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" DE JUSTICA)

RELATOR : CONSELHEIRO ANTONIO JOAQUIM

CONSULENTE

PARECER N° 4.105/2021

CONSULTA. QUESTIONAMENTO ACERCA DA
POSSIBILIDADE DE A ADMINISTRACAO ADQUIRIR
PASSAGENS AEREAS SEM A INTERMEDIACAO DO
SERVICO COBRADO PELAS AGENCIAS. AQUISICAO
DIRETA. MANIFESTACAO PELO CONHECIMENTO. NO
MERITO, PELA POSSIBILIDADE DA INCIDENCIA DO
INSTITUTO DE CREDENCIAMENTO, NOTADAMENTE EM
MERCADOS FLUIDOS, EM QUE AS CONDICOES DE
CONTRATACAO INVIABILIZAM A SELECAO EM DISPUTA.
INVIABILIDADE DE COMPETICAO. A DEMANDA POR
PASSAGENS ENVOLVE ITINERARIOS DIVERSOS,
DATAS E HORARIOS QUE NAO PODEM SER
OFERECIDOS POR UMA UNICA COMPANHIA AEREA.
INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. MANIFESTACAO
PELA APROVACAO DA MINUTA DE RESOLUCAO
SUGERIDA PELA EQUIPE TECNICA.

1. RELATORIO

1. Trata-se de Consulta® formulada pelo Procurador-Geral de Justica,
Exmo. Sr. José Antdnio Borges, por meio da qual questiona sobre a possibilidade de a
Administragdo Publica poder adquirir passagens aéreas sem a intermediagdo das agéncias,

nos seguintes termos:
i) pode a Administragdo Publica optar por adquirir passagens junto as
companhias aéreas, sem a intermediacdo de agéncias?

ii) se possivel a compra direta, é legitimo a Administragdo Publica implementar
um modelo de credenciamento, assim como na esfera Federal?

1 Documento externo n. 160895/2021.
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iii) ndo sendo possivel o modelo de credenciamento, qual o formato legitimo a
ser empregado?

2. O Consulente nao juntou outros documentos aos autos, apesar de fazer uma
contextualizagdo sobre a economicidade em tese da aquisi¢do direta, assim como citou
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido — TCU? indicando-se a possibilidade do

Credenciamento como alternativa encampada pelo Governo Federal.

2 (---) 3. E regular a aquisicao, mediante credenciamento, de passagens aéreas em linhas
regulares domésticas, sem a intermediacdo de agéncia de viagem, por ser inviavel a
competicao entre as companhias aéreas e entre estas e as agéncias de viagem.

Representacédo formulada ao TCU apontou possiveis irregularidades no Credenciamento 1/2020, promovido pela
Central de Compras do Ministério da Economia, cujo objeto era o “credenciamento de empresas de transporte
aéreo regular para a contratacdo de transporte aéreo em voos regulares domeésticos nos afastamentos de
servidores, empregados ou colaboradores eventuais em viagens a servigo dos 6rgaos e entidades da administragao
publica federal direta, autarquica e fundacional, compreendendo a reserva, emissao, remarcagao, cancelamento e
reembolso de passagens aéreas regulares”. Entre as irregularidades suscitadas, a representante assinalou que a
Administragdo Publica estaria utilizando o credenciamento para realizar a compra direta de passagens aéreas em
detrimento da realizagao de licitagdes. Ao apreciar a matéria, o relator destacou que a situagdo em tela seria
bastante similar aquela ja analisada pelo Tribunal por meio do Acoérddo 1.545/2017-Plenario, envolvendo o
Credenciamento 1/2014, promovido pelo entdo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, ndo havendo, a
seu ver, “reparos a fazer” em relagdo ao que fora deliberado naquela oportunidade. Além de sustentar que nao
foram trazidos aos autos elementos que comprovassem que o modelo de agenciamento seria mais vantajoso para
a Administragdo Publica do que a aquisicao direta de passagens aéreas, o relator pontuou que o credenciamento
nao fora expressamente previsto na Lei 8.666/1993, tratando-se, na verdade, de procedimento auxiliar, espécie de
cadastramento, em que se inserem todos os interessados em prestar determinado tipo de servigo, conforme regras

