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RELATORIO

O processo sob anilise trata de consulta formulada pelo Prefeito do Municipio de Carnaiba,
o Exmo. Sr. José de Anchieta Gomes Patriota, com fundamento no artigo 2°, inciso XIV, da
LeiOrganicado TCE-PE (Lei Estadual n® 12.600/04) e naformaestabelecidano Regimento
InternodoTCE-PE (aprovado pelaResolu¢ao TCn°03/92), 0 qual questiona, emseu Oficio
Ne 148/2010,

1. se é legal a contratagio de servicos de transporte de
estudantes mediante a fixacio de preco por quilémetro rodado

a ser fixado pela administracio mediante composi¢io de custos
em que se uniformize o tipo de veiculo, o combustivel, as despesas
decorrentes dos servicos e uma margem de remuneragio uniforme
para o custeio dos referidos servigos de transporte por tipo de veiculo;

2. se a convocacdo dos prestadores de servigo interessados,

através de Processo de Credenciamento que garanta a ampla
e universal publicidade para quem interessar e fixe os critérios de
escolha preferencial e/ou rodizio para a execugio dos servigos,

substitui a adjudicacdo a um dnico fornecedor por item no

Processo de Credenciamento, caso efetuada a fixagio do preco por
quilémetro rodado pela administragio para cada tipo de veiculo.

A Coordenadoria do Controle Externo (CCE) emitiu o Parecer CCE n° 03/2011,
transcrito a seguir:

MERITO

Importante se faz inicialmente esclarecer e conceituar a figura do
“Credenciamento”. Segue defini¢io retirada do Informativo de
Licitagoes e Contratos da Revista Zénite:

O credenciamento é um sistema por meio do qualse viabiliza a contratagio
de todos os interessaclos em prestar certos tipos de servico, conforme regras
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de habilitacio e remuneracio previamente definidas pela propria
Administracao Piblica.

Para se credenciar, o particular deve demonstrar que atende as condigoes
previamente definidas e divulgadas pela Administracio, para prestar
os servigos pretendidos. A relacdo entre a Administragio e o particular
deverd ser formalizada mediante contrato administrativo.

(.)

A finalidade do credenciamento é possibilitar 4 Administracio a
obtengio do maior niimero possivel de contratados, nas situagoes em
que tal condicio seja imprescindivel ao interesse piiblico tutelado pela
Administragio.*

Em primeira andlise, embora nao previsto nos incisos do artigo 25
da Lei Federal 8.666/93, o credenciamento tem sido admitido pela
doutrina ¢ na jurisprudéncia como hipétese de inexigibilidade de
licitagdo, inserida no capur do mesmo artigo, pela inviabilidade de
competi¢do. A situagdo se traduz na seguinte afirmacio de Celso
Antéonio Bandeira de Mello:

Em suma: sempre que se possa detectar uma induvidosa e objetiva
contradi¢io entre o atendimento a uma finalidade juridica que incumba
a Administragio perseguir para bom cumprimento de seus misteres e a
realizacdo de certame licitatdrio, porque este frustraria o correto alcance
do bem juridico sob sua cura, ter-se-d de concluir que estd ausente o
pressuposto juridico da licitacio e, se esta nio for dispensdvel com base
em um dos incisos do art. 24, deverd ser havida como excluida com
supedineo no art. 25, caput.’

Esta hipétese estaria configurada pelo fato de a Administragao se
dispor a contratar todos os interessados, em igualdade de condicoes,
e que satisfagam aquelas por ela estabelecidas, ndo havendo, neste
caso, relagio de exclusio entre eles. Consequentemente, havendo
inviabilidade de competigio, nao haverd licitagio, consoante Joel de
Menezes Niebuhr®:

A licitagio piblica serve para regrar a disputa dum contrato; se todos
sdo contratados, ndo hd o que se disputar, invidvel é a competicdo e, por
coroldrio, estd-se diante de mais um caso de inexigibilidade, quer queira
ou nédo o legislador.

