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Da viabilidade de participagcao das entidades privadas sem fins lucrativos em
licitacOGes e a necessaria obediéncia ao regime juridico pactuado.

Natally Vasconcelos de Mendonga'

O Estado possui diversas formas de firmar relagdes juridicas com o particular e em
cada caso ha regras, disciplinamentos, nuances, regimes juridicos especificos a
serem observados, os quais, em respeito a legalidade e a segurancga juridica, ndo
devem se sobrepor.

Nessa perspectiva, a depender da necessidade da Administragado (compras, servigos,
obras, parcerias), da forma de execugao do dinheiro publico (pagamento a posteriori
a entrega do produto ou fornecimento do bem ou transferéncia de recursos para
execugao do objeto, pelo parceiro, a partir de metas e propédsitos especificos), da
natureza juridica do particular (pessoa fisica, pessoa juridica com e sem fins
lucrativos, organizagdes sociais, OSCIPs), havera um regime juridico que definira o
planejamento, a selegdo do particular, a execugao do objeto, a forma de fiscalizagéo
da avenca firmada, o pagamento e a sua extingao.

Pois bem. Para toda relacao firmada entre o ente publico e o particular havera a
necessaria celebragdo de um instrumento, seja ele contratual ou de parceria, a
exemplo de i) contrato administrativo (Lei n°® 8.666/93 ou Lei n° 14.133/2021); ii)
contrato de gestao (Lei n°® 9.637/1998 - OS); iii) convénio (Lei n° 8.666/93 ou Lei n°
14.133/2021 e decretos regulamentares); iv) termos de parceria (Lei n® 9.790/1999 -
OSCIP); v) termo de colaboragdo, fomento ou acordo de cooperagao (Lei n°
13.019/2014 - OSC).
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Para cada um desses instrumentos, uma norma que o qualifica e o regulamenta,
revelando sua especialidade e especificidades que, para além da organizagéo
topografica no ordenamento juridico, possui maxima relevancia, por O6bvio, na
dindmica do uso do dinheiro publico.

.  REGIME JURIDICO:

Analisemos, inicialmente, a diferenca entre os instrumentos possiveis e seus
respectivos regimes juridicos, iniciando pelo mais robusto, o contrato administrativo.

a) Lei n°8.666/93 ou Lei n° 14.13/2021: contrato administrativo

No bojo da revogada Lei n°® 8.666/93, considera-se contrato “todo e qualquer ajuste
entre 6rgaos ou entidades da Administragdo Publica e particulares, em que haja um
acordo de vontades para a formacédo de vinculo e a estipulagcdo de obrigagdes
reciprocas, seja qual for a denominagao utilizada” (art. 2°, paragrafo unico).

A Lei n® 14.133/2021, por sua vez, n&o conceitua o que € um contrato administrativo,
mas define, assim como a lei anterior, no titulo denominado “Dos contratos
administrativos, que “Os contratos de que trata esta Lei regular-se-do pelas suas
clausulas e pelos preceitos de direito publico, e a eles serdo aplicados,
supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as disposi¢coes de direito
privado” (art. 89, caput da Lei n® 14.133/2021; art. 54 da Lei n° 8.666/93).

Em que pese o disciplinamento dos contratos, pela Lei n°® 14.133/2021, esteja no titulo
dos contratos administrativos, adjetivacdo esta que nao foi feita pelo legislador de
1993, importa ressaltar que nem todos os ajustes ali indicados serdo tidos como
administrativos em sentido estrito, havendo também, como se sabe, os contratos civis
da Administragao.

O fato é que, para o que nos interessa nesse estudo, os contratos administrativos
decorrem de duas vias: uma ordinaria denominada de licitagdo e outra excepcional
denominada de contratagao direta que pode se dar por meio da dispensa ou da
inexigibilidade de licitag&o.

De matriz constitucional (art. 37, XXI, CF/1988?), a licitag&o, nas palavras de Ronny
Charles Lopes de Torres®, nada mais € que o procedimento percorrido entre a

2 Art. 37. [...] XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdao contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condi¢cdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegcam obrigagdes de
pagamento, mantidas as condigbes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira
as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes. (Regulamento)

3 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de Licitagdes Publicas Comentadas. 16. ed., rev., atual. e
ampl. - Sdo Paulo: Editora JusPodivm, 2025, p. 45.




identificacdo da necessidade, pela Administragao, e a selegcdo do fornecedor apto a
atendé-la. A contratacédo direta (dispensa e inexigibilidade), do mesmo modo, é o
caminho percorrido, de maneira mais otimizada, entre a identificacdo da necessidade
e a selegao do fornecedor apto, ou seja, capaz tecnicamente de atendé-la.

