ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO

DEPARTAMENTO DE COORDENAGAQ E ORIENTAGAQO DE ORGAOS JURIDICOS

COORDENAGAO-GERAL DE ORIENTAGAO

PARECER N2 5% /2011/DECOR/CGU/AGU

PROCESSO N2 00454.000652/2008-71

INTERESSADO: Consultoria Juridica da Unido no Estado do Rio Grande do Norte - CJU/RN e
Consultoria Juridica da Unido no Estado do Rio de Janeiro/R] - CJU/R]
ASSUNTO: Solicitagao de esclarecimentos a respeito de pontos duvidosos apontados na
INFORMACAO N¢ 620/2010-CGAU/AGU.

ADMINISTRATIVO. LICITACAO E CONTRATO
ADMINISTRATIVO. PREGAQ ELETRONICO E SISTEMA DE
REGISTRO DE PREGCOS. CONTRATAGAO DO SERVIGO DE
GERENCIAMENTO DE_FROTA COM FORNECIMENTO DE
COMBUSTIVEIS. ADESAO A ATA DE REGISTRO DE PRECOS.
LIMITES DE ATUAGCAO DO ORGAQO RESPONSAVEL POR
ANALISAR JURIDICAMENTE A PROPOSTA DE ADESAO.
IMPUGNACOES A ADOCAO DO ALUDIDO SERVICO E AQ
PREGAO QUE ORIGINOU A ATA DE REGISTRO DE PRECOS
CUJA ADESAO SE ALMEJA.

| - Cumpre ao 6rgao juridico-consultivo que se manifestara
a respeito da proposta de adesdo a ata de registro de
precos também examinar a licitacdo que deu origem a
esta a despeito de isso ja ter sido feito por érgao
congénere, devendo eventual divergéncia ser submetida a
este DECOR/CGU;

Il - O contrato de prestacao de servico de gerenciamento
de frota com fornecimento de combustiveis é de jaez
misto, nele preponderando o servi¢o continuado, e ndo o
fornecimento de bens, o que d& ensejo a aplicagdo do art.
57, ll, da Lei n? 8.666/1993 e, portanto, a prorroga¢ao da
avenc¢a por periodos iguais e sucessivos, respeitado o
limite de 60 (sessenta) meses;

Il - a eventual cisao do objeto da licitacao, vale dizer, a
separacdo do fornecimento de combustiveis do servigo de
gerenciamento de frota, ndo desponta técnica ou
economicamente viavel, o que a inviabilizaria;

IV - nao deslegitima o contrato de gerenciamento de frota
com fornecimento de combustiveis o fato deste - o
fornecimento de combustiveis - ser prestado por terceiros,
ou seja, pessoas (/n casu, postos de abastecimento) que
nao figuram como partes da avenga celebrada pela
Administragao Pablica;

V - inocorre reducao da competitividade e tampouco se
ofende as exigéncias de isonomia e de sele¢ao de proposta
mais vantajosa para a Administragao Pablica (art. 39, da
Lei n? 8.666/1993) ao se preferir contratar o servico de
gerenciamento de frota com fornecimento de combustiveis
ao invés de se adquirir apenas os combustiveis to a
postos de abastecimento;
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VI - as dificuldades em se realizar o empenho para o
pagamento pelo servigo de gerenciamento de frota com
fornecimento de combustiveis aparenta ser de rasgo
meramente operacional, o que ha de ser confirmado pela
6rgdo competente do Ministério do Planejamento,
Or¢camento e Gestao — MP;

VIl - improcede a alegagdo de que a SR/DPF/R] nao
observou as recomendagbes que lhe fez o entdo NAJ/R].
Todavia, ha de ser apurada a noticia de que aquele érgao,
em desobediéncia ao art. 38, parégrafo Unico, da Lei n2
8.666/1993, ndo submeteu ao drgao juridico-consultivo as
minutas referentes ao pregdo eletrénico que realizou
posteriormente ao que foi cancelado;

VIIl - ndo had empecilho a utilizacdo da menor taxa de
administracdo como Unico critério de seleg¢do da proposta
mais vantajosa, malgrado se prefira, no que toca ao
servico de gerenciamento de frota com fornecimento de
combustiveis, que o érgao ou entidade licitante se valha,
como parametro, do maior desconto incidente sobre o
preco médio cobrado pelos combustiveis na localidade em
que ocorreu o correspondente abastecimento, divulgado
semanalmente pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis — ANP em sua péagina na
Internet;

IX -~ na medida em que os postos de abastecimento
credenciados nao sdo partes no contrato que a empresa
prestadora do servico de gerenciamento de frota com
fornecimento de combustiveis pactuou com a
Administracdo Publica, esta nao |hes pode imputar
obrigagdes, mas apenas a contratada;

X - o fato de o edital e contrato do pregdo eletrénico
realizado pela SR/DPF/R] ndo possuirem disposicdes
semelhantes ao que foi engendrado pelo eg. TCU
objetivando a contratacdo do mesmo servico nao torna
aquele viciado ou passivel de rejeigdo;

Xl - fazendo-se presente nos autos a justificativa da
SR/DPF/RN para sua intengdo de aderir 3 Ata de Registro
de Precos gerada pelo Pregdo Eletronico n? 01/2008-
SR/DPF/R|, também nao procede a alegacao de que tal
adesdo foi desmotivada. De outro lado, a eventual
falsidade dos dados utilizados héd de ser averiguada pelos
6rgaos de controle interno e/ou externo, e ndo pelo érgéo
responsavel por realizar a anélise juridica do certame;

XIl - revela-se presente nos autos, por igual, o termo de
referéncia cuja falta foi suscitada pelo ex-NAJ/RN;

Xl - ao revés, ndo consta do dossié a comprovagao de
disponibilidade orgcamentéria e a Declaragdo de
Responsabilidade Fiscal, o0 que, se confirmado nos autos do
processo original, tornard a despesa ndo-autorizada,
irregular e lesiva ao patriménio publico, conforme
prescreve o art. 15, da Lei Complementar n? 101, de 4 de
maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e seu
autorizador passivel de punigao;

XIV - a auséncia no instrumento contratual de claysuylas
que prescrevam a vinculagdo da contratada as regrps \do
edital da licitagcdo e a proposta da licitante venced
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indiquem a legislagdo a ser aplicada subsidiariamente e,
por fim, obriguem a contratada a manter, ao longo da
vigéncia do ajuste, as condicbes de habilitacio e
qualificacdo requeridas na disputa licitatéria o torna
viciado, vez que a doutrina especializada defende que,
embora consideradas necessdrias pelo art. 55, da Lei n®
8.666/1993, sdo, em verdade, apenas desejaveis.

Senhora Coordenadora-Geral de Orientagao,
-1-

1. Trata-se do Memorando n? 066/2008 - NAJ/RN/CGU/AGU, de 25 de junho de
2008 (fls. 01/02, dos autos do Processo n? 00454.000652/2008-71), por meio do qual a
outrora Coordenadora-Geral do Nucleo de Assessoramento Juridico em Natal/RN - NAJ/RN,
atualmente denominado Consultoria Juridica da Unidao no Estado do Rio Grande do Norte -
CJIU/RN, invocando o disposto no art. 22, do Ato Regimental n? 5, de 27 de setembro de
2007, solicita o pronunciamento deste Departamento de Coordenacao e Orientacdo de
Orgdos Juridicos - DECOR/CGU quanto a orientacdo dada por aquele 6rgdo a
Superintendéncia Regional do Departamento de Policia Federal no Estado do Rio Grande do
Norte — SR/DPF/RN no sentido de que nao adira a Ata de Registro de Precos atinente ao
Pregao Eletronico n2 01/2008-SR/DPF/R], voltado para a contratacao de empresa
gerenciadora de frotas de veiculos pela Superintendéncia Regional do Departamento de
Policia Federal no Estado do Rio de Janeiro - SR/DPF/R].

2. Fundamenta seu pedido no fato de o posicionamento defendido na espécie
pela ora CJU/RN divergir daquele que vem sendo adotado por outras CJUs, o que também a
leva a solicitar que o DECOR/CGU esclarec¢a quais sao os limites de atua¢ao desses quando a
consulta formulada pelos respectivos drgdos assessorados concernir a adesao a Atas de
Registro de Pregos.

3. Em arremate, “considerando-se que a contratagcdo de empresa especializada
no gerenciamento de frotas de veiculos vem sendo realizada no dmbito da Administragdo
Publica federal e o Parecer n? 225/2008/APT/NA)/RN/CGU/AGU traz varios questionamentos
sobre sua conformidade ao ordenamento juridico”, propde a entdo titular do NAJ/RN que
este Departamento se manifeste, do mesmo modo, sobre tal questao.

4. Acompanhando o Memorando n? 066/2008 — NAJ/RN/CGU/AGU, vieram cépias
do Parecer n2 225/2008/APT/NAJ/RN/CGU/AGU (fls. 05/27, idem), devidamente aprova
Coordenacao-Geral do NAJ/RN (fl. 136, Jidem), e dos autos do Proce
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08420.007260/2008-52, enviado ao 6rgdo consultivo potiguar pela SR/DPF/RN (fls. 138/225,
idem).

5. No Parecer n? 225/2008/APT/NAJ/RN/CGU/AGU, de autoria da Advogada da
Unido Andréa Pernambuco Toledo, destacou o a época NAJ/RN, ab initio, a suposta
legalidade da contratagdo de empresa especializada em gerenciamento de frota, dada a
realizagdo pelo eg. Tribunal de Contas da Unido - TCU de pregdo eletronico com esse
mesmo fim, e o carater hibrido dessa avencga, por prever, a um sé tempo, o fornecimento de
combustiveis e a prestacao de servigo de gerenciamento.

6. Ainda tratando das caracteristicas do contrato, aduziu que o objeto nele
preponderante &, ao seu aviso, a aquisicao de combustivel, razdo pela qual a aplicagdo do
art. 57, li, da Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993 - dispositivo que prevé a prorrogagao por
até 60 (sessenta) meses da prestagdo de servigos executados de modo continuo - a espécie
malferiria o principio de que o acessério segue o principal. Questionou, em seguida, a
possibilidade de contratagdao do fornecimento de combustivel em separado do servico de
gerenciamento de frota e a viabilidade econémica de tal procedimento, lembrando, na
oportunidade, do comando insculpido no art. 23, § 12, da Lei n? 8.666/1993.

7. Adiante, ao ressaltar a necessidade de a adogao do sistema de gerenciamento
de frota encontrar guarida no ordenamento legal, aventou que, dada a complexidade do
contrato em foco, outras questdes que the sdo atinentes devem ser objeto de analise detida
e exauriente. Trouxe a baila, nesse ponto, o fato de o fornecimento de combustivel ser, na
pratica, executado por terceiros alheios ao contrato, /. e., que nao participaram da licitagao,
e nao pelas empresas prestadoras do servico de gerenciamento de frota, afigurando-se,
pois, “duvidosa a legitimidade de contratacdo envolvendo ambos os objetos, tendo como

unica contratada a empresa gerenciadora”.

8. O antigo NAJ/RN vislumbrou, da mesma forma, uma potencial violagao do art.
39, da Lei n? 8.666/1993 - que, dentre outros aspectos, consagra a obediéncia ao principio
constitucional da isonomia e a escolha da proposta mais vantajosa para a Administragao
Piblica como objetivos da licitagdo -, porquanto a preferéncia pelo servico de
gerenciamento de frota implica, “no gue toca ao fornecimento, a restricdo do universo de
licitantes, na medida em que se afasta da competicdo os postos de combustivel, que ngo
prestam o servigo de gerenciamento (e que, por outro lado, poderiam oferecer melhores
precos para o combustivel)”.

9. Outro ponto que reputou merecedor de comentarios é o relativo ao em

haja vista a noticia, trazida por uma empresa licitante em pedido de esclareci
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formulado no Pregao Eletrénico n? 41/2007 - TCU, de que certos processos licitatérios dos
quais participou foram anulados por ser impossivel empenhar servicos de gerenciamento
em conjunto com o fornecimento de combustiveis, pegas e/ou manutengao.

10. Mudando o foco de sua manifestagdo para a adesdo a Ata de Registro de
Precos firmada pela SR/DPF/R], pretendida pela SR/DPF/RN, o drgdo consultivo norte-
riograndense assinalou, em principio, que ndo ha nos autos qualquer noticia de que foi
cumprida recomendacao deduzida pelo entdao Nucleo de Assessoramento Juridico no Rio de
Janeiro/R] - NAJ/R], por meio do Parecer n? WLF/NAJ/CGU/AGU n¢ 4430/2007, no sentido de
que outras Superintendéncias do Departamento de Policia Federal fossem convidadas a
participar dos procedimentos iniciais do Registro de Precos. Essa omissdo, a seu ver,
impediu a obtencdo de vantagens pelo drgdo contratante, dentre as quais se destaca a
reducao de preg¢os, motivada tanto pela economia de escala como pelo incremento no
namero de competidores que acorreriam ao certame. Fulcrado nesse entendimento, na
jurisprudéncia do eg. TCU e em licdo doutrinaria, qualificou de “/ncabivel e temerdria” a
almejada adesao a Ata de Registro de Precos.

11. Ato continuo, passou a elencar uma série de vicios que tornam

desaconselhavel a adesdo pretendida pela SR/DPF/RN, ndo sem antes esclarecer que

(...) é fato que a competéncia para analisar o procedimento licitatério em si é
do NAJ/RN [ rectius: do NAJ/R]], o que, em principio, poderd afastar a
possibilidade de este NAJ/RN rediscutir a legitimidade de tal procedimento. No
entanto, se é certo que eventual vicio no Registro de Precos contaminara as
contratacdes dele decorrentes, e se a matéria foi submetida a este Nicleo
por drgdo assessorado seu, imperioso se faz, em meu entender, o
apontamento das irregularidades detectadas, com vistas a evitar maiores
danos para a Administracao.