De forma semelhante se posiciona Margal Justen Filho”, em anilise
da auséncia (de “auséncia de excludéncia e o credenciamento”:) de
excludéncia e o (?) credenciamento:

Néo haverd licitacio quando howver miimero ilimitado de contratacses
e (ou) quando a escolha do particular a ser contratado néo incumbir
a prépria administragio. Isso se verifica quando wma alternativa de

Revista Zénite. Aspectos Gerais sobre o Credenciamento. Edicao 134, p. 309, Abril de 2005.

Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. 172 ed. rev. e atual. Sio Paulo: Malheiros, 2004.
Joel de Menezes Niebuhr. Dispensa e inexigibilidade de licitacio priblica. Sao Paulo: Dialética, p. 211, 2003.

Margal Justen Filho. C irios a Lei de Licitacies e C Administrativos. Sao Paulo: Dialética, p. 39, 2005.
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contratar nio for excludente de outras, de molde que todo particular que

o desejar poderd fazé-lo. (...)

Nas hipdteses em que ndo se verifica o cunho de excludéncia entre as
contratagoes priblicas, a solucio serd o credenciamento.

Inexiste Lei Federal que trate do sistema de credenciamento, porém
tal procedimento j4 foi objeto de andlise, sendo acatado pelo Tribunal
de Contas da Unido - conforme Decisoes n° 104/1995, 656/1995 e
126/1998 - quando da contratagio de “servigos médicos, juridicos e de
treinamento”, bem como j4 existem Leis Estaduais que tratam do tema.

A Lei 15.608/2007, que regulamenta as licitagbes realizadas no
Ambito dos érgaos do Estado do Parand, conceitua o credenciamento
nos seguintes termos:

Art. 24. Credenciamento é ato administrativo de chamamento piiblico,
processado por edital, destinado & contratacio de servicos junto
aqueles que satisfacam os requisitos definidos pela Administragio,
observado o prazo de publicidade de no minimo 15 (quinze) dias titeis e
no mdximo de 30 (trinta) dias iiteis. (grifo nosso)

J4aLei Baiana de Licitagoes e Contratos, Lei Estadual n® 9.433/2005,
e a Lei Goiana de Licitagoes, Lei Estadual n° 16.920/2010,
apresentam conceitos mais completos sobre o credenciamento.

A Lei Estadual da Bahia assim fala sobre o credenciamento:

Art. 61. E inexigivel a licitagio, por inviabilidade de competicio,
quando, em razdo da natureza do servico a ser prestado e da
impossibilidade prtica de se estabelecer o confronto entre os interessados,
no mesmo nivel de igualdade, certas necessidades da Administragio
possam ser melhor atendidas mediante a contratagio do maior niimero
possivel de prestadores de servico, hipdtese em que a Administragio
procederd ao credenciamento de todos os interessados que atendam is
condigées estabelecidas em regulamento. (grifo nosso)

A Lei Estadual de Goids segue o mesmo entendimento:

Art. 78. E inexigivel a licitagio quando caracterizada a inviabilidade
de competicio, em especial:

()

1V — quando a natureza do servigo a ser prestado e a impossibilidade
pritica de se estabelecer o confronto entre os interessados, no mesmo nivel
de igualdade, indicarem que determinada necessidade da Administracio
possa ser mais bem atendida mediante a contratagio do maior niimero
posstvel de prestadores de servico, hipdrese em que a Administragio
procederd ao credenciamento de todos os interessados que atendam is
condicoes estabelecidas em regulamento. (grifo nosso)

Conforme grifos nos trechos das Leis Estaduais mencionadas acima,
o legislador deixou claro que o credenciamento seria adotado apenas
na contratagdo de prestagdo de servigos, vedada a sua utilizagao para
fornecimento, conforme coaduna a opinido de Jorge Ulisses Jacoby
Fernandes®:

8  Jorge Ulisses Jacoby Fernandes. Vade-mécum de licitagies e contratagdes. 3* ed. Belo Horizonte: Editora Férum, p. 1048, 2006.
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Quando o autor diferencia o credenciamento do sistema de registro de
precos, aduz que “o SRP é voltado para compras e servigos em sua génese”
enquanto que ‘a pré-qualificacio, do tipo credenciamento, é voltada
essencialmente para servigos e nio pode ser utilizada para compras’.

