
sob as condigdes especificadas no Acordo contenham um cédige promiocional para que os
descontos sejam aplicados de forma automatica no ato da emissdo do bilhete.

18. Na mesma época iniciou-se negociagdo sobre as chamadas regras tarifarias. Essas
regras definem as situagGes e valores para os casos de reserva, alteragio, remarcacéo, reembolso,
cancelamento. Ocorre que todas as empresas aéreas, com relagdio a essas regras, apresentaram
critérios diferenciados, necessitando, dessa forma, de uma negociacdo mais intensa a fim de que
os valores sejam padronizados para a Administragfo Pablica.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 51880591.
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19. Em diversas oportunidades esta Secretaria solicitou apoio técnico a Agéncia
Nacional de Aviagiio Civil ~ ANAC, tendo em vista sua experiéncia e atuagdo na regulagio do
setor aéreo do Pals. Varios esclarecimentos foram apresentados sobre “gatilhos” de pregos das
tarifas, variacdo de tarifas em um mesmo-voo, como sdo feitos os controles dessas tarifagdes,
entre outros. Ademais, aquéla Agéncia d:spomb:hzou o Banco de Dados do Relatério de Tarifas
Domésticas ou Relatério Yield Tarifas, pois tal relatorio possui informagdes de cunho estratégico
do mercado de aviagdo brasileiro, de modo a fotnecer substrato para o aprofundamento do
conhecimento sobre o mercado de aviagdio no Brasil, variantés na formagfio de precos das
passagens, sazonalidades, entre outfas.

20. Além disso, a ANAC apresentou o Comité de Viagens Corporativas. — CVC, grupo
fundado em 2001, atuando no benchmarking e boas préticas em gestdo de viagens, com objetivo
de trocar experiéncias de negociacdes, descontos € outros beneficios com companhias adreas por
conta do volume de seus gastos com aquisi¢de de passagens aéreas. Dentre as empresas que
compdem o grupo estic o BNDES, BR. Distribuidora, British American Tobacco, Ceca-Cola,
EBX, Embratel, Eletrobras Furmnas, Oi, Mantecorp, Merck, Petrobras, Rede Globo, RepSol, Shell,
SubSea?, Tim, Thyssen-Krupp, Transpetro ¢ White Martins,

21, Assim, esta Secretaria agcndou reunido com um representante desse Comité
objetivando conhecer melhor as experiéncias de aquisi¢do conhecidas, de forma a teniar
aprimorar a proposta de Acordos Corporativos ji desenvolvida pela SLT.

22. Em margo de 2012, a SLTI recebeu o  Oficio n°
6546/2012/DEPOG/DEISFC/CGU-PR, da Contreladoria Geral da Unifio — CGU, sugerindo que
as normas de contratagio de agéncias de viagens pela Administragio Piablica Federal fossem
revisadas. tendo em vista o Relatério de Anilise n° 00302010, de 25 de outubro de 2010, do
Ministério Pablico Federal — MPF, que aponta possivel ocorréncia de irreguiaridades nas
aquisigdes, emissGes e pagamentos de passagens .aéreas no dmbito de contratos firmados. entre
agéncias de viagens e érgios da Administracdo Publica Federal, abaixo transcrito:

“2. Segundo o MPF, as agéncias de turismo contratadas pela APF tém conseguido
adquirir passagens aéreas em valores muite abaixo do estabelecido pela Agéncia Nacional de
Aviagiio Civil = ANAC, para as chamadas “tarifas cheias™, de forma que, quase invariavelmente,
as agéncias ficam desincumbidas de oferecer o desconto contratado, ao enquadrarem-se no inciso
[ dor art. 10 da Portaria MP n® 263, de 16/11/2001,

3. Dessa forma, 0 MPF aponta para a necessidade de aprimoramente do Decreto n®
3.892, de 2001, e da Portaria n°265, de forma a estabelecer pardmetro que represente mais
adequadamente a realidade das tarifas praticadas no mercado para uso como balizador das
redugdes de desconto ofertados pelas agéncias de turismo, ou crie outra metodologia que
resguarde o interesse publico nessas contratagdes.”

23, No final de abril de 2012, a Associagio Brasileira de Agéncias de Viagens do
Distrito Federal — ABAV/DF, protocotou Carta para o Sistema de Concessio de Didrias e
Passagens — SCDP do entdo Departamento de Logistica & Servigos Gerais — DLSG da Secretaria
de Logistica e Techologia da Informagdo — SLTI, comunicando a iminente alteracio da regra de
negocio, para contratagiio de passagens aéreas, imposta pelas companhias aércasq’u
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24, Esta missiva informava o surgimento de uma nova.politica-de remuneragio sobre
0s servigos de contratagio de passagens aéreas pelos 6rgios publicos, a ser implantada a partir do
inicio do més seguinie, 11 de maio de 2012. Segundo relata a ABAV/DF esta nova politica ja era
de uso comum para todos os outros segmentos deste mercado de contratagdo de passagens aéreas.

25, Diante da situagdo posta, a SLTI CONvoCcOu reunido com representantes das
principais companhias aéreas, a saber: TAM, GOL, AZUL e AVIANCA, confirmando os dados
trazidos pela ABAV/DF. Ou seja, a partit do més seguinte as companhias aéreas ndo mais
pagariam comissdes is agéncias de viagens pela contratagdo dos servigos prestados aos drgdos
publicos.

26. Dessa forma, a Administragio Piblica teria que, a partir de entdio, assumir a
remuneragio das agéncias de viagens, pois o comissionamente deixaria de existir. Ou seja, a
politica baseada no percentual de desconto n3o caberia mais nas contratacSes de passagens
aéreas.

27, As companhias aéreas GOL e AZUL, conforme documentos anexados 2 Carta
protocolada pela ABAV/DF, comuricam que a nova politica de contratagdo enseja a remuneragio
por meio do “Cédigo DU”, a ser pago diretamente pelo adquirente da passagem, ou seja, o érgio
piblico.

28, A ABAV/DF sugeriu, como critério de julgamento, a aplicacdo da Rem uneragio do
Agente de Viagens — RAV, que possui a mesma esséncia da Transaction Fee, e niio o Cédigo
DU. Segundo a ABAV este é o critério utilizado por diversos pafses, tendo, inclusive, sido
adotade por algumas empresas piblicas brasileiras.

29. O Cédigo DU, ora chamado de “Taxa DU”, equivate a 10% do valor do bilhete de
passagem aérea, ou RS 40,00 (guarenta reais), o que for maior. Ou seja, para passagens com
preco até R$ 400,00 (quatroceritos reais) a taxa serd de RS 40,00 (quarenta reais) e para
passagens com prego superior a R$. 400,00 (quatrocentos reais) a taxa serk de 10% (dez por
cento) do valor do bithete,

30. Assim, a SLTI encontrava-se diante de duas situagdes problematicas, Quais sejam,
a iminéncia de alteraciio da forma de contrataggo, que inviabilizaria os contratos em execucio, e a
necessidade de determinagio de um novo modelo de contratagdo. Sem a possibilidade de
<contrataglic por meio de descontos, o universo proposte de utilizagio de taxa DU ou Transaction
Fee precisava ser analisado.

3L Esta Secretaria demandou 3s companhias aéreas, de imediato, o adiamento da
implementagédo da nova regra de negdcio para evitar a2 descontinuidade dos Servicos na
Administragdo Piblica Federal, tendo-se acordado a dilagsio do prazo por pouco mais de um més,
até o primeiro dia de jutho de 2012.

32. Ao tempo em que ocorria a negociagio com as companhias aéreas para a dilacgo
do prazo para efetivacdo da nova regra de negdcio, esta Secretaria reuniu-se com a ANAC e com

&8
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a Secretaria de Aviagdo Civil da Presidéncia da Republica - SAC/PR, visando debater os
aconiccimentos e tentar encontrar uma solugéio para a situagdo posta 2 Administracdo Pablica.

33. Dentre os tdpicos discutidos, a SAC/PR frisou que a modificagio principal da
regra de negdcio se deu entre dois entes privados, agéncias de viagens ¢ companhias dreas, ndo
havendo possibilidade de envolvimento do Governo nessa relagdo. Assim, foi cogitado na reunido
classificar as empresas aéreas como concessionirias de servigo publico para que a Administragdo
pudesse comprat as passagens aéreas de forma diteta, eliminando a agéncia de viagens da relagio
comercial.

34, A SLTI, ao definir o novo marco regulatério, qual seja a Instrugfio Normativa n® 7,
de 24 de agosto de 2012, demandou a revogagio da Portaria ri° 265, de 16 de novembro de 2001,
que determinava a forma de contratacio por meio de desconto. A decisdo sobre o objeto que
passaria a st licitado para contratagio de passagens aéreas, Agenciamento de Viagens, decorreu,
dentre outros estudos, da analise das propostas trazidas pelas companhias e agéncias, nas reunides
ocorridas. '

33, O Agenciamento de Viagens representa, pois, o objeto pelo qual as agéncias de
viagens serdo contratadas para prestar o servigo de emissfo, remarcagdo. ¢ cancelamento de
passagens aéreas. Tal formato dado ao objeto permité a competitividade necessaria para a
garantia da maior vatitajosidade para a Administragfio Publica na licitagio.

36. Dessa forma, a competitividade, fator essencial para a licitagdo, passa a ser
exercida pela capacidade de oferta de valores decrescenies pelos licitantes para o servigo de
agenciamento. Mais do que isto, os valores finais da licitagio resultardo em maior vantagem para
a Administragfio Publica, pois refletirdio real disputa dos licitantes para o-fornecimento do servigo.

37. A IN n° 7, de. 2012, cuidou para que os drgdos e entidades tivessem tempo habil
para realizagio de novas licitagdes com base nas novas regras.. Assim, foram permitidos aditivos
a0s contratos, desde que atendido o disposto nos §§1° ¢ 2° do art. 6° da referida IN — fundado
requerimente da contratada, justificativa fundamentada, parecer prévie do érgio de
assessoramento juridico e autorizagiio da autoridade competente. Cumpre ressaliar que o prazo
dado para 2 adequagio dos novos contratos finalizou-se em 14 de janeiro de 2013.

38. Ocorre que e¢im grande parte das licitagSes processadas segundo as regras
apresentadas pela IN n® 7, de 2012, os valeres adjudicados pelo servigo de agenciamento de
viagens ficaram, em grande parte, em R$ 0,01. Em fungfio desse fato inesperado, esta Secretaria
tem empreendido esforgos no sentido de entender o que tem ocorrido tanto nos processos
licitatérios, quanto no mercado, que leva ag agéneias de viagens a oferecerem valores irrisorios
POT SEus SErvigos.

39, Demais disso, em 7 de margo de 2013, a SLTI recebeu os Oficios n® 0196/2013-
TCU/Selog (oitiva represeritante SLTI) ¢ Oficio n® 0197/2013-TCU/Selog (Diligéncia), os quais
encaminham cépia das pegas do TC 003.273/2013-0 que trata da “suposta irregularidade em
preceito da Instrugio Normativa n® 7/2012 (art.29, § 1°)” e determina “cautelarmente, que 2
Secretaria de Logistica e Tecnologia da. Informagio (SLTI) suspenda imediatamente os efeitos da
Instrugdo Normativa n° 7, de 24 de 'agoste de 2012, publicada do Didrio Oficial da Unio em
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24/08/2012, até que o Tribunal decida sobre o mérito da questdo suscitada, nos termos do art. 45
da Lei 8.443/1992, c/c art. 276 do Regimento do TCU”,

40. Diante dessa situacgdio, esta Secretaria interpbs Agravo {04300.001294/2013-96),
em 12 de margo de 2013, sdlicitando “que seja reformado o respeitével despacho recorrido, pela
faculdade prevista no que dispde o §1° do art. 289 do Regimento Interno do TCU. Em caso de
manutengio do despacho, requer seja o presente recurso submetido a apreciagdo do colegiado
competente para o julgamento de mérito do processo”,

4]. Concomitante a interposigiio do referido Agravo, a equipe técnica desta Secretaria
trabalhou na. instruglio processual dos Oficios recebidos, de forma a apresentar todas as
informagdes solicitadas pela Diligéncia, bem como manifestar a respeito de todos os argumentos
apresentados na referida representagdo, em especial aos que se¢ referem 4 ilegalidade do § 1° do
art. 2° da Instrugio Normativa n® 7, de 2012,

42. Esta Secretaria iniciou trabathos, junto ao SERPRQ, de aperfeigoamento do
Sistema de Concessfio de Diarias e Passagens - SCDP com vistas a desenvolver os médulos
buscador, prestagio de contas e faturamento. Entendendo que a0 agregar €ssas novas
funcionalidades ao sistema, a Administragio Piblica estara apta a conduzir as regras do negdcio.
O que, censcquentemente, se traduzird em maior eficiéncia e transparéncia no processo de
concessdo de diarias e passagens aos servidores.

43, Para que os médulos propostos sejam operacionalizados, faz-se premente uma
integracdo entre 0 SCDP e um sistema de gestdo de bilhetes aéreos, ligados aos sistemas das
companhias aéreas, € que viabilizem o funcionamento dos referidos médulos.

DINAMICA DO MERCADO

44, O modelo estratégico utilizado para a aquisi¢do de passagens tem como premissa
que as companhias aéreas n#o possuem as condicdes habilitatérias necessarias para vender
diretamente a0 govérmno, visto que muitas delas ndo conseguem manter em dia principaimente os
encargos trabathistas, conforme consulta realizada em 3 de abril de 2013 no Sistemia Integrado de
Servigos Gerais — SIASG a qual demostra que apenas uma das companhias aéreas possuia
condigdes habilitatdrias,

45. Assim faz-se necesséria a presen¢a de um agente intermedidrio, no caso a agéncia
de viagem, que consiga manter essas condi¢des acordadas no contrato de prestagiio de servigo, ao
mesmo tempo em que permite 4 Administragio Publica usufruir dos servigos oferecidos pelas
companhias aéreas.

46. A demonstragdo gréfica da dindmica pode ser representada da seguinte forma:
APF

Agéncias de Companhias
———p
Viagens Aéreas
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a47. Analisando a figura acima, observa-se a nfio relagiio entre a APF e as companhias
aéreas, 0 que concede as agéncids a utilizagdo do poder de compra governamental a scu favor,
bemn comd a conrdugdo das regras do negdcio juntamente com as compantias aéreas. Relégando
ao papel de mero cumpridof das. determinac@es do principal ator, a, Administragio Pablica, de
onde provém os substanciais recursos que alimentam este mercado.

48. A Administradio contrata a agéncia de viagens, por meio de licitagiio do objeto
Agenciamento de Viagens (valor fixo para a emissdo, remarcagdo ¢ cancelamento de bilhetes). A
‘agénecia pesquisa os pregos no mercado para aquela requisicdo e passa & Administragio um
orgamento, 0 qual é utilizado pelo servidor para a escotha do bilhete. Apés as autorizagBes legais,
a agéncia emite o bilhete. De forma que a agéncia recebe o valor do Agenciamento como
remuneragdo e o valor referente dquele bilhete, o qual ela repassa as companhias aéreas.

49. Observam-se varios pontos nos quais a Administrag@io pode vir a sofrer prejuizos,
seja pela arquitetura falha da dindmica da compra, seja por fragilidade na gestio dos contratos ou
mesmo pela ma-fé das agéncias contratadas.

50. Assim, verifica-se que esse modelo estratégico nio vem garantindo
economicidade, transparéncia e agilidade para a compra goverrniamental, corroborando a
necessidade de constru¢do de um modelo estratégico o qual garanta ao Governo a condugdo da
dindmica do mercado, ao mesmo tempo utilize 0 poder de compra para assegurar beneficios
(visto o volume anual utilizado na-aguisicho de passagens aéreas) e a racionalizagdo dos gastos,
bem como a meltiora da gestio dos.contratos advindos dessa dindmica.

OPERACIONALIZACAQ DAS COMPRAS DE PASSAGENS AEREAS

51. Quando sc¢ fala em operacionalizagio das compras de passagens aéreas hé de se
distinguir dois aspectos: (i) o processo licitat6tio para selegdo do fornecedor; e (i) os
procedimentos .a serem observados pelos gestores quando da concessfio, registro,
acompanhamento, gestfio e controle de diarias e passagens, realizado pelo Sistema de Concesséo
de Diarias ¢ Passagens — SCDP, modulo do SIASG.

52. O primeiro aspecto encontra-se regulamentado pela Instrugdo Normativa n® 7, de
24 de agosto de 2012, que teve como preocupagic precipua atender a questfio operacional, dando
suporte aos 6rgdos executores na instrugdo processual das licitagdes para contratacio dos servigos
de aquisigio de passagens aéreas. Os procedimentos contidos na referida IN encontram-se
amparados na Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, ¢ na Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002,
sendo apenas mais especificas onde ¢ssas Leis sdo mais gerais ¢ abstratas.

S3. J4 o segundo aspecto, regulamentado pela Portaria n°® 505, de 29 de dezembro de

2009, envolve o gerenciamento das solicitagdes e pagamento de dirias e passagens, ou scja, 0s
procedimentos a serem seguidos pelos gestores setoriais quando da necessidade de concessdo de
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diarias e passagens para as viagens a servico de servidores, empregados piiblicos e colaboradores
eventuais.

54. Ademais, respaldado sio Decreto n® 5.992, de 19 de margo de 2006, e também na.
Pottaria n° 505, de 2009, este Ministério desenvolven o SCDP, que € de utilizagio obrigatéria
pelos orgdos da Administragio Piblica Federal direta, autdrquica e fundacional para a concessdo,
0 registro, o acompanhamento, a gestio e o controle de diarias e de passagens e envio de
informacdes para a Controladoria Geral'da Unidio (CG U).

55. Esse Sisterna visa otimizar o gerenciamento das solicitagdes e pagamentos de
didrias e passagens, diminvindo o custo e'o tempo de processamento do pedidoe, proporcionando
melhor condigdo de atendimento: e consulta dos usuérios e oferecer instrumentos para melhorar a
gestdo do processo, colaborando com a eficiéncia administrativa e maior transparéncia, Devendo,
‘para esse fim, todas as viagens, no dmbito de cada 6rgdo e ou entidade, ser registradas no SCDP,

MODELO ESTRATEGICO — CENARIOS
Situaciio Atual

56. Aquisicio de passagens aéreas com intérmediaciio das agéncias de viagens:
Administragio Pablica remunera, por um valor fixe ofertado na licitagdio, a agéncia de viagens
para que esta preste o servigo de emisso, remarcacio e cancelamento de passagem adrea, com o
repasse dos valores dos bilhetes 3s companhias aéreas.

Modelos Estratégicos Possiveis

57. Os estudos emipreendidos levaram a apenas trés possiveis modeios estratégicos
para a aquisic#o de passagens aéreas pela APF, quais sejam: (i) a compra intermediada pela
agéncia de viagens; (ii) a compra direta com as companhias aéreas; e (iti) a compra direta com as
companhias aéreas para os trechos mais voados e, para trechos menes. voados, a utilizagio da
agéncia de viagens (modelo hibrido).

58. Cabe ressaitar que algumas premissas devem ser levadas em consideragiio na
construcao desses modelos estratégicos elencados no item acima, Sdo elas: a inclus3o no SCDP
do médulo buscador de tarifas, mddule faturamento e médulo prestagdo de contas e a revisdo do
processo de autorizagio da viagem pela APF.

59. Os mddulos de aperfeicoamento do SCDP — buscador, faturamento e prestagdo de
contas — objetivam a melhora da gestfio das viagens da Administragfio, de modo a garantir a
transparénciz na escolha das melhores tarifas e da gestdo-dos contratos advindos da aquisigio das
passagens.

60. O aperfeicoamento dos procedimentos de autorizacio da viagem objetiva
desonerar ao méximo o processo de concessdo de didrias e passagens de forma a haverem o
minimo possivel de pontos de autorizagdo, para com isso diminuir o tempo entre a solicitagZo da
viagem e a efetiva emisséio da passagem, ¢ que leva, na maioria dos casos, a garantia de tarifas
mais vantajosas a Administragio,

3
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61. Assim, atendidas as premissas, os rmodelos estratégicos passuem modelos
secundarios, nos quais poderdo haver pequenas variagdes, muitas vezes operacionais, mas a
esséncia do modelo estratégico ¢ mantida.

62. Dessa forma, como resultado dos estudos, apontam-se -alguns meodelos
secundarios: :
63. Aquisicio de-passagens aéreas com intermediacio das agéncias de viagens,

com o pagamento dos bilketes via Cartio de Pagamento do Governo Federal — CPGF,
utilizando sistema de pesquisa de tarifas ligado diretamente ao Webservice das companhias,
no qual as agéncias tem o papel apenas de bilhetadoras: a agéncia presta apenas o servigo de
emissio, remarcagdo e cancelamento de passagem aérea. O valor referente aos bilhetes € pago via
CPGF diretamente as companhias aéreas via SCDP, o qual possui ligagio direta com os ststemas
das companhias para pesquisa de mercado e posterior emissio.

64, Credenciamicnto das concessiondrias de transporte aéreos para o
fornecimento direto de passagens aéreas i APF: Administragio Publica faz o pagamento das
passagens diretamente as companhias aéreas, havendo duas variantes:

i Com contrataciio das agéncias de viagems para prestacio dos servigos
neccssdrios 4 aquisicio dos bilhetes: a compra dos bilhétes ¢ feita diretamente havendo a
contratagdo das agéncias para prestagdo dos servigos de emissfio, remarcagio e cancelamento de
bilhetes, dentre outros servigos. '

it Com utilizac#o dé estrutura prépria dos érgiios para a emissio, remarcacio €
cancelamenio das passagens, denire outros-servigos.

65. Credenciamento das agéncias de viagens para a prestacio dos servigos de
agenciamento de viagens: a APF fixa um valor, definido por meio de pesquisa de mercado, ¢ as
agéncias de viagens interessadas em prestar servigos para o governo se credenciam.

66. Contrataciio por meio de Compra Compartithada (SRP) de passagens para os
trechos aéreos mais utilizados e para 0s trechos menos voados, onde a agéncia de viagens
faz a intermediac¢iio com as companhias séreas:

b Com as agéncias de¢ viagens participando do processo licitatério.

ii. Com as companhias aéreas participando do processo licitatério.

67. No Anexo [ deste documento seguem alguns nimeros relativos 4 aquisigdo de
bilhetes aéreos pela Administragdo Plblica Federal, assim como algumas simulagdes dos
possiveis cenarios de aquisigdo de bilhetes aéreos identificados.

¥
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68. Com basc no conbecimento acumulado com os estudos empreendidos por esta
Secretaria, bem como os resultados apresentados nas simulagdes do Anexo |, firma-se o
entendimento, dada 2 atual situagio qué se encontra a APF quando da aquisicdo de passagens
a€reas, de que a retirada total das agéncias da dindmica de compra governamental, apesar de
mostrar-se vantajosa, implica que servidores pablicos terdo que realizar o trabalho hoje reatizado
pelas agéncias de viagens (pesquisa de. pregos, veserva, emissio, cancelamento e remarcagao de
bilhetes).

69, Assim, entendo que todos os modelos de aquisigio estudados tém seus pontos
positivos e seus pontes negativos, mas dada a complexidade intrinseca 4 matéria, caberd a
Assessoria Especial para a Modernizagso da Gestdo — ASEGE deste Ministério do Plancjamento,
Or¢amento e Gestdo a definigdo da melhor estratégia a ser adotada para toda a APF.

E este o entendimento que submeto 3 consideragio superior.

Brasilia, «2£ de fevereiro de 2014.

ANA &ﬁ“ﬁm\éﬁfhﬁ D%@ANTOS NETO

Diretora

Aprovo o presente Estudo..

Recpbtaria Substituta
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ANEXO 1

O objetivo deste anexo é apresentar as informagdes gerenciais disponiveis no
SCDP para simular as diferentes possibilidades de aquisicio de bilhetes aéreos, bem como
evidenciar as vantagens e desvantagens de cada cendrio.

