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INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO N° 82/2025

CREDENCIAMENTO PUBLICO

ASSUNTO: CREDENCIAMENTO DE PESSOAS JURIDICAS ESPECIALIZADAS NA
PRESTAGCAO DE SERVICOS DE AGENCIAMENTO DE VIAGENS, PARA AQUISICAO DE
PASSAGENS AKREAS, INCLUINDO COTAGCAO, RESERVA, EMISSAO, ENTREGA,
TRANSFERENCIA, ENDOSSO, MARCAGCAO/REMARCACAO E REEMBOLSO PARA
TRECHOS NACIONAIS E INTERNACIONAIS, CONFORME DEMANDA DO MUNICIPIO DE
GOIOERE/PR.

EMENTA: ANALISE PREVIA DE LEGALIDADE (ART. 53, pAa LEI 14.133/2021)
CHAMAMENTO PUBLICO. INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. CREDENCIAMENTO EM
MERcaDO Fruipos (ART. 79, III, DA LEI 14.133/2021). CONTRATAGCAO DE
EMPRESA PARA AGENCIAMENTO DE VIAGENS E PASSAGENS AEREAS.
IMPOSSIBILIDADE. POSICIONAMENTO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NO
ACORDAO 1094/2021 - PLENARIO. POSICIONAMENTO PELA POSSIBILIDADE DE
CREDENCIAMENTO APENAS DE EMPRESAS AKREAS SEM INTERMEDIAGCAO DE AGENCIAS.
CONTRATAGAO DE AGENCIAS ATRAVES DE LicITACAO. MANIFESTAGAO
DESFAVORAVEL. EXPEDICAO DE RESSALVAS E RECOMENDACOES.

PARECER JURIDICO 323/2025

1.D0 RELATORIO

Cuida-se de Procedimento de Chamamento Publico que visa 0 CREDENCIAMENTO DE
PESSOAS JURIDICAS ESPECIALIZADAS NA PRESTACAO DE SERVICOS DE
AGENCIAMENTO DE VIAGENS PARA A AQUISICAO DE PASSAGENS AEREAS, INCLUINDO
COTACAO, RESERVA, EMISSAO, ENTREGA, TRANSFERENCIA, ENDOSSO,
MARCACAO/REMARCACAO E REEMBOLSO PARA TRECHOS NACIONAIS E
INTERNACIONAIS, CONFORME A DEMANDA DO MUNICiPIO DE GOIOERE/PR.

Encaminhado o feito, via sistema, pela Secretaria de Compras, Licitacbes e Contratos
Administrativos, vém para analise e manifestagdo da Procuradoria Juridica do Municipio,
em obediéncia ao contido no art. 53, da Lei 14.133/2021, do processo em epigrafe, para
verificacdo dos aspectos juridicos-formais.

Aos autos foram anexados os seguintes documentos:
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)ESTUDO TECNICO PRELIMINAR - ETP N° 12/2025;

)DOCUMENTO DE FORMALIZACAO DE DEMANDA - DFD N° 181/2025;

) SOLICITACAO DE COMPRA;

PORTARIAS DE NOMEAGCAO DOS AGENTES DE CONTRATAGAO, EQUIPE DE APOIO
E FISCAIS DE CONTRATOS;

)PARECER CONTABIL, ATESTANDO A EXISTENCIA DE RECURSOS ORCAMENTARIOS;

)SOLICITACAO E AUTORIZAGCAO PARA ABERTURA DO CERTAME;

)EDITAL E ANEXOS.

E o relato do essencial.

2. DA FUNDAMENTACAO JURIDICA
2.1 DA ABRANGENCIA DO PARECER JURIDICO

Deve-se ressaltar que a andlise desta Procuradoria incide, exclusivamente, sobre os
aspectos juridicos-formais do feito, ndo sendo de atribuicdo deste 6rgao analisar atos
procedimentais da fase interna ou elaborar juizo de valor sobre a pretensa contratacao,
de forma que é de inteira responsabilidade dos agentes publicos competentes a
regularidade do procedimento, veracidade dos elementos e das justificativas lancadas
aos autos, partindo-se do pressuposto de que TODAS AS INFORMACOES CONTIDAS SAO
VERDADEIRAS E LEGITIMAS (PRESUNGCAO DE LEGALIDADE E LEGITIMIDADE DOS
ATOS ADMINISTRATIVOS) BEM COMO QUE A ADMINISTRACAO PUBLICA CERTIFICOU-
SE QUANTO A VIABILIDADE ORCAMENTARIA E FINANCEIRA, ASSIM COMO DAS

POSSIBILIDADES ADMINISTRATIVAS E ORGANIZACIONAIS DA ESCOLHA.