12. Ainda preliminarmente, acrescentou que a inobservancia, pela SR/DPF/R], da
recomendacao exarada no Parecer WLF/NAJ/CGU/AGU n¢ 4430/2007, aludida supra, torna-a
insubsistente, porque, segundo consta desse mesmo opinativo, 0 nao atendimento ao que
foi nele sugerido “implicaria em desconsiderar-se a andlise realizada nos autos”, o que leva
a se ter por ndo aprovado o procedimento licitatério sub examine. Esse entendimento é
reforcado pela noticia, constante do dossié, de que a minuta do respectivo contrato nao foi
submetida a prévia analise do a época NAJ/R], afrontando, assim, o art. 38, paragrafo unico,
da Lei n? 8.666/1993, que dispde sobre a sua obrigatoriedade.

13. O primeiro vicio apontado pelo érgdo de assessoramento potiguar é a omissao
do fornecimento de combustivel na descricdo do objeto do pregao (item 1 do edital), que

contemplou unicamente o servico de gerenciamento de frotas, denotando
incongruéncia com tabela que aponta 2 (dois) itens, sendo o primeiro a taxa
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administragdo e o segundo 0os combustiveis. Tal vicio é agravado, segundo afirmou, ao se
estipular no documento editalicio que, embora seja considerado um dos itens da licitagdo, o
fornecimento de combustiveis ndo sera objeto de competicdo, levando o Nucleo de Natal a
defender que

{...) em relacdo ao item “combustiveis”, a licitagao foi ficticia, eis que ndo
houve sequer possibilidade de disputa para a obtencdo da proposta mais
favoravel a Administracdo. Na realidade, licitacdo de fato - assim considerado
o procedimento que visa a obtencdo da proposta mais vantajosa para a
Administragdo Pdblica - somente se deu em relacdo ao item ‘taxa de
administracdo’, sendo que o licitante vencedor de tal item - qual seja, aquele
que oferecesse a menor taxa - ganharia, “de quebra”, o fornecimento de
combustiveis (a ser prestado pelos postos credenciados)

e concluir que “{tla/ fato aponta, uma vez mais, para a temeridade da adesdo a Ata de
Registro de Precos em tela”.

14. O segundo vicio indicado é o siléncio do edital e do termo de referéncia a
respeito das obrigacbes a serem cumpridas pela empresa contratada em relagdao ao
fornecimento de combustiveis, estipulando-as, entretanto, para os postos de combustiveis
credenciados - terceiros estranhos a licitacdo e ao contrato -, o que entende indevido.
Ventilou, nesse ponto, que é necessario prever que a empresa contratada, e nao os postos
credenciados, zele pelos precos e pela qualidade dos combustiveis, haja vista que somente
ela se vincula ao edital, ao termo de referéncia, a ata de registro de precos e ao contrato.

15. Discorrendo sobre o Pregdo Eletronico n? 41/2007, do eg. TCU, cujo objeto
também foi a contratag¢ao do servi¢o de gerenciamento de frota, asseverou o0 antigo NAJ/RN
gue nele parecem ter sido encontradas solucdes para alguns dos problemas levantados em
relagao ao pregao inaugurado pela SR/DPF/R}. Exemplificando, apontou: uma descricao mais
apropriada do objeto do certame; a maior abrangéncia deste (que, ao seu aviso, denota
prévio planejamento e preocupagdo com a garantia da economia de escala); a estipulagao,
como critério para julgamento, do menor valor total anual estimado da proposta
(englobando o preco estimado com combustiveis; o eventual desconto oferecido pelas
licitantes sobre o preco médio mensal do combustivel divulgado pela Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP e a taxa de administracdao do gerenciamento
de frota oferecida pelas licitantes, a ser aplicada sobre o valor liquido do prego do
combustivel).

16. Ainda sobre o pregéao realizado pela colenda Corte de Contas, destacou que
nele o preco do préprio combustivel foi efetivamente objeto de competicdao e que a
sistematica utilizada para a definicdo do prego foi objeto de apreciagao positiva por pa
outrora Nucleo de Assessoramento Juridico em Belo Horizonte/MG - NA}/MG.
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17. A atual CJU/RN também ponderou que consta do termo de referéncia do
aludido certame a insercao de uma série de disposigdes relevantes dentre as obrigacdes da
contratada a respeito do fornecimento de combustiveis, bem como a previsio de que a
contratada devera garantir que os pregos dos combustiveis na rede credenciada nao
ultrapassarao os valores médios a vista praticados pelo mercado, estabelecidos pela ANP, e
a garantia da aplicagao, pela contratada, de eventual desconto sobre o preco dos
combustiveis concedido na proposta.

18. Acentuou, na sequéncia, que apesar da possibilidade de o 6rgao contratante
selecionar, dentre aqueles credenciados pela empresa contratada, o posto em que
abastecera seus veiculos representar medida benéfica em razdo da flexibilidade que
proporciona, ela também pode tornar mais facil a ocorréncia de favorecimentos indevidos,
afrontando, para além de outros principios, o da impessoalidade. Em razao disso, e em prol
do melhor atendimento ao interesse publico, o 6rgdao consultivo norte-riograndense pugnou
pela adogao de mecanismos de controle que assegurem a utilizagdo de critérios objetivos
para a escolha dos postos de combustiveis que realizardao o abastecimento, a exemplo do
que fez 0 eg. TCU ao estabelecer como obrigatério para os licitantes entregar relagdo de
postos credenciados que comprove a existéncia de pelo menos 1 (um) deles a distancia
rodoviaria maxima de 12 km (doze quildmetros), medidos a partir do endere¢o de cada uma
de suas unidades ou, na hipétese de a distancia ser superior a essa, informe o periodo
necessario para a implantacao do sistema em posto de combustivel que atenda a distancia
solicitada.

19. Enfim, apds cotejar o procedimento licitatério realizado pelo eg. TCU com
aquele inaugurado pela SR/DPF/R], 0 outrora NAJ/RN atestou que

(...) fica ainda mais clara a impropriedade dos parametros adotados no
Pregdo Eletrdnico n2 01/2008-SR/DPF/R] - os quais, salvo melhor juizo, nao
protegem a contento o interesse publico —, a ensejar, uma vez mais, a nao
aprovacgao da adesdo a Ata de Registro de Pregos dele resultante.

20. Dando sequéncia ao parecer, noticiou que o pregao eletrdnico langado pelo
eg. TCU foi cancelado por ter restado deserto e observou que a formulagao de impugnagées
ao correspondente edital, nas quais foi suscitada a presenga de critérios restritivos da
concorréncia, demonstra a necessidade de se amadurecer a discussac a respeito da
contratac¢do do servico de gerenciamento de frota pela Administragdo Publica, maxime em
virtude daquilo que considera ser o fator que causa maiores problemas: o ndo forneciento
de combustiveis pela empresa que gerencia a frota, que fica responséavel, tdo-somente\par
intermediar o pagamento. E, com base nessas e em oqutras razdes, aduziu que
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(...) fica clara a dificuldade néo apenas de se adequar a contratacdo em tela a
parametros de legalidade mas, também, de se conciliar todas as varidveis
envolvidas em tal espécie de contrato, de forma a se encontrar um
denominador comum que garanta a competitividade, a isonomia, a
vantajosidade da contratagdo e a protegao do interesse publico.

21. Ao enfrentar a questdo do procedimento de adesdo a Ata de Registro de
Precos, o entdo NAJ de Natal elencou outros pontos que, em seu entendimento, contribuem
para o seu posicionamento desfavoravel a adesao.

22. Iniciou pela nao demonstragao, pelo 6rgao consulente - SR/DPF/RN -, da
vantajosidade da adesdao almejada, haja vista inexistir comprovacao das alegagdes feitas
nesse sentido. Defendeu, destarte, que

[ plara comprovar a vantajosidade da adesao a Ata de Registro de Pregos, far-
se-ia necessario que a SR/DPF/RN, com base em dados concretos,
demonstrasse: a) que mesmo abrindo mao dos descontos sobre os pregos
médios divulgados pela ANP usualmente obtidos nas contratagdes para
aquisicdo de combustivel e passando a arcar com o custo da taxa de
administracdo, a contratacdo em questdo lhe seria vantajosa, em razao dos
ganhos propiciados pelo melhor controle de sua frota; b) que a taxa de
administragdo registrada (4%) é, de fato, vantajosa, o que demandaria a
realizagao de pesquisa de pregos (pesquisa esta que, pelo que se apura dos
autos, nao foi realizada).

23. Partiu, entdo, para a imprescindibilidade da lavratura de Termo de Referéncia
- onde devem estar condensadas as informacgdes atinentes a necessidade da contratacao, a
avaliacao dos custos (mediante pesquisa de precos) e as condicdes em que se objetiva
contratar -, vez que é com supedaneo nesse documento que o drgdo podera verificar se Ata
de Registro de Precos a que busca aderir supre as suas caréncias e se lhe mostra vantajosa.

24, Também descartou a possibilidade de adesdo a Ata de Registro de Pregos da
SR/DPF/R] pela inobservancia de requisitos hospedados no art. 55, da Lei n? 8.666/1993, em
especial: (a) a deficiéncia na determinagdo do objeto licitado; (b) a inexisténcia de cldusula
fixando o regime de execucao ou a forma de fornecimento; (c) a auséncia de clareza no
estabelecimento do preco a ser praticado no fornecimento de combustivel e de clausula
acerca do reajuste desse; (d) a insatisfatéria disposicdo a respeito dos direitos e
responsabilidades dos contratantes, insuficiente para garantir os interesses da
Administracao Publica; (e) ndo haver cldusula que determine a vinculagdo ao edital de
licitagdo e a proposta da licitante vencedora; (f) a ndo mengao a legislagao a ser aplicada
nos casos de omissao, e; (g) a ndo inclusdo, entre as obrigacbes da empresa contratada, de
clausula que estipule que ela devera, ao longo da execucado do contrato, manter t
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condicbes de habilitagdo e qualificagdo exigidas na licitacdo, permanecendo, assim,
compativel com as obrigagdes assumidas.

25. Reputou igualmente ausentes nos autos, para uma eventual (mas ndo
recomendada) adesdo a Ata de Registro de Pregos da SR/DPF/R|, a comprovacdo da
disponibilidade orgamentaria e a Declaracdo de Responsabilidade Fiscal, sequndo os
ditames do art. 16, da Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000. Lembrou, por fim,
que, apesar de o 4rgdo consulente ter contratos de fornecimento de combustivel vigentes,
nao deixou clara que postura ira adotar com relagdo a eles.

26. A guisa de conclusdo, o outrora NAJ/RN mais uma vez recomendou a nio
adesdo a Ata de Registro de Pregos n? 001/2008-SR/DPF/R] e, tendo em conta que o
posicionamento entdao externado difere daquele adotado a época por outros NAJs, opinou
pelo encaminhamento da matéria para exame deste DECOR/CGU. Sugeriu, igualmente, que
as questdes por ele suscitadas sejam levadas ao conhecimento da hoje CJU/R], de modo que
sejam adotadas as providéncias julgadas pertinentes.

27. Apds a distribuicdo dos autos do Processo n? 00454.000652/2008-71 a
Assessora Técnica Tania Maria Carneiro Santos (fl. 226, /dem), chegou a este DECOR/CGU o
Memorando n?2 143/2008/NAJ/R}/CGU/AGU, de 18 de julho de 2008, da lavra da entao
Coordenadora-Geral do NAJ/R] (fl. 01, dos autos do Processo de n® 00439.000960/2008-95).

28. Nesse memorando s&o apresentadas as Consideragdes MIR/NAJ-RJ/CGU/AGU
N¢ 30, de 17 de julho de 2008, nas quais se procurou “esclarecer o posicionamento deste
Nucleo de Assessoramento Juridico em relacdo & matéria e ao questionamento levantado
pelo Ndcleo de Assessoramento Juridico de Natal”, questionamento este referente ao
encaminhamento ou ndo da minuta do contrato atinente ao Pregao Eletrénico n? 01/2008-
SR/DPF/R] para que fosse realizada a sua prévia apreciacao pelo érgao juridico consultivo,
nos termos do art. 38, paragrafo Unico, da Lei n® 8.666/1993.

29. O outrora NAJ/RJ aduziu inicialmente que, de acordo com a cépia que ihe foi
enviada pela SR/DPF/R], os autos do procedimento licitatdrio foram postos a apreciagao do

6rgao consultivo em duas oportunidades, sendo que em ambas a pretensao deduzida pelo

érgao consulente foi declarada valida.
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30. Ato continuo, informou que o pregdo eletrénico em foco tem origem na
necessidade da SR/DPF/R] de celebrar um novo contrato para o abastecimento de sua frota
na capital fluminense, visto que, com a desativacao dos tanques de combustivel existentes
em sua sede, ndo seria possivel continuar com o contrato entdo vigente.

31. Noticiou, em seguida, que o Setor de Administracdo e Logistica da SR/DPF/R|
defendeu que a modalidade de gerenciamento almejada (gerenciamento de frota) nado se
cinge ao fornecimento de combustiveis por meio de tanques pertencentes a proépria
contratada ou diretamente através de postos de servico, consistindo em um servico “que
visa ao melhor gerenciamento das necessidades desta Superintendéncia Regional no
tocante ao abastecimento dos veiculos no cumprimento das atribuicées da Policia Federal”.
Ademais, demonstrou ao 6rgao consultivo que hd uma crescente tendéncia na utilizagdo
desse tipo de servico, seja na iniciativa privada, seja por 6rgaos publicos, tanto da
Administracao Publica direta como da indireta, ressaltando, apds elencar as vantagens
trazidas pelo sistema de gerenciamento de frota, que a Superintendéncia Regional do
Departamento de Policia Federal no Estado do Rio Grande do Sul - SR/DPF/RS o vem
utilizando hé 3 (trés) anos com grandes resultados, destacando-se a vantagem operacional
obtida em razao da flexibilidade de abastecimento. Tal se deve, nas palavras do érgao
consultivo fluminense, ao fato de que

{...) a utilizagdo de cartdes de abastecimento em uma rede de postos
credenciados propicia aos usuarios das viaturas independéncia da limitagao
de poucos pontos de abastecimento outorgando-lhes autonomia além das
fronteiras estaduais, tornando imprescindivel o sistema para as atividades
policiais cotidianas.