Bilhetes emitidos para a APF

Percentual anual de bilhetes nacionais e Percentual anual de gastos com bilhetes
internacionais nacionals e internacionais

<A

s Nacional » intemacional " Naclonal = Internadional
Média anual de bifhetes emitidos (SCDP*): 693.659 Média anual de despesa com bilhetes emitidos
« MNacional 589.953 {SCDP*): RS 481.588.276.41
* Intemacional 237068 * Nacional R$ 424.231.168,30

* intermacional RS 57.387.107.11
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Participagdo Cias Aéreas
Participagdo segundo volume anual Participacio segundo despesa anual
de bilhetes emitidos de bilhetes emitidos
0%

4%
IR 7%,

=OODL «TAM SARUL WAVIAMCA =CUTRAS SGOL =TAM SAZUL sAVIANCA »OUTRAS

Fombm S0¥ . Pariods emstwadoc /473001 - w2010
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Remarcagbes e Cancelamentos

Percentual anual de bilhetes nacionals
mantidos, cancelados e remarcados

sMantide sCancelado =Remarcade = Outros

Fonte WP Pevkodo analado: ot /2012 - w2013

Percentual anual de bilhetes
Internacionals mantidos, cancelados e
remarcados

- A%
9% 3%

sMantido w=Cancelado =Remarcado w»Outros

Principais problemas identificados no modelo de aquisi¢iio atual

RS 0,0001; RS 0,01):

Agéncias contratadas com taxas de agenciamento de valores irrisorios (R$ 0,00;

. Dependéncia da agéncia para pesquisas de trechos e precos;

o Instdncias de aprovagiio implicam em virias cotagdes (ndo h4 reserva de prego do

bilhete nem de assento);

g Falta de informagdio quanto a voos realizados, alterados ou cancelados (ndo ha

geréncia sobre os reembolsos);

. Prestagiio de contas manual feita pelo servidor;

. Fragilidade na gestdo dos contratos;

. Dependéncia de dados informados pelas agéncias na fatura, havendo dificuldade

de validac¢do.
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Propostas para correciio dos problemas identificados
. Acordos corporativos junto as companhias aéteas;

. Negociagdo de condigBes entre o Ministério do Planejamento ¢ as companhias
‘aéreas para descontos sobre as tarifas ¢ reservas de prego e assento, aplicdveis a toda
Adininistra¢do Pablica Federal direfa, autarquica e fundacional;

®  Acesso a0 sistena das companhias para busca de tarifas, reserva de bilhete,
confirmacdo da emissio do bilhete pela agéncia e informagdes do voo.

Modclos de aquisicho de bilhetes aéreos avaliados

Modelo atual

Volume rédio anual de bithstes 650.000
Tarifa - valor médio tarifs (R$) 540,00
Custo brufa totaf bihetes (R§) 351 mithbes

Disputa da licita¢do. feita pela taxa de agenciamento, sem definig#io de piso e teto.

Acordos corporatives/ descontos 0.00%

Tarifa — valor médio liquido (R$) 540,00
Taxa agenciamento — valor madio (R$) 0.0001
Valor total descontos (R$) (-) 0,00
Custo liquido:total bithetas (R$) 351 milhdes

Custo tolal {axa agenciamento (R$) 65,00
Modelo desconto hibrido
- Disputa da licitago feita pelo maior desconto;
- Desconto apticado sobre o bilhete ¢ a taxa de agenciamento;

- Forma de remuneragdo da agéncia: taxa D.U (aplica-se o desconto).

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 51880591.



RESUMO

Volume médio anual de bilhetes 650.000
Tarifa - valor médio tarifa (R$) | 540,00
Custo bruto total bilhetes (RE) 351 milhdes
RESULTADOS

Companhia aérea Agéneia Total
Desconto 5.21% 4,50% 10,00%
Valor Hquido tarifa (R$) 511,85 - 511,85
Taxa agenciamento (R$) - 28,15 28,15
Valor total descontos (R$) 28,15 25,85 54,00
Custo liquido total bilhetes (R$)  [332.701.421,80 : 332.701.421,80
Custo total taxa agenciamento (R$) |- 18.208.578,20 18.298.578,20
CUSTO FINAL (RS) 332.701.421,80 18.298.578,20 351.000. obo,tm

RESULTADOS
Companhia adrea Agéncia Total

Desconto 6,64% 4,50% 11,50%
Valor liquido tarifa (R$) 504,17 - 504,17
Taxa agenciamento {R$) - 27,73 27,73
Valor total descontos (R$)_ 35.83 26,27 62,10
Custo liquido total bilhetes (R$) 327.710.900,47 - 327.710.900,47
Custo total taxa agenciamento (R$} | 18.024.099,53 £8.024.099,53
CUSTO FINAL (R$) 327.710.900,47 18.024.099,53 345.735.000,00

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 51880591.




Modelo “Flat fee” (taxa de agenciamento fixa) — Tipo 1
- Disputa da licitagfo feita pela taxa de agenciamento, respeitando piso e teto.

- Utiliza acordos. corporativos firmados pefa APF.

RESUMO
Volume médio anual de bilhetes 650.000
Tarifa - valor médio tarifa (R$) 540,00
Custo bruto total bilhetes (R$) 351 milhoes

RESULTADOS
Fee - piso Fee — teto

Desconto -4,00% 4,00%
Yalor liquido fasifa (R$) 518,40 518,40
Taxa agenciamento (RS) 15,00 30,00
Valor total descontos {R$) . 14.040.000,00 14.040.000,00
Custo liquido total bilhetes (R$) 336.960.000,00 336.960.000,00
Custo total taxa agenciamento (R§) 9.750.000,00 19.500.000,00
CUSTO FINAL (R$) 346.710.000,00 356.460.000,00
MEDIA CUSTO FINAL (R$) 351.585.000,00

Modelo “Flat fee” (taxa de agenciamento fixa) — Tipo 2
- APF fixa valor da taxa de agenciamento;

- Disputa da licitagdio feita pelo. maior desconto sobre o bilhete. Piso & o valor dos
acordos da APF.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 51880591.



RESUMO

Volume médio anual de bilhetes

650.000

' Tarifa — valor médio tarifa (RS$)

540,00

Custo bruto total bithetes (R$)

351 mithdes

RESULTADOS
Desconto Piso Desconto Simulado
Desconto 4,00% 16,00%
Valor liquido tarifa (R$) 518,40 486,00
Valor total descontos-{R$) 14.040.000,00 35.100.000,00
Custo liquido total bilhetes (R$) 336.960.000,00 315.500.000,00
RESULTADOS - Fee piso ¢ teto
Taxa agenciamento (RS) - piso 15,00 15,00
Custo total taxa agenciamento (R$) - piso 9.750.000,060 5.750.000.00
CUSTO FINAL (R$) 346.710.000,00 325.650.000,00
Taxa agenciamento (R$) - tsto 30,00 30,00
Custo total taxa agenciamento (R$) - teto 19.500.000,00 19.500.000,00
CUSTO FINAL (R$) 356.460.000,00 335.400.000,00

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 51880591.



Consideragdes finais

Apos apresentados o5 ndmeros relativos aos modelos apresentados, segue a consolidagfo dos
resultados obtidos com o estudo:

COMPARATIVO
Madelos Companhia aérca | Agéncia Total
1 Atual R$351.000.000,00 | RS 65,00 R$ 351.000.065,00
3 Desconto hibrido -« 10% | R$ 332.701.421,80 RS R$ 347.326.421,80
o o 18.298.578,20 ?
Desconto hibrido — A e _ R% _
3.1 11,50% RS$ 327.710.900,47 18.024.099,53 R$ 345.735.000,00
Flat fee — tipo 1 (disputa AN L D R$ -
4 pela faxa) R¥ 336.960.000,00 14:625.000,00 R 351.585.000,00
Flat fee — tipo 2 (disputa " R$
5 pelo desc.) R§326.430.000,00 14.625.000,00 R$ 341.055.000,00

Sistemas infoermatizados
A utilizagdo de sistema de gestio, integravel com o SCDP, deve permitir:

* Pesquisa de trechos diretamente rios sistemas das companhias e/ou dos consolidadores de
tarifas;

* Abrangéncia de companhias aéreas nacionais, regionais e internacionais;

* Realizaglio de pesquisas de precos, reserva, emissdo, remarcagiio, cancelamento de
bilhetes; '

» Verifica a utilizagdo do bithete;

* Possui médulos de gerenciamento de fatura;

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 51880591.




v

Gerencia o reaproveitamento dé bilhetes ndo utilizados;:
Permite inserir as politicas de viagem do Governo para orientar as buscas e emissdes;
Sistemas maduros, consagrados pelo mercads e em constante atualizagio;

Possibilidade de aquisigdo de- licenga pelo MP ou disponibilizacio pela agéncia de
viagem.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 51880591.



ANEXO Il
MODELO DE ACORDO CORPORATIVO DE DESCONTO

ACORDO CORPORATIVO DE DESCONTO QUE
ENTRE SI CELEBRAM A UNIAO, POR
INTERMEDIO DA CENTRAL DE COMPRAS E
CONTRATACOES, VINCULADA A ASSESSORIA
ESPECIAL DE MODERNIZACAO DA GESTAO, DO
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORGAMENTO
E GESTAO E A OCEANAIR LINHAS AEREAS,
PARA ESTABELECER AS PARTES CONDIGOES
RELATIVAS A AQUISICAO DOS SERVICOS DE
TRANSPORTE AEREO DE PASSAGEIROS,
PELOS ORGAOS E ENTIDADES DA
ADMINISTRACAO PUBLICA.

PARTES:

A UNIAO, por intermédio da Central de Compras e Contratagdes, vinculada a Assessoria
Especial de Modernizagdo da Gestéo, do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao,
com sede na Esplanada dos Ministérios, Bloco "K" - Brasilia/DF, inscrito no CNPJ/MF sob o n®
00.489.828/0003-17, consoante delegacdo de competéncia conferida pelo Decreto n° 8189, de
21 de janeiro de 2014, publicado no D.O.U. de 21 de janeiro de 2014, neste ato representada
pelo Diretor, Senhor LUCAS JOSE PALOMERO, brasileiro, solteiro, portador da Carteira de
Identidade n° 101.102.181.1, expedida pela SSP/RS e do CPF n°® 451.563.600-68, residente e
domiciliado em Brasilia/DF, nomeado pela Portaria n° 223, de 28 de fevereiro de 2014,
publicada no D.O.U. de 29 de fevereiro de 2014, e de outro lado a OCEANAIR LINHAS
AEREAS S.A., pessoa juridica de direito privado, inscrita no CNPJ sob o n° 02.575.829/0001-
48, com sede no(a) Avenida Washington Luis, 7059, Bairro Campo Belo, na cidade de Sao
Paulo/SP, neste ato representada por seu(sua) Presidente, José Efromovich, brasileiro,
empresario, portador(a) do CPF 692.047.568-53 e da Identidade n° 6.101.517-7, residente e
domiciliado(a) no(a) Rua Prof? Heloisa Carneiro 21 — Jd. Aeroporto na cidade de Séo Paulo
denominada simplesmente OCEANAIR LINHAS AEREAS S.A.As partes acima nomeadas e
qualificadas tém, entre si, justo e acertado, o presente ACORDO CORPORATIVO DE
DESCONTO para compra de passagens aéreas, mediante as seguintes condigbes que
mutuamente aceitam e outorgam, a saber:

CLAUSULA PRIMEIRA — DO OBJETO

Paragrafo Unico - O presente Acordo tem por objeto estabelecer condigoes entre as partes
para a aquisicdo e utilizagdo pelos érgéos e entidades da Administragao Publica Federal direta,
autarquica e fundacional, facultado o uso a Administragéo indireta, dos servigos de transporte
aéreo de passageiros a serem prestados pela COMPANHIA AEREA, em seus voos regulares
nacionais, a serem utilizados pelos seus servidores, empregados ou colaboradores eventuais—
em viagens a servigo. 7K
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CLAUSULA SEGUNDA - DAS ESPECIFICAGOES DO ACORDO CORPORATIVO |-

Paragrafo Primeiro - O presente Acordo, por si sd, ndo implica a transferéncia de rec&(é?ié'
entre as partes, ressalvado o caso de pagamento de bilhetes de passagens aéreas pela Uniao,
por intermédio de seus ORGAOS e ENTIDADES.

Paragrafo Segundo - Os bilhetes adquiridos pelos ORGAOS BENEFICIARIOS, mediante os
termos deste Acordo, serdo emitidos com percentual de desconto comercial de (3)% (trés por
cento), incidente sobre as tarifas e classes vigentes a época da emissdo do bilhete
mencionadas no quadro abaixo, exceto as bases tarifarias que contenha a nomenclatura
PROMO e valido para todas as rotas regulares nacionais operadas pela COMPANHIA AEREA.

BASE BASE BASE
TARIFARIA | PESCONTO | | 1y pipARia | DESCONTO | | - piciRia | DESCONTO
v 3% A 3% Z 3%

B 3% E 3% W 3%
M 3% K 3% s 3%
H 3% L 3% T 0%
Q 3% 0 3%
V 3% P 3%

Paragrafo Terceiro - O presente Acordo néo implica exclusividade e podera ser firmado pela
Unido com qualquer COMPANHIA AEREA.

Paragrafo Quarto - Apés a escolha da tarifa mais vantajosa, o servidor responséavel efetuara a
reserva, cujo valor da tarifa e o assento serdo garantidos pela COMPANHA AEREA por 72
(setenta e duas) horas, contadas do momento da efetivacdo da reserva, limitada a 24 (vinte e
quatro) horas anteriores a partida do trecho inicial.

Paragrafo Quinto - As autorizagées de emissdo de bilhetes serao encaminhadas contendo a
aplicacdo dos descontos, ou seja, ndo cabera &8 COMPANHIA AEREA o célculo do valor final da
passagem.

Paragrafo Sexto - A COMPANHIA AEREA declara que realiza este acordo em conformidade
com as normas e orientagbes emitidas pela Agéncia Nacional de Aviagao Civil — ANAC.

CLAUSULA TERCEIRA — DA VIGENCIA E ALTERACOES

Paragrafo Unico - O presente acordo tera vigéncia de 60 (sessenta) meses a partir da data de
sua assinatura, podendo ser repactuado, por mituo consentimento, a qualquer tempo, devendo
as alteragdes ser formalizadas por meio de aditamento.

CLAUSULA QUARTA — DAS DISPOSIGOES GERAIS

Paragrafo Primeiro - A COMPANHIA AEREA nao podera utilizar logotipos, marcas registradas,

nomes comerciais ou marcas de quaisquer dos ORGAOS BENEFICIARIOS, sem a aprovagao )

prévia e por escrito para tal uso.] o
/' /..-n.;)_,,’_'-’_:',f
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LAUSULA QUINTA - DO FORO

aragrafo Primeiro - Fica eleito o Foro da Justica Federal, Segdo Judiciaria do Distrito Fe '
com exclusao de qualquer outro, por mais privilegiado que seja para dirimir quaisquer questoes

oriundas deste Acordo Corporativo Comercial de Desconto.

Paragrafo Segundo - E assim, por estarem de acordo, ajustadas e contratadas, apés lido e
achado conforme, as partes a seguir firmam o presente Instrumento, em 02 (duas) vias, de
igual teor e forma, para um s6 efeito, na presenga de 02 (duas) testemunhas abaixo assinadas.

2
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ANEXO Il
MODELO DE ACORDO CORPORATIVO DE DESCONTO

ACORDO CORPORATIVO DE
DESCONTO QUE ENTRE SI CELEBRAM
A UNIAO, POR INTERMEDIO DA
CENTRAL DE COMPRAS E
CONTRATACOES, VINCULADA A
ASSESSORIA ESPECIAL DE
MODERNIZACAO DA GESTAO, DO
MINISTERIO DO  PLANEJAMENTO,
ORCAMENTO E GESTAO E A AZUL
LINHAS AEREAS BRASILEIRAS S/A
PARA ESTABELECER AS PARTES
CONDICOES RELATIVAS A AQUISICAO
DOS SERVICOS DE TRANSPORTE
AEREO DE PASSAGEIROS, PELOS
ORGAOS = ENTIDADES DA
ADMINISTRACAO PUBLICA.

PARTES:

A UNIAO, por intermédio da Central de Compras e Contratacdes, vinculada a
Assessoria Especial de Modernizacao da Gestao, do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao, com sede na Esplanada dos Ministérios, Bloco "K" - Brasilia/DF,
inscrito no CNPJ/MF sob o n° 00.489.828/0003-17, consoante delegacdo de
competéncia conferida pelo Decreto n® 8189, de 21 de janeiro de 2014, publicado no
D.O.U. de 21 de janeiro de 2014, neste ato representada pelo Diretor, Senhor LUCAS
JOSE PALOMERO, brasileiro, solteiro, portador da Carteira de Identidade n°
101.102.181.1, expedida pela SSP/RS e do CPF n° 451.563.600-68, residente e
domiciliado em Brasilia/DF, nomeado pela Portaria n® 223, de 28 de fevereiro de 2014,
publicada no D.O.U. de 29 de fevereiro de 2014, e de outro lado a Azul Linhas Aéreas
Brasileiras S/A, pessoa juridica de direito privado, inscrita no CNPJ sob o n°
09.296.295/0001-60, com sede na Avenida Marcos Penteado de Ulhéa Rodrigues n°
939, 9° andar, Edificio Castelo Branco Office Park, Torre Jatoba, Tamboré, Municipio
de Barueri, Estado de Sao Paulo, CEP 06460-040, neste ato representada por seu
Diretor Comercial, Anténio Maria Camara Ameérico, brasileiro, casado, portador do CPF
028.947.772-72 e da ldentidade n® 1547608 SSP/PA, residente e domiciliado na
Avenida Macuco n° 523, apartamento 102, Indianopolis, CEP 04523-001, em Sao
Paulo/SP denominada simplesmente AZUL.

As partes acima nomeadas e qualificadas tém, entre si, justo e acertado, o presente
ACORDO CORPORATIVO DE DESCONTO para compra de passagens aéreas,
mediante as seguintes condi¢bes que mutuamente aceitam e outorgam, a saber:

CLAUSULA PRIMEIRA - DO OBJETO

Paragrafo Unico - O presente Acordo tem por objeto estabelecer condi¢oes entre as
partes para a aquisicao e utilizac&o pelos érgaos e entidades da Administracédo Publica
Federal direta, autarquica e fundacional, facultado o uso a Administracéo indireta, dos
servigos de transporte aéreo de passageiros a serem prestados pela AZUL, em seus
voos regulares nacionais, a serem utilizados pelos seus servidores, empregados ou
colaboradores eventuais em viagens a servig&)\-



CLAUSULA SEGUNDA - DAS ESPECIFICACOES DO ACORDO CORPORATIVO

Paragrafo Primeiro - O presente Acordo, por si s6, ndo implica a transferéncia de
recursos entre as partes, ressalvado o caso de pagamento de bilhetes de passagens
aéreas pela Unido, por intermédio de seus ORGAOS e ENTIDADES.

Paragrafo Segundo - Os bilhetes adquiridos pelos ORGAOS BENEFICIARIOS,
mediante os termos deste Acordo, serdo emitidos com percentual de desconto
comercial de 3% (trés por cento), incidente sobre todas as tarifas e classes vigentes a
época da emissdo do bilhete do grupo tarifario AZULPROMO e valido para todas as
rotas regulares nacionais operadas pela AZUL.

Paragrafo Terceiro - Os bilhetes adquiridos pelos ORGAOS BENEFICIARIOS,
mediante os termos deste Acordo, serdo emitidos com percentual de desconto
comercial de 5% (cinco por cento), incidente sobre todas as tarifas e classes vigentes
a época da emissao do bilhete do grupo tarifario AZULFLEX+ e valido para todas as
rotas regulares nacionais operadas pela AZUL.

Paragrafo Quarto - O presente Acordo ndo implica exclusividade e podera ser firmado
pela Unidao com qualquer COMPANHIA AEREA.

Paragrafo Quinto - Apds a escolha da tarifa mais vantajosa, o servidor responsavel
efetuara a reserva, cujo valor da tarifa e o assento serdo garantidos pela AZUL por 72
(setenta e duas) horas contadas do momento da efetivacdo da reserva limitadas a 24
(vinte e quatro) horas antes da partida do primeiro voo. Dentro das 24 (vinte e quatro)
horas que antecede o voo, a emissao deve ser imediata.

Paragrafo Sexto - As autorizagdes de emissdo de bilhetes serdo encaminhadas
contendo a aplicagdo dos descontos, ou seja, nao cabera a AZUL o calculo do valor
final da passagem.

Paragrafo Sétimo - A AZUL declara que realiza este acordo em conformidade com as
normas e orientagcées emitidas pela Agéncia Nacional de Aviacao Civil - ANAC.

CLAUSULA TERCEIRA - DA VIGENCIA E ALTERAGOES

Paragrafo Unico - O presente acordo tera vigéncia de 60 (sessenta) meses a partir da
data de sua assinatura, podendo ser repactuado, por mdtuo consentimento, a qualquer
tempo, devendo as alteractes ser formalizadas por meio de aditamento.

CLAUSULA QUARTA - DAS DISPOSICOES GERAIS

Paragrafo Primeiro - AAZUL néo podera utilizar logotipos, marcas registradas, nomes
comerciais ou marcas de quaisquer dos ORGAOS BENEFICIARIOS, sem a aprovacio
previa e por escrito para tal uso.

CLAUSULA QUINTA — DO FORO

Paragrafo Primeiro - Fica eleito o Foro da Justica Federal, Secao Judiciaria do Distrito
Fedgral, com exclusdo de qualquer outro, por mais privilegiado que seja para dirimir
quaisquer questbes oriundas deste Acordo Corporativo Comercial de Descontcﬂs& :
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Paragrafo Segundo - E assim, por estarem de acordo, ajustadas e contratadas, |
lido e achado conforme, as partes a seguir firmam o presente Instrumento, e
(duas) vias, de igual teor e forma, para um sé efeito, na presenca de 02 (du

testemunhas abaixo assinadas.

SAa. | Brasilia, 17 de Julho e 2014,
; G / S (“__* " N ‘| X I r I
\ TS BRIREIEE )
\\f = /) I . '
ANTONIO MARIA CAMARAAMERICO

LUCAS JOSE PALOMERO
Central de Compras e Contratagoes Azul Linhas Aéreas Brasileiras
Diretor Comercial
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Diretor
M |
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UL At e, 4
" TESTEMUNHA TESTEMUNHA :
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Observacao: a companhia aérea poderd entregar acordo corporativo de desconto em modelo
proprio, que sera analisado pela Comissao de Credenciamento, para apravagao, ndo podendo

contrariar as disposi¢des gerais contidas neste modelo.
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ACORDO CORPORATIVO DE DESCONTO

ACORDO CORPORATIVO DE DESCONTO
QUE ENTRE S| CELEBRAM A UNIAO, POR
INTERMEDIO DA CENTRAL DE COMPRAS,
VINCULADA A SECRETARIA DE GESTAO DO
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
ORCAMENTO E GESTAO E A MAP
TRANSPORTES AEREOS LTDA., PARA
ESTABELECER CONDICOES RELATIVAS A
AQUISICAO DOS SERVICOS DE
TRANSPORTE AEREO DE PASSAGEIROS,
PELOS ORGAOS E ENTIDADES DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA.

PARTES:

A UNIAO, por intermédio da Central de Compras, vinculada a Secretaria de Gestao, do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo, com sede no Setor de Radio e TV
Sul — SRTVS Quadra 701, Bloco M — edificio Dario Macedo, 1° Andar, na cidade de
Brasilia/DF, inscrita no CNPJ/MF sob o n® 00.489.828/0003-17, consoante delegacao
de competéncia conferida pelo Decreto n® 8.578, de 26 de novembro de 2015,
publicado no D.O.U. de 27 de novembro de 2015, neste ato representada pela
Diretora, Virginia Bracarense Lopes, brasileira, solteira, portadora da Carteira de
Identidade n° 11134596, expedida pela SSP/MG e do CPF n° 060.648.166-43,
residente e domiciliada em Brasilia/DF, nomeada por meio da Portaria n® 1.079, de 30
de junho de 2015, publicada no DOU de 1° de julho de 2015, e de outro lado a MAP
TRANSPORTES AEREOS LTDA, pessoa juridica de direito privado, inscrita no
CNPJ/MF sob o n° 10.483.635/0001-40, com sede na Avenida Santos Dumont, n°
1.916, Aeroporto Internacional Eduardo Gomes, Bairro Taruma, na cidade de
Manaus/AM, neste ato representada por seu Socio-Administrador, Marcos José
Pacheco, brasileiro, casado, empresario, portador da Carteira de Identidade n°
855641, expedida pela SSP/AM e do CPF n° 114.581.988-55, residente e domiciliado
na cidade de Manaus/AM, denominada simplesmente MAP LINHAS AEREAS.

As partes acima nomeadas e qualificadas tém, entre si, justo e acertado, o presente
ACORDO CORPORATIVO DE DESCONTO para compra de passagens aéreas,
mediante as seguintes condigées que mutuamente aceitam e outorgam, a saber:

CLAUSULA PRIMEIRA - DO OBJETO

Paragrafo Unico - O presente Acordo tem por objeto estabelecer condigdes entre as
partes para a aquisicao e utilizacdo pelos 6rgaos e entidades da Administracéo Publica
Federal direta, autarquica e fundacional, facultado o uso a Administracdo indireta, dos
servicos de transporte aéreo de passageiros a serem prestados pela MAP LINHAS
AEREAS, em seus voos regulares nacionais, a serem utilizados pelos seus servidores,
empregados ou colaboradores eventuais em viagens a servigo.