de habilitagdo e de remuneragéo definidas pelo érgéo contratante. Para ele, o credenciamento amoldar-se-
ia sim a situacao sob analise, pois a demanda da Administracao por viagens aéreas estaria a
envolver uma diversidade de itinerarios, datas e horarios que nao poderia ser atendida por
apenas uma Unica empresa, ante a inexisténcia de companhia aérea que atendesse a todos
os trechos e horarios da forma pretendida pelo setor publico. Dai decorreria a perfeita
caracterizacao da inviabilidade de competicao, ja que, “pela natureza do servigo, ndo existe
relacdo de exclusao, isto é, o servico a ser contratado nao precisa ser prestado com
exclusividade por um prestador, mas pode ser prestado por todos que satisfacam os
requisitos definidos pela administraciao publica, bem como um prestador nido pode ser
excluido, sob pena de o servigo nao poder ser prestado”. O relator frisou também que, nas licitagdes
para contratacdo de agéncias de viagens, ndo ocorre disputa de prego pelo bilhete aéreo, mas sim disputa em
funcdo do prego do servigo de agenciamento, situagédo “bastante diferente do que ora se analisa”, impondo-se ali a
necessidade de licitagdo, “por tratar-se de servigos de agenciamento de aquisicdo das passagens, situagao em que
ha competicdo exclusivamente entre as agéncias de viagem”. Para o relator, o credenciamento refletiria,
na realidade, “o exercicio pela administracdao publica sem restricoes, sem a intermediacao
das agéncias, em procedimento idéntico ao utilizado por particulares, pessoas fisicas ou
juridicas”, estando em consonancia com o art. 15, inciso lll, da Lei 8.666/1993, segundo o
qual as compras realizadas pela Administracdo Publica devem, sempre que possivel,

submeter-se as condicoes de aquisicao e pagamento semelhantes as do setor privado. O
relator concluiu também néo haver irregularidade na “contratagdo das agéncias, em carater complementar a
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3. A Equipe Técnica emitiu o Parecer n° 06/2021°, manifestando-se nestes

termos:

Pelo exposto e considerando que os prejulgados existentes neste Tribunal ndo
respondem integralmente a duvida do consulente, sugere-se que, ao apreciar
o0 presente processo, e concordando este Egrégio Tribunal Pleno com o
entendimento delineado no presente parecer, seja aprovada a proposta de
ementa apresentada a seguir:

Licitacoes e Contratos. Inexigibilidade de licitacao.

Credenciamento. Aquisicido de passagens aéreas.
E licita a aquisicdo direta pela Administracdo Publica, mediante
credenciamento, de passagens aéreas em linhas regulares domésticas, sem a
intermediacdo de agéncia de viagem, por ser inviavel a competigcdo entre as
companhias aéreas e entre estas e as agéncias de viagem (Lei 8.666/93, art.
15, lll, c/c art. 25 e Lei 14.133/2021, art. 74, IV, c/c art. 79, IlI).

4. Vieram os autos para analise e opinido ministerial.

5. E o relatdrio.

2. FUNDAMENTACAO

6. A Consulta consiste no mecanismo (decorrente da fungdo consultiva das
Cortes de Contas) posto a disposi¢édo dos jurisdicionados legalmente legitimados, por meio do
qual o respectivo Tribunal de Contas responde duvidas quanto a interpretacao e aplicagao de

dispositivos legais e regulamentares, acerca de matéria de sua competéncia.

7. Para tanto, nos termos que dispde o art. 232 do RITCE/MT, a consulta deve

compra direta de bilhetes, contemplando a emissdo que o usuario, sozinho, manuseando o sistema de compra
direta, ou quando este n&o estiver disponivel, ndo é capaz de realizar, ou seja, quando necessita de servigcos de
agenciamento, de intermediagdo para a compra de bilhetes regionais e internacionais e para a solugdo de
determinados problemas enfrentados pelos usuérios fora do horario comercial”. E arrematou: “E consequéncia
natural desse modelo que percentual significativo das passagens seja adquirida por compra direta e percentual
residual, junto as agéncias. Ndo se trata de direcionamento para as companhias aéreas, mas do resultado
esperado do modelo que se propbde adotar”. Nos termos da proposta do relator, o Plenario decidiu considerar

improcedente a representacdo. Acordao 1094/2021 Plenario, Agravo, Relator Ministro-Substituto

Weder de Oliveira.
3 Documento Digital n. 175617/2021.