32. Aventou a hodierna CJU/R], entdo, que a justificativa apresentada pelo setor
competente da SR/DPF/R] para a contratacdao de empresa especializada no sistema de
gerenciamento de frota guarda pertinéncia com o desempenho das atividades principais da
Policia Federal, dentre as quais se encontra a realizagdo de “ncursées policiais em
quaisquer pdramos deste Pais”. A utilizagdo do aludido sistema se mostraria, em sua
opinido, vantajosa nesse contexto, pois: (a) como as missdes sao muitas vezes realizadas
em localidades onde ndo ha postos de combustiveis diretamente contratados, desponta
necessaria a utilizagdo de suprimento de fundos, inclusive com o adiantamento de verbas
por policiais federais deslocados, tornando dificil, na maioria das vezes, efetuar um controle
dos gastos ou mesmo certificar que o combustivel adquirido foi realmente utilizado em
missdo; (b) é impossivel realizar licitacdo para a compra de combustiveis em as as
localidades que contam com postos de abastecimento.

33, Em suma, para o 6rgao de assessoramento juridico fluminense,

10



continuagdo do PARECER N.2 I § 4 /2011/DECOR/CGU/AGU

[ €] patente que o gerenciamento de frotas, diante das argumentacdes feitas
pelo Orgédo, e, pela experiéncia j4 bem sucedida da SR/DPF/RS, se mostra
economicamente mais interessante para a Administracdo, pois evita a perda
de valores com aquisi¢bes indevidas, bem como otimiza todo o servi¢co que se
dispende com a formalizacdo de vérios certames licitatérios, com a gestdo e
fiscalizacdo de diversos contratos de aquisicdo direta de combustivel,
passando-se a gestdo de um Unico contrato de gerenciamento de frota.

34. Sublinhou, por igual, que, em razdo dos beneficios que proporciona, o contrato
de gerenciamento de frota vem obtendo posicionamentos favoraveis. Um deles parte de Sua
Exa. o Sr. Ministro do Tribunal de Contas da Unido Benjamin Zymler, para quem tal ajuste
caracteriza-se como misto, hibrido, conjugando fornecimento e prestacao de servicos, o que
possibilita a aplicacao do art. 57, Il, da Lei n? 8.666/1993 e, por consequéncia, sua eventual
prorrogagao por 60 (sessenta) meses ou, em situacdes excepcionais, por até 72 (setenta e
dois) meses, dando azo a uma maior economia na contratacao e gestdo da frota. Outro
entendimento em prol desse tipo de avenca parte do doutrinador Jorge Ulisses Jacoby
Fernandes, que, além de mencionar a economia obtida com a utilizacdo do gerenciamento
de frota, destaca a transparéncia por ele trazida no que toca aos gastos efetuados com o
uso de combustivel em servico.

35. Pensam de modo diverso algumas das atuais CJUs, que advogam, consoante
consta das Consideragdes MIR/NAJ-RJ/CGU/AGU N2 30, que, ao se realizar uma licitagao
buscando a contratacao de empresa especializada em gerenciamento de frota,

(...) ndo haveria uma licitacdo direta para o fornecimento de combustiveis, o
que impediria a obtengcdo de descontos nos valores de compra, bem como
haveria um gasto a mais com a “taxa de administracdo” a ser dispendida
com a empresa que se sagrasse vencedora do certame.

36. Para rebater tais argumentos, o entdo NAJ/R] trouxe novamente a lume a
questdo da necessidade de incursdes da Policia Federal em localidades onde ndo ha postos
de combustiveis contratados diretamente - com todas as suas vicissitudes, acima expostas

- e verberou que

(...) tem que se ter em mente que os precos de combustivel sao monitorados
e os descontos poderiam ser de pouca monta, além de representarem um
gasto agregado com a formalizacdo dos procedimentos licitatérios ~ além do
acompanhamento dos contratos —, que acabariam por ser irrisérios frente a
economicidade e as vantagens proporcionadas pelo gerenciamento de frota.

37. Tratando especificamente do Pregdo Eletronico n2 01/2008-SR/DPF/RJx tornou
a asserir que o respectivo processo administrativo foi por ele avaliado duas veze
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primeira delas pela Assistente Juridico Marcia Neves Nordes, oportunidade em que foram
sugeridas poucas modificagdes no sentido de uma melhor adequacdo das minutas
apresentadas, e a segunda pelo Assistente Juridico Washington Luiz Fernandes dos Reis, que
teceu recomendacgdes concernentes a necessidade de formalizagdo do instrumento para a
obtencdo do objeto licitado e de realizagdo de convite, por parte do 6rgdao gerenciador da
Ata de Registro de Pregos a ser elaborada, para que outros 6rgéos ou entidades participem
do sistema e a integrem na condigao de participantes. Consta que todas foram acatadas
pelo 6rgao consulente, inclusive a referente ao convite, que redundou na figuracdo de 32
(trinta e duas) unidades do Departamento de Policia Federal como integrantes da Ata de
Registro de Pregos, tendo a SR/DPF/R] na condicdo de Unidade Gerenciadora e as demais na
qualidade de Unidades Participantes.

38. Todavia, continuou narrando o érgao fluminense, somente uma empresa
compareceu quando da abertura do pregao e, ainda assim, sua proposta foi eivada de
discrepancias “de rnsandvel solu¢cdo”, o que acarretou o cancelamento do certame e sua
republicacao posterior.

39. Constatou-se, ademais, que a realizagdo do primeiro pregao da forma
apresentada encontrou empecilhos dentro do préprio sistema do DPF, posto que nao haveria
como a SR/DPF/R] realizar empenho para as demais unidades participantes da Ata de
Registro de Pregos. Por essa razao, preferiu-se refazer todo o certame: inicialmente, apenas
a SR/DPF/R] dele participaria, com a possibilidade, entretanto, de que outras
Superintendéncias e demais unidades da DPF a ele aderissem, permitindo, em um segundo
momento, que elas contratassem isoladamente e por meio de empenhos préprios. Acentuou
o antigo NAJ/R|, enfim, que esse novo procedimento licitatério ndo foi submetido a sua
apreciacao, a afastar eventual responsabilidade de seus pareceristas, segundo entende.

40. No que tange a possibilidade de se aderir a Ata de Registro de Pregos,
apontou que, muito embora o eg. TCU tenha recomendado ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo - MP, no Acdrdao n? 1.487/2007 - Plenéario, que fossem reavaliadas as
regras atuais sobre o registro de pregos, estabelecendo, assim, limites para a adesao por
outros 6rgaos e entidades, vige o Decreto n? 3.391, de 19 de setembro de 2001, no qual se
franqueia tanto o concurso de érgaos na qualidade de participantes de registro de pregos
como que haja adesfes a Ata de Registro de Pregos, ex vido seu art. 8¢.

41. Assentou em seguida que a adesdo a Ata de Registro de Pregos depende da

comprovacao de sua vantajosidade, a impor a realizagdo de pesquisa de pregos pelo érgao

que pretenda aderir. Defendeu, porém, que a
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(...) pesquisa de pregos se mostra imprescindivel quando se tratar de mera
aquisigdo de material, mas nao no caso do servigo que se quer gerenciar em
paralelo ao fornecimento de combustivel, haja vista que 0 mesmo se resume
em Taxa de Administragao.

42. Ao abordar o problema da disponibilidade orgamentaria, a ora CJU/R] infirmou
sua necessidade no registro de pregos, pois a Administragdo PuUblica pode até mesmo néao
adquirir os produtos e/ou servigos, ao revés do que sucede na licitagdo ordinaria. Também
noticiou que, malgrado fosse despiciendo, o 6rgao interessado providenciou declaracoes
orcamentarias referentes aos gastos estimados para a eventual aquisicdo de combustiveis
no ano de 2008.

43. Tratando da competitividade, esclareceu que foi dada ampla publicidade aos
procedimentos licitatérios, com divulgacéo no Diario Oficial da Unido - DOU e em jornais de
grande circulagdo, e que o fato de nao terem sido apresentadas impugnacbes especificas
contra o documento editalicio ou a participacdao das unidades da DPF no certame, pelas
licitantes ou por quaisquer outras empresas do ramo de gerenciamento de frota, denota que
poucas foram as que tiveram interesse em concorrer. Supés que tal desinteresse decorre do
baixo percentual da taxa de administragao, fixado inicialmente pelo érgao licitante em 2,5%
(dois e meio por cento).

44, Em referéncia ao vicio formal supostamente presente na minuta do contrato,
apontado pelo outrora NAJ/RN, seu congénere do Rio de Janeiro asseriu que dispor que
deverao ser mantidas as condi¢des de habilitacao e qualificacdo exigidas na licitacao é, ao
seu juizo, 0 mesmo que prever que a empresa contratada deverd ‘{ altender a todas as
obrigacbes previdencidrias e fiscais, trabalhistas, tributdrias e comerciais resuftantes da
execu¢do do servico, bem como zelar que os postos de abastecimento credenciados as
cumpram”. Logo, ndo haveria macula a inquinar o procedimento licitatério.

45, No respeitante a acusa¢ao de que se estaria transferindo para a contratante a
responsabilidade de verificar a manutencdo das condicdoes de habilitacao e qualificagcao
requeridas na licitagao, o 6rgdo fluminense reputou justo que a Administragao Publica, por
meio de fiscalizacdo, contribua para a lisura do contrato, tendo em conta que “a contratacéo
envolve ndo so o fornecimento, mas também servigos a serem prestados, o que obriga a
maior vigiliatura por parte da Contratante”. Também destacou, nesse ponto, ser necessario
“observar que a fiscalizacdo do contrato, até pela novissima IN 02/2008, se tornou mais
diligente, na busca de se evitar que a Administragcdo venha a arcar com prejuizos ausados
por demandas trabalhistas envolvendo a prestacdo de servigos”.
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46. J& em relacdo aos valores de combustivel mencionados como teto maximo
estimado, observou o entao NAJ/R] que dizem respeito a um gasto efetivamente feito com a
frota de veiculos das unidades apoiadas pela SR/DPF/R] no ano anterior e que n&o ha razéo
para se fazer um maior questionamento sobre eles, pois, além de serem meramente
estimados e nao terem sido licitados pelo gerenciamento de frotas, resultaram de prévia
licitagao, que buscou obter os melhores precos de combustivel e secundou pesquisa de
precos, como é devido.

47. Passando a discorrer sobre o edital de pregao eletrénico lancado pelo eg. TCU
para a contratacao do servigo de gerenciamento de frotas para veiculos de sua sede e das
Secretarias de Controle Externo — SECEXs localizadas em vérios Estados, acentuou que ele
foi tao rigoroso (na medida em que exigia a obtencdo de precos mais baixos para o
fornecimento de combustiveis aliada ao gerenciamento de frotas) que levou a desergéo do
certame.

48. Para infirmar as alegagdes de que, em face da desobediéncia a certos
requisitos cominados no art. 55, da Lei n? 8.666/1993, a minuta do contrato adunada aos
autos nao poderia ser aprovada na hipotese de adesao a Ata de Registro de Precos pela
SR/DPF/RN, declarou o dérgao consultivo fluminense que isso ndao gera a nulidade da futura
contratacdo, eis que tais requisitos sao previstos na propria letra da lei que rege a matéria.
Deu o exemplo da minuta de contrato elaborada pelo eg. TCU, referente ao pregao que
redundou deserto, que nao dispde sobre o regime de execucao ou a forma de fornecimento,
porquanto estao expressos no objeto contratual, e nem sobre a legisiagao incidente nos
casos omisso, vez que preceitua que lhes serdo aplicdveis as normas da Lei de Licitagbes e
0s preceitos de direito publico.

49. Ainda quanto ao pregao realizado pela colenda Corte de Contas e seu
respectivo edital, o a época NAJ/R] ressaltou que as atuagdes da eg. Corte de Contas e do
DPF sao bastante diversas, implicando necessidades também diferentes e, por conseguinte,
discrepancias nas condigbes exigidas dos concorrentes em suas licitagdes. Destarte, em sua
opinido, “falar que a SR/DPF/R/ ndo se cercou dos mesmos cuidados tomados pelo TCU n3o
acrescenta nada ao fato, a luz de que o procedimento do TCU ficou deserto e gue foi objeto

de varias impugnacées”.

50. Sobre a legalidade da realizacdo de licitacdo para a contratacao em empresa
especializada em gerenciamento de frota com fornecimento de combustivel, esclareceu que
o DPF, por meio de sua Coordenacdao de Administracdo da Diretoria de Administraga
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ao Oficio n? 308/2007 - GAB/DLOG/DPF, memorando explicando que inexiste dbice de
ordem legal a utilizagdo do sistema de gerenciamento de frota, notadamente quando o
escopo é abastecer viaturas no ambito das unidades do DPF. Diante desse posicionamento,
a hodierna CJU/R| julgou que nao Ihe caberia questionar a viabilidade técnica da pretensao
deduzida pelo érgado consulente.

51. Apébs, no que diz respeito a possibilidade aventada pelo antigo NAJ/RN de
realizagao de licitagdes diversas, uma para o fornecimento de combustiveis e outra para o
gerenciamento de frota, advogou que a proposta carece de ldgica,

(...) haja vista que se for realizada a licitagdo para o fornecimento direto ndo
haveria porque se gerenciar o abastecimento de combustivel, o que, por
certo, oneraria, sem razdo, a aquisicao pretendida.

O gerenciamento de frota com o fornecimento de combustivel afasta a
possibilidade de realizacdo de uma segunda licitagdo somente com a
finalidade da aquisicdo de combustiveis. Se assim fosse, ndo haveria
necessidade de todo esse trabalho na realizagdo de um procedimento de
gerenciamento de frota para o fornecimento de combustiveis, bastaria,
apenas, a continuidade dos contratos de fornecimento até entdo existentes.

52. In fine, a unidade fluminense sintetizou as conclusdes alcancgadas, trouxe
novamente a baila o entendimento da Coordenagdo do Programa de Transparéncia do
Ministério da Justica a respeito da legalidade do servico de gerenciamento de frota com
aquisicdo de combustivel, ressaltou sua vantajosidade e utilizagdo por diversos érgaos e
entidades de Administragcdo PuUblica Federal, e encerrou verberando que, congquanto
discorde do posicionamento adotado pelo entdo NAJ/RN, cumpre ao DECOR/CGU dirimir a
questdo, visando “pacificar os pontos divergentes de entendimento entre os Nucleos de

Assessoramento Juridico”.