CLAUSULA SEGUNDA - DAS ESPECIFICAGOES DO ACORDO CORPORATIVO

Paragrafo Primeiro - O presente Acordo, por si s, ndo implica a transferéncia de
recursos entre as partes, ressalvado o caso de pagamento de bilhetes de passagens
aéreas pela Unido, por intermédio de seus ORGAOS e ENTIDADES.

Paragrafo Segundo - Os bilhetes adquiridos pelos ORGAOS BENEFICIARIOS,
mediante os termos deste Acordo, serdo emitidos com percentual de desconto




comercial de 4% (quatro por cento), incidente sobre todas as tarifas e classes vigentes
a época da emissédo do bilhete e valido para todas as rotas regulares operadas pela
MAP LINHAS AEREAS.

Paragrafo Terceiro - O presente Acordo nio implica exclusividade e podera ser
firmado pela Unido com qualquer COMPANHIA AEREA.

Paragrafo Quarto - Apés a escolha da tarifa mais vantajosa, o servidor responsavel
efetuara a reserva, cujo valor da tarifa e o assento serdo garantidos pela COMPANHA
AEREA por 72 (setenta e duas) horas, contadas do momento da efetivacdo da
reserva, limitadas a 24 (vinte e quatro) horas anteriores & previsao de partida do trecho
inicial.

Paragrafo Quinto - As autorizacées de emissdo de bilhetes serdo encaminhadas
contendo a aplicagdo dos descontos, ou seja, ndo cabera 8 COMPANHIA AEREA o
calculo do valor final da passagem.

Paragrafo Sexto - A COMPANHIA AEREA declara que realiza este acordo em

conformidade com as normas e orientagbes emitidas pela Agéncia Nacional de
Aviagao Civil — ANAC.

CLAUSULA TERCEIRA - DA VIGENCIA E ALTERAGOES

Paragrafo Unico - O presente acordo tera vigéncia de 60 (sessenta) meses a partir da
data de sua assinatura, podendo ser repactuado, por mituo consentimento, a qualquer
tempo, devendo as alteragdes ser formalizadas por meio de aditamento.

CLAUSULA QUARTA - DAS DISPOSICOES GERAIS

Paragrafo Primeiro - A COMPANHIA AEREA nao podera utilizar logotipos, marcas
registradas, nomes comerciais ou marcas de quaisquer dos ORGAOS
BENEFICIARIOS, sem a aprovag&o prévia e por escrito para tal uso.

CLAUSULA QUINTA - DO FORO

Paragrafo Primeiro - Fica eleito o Foro da Justica Federal, Se¢ao Judiciaria do Distrito
Federal, com exclusdo de qualquer outro, por mais privilegiado que seja para dirimir
quaisquer questdes oriundas deste Acordo Corporativo Comercial de Desconto.

Paragrafo Segundo - E assim, por estarem de acordo, ajustadas e contratadas, apds
lido e achado conforme, as partes a seguir firmam o presente Instrumento, em 02
(duas) vias, de igual teor e forma, para um so efeito, na presenca de 02 (duas)
testemunhas abaixo assinadas.
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ACORDO CORPORATIVO DE
DESCONTO QUE ENTRE S| CELEBRAM
A UNIAO, POR INTERMEDIO DA
CENTRAL DE COMPRAS E
CONTRATACOES, VINCULADA A
ASSESSORIA ESPECIAL DE
MODERNIZACAO DA GESTAO, DO
MINISTERIO DO  PLANEJAMENTO,
ORCAMENTO E GESTAO E A VRG
LINHAS AEREAS SA., PARA
ESTABELECER AS PARTES CONDICOES
RELATIVAS A  AQUISICAO DOS
SERVICOS DE TRANSPORTE AEREO DE
PASSAGEIROS, PELOS ORGAOS E
ENTIDADES DA  ADMINISTRACAO
PUBLICA.

ANEXO Il
MODELO DE ACORDO CORPORATIVO DE DESCONTO

PARTES:

A UNIAO, por intermédio da Central de Compras e Contratagdes, vinculada a
Assessoria Especial de Modernizagdo da Gestdo, do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao, com sede na Esplanada dos Ministérios, Bloco "K" - Brasilia/DF,
inscrito no CNPJ/MF sob o n° 00.489.828/0003-17, consoante delegacdo de
competéncia conferida pelo Decreto n° 8189, de 21 de janeiro de 2014, publicado no
D.0.U. de 21 de janeiro de 2014, neste ato representada pelo Diretor, Senhor LUCAS
JOSE PALOMERO, brasileiro, solteiro, portador da Carteira de Identidade n°
1.011.021.811, expedida pela SSP/RS e do CPF n° 451.563.600-68, residente e
domiciliado em Brasilia/DF, nomeado pela Portaria n® 223, de 28 de fevereiro de 2014,
publicada no D.O.U. de 29 de fevereiro de 2014, e de outro lado a VRG LINHAS
AEREAS S.A., pessoa juridica de direito privado, inscrita no CNPJ sob o n°
07.575. 65?;’0001 -59, com sede no(a) Praca Senador Salgado Filho, s/n®, Aeroporto
Santos Dumont, Térreo, Area Publica, entre os eixos 46-48/0-P Sala de Gerenma -
Back Office, CEP 20021 -340, mdade e Estado do Rio de Janeiro, neste ato
representada por seu(sua)Diretor Presidente, Paulo Sérgio Kakinoff, brasileiro,
casado, portador da Carteira de Identidade n°® 25.465.939-1, expedida pela SSP/SP e
do CPF n° 194.344.518-41 e por seu Diretor Vice Presidente, Edmar Prado Lopes
Neto, brasileiro, casado, portador da Carteira de Identidade n°. 04.066.178-7, expedida
pelo IFP/RJ e do CPF n° 931.827.087-91, ambos residentes e domiciliados(a) no(a)
Praga Comandante Linneu Gomes, s/n, Portaria 3, prédio 24, Parte, Jardim Aeroporto,
Séo Paulo/SP, CEP: 20.021-340denominada simplesmente VRG LINHAS AEREAS
S.A.(nome fantasia ou razao social da empresa aérea).

As partes acima nomeadas e qualificadas tém, entre si, justo e acertado, o presente
ACORDO CORPORATIVO DE DESCONTO para compra de passagens aéreas,
mediante as seguintes condi¢cdes que mutuamente aceitam e outorgam, a saber: .#

NS



CLAUSULA PRIMEIRA - DO OBJETO

Paragrafo Unico - O presente Acordo tem por objeto estabelecer condicbes entre as
partes para a aquisigdo e utilizagdo pelos érgaos e entidades da Administragéo Publica
Federal direta, autarquica e fundacional, facultado o uso a Administragao indireta, dos
servicos de transporte aéreo de passageiros a serem prestados pela COMPANHIA
AEREA, em seus voos regulares nacionais, a serem utilizados pelos seus servidores,
empregados ou colaboradores eventuais em viagens a servigo.

CLAUSULA SEGUNDA - DAS ESPECIFICAGOES DO ACORDO CORPORATIVO

Paragrafo Primeiro - O presente Acordo, por si s6, ndo implica a transferéncia de
recursos entre as partes, ressalvado o caso de pagamento de bilhetes de passagens
aéreas pela Uniao, por intermédio de seus ORGAOS e ENTIDADES.

Paragrafo Segundo - Os bilhetes adquiridos pelos ORGAOS BENEFICIARIOS,
mediante os termos deste Acordo, serdo emitidos com percentual de desconto
comercial de 0% (zero por cento) de desconto para classes da Familia de tarifas
promocionais; 3% (trés por cento) de desconto para classes da Familia Programada e
Flexivel reservadas com antecedéncia acima de 4 dias da partida do voo e 5% (cinco
por cento) de desconto para classes da Familia Programada e Flexivel reservadas
com antecedéncia menor de 4 dias da partida do voo e valido para todas as rotas
regulares operadas pela COMPANHIA AEREA.

Paragrafo Terceiro - O presente Acordo n&o implica exclusividade e podera ser
firmado pela Unido com qualquer COMPANHIA AEREA.

Paragrafo Quarto - Apos a escolha da tarifa mais vantajosa, o servidor responsavel
efetuara a reserva, cujo valor da tarifa e o assento serdo garantidos pela COMPANHIA
AEREA por até 72 (setenta e duas) horas, contadas do momento da efetivacao da
reserva, limitada a 24 (vinte e quatro) horas anteriores a partida do trecho inicial.

Paragrafo Quinto - As autorizacées de emissdo de bilhetes serdo encaminhadas
contendo a aplicagdo dos descontos, ou seja, ndo cabera a COMPANHIA AEREA o
calculo do valor final da passagem.

Paragrafo Sexto - A COMPANHIA AEREA declara que realiza este acordo em
conformidade com as normas e orientagdes emitidas pela Agéncia Nacional de
Aviagao Civil - ANAC.

CLAUSULA TERCEIRA — DA VIGENCIA E ALTERAGOES

Paragrafo Unico - O presente acordo tera vigéncia de 60 (sessenta) meses a partir da
data de sua assinatura, podendo ser repactuado, por mutuo consentimento, a qualquer
tempo, devendo as alteragdes ser formalizadas por meio de aditamento.

CLAUSULA QUARTA - DAS DISPOSIGOES GERAIS

Paragrafo Primeiro - A COMPANHIA AEREA nao podera utilizar logotipos, marcas
registradas, nomes comerciais ou marcas de quaisquer dos ORGAQOS
BENEFICIARIOS, sem a aprovagao prévia e por escrito para tal uso.




- CLAUSULA QUINTA - DO FORO

Paragrafo Primeiro - Fica eleito o Foro da Justica Federal, Secao Judiciaria do Distrito
Federal, com exclusao de qualquer outro, por mais privilegiado que seja para dirimir
quaisquer questdes oriundas deste Acordo Corporativo Comercial de Desconto.

Paragrafo Segundo - E assim, por estarem de acordo, ajustadas e contratadas, apos
lido e achado conforme, as partes a seguir firmam o presente Instrumento, em 02

(duas) vias, de igual teor e forma, para um so efeito, na presenca de 02 (duas)
testemunhas abaixo assinadas.

Brasilia, 29 de julho de 2014.

---------
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- - 10 Sergjo Kakinoff
- LICAS-JOSE PALOMERO VRG LINHAS AEREAS S A. i ok
Central de Compras e Contratagées
Diretor

Renato Melo = e
rente Geral Comercial = %ﬂ A
TESTEMUNHA __—TESTEMUNHA

Observagdo: a companhia aérea podera entregar acordo corporativo de desconto em modelo
proprio, que seré analisado pela Comissdo de Credenciamento, para aprovacdo, ndo podendo
contrariar as disposicdes gerais contidas neste modelo.
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Titulo  Condigoas Gerais do Acordo Comercial para Compra de Z
Passagens Agreas " =

~h,
Documento Especial ——— D .,f"

o

CONDICOES GERAIS DO ACORDO COMERCIAL PARA COMPRA DE PASSAGENS AEREAS

O presente Instrumento, doravante designado "Condicdes Gerais", estabelece os termos e condicoes
para a celebracao do Acordo Comercial para Compra de Passagens Aéreas ("ACORDQ"), a ser
celebrado entre TAM LINHAS AEREAS S.A. ("TAM"), pessoa juridica de direito privado, com sede na
Avenida Jurandir, 856, Lote 04, 2.° andar, Jardim Ceci, CEP 04072-000, Sio Paulo, SP, inscrita no
CNPJ/MF sob o n.° 02.012.862/0001-60 e respectivas empresas relacionadas, e a pessoa juridica
devidamente qualificada nas Condicées Especificas ('CLIENTE"), sendo TAM e CLIENTE, ora
designados isoladamente como "Parte", ou ainda, em conjunto como "Partes”.

CONSIDERANDO QUE:

(i) a TAM € uma companhia aérea brasileira, que presta servicos de transporte aéreo com
destinos nacionais e internacionais;

(i) o CLIENTE deseja contratar servicos de transporte aéreo prestados pela TAM e respectivas
empresas Afiliadas, dentre elas, a LATAM Airlines Group S/A para que sejam utilizados pelos
Passageiros Qualificados, tal como definido adiante;

(iii) o CLIENTE declara que a presente contratacao esta dispensada de processo licitatorio,
nos termos do caput do artigo 25 da Lei 8.666/93 e que nao infringe esta ou qualquer outra

lei ou regulamentacao aplicavel as entidades publicas da sua natureza.

CLAUSULA PRIMEIRA - DAS DEFINICOES

2 Os termos e expressoes abaixo elencados, sempre que utilizados neste Instrumento ou nas
Condicdes Especificas, ou ainda em qualquer outro documento relacionado com objeto deste
Instrumento, serao interpretados de acordo com os significados abaixo descritos:

ACORDO Conjunto de documentos que regula a compra de passagens
aéreas entre TAM e CLIENTE. Composto por Condicdes Gerais,
[ Condicoes Especificas, Condicées Comercias e eventuais anexos.

AFILIADA(S) Qualquer pessoa juridica que, direta ou indiretamente, controle,
ou seja, controlada, por uma das Partes, ou que esteja em
controle comum, direta ou indiretamente, com uma das Partes,

sendo certo que "controle” designa o poder de direcionar a
administracao de uma sociedade. Cumpre-se notar, no entanto,
que havendo mais de um CLIENTE, qualificado como tal no mesmo
ACORDO, estes nao serao solidariamente responsaveis entre si. Se
houver Afiliada(s), esta(s) estara(ao) indicada(s) nas Condicoes
Comerciais.

IG&ICE(E)_ - Agéncia(s) de viagem indicadas nas Condicoes Comerciais
autorizadas pela TAM, mas contratadas diretamente por conta e
risco do CLIENTE, para emitir Bilhete(s), sendo gque as mesmas
estarao relacionadas nas Condicoes Comerciais.

V.1 p Pagina 1 de 9| )
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TAM

Titulo  Condicoes Gerais do Acorde Comercial para Compra de

Passagens Agreas
Documento Especial

ALIANCAS  AEREAS -
PROGRAMA DE FIDELIZACAO

A TAM se reserva o direito de aderir, participar, ou ainda, se
retirar de qualquer Programa de Fidelizacao, sem prévio

| consentimento do CLIENTE.

ANEXO

Cada um dos Anexos, eventualmente mencionadeos nas Condicoes
Gerais ou ainda nas Condicoes Especificas e/ou a estas vinculados.

BILHETE ou BILHETE

ELETRONICO

Documento que comprova que um individuo contratou a prestacao
de servicos de transporte aéreo.

CODESHARE

Meio pelo qual duas ou mais companhias aéreas comercializam a
prestacao de servicos de transporte aéreo em um mesmo voo, de
forma compartilhada, podendo este ser revisado e alterado a
qualquer tempo, a exclusivo critério da TAM, e
independentemente de notificacdo ou anuéncia prévia do
CLIENTE.

CONDICOES COMERCIAIS

Anexo das Condicoes Especificas, que trata das Tarifas Privadas e
0s Percentuais de Descontos.

CONDICOES ESPECIFICAS

Condicées Especificas do Acordo Comercial para Compra de
Passagens Aéreas e seus
especificacoes da relacao contratual da TAM e do CLIENTE.

eventuais Anexos, contendo as

CONDICOES GERAIS

Condicoes Gerais do Acordo Comercial para Compra de Passagens
Aéreas aplicaveis a todos e quaisquer CLIENTES indistintamente e
as quais o CLIENTE adere ao aceitar as Condicoes Especificas.

CONEXOES OFF-LINE

Trechos nao operados pela TAM, mas operados por outras
companhias aereas com as quais a TAM mantém contrato para
este fim e que estejam mencionadas no documento “Condicoes
Comerciais”. As companhias podem ser alteradas a qualquer
momento, sem qualquer avisa prévio.

CONTA CORRENTE INTERNA

Cédigo interno utilizado para identificar o CLIENTE no caso de um
possivel faturamento.

CONTRATO DE TRANSPORTE
AEREO

Contrato de Transporte Aéreo para Passageiros e Bagagens,
publicado no site www.tam.com.br, revisado e alterado
periodicamente, a  exclusivo critério da TAM, e
independentemente de notificacao ou anuéncia prévia do
CLIENTE.

GRUPO LATAM

Empresas LATAM e TAM.

LATAM Airlines Group S.A.

LAN Chile S.A., LAN Argentina S.A., LAN Péru S.A., Transporte
Aereo S.A., Aerolane Lineas Aéreas Nacionales del Ecuador S.A,
LAN Colombia Airlines S.A., em conjunto ou isoladamente.

OFFICE ID

Codigo do sistema AMADEUS necessario para acesso ao sistema de
emissao de passagens.

PASSAGEIRO QUALIFICADO

Empregado(s) e/ou terceiro(s) contratado(s) pelo CLIENTE, ou por
Orgaos e Entidades da Administracao Plblica Federal Direta,
Autarquica e Fundacional, facultado o uso a Administracao
Indireta, em nome do(s) qual(is) o(s) Bilhete(s) & (sao) emitido(s),

1 Vil
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para que atue(m) em favor dos interesses e negocios do CLIENTE.
PERCENTUAIS DE DESCONTO | Desconto descrito nas Condicoes Comerciais, concedido pela TAM

ao CLIENTE e aplicado sobre a Tarifa Publicada.
POLITICA COMERCIAL ou | Codigo atribuido a cada Acordo celebrado pela TAM, o gqual

Codigo Barter devera ser utilizado no momento da cotacio e/ou de emissdo do
Bilhete para que o referido Bilhete vislumbre o Percentual de
Desconto.

TAM TAM Linhas Aéreas S.A. e TAM Mercosur (sendo que a TAM

Mercosur € uma empresa de origem paraguaia, afiliada da TAM),
em conjunto ou isoladamente.

TARIFA PRIVADA Valor estipulado pela TAM para a aquisicio de Bilhete(s) em
determinadas rotas e classes de reserva, conforme especificado

nas Condicoées Comerciais.

TARIFA PUBLICADA Valor praticado pela TAM para a comercializacao de Bilhete(s),
publicada segundo as determinacées da [International Air
Transport Association (IATA), excluindo-se os respectivos tributos

€ encargos.
VOOS LATAM Voos operados e comercializados pelo GRUPO LATAM.

CLAUSULA SEGUNDA - DO OBJETO

2.1, Constitui o objeto das presentes Condicoes Gerais regulamentar o ACORDO celebrado entre a
TAM e o CLIENTE.

CLAUSULA TERCEIRA - DAS CONDICOES COMERCIAIS PARA TARIFAS PRIVADAS E PERCENTUAIS DE
DESCONTO

3.1, O GRUPO LATAM disponibilizara ao CLIENTE, nos termos do ACORDO, a possibilidade de
emitir Bilhetes com Tarifas Privadas ou Percentuais de Desconto.

3.2: O CLIENTE sera comunicado acerca das Tarifas Privadas e Percentuais de Descontos, bem
como de suas respectivas alteragoes, por correspondéncia eletronica e posterior insercao nas
“Condigoes Comercias”, mediante alteracao do referido documento, quando pertinente.

3.3. O valor referente aos Bilhetes emitidos com a aplicacao de Tarifas Privadas ou Percentuais de
Desconto nao inclui qualquer tipo de taxa aeroportuaria, tributos ou encargos, entre outras taxas
referentes a aquisicao de passagens aéreas, se houver, os quais serao devidos pelo CLIENTE, e nao
estarao sujeitos a nenhum desconto.

3.4, Qualquer alteracao dos Percentuais de Desconto devera ser objeto de negociacao prévia entre
as Partes.

3.5, Inobstante ao acima exposto, o GRUPO LATAM e o CLIENTE, a qualquer tempo, por questoes
de politica estratégica no mercado de aviacao, mediante acordo mutuo, poderao incluir, alterar ou
excluir (i) Tarifas Privadas e Classes de Reservas (para novos eventos de alinhamento de classes),

‘ / Pagina 3 de 9
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sendo que tais alteracoes serao comunicadas ao CLIENTE por meio de correspondéncia eletrénica)
conforme Clausula 3.2.

CLAUSULA QUARTA - DA AQUISICAO E UTILIZACAQ DOS BILHETES

4.1. No ato da reserva ou emisséo dos Bilhetes, o CLIENTE devera usar o codigo Barter ou Politica
Comercial do ACORDO, o qual sera informado oportunamente pela TAM ao CLIENTE, para que entao
seja disponibilizado ao CLIENTE, o valor mais baixo disponivel, seja pelas Tarifas Privadas, ou pela
aplicagao do Percentual de Desconto nas Tarifas Publicadas, sendo certo que ambos nunca se aplicam
de forma cumulativa.

4.2.  Todos os Bilhetes que contemplem as Condicées Comerciais deverio ser emitidos pelo
CLIENTE.

4.3, Para que os Bilhetes adquiridos pelo CLIENTE possam contemplar as CondicGes Comerciais, os
mesmos deverao ser emitidos com as especificacbes definidas, nestas Condicoes Gerais, sem prejuizo
da observancia de todas as demais condicoes pactuadas no ACORDO. O CLIENTE, ainda, concorda que
os Bilhetes emitidos em desacordo com tais especificacées nao serdo contemplados com as Condicoes
Comerciais, bem como que serao considerados como uma aquisicao regular de Bilhete.

4.4, Fica desde ja estabelecido que, a TAM garantira a reserva, bem como valores do bilhete pelo
prazo de 72 (setenta e duas horas), contadas da efetivacao da respectiva reserva.

4.5.  Aplicam-se aos Bilhetes emitidos na forma do ACORDO, as seguintes condicoes:
(i) Os Bilhetes ndo sao endossaveis a empresas congéneres;

(i1) As Condicoes Comerciais nao se aplicam aos Bilhetes emitidos para os voos operados
por outras companhias aéreas, em sistema de CodeShare com a TAM, com exceciao dos
trechos operados em CodeShare com a TAM Mercosur, ou outra companhia aérea
explicitamente mencionada nas Condicoes Comerciais;

(iii) Poderao ser emitidos Bilhetes para Conexdes Off-line desde que (i) as empresas
aéreas que operem tais Conexdes Off-line possuam acordo IET (Interline Eletronic Ticket)
com a TAM; (ii) as condigoes de tais acordos IET serdo aplicadas conforme pré-definidos pela
TAM e (ii) mediante aprovacao prévia e expressa da TAM quanto ao trecho total voado;

(iv) Os Bilhetes que contemplem condicées especiais, tais como negociacoes especificas
para eventos e grupos, nao deverao ser emitidos sob as condicoes deste ACORDO;

(v) Nenhum Bilhete podera ser emitido para criancas de O (zero) a 12 (doze) anos (CHD e
INF) e, para efeito deste ACORDO, esses nao serao considerados Passageiro(s) Qualificado(s);

(vi) Os Bilhetes emitidos sob as Condicoes deste ACORDO nao poderao ser transferidos a
terceiros, vendidos e/ou negociados; %

A
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(Vi) As pessoas fisicas portadoras do Cartao TAM FIDELIDADE, que viajarem com Bilhetes
emitidos nos termos deste ACORDO terdo direito a todas as vantagens e beneficios
provenientes do Programa TAM Fidelidade e/ou da rede Multiplus Fidelidade.

(viii) As taxas de seguranca no caso de voos internacionais, bem como as taxas de embarque
deverao ser pagas integralmente pelo CLIENTE, e nao serdo contempladas com qualquer tipo
de desconto;

(ix) As condicoes estabelecidas no ACORDO terdao validade somente para Bilhetes
adquiridos e com embargque inicial apés o termo de vigéncia inicial do ACORDO.

4.6. Os Bilhetes deverao ser utilizados pelos Passageiros Qualificados, tal como pactuado previsto
nos termos e condicoes do ACORDO, nao podendo ser objeto de propaganda, oferta, venda, troca, ou
ainda, ser destinado a qualquer outra pessoa ou entidade.

4.7, Os Passageiros Qualificados serao transportados sob as condicées do Contrato de Transporte
Aereo para Passageiros e Bagagens da respectiva companhia aérea.

4.8. Os Bilhetes emitidos e nao utilizados pelo CLIENTE deverao ser reembolsados, mediante
solicitagao do CLIENTE, se assim permitir a regra da base tarifaria aplicavel ao referido Bilhete sendo
deduzidas as taxas administrativas.

4.9.  Os Bilhetes para vdos domesticos, vos internacionais e véos internacionais em Conexdes Off-
line devem conter o tour code informado ao CLIENTE, sem nenhum tipo de alteracao. Os campos
“Endosso” e “Restricdes” devem ser preenchidos de acordo com a regra da base tarifaria aplicavel ao
bilhete.