Nesse sentido é o enunciado n° 7, do Manual de Boas Praticas Consultivas da AGU:

A manifestacdo consultiva que adentrar questdo juridica com potencial de significativo

‘\/ U reflexo em aspecto técnico deve conter justificativa da necessidade de fazé-lo,

EVITANDO-SE POSICIONAMENTOS CONCLUSIVOS SOBRE TEMAS NAO JURIDICOS, tais
como os técnicos, administrativos ou de conveniéncia ou oportunidade, podendo-se,
porém, sobre estes emitir opinido ou formular recomendacédes, desde que enfatizando o
carater discricionario de seu acatamento.
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Com efeito, exame de legalidade é realizado nos termos do art. 53, da Lei n° 14.133/2021,
abstraindo-se dos aspectos de conveniéncia e oportunidade da contratagdo em si.

Nada obstante, recomenda-se que a area responsavel atente sempre para o principio da
IMPESSOALIDADE, que deve nortear as compras e contratacdes realizadas pela
Administracdo Publica.

Faz-se este esclarecimento porque o Parecer Juridico, conforme orienta¢do doutrinaria e
jurisprudencial, é ato de NATUREZA OPINATIVA E NAO VINCULANTE, cabendo ao gestor
tomar a decisao que lhe parecer mais adequada, oportuna e/ou conveniente.

Vejamos trecho do Acérddo 186/2010, do Plenario do TCU:

5 “O parecer da assessoria juridica constitui um controle sob o prisma da legalidade, isto
m é, a opinido emitida atesta que o procedimento respeitou todas as exigéncias legais. O
parecerista juridico ndo tem competéncia para imiscuir-se nas questdes

EMINENTEMENTE TECNICAS DO EDITAL, como esta que determina o prazo para inicio
da operacdo. Neste caso, cabia ao gestor definir tal prazo.”

Portanto, essa manifestacdo juridica tem o escopo de assistir a autoridade assessorada
no controle prévio de legalidade, esclarecendo que ndo é papel do o6rgdo de
assessoramento juridico exercer a auditoria quanto a competéncia de cada agente
publico para a pratica de atos administrativos, nem de atos ja praticados. Incumbe, isto
sim, a cada um destes observar se os seus atos estao dentro do seu espectro de
competéncias.

Obviamente, que tais circunstancia ndo impedem que sejam realizados apontamentos e
sugestdes por parte deste 6rgao, que devem ser objeto de consideracdo e apreciagdo pelo
Gestor Publico.

Assim, o prosseguimento da providéncia em inobservancia aos apontamentos, sera de
responsabilidade inteira e exclusiva da Administracao Publica.

2.2. DO CREDENCIAMENTO COMO MODALIDADE DE INEXIGIBILIDADE
DE LICITACAO

Diante do Mandamento Constitucional insculpido no art. 37, XXI, da CF/88, as
contratacdes formalizadas pela Administracdo Publica devem ser precedidas, em regra,
de regular processo licitatério em que se assegure a isonomia e igualdade de
oportunidades entre os licitantes.

XXI - RESSALVADOS 0s casos especificados na legislacdo, as obras, servigcos, compras e
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alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condi¢gdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacOes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

A Licitagcdo materializa os Principios da Competitividade, Igualdade e Isonomia,
permitindo a Administracdo Publica a obtencdo da contratagdo apta a produgdao do
resultado mais vantajoso (art. 11, II, da Lei 14.133/2021).

A par do regramento geral, percebe-se que o préprio texto constitucional ressalva a
possibilidade em se realizar contratacdes diretas, de acordo com as hipodteses
previamente previstas em Lei.