53. Relatados os autos, passo ao opinio.

54. Do extenso relatério feito acima, infere-se com facilidade que a matéria ora
submetida a apreciagdo deste DECOR/CGU pelas atuais CJUs dos Estados do Rio de Janeiro e
do Rio Grande do Norte é assaz intrincada e polémica, caracteristicas que a fizeram
despertar grande interesse de outras Consultorias Juridicas na solugdo das contreyérsias
gue nos foram apresentadas e na fixacdo do entendimento a ser perfilhado.

15

A



continua¢ado do PARECER N.2 ASX /2011/DECOR/CGU/AGU

55. Diante disso, ndo basta que a manifestacdo deste DECOR/CGU seja cuidadosa
e detalhista; é recomendavel que também seja clara, de facil entendimento, de modo a que

suscite o minimo de duvidas naqueles que irdo aplica-la.

56. E 0 que se buscara nas consideracdes tracadas abaixo.
-V -
57. Outra observacdo a ser feita em sede de preliminar é que, dada a

complexidade da matéria versada no dossié epigrafado, que demandou dilargado lapso
temporal para sua analise e solugdao, é provavel que muitas das questdes relacionadas
especificamente ao Pregdo Eletronico n? 01/2008-SR/DPF/R] e a sua adesao por outros
érgaos e entidades da Administragao Publica Federal tenham perdido seu objeto.

58. Desse modo, as conclusdes atingidas a seu respeito devem ser encaradas
pelas CJUs e demais 6rgaos juridicos que vierem a se valer deste opinativo como
recomendag¢ies a serem observadas em futuros procedimentos licitatérios que envolverem
a contratagdo do servico de gerenciamento de frota com fornecimento de combustiveis.

-V-

59. Ainda antes de adentrar o exame das questfes concernentes ao servico de
gerenciamento de frota com fornecimento de combustiveis e as impugnagdes levantadas
pelo a época NAJ/RN, importa solucionar a questado relacionada aos limites de atuacao dos
érgaos juridico-consultivos quando a consulta que for deduzida perante eles disser respeito
a adesao a ata de registro de pregos.

60. No meu modo de sentir, ao prestar consultoria e assessoramento juridicos, os
as Consultorias Juridicas junto aos Ministérios, CJUs etc. devem, sim, imiscuir-se no exame
da licitacdo que deu origem a ata de registro de pregos cuja adesdo o seu consulente
almeja, ainda que tenha passado pelo crivo do érgao juridico responsavel pela analise
dessa.

61. Penso dessa forma porque a existéncia de vicio na disputa licitatéria inicial
repercutird nas adesdes que eventualmente se realizarem a sua ata de registr(o de pregos,
podendo, inclusive, torna-las nulas e, destarte, gerar prejuizos ao inter se publico,
notadamente do erério. '
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62. Caso entenda pela configuragdo de algum vicio no certame, o 6rgdo a quem
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cabe perscrutar juridicamente a intencdo de aderir deverd suscita-lo perante aquele que o
examinou inicialmente e, mantendo-se a divergéncia, esta deverd ser levada a consideragao
deste DECOR/CGU com vistas a sua solugao.

63. Quero deixar claro que a ado¢ao desse posicionamento ndao tem por intento
enfraquecer ou desprestigiar o érgdao que se manifestou sobre a licitacdo. Longe disso, visa
permitir um debate mais amplo sobre os aspectos do torneio e garantir que tanto ele como
as adesdes que se fizerem a sua ata de registro de precos se processem dentro dos lindes
da legalidade.

-Vl -

64. A primeira grande celeuma relacionada a contratagdao do sistema de
gerenciamento de frota com fornecimento de combustiveis gira em torno da sua natureza
juridica. Trata-se, afinal, de um contrato de fornecimento (compra) de bens ou um de
prestacido de servico continuado? E uma questdo de relevante interesse prético, tendo em
vista que, caso se conclua ser um contrato de aquisicdo de bens, serd vedada a incidéncia
do art. 57, 1l, da Lei n? 8.666/1993, norma que franqueia a prorrogag¢ao da duragédo dos
contratos de prestagdo de servi¢os continuados por periodos iguais e sucessivos, limitada,
entretanto, a 60 (sessenta) meses.

65. Conforme noticiado no relatério, 0 eminente Min. Benjamin Zymler, do eg.
TCU, e Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, festejado doutrinador e Conselheiro do Tribunal de
Contas do Distrito Federal — TCDF, externaram a opinido de que o contrato de
gerenciamento de frota € um contrato misto, hibrido, onde se combinam as prestacdes de
fornecer combustiveis (dar) com as de realizar o servigo de gerenciamento de frota (fazer).

66. Creio que os doutos estdo com a razao. Muito embora parega, a um primeiro
olhar, que o objeto do contrato é apenas a prestacado do servi¢o de gerenciamento de frota,
de um exame mais detido é possivel extrair que ele envolve, por igual, o fornecimento de
combustiveis. Percebe-se isso tanto no edital do Pregéo Eletrénico n? 41/2007, do eg. TCU,
que aduz expressamente que o objeto da contratagdao é o “fornecimento de combustiveis,
compreendendo administracdo e gerenciamento informatizado de frota em rede de postos
credenciados, e na cessdo de sistemas informatizados, equipamentos e materiais
necessdrios a execugdo”, como no edital do Pregao Eletrénico n? 01/2008 - SR/DPF/R], que,
conquanto ndo mencione o fornecimento de combustiveis na descrigdo do objeto,
na lista de itens que a complementa.

e
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67. Todavia, mesmo considerando-o0 um contrato de natureza mista, é necessario
averiguar, para efeito de aplicagcdo do art. 57, Il, da Lei n? 8.666/1993, qual a prestagao que
nele prepondera: a de fornecer os combustiveis ou a de prestar o servico de gerenciamento
de frota.

68. Alega o ex-NAJ/RN em sua manifestacdo que o que se sobressai em tal
contrato é a compra de combustiveis, o que tornaria defesa a prorrogagao encartada no
referido dispositivo.

69. Ouso discordar desse posicionamento. O servigo de gerenciamento de frota
encerra muito mais que simplesmente fornecer combustiveis a Administra¢do Publica para o
abastecimento de seus veiculos. Também envolve, dentre outros: o credenciamento de
postos de abastecimento em numero e distancia estipulados pelo ente publico; a
implantacdao e manutencdo do sistema de informatica (que realizard o controle daqueles
agentes publicos que poderdo abastecer nos postos credenciados e dos veiculos que,
mediante identificacdo, poderdo ser neles abastecidos, bem como emitird os relatérios
gerenciais e operacionais exigidos pela contratante); e, por fim, a emissao e distribuigdo dos
cartbes eletrdnicos ou instalacdo e manutengao dos chips eletrénicos por meio do quais se
autorizara os abastecimentos.

70. Essa série de prestagbes a que se obriga a contratada denota uma
complexidade e especializacdo do servigco que, ao meu aviso, 0 torna mais importante
dentro da avenga, relegando o fornecimento de combustiveis a um papel meramente
ancilar. Aqui se tem o avesso do que sucede, /e., no contrato de fornecimento de
combustiveis que em seu bojo também determina que a entrega desses devera ser
realizada em determinado local. Nessa hipétese, a prestacdo do servico (entrega dos
combustiveis adquiridos) é indisputavelmente acesséria, dada a menor importancia que
possui em relagdo a compra.

71. Por outro lado, é preciso apurar qual a real intengdo da Administracdo Publica
na contratagdo. Ora, se fosse somente a aquisicdo de combustiveis, ndo precisaria exigir
que viesse acompanhada do servigo de gerenciamento de frota: faria uma licitacdo tendo
como objeto apenas aquela, ficando a seu cargo controlar o abastecimento dos veiculos.
Destarte, se o ente publico licita visando a contratacdo do servico do gerenciamento de

z

frota, € porque entende que esse lhe é essencial. Nesse influxo, em abono a tese ora
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defendida, é oportuno trazer a lume licdo de MARCAL JUSTEN FILHO sobre a diferenciagao
entre os contratos de compra e venda e de prestacao de servigo!:

Como se evidencia, a questado varia conforme o contrato imponha a parte nao
apenas a transferéncia do dominio ou da posse de um bem, mas a realizagdo

de certas atividades. A solucdo, em tais casos, reside na preponderancia do

interesse das partes. Deve-se identificar se o nucleo principal do_dever
imposto _contratualmente consiste no dar ou no fazer, Dito de outro modo,

deve-se examinar_se o fundamental para as partes é a coisa (objeto da
prestacdo) a ser entreque ou é a conduta humana _consistente em fazer. Por
exemplo: o comerciante que vende um televisor em um estabelecimento
comercial pode, eventualmente, obrigar-se a entregar a coisa na residéncia
do comprador. Trata-se de um contrato de compra e venda, em que 0
transporte (um servico, sob um certo angulo) é mero dever acessério.
(sublinhou-se)

72. Vale notar que, seguindo essa esteira, o contrato de gerenciamento de frota
com fornecimento de combustiveis se assemelha aos contratos de servico de agenciamento
de viagens com fornecimento de passagens aéreas firmados pela Administragdo Publica.
Nesses contratos, ndo é o fornecimento de passagens aéreas que prevalece (obrigagao de
dar), mas os servicos a ele ligados que a agéncia de viagens contratada presta ao ente
publico (obrigacao de fazer). E o0 que ressuma do seguinte magistério de JONAS LIMAZ:

Além disso, os gestores puablicos ndo podem deixar de reconhecer que,

apesar de denominados contratos_de ‘fornecimento de passagens aéreas’,
esses ajustes implicam muito mais do que meras ‘vendas’ de bilhetes de
passagens aéreas. Se assim ndo fosse, como se explicaria a assessoria

prestada pelos empregados da agéncia na localizagdo, indicacdo e sugestao
das tarifas mais econdmicas dentre as existentes em um mesmo vb6o; a
disponibilizagdo do posto de atendimento permanente da agéncia dentro do
edificio-sede do 6rgao publico, inclusive, com funcionérios contratados pela
agéncia especificamente para isso, e dotado dos mencionados sistemas de
reservas que devem estar disponiveis, sem interrupcdo, em especial, nos dias
Uteis e no mesmo horério de funcionamento da Instituicédo?

Os contratos do governo com as agéncias de viagens possuem ainda entre
suas cldusulas obrigatérias a disponibilizagdo de plantdo em telefones fixos e
celulares, durante 24 horas por dia, 7 dias por semana, 365 dias por ano,
portanto, incluindo sébados, domingos e feriados; ou seja, é um contrato ‘full
time’. Encontram-se ainda cldusulas com a obrigacdo de disponibilizar o
servico de antecipagdo do ‘check-in’, em caso de necessidade urgente de
viagem dos diretores e outros servidores do érgdo publico; a obrigacdo de
disponibilizar os servigos de emissdes, remarcagdes e cancelamentos de

1 JUSTEN FILHO, Margal. Contratos de fornecimento de lanches, passagens em geral e combustiveis - distincées
fundamentais entre a prestacdo de servicos continuada e a venda a prazo e seus reflexos. Disponivel em:

<http://www.zenite.com.br/jsp/site/item/Text1Text2AutorDet.jsp?Modo=2&PagAtual=1&IntScld= 71&Int|tem|d 44&
IntPrdcld=1&IntDocld=2762>. Acesso em: 14 de outubro de 2008.

2 LIMA, Jonas. Contratos do governo com agéncias de viagens podem ser prorrogados. Jus Navigandi: 'Teresma ano
9, n. 628, 28 mar. 2005. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=6512>. Aces
outubro de 2008.
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bilhetes de passagens, quantas vezes for preciso, até quando o servidor
publico se encontrar no exterior e/ou também em horarios noturnos efou dias
de feriados e fins de semana. (sublinhou-se)

73. Ainda sobre este ponto, importa trazer a baila a docéncia de JESSE TORRES
PEREIRA JUNIOR e MARINES RESTELATTO DOTTI acerca da natureza dos contratos de
gerenciamento de frota3, na qual, trazendo como referéncia consulta respondida pelo
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul - TCE/RS*, pdem fora de duvidas que,
para efeito de aplicacdo do art. 57, Il, da Lei n? 8.666/1993, tais avengas hao de ser
consideradas de prestacao de servigos:

Nao se suscitou dudvida, até aqui, quanto a natureza juridica do contrato
celebrado entre a Administragdo e a empresa gerenciadora dos servigos sob
foco. E a de contrato administrativo, sujeito aos principios e normas da Lei
Geral de Licitagdes. A incidéncia do regime da Lei n? 8.666/93, entretanto,
acarreta ndo poucas indagagdes.

Uma delas: pode a Administragdo licitadora estabelecer no instrumento
convocatério a vigéncia do contrato pelo prazo de 12 meses, prorrogaveis até
o limite de 60 meses (art. 57, Il, da Lei n? 8.666/93), na contratagdao de
empresa gerenciadora do fornecimento de combustiveis ou da manutengao
preventiva e corretiva de veiculos?

O caput do artigo acima citado estabelece, como regra, que a dura¢do dos
contratos regidos pela Lei n? 8.666/93 fique adstrita a vigéncia dos
respectivos créditos orcamentérios, ou seja, até o final do exercicio financeiro
(31 de dezembro do ano em que foi celebrado o contrato). O mesmo
dispositivo também prevé trés excegbes a regra, entre as quais a de que
contratos cujo objeto seja a prestagao de servigos continuos (inciso II)
tenham a sua duragdo estendida até o exercicio seguinte, admitindo-se a
prorrogagao por iguais e sucessivos periodos, desde que demonstrada a
vantagem para a Administracdo e limitada a duragdao ao méximo de 60
meses.

Resta saber se ditos contratos podem ser classificados como de prestagdo de
servigos continuos, para o efeito de se enquadrarem na excegao do art. 57, Il.