4.10. Na hipotese de quaisquer ocorréncias relacionadas ao objeto deste ACORDO, o CLIENTE
devera contatar os canais disponiveis, tais como, Call Center, site (www.tam.com.br), ou ainda, as

lojas dos aeroportos.

CLAUSULA QUINTA - DA FORMA DE PAGAMENTO

5.4 Os valores referentes aos Bilhetes deverao ser pagos pelo CLIENTE por meio eletrénico, via
Cartao de Creédito Corporativo.

5:2. Fica desde ja estabelecido que, por ocasiao da assinatura do Termo de Credenciamento entre
TAM e CLIENTE, sera criada uma conta corrente interna na TAM, bem como um OFFICE ID, para que
sejam realizadas as consultas, bem como as emissoes pelo CLIENTE, sendo de responsabilidade (nica
e exclusiva do CLIENTE a utilizacao dos respectivos codigos.

11\'\/'
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CLAUSULA SEXTA - DO PRAZO DE VIGENCIA E EXTINCAO

6.1 As Condicoes Gerais do Acordo Comercial para Compra de Passagens Aéreas permanecerao
vigentes e validas até que revogadas pela TAM, por meio de instrumento escrito.

6.2. O periodo de vigéncia do ACORDO constara das Condicoes Especificas, sendo que o CLIENTE
entende que nao fara jus a emissao de qualquer Bilhete nas condicoes estabelecidas no ACORDO apos
o término deste.

6.3. O CLIENTE devera observar que:

(i) somente podera usufruir dos termos estabelecidos nas Condicdes Comerciais apos a
habilitacao do ACORDO;

(i1) a habilitacao do ACORDO é a autorizagae concedida pela TAM ao CLIENTE, para que este
adquira e emita Bilhetes nos termos estabelecidos nas Condicoes Comerciais; e

(i) a TAM autoriza a respectiva habilitacao, mediante apresentacao pelo CLIENTE, das
Condicoes Especificas, Condicdes Comerciais e demais Anexos aplicaveis, devidamente
assinados por seus representantes legais, no prazo de 15 (quinze) dias contados do envio dos
respectivos documentos, sob pena de revisao, pela TAM, das Condicoes Comerciais ou ainda,
do cancelamento das Condigées Comerciais vigentes, nas hipoteses de renovacao destas, as
quais serao formalizadas mediante celebracao de novas Condicoes Comerciais que substituirdo
as até entao vigentes.

6.4. A rescisao do ACORDO podera ser feita, a qualquer tempo, por quaisquer das Partes, sem
onus ou penalidades, desde que nao haja justa causa, mediante aviso prévio por escrito, ainda que
por correio eletronico desde que com comprovacao do respectivo recebimento, com antecedéncia
minima de 30 (trinta) dias.

6.5.  Fica desde ja estabelecido que qualquer das Partes podera declarar rescindido o ACORDO,
por justa causa, de pleno direito e com efeito imediato, independentemente de qualquer
interpelacao judicial ou extrajudicial, na ocorréncia das seguintes hipoteses:

(a) por caso fortuito ou forca maior que venham a, comprovadamente, impedir a
continuidade do ACORDO;

(b) pelo encerramento das atividades de qualquer das Partes, pedido de recuperacao
judicial ou extrajudicial, decretacao de faléncia, insolvéncia, liquidacdo ou dissolucdo de
gualquer das Partes;

(c) pela transferéncia, pelo CLIENTE, a terceiros, por qualquer forma, de direitos e
obrigacoes que tiver assumido na celebracao deste ACORDO, sem prévia e expressa
autorizacao da TAM;
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(d) pelo descumprimento de quaisquer Clausulas e condigbes constantes do ACORDO;

(e) na ocorréncia de qualquer das hipoteses previstas em lei.
6.6. A rescisao do ACORDO nao afetara os direitos ou responsabilidades de qualquer das Partes
constituidos antes de tal rescisao, nem afetara as demais disposicoes cuja subsisténcia seja aqui

expressamente prevista ou implicitamente necessaria.

CLAUSULA SETIMA - DO SIGILO

7.1.  As Partes concordam que todas as informacdes e dados que lhes forem fornecidos pela outra
Parte, ou dos quais tomarem conhecimento em virtude da celebracdo ou durante a execucao do
ACORDO, incluindo, mas nao se limitando as Condicoes Comerciais, dados pessoais de seus socios,
empregados, prepostos, terceiros e Passageiros Qualificados (“Informacées Confidenciais’), deverao
ser tratados como sigilosos, independentemente de estarem ou nao identificados como tal. TAM e
CLIENTE deverao manter sob sigilo tais Informacdes Confidenciais, nao as fornecendo, copiando,
revelando, publicando ou utilizando senao Unica e exclusivamente para o cumprimento do ACORDO.

7.2. As Partes comprometem-se em permitir a divulgacao das Informagodes Confidenciais somente
(i) mediante autorizacao da Parte proprietaria da respectiva Informacao Confidencial; (ii) por forca
de lei; ou (iif) ou por requerimento de autoridade competente.

7.3. A presente clausula de sigilo obriga as Partes durante toda a vigéncia do ACORDO e por um
periodo de 05 (cinco) anos apds o seu término, sendo certo que o seu descumprimento podera
implicar na adocao de medidas legais disponiveis a Parte prejudicada, sem prejuizo da apuracao de
eventuais perdas e danos.

CLAUSULA OITAVA - DA SUSTENTABILIDADE E RESPONSABILIDADE SOCIAL

8.1.  As Partes se comprometem a:

a) Nao utilizar, em quaisquer de suas atividades, trabalho analogo ao escravo e trabalho
ilegal de criancas e adolescentes, observando a legislacao vigente, bem como se
comprometem a envidar seus esforcos para que a referida medida seja adotada também na
sua rede de relacoes comerciais;

b) Proporcionar aos seus empregados e demais trabalhadores envolvidos na realizacao
dos servicos, um ambiente de trabalho seguro e saudavel, com o cumprimento das leis e
regulamentos relacionais a tais questoes, devendo, ainda, fornecer todas as informacoes
relevantes sobre prevencao e controle de riscos ocupacionais, satde, seguranca e qualidade
de vida;

c) Cumprir os acordos e convencoes coletivas de trabalho, garantindo a liberdade
sindical e o direito a negociacao coletiva de seus funcionarios, assegurando que os
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representantes de tais funcionarios nao sejam sujeitos & discriminacao e que
representantes tenham acesso aos membros de seu sindicato no local de trabalho:

d) Respeitar a legislacao ambiental vigente, sendo certo que qualquer irregularidade ou
dano causado por comprovada acao ou omissao de uma das Partes, de seus empregados,
prepostos ou contratados sera de inteira responsabilidade da Parte omissa de tal acio perante
os orgaos e representantes do Poder Publico e terceiros, bem como por quaisquer
indenizacbes em decorréncia de danos ou prejuizos causados. As Partes se comprometem,
ainda, a adotar as medidas necessarias a protecao ambiental, cumprindo todos os
procedimentos cabiveis visando a precaucao de qualquer risco de dano ao meio ambiente que
possa ser causado pelas atividades desenvolvidas.

CLAUSULA NONA - DA UTILIZACAO DA MARCA

L 5 Este Contrato e sua execucao néo acarretam nenhuma licenca ou concessao de uso da marca
“TAM” ou do CLIENTE, razao pela qual o CLIENTE e a TAM ndo poderdo utilizar, exceto mediante
prévia e expressa aprovacao por escrito de suas respectivas Diretorias de Marketing, qualquer nome,
marca, logotipo, sinal distintivo ou simbolo de propriedade da TAM ou do CLIENTE, nem tampouco
fazer declaracdo ou referéncia que indique a existéncia de vinculo, relacao contratual ou negocial
entre as Partes que nao sejam as ora estabelecidas, sob pena de adocao de medidas legais disponiveis
a Parte prejudicada, sem prejuizo da apuracao de eventuais perdas e danos.

CLAUSULA DECIMA - DAS DISPOSICOES GERAIS

10.1. O presente Contrato nao implica em qualquer vinculo de solidariedade ou subsidiariedade
entre as Partes, ficando cada qual responsavel pelas obrigacdes derivadas de suas respectivas
atividades, sejam elas de carater fiscal, trabalhista, previdenciario ou acidentario, sem exclusao de
qualquer outra.

10.2. Nenhuma das Partes podera ceder ou transferir, por qualquer forma, a titulo gratuito ou
oneroso, seus direitos ou obrigacoes referentes a este Contrato, sem autorizacdo prévia, por escrito,
da outra Parte.

10.3. A tolerancia de qualquer das Partes ora contratantes ho cumprimento de qualquer obrigacao
aqui prevista nao constituira novacao do ACORDO.

10.4. A nulidade ou invalidade de qualquer das Clausulas deste Instrumento nao prejudicara a
validade e a eficacia das demais Clausulas. Na hipétese de uma determinada Clausula ser considerada
invalida ou ineficaz, o juiz ou as Partes, conforme o caso devera substituir a disposicao por outra, que
sendo licito e eficaz, permita as Partes alcancar na maior extensao possivel, o resultado pratico
visado.

10.5. Todo e qualquer ACORDO celebrado pelo GRUPO LATAM nao confere exclusividade a +
nenhuma das Partes. \
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10.6. Havendo justa causa, o GRUPO LATAM se reserva o direito de alterar, revogar ou extinguif ©

descontos concedidos, mediante prévio aviso e justificativa ao CLIENTE, que expressara anuéncia,
uma vez comprovada a justa causa..

10.7. O presente Instrumento foi redigido dentro dos principios de boa-fé, sem vicio de
consentimento. Assim, as Partes declaram para todos os efeitos legais que: (i) as obrigacoes aqui
assumidas estao dentro de suas condi¢cdes econémico-financeiras; (ii) tiveram conhecimento prévio do
conteido deste Instrumento e entenderam perfeitamente todas as obrigacoes nela contidas; (iii)
concordam com todos os termos e condicoes deste Instrumento; (iv) estdo devidamente
representadas na forma de seus respectivos atos constitutivos e que possuem todas as autorizacoes,
poderes e capacidade para assumir as obrigacoes previstas neste Contrato; e (v) as obrigacoes ora
assumidas nao conflitam com outras obrigacbes previamente assumidas pelas mesmas, em outros
Instrumentos particulares ou publicos, ou ainda, advindas de ordem ou intimacao judicial e/ou
administrativa que tenha o potencial de alterar, impedir ou postergar o cumprimento do presente
Contrato.

10.8. Os Orgdos e entidades da Administracao Publica Federal, Autarquica, Fundacional e
Administracao Indireta beneficiados pelo Acordo de Emissao, se comprometem a assinar a carta de
autorizacac de fornecimento de dados para analises de performance da TAM por intermédio do
sistema da Prism Group, Inc.

CLAUSULA DECIMA PRIMEIRA - DA LEI APLICAVEL E DO FORO DE ELEICAO

11.1. O ACORDO e quaisquer documentos a este vinculados serdo regidos e interpretados com base
na Legislacao Brasileira. A menos que as Partes acordem de forma diversa, por meio de Instrumento
escrito, fica eleito o Foro da Justica Federal, Secdo Judiciaria do Distrito Federal, para dirimir
quaisquer disputas, duvidas ou controvérsias provenientes do ACORDO, renunciando expressamente a
qualquer outro, por mais privilegiado que seja.

Sag Paulo, 12 de agost6 de 2014,
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CONDICOES ESPECIFICAS DO ACORDO COMERCIAL PARA COMPRA DE PASSAGENS AEREAS
B5565/BSB

Pelas presentes "Condicoes Especificas” e na melhor forma de direito, as Partes a seguir nomeadas e
qualificadas, tém entre si justo e contratado celebrar o Acordo Comercial para Compra de Passagens
Aéreas ("ACORDO"), composto pelas “Condicbes Gerais”, “Condicdes Especificas”, “Condicoes
Comerciais™ e pelos seus respectivos “Anexos” (se houverem), cujas clausulas e condicoes o CLIENTE
declara seu integral estar ciente e de acordo, ja que durante a negociacao das Condiches
Comerciais, recebeu da TAM uma copia das Condicdes Gerais, obrigando-se, portanto, mediante
assinatura destas Condicdes Especificas ao cumprimento das disposicoes estabelecidas no ACORDO.

TAM

TAM - LINHAS AEREAS S/A

CNPJ/MF n.° 02.012.862/0001-60

Endereco: Avenida Jurandir, 856, Lote 04, 2.° Andar
Bairro: Jardim Ceci

CEP 04072-000

Cidade/Estado: Sao Paulo/SP

Doravante denominada simplesmente como “TAM”

CLIENTE

Razao Social: MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO - MP, Unidade de Passagens
Aéreas - UPA

CNPJ n.® 00.489.828/0051-14

Endereco: Esplanada dos Ministérios, Bloco K - Brasilia DF

Bairro: Asa Sul

CEP 70.340-909

Cidade/Estado: Brasilia, DF

Doravante denominada simplesmente como “CLIENTE”

OBJETO

Constitui objeto deste ACORDO a promogao da aquisicao dos servicos de transporte aéreo prestados
pelo GRUPO LATAM, conforme as disposicGes constantes das Condicdes Gerais e Condicoes
Comerciais, as quais, em conjunto com as Condicées Especificas, compde o ACORDO.

- VIGENCIA E RESCISAO

|Data de inicio da Vigéncia: 12/08/2014
Data de Término da Vigéncia: 11/08/2019
Prazo de Vigéncia: 60 (sessenta) meses, a partir da data de inicio acima indicada.

Rescisdo: Aplicar-se-ao as condicoes estabelecidas nas Condicdes Gerais. |

E, por estarem assim justas e contratadas, as Partes assinam o presente Instrumento elaborado em 02
(duas) vias de igual forma e contetdo, na presenca de 02 (duas) testemunhas.

Sao Paulo, 12 de agosto de 2014.

TAM LINHAS.AEREAS S.A.
(Devidamente\ representada nas Condiges Gerais, documento pelo qual se obrigou,-por si e por seus
sucessores, pelas dispasicoes das referidas Condicoes Gerais ei}elas disposicoes do ACORDO, nos
675pq_cificas, ora celebradas com o CLIENTE). /
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CENTRAL DE COMPRAS E CONTRATAGOES

} COMPRA DIRETA DE PASSAGENS AEREAS

Piloto: conduido em 28/10, ja com a defini¢do da estrutura de pagamento/controle no MP,
tendo como resultados:
e Redugdo de 26,97% do valor médio dos bilhetes emitidos pelo SCDP em relagdo ao
cotado pelas agéncias de viagens em 2014, no piloto
Pregﬂ médio e Redugdo de 30,54% no valor do prego médio da compra direta no SCDP em 2014 em
compra direta relacdo ao preco médio por trecho no SCDP em 2013
scnp em 2014 Participacdo no Férum SPOA, em 23/10, apresentando as prindpais providéncias necessarias
para implanta¢do da Compra Direta, a saber:

e Obterjunto ao BB o Cartdo de Pagamentos do Governo Federal - Passagem Aérega;

30 48% o Aderir ao Credendamento das Cias Aéreas realizado pela Central de Compras e
y habilitagdo da compra direta no SCDP.

Foi realizado workshop em 05/11, com integrantes do FOrum SPOA, para detalhar os

menor que Ill‘el;o procedimentos para adesdo a Compra Direta.
medio por trecho

SCDP em2013
TOTAL DE BILHETES EMITIDOS E VALOR DA COMPRA DIRETA

AGO SET OUT

Ano de Més de Emissao do

Emissio Bilhete Qt. Bilhetes Total Bilhete R$

i Agosto/2014 26 15.495,92

2014 Setembro/2014 221 98.505,18
Outubro/2014 248 119.812,34

Total 495 233.813,44

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 52161367.



Amostra comparativa 2013 e 2014 bilhetes emitidos

Filtro do relatério:
({Orgado Solicitante de Nivel 2 - SIORG} = Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestd0:2981:Nao) E ({Orgdo Solicitante de Nivel 3 - SIORG}
({Org3o Solicitante de Nivel 3 é Vinculado? (S/N)}) = "N&o") E (({1) Data de Emissdo do Bilhete} ({Data de Emiss3o do Bilhete}) Entre 28/8/2014

2013 2014
Origem Destino
Qt. Qt.
Vr.Bilhete R$ @ Bilhetes = Vr médio R$ @ Vr. Bilhete R$ | Bilhetes ' Vr médio R$ @ Diferenca
Rio de Janeiro 3.606,22 6 601,04 4.324,25 20 216,21 -384,82
Campinas 1.245,58 3 415,19 1.576,62 3 525,54 110,35
Sé&o Paulo 5.608,76 9 623,20 4.411,07 11 401,01 -222,19
Manaus 4.749,68 3 1.583,23 1.978,86 2 989,43 -593,80
Porto Alegre 2.983,58 3 994,53 2.270,76 3 756,92 -237,61
Aracaju 307,56 1 307,56 1.163,56 2 581,78 274,22
Jodo Pessoa 1.650,08 2 825,04 552,68 1 552,68 -272,36
Brasilia Cuiaba 2.442.24 4 610,56 1.535,72 4 383,93 -226,63
Campo Grande 2.895,58 4 723,90 498,16 1 498,16) -225,74
Vitéria 704,56 1 704,56 777,05 2 388,53 -316,04
Maceid 1.098,60 2 549,30 1.814,96 4 453,74 -95,56
Natal 1.163,12 2 581,56 1.451,65 2 725,83 144,27
Macapa 2.535,12 1 2.5635,12 2.052,08 2 1.026,04) -1.509,08
Salvador 4.607,02 11 418,82 3.641,73 9 404,64 -14,18
Belo Horizonte 1.465,96 6 244,33 1.451,69 6 241,95 -2,38
Total 37.063,66 58 11.717,92 29.500,84 72 8.146,37 -3.571,55

Fonte: DW SCDP Outubro/2014

°/0
-64,03%
26,58%
-35,65%
-37,51%
-23,89%
89,16%
-33,01%
-37,12%
-31,18%
-44,86%
-17,40%
24,81%
-59,53%
-3,39%
-0,97%
-30,48%

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 52161373.



a Ministério do €8
Planejamento 15.15%
' ~ - L oavluuo.;lngnau 16.67%
d 31.82%
~ ~ FAIS HICO E PAIS SEM POBREZA 36.36%
[ S N
SCDP Site da Companhia Agéncia da Viagens
Origem Destino Cia Voo Data Horério | Valor Pago Valor Diferenga % Valor Diferenca % PAGO ECONOMIA  AGENCIA % ECONOMIA
Manaus Eirunepé AZUL 2802 08/09/14 07:32 R$2.37490| R3276950 R$39500 14,26%| RS 346238 R$ 1.08748 4579%| 28/ago R$ 237490 RS 1.08748 RS 346238
Elrunepé Manaus AZUL 2875 12/08/14 10:40 RS 710,91 R$78990 RS$78,99 10,00% R$ 987,38 R$ 27647 38,89%| 2B/ago R$3.085B81 RS 1.36395 RS 444976
Belo honzonte Brasilia AZUL 2428 08/09/14 16:32 RS 212,87 R$ 24190 RS$29.03 12.00% R$ 418,51 RS 20564 96,60%| 28/ago R$3.29868 RS 1.56959 RS$4.86827
Brasilia Belo Honzonte AVIANCA 8151 09/09/14 19:22 RS 121,25 RS 125,00 R$ 375 3.00% R$ 125,00 R$ 3,75 3,08%| 28/ago R$3.41993 RS1.57334 R§4.99327
Brasilia Natal TAM 3342 10/09/14 19:28 R$77503] RS799.00 R$23,97 3.00% RS 799,00 RS 23,97 3,09%| 28/ago R$4.19496 RS 159731 RS$5792.27
Brasilia Rio de Janeiro TAM 3825 08/09/14 10:58 RS 335,62 R$S34600 RS1038 3.00% RS 346,00 RS 10,38 3,09%| 28/ago RS 4.530,58 RS 1.60769 RS$SE6.13827
Rio de Janeiro Brasilia GOL 1492 11/09/14 18:58 RS 164 B0] RS 169,90 R$510 3,00% R$ 169,89 RS 5.09 3.09%| 28/ago R$4.69538 RS 161278 RS6.30816
Aracaju Brasilia AVIANCA 6223 07/09/14 15:25 RS 499,55 R$51500 RS$S1545 3,00% RS 515.00 RS 1545 3,00%| 28/ago R$5.19493 RS 162823 RS6.82316
Brasilia Aracaju AVIANCA 6224 11/09/14 2009 RS 606,25 R$62500 RS1875 3,00% RS 625.00 RS 18,75 3,00%| 28/ago R$5.801,18 RS 164698 RS 7.448.16
Brasilia Rio de Janeiro GIG ~ AVIANCA 6215 02/09/14 09:05 RS 55,06 RS 98,00 R$294 300% R$ 38500 RS$289.94 30501%| 28/ago R$ 589624 RS51.93692 RS7.83316
Brasilia Séo Paulo CGH TAM 3725 03/0814 18:50 RS 501,49 R$ 638,00 RS 13651 2140% RS 63800 R$ 13651 27,22%| 29@ago R$E639773 RS2.07343 RSB47116
Sao Paulo CGH Brasilia TAM 3712 04/08M14 19:12 RS 501,49 RS 638,00 RS 13651 2140% R$ 638,00 RS$ 13651 27.22%| 29agec RS6.89922 RS$220994 R$9.109.16
Boa Vista Manaus AZUL 2893 22/09M14 08.50 RS 11511 R$12780 RS$S127% 10,00% RS 135,89 R$ 20,78 1B,05%| 2%9go RS$7.01433 R$2230,72 RS 9.24505
Manaus Boa Vista AZUL 2894 26/09/14 17.58 RS 485,91 R$53990 RS$53,99 10,00% RS 573,64 R$B7,73 1B05%| 2%ago RS7.50024 RS$S231845 RS$S9.B1BE9 30.91%
Brasilia Manaus GOL 1654 22/09/14 09:56 RS 698,90 RS 698,90 R$000 0,00% RS 698,90 RS 0,00 0,00% 2/set R$8.19914 R$2.31845 RS 1051759
Manaus Brasilia GOL 1647 26/09/14 15:37 RS 698,90 RS 688,90 RS000 0.00% RS 698,90 RS 0,00 0.00% 2set RSBEBIB04 RS231845 RS 11.21649
Brasila Séo Paulo CGH GOL 1419 03709114 18:10 RS 476.80 RS69490 RS 218.10 31.3%% RS69489 RS$S21809 4574% 2set R$9.37484 RS$S253654 RS 1191138
Séo Paulo CGH Brasila GOL 1518 04/09/14 18:55 RS§ 476.80 R3$65490 RS 218.10 31.3%% R$65489 R$21809 4a574% 2iset R$9.85164 R$S2.75463 RS 1260627
Cuaba Manaus TAM 3675 21/09/14 17.00 RS 733,32 RS BB3S0 RS 15058 17.04% R$ 88390 RS$15058 2053% 2/set RS 10.58496 RS$2.905.21 RS 1349017
Manaus Cuiaba TAM 3541 26/09/14 16:12 R$B49,72] RS 1.09390 RS244,18 2232%| R$1.03390 RS24418 2874% 2/set RS 11.43468 RS$3.149,39 RS 14.58407
Palmas Manaus TAM 3801 21/09/14 17:22 R$ 1,373.52] RS 1.948,00 RS 57448 2945%| RS 1.350,00 -R823162 A% 2/set R$ 1280820 RS$3.12587 R$ 1593407
Manaus Palmas AZUL 2415 26/09/14 15.45 RS 898,11 R$99790 R$9979 1000%| R$1.06026 R$16215 18.05% 2/set R$13.70631 RS 3.288,02 RS 16.994.33
Brasilia Rio de Janeiro SDU GOL 1483 14/08/14 08:50 R$ 188,08 R$ 235,90 R$5182 2160% R$ 239,89 R$ 51,81 27.55% 2/set R$13,89439 R$3,339,83 RS 17.234,22
Rio de Janeiro SDU Brasilia GOL 1482  15/09/14 18.:58 RS 266 65 R$ 33980 RS$7325 21.55% RS 339,89 R 7324 2747% 2/set R$14.161,04 R$3IAI07 RE17.574.M1
Brasilia Rio de Janeiro SOU TAM 3147 08/09/14 07,31 R$ 356,96 RS 45990 RS 10294 2238% R$ 45980 R$ 10294 28.84% 2/set R$ 1451800 R$ 351601 RS 18.034,01
Rio de Janeiro SDU Brasilia GOL 1490 08/09/14 17:49 RS 158,00 R$43990 R$ 28090 6386% R$ 43989 RS 280,89 176,66% 2/set RS 14.677,00 R$ 3.796,90 RS 1B.473,90
Brasilia Rio de Janeiro SDU TAM 3147 08/09114 073 RS 356,96 R$ 45990 RS 102,94 2238%) R$45990 RS 102,94 28.84%) 2/set RS 15.03396 RS$3.89984 RS 18.93380
Rio de Janeiro SDU Brasika GOL 1450 08/09/14 17:49 RS 159,00 R$ 43990 RS 28090 63.86% R$43989 RS 28089 176.66% Zsel RS 15.19296 R$4.180,73 RS 19.37369
Rio de Janeiro SDU Brasilia GOL 1494 02/09/14 20021 RS 415,05 R$539.90 RS 12485 23.12% R$53990 R$12485 30.08%| 2/set RS 15.608,01 R$4.30558 RS 19.91359
Rio de Janeiro SDU Brasilia GOL 1482 08/09/14 07.37 RS 415,05 R$ 538,90 RS 124,85 23,12% RS53989 R$12484 30,08% 4/set RS 16.023,06 R$4.43042 RS 20.453.48
Brasilia Rio de Janeiro SDU GOL 1493 08/09/14 19:24 RS 159,00 RS 41990 RS 260,80 62,13% R$ 41989 RS 260,89 164,08% 4/set RS 16,182.06 RS$4,69131 RS 20.873,37
Rio de Janeiro SDU Brasilia TAM 3716 08/09/14 07 44 RS 545,14 RS 702,00 RS 156,856 22,34% RS70200 RS15686 2B.77% 4d/set RS 16.727.20 RS 4,848,17 RS 21.575.37
Brasilia Rio de Janeiro SDU TAM 3587 08/09/14 18.00 RS 255,11 RS 263.00 RS7.89 3.00% RS 305.81 RS 50,70 19.87% 4/set RS 16.982.31 RS$4,89887 RS 21.881,18
Brasilia Vitana AZUL 4431 15/09/14 10:25 RS 460,71 R$ 511,90 RS$51,18 10,00% R$58389 RS12318 2674% d/set RS 1744302 RS502205 RS 22468507
Vitaria Brasilia AZUL 4218 18/0914 19:55 RS 256,41 RS28490 RS28485 10,00% RS 302,70 R$ 46,29 18,05% d/set RS 1769943 RS506834 RS 2276777
Brasilia Rio de Janeiro SDU GOL 1493 08/09/14 19:24 RS 159,00 R$519.90 R$ 36090 6942% R$ 51989 RS 36089 22697T% S/set RS 17.85843 RS 542923 RS 23.28766
Rio de Janeiro SDU Brasilia GOL 1494 09/09/14 20:21 RS 322 90 R$41990 RSS7.00 2310% RS 419,89 RS 96,99 3004% Siset RS 18.181.33 RS$5526.22 RS 23.707.55
Brasilia Jodo Pessoa AVIANCA 5342 14/09/14 11:58 RS 528,65 R$54500 RS$S16.35 3.00% RS 545.00 RS 16,35 3.09% Siset RS 18.709.98 RS 554257 RS 24.25255
Jodo Pessoa Brasilia TAM 3783 19/09/14 0604 RS 511,38 RS 634.00 RS 12262 19.34% RS63400 RS$S12262 2398% Siset RS 19.221.36 RS 566519 RS 24.886,55
Brasilin Aracaju AVIANCA 5224 09/09/14 2009 RS 509.25 RS 52500 RS1575 3.00% R$ 549,23 RS 39,98 7.85% 8iset RS 19.73061 RS$S570517 RS 2543578

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 52169183.