Dentre as modalidades de contratacao direta existentes no ordenamento juridico, esta a
denominada INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO.

Segundo Rafael Carvalho Rezende Oliveira':

A inexigibilidade de licitacdo pressupde A INVIABILIDADE DE COMPETICAO, na forma
do art. 74, da Lei 14.133/2021. Tecnicamente, é possivel afirmar que a inexigibilidade
ndo retrata excecdo a regra da licitagdo, MAS, SIM, UMA HIPOTESE EM QUE A REGRA
SEQUER DEVE SER APLICADA. Trata-se da n&do incidéncia da regra constitucional da
licitacao, em razdo da auséncia do seu pressuposto l6gico: a competicao.

Quanto as hipéteses de inexigibilidade de licitacao, tem-se os casos que envolvam objetos
que devam ou possam ser contratados através do procedimento do CREDENCIAMENTO
(art. 74, IV, da Lei 14.133/2021).

Art. 74. E inexigivel a licitacdo quando inviavel a competicio, em especial nos casos de:
IV - objetos que devam ou possam ser contratados por meio de credenciamento

O Art. 69, XLIII, da Lei 14.133/2021, conceitua o Credenciamento como:

(...) 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 6rgdo ou na entidade para executar o objeto
quando convocados.

Segundo Alexandre Mazza’:

O credenciamento é o processo administrativo de chamamento de interessados em
prestar servicos ou fornecer bens para a Administracdo. Todavia, no credenciamento
NAO HA DISPUTA, ja que todos os interessados, preenchendo os requisitos previstos no
ato de convocacao, podem ser chamados a executar o objeto (art. 6°, XLIII). Ao
CONTRARIO DOS RITOS COMPETITIVOS, SERAO CREDENCIADOS DIVERSOS

! OLIVEIRA. Rafael Carvalho Rezende. Licitacdes e Contratos Administrativos. 132 Edicdo. P. 64.
2 MAZZA. Alexandre. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo. Editora Saraiva.
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FORNECEDORES A FIM DE QUE, SURGINDO A NECESSIDADE, SEJAM CHAMADOS PARA
A PRESTACAO. (GRIFOU-SE)

O Professor Celso Antdnio Bandeira de Mello3, assim descreve sobre o tema:

O Credenciamento é um instrumento novo em termos legislativos. Em que pese a ja ser,
ha tempos, admitido pela doutrina e jurisprudéncia, ndo constava expressamente na Lei
8.666/1993.

Neste sentido, o TCU, sob a égide da Lei 8.666/1993, assentou que, “embora nao esteja
previsto nos incisos do art. 25 da Lein. 8.666/1993, o credenciamento tem sido admitido
dela doutrina e pela jurisprudéncia como hipétese de inexigibilidade inserida no caput
do referido dispositivo legal, porquanto a inviabilidade de competicdo configura-se pelo
fato de a Administracdo dispor-se a contratar todos os que tiverem interesse e que
satisfacam as condi¢des por ela estabelecidas, ndo havendo, portanto, relacdo de
exclusdo (Plenario, Acérddo 351/2010).

De fato, o credenciamento é uma hipétese de inexigibilidade de licitagdo, cuja
inviabilidade de competicdo reside justamente no fato de que qualquer um que preencha
os requisitos estad apto a realizar o servico ou fornecer o produto.

E comum atrelar a ideia de inexigibilidade de licitacio a figura do fornecedor exclusivo;
entretanto, a competicio também ¢é impraticivel quanto Topos puderem ser
contratados, por um preco previamente definido no préprio ato de chamamento, sem
discrepancias entre o servico ou produto oferecido. Essa ideia acabou sendo
explicitamente acolhida na nova lei (art. 75, IV).

E corriqueira a utilizacio de credenciamento para cadastramento de tradutor
juramentado ou aquisi¢do de alimentos da agricultura familiar.

Nos termos da lei (art. 69, XLIII), o credenciamento é um processo administrativo de
chamamento publico em que a Administracao Piblica convoca interessados em prestar
servigcos ou fornecer bens para que, preenchidos os requisitos previstos no edital, se
credenciem no érgéo ou na entidade para executar o objeto quando convocados.