Tanto no gerenciamento da manutengao preventiva e corretiva de veiculos
como no gerenciamento do fornecimento de combustiveis - embora este
constitua obrigagdo de dar, e, ndo, propriamente, obrigacdo de fazer, que
tipifica a prestagdo de servigos -, o objeto da contratagdo administrativa é a
geréncia de um modo peculiar de obter aqueles bens e servigos. A execugao
do servigo de manutengido ou a execugao do fornecimento do combustivel
nédo sdo o objeto da contratagao, pela singela razdo de que nao sao o objeto
social da empresa gerenciadora. Esta ndo faz a manutengao, nem fornece o
combustivel; cumpre-lhe gerenciar a execu¢do da manutengdo ou gerenciar o
fornecimento do combustivel. A contratacdao é de um sistema de gestao,

3 Cf. PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Manutencdo da frota e fornecimento de combustiveis
por rede credenciada, gerida por empresa contratada: prendncio da “quarteirizacdo” na gestao publica? Biblioteca
Digital Forum de Contratacdo e Gestdo Publica - FCGP, Belo Horizonte, ano 9, n. 102, jun. 2010. Disponivel em:
<http://www.editoraforum.com.br/bid/bidConteudoShow.aspx?idConteudo=67572>. Acesso em 09 de julho de
2010.

4 Tal consulta, formulada pelo entdo Prefeito Municipal de Igrejinha e Presidente da Federagdo das Assiciacdes de
Municipios do Rio Grande do Sul,Sr. Elir Domingo Girardi, e sua respectiva resposta, consubstanciada na Rformacao
n. 009/2009, elaborada pela Consultoria Técnica do TCE/RS, e no subsequente opinativo que esta axaminou
Parecer n. 10/2009, da lavra do nobre Auditor Substituto de Conselheiro Cesar Santolim, pode ser encon i
Boletim de Direito Municipal, ano XXVI, n. 6, jun. 2010, pp. 421/435.
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portanto, de uma atividade destinada a obter determinada utilidade de
interesse para a Administracao Publica, que o art. 69, Il, da Lei n? 8.666/93
define expressamente como servigo.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, ao responder a
consulta formulada pela Federacdo das Associagbes de Municipios do Rio
Grande dc Sul (FAMURS), acerca da contratacdo de empresa de
gerenciamento do fornecimento de combustiveis por meio da utilizacdo de
cartdo magnético, analisou a questdo da natureza dessa contratacao.

Assentou que o critério a ser utilizado para essa definicdo deva basear-se na
atividade preponderante ou essencial da presta¢do contratada, no caso, o
objeto pretendido compreende as atividades préprias do cartdao combustivel,
com destaque para a gestdo e o controle do abastecimento da frota,
encargos estes que seriam de responsabilidade da empresa gerenciadora. A
atividade preponderante, de acordo com a Corte de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul, é a prestacdo de uma determinada utilidade para a
Administracao, ou seja, prestagcao de servicos.

Reproduz-se, a seguir, o texto do Parecer n? 10/2009, da Auditoria do TCE/RS,
acolhido pelo Tribunal Pleno em sessao de 27.05.09:

Encaminha o Senhor Conselheiro CEZAR MIOLA o processo referente a
Consulta formulada pela Federacao das Associagbes de Municipios do
Rio Grande do Sul - FAMURS, com o seguinte conteldo:

"a) Se forem utilizar o Cartdo Combustivel devem licitar o combustivel
separadamente, considerando que as institui¢des financeiras ndo o
vendem, ou ndo ha necessidade de assim procederem?

b) Se a licitagao for separada, pode o Municipio exigir que o posto seja
credenciado da instituicdo com a qual a Administracdo contratou o
cartdao combustivel? Esta condigdao nao limita, direciona ou restringe a
competicao?

c) Se nao houver necessidade de licitagdo para o combustivel, como
proceder na contratacdo do cartdo combustivel para a defini¢do do
valor unitédrio e total, quantitativos e indicacdo dos postos de
combustiveis?

d) Podem celebrar contrato sem licitagdo para esta finalidade com
institui¢des financeiras oficiais, tais como BANRISUL e Caixa Federal?

e) Se houver necessidade de licitacdo para o cartdo combustivel, a
modalidade mais adequada sera o pregao?

f) Quais os elementos essenciais a serem contemplados no edital para
que se evitem problemas com a licitagdo e a contratagdo dele
decorrente?",

Estas questdes foram enfrentadas pela Consultoria Técnica do Tribunal,
que ofereceu, na Informacdo n2 009/2009, de autoria dos Auditores
Pablicos Externos JOSE ALAOR SILVEIRA e SANDRO CORREIA DE
BORBA, suas conclusdes nestes termos:

a) visualizada de forma estrita, a hipétese trazida na consulta encontra
na doutrina colacionada, que utiliza "a aplicacao de critério baseado na
natureza da atividade preponderante ou essencial da prestacdo
contratada", para definicho do real interesse do contratante,
sustentacdo para caracterizar-se o objeto da licitacdo como servico
(sistema de cartdo combustivel); no caso, o objeto pretendido
compreende as atividades préprias do cartdo combustivel, com
destaque a gestdo e controle do abastecimento da frota,
estes de responsabilidade da administradora do cartéo;
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b) se juridicamente possivel alcangar conclusdo no sentido da
caracterizacdo do cartdo combustivel como contrato de presta¢do de
servicos, em face das atividades tipicas do citado cartdo, ndo menos
importante se afigura destacar que as ag¢des desenvolvidas pelo
contratado, em especial, gestdo e controle do abastecimento da frota,
ndo afastam a responsabilidade da Administragdo, exemplifi-
cativamente, no que se refere aos necessdarios atos tendentes a
liquidagao da despesa publica, momento em que, inclusive, deverd
aferir a correcdo dos valores praticados pelo combustivel que tiver sido
consumido em determinado periodo;

c) o sistema de cartdo combustivel, em razdo de suas peculiaridades,
dentre as quais o convénio mantido com os postos de combustivel, nao
se compatibiliza com a licitagdo do combustivel separado;

d) o conjunto de todas as peculiaridades de que se reveste o sistema
de cartdo combustivel, ndo permite antecipar conclusdo no sentido de
que, em licitagdo que possua como objeto a contratagao do citado
cartdo, estar-se-ia ndo observando o principio da economicidade;

e) mesmo na hipétese de ser promovida licita¢do para a compra
(fornecimento) de combustivel apenas (obrigagao de dar), a exigéncia
de comprovagao de credenciamento prévio ndo seria licita, pois repre-
sentaria restricdo indevida a competitividade no certame, bem como
ofensa ao principio da isonomia (artigo 32 da Lei Federal n¢
8.666/1993);

f} a Administracdo tem o dever legal de definir quantitativos, assim
como pregos unitdrios e totais dos materiais e servigos que contratar
(artigos 79, 8§22, Il, e §842 e 69, e 55, |, da Lei Federal n? 8.666/1993).
Mesmo na hipétese de contratagao de servigos de cartdo combustivel,
em que nao seria possivel estabelecer, com precisdo, as quantidades e
os valores a serem despendidos, a Administragdo deveria realizar uma
estimativa, com base no consumo provavel, e estipular um valor anual,
desdobrando em combustivel {(quantidades em litros, considerando o
total de veiculos da frota) e servicos de gerenciamento (valores
relativos a taxa de administragao);

g} é licito exigir que as empresas interessadas na prestagao de servigos
de cartdo combustivel comprovem possuir um nimero minimo de
postos habilitados para o abastecimento de frota, em determinadas
dreas geogréficas, tendo em vista tal exigéncia revelar-se
indispensavel para o especifico objeto do contrato, ndo significando,
em tese, afronta ao principio da competitividade (art. 3¢, §19, |, da Lei
Federal n 8.666/1993);

h) os elementos essenciais a serem contemplados no edital de licitagdo
de cartdo combustivel seriam, conforme o caso, aqueles prescritos, em
especial, no artigo 40 e incisos da Lei Federal n¢? 8.666/1993, sem
prejuizo de todas as demais indicagdes especificas ou peculiares da
licitagao;

i) ressalvado 0 exame do caso concreto, a contratacdo de servigos de
cartdo combustivel, em principio, ndo caracterizaria objeto que se
marcasse como possivel de ser contratado sem licita¢do, tendo em
vista ndo se enquadrar em nenhuma das hip6teses de dispensa
previstas no artigo 24 da Lei, bem como em face da auséncia de
peculiaridade que autorizasse a inexigibilidade por inviabilidade de
competigdo, nos termos do artigo 25 do mesmo Diploma Legal;

j} ndo existiria 6bice em se licitarem os servigos de cartao ¢
por pregdo, uma vez que tais servi¢os, em tese, enqua
conceito de servigo comum a que alude a Lei Federal n2 10
(artigo 19, paragrafo Unico);
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k) em determinadas situagdes, podera nao se justificar o0 pagamento de
uma prestacdo de servigos de tal natureza. Lembramos que, além do
pagamento pelo consumo efetivo de combustivel em determinado
periodo (a titulo de reembolso), podera haver a cobranga de uma taxa
de administracdo pelos servigos prestados; dai caber a cada instituigéo
analisar e decidir de acordo com a sua realidade, sempre considerando
o conjunto de regras e principios aplicdveis a espécie.

Enviado o processo a esta Auditoria, foi, em 28-04-2009, distribuido a
este Auditor Substituto de Conselheiro.

E o relatério.

Os aspectos fundamentais da Consulta foram adequadamente
examinados pela Consultoria Técnica. Podem ser endossadas, sem
qualquer restricdo, as conclusdes constantes dos itens "c" a "j", da
manifestacao de fls. 8/34, constante no processo.

Todavia, é imperativo que se faga uma ressalva quanto a natureza do
contrato em tela, identificado pela Informagdao n2 009/2009 como
sendo o de "prestacao de servigos", pelo elemento da preponderancia,
embora se reconhega, também, a presenga de elementos de uma
relacao de "compra e venda", no caso, dos combustiveis.

Ocorre que, na medida em que o certame a ser realizado travar-se-a
em torno da proposta mais vantajosa para Administragdo Publica no
que tange a "taxa de administragdo" a ser cobrada pela contratada,
nado se pode perder de vista a hip6tese da referida taxa ser inexistente,
como, ocasionalmente, j& se pode observar (veja-se, por exemplo, a
"ata do pregao n? TCMR] n2 023/2005", no site do Tribunal de Contas
do Municipio do Rio de Janeiro).

E que a cobranca de referida "taxa de administracio" ndo é elemento
essencial do contrato para o fornecimento do cartdo combustivel, o que
demanda se cogitar de como proceder a caracteriza¢do da "prestagao
de servicos", j& que este contrato, nos termos do Artigo 594 do Cédigo
Civil, exige a "retribui¢do" como um de seus elementos essenciais (dito
de outra forma, é contrato essencialmente oneroso).

Ora, se inexistente a "taxa de administracdo” em beneficio da
contratada, onde estara a "retribuicdo”? Na transferéncia (temporéria,
caracterizando uma cessao de direitos) da exclusividade de que desfru-
tard a contratada em viabilizar, através de sua rede conveniada, o
fornecimento de combustiveis a Administracdo Publica. Esta
exclusividade é um bem intangivel, pertencente a Administragao
Pdblica, que serd transferido a contratada, podendo ou nao ser acom-
panhado do pagamento de "taxa de administracdo". E este ativo que
oportunizard, eventualmente, que a "prestadora de servigos" (para a
Administragdo Publica) obtenha sua "retribuicao" por via indireta, no
contrato que manterd com sua rede conveniada.

Vale destacar, ainda mais uma vez, o que constou no item "b" da
manifestacdo da Consultoria Técnica, no sentido de que "as acgoes
desenvolvidas pelo contratado, em especial, gestdo e controle do
abastecimento da frota, nao afastam a responsabilidade da
Administragdo, exemplificativamente, no que se refere aos necessarios
atos tendentes a liquidagdo da despesa publica, momento em que,
inclusive, deverd aferir a corregdo dos valores praticados pelo
combustivel que tiver sido consumido em determinado periodo". A
“retribuigdo"” da prestadora de servi¢os, mesmo se nao for feita
diretamente através da "taxa de administragdo", por dbvio né,Q podera
resultar em sobrepreco dos combustiveis, em relagdo ag) que é
praticado pelo mercado, pois este mecanismo "indireto", na medida em
que resultaria em 6nus para a Administragao Pdblica, conflita ¢ s

\
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principios constitucionais da eficiéncia (Constituicdo Federal, Artigo 37,
caput) e da economicidade (Constituigdo do Estado, Artigo 19, caput).

Dal porque, na relagao atipica que se formard, verdadeiro contrato
misto, além da presenca dos elementos da prestagao de servicos (que
permanece como preponderante, para os fins ja identificados na
Informagao n? 009/2009), e da compra e venda, também o da cessao
de direitos de exclusividade devem ser considerados, aplicando-se, no
demais, as bem langadas conclusdes da Informagdo n2 009/2009, da
Consultoria Técnica, que poderd ser encaminhada ao Consulente,
juntamente com este Parecer, como a contribui¢ao desta Corte.

Extrai-se que a natureza da contratagdo de empresa especializada no
gerenciamento de combustiveis ou no de manutengdo preventiva e corretiva
de veiculos é a de prestagdo de servigos. Reconhece-se a presenga de
elementos da compra e venda e da cessao de direitos, todavia de teor
acessério ou subsidiario.

Para que seja possivel o enquadramento dessa contratacdo na excegdo do
art. 57, Il, da Lei n? 8.666/93 & preciso definir, ainda, se se trata de servigo
continuo.

Para o Tribunal de Contas da Unido, "o que caracteriza o carater continuo de
um deter minado servigo € sua essencialidade para assegurar a integridade
do patriménio publico de forma rotineira e permanente ou para manter o
funcionamento das atividades finalisticas do ente administrativo, de modo
que sua interrupgao possa comprometer a prestacdo de um servigo publico
ou o cumprimento da missao institucional" (Acérdaoc n? 132/2008, Segunda
Camara, Rel. Min. Aroldo Cedraz. Processo TC 010.020/2003-1, DOU, 15 fev.
08).

Tanto a manutengao preventiva e corretiva de veiculos como o fornecimento
de combustiveis sao essenciais para o funcionamento de atividades
administrativas, razao pela qual o gerenciamento de tais aquisi¢des néo pode
sofrer solu¢do de continuidade, sob pena de paralisagdo de fungdes de
permanente interesse publico. Resulta a possibilidade juridica de aplicar-se o
disposto no art. 57, I, da Lei n? B.666/93 a esses contratos, desde que,
insista-se, a Administragdo contratante demonstre a vantagem econdémica da
prorrogacao.