Entretanto este entendimento nio ¢ unanime entre os doutrinadores,
pois Marcal Justen Filho vislumbra a possibilidade de ser adotado o
credenciamento também para os casos de fornecimento.

O credenciamento envolve uma espécie de cadastro de prestadores de
servigos ou fornecimento. O credenciamento é o ato pelo qual o sujeito
obtém a inscrigio de seu nome no referido cadastro.

Na prdtica, o credenciamento vem sendo adotado para a contratagio
de prestacio de servicos, especialmente os de sadde, servigos
advocaticios, treinamento, cessao de direitos autorais de titularidade
da Unido relativos a obras literdrias e na prestagio de servigos
bancdrios, sendo que, neste wltimo caso, o objetivo é cadastrar
agéncias arrecadadoras. Porém nada impede que o credenciamento
seja utilizado para a contratagio de outros servigos, desde que
evidenciados os requisitos exigidos a sua aplicabilidade.

Segundo Jorge Ulisses Jacoby Fernandes', hao de ser observados os
aspectos fundamentais, ou requisitos, que definem a possibilidade de
uso ou nao da pré-qualificagdo do tipo credenciamento.

(-..) hd quatro aspectos fundamentais que definem a possibilidade de uso

ou ndo da pré-qualificacio do tipo credenciamento:

a) possibilidade de contratacio de todos os que satisfacam as condigies
exigidas

Se 0 objeto 56 pode ser realizado por um, como uma ponte ou um sé curso,
descabe a pré-qualificacio, pois a caracteristica fundamental do tipo
credenciamento é que todos os selecionados serio contratados, embora
demandados em quantidades diferentes;

b) impessoalidade na defini¢io da demanda, por contratado

Observe que a jurisprudéncia jd consagrou pelo menos trés possibilidades
do wuso do credenciamento, mas sempre excluindo a vontade da
Administragio na determinagio da demanda por credenciado;

¢) que o objeto satisfaca a forma definida no ediral

Sdo servigos em que as diferencas pessoais do selecionado tém pouca
relevincia para o interesse piblico, dados os niveis técnicos da atividade,
Jjd bastante regulamentada ou de ficil verificacio. Por exemplo, num
curso de Windows com programa definido e condicoes de ensino
objetivamente determinadas, é possivel, com um fiscal ou ‘gestor do
contrato”, avaliar o cumprimento da obrigagio;

9 Marcal Justen Filho. Comentdrios i Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos. Sio Paulo: Dialética, p. 40, 2005.

10 Jorge Ulisses Jacoby Fernandes. Contratacio direta sem licitagio. Belo Horizonte: Editora Férum, p. 534, 2007.
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d) que o preco de mercado seja razoavelmente uniforme

A fixagio dos valores previamente pela Administragio implica o dever
inafastdvel de comprovar e demonstrar, nos autos, a vantagem ou
igualdade dos valores definidos em relagio a licitacio convencional ou
precos de mercado. Essa justificativa serd objeto de futuro exame perante
as esferas de controle, nos termos da lei.

Estando clara a possibilidade do emprego do sistema de
credenciamento, ¢ evidenciado o atendimento aos requisitos relatados
por Jacoby, resta ainda & administracdo editar ato regulamentar
estabelecendo as regras bésicas do procedimento.

Segundo Margal Justen Filho:

A Administragéo deverd editar um ato de cunho regulamentar, fundado
no reconhecimento da auséncia de excludéncia de contratacio de um
niimero indeterminado de particulares para atendimento a certas
necessidades, no qual serio estabelecidas as condigdes, os requisitos e os
limites ndo apenas para as futuras contratagoes como também para que
os particulares obtenham o credenciamento — aro formal por meio do
qual sio reconhecidos como em condigées de contratagio.