Com o preenchimento das exigéncias do credenciamento (assemelhadas as da
habilitacdo na licitagdo), o interessado firma um termo de disponibilidade de
servico/produto, sem natureza contratual. Isto quer dizer que a Administracdo Publica
ndo esta obrigada a contratar, gerando mera expectativa para o credenciado de vir a
prestar o servico ou fornecer o produto. (grifou-se).

Rafael Carvalho Rezende de Oliveirat também tece comentarios sobre o tema:

O sistema de credenciamento permite a sele¢cdo de potenciais interessados para
posterior contratacao, quando houver interesse na prestacao do servico pelo maior
numero possivel de pessoas.

A partir de condi¢des previamente estipuladas por regulamento do Poder Publico para o
exercicio de determinada atividade, todos os interessados que preencherem as
respectivas condigdes serdo credenciados e poderdo prestar os servigos. N&do ha,
portanto, competicdo entre interessados para a escolha de um @nico vencedor, mas, sim,
a disponibilizacdo universal do servigo para todos os interessados que preencherem as
exigéncias previamente estabelecidas pelo Poder Puablico.

Ainda, segundo o Tribunal de Contas da Unido:

3 MELLO. Celso Ant6énio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 352 Edicdo. Fls. 552 e 553.
4 OLIVEIRA. Rafael Carvalho Rezende. Licitacdes e Contratos Administrativos. Teoria e Prética. Fls. 69. Editora Forense. 132 Edigao.
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O credenciamento é hipdtese de INVIABILIDADE de competi¢do ndo expressamente
mencionada no art. 25 da Lei 8.666/1993 (cujos incisos sdo meramente
exemplificativos). Adota-se o credenciamento quando a Administracao tem por objetivo
DISPOR DA MAIOR REDE POSSiVEL DE PRESTADORES DE SERVICOS. NESSA
SITUACAO, A INVIABILIDADE DE COMPETICAO NAO DECORRE DA AUSENCIA DE
POSSIBILIDADE DE COMPETICAO, MAS SIM DA AUSENCIA DE INTERESSE DA
ADMINISTRACAO EM RESTRINGIR O NUMERO DE CONTRATADOS. (rel. Min. José
Mdcio, rev. Min. Benjamin Zymler - Acérddo 3.567/2014 - Plenario).

_— [Enunciado] O credenciamento é legitimo quando a administragdo planeja a realizagdo
mu de multiplas contratagdes de um mesmo tipo de objeto, em determinado periodo, e
demonstra que a opg¢do por dispor da maior rede possivel de fornecedores para
contratacao direta, sob condi¢des uniformes e predefinidas, é a inica viavel ou é mais
vantajosa do que outras alternativas para atendimento das finalidades almejadas, tais
como licitagdo Unica ou multiplas licitacées, obrigando-se a contratar todos os
interessados que satisfacam os requisitos de habilitacdo e que venham a ser selecionados
segundo procedimento objetivo e impessoal, a serem remunerados na forma estipulada
no edital (TCU - Acérddo 2977/2021 - Plenario

O CREDENCIAMENTO é formalizado através de um chamamento publico, onde a
administragdo mantém a disposicdo dos Administrados, em sitio eletrénico oficial, o
respectivo edital, de maneira a permitir o cadastramento permanente dos interessados,
de acordo com as regras do instrumento convocatoério.

Uma vez admitida a participacdo de TODOS aqueles que cumpram os requisitos basicos,
nao ha que se falar em competicao, sendo por isso, que inexigivel a licitacdo (art. 74, IV,
da Lei 14.133/2021).

A inexigibilidade ndo surge porque a competicdo é impossivel ou invidvel, mas sim
porque a administracio NAO E INTERESSANTE A RESTRICAO DE CONTRATADOS,
CONSIDERANDO QUE A INTENCAO E, JUSTAMENTE, DISPOR DA MAIOR GAMA DE

FORNECEDORES.

As modalidades do Credenciamento, estdo previamente dispostas na Lei 14.133/2021 que
permite a sua aplicagdo em contratagdes paralelas e nao excludentes; com selecdo a
critério de terceiro; e em mercado de fluidos.