Vaor 2013

R$ 295.00 RS 2.769,90 RS 2.3?430' RS 2.769.90 =14, 26%
RS 473,99 RS 3.559 80 RS 710,91 RS 1.154,50 -38.44%
R$ 503.02 RS 3.801,70
RS 506,77 RS 3.926,70 RS 121,25 RS 384,88 -68,50%
RS 530,74 RS 4.72570 R$ 775,03 R$ 1.121.55 =30,90%
RS 541,12 R$ 5.071,70 RS 33562 RS 377,55 “111%
RS 546,22 RS 5.241.60 RS 184,80 RS 508.45 -67,65%
RS 568167 RS 5.756,60 RS 498,55 RS 551,95 -9,49%
RS 580,42 RS 6,381,60 RS 608,25 RS 1.007 80 -39,84%
RS 583,36 RS 6.479,60
RS 719,87 RS 7.117 60 RS 501,49 R$ 558 80 =16, 40%
RS 856,38 RS 7.755,60 RS 501,49 RS 648,57 =22 80%
RS 86917 RS 7.883.50
RS 923.16 RS B8.423.40
RS 923,16 RS 9.122,30 RS 698,90 RS 1.321.03 -47.09%
RS 92316 RS 9.821.20 RS 698,50 RS 588,47 -29.29%
RS 1.141.26 R$ 10.516,10 RS 476,80 RS 812,03 ~41,28%
RS 1,258,236 RS 11.211.00 RS 476,80 RS 563,47 +15,38%
RS 1.509,84 RS 12.084 60
RS 1.754,12 RS 13.188 80

RS 2.32860 RS 15.1356,80
RS 2.428,39 R$ 16.134.70

RS 2.480,21 RS 16.374,60 RS 188,08 R$ 520,03 -63 83%
RS 2.553.46 RS 16.714,50 RS 266,65 RS 55547 -52.00%
RS 2.656.40 RS 17.174.40

RS 2.937.20 RS 17.614,30 RS 159,00 RS 64347 75,29%
RS 3.040,24 RS 18,074.20

RS 3.321.14 RS 18.514,10 RS 159,00 RS 643,47 ~75,29%
RS 3.445,99 R$ 19.054,00 RS 415,05 RS 586 47 +29,23%
RS 357084 RS 19.593,90 RS 415,05| RS 859,80 «51,73%
RS 3.821.74 RS 20.013.80 R$ 155,00 RS 568,78 -72,05%

RS 3.988,60 RS 20.715,80
RS 3.996 49 RS 20.978,80
RS 4.047 68 RS 21.480,70
RS 407617 RS 21.775.60

RS 4.437.07 RS 2229550 RS 159,00 RS 339,45 =53,16%
RS 4.534.07 RS 22.715.40 RS 322,80 RS 643,47 ~49,82%
RS 4.550.42 RS 23.260 40

RS 4.673.04 RS 22.894 40 RS 511,38 RS 785.95 -34,93%
RS 4.688.79 RS 24 419 40 R$ 509.25 RS 828,05 «18,92%

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 52169183.



Aracau Bragia
Brasilia Sa0 Paulo CGH
Séo Paule CGH Brasiha
Brasilia Boa Visia

Boa Vista Bragilia
Brasiia Salvador
Salvador Virdria da Conquista
Vitbria da Conquisia Sabvador
Salvador Brasika
Brasiia Porto Alogny
Porta Alegre Brasika

S50 Paule CGH Brasika
Teresina Fortaloza
Fonaleza Terasina
Natal Foraleca
Fonaleza Natal

Matal Fortaleza
Fortaleza Natal

Brasilia Cutitiba
Curdibs Brasika
Brasilia Retile

Recife Brasika

Bele horizonte Brasilia
Brasilia Bela Horizonle
Goidnia Brasila
Brasilia Goidnia

TAM
AVIANCA
AVIANCA

TAM

TAM

TAM

TAM
AVIANCA

TAM

6223
3
1422
3540
3541

2781
2782
1869
5049
1296
1408
isa0
1678
1256
3307
1256
3307
6240
G241

31
3as6
3853
83682
]

10/09/14
1510514
16/09114
2810514
0110114
2410914
241g9h4
2610314
270914
osHoN4
1011014
2410914
281094
oingha
28109N14
J0N09M4
28009114
20000014
201004
241014
2811014
01114
201014
2ai10M4
20110614
2410M14

1525
0600
2122
09:52
14,32
0936
18:43
2020
1735
1425
1825
102
1240
00:10
16.00
20:57
16:00
20.57
08:38
1932
09:25
1103
1020
2042
09:30
2242

R% 606,25
RS 20197
RS 23581
RS 957,16
RS 777.94
R3 822,15
RS 12591
RS 174,51
RS 397,95
R¥ 162,81
RS 368,05/
RS 33552
RS 16587
A3 169,50
RS 384,02
R% 302,64
RS 364,02
R$ 302,64
RS 408,43
RS 406,43
RS 12386
RS 231,83
RS 355,89
R¥ 421,55
R% 154,23
RS 102,72
RS 29258 47

R$ 625,00
RS 772.00
RS 299 0
RS 1.028.00
RS 802,00
RS 829,90
RS 327 .90
RS 241,50
R3S 570,50
RS 208,90
R% 1.030.00
RS 345950
RS 171,00
R3 175.16
RS 395,50
RS 312.00
R$ 335,20
RS 312,00
R$ 419,00
RS 419.00
RS 118,00
R3 239.00
R$ 366,90
R 444,50
RS 159,00
RS 105,90

RS 18,75
RS 480,03
R$64.28
RS 20.84
RS 24,06
RS 207.7%
RS 201 .99
R3 67,39
RS 172,95
RS 44,08
R3 16195
R% 10,38
R$5.13
R$5.28
RS 11,80
R% 9,36
RE 11,38
R% 9,36
RS 12,57
R$ 1257
%414
R 7.17
R3 11,01
R3 13,35
R$a&7T
RS 3,18

A.00%
62,18%
2, 44%!

3.00%

3.00%
25,03%
61,60%;
27.86%)
30,29%
21,31%,
15.72%|

A.00%

3.00%

3.00%

3,00%

3,00%

3.00%,

3,00%

1,00%

3,00%

3.00%

3.00%

3,00%

3,00%

3.00%

3.00%

RS 625,00
RS 772.00
RS 219,89
Re$ 1.028.00
RS 802.00
RS 829,89
RS 348,39
R 241,90
R$ 570,89
R 535.48
RS 1,020,00
RS 145,89
RS 187.95
RS 199.58
R$ 470,46
RS 333.57
R$ 470,08
RS 333,57
R$ 418,00
R$ 419,00
RS 138.00
RS 277.91
RS 366,30
RS 444,90
RS 159,00
RS 123,14
RS 37.140.42

RS 1875
RS 480.03
R$ 428
RS 30,84
RS 24,06
RS 207,74
RS 22246
R3 67,28
R$ 172,94
R$ 373,64
RS 161,85
RS 10.37
R322.08
R% 29.9¢
R3 B6.44
R$ 30,82
R$ 86,04
R$ 30,93
R$ 12,57
R3 1257
RS 4.14
RF 46.08
R$ 11.0n
R$ 12,35
RE 477
RS 20,42

3.09%
164.41%
1.82%
3.09%
1.09%
33.3%%
176.70%
8.62%)|
43.45%.
223.49%.
14,668%
J.09%,
11.31%
17.65%
22.51%
10, 22%
22.41%
10,22%
1.09%
2.0%%
3.00%,
19.85%
J.0%%
2,00%
2.09%;
19,88%

&rsel
Grsed
rsed
157884
15/sel
el
178
1Tise
17Fse
17fge
1Heal
18r7sm
1¥/sal
18/set
1rsel
18rgel
18rsad
1drsel
Glout
Sloul
Thad
Thaul
Tam
Thow
Tiaw
Fhaud

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 52169183.

R$ 20.936 86
RS§ 20.628,8)
RS 20.864.44
RS 188160
RS 2263954
RS 23.261869
A% 233687 60
RS 23.962,11
RS 23 960,06
RS 24122 87
RS 24.990,92
RY 25326 44
RS 25498231
RS 2566221
RS 26.048,23
RS 26.248.87
RS 26.732.89
RS 27.09553
RS 27.441.98
RS 27.6841,99
RS 27.982,25
RS 26.214,08
R3 26.565,97
RS 29.001,52
R3 25.15575
RS 20.258,47

R$ 5.723,92
RS 6.203,95
RS 6.208.23
RS 6.239 07
R$ 6.263 13
RS 6.470.87
RS 6.693.35
RS 6.760.74
R3 6.033,68
RS 7.307.32
RS 7.469.27
R3 7.479.64
RS 7.501.72
RS 7.531.70
R$ 761814
RS 7.649.07
R$ 7.735.11
R$ 7.766.04
RS 7.778.61
RS 7.791,18
RS 7.795.32
R§ 7.841.40
R$§ 7.852.41
R$ 7.865.76
RS 7.870,53
R3 7.200,95

RS 26.060.78
RS 26.832.73
RS 2707287
RS 28,10067
RS 28.90267
RS 29732 56
RS 30.080.95
RS 032245
RS 20.853.74
R3$ 31.430,99
RS 32.460.1%
RS 32 806 08
RS 32.994.03

RS 3318391

RS 32,684,237
RS 33,997.94
RS 3446800
5 24.801,57
R$ 35.220,57
R$ 1562957
R§ 365.777.57
R3 36.055.48
R$ 36.422,38
R§ J6.867.28
R3 37.0268.28
RS 37.140.42

28.73%

2697%



R$ 4,707,354 RS 25.044.40 RS GOG.ZSI RS 706.9% -14.24%

RS 5.187.57 RS 25.816.40 RS 261,97 RS 506,55 -42.36%
RS 5.251.86 RS 28.116,20 RS 23581 R$ 302.71 -22.17%
RS 5.282,70 RS 27.144.30 R595716] RS 1.372,55 -27.35%
RS$ 5,306,786 RS 27.948 30] R§777.94 RS 843,95 ~7.82%

RS 5.514.51 R3 28.776.20/
RS 5.716,50 R3 29,104, 10|
RS 5.762,89 RS 26.246,00]
RS 5,956,504 A% 29.976,90/

RS £.000,93 RS 30,122,80 R$ 192,81 R$ 25245 -44,33%
RS £.162.88 RS 31.153,80

RS 6.173,26 RS 31.499,70 RS 335,52 RS 48046 -30.17%
RS 6.178,39 RS 31670.70 RS 165,87 RS 28478 -41,85%
R3 6.182.64 R5 31.845,85 RS 169,90] RS 23547 -21.85%
R% B,195,52 RS 3224175 RS 364,02 RS 496,47 +22,65%
RS 6.204.88 RS 32,553,75 RS 302,84 R$ 420,95 ~28.08%
R$ B.216,76 RS 32.949,65

R% 6.226,12 RS 33.261,65 R% 302,64 RS 420,05 -20,09%
R$ 6.238.6D RS 33.680,65 R$ 408,43 RS 57057 28,17
RS 6.251.28 RS 34,099,685 RS 406,43 RS 482,79 -15,82%
RS 6.255.40 RS 34,237,865 RS 133,88 R% 537,55 75, 10%
RS B.262.57 RS 34476 85 RS 231,83 RS 456,57 -49,22%

RS 6.Z73,58 RS 34.842,55
RS 6.206,93 RS 3528045
R$ 6,291,70 R$ 3544745
RS £,204,88 RS 3555335

R$19.117.92 RE27.997.88 -35,20%

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 52169183.
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PRESIDENCIA DA REPUBLICA
MINISTERIO DA TRANSPARENCIA, FISCALIZACAO E CONTROLE
DIRETORIA DE PESQUISAS E INFORMACOES ESTRATEGICAS
OBSERVATORIO DA DESPESA PUBLICA

INFORMACAO

Brasilia, 11 de agosto de 2016.

Assunto: Andlise dos efeitos da mudanga do modelo
de compras de passagens aéreas pelo Governo
Federal, a partir da centralizagio de compras
ocorrida desde 2015. Busca identificar alteragdes
significativas nos pregos praticados ¢ nos prazos
para emissdo de bilhetes.

1. Resumo

A Central de Compras do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo solicitou ao
Observatério da Despesa Publica (ODP) que realizasse estudo sobre os efeitos da alteragdo do
modelo de compras de passagens aéreas nos precos praticados e no processo de aquisi¢do dos
bilhetes, visando identificar se de fato a alteragdo alcancou os objetivos esperados de
economicidade e eficiéncia. Estudo semelhante ja havia sido feito em abril de 2015. O novo modelo
de compra adotou a compra direta, sem o intermédio de agéncias de viagens. Doravante,
denominamos Compra Direta o novo modelo e Compra Agenciada o modelo antigo’.

2. Solicitagao

Em reunido ocorrida em 14/07/2016, a Central de Compras solicitou:
 Comparagdo entre pregos pagos utilizando o novo modelo de compra direta ¢ 0 modelo
anterior, quando uma agéncia terceirizada efetuava a aquisi¢ao dos bilhetes;
e Verificacdo de alteragdo significativa nos pregos dos bilhetes antes e depois do novo
modelo; e
e Verificacdo da influéncia da antecedéncia da emisséo do bilhete nos precos pagos.

Além disso, consideramos pertinente verificar:
e Possiveis alteragdes nos padroes de antecedéncia de solicitacdo, reserva e emissdo de
bilhetes;
e Possiveis alteragdes nos prazos de emissdo (diferenga entre datas de solicitacdo e
emissdo).

3. Base de dados utilizada

Para realizago do estudo foi utilizada a base de dados do DW-SCDP, que reflete em modelagem de
data warehouse os dados do sistema transacional de emissao de passagens aéreas do governo, o
Sistema de Concessdo de Diarias e Passagens (SCDP). Utilizamos como base principal os registros
de todos os bilhetes aéreos emitidos de janeiro de 2012 a junho de 2016. A depender da analise
foram utilizados subconjuntos dos dados.

'O anexo 1 contém um glossdrio com a terminologia adotada neste relatorio.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 56420532.



4. Abordagem metodologica

Para atingir os objetivos esperados, adequando-os 0 mais proximo possivel a solicitagdo da Central
de Compras, dividimos o trabalho em duas vertentes, as quais denominamos comparacdo vertical e
comparagdo horizontal,

Comparagdo vertical

O objetivo aqui foi identificar diferengas nos padrdes de pregos praticados € do processo de
aquisi¢do em momentos especificos do tempo. Buscou-se comparar, entre um modelo e outro, os
pregos, a antecedéncia do processo e o prazo de emissdo dos bilhetes entre os processos realizados
em cortes temporais fixos (mesmo ano, mesmo més ou mesmo dia). Isso é possivel porque a
migracio do modelo de compra agenciada para o de compra direta vem ocorrendo paulatinamente,
além de nio ser obrigatoria para todos os 6rgios?, assim parte dos 6rgios federais ainda utilizam o
modelo de compra agenciada.

A comparagdo vertical serd dividida em cinco partes: 1) Analise da antecedéncia da solicitagéo,
reserva e emissio e dos prazos de emissdo dos bilhetes, entre 2014 e 2016°%; 2) Analise dos pregos
praticados no ano de 2016, considerando bilhetes emitidos para um mesmo trecho; 3) Anélise dos
pregos praticados entre 2015 e 2016, més a més, também considerando bilhetes de um mesmo
trecho; 4) Analise dos precos praticados entre 2015 e 2016, dia a dia, também considerando bilhetes
de um mesmo trecho; e 5) Analise da influéncia da antecedéncia da compra nos pregos praticados,
considerando todos os bilhetes emitidos entre 2014 e 2016.

Comparagdo horizontal

O foco dessa abordagem é o 6rgdo que migrou para 0 novo modelo de aquisi¢do. O objetivo é
verificar a ocorréncia de alteragdes significativas nos padroes de pregos praticados e do processo de
compra em momentos distintos do tempo (antes e depois de migrar para o novo modelo), para
cada unidade governamental. As varidveis observadas sdio as mesmas: 0s pregos, a antecedéncia
do processo e o prazo de emissdo dos bilhetes. As perguntas a serem respondidas sdo: Uma vez que
o 6rgdo migrou para o modelo de compra direta, o processo melhorou? Os pregos se reduziram?

Analisam-se aqui a antecedéncia da solicitac@o, reserva e emissdo e dos prazos de emissdo dos
bilhetes, antes e depois de adotar o novo modelo (considerando o periodo de 2014 a 2016).

% Segundo a Portaria n°. 555/2014, do Ministério do Planejamento, a compra direta é obrigatéria para os orgios da
Administracio Direta ¢ [acultativa para os da Administragdo Indireta.

* Como a antecedéncia e os prazos de cmissdo de bilhetes independem do tempo (ao contririo dos pregos dos bilhetes,
por exemplo, sujeitos a condigdes de mercado, sazonalidade e inflagdo), consideramos nesse caso o periodo inteiro
analisado.
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5. Resultados

Comparagdo vertical — parte 1: Andlise da antecedéncia da solicitagdo, reserva, emisséo e dos

prazos de emissdo dos bilhetes, entre 2014 e 2016.

A Tabela 1 resume as alteragoes verificadas, considerando a média das antecedéncias (solicitagio,

reserva e emissdo) e dos prazos de emisséo (diferencga entre solicitagdo e emissdo).

Tabela 1 — Média das antecedéncias e do prazo de emissao de bilhetes (de 2014 a 2016)

Compra Agenciada | Compra Direta Variacao
Antecedéncia da solicitacdo 15,41 14,72 -4,5%
Antecedéncia da reserva 12:51 12,07 -3,5%
Antecedéncia da emissdo 11,68 11,75 0,6%
Prazo de emissao 3,73 2,97 -20,2%

Destacamos em azul as variagdes que apresentaram significancia estatistica apos teste de hipotese
realizado*. Embora nio se verifique alteragdo substancial na antecedéncia do processo (diferenga de
dias entre as etapas da compra ¢ a emissdo do bilhete), percebe-se uma variagdo significativa no
prazo de emissdo, dado pela diferenga em dias entre a solicitagio e a emissdo. Isso € possivel
porque pequenas diferengas observadas na antecedéncia da solicitagdo (que ficou ligeiramente mais
tardia) e da emissdo (que ficou ligeiramente mais antecipada) sdo relevantes na alteracdo relativa do
prazo de emissao.

Quando observadas as emissdes para bilhetes solicitados com menos de 10 dias antecedéncia, limite
minimo estabelecido pelo regramento atual, ¢ onde existe uma maior probabilidade de aumentos
repentinos nos precos (conforme sera abordado adiante), também se percebe uma visivel melhora
do processo de aquisigdo, vide Tabela 2.

Tabela 2 — Média das antecedéncias e do prazo de emissio de bilhetes para compras solicitadas com
menos de 10 dias (de 2014 a 2016)

Compra Agenciada | Compra Direta Variacdo
Antecedéncia da solicitacao 5,73 5,61 -2,1%
Antecedéncia da reserva 4,68 4,8 2,6%
Antecedéncia da emissdo 4,14 4,57 10,4%
Prazo de emissdo 1,59 1,04| -34,6%

A Tabela 2 mostra que para as compras solicitadas com menos de 10 dias de antecedéncia a
velocidade de emissdo do bilhete € 34% maior para aquisi¢oes realizadas no novo modelo. Além
disso a antecedéncia da emissio € de 10,4% maior, outro ponto aparentemente positivo, certamente
provocado pela maior velocidade na emiss@o. Os testes de hipotese realizados confirmaram a

reducdio do prazo de emissio e o aumento no prazo de antecedéncia a um nivel de confianga de
95%.

4 Os testes de hipotese ulilizados foram do tipo # de Student para alteragfio unilateral das médias, com nivel de confianga
de 95%.
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Comparagdio vertical — parte 2: Andlise dos pregos praticados e dos prazos de emissé@o no ano de
2016, considerando bilhetes emitidos para um mesmo trecho.

Para realizar esta analise, consideramos as aquisi¢bes de passagens aéreas no ano de 2016
agrupadas por trecho e modalidade de aquisigdo (compra agenciada e compra direta). A ideia é
verificar a existéncia de diferengas significativas nos precos médios praticados para cada trecho
viagjado’. Além do filtro do ano da compra, utilizamos o filtro adicional de o quantitativo de
aquisigdes por trecho ser maior ou igual a 30.

Os resultados apontam para uma redugdo nos pregos praticados para a maioria dos trechos
pesquisados. O Grafico 1 apresenta o grupo de trechos denominado “Pareto 50”, o que significa que
o quantitativo de bilhetes emitidos para esses trechos representa 50% do total de bilhetes emitidos
pelo Governo federal no ano de 2016. A medida apresentada nesse grafico é a variagio no preco
médio decorrente da adogdo da modalidade de compra direta.
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O Grafico 1 mostra que para os 10 trechos mais utilizados pelo governo, e que correspondem a 50%
do quantitativo de bilhetes emitidos em 2016, houve redugéo do valor pago (no modelo de compra
direta em relacdo ao modelo de compra agenciada) em 9 deles. No principal trecho (Brasilia — Rio
de Janeiro) a redugdo no prego foi de 15%. A Tabela 3 apresenta os valores médios dos bilhetes
emitidos por compra direta e compra agenciada, com a variagdo percentual calculada e o resultado
do teste de hipdtese da alteragdo.