Identificada a necessidade, a Administracdo Publica busca no mercado as possiveis
solugdes, define a mais adequada técnica e economicamente, seleciona o fornecedor
apto a atendé-la e, ao fim, celebra com ele um contrato administrativo onde s&o
estabelecidos, obrigatoriamente, o objeto a ser executado pelo particular, as
obrigacdes e direitos de ambas as partes, o regime de execugdo, as regras de
fiscalizagdo, de pagamento, de reequilibrio econdmico-financeiro e de reajustamento
de precos, de rescisao, além das hipoteses de sancionamento entre outras diversas
clausulas obrigatorias.

Para Egon Bockmann Moreira e Flavio Amaral Garcia®, contrato administrativo é:

[...] espécie de negdcio juridico-administrativo por meio do qual a
Administracdo Publica, depois de cumpridos os requisitos da contratagao,
pactua certos direitos e obrigagbes com a pessoa privada, a fim de atender
determinado interesse publico, reservando-se prerrogativas extraordinarias a
prépria Administragao.

E completa:

Negdcios juridicos séo ajustes entre sujeitos de direito que visam a satisfazer
determinadas necessidades por meio de prestagdes reciprocas. Sao acertos
voluntarios prestigiados pelo ordenamento juridico, que implicaram a
aquisicdo, a transferéncia,a modificagdo, ou mesmo a extingdo de direitos.
Geram, assim, direitos e obrigagdes entre as partes contratantes. [...] sdo
negocios juridicos bilaterais em que as partes transacionam e firmam um
acordo de vontades, por meio do qual obrigam-se a efetivar determinadas
condutas [...]

Vé-se que o contrato, diferentemente de outros instrumentos que falaremos mais
adiante, envolve interesses opostos, isto porque a Administracdo Publica deseja
receber o objeto contratado, a fim de atender a sua necessidade, e, em contrapartida,
remunera o particular pela execucao do servico ou fornecimento do bem pretendido.
A relagéo é, portanto, bilateral e onerosa, com obrigagdes reciprocas.

A Administragéo exige o fiel cumprimento daquilo que foi estabelecido no contrato e o
particular entrega o bem ou presta o servigo, sendo, por isso, remunerado apds o
ente publico certificar o cumprimento fidedigno das clausulas contratuais.

4 MOREIRA, Egon Bockmann. Contratos Administrativos na Lei de Licitaces: comentarios aos artigos
89 a 154 da Lei n°® 14.133/2021. Sao0 Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2024, p. 29.



Dito de outra forma: os interesses sao antagbnicos. A Administracdo deseja o objeto
e paga por ele. O particular executa o objeto e €, em momento posterior, remunerado
por isto.

Esta introducdo se faz necessaria, a fim de que possamos entender que o contrato
firmado entre a Administragdo Publica e o particular, seja por meio de licitagdo ou por
meio da contratagdo direta (dispensa ou inexigibilidade), possui a qualificacdo de
administrativo por justamente decorrer do regime juridico da lei de licitagdes (Lei n°
8.666/93 ou Lei n° 14.133/2021), devendo a ela obediéncia em todos os seus termos.
Este é o regime juridico a que esta subordinado, sendo vedada a conjugacdo de
normas atinentes a outras relagdes juridicas.

b) Contrato de gestao: Lei n® 9.637/1998

Outra espécie de relagdo juridica firmada entre o Poder Publico e o particular é o
contrato de gesté&o disciplinado pela Lei n® 9.637/1998.

No contrato de gestéo, diferentemente do contrato administrativo, a relagdo ndo é de
antagonismo obrigacional, mas colaborativa e institucional, na medida em que o
Estado n&o contrata o particular para que ele entregue um produto ou preste um
servico mediante pagamento; a relagao firmada, em comum acordo®, tem como fim a
cooperagao entre as partes para o alcance de objetivos comuns e metas pactuadas.

E possivel afirmar, desse modo, que o contrato administrativo, por ser obrigacional,
comutativo, € mais rigido, residindo o foco da Administragdo no controle da execugéo
contratual conforme pactuado, a fim de cada um tenha direito a parcela que Ihe cabe
no momento oportuno (objeto de um lado e remuneragao do outro).