Art. 79. O credenciamento podera ser usado nas seguintes hip6teses de contratagéo: I -
paralela e ndo excludente: caso em que é viavel e vantajosa para a Administragdo a
realizagdo de contratagdes simultaneas em condi¢des padronizadas; II - com selegédo a
critério de terceiros: caso em que a selecdo do contratado esta a cargo do beneficiario
direto da prestacao; III - em mercados fluidos: caso em que a flutuagdao constante do
valor da prestagao e das condigdes de contratagdo inviabiliza a selecdo de agente por
meio de processo de licitacao.

A modalidade/espécie da CONTRATAGAO PARALELA E NAo EXCLUDENTE, trata da
situacdo na qual a Administracdo interessa a contratagdo de varios fornecedores para a
prestacao de determinado servigo.
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Nessa situacdo, caso o objeto ndo permita a contratacao imediata e simultanea de todos
os credenciados, devem ser adotados critérios objetivos de distribuicdo de demanda.

J4, com relacdo a hip6tese de SELECAO DE CRITERIO DE TERCEIROS, tem-se a situacao
em que a contratacao do credenciado esta a cargo do beneficiario direto da prestacao.

Agora, em se tratando de MERCADO FLUIDOS, segundo o proprio Manual de Licitagdes e
Contratos do TCU>, abarca, por exemplo, a aquisicdo de passagens aéreas, caso em que
ha grande variagdo de pregos praticados de acordo com a dinamica mercadolégica e é
vantajoso para a Administracdo Publica escolher entre as varias companhias aéreas
credenciadas.

Segundo o manual citado, a Administracdo devera registrar as cotacbes de mercado
vigentes no momento da contratacdo (prego do dia). Além disso, o edital poderd, quando

No que toca ao objeto do feito, a Administragdo Publica Municipal visa o
CREDENCIAMENTO DE PESSOAS JURIDICAS ESPECIALIZADAS NA PRESTAGCAO DE
SERVICOS DE AGENCIAMENTO DE VIAGENS, PARA AQUISICAO DE PASSAGENS
AEREAS INCLUINDO COTAGAO, RESERVA, EMISSAO, ENTREGA, TRANSFERENCIA,
ENDOSSO, MARCACAO/REMARCACAO E REEMBOLSO PARA TRECHOS NACIONAIS E
INTERNACIONAIS.

Neste particular, seguindo a orientacao jurisprudencial, NAO VISLUMBRO possibilidade
juridica na realizacao de credenciamento para objeto pretendido. Explico.

O Tribunal de Contas da Unido, no Acérdao 1094/2021, a0 apreciar situagcdo analoga,
fixou o entendimento de que:

_ E regular a aquisicdo, mediante credenciamento, de passagens aéreas em linhas reqgulares
. ‘ domésticas, SEM A INTERMEDIACAO DE AGENCIA DE VIAGEM, por ser invidvel a

competicdo entre as companhias aéreas e entre estas e as agéncias de viagem.

Conforme apurado pela Corte de Contas da Uniao, o Credenciamento para aquisicao de
passagens aéreas s6 é viavel SEM a intermediacdo de agéncia de viagem.

Nesse caso, segundo o TCU, o credenciamento direto de empresas aéreas se faz aplicavel
pela diversidade de itinerarios, datas e horarios, de modo que a demanda nao pode ser
atendida por apenas uma empresa aérea, ante a inexisténcia de companhia que atenda
todos os trechos e horarios da forma pretendida pelo setor publico.