- VII -

74. Fixada a natureza do contrato de gerenciamento de frota com fornecimento
de combustiveis, passa-se a abordar da possibilidade, suscitada pela atual CJU/RN, de se
cindir o objeto licitado, ou seja, de realizar uma licitacdo para a compra de combustiveis e
outra para a prestacao do servico de gerenciamento de frota.

75. O art. 23, § 12, da Lei n? 8.666/1993, estatui que ‘{als obras, servicos e
compras efetuadas pela Administracdo serdo divididas em tantas parcelas quantas se
comprovarem técnica e economicamente viaveis, procedendo-se & licitacdo com vistas ao
melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e & ampliacdo da
competitividade sem perda de economia de escala”. E necessério atentar que, com ‘\wparo
nesse dispositivo, o parcelamento das obras, servigos e compras sé serd realizado Ep.lR\ndo
se demonstrar a sua viabilidade técnica e econémica. \ ‘
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76. Comentando o dispositivo, o administrativista MARGCAL JUSTEN FILHOS
argumenta que:

A obrigatoriedade do fracionamento respeita limites de ordem técnica e
econdémica. Nao se admite o fracionamento quando tecnicamente isso nao for
vidvel ou, mesmo, recomendavel. O fracionamento em lotes deve respeitar a
integralidade qualitativa do objeto a ser executado. Nao é possivel
desnaturar um certo objeto, fragmentando-o em contratacdes diversas e que
importam o risco de impossibilidade de execugdo satisfatéria. Se a
Administracdo necessitar adquirir um veiculo, nao teria sentido licitar a
compra por partes (pneus, chassis, motor etc.). Mas seria possivel realizar a
compra fracionada de uma pluralidade de veiculos. Em suma, o impedimento
de ordem técnica significa que a unidade do objeto a ser executado nao pode
ser destruida através do fracionamento.

J& o impedimento de ordem econdémica se relaciona com o risco de
fracionamento aumentar o preco unitdrio a ser pago pela Administragao. Em
uma economia de escala, o aumento de quantitativos produz a redugao dos
precos. Por isso, nao teria cabimento a Administracdo fracionar as
contratagdes se isso acarretar aumento de seus custos.

77. Nesse contexto, o fracionamento levantado pelo antigo NAJ potiguar nao se
revela vidvel, seja técnica, seja economicamente. No aspecto técnico, realizar uma licitagao
para a compra de combustiveis e outra para a prestagdo do servico de gerenciamento de
frota implica fixar, a priori, quais serdo os postos de abastecimento que servirdo a
Administragao Publica. Isso impossibilita que a prestadora do aludido servigo realize uma de
suas atividades precipuas, a saber, o credenciamento de novos postos de abastecimento
conforme sejam ampliadas as necessidades do ente publico. Perder-se-ia, assim, duas das
principais vantagens do servigo de gerenciamento de frotas, quais sejam, a maior liberdade
na escolha dos postos que realizardo o abastecimento e a flexibilidade no atendimento das
necessidades da Administracdo Publica atinentes a combustiveis, desnaturando, assim, o
servico a ponto de tornar sem sentido a sua contratagao por meio de outro procedimento

licitatdrio.

78. Parece perfilhar o mesmo entendimento o eg. TCE/RS, ao aventar o seguinte
na mesma resposta a consulta mencionada por MARINES RESTELATTO DOTTI e JESSE
TORRES PEREIRA JUNIOR:

No que tange a primeira indagac¢ao, por meio da qual se pretende saber se é
necessario licitar o combustivel em separado, a resposta nos parece ser
negativa.

No sistema de cartdo, a obrigacdo principal do contratado constitui-se na
prestacdao de servicos de administracdo, gerenciamento, controle e
fornecimento de cartdes eletronicos, com créditos destinados ao

5 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a Lei de Licitagées e Contratos Administrativos. 112 ed. Sao Paulo: Di
2005, p. 207.
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abastecimento de combustivel da frota, a se efetivar por intermédio de uma
rede de pontos de abastecimento interligados ao sistema.

Como ja dito alhures, na situagdo aqui explicitada, nao é a Administracdo
quem contrata com os postos que irdo abastecer a frota e, por decorréncia,
receberao a remuneragao correspondente,

A existéncia de uma rede de postos habilitados, localizados em determinadas
areas, de acordo com as necessidades da Administragdo, & condicdo
necessdria a propria operacionalizacdo do sistema (aceitagdo do cartdo pelo
posto e fornecimento de combustivel).

Enfim, a situagdo da consulta ndo evidencia a intengao da Administragao na
simples aquisigdo de combustivel. O objeto pretendido compreende as
atividades préprias do cartdao combustivel, com destaque a gestdo e controle
do abastecimento da frota, encargos estes de responsabilidade do
administrador do cartao.

79. No aspecto econdmico, essa mesma fixacao prévia dos postos de
combustiveis implicaria a necessidade de se realizar outros contratos com vistas a ampliar o
leque de opgbes para o abastecimento, caso o érgdao ou entidade publica necessite
aumentar o raio de atuagao territorial de seus veiculos - 0 que obviamente envolvera novos
custos -, e, enquanto isso nao ocorrer, serd necessario o deslocamento para os postos ja
contratados, mais distantes, ou mesmo a utilizacdo do suprimento de fundos, mitigando,
assim, a vantajosidade desse tipo de servico,

80. Em arremate, buscando reforgar a tese ora sufragada, colijo trecho de decisao
proferida recentemente pelo eg. Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais - TCE/MG® no
qual, ao examinar o Edital de Licitacdo n? 837.132, lancado pela Policia Militar daquele
Estado, considera que a eficiéncia proporcionada pelo sistema de gerenciamento de frota
com fornecimento de combustiveis justifica ndo seja cindido o objeto do contrato:

6.2 Motivagao para o lote (inico

Em sua manifestacio a fls. 958-984, o Orgdo Ministerial arguiu a falta de
adequada motivagado para a licitagdo do objeto em lote unico, considerando a
possibilidade de fraciond-lo em dois lotes (fornecimento de combustivel e
gestdo do abastecimento e residuos dos postos) e a regra geral contida no §
1° do art. 23 da Lei n? 8.666/93.

Tendo em vista que essa questdo nao havia sido abordada nos pareceres
anteriores, entendi necessdria a reabertura de vista aos responséaveis a fim
de evitar a nulidade do processo por cerceamento do direito de defesa.

Os responséveis informaram que o planejamento da licitagao foi precedido de
amplo estudo sobre a estrutura interna da Administracédo Pdblica estadual, as
praticas de mercado e as experiéncias inovadoras nos setores privado e
plblico, discorrendo longamente sobre as vantagens do servico de

§ Tal decisdo, exarada na sessdo de 10/11/2010 e que teve por relator o insigne Conselheiro em Exercicio
Diniz, pode ser encontrada as pp. 210/225 da Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, v. 78,
jan/fev/mar de 2011, sendo que o excerto transcrito acima se faz presente as pp. 221/222.
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gerenciamento do abastecimento ser feito conjuntamente com o
fornecimento de combustivel, por meio de parcerias firmadas entre
distribuidores de combustivel, empresas de desenvolvimento de sistemas e
postos revendedores. Segundo relataram, essa organiza¢do vigora no
mercado ha mais de 15 anos e vem proporcionando economia aos
contratantes de 10% a 38%.

Além da economicidade, os defendentes informaram que o0 novo sistema
absorvera a estrutura prépria da Administracdo atualmente existente e a
ampliard, instituindo sistema mais eficiente de controle do consumo de
combustivel da frota, o que somente se viabiliza pela contrata¢do de um
Unico fornecedor para todo o Estado.

Apbés a defesa, o douto Parquet admitiu que a licitagcdo em lote Unico
representa melhor opcao de custo beneficio para a satisfacdo das
necessidades da Administracdo estadual, e que o instrumento convocatério
preservou a ampla competitividade pela viabilidade de formacdo de
consércios entre empresas fornecedoras de combustivel e de equipamentos e
sistemas dedicados a gestdo de consumo.

De fato, dos documentos que compdem a fase interna do procedimento
licitatério sob exame, destaca-se a Nota Técnica SCRLP n? 056/2010,
enfeixada a fls. 261-290, que contém a sintese do amplo estudo realizado e
as justificativas para a contratacdo em lote Unico, concluindo que esse
sistema possibilita maior reducdo dos custos de implanta¢ao da gestdo do
abastecimento do que o fracionamento em parcelas de servigos autonomos.

Diante das justificativas apresentadas, entendo terem sido respeitados os
requisitos prescritos no § 1° do art. 23 da Lei Geral de Licitac8es, observando
o melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a ampliagao
da competitividade sem perda da economia de escala.

- VI -

81. Adentro a questdo da legitimidade da contratacdo do servico de
gerenciamento de frota com fornecimento de combustiveis, posta em dlvida pela ora
CJU/RN ao argumento de que se estaria contratando uma Unica pessoa (a empresa
gerenciadora) para realizar tanto o gerenciamento do abastecimento quanto o fornecimento
dos combustiveis, sendo que este, na pratica, ficard sob a responsabilidade de terceiros que
nao figuram na avenca.

82, Deveras, na contratacdo em foco o abastecimento propriamente dito serd
realizado pelos postos de combustiveis credenciados pela contratada, que, ao revés desta,
nao figuram como partes do ajuste celebrado com o Poder Pdblico.

83. Sem embargo, nao considero que o fato deles serem alheios ao contrato torne
este ilegitimo, visto ser mais do que normal que nas contratacdes celebradas pela
Administracdo Publica ndo seja a contratada a responséavel por produzir ou forneceF\todos 0s
componentes do objeto ou os insumos que serdo utilizados na sua confeccdo, o que a obriga
a se socorrer de terceiros. \
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84. Nas obras de engenharia, v.g., 0 ordinario, senao a regra, € que ndo sejam as
construtoras contratadas as produtoras do cimento, da cal, do granito, da brita, das gruas,
dos elevadores e de todos os outros materiais que serdo utilizados. Do mesmo modo, na
contratagdo de agenciamento de viagens com fornecimento de passagens aéreas ndo serd a
empresa contratada que prestard o servico de transporte aéreo. J& no contrato de
gerenciamento de frota com fornecimento de combustiveis sub examine, a contratada, por
nao possuir os combustiveis, mas apenas o sistema que permite tal gerenciamento,
necessita se valer dos postos que credenciar para que eles efetuem o abastecimento dos
veiculos de uso do Poder Publico contratante.

85. Nessa linha de inteleccdo, acoimar de ilegitimo a postura da contratada de
recorrer a outras pessoas para obter o necessario para a entrega do objeto da avenga
representaria condenar a Administragdo Pdblica a realizar inUmeros contratos toda vez que
necessitar de um bem ou servico de minima complexidade, o0 que seria, a toda evidéncia,
bastante dispendioso e, por consequéncia, violador do principio da economicidade. Imagine-
se, v.g., como seria a obtencao do servi¢o de limpeza e conservagao: seria preciso contratar
nao apenas uma empresa que fornecesse a mao-de-obra, mas também outras que
entreguem cada um dos materiais utilizados (detergente, sabdo, cera, vassouras, rodos,
luvas, panos de chao etc.), tornando imperioso um ajuste (e, portanto, um procedimento
licitatério) para cada um dos itens necessarios para a ultimacdo a contento do servico

almejado.

86. Calha aqui novamente ressaltar que o fracionamento dos objetos de um
contrato é permitido quando ele desponta vidvel ou mesmo recomendéavel técnica e
economicamente, sendo que no contrato de gerenciamento de frota com fornecimento de
combustiveis, conforme assentado alhures, ele ndo seria qualquer dos dois.

-1X -

87. Outra impugnacdo feita pelo 6rgao consultivo potiguar gira em torno da

suposta mitigagao da competitividade dentro da disputa licitatéria, na medida que dela

ficariam afastados os postos de abastecimento de combustiveis, os quais poderiam oferecer

precos menores para o Poder Pdblico do que as empresas voltadas unicamente para o

gerenciamento de frota com fornecimento de combustiveis. Em suma, contratos des;e jaez
[

e seus respectivos editais de licitagdo adversariam o art. 39, da Lei n? 8.666/1993, pgr néo
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proporcionarem a isonomia e a consecugdo da proposta mais vantajosa para a
Administracao Publica exigidas pela legislacao.

88. Discordo desse posicionamento porque ha de se ter presente, uma vez mais,
que o pretendido pela Administracdo Publica na espécie nao é simplesmente adquirir
combustiveis, mas, também e de forma preponderante, um servigo que gerencie 0
abastecimento dos veiculos automotores que utiliza por considera-lo, de acordo com seus
critérios de conveniéncia e oportunidade, o mais adequado para atender as suas
necessidades.

89. Nesse diapasdao, descortina-se claro que postos de abastecimento de
combustiveis que ndo oferecem o servico de gerenciamento ndo poderdo participar do
certame em foco, justamente por ndo prestarem o especifico servi¢o pelo qual optou a
Administragao Publica, sem que haja nessa vedacado, em si mesma considerada, qualquer
ilegalidade.

90. De mais a mais, a ampla participagdo nao resta prejudicada no caso sub
examine, uma vez que se tem noticia de que ha no mercado varias empresas que prestam o
servico de gerenciamento de frota com fornecimento de combustiveis, a ensejar que haja
competicdo e, destarte, que se obtenha a proposta mais vantajosa para a Administragao
Publica.

91. A objegao relativa ao empenho, igualmente levantada pelo outrora NAJ/RN,
me parece ter cunho operacional, vez que desconhec¢o dispositivo legal que impossibilite a
sua realizacdo nos contratos de gerenciamento de frota com fornecimento de combustiveis.
Ao revés, o que se tem observado é ser crescente o nimero de érgdos e entidades publicas
gue se valem desse tipo de servico, 0 que se ndo comprova, ao menos representa forte

indicio de que o aludido empenho é, sim, realizavel.