A j4 mencionada Lei Baiana de Licitages e Contratos, na Subsecio
III - Do Credenciamento, estabelece ainda condigdes norteadoras a
realizacio do Credenciamento:

Art. 63 - O regulamento para credenciamento deverd ser elaborado pelo
drgdo piiblico interessado e observar os seguintes requisitos:

I - ampla divulgagio, mediante aviso publicado no Didrio Oficial do
Estado, em jornal de grande circulagio local e, sempre que possivel,
por meio eletronico, podendo também a Administracio utilizar-se
de chamamento a interessados do ramo que gozem de boa reputagio
profissional, para ampliar o universo dos credenciados;

II - fixagio de critérios e exigéncias minimas para que os interessados
possam se credenciar;

111 - possibilidade de credenciamento, a qualquer tempo, de interessado,
pessoa fisica ou juridica, que preencha as condicoes minimas fixadas;

1V - fixagio de tabela de preos dos diversos servigos a serem prestados,
dos critérios de reajustamento e das condigées e prazos para o pagamento
dos servicos;

V' - rotatividade entre todos os credenciados, sempre excluida a vontade
da Administragio na determinagio da demanda por credenciado;

VI - vedagio expressa de pagamento de qualquer sobretaxa em relacio

a tabela adotada;

VII - estabelecimento das hipdteses de descredenciamento, assegurados o
contraditério e a ampla defesa;

Recife | v19 | n.19 |p.228-235| dez.2012



Relator: Conselheiro Dirceu Rodolfo de Melo Junior 233

VIII - possibilidade de rescisio do ajuste, a qualquer tempo, pelo
credenciado, mediante notificacio i Administragio, com a antecedéncia
Jfixada no termo;

IX - previsio de os usudrios denunciarem irregularidade na prestagio dos
:erw'ga: elou no ﬁztummmto;

X - fixagdo das regras a serem observadas pelos credenciados na prestagio
do servigo.

(...)

De volta ao objeto da presente consulta, depreende-se que, para o
caso da contratagio de servicos de transporte de estudantes, a questao
suscitada: “a_convocagdo dos prestadores de servico interessados,
através de Processo de Credenciamento, substitui a adjudicacio
a um dnico fornecedor?”, de per si, nio permite resposta imediata,
pois, conforme explicitado nos pardgrafos anteriores, implica uma
andlise mais objetiva das condi¢des em que esta convocagio ird se

dar.

Em suma, o sistema de credenciamento poderd ser utilizado
na contratagio de servicos de transporte escolar desde que
sejam observados os critérios definidos na doutrina para a sua
aplicabilidade, bem como sejam claramente definidas, para todos
os possiveis interessados, as regras bdsicas do procedimento.
Resta, pois, observar a cautela quando da utilizagio do sistema de
credenciamento, haja vista a exclusao do procedimento licitatério
prévio & contratagdo, sempre agindo com isonomia e economicidade
neste tipo de contratagio.

(...)

E o relatério.

VOTO DO RELATOR

Acolho o parecer da Coordenadoria do Controle Externo, adotando os seus exatos
termos para responder ao consulente.

Por conseguinte,

CONSIDERANDO que a Consulta atende aos pressupostos de admissibilidade;
CONSIDERANDO os termos do Parecer CCE n° 03/2011;

CONSIDERANDO o disposto no artigo 2°, inciso XIV, da Lei Estadual n® 12.600/04,

CONHECO da presente Consulta, uma vez que formulada por autoridade competente,
e, no mérito, voto no sentido de que seja emitida resposta ao Consulente nos exatos
termos da conclusdo do Parecer CCE n° 03/2011, a seguir:
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A adogio do sistema de credenciamento para a contratagio de
servicos de transporte de estudantes ¢ possivel, desde que observado
tudo o que segue:

1. Permitir a contratagio de todos os que satisfagam as condigoes
exigidas: condigio esta primordial ao credenciamento e que justifica
a sua existéncia, pois a inexigibilidade de licitago se d4 exatamente
pela inviabilidade de competi¢io devido a possibilidade de
contratagio de todos;