> https://licitacoesecontratos.tcu.gov.br/5-9-1-credenciamento-2/#_ftnref8
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38.0 credenciamento amolda-se, portanto, a situagdo que ora se analisa. Digo isso, pois
a demanda da administracdo publica por viagens envolve uma diversidade de
itinerarios, datas e horarios, de modo que néo pode ser atendida por apenas uma dnica
empresa aérea, ante a inexisténcia de companhia aérea que atenda todos os trechos e
horarios da forma pretendida pelo setor puablico. Nao ha pluralidade de voos de
diferentes empresas aéreas para o mesmo lugar, no mesmo dia e horario, de modo a
atender necessidade especifica da administracdo publica. Dai decorre a perfeita
caracterizacao da inviabilidade de competi¢do, uma vez que, pela natureza do servico,
ndo existe relacdo de excluséo, isto é, o servico a ser contratado nédo precisa ser prestado
com exclusividade por um prestador, mas pode ser prestado por todos que satisfacam
os requisitos definidos pela administracdo publica, bem como um prestador ndo pode
ser excluido, sob pena de o servico ndo poder ser prestado.

Conclusao diversa se obtém quando se envolve servicos de agenciamento para aquisicao
de passagens - objeto deste feito.

Conforme fundamentado pelo TCU, caso o interesse seja a contratacdao de agéncias de
viagens ou empresas de turismo para intermediar os servicos de emissao de bilhetes
aéreos, FAZ-SE NECESSARIA A REALIZACAO DE PROCESSO LICITATORIO PARA TAL
FIM, SENDO INVIAVEL A ADOCAO DO CREDENCIAMENTO.

p 39.0bservo, ainda, que a metodologia de contratagdo defendida pelo representante ndo
m/b consiste na licitacdo de passagens aéreas pela administragdo publica, mas na
contratacdo de agéncias de viagens ou empresas de turismo para realizar a
intermediacdo dos servicos de emissdo de bilhetes aéreos. Nas licitagdes para
contratacao de agéncias de viagens ndo ocorre disputa de preco pelo bilhete aéreo, com
a disputa ocorrendo em func¢do do preco do servico de agenciamento. Pode-se afirmar
que ndo hi, portanto, licitagdo de bilhetes aéreos por parte da administracdo publica,
mas apenas dos servicos de agenciamento, ndo havendo concorréncia quanto a passagem
que é, na realidade, o objeto que se pretende adquirir.

40.Nesse caso, entdo, bastante diferente do que ora se analisa, impde-se a necessidade
de licitacdo por tratar-se de servicos de agenciamento de aquisicdo das passagens,
situacdo em que ha competicdo exclusivamente entre as agéncias de viagem. As tarifas
praticadas, nessa hipdtese, por esses agentes privados sdo as mesmas que as companhias
aéreas praticam em seus sites ou lojas oficiais sendo que a remuneragdo das agéncias se
dava pela taxa de agenciamento.

Assim, de acordo com os fundamentos apresentados pela Corte de Contas da Unido, o
Credenciamento somente seria possivel se destinados as Empresas Aéreas diretamente,
sendo incabivel no caso de agéncias de passagens, como é o caso do feito.

Com efeito, OPINO DESFAVORAVELMENTE pelo prosseguimento do feito com base no
objeto exposto, RECOMENDANDO, ainda, que, caso seja do interesse da Administracao
Publica a realizagdo do respectivo Credenciamento seja realizado segundo os moldes
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fixados pelo TCU.

Outrossim, caso seja do interesse a realizacao da contratacao de Agéncia de Viagem, que
seja efetivado através do Processo Licitatério cabivel, assegurando a ampla concorréncia,
isonomia e igualdade entre os licitantes.

Em sendo alterado o objeto deste procedimento, deve o Processo ser encaminhado
novamente para analise por este 6rgao juridico.

3. DA CONCLUSAO

Diante do exposto, manifesto DESFAVORAVELMENTE pelo prosseguimento do feito, de
acordo com os fundamentos expostos, remetendo-se as recomendacdes apresentadas.

Em sendo alterado o objeto do certame, deve o procedimento ser remetido, novamente,
a analise juridica.

Saliento que o presente é de carater meramente opinativo no sentido de orientar o gestor
publico no aspecto juridico-legal, a fim de evitar questionamento por parte dos 6rgaos
de controle, ndo cumprindo, portanto, imiscuir-se acerca dos critérios de conveniéncia e
oportunidade.

Nesses termos, pede-se deferimento.

Goioeré, datado e assinado digitalmente.

MATEUS MELLERO BERGANTINI
PROCURADOR MUNICIPAL
OAB/PR 96.513
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