92. De qualquer forma, para tornar a questdo estreme de dudvidas, seria de
grande valia, ao meu aviso, instar o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo - MP a
esclarecer se existe, de fato, o impedimento suscitado pelo érgdo consultivo norte-
riograndense.
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93. Passo, daqui em diante, a perscrutar as alegagodes tecidas pelo antigo NAJ/RN
a respeito da Ata de Registro de Precos referente ao Pregao Eletrénico n2 01/2008-SR/DPF/R]
gue supostamente impediriam que outros 6rgaos e entidades a ela aderissem.

94, Tem-se, ab initio, a que se refere ao fato de a SR/DPF/R] nao ter convidado
outras Superintendéncias Regionais a participar dos primeiros procedimentos do Registro de
Precos.

95, Conforme aduzido pelo entdao NAJ/R], no primeiro pregao realizado com vistas
a contratacdo do servico de gerenciamento de frota com fornecimento de combustiveis,
cancelado em razdo de se ter constatado defeitos insandveis na proposta apresentada pela
Unica empresa que acorreu ao torneio licitatério, outras unidades da estrutura do DPF
integraram a Ata de Registro de Pregos, sendo 31 (trinta e uma) na condi¢dao de Unidades
Participantes e a SR/DPF/RJ na de Unidade Gerenciadora. Vale dizer, houve sim, a principio,
o acolhimento da recomendacéao que o hoje CJU/R} deduziu nesse sentido.

96. No entanto, consoante o mesmo drgao consultivo fluminense gizou, no pregao
realizado posteriormente preferiu-se que apenas a SR/DPF/R| participasse, franqueando que,
ao seu cabo, outras unidades aderissem a Ata de Registro de Precos e, eventualmente,
contratassem o servico de forma isolada e mediante empenhos préprios, vez que no
primeiro certame também foram detectados dbices para que a SR/DPF/R] realizasse o
empenho em prol de suas congéneres. E, fato que reputo de relevancia impar, ha indicacao
do préprio ex-NAJ/R] de que essa novel disputa licitatéria ndo foi submetida ao seu
indispensavel crivo, retirando, de um lado, a responsabilidade de seus membros por falhas
de ordem juridica que eventualmente maculem o certame e, de outro, configurando grave
irregularidade a ser apurada pelos 6rgaos de controle interno, mormente se as adesdes
ulteriores a Ata de Registro de Precos tiverem ocorrido a despeito de se ter conhecimento
de que no pregao que a originou ndo se observou o art. 38, paradgrafo Unico, da Lei n?
8.666/1993, com a redacao que lhe conferiu a Lei n? 8.883, de 8 de junho de 19947,

97. Desse modo, n&o procede, no meu modo de sentir, a primeira alegagao
proveniente da atual CJU/RN.

7 “Art. 38. (...)

Pardgrafo Unico. As minutas de edjtais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos, convénios ou g
devem ser previamente examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administragdo.”
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98. Outro vicio apontado pelo antigo NAJ/RN, consoante ressuma do relatério
supra, é o de que na descricdo do objeto do pregado foi omitido o fornecimento de
combustivel, caracterizando, assim, uma discrepancia com a tabela de itens igualmente
constante do corpo do edital em que se fazem presentes tanto o aludido fornecimento como
a taxa de administragdo. Esse mesmo vicio, segundo o préprio érgdao de execugao potiguar,
se torna mais grave na medida em que o documento editalicio estabelece que o
fornecimento de combustiveis nao sera objeto de disputa, malgrado conste como um de
seus itens.

99. Acerca da possibilidade de se utilizar a taxa de administragdao como unico
critério para a obtencao da melhor proposta para a Administragdo Puablica, ja se manifestou
0 eg. TCU, assentando o eminente Min. Aroldo Cedraz, em seu voto revisor, que

(...) é adequado o uso do valor é adequado o uso do valor da taxa de
administracdo como critério de julgamento. Ndo se trata, alids, de nenhuma
inovacdo, {8 que tal sistematica tém sido rotineiramente empregada - sem
qualquer critica desta Corte sob este aspecto, friso - em licitacdes para
contratacdo de servicos de gerenciamento em que o contratado ndo é o
fornecedor direto do bem ou servico final demandado pela administracéo.

5. E o caso, por exemplo, dos certames para contratacdo de servico de
fornecimento de passagens aéreas, em que as agéncias de viagens, que nao
sdo as fornecedoras do servigo de transporte aéreo demandado pelo poder
publico, sdo selecionadas com base no valor da taxa de administragao que
cobram.

6. O _mesmo ocorre com o fornecimento de combustiveis ou de vales-
refeicdes, em que idéntico critério de julgamento é empregado e o
entregador final do produto demandado nao é o distribuidor de combustiveis
ou a empresa de vales, mas 0 posto de gasolina ou o restaurante
credenciados em que o abastecimento de cada veiculo e consumo de cada
refeicdo é feito.

(TCU, Acérdao ne 2.731/2009 - Plendrio, rel. Min. Marcos Bemquerer Costa -
Julgamento em 18/11/2009 - Aprovagao em 19/11/2009 - Publicagao no DOU
em 20/11/2009 - sublinhou-se)

100. MARINES RESTELLATO DOTTI e JESSE TORRES PEREIRA JUNIOR® compartilham
da mesma opinido, advogando que

(...) diferentemente da contrata¢do de empresa gerenciadora da manutengao
preventiva e corretiva de veiculos, onde a taxa de administracdo representa
um percentual muito pequeno em relagdo aos custos da execugao de
servicos {pecas e mao de obra) e, portanto, esse critério de julgamento nao
se traduz em economicidade para a Administracdo Publica, no gere mento
de combustiveis o produto fornecido é padronizado e ndo ha sighifjcativa

8 Op. cit.
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diferenga de precos entre um posto de fornecimento e outro, ndo
representando a cobranca de taxa de administra¢do fator a onerar os custos
de contratagdo. Além disso, os precos para as varias espécies de
combustiveis sdo controlados pela Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), o que
faz com que os pregos praticados em todo o territério nacional se aproximem
do nivelamento.

Mas é importante que a Administragdo Publica efetue pesquisa sobre as taxas
cobradas pelas empresas do ramo. £ que a cobranca de taxas elevadas
onera, sim, os custos da contratagdo, fator bastante para que o administrador
nao opte por esse critério de julgamento da proposta.

101. Percebe-se, assim, que nem a jurisprudéncia da eg. Corte de Contas,
tampouco a doutrina especializada consideram que haja qualquer problema na utilizagdo da
menor taxa de administracdo como Unico critério para a selecao de proposta em licitagao
voltada para a contratacao de empresa prestadora do servi¢co de gerenciamento de frota

com fornecimento de combustiveis.

102. Sem embargo, desponta preferivel, ao meu aviso, que ao invés da menor taxa
de administracao se utilize como parametro de escolha da proposta mais vantajosa o maior
desconto incidente sobre o preco médio cobrado pelos combustiveis na semana e na
localidade em que ocorreu o correspondente abastecimento. Esse preco médio é facilmente
obtido mediante consulta a Tabela de Levantamento de Precos Médios Semanal ao
Consumidor, veiculada no sitio da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis - ANP (http://www.anp.gov.br).

103. A propdésito, a viabilidade de se utilizar tal critério foi defendida na NOTA
DECOR/CGU/AGU N2 374/2008 - JGAS, de minha lavra®. Na ocasidao argumentei, em suma,
tratar-se de um meio apto a arredar os inconvenientes produzidos pelas frequentes e
imprevisiveis oscilagdes dos precos dos combustiveis automotores.

104. Outrossim, ndo se pode olvidar que a selegao do critério mais adequado para
cada torneio licitatério cumpre ao administrador, salvo disposicao legal em contrario. Assim,
reconhecendo-se a legalidade de se valer tanto do critério de menor taxa de administragao
como do de maior desconto sobre o preco médio dos combustiveis aferido pela ANP em
determinados periodo e localidade, a escolha de qualquer deles fica jungida a
discricionariedade do érgao ou entidade responsavel pela licitacao.

? Esse opinativo, que teve por escopo responder a consulta formulada pelo entdo Ndcleo de Asses
Juridico em Palmas/TO - NAJ/TO, estd encartado nos autos do Processo de NUP 00438.000123/2007-76.
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105. Prosseguindo a andlise dos vicios apontados pelo entdao NAJ/RN no Pregao
Eletrénico n? 01/2008-SR/DPF/R] e em sua respectiva Ata de Registro de Pregos, considero
procedente a que se refere a omissao no edital e termo de referéncia das obrigacdes a
cargo da contratada e, de outro lado, a atribuicdo de uma série delas aos postos de
abastecimento credenciados.

106. Deveras, o liame juridico que se estabelecerd apés encerrado o certame
licitatério sera entre a Administracdo Publica e a empresa prestadora do servi¢go de
gerenciamento de frota com fornecimento de combustiveis que vencé-lo, e ndo com os
postos de abastecimento que serao credenciados por essa. Ergo, carece de amparo
qualquer tentativa de impor obrigagdes a tais postos, pois eles serao totalmente alheios ao
contrato celebrando.

107. O que se deve fazer é estabelecer que a empresa contratada devera exigir
dos postos que credenciar que eles cumpram determinados requisitos, tais como fornecer
combustiveis dentro de certos parametros de qualidade e preco.

108. Calha atentar, nesse contexto, para o fato de que aqui se estd diante do novel
instituto chamado de “quarteirizagao”, considerado pela doutrina uma evolugdo da ja
conhecida terceirizacdo. Socorro-me uma vez mais do magistério de MARINES RESTELATTO
DOTTI e JESSE PEREIRA TORRES JUNIOR® para melhor explicé-lo:

No ambito da Administragdo Publica, o processo de terceirizagdo consiste na
delegacdo a terceiros de atividades de mero apoio a sua vocacao
institucional: transferem-se procedimentos e fungbes especificas a empresas
ou profissionais especializados no dominio operacional e técnico da atividade
terceirizada. Isso permite que a Administragdo concentre esforgos em sua
atividade-fim, em prol da maior eficiéncia e eficdcia no atendimento do
interesse publico.

A “quarteirizagao” € estégio seguinte ao da terceirizagao, constituindo-se na
contratagdo, pela Administragdo, de um terceiro privado, especializado em
gerenciar pessoas fisicas ou juridicas, os "quarteirizados”, que terceiro
contratard para a execugado de determinados servicos ou o fornecimento de
bens necessérios ao servigo publico. Em sintese: a fungdo da empresa
gerenciadora é administrar a execucao do objeto cuja execucao contratara a
outrem.

Desenvolvem-se duas ordens de relagdes juridicas: a que se estabelece entre
a Administracao e a empresa gerenciadora e a que se estabelecerd entre
esta e as empresas executoras, mercé do que, do ponto de vista do Direito
Administrativo, a “quarteirizacao” pretenderia ser instrumento despnado a

10 Op. cit.
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elevar o teor de concretizagdo o principio da eficiéncia, preconizado pelo art.
37, caput, da CR/88, na premissa, carente de comprovacdo a cada caso, de
que ambos os segmentos — o da empresa gerenciadora e o das empresas ou
profissionais executores — serdo capazes de superiormente produzir os
resultados com que conta a Administragdo para assegurar apoio adequado
aos fins de interesse publico que |lhe cumpre alcancar.

109. Destarte, havendo distingdo entre a relagdo juridica mantida entre o Poder
Publica e a empresa gerenciadora e a que esta estabelece com seus credenciados, que sao
alheios a primeira, fica claro que a Administragdo Publica ndo poderia fixar obrigagdes para

eles, mas apenas para a sua contratada.
- XIV -

110. No que diz respeito ao pregao lancado pelo eg. TCU também visando a
contratacdao do servico de gerenciamento de frota com fornecimento de combustiveis, é
notério que ele traz melhorias em comparacao com o engendrado pela SR/DPF/R).

111. Nao obstante, hd que se respeitar, volto a insistir, a discricionariedade do
administrador. Se a escolha por ele realizada encontra amparo nos ditames da legislagéo
(aqui entendida como englobante tanto das regras como dos principios), ndo se podera
censura-la em seu aspecto juridico.

112. Demais disso, como bem observado pelo outrora NAJ/R), as atuac¢des do eq.
TCU e da SR/DPF/R] possuem sua idiossincrasias, a justificar algumas das diferengas
encontradas nos editais langados por esses 6rgaos.

113. Por essas razdes, o fato de o torneio licitatério realizado pelo SR/DPF/R] néo
ter disposicoes semelhantes ao do eg. TCU e nem ser tdo minucioso quanto este n&o torna o
primeiro viciado ou digno de rejeicdo. No maximo, mostra que é possivel aperfeicoar os
futuros certames destinados a contratacéo do servigco ora em foco.

- XV -

114. Acerca da alegacao de que a SR/DPF/RN nao demonstrou a vantajosidade da
contratacdo do servico de gerenciamento de frota com fornecimento de COFﬂbﬂSthEIS

1

suscitada, por igual, pelo érgao consultivo potiguar, sou da opinido de que ela nao p dcede
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115. Deveras, consultando os autos, verifico que na Exposi¢ao de Motivos cuja
copia se faz presente as fls. 200/203, constato que a SR/DPF/RN cumpriu a tarefa de
fundamentar sua escolha, trazendo dados que indicam ser o servigo almejado aquele que
melhor atende as suas necessidades, sobretudo as criadas pela peculiar atuagado da Policia
Federal.

116. A verificacao da veracidade dos dados, todavia, ndo me parece ser de
incumbéncia do 6rgao responsavel por oferecer manifestagdo juridica a respeito do
certame, mas pelos ¢rgdos de controle interno e/ou externo. Destarte, sou da opinidao de
gue as consideragdes tecidas pelo outrora NAJ/RN em derredor dessa questao nao impedem
que se realize, a priori, a adesao almejada pela SR/DPF/RN.

- XVI -

117. Aduz o ex-NAJ/RN que, embora indispensavel, a SR/DPF/R] ndo lavrou termo
de referéncia quando da realizagdo do pregao do qual derivou a Ata de Registro de Pregos a
qual a SR/DPF/RN deseja aderir.

118. Ndo obstante, do compulsar dos autos do Processo de NUP n¢
00439.000960/2008-95, vé-se que deles consta tal termo, acostado, em cépia, as fls.
160/164, o que leva a improcedéncia do alegado nesse ponto pelo 6rgao norte-

riograndense.