12 Procuradoria do Ministério Puiblico de Contas - Gabinete do Procurador-geral de Contas Alisson Carvalho de Alencar

Rua Conselheiro Benjamin Duarte Monteiro, n° 1 - Centro Politico Administrativo - Cuiabd/MT
Telefone: (65) 3613-7619 e-mail: acalentar@tce.mt.gov.br - www.mpc.mt.gov.br 3

Este documento foi assinado digitalmente. Para verificar sua autenticidade acesse o site: http://www.tce.mt.gov.br/assinatura e utilize o codigo OW6ZZ.



Ministério Publico
de Contas — Tribunal de Contas
Mato Grosso Mato Grosso

atender, cumulativamente, aos seguintes requisitos:

I- ser formulada por autoridade legitima;

II- ser formulada em tese;

Ill- conter a apresentagdo objetiva dos quesitos, com indicagdo precisa da
divida quanto a interpretacdo e aplicagdo de dispositivos legais e
regulamentares;

IV- versar sobre matéria de competéncia do Tribunal de Contas. Grifou-se

8. No caso dos autos, verifica-se que os requisitos foram preenchidos. A
consulta foi formulada por autoridade legitima® (Procurador-Geral de Justica — art. 232, |),

tendo sido apresentada em tese (art. 232, Il), contendo-se a apresentacdo objetiva dos
quesitos (no caso, sobre a possibilidade do credenciamento de companhias aéreas — art. 232,
lll), além de versar sobre matéria de competéncia desta Corte de Contas (despesa publica

com a aquisicao de passagens envolvendo recursos de origem estadual e local — art. 232, 1V).

9. Manifesta-se, assim, pelo conhecimento da consulta.

2. MERITO

10. Pois bem.

1. O cerne da duavida esta em saber se Administracdo Publica no Estado de

Mato Grosso pode adquirir passagens aéreas diretamente das companhias sem a

intermediagcao dos servigos cobrados por agéncias e viagens, utilizando-se, para tal, do regime

de Credenciamento.

4 RITCE/MT: Art. 233. Estdo legitimados a formular consulta: 1. No ambito estadual: a) O Governador do
Estado; b) O Presidente do Tribunal de Justica; c) O Presidente da Assembleia Legislativa; d) Os Secretérios de
Estado; e) O Procurador-Geral de Justica; f) O Procurador-Geral do Estado; g) O Defensor Publico
Geral; h) Os dirigentes de autarquias, sociedades de economia mista, empresas publicas, fundagdes instituidas
e mantidas pelo Estado e conselhos 109 constitucionais e legais; Il. No ambito municipal: a) O Prefeito; b) O
Presidente da Camara Municipal; c) Os dirigentes de autarquias, sociedades de economia mista, empresas
publicas, fundagdes instituidas e mantidas pelo Municipio, consércios municipais e conselhos constitucionais e
legais; Ill. Os Conselhos ou érgaos fiscalizadores de categorias profissionais, observada a pertinéncia tematica
e o ambito de representagdo profissional. V. As entidades, que por determinacéo legal, séo representativas de
Poderes Executivos e Legislativos municipais. grifou-se

12 Procuradoria do Ministério Puiblico de Contas - Gabinete do Procurador-geral de Contas Alisson Carvalho de Alencar
Rua Conselheiro Benjamin Duarte Monteiro, n° 1 - Centro Politico Administrativo - Cuiabd/MT
Telefone: (65) 3613-7619 e-mail: acalentar@tce.mt.gov.br - www.mpc.mt.gov.br 4

Este documento foi assinado digitalmente. Para verificar sua autenticidade acesse o site: http://www.tce.mt.gov.br/assinatura e utilize o codigo OW6ZZ.