2. Ser impessoal na defini¢io da demanda: implica excluir a vontade
da Administragao na determinacio de quem prestard qual servigo, ou
seja, que a demanda seja estabelecida por escolha do usudrio ou por
sorteio, devendo este tltimo ser realizado em sessao publica;

3. Que o objeto satisfaca 3 Administragao, desde que executado na
forma definida no edital: sdo servicos em que as diferencas pessoais
do selecionado tém pouca relevincia para o interesse ptblico, dado
o nivel técnico da atividade ter sido bastante regulamentado ou de
fAcil verificagio;

4. Que o prego de mercado seja razoavelmente uniforme: a fixagio
dos valores previamente pela Administragio implica o dever
inafastdvel de comprovar ¢ demonstrar, nos autos, a vantagem ou
igualdade dos valores definidos em relago a licitagao convencional
ou precos de mercado;

5. Estabelecer regulamento, a ser elaborado pelo 6rgio ou entidade
da Administragao responsével, observando os seguintes requisitos:

I Ampla divulgagio, mediante aviso publicado na imprensa
oficial, em jornal de grande circulagio e, sempre que possivel,
por meio eletrdnico, podendo também a Administragio
utilizar-se de chamamento a interessados do ramo que gozem
de boa reputagio profissional, para ampliar a quantidade de
credenciados;

II Proceder, no minimo anualmente, através da imprensa
oficial, a chamamento publico para a atualizagio dos registros
existentes € para o ingresso de novos interessados;

III Explicitagao do objeto a ser contratado;

IV Fixagio de critérios e exigéncias minimas a participagao
dos interessados, estabelecendo, entre outras, as condigoes
de habilitagio e as exigéncias de qualificagio técnica (no caso
especifico de transporte de estudantes, atentar as normas do

CONTRAN - Conselho Nacional de Transito);

V Possibilidade de credenciamento a qualquer tempo pelo
interessado, pessoa fisica ou juridica, de forma a se obter o
maior nimero possivel de interessados, finalidade precipua do
credenciamento;

VI Manutengao de tabela de precos dos diversos servicos a
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serem prestados, dos critérios de reajustamento e das condigoes
e prazos para o pagamento dos servicos;

VII Rotatividade entre todos os credenciados, sempre excluida
a vontade da Administra¢dao na determinacio da demanda por
credenciado;

VIII Vedagio expressa de pagamento de qualquer sobretaxa
em relagio a tabela adotada;

IX Fixagio das regras a serem observadas pelos credenciados
na prestagao do servico, mais uma vez observando também as

normas do CONTRAN;

X Estabelecimento das hipdteses de descredenciamento,
assegurados o contraditdrio ¢ a ampla defesa;

XI Possibilidade de rescisao do ajuste, pelo credenciado, a
qualquer tempo, mediante notificagio 3 Administragio com
a antecedéncia fixada no termo;

revisio de os usudrios denunciarem irregularidade na
XII P d d gularidad
prestagdo dos servicos e/ou no faturamento;

XIII Prazo de vigéncia do contrato firmado com o particular
credenciado.

Apenas explicito, para que fique evidente, que ¢ possivel a contratagio
de servigos de transporte de estudantes mediante a fixagio de prego por
quilémetro rodado, desde que essa fixagao esteja prevista pela Administragao
Puablica no regulamento para a adocio do sistema de credenciamento e
evidenciada, de forma clara, a composicio de custos, uniformizando-se o
tipo de veiculo, o combustivel, as despesas decorrentes dos servicos ¢ uma
margem de remuneracio para o custeio dos referidos servicos de transporte
por tipo de veiculo.

OS CONSELHEIROS CARLOS PORTO, TERESA DUERE, VALDECIR PASCOAL,
ROMARIO DIAS E JOAO CARNEIRO CAMPOS VOTARAM DE ACORDO COM
O RELATOR. PRESENTE A PROCURADORA-GERAL, DRA. ELIANA MARIA
LAPENDA DE MORAES GUERRA.
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