- XVII -

119. Diferentemente sucede com a aventada auséncia da comprovacao de
disponibilidade orgamentéria e da Declaracdo de Responsabilidade Fiscal. Nem uma, nem
outra se fazem, de fato, presentes entre 0os documentos encartados em cépia nos autos,
fato que, se confirmado no processo original, atraird a aplicacdo do art. 15, da LC n¢
101/2000, tornando a despesa nao-autorizada, irregular e lesiva ao patriménio publico e seu
responsavel passivel de punigao.
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120. Para melhor ilustrar, cumpre aqui colacionar o que prescrevem os art. 15 a 17
do referido diploma legal, in litteris:

CAPITULO IV
DA DESPESA PUBLICA
Segao |

Da Geragao da Despesa
Art. 15.Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao
patriménio publico a geragao de despesa ou assun¢do de obrigagao que nao
atendam o disposto nos arts. 16 e 17.

Art, 16. A criacao, expansao ou aperfeicoamento de acao governamental que
acarrete aumento da despesa serd acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subseqientes;

Il - declaragao do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagao
orgamentaria e financeira com a lei orcamentdria anual e compatibilidade
com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentaérias.

§ 12 Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orgamentaria anual, a despesa objeto de dotacao
especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de
forma que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a
realizar, previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os
limites estabelecidos para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orgamentérias, a
despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas
previstos nesses instrumentos e nao infrinja qualquer de suas disposicdes.

§ 22 A estimativa de que trata o inciso | do caputsera acompanhada das
premissas e metodologia de célculo utilizadas.

§ 32 Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante,
nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentérias.

§ 42 As normas do caput constituem condigdo prévia para:

I - empenho e licitagdo de servi¢os, fornecimento de bens ou execucgao de
obras;

Il - desapropriagdo de imdveis urbanos a que se refere o § 3>do art. 182 da
Constituicao.

Subsecado |
Da Despesa Obrigatéria de Carater Continuado
Art. 17. Considera-se obrigatdria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixem

para o ente a obrigagdo legal de sua execugao por um periodo su
exercicios.

36



continuacdo do PARECER N.2 /s g /2011/DECOR/CGU/AGU

§ 120s atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata
o caputdeverdo ser instruidos com a estimativa prevista no inciso | do art. 16
e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.

§ 2°Para efeito do atendimento do § 1%, o ato serd acompanhado de
comprovacao de que a despesa criada ou aumentada nao afetard as metas
de resultados fiscais previstas no anexo referido no § 12do art. 42, devendo
seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo
aumento permanente de receita ou pela redu¢ao permanente de despesa.

§ 3°Para efeito do § 22 considera-se aumento permanente de receita o
proveniente da elevacdao de aliquotas, ampliacdo da base de calculo,
majoragao ou criagao de tributo ou contribuicado.

§ 42 A comprovacao referida no § 22, apresentada pelo proponente, conterd as
premissas e metodologia de célculo utilizadas, sem prejuizo do exame de
compatibilidade da despesa com as demais normas do plano plurianual e da
lei de diretrizes orcamentdrias.

§ 52 A despesa de que trata este artigo ndo serd executada antes da
implementa¢do das medidas referidas no § 29 as quais integrardo o
instrumento que a criar ou aumentar.

§ 62 O disposto no § 12 nao se aplica as despesas destinadas ao servi¢o da
divida nem ao reajustamento de remuneragdo de pessoal de que trata o
inciso X do art. 37 da Constituigao.

§ 72 Considera-se aumento de despesa a prorrogagdo daquela criada por
prazo determinado.

- XVIII -

121. Encerrando o exame das contestacdes oferecidas pelo entdao NAJ/R], trato da
ventilada auséncia, no instrumento contratual, de cldusulas que (a) prescrevam a
vinculagdo da contratada as regras do edital da licitacdo e a proposta da licitante
vencedora; (b) indiquem a legislacdao a ser aplicada subsidiariamente; e (c) obriguem a
contratada a manter, ao longo da vigéncia do ajuste, as condigbes de habilitacdo e

qualificagdo requeridas na disputa licitatéria.

122, Ora, conquanto o art. 55, da Lei n? 8.666/1993'!, disponha que as sobreditas
cldusulas sdo de presenga necessdria nos instrumentos dos contratos celebrados pela

11 “Art, 55. Sdo cldusulas necessdrias em todo contrato as que estabelegcam:
| - 0 objeto e seus elementos caracteristicos;
/I - o regime de execugdo ou a forma de fornecimento;

/Il - o preco e as condicbées de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do reajustamento de pre¢os, os
critérios de atualizagcdo monetdria entre a data do adimplemento das obrigagcbes e a do efetivo pagamento;

IV - 0s prazos de inicio de etapas de execucdo, de conclusdo, de entrega, de observagdo e de recebimento
definitivo, conforme o caso; Xe
ategoria

V - o crédito pelo qual correrd a despesa, com a indicacdo da classificacdo funcional programatica e da
econémica; !

VI - as garantias oferecidas para assegqurar sua plena execu¢cdo, quando exigidas;
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Administragdo Publica, abalizada doutrina defende que elas sdo meramente desejaveis, vale
dizer, que sua falta ndo constitui vicio. E o0 caso, mais uma vez, de MARCAL JUSTEN FILHO'?,

gue assim leciona:

O texto do caput do art. 55 induz a necessidade de que todo contrato
administrativo contenha as cldusulas enumeradas nos diversos incisos.
Porém, nem todas as hipéteses dos diversos incisos sdo realmente
obrigatérias. Ou seja, a auséncia de algumas delas descaracteriza um
contrato administrativo e acarreta a nulidade da avenca. Quanto a outras
cldusulas, sua presenca é desejavel, mas nao obrigatéria. Sao obrigatérias as
cldusulas correspondentes aos incs. I, Il, lll, IV e VIl. As demais ou sao
dispensaveis (porque a sua auséncia ndo impede a incidéncia de principios e
regras legais) ou sao facultativas, devendo ser previstas de acordo com a
natureza e as peculiaridades de cada contrato.

123. Perfilha o mesmo entendimento LUCAS ROCHA FURTADO, a ponto de também
transcrever o trecho acima em sua obra especifica sobre licitagdes e contratos
administrativos?!3.

124, Pois bem, consultando o texto do art. 55, verifica-se que as clausulas
reputadas indevidamente ausentes pelo outrora NAJ/RN sdo as de que tratam os incisos XI,
X!l e XIll. Ou seja, sdo cladusulas que ndo se enquadram no rol das que os doutos consideram

indisputavelmente obrigatérias.

125. Logo, embora fosse de bom alvitre que constassem, a falta das apontadas
cldusulas contratuais ndo representa obstaculo suficiente para que se promova a adesao de
outros 6rgaos e entidades a Ata de Registro de Precos fruto do Pregdo Eletrénico n?
01/2008-SR/DPF/R].

Vil - os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades cabiveis e os valores das multas;
Vill - os casos de rescisdo;

IX - o reconhecimento dos direitos da Administragdo, em caso de rescisdo administrativa prevista no art. 77 desta
Lei;

X - as condi¢ées de importagdo, a data e a taxa de cambio para conversdo, quando for o caso,;

X/ - a vinculagdo ao edital de licitagdo ou ao termo que a dispensou ou a fnexigiu, ao convite e a proposta do
licitante vencedor;

X/l - a legislagcdo aplicdvel 8 execugcdo do contrato e especialmente aos casos omissos; (‘

X/l - 8 obrigagdo do contratado de manter, durante toda a execucdo do contrato, em compat/b///dade ’cam as
obrigacbes por ele assurnidas, todas as condi¢ées de habilitacdo e qualificagdo exigidas na licitagdo.”
12 Op. cit., pp. 497 e 498.

13 Cf. FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Licitagdes e Contratos Administrativos. Belo Horizonte: Editora Férum, 20 7,
p. 514,
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- XIX -

126. A titulo de fecho, sintetizo abaixo as conclusdes alcancadas neste opinativo,
lembrando, mais uma vez, que nas que pertinem ao concreto caso do Pregao Eletrénico n®
01/2008-SR/DPF/R] e sua adesao por outros drgaos e entidades da Administracdo Federal
Publica, deverdo ser levadas em conta a titulo de recomendagao para futuras contratagoes
do servico de gerenciamento de frota com fornecimento de combustiveis, na hipétese de

terem perdido seu objeto:

a) cumpre ao 6rgao juridico-consultivo que se manifestara a
respeito da proposta de adesao a ata de registro de pre¢os também
examinar a licitacdo que deu origem a esta, a despeito de isso ja ter
sido feito por 6rgdo congénere, devendo eventual divergéncia ser
submetida a este DECOR/CGU,;

b) o contrato de prestag¢do de servico de gerenciamento de frota
com fornecimento de combustiveis €& de jaez misto, nele
preponderando o servigo continuado, e ndo o fornecimento de bens, o
que da ensejo a aplicagdao do art. 57, Il, da Lei n? 8.666/1993 e,
portanto, a prorrogagdo da avenga por periodos iguais e sucessivos,
respeitado o limite de 60 (sessenta) meses;

c) a eventual cisao do objeto da licitagao, vale dizer, a separagao
do fornecimento de combustiveis do servico de gerenciamento de
frota, ndo desponta técnica ou economicamente viavel, o que a
inviabilizaria;

d) nao deslegitima o contrato de gerenciamento de frota com
fornecimento de combustiveis o fato deste - o fornecimento de
combustiveis - ser prestado por terceiros, ou seja, pessoas (in casu,
postos de abastecimento) que nao figuram como partes da avenca
celebrada pela Administracao Publica;

e) inocorre redugcao da competitividade e tampouco se ofende as
exigéncias de isonomia e de selecdo de proposta mais vantajosa para
a Administracdo Publica (art. 32, da Lei n? 8.666/1993) ao se preferir
contratar o servi¢o de gerenciamento de frota com fornecimento de
combustiveis ao invés de se adquirir apenas os combustiveis junto a
postos de abastecimento;

f) as dificuldades em se realizar o empenho para o pagamento
pelo servico de gerenciamento de frota com fornecimento de
combustiveis aparenta ser de rasgo meramente operacional, o que ha
de ser confirmado pela 6rgédgo competente do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao - MP;

g) improcede a alegagdao de que a SR/DPF/R] nao observou as
recomendacées que lhe fez o entdo NAJ/R]. Todavia, hé de ser
apurada a noticia de que aquele 6rgao, em desobediénciaao, art 38
paragrafo Unico, da Lei n? 8.666/1993, ndao submeteu
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juridico-consultivo as minutas referentes ao pregao eletrénico que
realizou posteriormente ao que foi cancelado;

h) nado had empecilho a utilizacdo da menor taxa de administracao
como Unico critério de selegdo da proposta mais vantajosa, malgrado
se prefira, no que toca ao servico de gerenciamento de frota com
fornecimento de combustiveis, que o érgao ou entidade licitante se
valha, como parametro, do maior desconto incidente sobre o prego
médio cobrado pelos combustiveis na localidade em que ocorreu o
correspondente abastecimento, divulgado semanalmente pela
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP
em sua pagina na Internet;

i) na medida em que 0s postos de abastecimento credenciados
nao sao partes no contrato que a empresa prestadora do servigo de
gerenciamento de frota com fornecimento de combustiveis pactuou
com a Administragao Publica, esta ndo lhes pode imputar obrigagoes,
mas apenas a contratada;

i) o fato de o edital e contrato do pregao eletrénico realizado pela
SR/DPF/R] nao possuirem disposicoes semelhantes ao que foi
engendrado pelo eg. TCU objetivando a contratagao do mesmo
servi¢o nao torna aquele viciado ou passivel de rejeigao;

k) fazendo-se presente nos autos a justificativa da SR/DPF/RN para
sua intencao de aderir a Ata de Registro de Pregos gerada pelo
Pregdao Eletrénico n? 01/2008-SR/DPF/R]), também ndo procede a
alegacdo de que tal adesao foi desmotivada. De outro lado, a
eventual falsidade dos dados utilizados ha de ser averiguada pelos
6rgaos de controle interno e/ou externo, e ndo pelo 6rgao
responsavel por realizar a andlise juridica do certame;

) revela-se presente nos autos, por igual, o termo de referéncia
cuja falta foi suscitada pelo ex-NAJ/RN;

m) a0 revés, ndo consta do dossié a comprovacao de
disponibilidade orcamentaria e a Declaragdo de Responsabilidade
Fiscal, o que, se confirmado nos autos do processo original, tornara a
despesa nao-autorizada, irregular e lesiva ao patrimdnio publico,
conforme prescreve o art. 15, da Lei Complementar n? 101, de 4 de
maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e seu autorizador
passivel de punigao;

n) a auséncia no instrumento contratual de cladusulas que
prescrevam a vinculacdo da contratada as regras do edital da
licitacdo e a proposta da licitante vencedora, indiquem a legislagao a
ser aplicada subsidiariamente e, por fim, obriguem a contratada a
manter, ao longo da vigéncia do ajuste, as condigbes de habilitagdo e
qualificagdo requeridas na disputa licitatéria o torna viciado, yez que
a doutrina especializada defende que, embora consi
necesséarias pelo art. 55, da Lei n? 8.666/1993, sao, em ve
apenas desejaveis.
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127. Caso aprovado, e dada a repercussao da matéria nele abordada, sugiro que
cépia deste opinativo seja enviada a todos os 6rgao consultivos da AGU, incluindo os
pertencentes as estruturas da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - PGFN e da
Procuradoria-Geral Federal - PGF, bem como a Procuradoria-Geral do Banco Central - PGBC,
para conhecimento e providéncias que entenderem cabiveis.

128. Também reputo de bom alvitre que cépia sua seja remetida ao MP e ao DPF
para que tenham especial conhecimento do constante dos itens e e f 4 e / acima,
respectivamente, e adotem as medidas reputadas necessarias em relagao a eles.

129. Por fim, no que toca a questdo da adogao do critério de maior desconto sobre
o preco médio dos combustiveis levantado semanalmente pela ANP, sugiro que este parecer
seja analisado em conjunto com a NOTA DECOR/CGU/AGU N2 374/2008 - |GAS, coligida aos
autos do Processo de NUP 00438.000123/2007-76.

A consideracao superior.

Brasilia, 29 de agosto de 2011.

Frtinf
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