/'_--._\ ’ < o . .
Ministério Publico

de Contas — Tribunal de Contas
Mato Grosso Mato Grosso
12. Para a Equipe Técnica, seria possivel o credenciamento das companhias

aéreas, possibilitando-se a aquisicao direta com valores mais em conta e com mais eficiéncia,

ja que a a operacionalizagao seria realizada em intermediacgao.

13. Na ocasido, citou que a Resolugdo de Consulta n. 16/2013°, desta Corte de
Contas teria reconhecido a possibilidade de o Poder Publico se valer do instituto do

credenciamento para servigos de saude.

14. Alegou, ainda, que, com o advento da Lei n° 14.133/2021, o instituto do
credenciamento teria passado a estar previsto na legislagdo como o “processo administrativo
de chamamento publico em que a Administragdo Publica convoca interessados em prestar
servigos ou fornecer bens para que, preenchidos os requisitos necessarios, se credenciem no
6rgao ou na entidade para executar o objeto quando convocados” (art. 6°, XLIll), constituindo-

se hipétese de inexigibilidade de licitagéo (art. 74, IV), pois inviavel a competigao.

15. Ao final, pugnou-se pela aprovagao da seguinte minuta de resolugéo de

consulta:

Licitacoes e Contratos. Inexigibilidade de licitagao.

Credenciamento. Aquisicido de passagens aéreas.
E licita a aquisicdo direta pela Administracdo Publica, mediante
credenciamento, de passagens aéreas em linhas regulares domésticas, sem a
intermediagcdo de agéncia de viagem, por ser inviavel a competicdo entre as
companhias aéreas e entre estas e as agéncias de viagem (Lei 8.666/93, art.
15, lll, c/c art. 25 e Lei 14.133/2021, art. 74, IV, c/c art. 79, IlI).

16. Com razao a Equipe Técnica.

17. O instituto do Credenciamento tem sido reconhecido pela jurisprudéncia das

5 Saude. Prestaciao de servicos pela iniciativa privada. Credenciamento “chamamento

publico”. Possibilidade, atendidos os requisitos. 1) Constatado o interesse publico de contratar todos
os prestadores de servigos que satisfagam os requisitos e que expressamente acatem as condigées do poder
publico, configurar-se-a a inviabilidade de competicdo ensejadora da inexigibilidade de licitagdo, sendo possivel
a realizagao do credenciamento. (...)
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Cortes de Contas em geral, agora, em homenagem ao principio da legalidade, encontra-se

previsto expressamente na novel legislagdo de compras publicas®.
18. Nao ha, pois, controvérsia nos autos acerca do uso do Credenciamento.
19. Resta saber, pois, se o instituto do Credenciamento pode ser utilizado, no

ambito da Administragdo Publica do Estado de Mato Grosso, para aquisicdo direta de

passagens aéreas, sem a intermediacéo dos servigos realizados comumente por agéncias.

20. E a resposta também é positiva, ja que é inviavel a competicao

entre as companhias aéreas. Isso porque, a demanda por passagens envolve

itinerarios diversos, datas e horarios que nio poderiam ser atendidos por

uma Unica companhia aérea, notadamente em mercados fluidos’, em que ha

uma_constante flutuacido do valor e as condicoes de contratacao

inviabilizam a selecao em processo de competicio.

21. Esse tipo de servigo, que ndo demanda complexidade, deve submeter-se as
condigbes de aquisicdo semelhantes as do setor privado®, simplificando-se a prestagdo dos
servicos com a contragao mediante Credenciamento, além de possibilitar economia ao erario,

que n&o pagara por servigos de emissao de bilhetes, remarcacao, etc.