Tabela 3 — Média dos precos praticados em 2016

Teste de
Trecho Compra Agenciada Compra Direta Variacado hipétese
BRASILIA/DF <> RIO DE JANEIRO/R! RS 581,45 RS 494,06 15,035 | Reducao
BRASILIA/DF <> SAO PAULO/SP RS 538,92 RS 470,34 A2,;73% | Redugao
BRASILIA/DF <—> PORTO ALEGRE/RS R$  1.010,08 RS 1.015,64 0;55% | ndefinido
BRASILIA/DF <--> BELO HORIZONTE/MG RS 459,75 RS 406,37 ang| Reduess
BRASILIA/DF <> RECIFE/PE RS 444,29 RS 442,40 -0,42% | lndefinido
BRASILIA/DF <—> FORTALEZA/CE RS 569,59 RS 522,23 8,31%| Redugdo
BRASILIA/DF <--> SALVADOR/BA RS 329,39 RS 316,66 -3,86%| Redugdo
BRASILIA/DF <=> CURITIBA/PR RS 483,48 RS 437,42 -g,53% | ~Reducdo
BRASILIA/DF <—> FLORIANGPOLIS/SC RS 475,60 RS 469,52 35| Imehinkg

3 O trecho deve ser compreendido abrangendo tanto o percurso de ida quanto de volta (por exemplo, “Brasilia — Rio de
Janeiro™ abrange também “Rio de Janeiro — Brasilia™).
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| BRASILIA/DF <—> BELEM/PA ‘ RS 789,68 r RS 711,02 | -9,96%' Reducdo |

A Tabela 3 mostra que dos 10 trechos mais utilizados houve de fato redug¢do dos precos em 7,
ficando inalterados os outros 3. A variag#o total do prego, considerando os 110 trechos utilizados no
ano de 2016, foi de 6% para menos. Para esse calculo foi considerada a média do desconto dos
trechos ponderada pela quantidade de bilhetes adquiridos.

Fazendo uma projecdo dessa economia para os bilhetes que foram adquiridos utilizando o modelo
de compra agenciada, € possivel prever uma economia potencial de aproximadamente R$ 436 mil.
Ou seja, se os bilhetes que em 2016 foram adquiridos pela modalidade de compra agenciada
tivessem sido comprados pelo sistema de compra direta, haveria uma economia desse valor.

Um raciocinio analogo pode ser utilizado para se estimar o que denominamos de economia efetiva:
se todos os bilhetes adquiridos em 2016 por compra direta tivessem sido adquiridos por compra
agenciada, o valor total pago pelo governo (considerando a ndo redugdo do prego) seria R$ 3,13
milhdes maior.

Quanto ao prazo de emissdo dos bilhetes, em cada trecho adquirido em 2016, o Grafico 2 apresenta
a variagao percentual (entre o modelo de compra agenciada e o de compra direta).

Grafico 2 - Variaciio Média do Prazo — Pareto 50
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Depreende-se que dos 10 trechos mais utilizados (e que respondem por 50% dos bilhetes emitidos)
em 2016, houve reducéo no prazo de emisséo dos bilhetes em 7 deles, quando adotado o modelo de

compra direta.

A reducdo média observada nos prazos de emissdo foi de 8,6%, considerando-se todos os 110
trechos utilizados em 2016. Ndo houve variagdo significativa na antecedéncia do processo.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 56420532.



Comparag¢do vertical — parte 3: Andlise dos precos praticados entre 2015 e 2016, més a més,
considerando bilhetes de um mesmo trecho emitidos em um mesmo més.

Com vistas a eliminar eventuais interferéncias de questdes sazonais, foi realizada a mesma analise
comparando-se os bilhetes emitidos em um mesmo més para um mesmo trecho. Para essa analise
foi constderado o periodo entre 2015 ¢ 2016.

Para célculo da variagdo dos pregos médios, foi realizado o agrupamento dos bilhetes emitidos por
més, por meio da ponderagdo das diferengas médias nos trechos pelo quantitativo de bilhetes
emitidos. Assim temos um valor médio pago por bilhete no més para cada modalidade de aquisic#o.
Os resultados confirmam a tendéncia de redug@o nos valores pagos obtida na abordagem anterior,
mas com maior suavidade. O Grafico 3 apresenta o resultado de cada més para os precos médios.

Grafico 3 - Variacio Média do Pre¢co — Mensal
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Apesar de na maior parte dos meses o resultado ser de reduco dos pregos médios, o resultado de
aumento nos meses de 12/2015 e 05/2016 resultam em uma redugao final nos 18 meses analisados
de 2,31%, pouco significativa.

Comparagdo vertical — parte 4: Andlise dos pregos praticados entre 2015 e 2016, dia a dia,
considerando bilhetes de um mesmo trecho no mesmo dia.

Uma outra abordagem utilizada foi a comparacdo dos trechos adquiridos dia a dia, entre os dois
modelos. Usando o mesmo critério de agregacdo descrito anteriormente (calculo das médias
ponderadas pela quantidade de bilhetes emitidos) o resultado geral foi de redugfo nos pregos pagos,
de 4,2%.

Comparando-se o resultado dia a dia, o Grafico 4 apresenta o percentual de reducdo (ou acréscimo)
nos pregos meédios.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 56420532.



Grifico 4 - Variacio Média do Preco— Didria
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Percebe-se uma concentragdo dos saldos no eixo inferior do grafico, o que indica um maior niimero
de dias em que os precos obtidos no modelo de compra direta foram inferiores aos obtidos com a

compra agenciada. O resultado final foi de 253 dias com redugio do preco médio e 111 com
aumento.

Comparacgdo vertical — parte 5: Analise da influéncia da antecedéncia da compra nos pregos
praticados, considerando todos os bilhetes emitidos entre 2014 e 2016.

A analise da influéncia da antecedéncia da compra no prec¢o do bilhete foi realizada considerando
bilhetes emitidos para um mesmo voo num mesmo dia, de maneira a eliminar caracteristicas de
sazonalidade ou do dia da semana da viagem. Para viabilizar essa abordagem e permitir uma analise
que abrangesse diferentes trechos utilizados pelo governo, e bilhetes emitidos em diferentes
periodos, foi realizada uma transformagao na variavel de preco do bilhete, com vistas a trazer todos
os bilhetes de um mesmo voo para uma escala de 0 a 1. Essa transformagao foi realizada dividindo
cada bilhete pelo valor do bilhete mais caro daquele voo. Dessa forma foi possivel trabalhar com a
totalidade dos bilhetes, obedecendo apenas a restrigdo de terem sido emitidos para um voo onde
havia um minimo de 5 bilhetes emitidos pelo governo.

A relacdo entre a antecedéncia e o preco foi medida pela correlagio entre as variaveis
transformadas. Os resultados mostram uma correlagdo moderada e de sinal negativo entre as
variaveis, o que significa que mais antecedéncia implica em menor pre¢o. A magnitude da
correlagao foi de -0.24 considerando todos os bilhetes.

Uma questdo pertinente é se bilhetes emitidos pelo sistema de compra direta apresentariam uma
correlagdo diferente. Feito esse filtro, de fato a magnitude da correlagdo foi maior, mantida a
diregdo: -0.35. Isso mostra que a adog¢do da nova modalidade torna mais previsivel o prego dos
bilhetes, sendo mais viavel planejar e ter seguranca na obtencdo de pregos melhores ao comprar
com antecedéncia.

O Grafico 5 apresenta a distribuigdo da varidvel prego transformada, em relagfo a antecedéncia.

Grafico 5— Tendéncia — Antecedéncia x Preco
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A linha vermelha representa uma regressao linear da variavel de preco pela de antecedéncia. Fica
clara a relagdo “mais prazo menos prego” quantificada antes pela medida de correlagéo.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 56420532.



Comparagdo horizontal — parte 1: Andlise da antecedéncia da solicitagdo, reserva e emissdo e dos
prazos de emissdo dos bilhetes, antes e depois de adotar o novo modelo.

Agora testamos a possibilidade de haver alguma mudanga no comportamento dos orgdos, um a um,
apos migrarem de um sistema para outro. Dessa forma as medidas de antecedéncia e velocidade na
emissdo dos bilhetes sdo comparadas em momentos distintos do tempo: antes e depois da migragéo.
Para fazer tal comparagdo s6 consideramos 0rgéos que tenham emitido pelo menos 30 bilhetes
usando ambas as modalidades (compra agenciada e compra direta).

Os resultados gerais, considerando a mudanc¢a de comportamento de todos os 6rgdos, refletem,
como era de se esperar, o obtido na analise completa de todos os bilhetes. Pequenas diferengas se
devem ao filtro aplicado para eliminar 6rgdos que compraram menos de 30 bilhetes em alguma das
modalidades. A Tabela 4 mostra isso, para a antecedéncia da emisséo do bilhete e prazo de emisséo:

Tabela 4 — Comparacio 6rgio a érgiio (resultado geral consolidada)
Quando utilizava o | Utilizando o
modelo de Compra | modelo de Compra

Agenciada Direta Variagdo
Antecedéncia da emissdo 11,53 11,97 3,8%
Prazo de emissio 3,74 2,98| -20,5%

Destacamos que a melhora na antecedéncia foi maior quando se compara orgéo a 6rgdo do que na
analise bilhete a bilhete (que considerou inclusive orgdos que ainda ndo migraram).

Se observarmos os 6rgaos com maior volume de aquisi¢des no novo modelo, a melhora no processo
fica mais clara. O Grafico 6 apresenta os 91 6rgdos (unidade solicitante de nivel 3) com maior
volume de aquisi¢Oes de passagens aéreas no novo modelo, que sdo responsaveis pela aquisi¢ao de

80% dos bilhetes nesse sistema.

Griafico 6 — Variagiio Média do Prazo — Pareto 80
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E nitida a redugdio do prazo médio na emissio dos bilhetes em 76 dos 916rgios, o que mostra que a
retirada da agéncia de viagem do processo acelerou a compra.

O mesmo se observa na antecedéncia da emissao do bilhete, conforme demonstrado no Grafico 7.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 56420532.



Grifico 7 — Variacio Média da Antecedéncia da Emissiio — Pareto 80
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Nessa perspectiva, 62 dos principais 6rgaos federais apresentaram aumento na antecedéncia da
compra, de até 400%.

Observagdo: Alteragdo nos precos

Tentamos ainda identificar um desvio substancial na tendéncia de pregos, para cada trecho,
utilizando um modelo de regressio de descontinuidade, mas esses resultados foram inconclusivos e
portanto ndo sdo reportados aqui.

Uma possivel razao para essa dificuldade é que a curva de precos de passagens aéreas é erratica,
apresentando muitas oscilagdes bruscas, sendo dificil, mesmo visualmente identificar alguma
tendéncia significativa. Qutro ponto a ser considerado é o fato de que as “migragdes” dos 6rgéos
federais para o novo modelo ocorreram em momentos distintos, assim a esperada influéncia nos
precos pode ocorrer de forma distribuida ao longo de varios meses (ja que a migragdo de um orgéo
para o novo modelo pode impactar inclusive 0s pregos pagos por um 6rgéo que ainda ndo migrou),
o que impede a percepgdo da quebra de tendéncia em um momento especifico.

Uma opgao para viabilizar essa analise seria a atualizagdo para um valor presente dos pregos médios
praticados para cada trecho, mas para tanto seria necessario haver algum indice especifico de pregos
de passagens aéreas que considerasse individualmente os trechos. No entanto desconhecemos a
existéncia de tal indice.

6. Conclusées

A comparagdo vertical, considerando periodos fixos no tempo, apresenta resultados suficientes para
concluirmos que passagens aéreas adquiridas pela modalidade de compra direta sdo em média mais
baratas que as adquiridas por intermédio de agéncias de viagem. Essa diferenga se confirmou ao se
comparar bilhetes de um mesmo trecho dia a dia, més a més ou no ano de 2016. A economia efetiva
obtida pela introdugdo do novo procedimento de compra, considerando a diferenga nos pregos dos
bilhetes, foi de R$ 3,1 milhdes entre janeiro e junho 2016, prevendo-se uma economia adicional de
R$ 416 mil nesse periodo caso os orglos que utilizam a modalidade de compra agenciada
migrassem para 0 novo sistema.
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Nio ha diferenga significativa quanto & antecedéncia das aquisi¢des entre os bilhetes emitidos por
compra direta e os intermediados por agéncias. O processo de compra ocorre em média entre 14 ¢
11 dias antes da viagem. Por outro lado, o prazo de emissdo (diferenca entre a solicitagio e a
emissdo) tem sido menor na compra direta, o que favorece a redugio dos custos administrativos
associados as aquisigdes. Essa redugdo € em média de 20%.

A influéncia da antecedéncia nos pregos se da claramente de maneira a baixa-lo na medida em que
se melhora o planejamento da compra. A analise indicou também que bilhetes emitidos pelo novo
sistema apresentam essa correlagfio significativamente mais forte.

Na comparag¢do horizontal, constatou-se significativa mudanga no procedimento de aquisi¢do dos
6rgdos. A maior parte dos 6rgdos que mais emitem bilhetes (grupo Pareto 80) apresentou melhora
na antecedéncia de emissdo dos bilhetes, além de reduzirem em mais de 20% os prazos de emisséo.

As alteragOes nos prazos de emissfo podem ser intuitivamente associadas a mudanga do processo de
aquisi¢@o. De fato, com a modalidade de compra direta, o processo fica com uma etapa a menos,
uma vez que ndo ha mais a necessidade do intermédio de terceiros.

7. Encaminhamentos

Sugerimos encaminhamento desse relatorio a Central de Compras do Ministério do Planejamento,

Desenvolvimento e Gestdo, ficando desde ja a equipe do Observatorio da Despesa Publica a
disposigdo para esclarecimentos ou complementos necessarios.

Adicionalmente, sugerimos a disponibilizagdo do mesmo no Portal ODP, para acesso dos auditores
da CGU e gestores federais.
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Analise dos contratos atuais

e 283 contratos com as seguintes caracteristicas:
* Inicio de vigéncia: a partir de 24/08/2012 (apds IN n°.7/2012).
 Fim das vigéncias: entre setembro/2013 e abril/ 2015 (incluindo aditivos ja firmados).

Do total analisado, 91 contratos ndo possuem informacéo registrada no sistema sobre a
taxa de agenciamento cobrada pelas agéncias

G OV ER NO F E D ER A L

Ministério do » ’-.A\
Planejamento

PAIS RICO E PAIS SEM POBREZA
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Fixas de valore de taxa de agenciamento

N°. contratos por faixa de taxa de agenciamento

Sem informacao
Acima de R$100,00

De R$60,01 a R$100,00
De R$50,01 a R$60,00
De R$40,01 a R$50,00
De R$30,01 a R$40,00
De R$20,01aR$30,00
De R$10,01aR$20,00
De R$5,01 a R$10,00

Menor ou igual 2 R$5,00
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Dos 192 contratos com informacodes:

» 60% tém taxas menores que R$ 5,00
» 81% tém taxas menores que R$ 20,00

Ministério do

Planejamento
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PA[S RICO E PAlIS SEM POBREZA
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Valores taxade agenciamento

50% dos contratos possuem taxa de agenciamento
menor que R$ 1,00

0,8
0,54
0,4851
0,45
0,33
0,25
0,1276
0,11
0,02

0,01

0,0001

G OV E R N O F E D ER A L
Ministério do
Planejamento
PAI5S RICO E PAIS SEM POBREZA
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Contratos com taxas menores que R$ 0,01

Taxa R$ 0,00

Taxa R$ 0,0001

Taxa R$ 0,01

Ministério da Fazenda
» Comissao de Valores Mobiliarios
« SUSEP

Ministério da Educacéo

« CEFET/RJ

« CEFET/ MG

* Fundacéo Universidade Federal
de Sergipe

Ministério dos Transportes

e ANTT

« DNIT

* Fundo da Marinha Mercante

Ministério da Cultura
* Fundacao Biblioteca Nacional

Ministério do Meio Ambiente
 IBAMA
e Ministério do Meio Ambiente

Ministério da Defesa
e Ministério da Defesa
 Comando do Exército

CGU

Ministério da Fazenda
e Ministério da Fazenda

Ministério da Educacéo

» Universidade Federal de Alagoas

* Universidade Federal de Santa
Maria

e Universidade Federal
Preto

* |nstituto Federal do Norte de MG

* |nstituto Federal do Sul de MG

* Universidade Federal da
Fronteira Sul

de Ouro

Ministério da Justica
» Ministério da Justica
» Departamento de Policia Federal

AGU

Ministério do  Planejamento,

Orcamento e Gestéo

e Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestéo

Ministério da Educacéo

» Universidade Federal do
Triangulo Mineiro

Ministério das Relacbes

Exteriores

* Fundacao Alexandre de Gusméo

Ministério dos Transportes
o DNIT

Ministério do Desenvolvimento
Agrario
« INCRA

Ministério da Defesa
 Comando do Exército
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TEb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Ministério Publico
Gabinete do Subprocurador-Geral LUCAS ROCHA FURTADO

TC-019.819/2014-5
Representaciao

Excelentissimo Senhor Ministro-Relator,

Trata-se de representagdo formulada pela Associagdo Brasileira de Agéncias de Viagens
do Distrito Federal - ABAV-DF por meio da qual apontaram-se irregularidades no Credenciamento
1/2014, promovido pela Central de Compras e Contratacdes, do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo — MPOG, e pediu-se a suspensdo cautelar daquele credenciamento, inaudita
altera pars (pega 1).

O referido certame teve por objeto credenciar, pelo prazo de 60 meses, empresas de
transporte aéreo para o fornecimento, diretamente a Administragdo, ou seja, sem a intermediagao de
agéncias de viagens, de passagens referentes a linhas aéreas regulares domésticas, “para fins de
transporte de servidores, empregados ou colaboradores eventuais em viagens a servigco dos 6rgaos e
entidades da Administracdo Publica Federal direta, autdrquica e fundacional, facultado o uso a
Administragdo indireta, compreendendo a reserva, inclusive de assento, emissdo, remarcacao,
cancelamento e reembolso” (edital constante da pega 2, paginas 124/166).

Segundo o MPOG, o Credenciamento 1/2014 foi promovido para atender a 95% da
demanda da Administragdo Publica federal por passagens aéreas, sendo que, em 2014, a despesa
total com passagens foi de RS 484.308.939,23 (pagina 29 da pega 243).

Para realizar o pagamento das despesas relativas as aquisicdes de passagens das
companhias aéreas credenciadas, mediante Cartdo de Pagamento do Governo Federal — Passagem
Aérea, a Unido, por intermédio do MPOG, celebrou com o Banco do Brasil S/A o Contrato
Administrativo 01/2014.

- 11 -

Antes de tratar do mérito desta representacdo, convém apresentar historico dos
principais atos processuais havidos neste feito.

Mediante despacho exarado a peca 23, em 1/9/2014, V. Ex.* decidiu, preliminarmente,
determinar a oitiva da Central de Compras e Contratacdes do MPOG, para, no prazo de 5 dias,
manifestar-se sobre os fatos apontados nesta representacdo. Decidiu, ainda, naquela mesma
oportunidade, determinar a Secretaria de Logistica ¢ Tecnologia da Informagdo daquele mesmo
ministério que encaminhasse ao TCU, em igual prazo de 5 dias, os estudos que haviam sido
determinados pelo Tribunal por meio do item 9.6 do Acorddo 1.973/2013-Plendrio ou,
alternativamente, os estudos que fundamentaram o Credenciamento 1/2014.

Coube a Selog adotar as providéncias necessarias a realizacdo das determinagdes
proferidas no mencionado despacho de V. Ex.*. Apds examinar todos os elementos recebidos do
MPOG, a Selog formulou, em 31/10/2014, proposta de encaminhamento no sentido de que o
Tribunal conhecesse desta representacao, indeferisse a medida cautelar pleiteada pela ABAV-DF e,

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53787517.
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no mérito, considerasse improcedente a representacdo (peca 41, com anuéncia dos dirigentes da
unidade técnica as pegas 42 e 43).

No entanto, divergindo da unidade técnica, V. Ex.?, mediante despacho exarado em
12/11/2014, a peca 51, decidiu suspender cautelarmente os procedimentos referentes ao
Credenciamento 1/2014 até que o Tribunal deliberasse sobre o mérito desta representagao.

Em 18/11/2014, V. Ex?® exarou outro despacho, mediante o qual ratificando a
suspensao cautelar do Credenciamento 1/2014, esclareceu que a Central de Compras e Contratacdes
do MPOG deveria abster-se de estender o novo modelo de aquisicdo de passagens aéreas a outros
orgdos da Administragdo Publica Federal além daqueles que ja participavam na data da concessao
da medida cautelar (peca 61).

Quando a matéria foi levada a apreciacdo do Tribunal, em sessdo de 19/11/2014, o
Plenario decidiu converter a suspensdo cautelar do Credenciamento 1/2014 em determinagdo, a fim
de que a Central de Compras e Contratagdes do MPOG encaminhasse ao TCU, no prazo de 30 dias,
o resultado dos estudos determinados aquela unidade pelo Tribunal por intermédio do item 9.6 do
Acérdao 1.973/2013-Plenario, “detalhando os resultados ja alcangados at¢ o momento e,
especialmente, como se dara a fiscalizacdo e o controle dos gastos realizados no ambito da
Administragao Publica Federal para aquisi¢ao de passagens aéreas diretamente das empresas aéreas,
por meio de cartdes corporativos, bem como outras informagdes que julgar pertinentes ao deslinde
da questao” (peca 65). Em face dessa decisao, a ABAV-DF interp0s agravo (peca 74).

Encaminhados os autos a Selog, a unidade técnica adotou as medidas necessarias a
cumprir a determinagdo decidida pelo Plenario do Tribunal em sessdo de 19/11/2014 (peca 65).

Depois disso, a ABAV-DF, trazendo aos autos a noticia de que o MPOG estava
preparando licitagdo na modalidade pregdo para contratar uma s6 agéncia para prestar, para todo o
Poder Executivo, o servigo de agenciamento de passagens aéreas de linhas internacionais e também
de linhas domésticas ndo atendidas pelas quatro empresas aéreas que haviam se credenciado no
Credenciamento 1/2014 (Tam, Gol, Avianca e Azul), e alegando irregularidades no referido
certame, reiterou o pedido de adocao de medida cautelar para suspender completamente os efeitos
do aludido credenciamento (peca 85, datada de 18/12/2014).

Em despacho de 23/12/2014, V. Ex.* determinou que a Serur procedesse a instrugdo do
agravo que havia sido interposto pela ABAV-DF em face da decisdo do Plenario do Tribunal
adotada em 19/11/2014 ante o pedido de medida de cautelar que lhe havia sido submetido naquela
oportunidade (peca 87). Determinou, ainda, V. Ex.?, depois de negar dilacdo de prazo a Central de
Compras e Contratagdes do MPOG para o cumprimento da determinacdo que o Plenario do
Tribunal havia feito aquela unidade também em 19/11/2014 (despacho de 30/12/2014, a peca 90),
que a Selog realizasse novo exame da matéria considerando os novos elementos trazidos aos autos
pela ABAV-DF e pelo MPOG (despachos de 5/1/2015 e 8/1/2015, as pecas 93 e 104,
respectivamente). Em face do referido despacho de 30/12/2014 (peca 90), a Central de Compras e
Contratagdes do MPOG interp0s agravo (peca 114).

Mediante a peca 132, o Sindicato das Empresas de Turismo do Distrito Federal —
Sindetur solicitou sua habilitagdo, no processo, na condi¢ao de interessado.

Por meio da pega 133, a ANBAV-DF trouxe aos autos a noticia de que a Central de
Compras e Contratagdes do MPOG havia publicado o edital do Pregdo Eletronico 2/2015 para,
como ja mencionado acima, contratar uma agéncia para executar, para todo o Poder Executivo, o
agenciamento de passagens aéreas de linhas internacionais e também de linhas domésticas nao
atendidas pelas quatro empresas aéreas credenciadas. Nessa peca, a ANBAV-DF renovou o pedido
de medida cautelar para suspender os efeitos do Credenciamento 1/2014 e pediu, ainda, que,
cautelarmente, o Tribunal suspendesse os efeitos do Pregido Eletrdnico 2/2015, bem como da
Portaria 20/2015-MPOG e da Instru¢do Normativa 3/2015-MPOG, que disciplinam o novo sistema
de aquisicdo de passagens aéreas pelo Poder Executivo.