22. A propésito, Relatério de Auditoria da Controladoria-Geral da Unido do
exercicio de 2020° apontara que o modelo de agenciamento de viagens ndo seria o mais

vantajoso para a AP, senao veja-se:

6 Lein. 14.133/2021: Art. 6° (...) XLIII - credenciamento: processo administrativo de chamamento
publico em que a Administracao Publica convoca interessados em prestar servicos ou
fornecer bens para que, preenchidos os requisitos necessarios, se credenciem no érgao ou
na entidade para executar o objeto quando convocados;

7 Lein. 14.133/2021: Art. 79. O credenciamento podera ser usado nas seguintes hipoteses de contratagéo: (...) Il
- em mercados fluidos: caso em que a flutuagdo constante do valor da prestacdo e das condigbes de
contratagao inviabiliza a selegdo de agente por meio de processo de licitagéo. grifou-se

8 Lein. 8.666/1993: As compras, sempre que possivel, deverdo: (...) lll - submeter-se as condi¢gdes de aquisi¢cdo
e pagamento semelhantes as do setor privado;

9 Documento digital n. 172977/2021.
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O presente trabalho demonstrou que o modelo de agenciamento de viagens
atualmente utilizado para a compra de bilhetes aéreos ndao é o mais
vantajoso para a Administracao Puablica direta, autdrquica e
fundacional, pois exige maior fiscalizacao das agéncias de viagens
e de seus sistemas, possui _menor grau de automacao dos
procedimentos, ndo garante a Administracao agilidade,
transparéncia e economia nas compras e expde o poder publico
a riscos de ocorréncias de irreqularidades e fraudes.

23. Incide, pois, na espécie, o inciso IV do art. 74 da Lei Nacional n.
14.133/2021:

Art. 74. E inexigivel a licitagdo quando inviavel a competicdo, em especial nos
casos de:

(...)
IV - objetos que devam ou possam ser contratados por meio de
credenciamento; (...)

24. Esse tem sido o entendimento do TCU, conforme o Acordao n. 1094/2021,

trazido aos autos pelo Procurador-Geral de Justica.

25. Por todo o0 exposto, concorda-se com a aprovagao da minuta de resolucéo de

consulta sugerida pela equipe técnica.

3. CONCLUSAO

26. Pelo exposto, o Ministério Publico de Contas, no uso de suas atribuicbes
institucionais, em consonancia com o art. 1°, XVIl e art. 48 da Lei Organica do TCE/MT (Lei
Complementar n® 269/2007) c/c art. 236 do Regimento Interno do TCE/MT (Resolugéo

Normativa n° 14/2007), manifesta-se:

a) pelo conhecimento da presente Consulta, ja que foram preenchidos os
pressupostos de admissibilidade previstos no art. 232 e 233 do RITCE/MT, e art. 48 da Lei
Orgénica do TCE/MT;

12 Procuradoria do Ministério Puiblico de Contas - Gabinete do Procurador-geral de Contas Alisson Carvalho de Alencar
Rua Conselheiro Benjamin Duarte Monteiro, n° 1 - Centro Politico Administrativo - Cuiabd/MT
Telefone: (65) 3613-7619 e-mail: acalentar@tce.mt.gov.br - www.mpc.mt.gov.br 7

Este documento foi assinado digitalmente. Para verificar sua autenticidade acesse o site: http://www.tce.mt.gov.br/assinatura e utilize o codigo OW6ZZ.



Ministério Publico
de Contas — Tribunal de Contas
Mato Grosso | Mato Grosso

b) pela aprovacao da seguinte minuta de resolugao:

Licitacoes e Contratos. Inexigibilidade de licitacao.

Credenciamento. Aquisicao de passagens aéreas.
E licita a aquisicio direta pela Administragdo Publica, mediante
credenciamento, de passagens aéreas em linhas regulares domésticas, sem a
intermediacado de agéncia de viagem, por ser inviavel a competicdo entre as
companhias aéreas e entre estas e as agéncias de viagem (Lei 8.666/93, art.
15, lll, c/c art. 25 e Lei 14.133/2021, art. 74, 1V, c/c art. 79, 1lI).

E o Parecer.

Ministério Publico de Contas, Cuiaba, 03 de setembro de 2021.

(assinatura digital™)
ALISSON CARVALHO DE ALENCAR
Procurador-geral de Contas

10 Documento assinado por assinatura digital baseada em certificado digital emitido por Autoridade Certificadora credenciada, nos termos da Lei
Federal n° 11.419/2006 e da Resolugdo Normativa TCE/MT n° 09/2012.
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