Ao examinar o agravo interposto pela ABAV-DF, o auditor da Serur propds: que o
Tribunal conheca do recurso para, no mérito, negar-lhe provimento; que, com base no poder geral
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de cautela, conceda, de oficio, medida cautelar no sentido de determinar ao MPOG que suspenda,
até o julgamento definitivo deste processo, o Pregdo Eletronico 2/2015 e a adesdo de novos orgios
ou entidades ao Credenciamento 01/2014 (pega 136). O titular da Serur alinhou-se, em esséncia, a
proposta do auditor, propondo, em acréscimo (peca 137): seja habilitado o Sindetur-DF neste
processo, na qualidade de interessado; seja concedida, de oficio, medida cautelar para suspender a
eficacia da Instrucdo Normativa 03/2015-MPOG e das normas dela derivadas; e que seja
determinado a Selog “que avalie a vantajosidade das opg¢des de compras de passagens aéreas
diretamente com as empresas concessionarias do servigo publico, ou mediante licitagdo com as
agéncias de viagens e turismo ou em modelo misto, garantindo que a avaliagdo se dé sob as mesmas
condi¢cdes, ambiente normativo e premissas operacionais, o desenvolvimento de metodologia
técnico-cientifica de afericdo confidvel e tornada publica, levando em conta na analise da
economicidade e do atingimento do interesse publico, dentre outros fatores, também os
denominados beneficios e custos sombra”.

Em despacho exarado em 27/02/2015, V. Ex.* concedeu medida cautelar acolhendo as
proposicdes da Serur (pega 138).

Manifestando-se novamente nos autos (pecas 148, 149 e 150), a Selog propds que,
como subsidio a apreciagdo, pelo TCU, da nova medida cautelar concedida por V. Ex.?, fosse
levado ao Tribunal, juntamente com os argumentos expendidos pela Serur, o exame de
“vantajosidade” levado a efeito pela Selog acerca do novo modelo de aquisicdo de passagens aéreas
adotado pelo MPOG.

Levada a matéria a apreciagdo do Tribunal, em sessdo de 4/3/2015, o Plenario decidiu
rejeitar a medida cautelar que havia sido concedida por V. Ex* em 27/02/2015. Em face dessa
decisdo, a ANBAV-DF op6s embargos de declaracdo, com pedido de que lhes fossem conferidos
efeitos infringentes, de modo a reverter a rejeicao, pelo Tribunal, da concessao de medida cautelar
(peca 199).

Em 06/04/2015, a Central de Compras e Contratagdes do MPOG promoveu o Pregao
Eletronico 2/2015. Saiu-se vencedora do certame a empresa Trips Passagens e Turismo Ltda. - EPP.

Em despacho de 16/04/2015, V. Ex.?, considerando ter chegado aos autos a noticia de
que, até o dia 30/4/2015, todos os contratos vigentes na Administra¢do Publica com as agéncias de
viagem deveriam ser encerrados, seja por conta do fim de seus prazos ou, por iniciativa da
Administragdo, com fundamento nas clausulas resolutivas que serdo adotadas em virtude da nova
sistematica implementada a partir do Credenciamento 1/2014 e do Pregdo 2/2015, determinou o
encaminhamento dos autos a Selog, para que a unidade técnica se pronunciasse sobre essa questao
(peca 207).

A Selog manifestou-se propondo fosse determinado, cautelarmente, que a Central de
Compras e Contratacdes do MPOG expedisse oficio circular aos 6rgdos da Administragao direta do
Poder Executivo com vistas a orientd-los no sentido de que “mantenham seus contratos com as
agéncias de viagens até que suas vigéncias expirem naturalmente ou até o julgamento de mérito
deste processo, quando, entdo, a depender do que vier a ser decidido, possam ou ndo migrar para a
solucdo do Credenciamento 1/2014 e do Pregdo 2/2015”. Propds, ainda, a Selog, fosse realizada a
oitiva da Central de Compras e Contratagdes, buscando daquela unidade esclarecimentos acerca de
diversas questdes levantadas no processo pela Serur e pela propria Selog (pegas 212 e 213).

Em despacho proferido em 22/04/2015, V. Ex.* decidiu adotar a medida cautelar e a
oitiva propostas pela Selog (pega 215). Em face dessa decisdo, a Central de Compras e Contratagdes
do MPOG interp0s agravo (peca 230).

A questdo foi levada a apreciagdo do Plendrio do Tribunal em sessdo de 22/4/2015.
O Tribunal referendou a medida cautelar concedida por V. Ex.?. Em face dessa decisdo, a ANBAV-
DF opo6s embargos de declaracdo com pedido de que lhes fossem conferidos efeitos infringentes,
renovando pedido de suspensdo dos efeitos do Credenciamento 1/2014, do Pregdo Eletronico
2/2015 e da Instrugdo Normativa 3/2015-MPOG (peca 231).
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Em 5/5/2015, V. Ex.?* determinou o encaminhamento dos autos a Selog, “para que,
preliminarmente ao exame dos recursos, proceda a analise conclusiva das questdoes fundamentais de
fato e de direito, que constituem o objeto desta Representagdo, devendo os autos serem restituidos a
este Gabinete” (peca 238).

Em cumprimento a determinagdo de V. Ex.?, e depois de terem chegado aos autos varios
elementos oriundos do MPOG, a Selog, ao cabo de nova instrugdo, propos (paginas 35/36 da pega
293, comanuéncia dos dirigentes daquela unidade técnica as pecas 294 e 295):

a) conhecer da presente representacdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos nos arts. 235 e 237, inciso VII, do Regimento Interno deste Tribunal, c/c o art.
113, § 1° da Lei 8.666/1993, para, no mérito, considera-la parcialmente procedente;

b) manter a medida cautelar concedida nos termos do despacho do Ministro-Relator (peca
215);

c¢) recomendar ao Ministério do Planejamento, Or¢camento ¢ Gestdo, nos termos do art.
250, 11, do Regimento Interno/TCU, que:

c.1) desenvolver e normatize rotinas de coleta, analise, tratamento e divulgagdo
periddicos dos dados das compras diretas, de forma a possibilitar a avaliagdo e melhoria
do modelo. Dentre os dados que se propde a coleta, analise e comparagio, pode-se citar
os gastos (¢ suas variagOes) individualizados, por bilhetes, por trechos, por oOrgdo
solicitante, por companhia aérea, a evolugao do valor médio do tiquete versus a variagao
nos precos das passagens aéreas no periodo avaliado, a comparacdo do tiquete médio na
emissdo direta com o comprado por meio do agenciamento, os gastos com a agéncia
contratada (mediante o pregdo 2/2015 e os que o sucederem), mostrando sua participacao
no total despendido, entre outros que o MP julgar oportunos para possibilitar a afericao da
esperada economicidade no processo;

c.2) crie rotinas de coleta, tratamento, andlise, verificagdo e publicidade dos dados
relativos a emissdo direta ¢ ao contrato com a agéncia Unica, atualmente a Trips
Passagens Aéreas Ltda., com a finalidade de se verificar a evolugdo dos gastos com
passagem, de maneira a identificar problemas como a falta de antecedéncia na emissao
dos bilhetes e a escolha indiscriminada de trechos que ndo correspondem aos mais
baratos, incluindo os bilhetes que foram emitidos pela agéncia unica nas situagdes em que
se enquadrariam nos requisitos para a emissdo direta, acompanhada de agdes
predeterminadas e posteriores nos casos em que forem observadas variagoes ou gastos
absolutos significativos atrelados a determinado 6rgdo ou cartdo corporativo, a exemplo
de auditorias, solicitacdes de esclarecimentos, andlise dos fatores que levaram a variacdo
observada e proposi¢ao das medidas corretivas e/ou punitivas correspondentes;

d) determinar ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e¢ Gestdo que informe as
medidas adotadas para dar cumprimento aos itens c.1 e c.2, acima, em 60 dias;

e) comunicar Associacdo Brasileira das Agéncias de Viagens do Distrito Federal (Abav-
DF) e a Central de Compras do Ministério do Planejamento, Or¢camento ¢ Gestao a
decisdo que vier a ser adotada nestes autos;

f) arquivar o presente processo, nos termos do art. 237, paragrafo tinico, c¢/c o art. 250,
inciso I, do Regimento Interno/TCU.

Mediante despacho lancado a pega 300, V. Ex.? solicitou a manifestagdo deste
Ministério Publico.

- III -

Passo, entdo, a discorrer sobre o que me parece sobre a matéria tratada nesta
representagao.

Comego pelo Credenciamento 1/2014. Para tanto, faco algumas consideracdes gerais
sobre a figura do credenciamento para, em seguida, coteja-las com as disposicdes essenciais
daquele certame promovido pela Central de Compras e Contratacdes do MPOG.

A norma fundamental a ser seguida pela Administragdo Publica na contratagdo de obras,
servigos, compras ¢ alienacdes esta disposta na Constituicao:
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Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(.

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e
alienacdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegcam
obrigacoes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei,
o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econOmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagoes.

O texto constitucional ¢ clarissimo no sentido de que a realizacdo da licitagdo publica ¢
a regra geral que dever ser obrigatoriamente observada pela Administracdo nas contratagdes,
cabendo a legislagdo dispor sobre as excegdes a aplicagao dessa regra geral.

A Lei 8.666/1993 trata dessas excecdes ao dispor sobre licitacdo dispensada (artigo 17,
inciso I, alineas “a” a “1”, e inciso I, alineas “a” a “f”), dispensavel (artigo 24) e inexigivel (artigo
25).

A licitacdo dispensada esta relacionada a algumas hipoteses de alienagdo de bens, ndo
cabendo falar em discricionariedade do administrador quanto a possibilidade de ser realizada a
licitagdo em razdo de haver, nas referidas hipdteses de alienagdo de bens, especifica vinculagdo
entre o bem a ser alienado e o alienatario.

A licitagdo dispensavel esta relacionada as hipdteses de contratagdo de obras, servigos,
compras ¢ alienacdes em que, embora havendo possibilidade de competicdo entre possiveis
interessados em contratar com a Administracdo, pode o administrador, amparado em taxativos
permissivos legais, usar da discricionariedade para realizar ou nao a licitagao.

Por fim, a licitagdo inexigivel associa-se as hipdteses caracterizadas pela inviabilidade
de competicao, situagdo que também permite a contratagdo direta.

Expostas as excecdes legais a regra geral de realizagdo de licitacdo preconizada na
Constitui¢do, ¢ de se indagar, entdo, qual seria a base legal que permite a8 Administragdo afastar a
licitagdo para adotar o credenciamento.

A verdade ¢ que o credenciamento ndo tem expressa previsao legal. Trata-se de figura
construida e admitida pela doutrina, pela pratica administrativa e pela jurisprudéncia como meio
que permite contratagdes diretas por inexigibilidade de licitagdo decorrente de inviabilidade de
competicdo. Nas linhas que se seguem, apresento a compreensdo juridica que redundou na
concepegdo do credenciamento.

Antes de mais nada, quadra transcrever o dispositivo da Lei 8.666/1993 que trata da
licitagdo inexigivel: )

Art. 25. E inexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de competicdo, em especial:

I - para aquisicdo de materiais, equipamentos, ou géneros que s6 possam ser fornecidos
por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a preferéncia de
marca, devendo a comprovacao de exclusividade ser feita através de atestado fornecido
pelo o6rgao de registro do comércio do local em que se realizaria a licitagdo ou a obra ou o
servico, pelo Sindicato, Federacdo ou Confederagdo Patronal, ou, ainda, pelas entidades
equivalentes;

II - para a contratacdo de servigos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei, de natureza
singular, com profissionais ou empresas de notdria especializagdo, vedada a
mnexigibilidade para servigos de publicidade e divulgacao;

III - para contratagdo de profissional de qualquer setor artistico, diretamente ou através de
empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica especializada ou pela opinido
publica.

§ 1° Considera-se de notdria especializacdo o profissional ou empresa cujo conceito no
campo de sua especialidade, decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncias,
publicagdes, organizagcdo, aparelhamento, equipe técnica, ou de outros requisitos
relacionados com suas atividades, permita inferir que o seu trabalho ¢ essencial e
indiscutivelmente o mais adequado a plena satisfacdo do objeto do contrato.
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§ 2° Na hipotese deste artigo e em qualquer dos casos de dispensa, se comprovado
superfaturamento, respondem solidariamente pelo dano causado a Fazenda Publica o
fornecedor ou o prestador de servigos € o agente publico responsavel, sem prejuizo de
outras sangoes legais cabiveis.

Deve-se perceber que esse dispositivo legal, ao assentar que a licitacdo ¢ inexigivel
quando ha inviabilidade de competicdo, ndo estabelece rol taxativo de hipoteses em que a
competicdo se faz inviavel e, por conseguinte, inexigivel se torna a licitacdo. Isso porque a
expressdo “em especial”’, contida no caput do artigo 25 da Lei 8.666/1993, denota apenas que as
hipéteses de inexigibilidade de licitacdo de que tratam os incisos I, II e III daquele dispositivo
devem ser merecedoras de especial observancia pela Administragdo, sem que isso implique a
exclusdo de hipoteses outras em que, igualmente por inviabilidade de competigdo, a licitagdo
também seja inexigivel. A ideia de inviabilidade de competicao tem, pois, alcance mais abrangente,
ndo se restringindo as situagdes de contratacdo de fornecedor exclusivo (inciso I), de servico técnico
de natureza singular (inciso II) ou de artista consagrado (inciso I1I).

Nesse sentido, defende-se que também hd inviabilidade de competicdo quando
quaisquer dos interessados em atender a determinada demanda da Administragio podem ser
contratados, desde que satisfagam os requisitos e as exigéncias por ela estabelecidos. Ou seja, se
quaisquer dos interessados podem ser contratados pela Administracdo, ndo ha que se falar em
competicdo, caracterizando-se, assim, a hipotese de inexigibilidade de licitagdo. E essa, pois, a
situacdo que deu ensejo a construcdo e a admissdo, pela doutrina, pela pratica administrativa e pela
jurisprudéncia, da figura do credenciamento.

Evidentemente, a inviabilidade de licitagdo envolvida no credenciamento, por implicar a
possibilidade de contratagdes diretas de quaisquer dos interessados em atender a determinada
demanda da Administragdo, muito se diferencia da inviabilidade de licitagdo prevista para as
hipoteses de que tratam os incisos I, II e III do artigo 25 da Lei8.666/1993, em que a Administragao
mira Unica contratagdo direta de fornecedor exclusivo, de servigo técnico de natureza singular ou de
artista consagrado. Em razio dessa crucial diferenca, a realizacdo do credenciamento reclama da
Administragdo algumas cautelas, com o fim de se conformar o certame aos principios
administrativos.

Assim, deve a Administracdo especificar, de maneira clara, qual ¢ o objeto a ser
contratado mediante o credenciamento, incluindo-se nessa especificacdo, se for o caso, os pregos de
referéncia, os critérios de reajustamento de precos e as condigdes € prazos para entrega do objeto e
para a realizagdo do pagamento.

A par disso, deve a Administragdo estabelecer os critérios e as exigéncias para que os
interessados possam voluntariamente se credenciar e se descredenciar e as situagdes que permitam a
propria Administragdo afastar um credenciado.

Neste ponto, cumpre observar que, no momento de cada contratagdo realizada no
ambito do credenciamento, deve ser exigida, no minimo (o edital do certame pode conter outras
exigéncias), a comprovacao da regularidade fiscal do contratado, incluindo a seguridade social,
conforme entendimento firmado pelo TCU mediante o Acorddao 964/2012-Plenario, proferido em
sede de processo de consulta.

Cumpre observar, ainda, que s6 se pode admitir o credenciamento como meio de
realizagdo de contratagdes diretas fundamentadas na hipétese de inexigibilidade de licitagdo por
inviabilidade de competi¢ao de que trata o caput do artigo 25 da Lei 8.666/1993 se a oportunidade
de se credenciar for franqueada e oferecida a todos, sem excegdo, que puderem atender & demanda
da Administracdo. Afinal, somente dessa forma se pode falar em inviabilidade de competicdo que
justifique a inexigibilidade de licitacdo. Assim, a meu ver, ¢ vedado a Administracdo, ao realizar
credenciamento, excluir determinados segmentos de interessados que também se revelem aptos a
oferecer o objeto demandado.

Ademais, se o credenciamento prevé contratagdes de forma continuada, entio nio se
justifica limitar no tempo a oportunidade de os interessados se credenciarem, ou, em outros termos,
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ndo se justifica adotar no certame um Unico chamamento ou chamamentos periodicos que fixem
prazos limitados para que interessados possam se credenciar.

A Administracdo deve se acautelar, ainda, no sentido de respeitar os principios da
isonomia ¢ da impessoalidade nas contratagdes dos credenciados. Acerca deste ponto, duas
situacoes distintas devem ser consideradas.

A primeira se da quando, devido a natureza do objeto demandado, é possivel a
Administragdo fixar os precos de referéncia a serem praticados nas contratacdes diretas dos
credenciados. Nessa situacdo, deve a Administragdo prever mecanismos que, nada obstante
poderem tomar variados formatos, a depender do tipo de objeto demandado no credenciamento,
definam objetivamente os critérios de contratacdo dos credenciados, coibindo-se o injustificado
favorecimento de determinado ou de determinados credenciados em detrimento dos demais.

A segunda situagdo tem lugar justamente quando ndo € possivel 8 Administragdo fixar
precos para o objeto demandado. Isso ocorre nos casos em que o credenciamento € utilizado para a
contratagdo de produtos e servicos de valores varidveis, ditados pela dinimica do mercado e por
circunstancias diversas. Nessa situagdo, a Administragdo deve, em regra, escolher o credenciado
que, no momento da contratacdo, ofereca o menor preco, somente se admitindo a escolha de outro
credenciado que ofereca prego maior se isso comprovada e justificadamente representar medida que
mais satisfaz o interesse publico.

Feitas essas consideracdes, passo, entdo, a examinar se com elas se coadunam as
disposi¢des essenciais do Credenciamento 1/2014.

Em primeiro lugar, lembro que, ao responder a consulta formulada pelo Senado, o TCU,
por meio do item 1.1 da Decisdo 409/1994-Plenario, deliberou no sentido de que “a aquisicdo de
passagens aéreas e outros servicos de transporte aéreo, obrigatoriamente, deve ser precedida do
competente processo licitatorio, nos termos do art. 2° da Lein® 8.666/93.

Todavia, ¢ inegavel que, mais de vinte anos depois daquela deliberagao do Tribunal, o
mercado de passagens aéreas ¢ bem diferente do que existia aquela época. As grandes mudancas
nesse especifico mercado decorreram, principalmente, da evolucdo tecnologica e da notdvel
expansdo do uso da internet.

A despeito dessas profundas mudangas, entendo que a licitagdo ainda se conserva como
regra a ser seguida pela Administracao para a aquisi¢ao de passagens aéreas. No entanto, reconheco
que a obrigatoriedade de realizagdo de licitacdo para esse fim, como assentado na referida decisdo
do TCU, ja ndo mais se impde, pois, em razio, justamente, das grandes transformagdes por que
passou o mercado de passagens aéreas nas duas Ultimas décadas, ha, atualmente, a possibilidade de
a Administra¢do optar por um meio de compra alternativo a licitagdo: o credenciamento, figura que
ja se incorporou ao nosso ordenamento juridico mediante posicionamentos jurisprudenciais
favoraveis.

O credenciamento pode, pois, servir de alternativa a licitagdo para a aquisicdo de
passagens aéreas, desde que, obviamente, a Administracdo respeite rigorosamente o espirito e a
vontade da compreensdo juridica que levou a jurisprudéncia a admitir o credenciamento como um
meio que permite contratagdes diretas fundamentadas na hipétese de inexigibilidade de licitagdo por
inviabilidade de competicdo de que trata o caput do artigo 25 da Lei 8.666/1993.

Dessa forma, definido pelo MPOG que o objeto do Credenciamento 1/2014 seria
“o fornecimento de passagens em linhas aéreas regulares domésticas”, entendo que poderiam se
credenciar todos, sem excec¢do, os interessados que se mostrassem aptos a atender aquela demanda
administrativa. Todavia, entendo ter ocorrido, no caso, indevida restri¢ao, apenas as companhias
aéreas, da oportunidade de se credenciar. Isso porque, além das companhias aéreas, hid outros
agentes no mercado que comercializam passagens aéreas, a exemplo das agéncias de viagens ou
agéncias de viagens e turismo, legalmente autorizadas a praticar esse comércio (artigos 3°, inciso I,
e 5° da Lei 12.974/2014).

Referindo-me novamente a Decisdao 409/1994-Plenario, observo que, por meio do item
1.2 daquela deliberacdo, o TCU manifestou o entendimento — a meu ver, ainda perfeitamente valido
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nos dias de hoje — de que, na aquisi¢do de passagens aéreas, “a licitacdo devera ter o carater mais
amplo possivel, de modo a viabilizar a participagdo tanto de empresas aéreas como de agéncias de
viagem, de modo a assegurar a ampla competitividade, atender plenamente ao principio da
igualdade e alcangar o objetivo maior da licitagdo que € selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administra¢do, consubstanciada, no caso, naquela de menor prego, conforme estabelece o art. 3° c/c
o art. 45, § 1°, 1, da Lei n® 8.666/93”. Ora, se, na compra de passagens aéreas mediante licitacdo,
deve a Administracdo dispensar tratamento isondmico entre as empresas aéreas € as agéncias de
viagem, por que haveria de ser diferente na compra de passagens realizada mediante
credenciamento?

Se, com o Credenciamento 1/2014, o MPOG teve como um de seus objetivos ndo mais
se valer de servicos de agenciamento na aquisicdo das passagens aéreas previstas naquele certame,
ndo restou justificado, nos autos, por que os outros agentes do mercado, além das companhias
aéreas, foram impedidos de se credenciar para simplesmente realizar o fornecimento daquelas
passagens, atividade que ndo se confunde com o servigo de agenciamento. O fato de esses agentes
venderem passagens adquiridas das proprias companhias aéreas ndo significa necessariamente que
seus precos de venda ndo possam ser competitivos. Afinal, alguns desses agentes podem obter das
companhias aéreas, a titulo de bonus por volume de vendas ou outras vantagens, descontos maiores
do que os concedidos pelas proprias companhias aéreas & Administragao.

Ha, ainda, que se considerar, que esses mesmos agentes poderiam, como credenciados,
vender para a Administragdo passagens de companhias aéreas ndo credenciadas. Indo além, a
entrada de outros agentes do mercado permitiria at¢ mesmo que a Administragdo ampliasse o objeto
do credenciamento e, por meio dele, passasse a adquirir também passagens aéreas internacionais.

Poder-se-ia argumentar que, diferentemente das companhias aéreas, os outros agentes
que atuam no mercado ndo t€m as mesmas condigdes operacionais daquelas de oferecer passagens
por meio do sistema informatizado utilizado pelo MPOG. Empecilhos dessa natureza demandam,
com efeito, algumas solugdes técnicas, mas ndo podem justificar o afastamento desses agentes do
certame. Para possibilitar que a Administragdo realize automaticamente consultas, reservas e
emissOes de passagens junto as companhias aéreas credenciadas, o MPOG providenciou a
implantagdo, no Sistema de Concessdo de Diarias e Passagens — SCDP, de um médulo denominado
“Buscador de Passagens Aéreas”. No entanto, ndo foram trazidas aos autos justificativas
convincentes de que esse modulo ndo pode servir, também, a buscar cotacdes de outros agentes do
mercado de passagens aéreas.

Vale repetir e frisar: s6 se pode admitir o credenciamento como uma hipdtese de
inexigibilidade de licitagdo fundamentada no caput do artigo 25 da Lei 8.666/1993 se a
oportunidade de se credenciar for franqueada e oferecida a todos, sem excecdo, que puderem
atender a demanda da Administracao, pois somente dessa forma se pode falar em inviabilidade de
competi¢ao.

Assim, no meu entender, o que se apresentou nos autos em defesa do Credenciamento
1/2014, tal como promovido pelo MPOG, ndo logrou demonstrar a inviabilidade juridica,
econdmica ou operacional da participagdo de outros agentes do mercado, além das companhias
acreas, no fornecimento de passagens aéreas a Administragdo por meio daquele certame.

Acerca da oportunidade ou ocasi@do em que os interessados poderiam se credenciar, o
edital do Credenciamento 1/2014 previu chamamentos ptblicos pelo menos uma vez a cada ano,
sendo que, no primeiro chamamento, os interessados poderiam apresentar a documentagdo exigida
para o credenciamento até o dia 10/07/2014 (pagina 44 da peca 3).

Todavia, considerando que o aludido certame prevé contratagdes de forma continuada,
entdo, a meu ver, ndo se justifica limitar no tempo as oportunidades de os interessados se
credenciarem. Afinal, se o credenciamento ¢ meio de realizagdo de contratagdes diretas
fundamentadas na hipdtese de inexigibilidade de licitagdo por inviabilidade de competi¢do
justamente por abrir a todos os interessados a possibilidade de serem contratados, ndo interessa a
Administracdo fechar as portas a interessados ainda inexistentes a época dos chamamentos
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periddicos ou mesmo aqueles que, embora ndo tenham inicialmente se interessado pelo
credenciamento a época daqueles chamamentos, tenham mudado de entendimento posteriormente.

Sobre a observancia dos principios da isonomia e da impessoalidade nas contratagdes
dos credenciados, hd que se considerar que as passagens aéreas, objeto do Credenciamento 1/2014,
sdo comercializadas em regime de liberdade tarifaria. Nessa situacdo, a Administragdo deve, em
regra, escolher o credenciado que, no momento de cada contratacdo, oferecer a passagem aérea
demandada pelo menor preco, somente se admitindo a escolha de outro credenciado que oferecer a
passagem a preco maior se isso comprovada e justificadamente representar medida que mais
satisfaz o interesse publico. Evidentemente, a observancia desses cuidados deve ser objeto de
controle rigoroso e sistematico pela Administragdo. Se esse controle tem sido exercido a contento,
somente um trabalho de fiscalizagdo ou um monitoramento do Tribunal podera apurar.

Em relacdo a habilitacdo dos credenciados, a entidade autora desta representacdo deu
noticia de que algumas das companhias aéreas admitidas no Credenciamento 1/2014 vém
contratando com a Administragdo sem manterem as mesmas condi¢des de habilitagdo fiscal e
trabalhista exigidas no edital do certame. Com efeito, o edital do Credenciamento 1/2014, entre as
exigéncias para habilitacdo, previu a comprovacao da regularidade fiscal e da regularidade
trabalhista dos interessados (pagina 50 da peca 3). O projeto basico para a prestacdo dos servigos
previstos naquele certame, bem como o termo de credenciamento, dispuseram expressamente que
os credenciados deveriam manter, durante toda a vigéncia do credenciamento, as mesmas condigcdes
de habilitacdo previstas no edital (paginas 61, 62, 72 e 73 da peca 3). Nao ha, nos autos, elementos
que pudessem servir a apuracdo da irregularidade apontada pela representante. No entanto, a
questdo requer a atencdo do TCU e aconselha que sejam adotadas as medidas cabiveis e necessarias
a apuragdo dessa noticia.

Quanto a economicidade do credenciamento na aquisicdo de passagens aéreas, em
comparagdo com o modelo de agenciamento, entendo que os autos carecem de elementos que
pudessem conduzir a conclusdo firme sobre a questio. O MPOG chegou a trazer ao processo
avaliagdo comparativa realizada pelo proprio ministério, na qual se conclui que o modelo de
credenciamento ¢ mais econdmico que o modelo de agenciamento. Todavia, o estudo levado a
efeito pelo MPOG ndo se revela suficientemente consistente. Isso porque, tendo sido muito curto
(apenas 60 dias) o periodo experimental que o ministério utilizou para fazer a comparagdo, ha
possibilidade de que a amostra utilizada para o cotejo ndo seja significativa das reais demandas da
Administragdo por passagens aéreas. Ha, ainda, a possibilidade de ter ocorrido, naquele pequeno
periodo experimental utilizado pelo MPOG, diminui¢gdes esporadicas nos pregos de passagens, com
consequentes distor¢des nos resultados da comparagdo. Ademais, 0 MPOG ndo considerou os
“custos sombra” envolvidos no credenciamento, isto €, deixou de considerar os custos decorrentes
da assun¢ao, pela propria Administracao, de servigos dos quais ela se desobriga quando adota o
modelo de agenciamento.

Assim, penso que somente estudo mais aprofundado e criterioso, a ser efetuado
considerando-se periodo de tempo mais significativo e também os “custos sombra” envolvidos no
credenciamento, podera levar a conclusdes soélidas sobre a economicidade do modelo de
credenciamento na compra de passagens aéreas pela Administracdo. Dessa forma, penso ser
conveniente e oportuno que o Tribunal determine ao MPOG a realizagdo, nos moldes a que me
referi, de nova avaliacdo comparativa. Evidentemente, se esse novo estudo comparativo levar a
resultados que ndao demonstrem a economicidade do modelo de credenciamento, em relagdo ao
modelo de agenciamento, serd o caso de a Administragdo voltar a adquirir passagens aéreas
mediante contratos de agenciamento precedidos de licitagdo.

A par disso, entendo ser igualmente conveniente e oportuno que o Tribunal determine a
realiza¢do de trabalho de fiscalizagdo com o objetivo de apurar a fidedignidade da nova analise
comparativa a ser realizada pelo MPOG.

A proposito, lembro que, mediante o item 9.6 do Acérdao 1.973/2013-Plenario, o
Tribunal deliberou no sentido de “determinar a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagao,

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53787517.



TRIBUNAL DE CONTAS DAUNIAO
Gabinete do Subprocurador-Geral LUCAS ROCHAFURTADO

com fundamento no art. 250, inciso II, 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”. Ocorreu, no entanto, que, sem que as conclusdes dos referidos
estudos tivessem sido apreciadas pelo Tribunal, o MPOG decidiu logo promover o Credenciamento
1/2014.

Neste ponto, passo a expor o que me parece sobre o Pregdo Eletronico 2/2015,
promovido em 6/4/2015 pelo MPOG, tendo por objeto o “Registro de Precos para eventual
contratagdo de servicos de agenciamento de viagens para voos ndo atendidos pelas empresas aéreas
credenciadas, domésticos e internacionais, destinados aos orgios e entidades da Administragdo
Publica Federal”, tendo o ministério admitido que os servigos de agenciamento também seriam
usados em “eventual impossibilidade de utilizagdo do SCDP” (pagina 2 da pega 211).

Saiu-se vencedora daquele certame a Trips Passagens e Turismo Ltda. - EPP, empresa
sediada em Brasilia/DF, para contratagdo de valor anual estimado em R$ 80.045.048,95.

Por meio do Oficio Circular 3/2015, de 23/04/2015, a Central de Compras e
Contratagdes do MPOG orientou os 6rgaos e entidades da Administracdo Publica Federal a
manterem seus contratos com agéncias de viagens até a expiragdo de suas vigéncias, ficando
vedadas as prorrogacdes. Findos os contratos, os 6rgios e entidades deverdo, segundo orientagdo da
Central de Compras e Contratagdes, contratar a Trips Passagens e Turismo Ltda. - EPP por adesao a
ata de registro de pregos decorrente do Pregdo Eletronico 2/2015.

A empresa Trips Passagens e Turismo Ltda. - EPP foi, pois, selecionada por meio do
Pregdo Eletronico 2/2015 para atuar como a Unica agéncia de viagens para atendimento a todos os
orgios e entidades do Poder Executivo federal Diga-se, a proposito, que a intengdo de operar com
apenas uma agéncia de viagens para toda a Administragdo ja havia sido estabelecida pelo MPOG no
planejamento daquele certame (pagina 2 da peca 211). O MPOG justificou a opgdo pela contratacio
de uma Uunica agéncia de viagens argumentando que apenas a fracdo de 5% da demanda por
passagens aéreas da Administragdo seria adquirida mediante servico de agenciamento, ja que 95%
dessa demanda seria atendida por meio do credenciamento.

No entanto, sobre a contratacao de apenas uma agéncia de viagens para prestar o servico
de agenciamento para toda a Administragdo Publica federal, observo, primeiramente, que a
vencedora do Pregdo Eletronico 2/2015 ¢ uma empresa de pequeno porte, o que acaba suscitando a
duavida de ela contar ou ndo com a estrutura necessaria para prestar servigo de tal dimensao.

Ademais, como aquela empresa foi contratada para realizar o fornecimento
complementar de passagens aéreas, isto ¢, para fornecer as passagens aéreas que ndo puderem ser
adquiridas por meio do credenciamento, ha de se considerar que eventual descredenciamento de
uma ou mais companhias aéreas poderd aumentar significativamente a quantidade de passagens
aéreas a serem fornecidas pela Trips Passagens e Turismo Ltda. — EPP, situacdo que poderia expor a
um grande risco a Administragdo, deixando-a na indevida e perigosa dependéncia da prestacdo de
grande volume de servigo por uma s6 empresa. Sobre essa questdo, observo que, de acordo com a
clausula vigésima do Termo de Credenciamento das companhias aéreas, o descredenciamento
podera ocorrer: (1°) unilateralmente, pela Administracdo; (2°) amigavelmente, por acordo entre as
partes, ou (3°) judicialmente (paginas 79/80 da peca 3).

Todavia, a questdo que mais se destaca, relativamente ao Pregdo Eletronico 2/2015,
refere-se ao fato de aquele certame ter sido realizado com o fim de complementar demanda da
Administra¢do para a qual ja se havia buscado satisfagdo mediante credenciamento. Ora, isso sugere
inadequac¢do juridica. Afinal, como ja dito e redito, o credenciamento ¢ construgdo juridica que sé
se justifica ante situagdo de inviabilidade de competicdo configurada pelo fato de todos os
interessados, sem excecdo, poderem atender & demanda da Administragdo. Somente essa situacao
faz do credenciamento meio de realizar contratagdes diretas por inexigibilidade de licitagao.

Assim, se um credenciamento resolve apenas em parte uma demanda da Administragao,
precisando ela recorrer a outras formas de contratacdo para complementar a satisfacdo dessa
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demanda, é de se presumir que a adocdo do credenciamento constituiu meio juridicamente
inadequado de contratagdo, por indevida inexigibilidade de licitagdo. Portanto, no caso presente,
podendo ser credenciados, como ja dito, todos os agentes do mercado de passagens aéreas, € nio
apenas as companhias aéreas, a manutencao dos contratos de agenciamento com a Trips Passagens
e Turismo Ltda. — EPP, visando ao fornecimento complementar de passagens aéreas, sO se
justificara caso seja inequivocamente demonstrada a sua real e imprescindivel necessidade.

-1V -

Do que foi exposto, extraem-se, em sintese, as seguintes conclusdes:

1*) a despeito das profundas mudangas ocorridas no mercado de passagens aéreas nas
duas tultimas décadas, decorrentes, principalmente, da evolugdo tecnologica e da notdvel expansao
do uso da internet, a licitagdo ainda se conserva como regra a ser seguida pela Administra¢do para a
aquisicao de passagens aéreas; porém, a obrigatoriedade de realizagdo de licitagdo ja ndo mais se
impde para esse fim, como outrora defendia o TCU, pois, em razio, justamente, das grandes
transformagdes por que passou o mercado de passagens aéreas, ha, atualmente, a possibilidade de a
Administra¢do optar por um meio de compra alternativo a licitagdo: o credenciamento;

2*) ndao ha expressa previsao legal para o credenciamento; trata-se de figura construida e
admitida pela doutrina, pela pratica administrativa e pela jurisprudéncia como um meio que permite
contratagdes diretas, por inexigibilidade de licitagdo, em razio de inviabilidade de competicao, de
quaisquer dos interessados que estejam em condigdes de atender a determinada demanda da
Administra¢do; a construcao da figura do credenciamento se fez a partir da compreensdo de que o
artigo 25 da Lei 8.666/1993, ao assentar que a licitacdo ¢ inexigivel quando ha inviabilidade de
competicdo, ndo estabelece um rol taxativo de hipdteses em que a competicao se faz inviavel e, por
conseguinte, inexigivel a licitacdo, uma vez que a expressdao “em especial”, contida em seu caput,
denota apenas que as hipoteses de inexigibilidade de licitacdo de que tratam os incisos I, II e III do
referido dispositivo devem ser merecedoras de especial observancia pela Administragcdo, sem que
isso implique a exclusdo de hipdteses outras em que, igualmente por inviabilidade de competicdo, a
licitagdo também se faz inexigivel;

3*) o credenciamento pode se prestar de alternativa a licitacdo para a aquisicdo de
passagens aéreas somente se Administracdo respeitar rigorosamente o espirito ¢ a vontade da
compreensdo juridica que levou a jurisprudéncia a considerar o credenciamento como meio que
permite contratacdes diretas fundamentadas na hipdtese de inexigibilidade de licitagdo por
inviabilidade de competicdo de que trata o caput do artigo 25 da Lei 8.666/1993;

4*)s6 se pode admitir o credenciamento como meio de realizagdo de contratagdes
diretas fundamentadas na hipotese de inexigibilidade de licitagdo por inviabilidade de competi¢do
de que trata o caput do artigo 25 da Lei 8.666/1993 se a oportunidade de se credenciar for
franqueada e oferecida a todos, sem excegdo, que puderem atender a demanda da Administragao,
pois somente dessa forma se pode falar em inviabilidade de competicdo que justifique a
inexigibilidade de licitacdo, sendo vedado a Administracdo, ao realizar credenciamento, excluir
determinados segmentos de interessados que também se revelem aptos a oferecer o objeto
demandado; no Credenciamento 1/2014, ocorreu indevida restri¢do, apenas as companhias aéreas,
da oportunidade de se credenciar, tendo sido injustificadamente afastados daquele certame outros
agentes do mercado que comercializam passagens aéreas, a exemplo das agéncias de viagens ou
agéncias de viagens e turismo, legalmente autorizadas a praticar esse coméreio (artigos 3°, inciso I,
e 5° da Lei 12.974/2014); o que se apresentou nos autos ndo logrou demonstrar a inviabilidade
juridica, econdmica ou operacional da participacdo de outros agentes do mercado, além das
companhias aéreas, no fornecimento de passagens aéreas a Administracdo por meio do
Credenciamento 1/2014;

5%) a extensdo da possibilidade de participagdo no Credenciamento 1/2014 a todos os
agentes que atuam no mercado de passagens aéreas pode propiciar & Administracdo adquirir, por
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meio daquele certame, passagens de companhias aéreas nao credenciadas, incluindo-se as passagens
aéreas internacionais;

6%) o edital do Credenciamento 1/2014 previu chamamentos publicos pelo menos uma
vez a cada ano, sendo que, no primeiro chamamento, os interessados poderiam apresentar a
documentacao exigida para o credenciamento até o dia 10/07/2014; considerando que o aludido
credenciamento envolve contratagcdes de forma continuada, entdo ndo se justifica limitar no tempo a
oportunidade de os interessados se credenciarem, pois, afinal, se o credenciamento representa meio
de realizacdo de contratacdes diretas fundamentadas na hipdtese de inexigibilidade de licitacdo por
inviabilidade de competicdo justamente por abrir a todos os interessados a possibilidade de serem
contratados, ndo interessa a Administracao fechar as portas a interessados ainda inexistentes a época
dos chamamentos periddicos ou mesmo aqueles que, embora ndo tenham inicialmente se
interessado pelo credenciamento a época daqueles chamamentos, tenham mudado de entendimento
posteriormente;

7*) considerando que as passagens aéreas sdo comercializadas em regime de liberdade
tarifaria, a Administragdo, em observancia aos principios da isonomia e da impessoalidade, deve,
em regra, escolher o credenciado que, no momento de cada contratagdo, oferecer a passagem aérea
demandada pelo menor prego, somente se admitindo a escolha de outro credenciado que oferecer a
passagem a prego maior se isso comprovada e justificadamente representar medida que mais
satisfaz o interesse publico; no Credenciamento 1/2014, a observancia desses cuidados deve ser
objeto de controle rigoroso e sistematico pela Administragdo; se esse controle tem sido exercido a
contento, somente um monitoramento ou um trabalho de fiscalizacdo do Tribunal podera apurar;

8") no momento de cada contratacdo realizada no ambito do credenciamento, deve ser
exigida, no minimo (o edital do certame pode conter outras exigéncias), a comprovacdo da
regularidade fiscal do contratado, conforme entendimento firmado pelo TCU mediante o Acordao
964/2012-Plenario; o projeto basico para a prestacao dos servigos previstos no Credenciamento
1/2014, bem como o termo de credenciamento, dispuseram expressamente que os credenciados
deveriam manter, durante toda a vigéncia do credenciamento, as mesmas condigdes de habilitagao
previstas no edital; a entidade autora desta representacdo deu noticia de que algumas das
companhias aéreas admitidas no Credenciamento 1/2014 vém contratando com a Administragao
sem manterem as mesmas condigdes de habilitacdo fiscal e trabalhista exigidas no edital do
certame; ndo ha, nos autos, elementos que pudessem servir a apuracdo da irregularidade apontada
pela representante; a questdo requer a atengdo do TCU e aconselha que sejam adotadas as medidas
cabiveis e necessarias a apuracao dessa noticia;

9%) os autos carecem de elementos que pudessem conduzir a conclusdo firme sobre a
questdo da economicidade do credenciamento na aquisigdo de passagens aéreas, em comparagao
com o modelo de agenciamento; para que se chegue a conclusdes solidas sobre essa questdo, revela-
se conveniente € oportuno que o Tribunal determine ao MPOG a realizacdo de aprofundada e
criteriosa avaliagdo comparativa dos dois modelos, a ser efetuada considerando-se periodo de tempo
mais significativo e também os “custos sombra” envolvidos no credenciamento; se esse novo estudo
comparativo levar a resultados que ndo demonstrem a economicidade do modelo de
credenciamento, em relagdo ao modelo de agenciamento, sera o caso de a Administragao voltar a
adquirir passagens aéreas mediante contratos de agenciamento precedidos de licitagdo; a par disso,
revela-se igualmente conveniente e oportuno que o Tribunal determine a realizacdo de trabalho de
fiscalizagdo no MPOG com o objetivo de apurar a fidedignidade da analise comparativa a ser
realizada por aquele ministério;

10*) a empresa Trips Passagens e Turismo Ltda. — EPP, selecionada por meio do Pregao
Eletronico 2/2015 para atuar como a Unica agéncia de viagens para atendimento a todos os 6rgaos e
entidades do Poder Executivo federal, ¢ uma empresa de pequeno porte, o que acaba suscitando a
davida de ela contar ou ndo com a estrutura necessaria para prestar servico de tal dimensdo;
ademais, eventual descredenciamento (unilateralmente, pela Administragdo, amigavelmente, por
acordo entre as partes, ou judicialmente) de uma ou mais companhias aéreas que fornecem
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passagens a Administragdo por meio do Credenciamento 1/2014 poderda aumentar
significativamente a quantidade de passagens aéreas a serem fornecidas pela Trips Passagens e
Turismo Ltda. — EPP, uma vez que essa empresa foi selecionada para fornecer as passagens aéreas
que ndo puderem ser adquiridas por meio daquele certame; essa eventual situacdo podera expor a
um grande risco a Administragdo, deixando-a na indevida e perigosa dependéncia da prestagdo de
um grande volume de servigo por uma s6 empresa; e

11*) o Pregdo Eletronico 2/2015 foi realizado com o fim de complementar demanda da
Administragdo para a qual j4 se havia buscado satisfacdo mediante credenciamento; isso sugere
inadequacdo juridica, pois, afinal, o credenciamento ¢ construcdo que so se justifica ante situagao de
inviabilidade de competi¢dao configurada pelo fato de todos os interessados, sem excegdo, podere m
atender a demanda da Administracdo; somente essa situacdo faz do credenciamento um meio de
realizagdo de contratacdes diretas por inexigibilidade de licitacdo; se credenciamento resolve apenas
em parte demanda da Administragdo, precisando ela recorrer a outras formas de contratacao para
complementar a satisfacdo da demanda, ¢ de se presumir que a ado¢do do credenciamento
constituiu meio juridicamente inadequado de contratagdo, por indevida inexigibilidade de licitacao;
assim, no caso presente, podendo ser credenciados todos os agentes do mercado de passagens
aéreas, € ndo apenas as companhias aéreas, a manutencdo dos contratos de agenciamento com a
Trips Passagens e Turismo Ltda. — EPP, visando ao fornecimento complementar de passagens
aéreas, sO se justificara caso seja inequivocamente demonstrada a sua real e imprescindivel
necessidade.

Por conseguinte, este representante do Ministério Publico junto ao TCU propde ao
Tribunal, em esséncia:

1) conhecer desta representacdo para, no merito, considera-la parcialmente procedente;

2) determinar ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao que:

2.1) reformule o Credenciamento 1/2014 de modo a ampliar seu objeto, passando a
abranger também as passagens aéreas internacionais, ¢ de modo a abrir oportunidade de
participagdo, naquele certame, ndo apenas as companhias aéreas, mas também a todos os outros
agentes do mercado que comercializam passagens aéreas, a exemplo das agéncias de viagens ou
agéncias de viagens e turismo, legalmente autorizadas a praticar esse comércio (artigos 3°, inciso I,
e 5° da Lei 12.974/2014), uma vez que s6 se pode admitir o credenciamento como meio de
realizagdo de contratagdes diretas fundamentadas na hipétese de inexigibilidade de licitagdo por
inviabilidade de competi¢do de que trata o caput do artigo 25 da Lei 8.666/1993 se a oportunidade
de participar do certame for franqueada e oferecida a todos, sem exce¢dao, que puderem atender a
demanda da Administragao;

2.2) torne constantemente aberta, isto é, sem limitagdes ou interrupgdes no tempo, a
oportunidade de os interessados participarem do Credenciamento 1/2014, uma vez que, por se
destinar aquele certame a realizacdo de contratagdes de forma continuada, ndo interessa a
Administragdo fechar as portas a interessados ainda inexistentes a ¢€época dos chamamentos
periodicos ou mesmo aqueles que, embora ndo tenham se interessado pelo credenciamento a época
daqueles chamamentos, tenham mudado de entendimento posteriormente;

2.3) oriente Orgdos e entidades da Administragdo que aderiram ou venham a aderir ao
modelo adotado com o Credenciamento 1/2014 que escolham, em regra, no momento de cada
contratagdo, o credenciado que oferecer a passagem aérea demandada pelo menor prego, somente se
admitindo a escolha de outro credenciado que oferecer a passagem a prego maior se iSso
comprovada e justificadamente representar medida que mais satisfaz o interesse publico, devendo a
observancia desses cuidados ser objeto de controle rigoroso e sistematico pelos referidos 6rgaos e
entidades;

2.4) realize aprofundada e criteriosa avaliacdo, que considere significativo periodo de
tempo e também os ‘“custos sombra” envolvidos no Credenciamento 1/2014, para aferir a
economicidade desse modelo comparativamente ao modelo alternativo, baseado na contratagdo de
servicos de agenciamento, uma vez que os autos carecem de elementos que pudessem conduzir a
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uma conclusdo firme sobre essa questdo; se esse novo estudo comparativo levar a resultados que
ndo demonstrem a economicidade do modelo de credenciamento, em relagdio ao modelo de
agenciamento, oriente os o6rgdos e entidades da Administragdo a voltarem a adquirir passagens
aéreas mediante contratos de agenciamento precedidos de licitagao;

2.5) apos o credenciamento de outros agentes do mercado, além das companhias aéreas,
que atuam no comércio de passagens aéreas, avalie a conveniéncia de manutengdo dos contratos de
agenciamento celebrados com a empresa Trips Passagens e Turismo Ltda. — EPP em decorréncia do
Pregdo Eletronico 2/2015, devendo aqueles contratos serem mantidos somente se inequivocamente
comprovada a sua real e imprescindivel necessidade, uma vez que a referida licitagdo foi realizada
com o fim de complementar uma demanda da Administragcdo para a qual ja se havia buscado
satisfagdo mediante credenciamento, o que leva a presun¢do de uma inadequacdo juridica, pois o
credenciamento constitui meio de realizagdo de contratagdes diretas por inexigibilidade de licitagdo
que soO se justifica ante uma situacdo de inviabilidade de competicdo configurada pelo fato de todos
os interessados, sem exce¢do, poderem atender 8 demanda da Administracao;

3) determinar a ado¢do das medidas necessarias a apurar:

3.1) a noticia, dada pela entidade autora desta representacdo, de que algumas das
companhias aéreas admitidas no Credenciamento 1/2014 nio tém mantido, no momento de cada
contratagdo, as mesmas condigoes de habilitacdo fiscal e trabalhista exigidas no edital do certame;

3.2)se tem sido exercido a contento, pelos orgios e entidades que aderiram ao
Credenciamento 1/2014, o controle sobre a observancia aos principios da isonomia e da
impessoalidade no momento de cada contratagdo efetuada no ambito daquele certame, no sentido de
que a escolha deve recair, em regra, sobre o credenciado que oferecer a passagem aérea demandada
pelo menor prego, somente se admitindo a escolha de outro credenciado que oferecer a passagem a
preco maior se isso comprovada e justificadamente representar medida que mais satisfaz o interesse
publico; e

3.3)a fidedignidade da analise a ser realizada pelo MPOG com o fim de aferir a
economicidade do modelo adotado no Credenciamento 1/2014 comparativamente ao modelo
alternativo, baseado na contratagdo de servicos de agenciamento.

Ministério Publico, em 30 de setembro de 2015.

Lucas Rocha Furtado

Subprocurador-Geral
(assinado eletronicamente)
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