Na parceria o objetivo € comum, convergente, portanto uma relagcdo mais flexivel,
residindo o foco no atingimento da meta a ser alcangada e pretendida por ambos.

Para Margal Justen Filho®, “a expressdo ‘contrato de gestdo’ foi utilizada em diversos
diplomas legais com acepg¢des distintas. Em todas as hipdteses, ndo se configura um
contrato em acepcgao propria. Ha acordos de vontade, com natureza préxima a um
convénio.”

Outro traco diferenciador € a forma de selecao do particular.

No contrato administrativo ha de se proceder a licitagcdo prévia (modalidades
especificas) ou ao processo de contratagao direta (dispensa ou inexigibilidade), onde

5 NOHARA, Irene Patricia Diom. Direito Administrativo. 13. ed., rev., atual. e ampl. - Barueri: Atlas,
2024, p. 594.

6 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024, p.
336.



o particular, atendendo aos requisitos objetivos de qualificagao e prego, é selecionado
para executar o objeto, sendo posteriormente remunerado.

Ja no contrato de gestdo, que pode ser firmado entre integrantes da Administragéo
Publica ou entre esta e um particular, a selegdo se da por meio de chamamento
publico daquele particular qualificado necessariamente como organizag&o social.

Disciplina o art. 1° da Lei n° 9.637/1998 quem podera ser qualificada pelo Poder
Executivo como organizagao social, a ver:

Art. 12 O Poder Executivo podera qualificar como organiza¢ées sociais
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades
sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnoldgico, a protegéo e preservagdo do meio ambiente, a cultura e a saude,
atendidos aos requisitos previstos nesta Lei.

Infere-se, portanto, que a entidade sem fins lucrativos, caso seja qualificada como
organizagao social, e somente nesta hipétese, podera firmar parceria com o ente
publico na modalidade de contrato de gestao, o que nos leva a uma primeira conclusao
l6gica: ndo havendo esta qualificacéo, a entidade privada sem fins lucrativos podera,
desde que atendidos os requisitos, firmar com o Poder Publico outros tipos de relacéo,
a exemplo da obrigacional e bilateral denominada de contrato administrativo.

Doutra banda, pergunta-se: € possivel afirmar que uma organizag&o social, isto €, uma
entidade sem fins lucrativos qualificada, pode firmar contrato administrativo com o
Poder Publico ou apenas e tdo somente contrato de gestdo? Deixemos esse quesito
para mais adiante.

Outro ponto a se destacar, e que diferencia o contrato de gestdo dos contratos
administrativos, é que naquele o particular ndo € remunerado pela entrega de um bem
ou pela prestagao de um servigo. Ao firmar a parceria, a Administracao elenca as
atribuicbes, responsabilidades e obrigagbes de cada uma das partes e repassa
recursos publicos para o cumprimento de metas e objetivos disciplinados, como dito,
em comum acordo nesta relacdo colaborativa publico-privada.

c) Convénios: art. 116 da Lei n° 8.666/93; art. 184 da Lei n°® 14.133/2021
Os convénios, por sua vez, consubstanciam-se em um acordo associativo, de cunho
organizacional, ou seja, a prestagao realizada por uma das partes, de acordo com as
metas estabelecidas, ndo objetiva a incorporagdo ao patriménio da outra, mas a

realizagédo de objetivos comuns para o fim maior de atendimento ao interesse publico.

A relagao é de parceria, de apoio, de conjugagao de esforgos no mesmo sentido.



Nas licdes de Margal Justen Filho’, "nos contratos administrativos em sentido restrito,
o usual é a existéncia de interesses contrapostos, existindo interesse lucrativo pelo
menos de uma das partes (o particular)", ja nos convénios, "ha aqueles que envolvem
transferéncia de recursos pecuniarios dos cofres publicos e ha os que nao comportam
essa solucao.”

Do mesmo modo, quando ha o repasse de recursos publicos, ndo ha que se falar em
remuneracgao.

d) Termos de parceria (Lei n° 9.790/1999 - OSCIP)

Tal qual o contrato de gestao disciplinado pela Lei n°® 9.637/1998, o termo de parceria
previsto na Lei n® 9.079/1999, a qual dispbe sobre as organizagdes da sociedade civil
de interesse publico, conhecidas como OSCIPs, possui natureza semelhante ao
convénio, na medida em que € firmado para a cooperagao entre as partes com o intuito
de fomentar a execucao de atividades de interesse coletivo (art. 9°).

A OSCIP - Organizagao da Sociedade Civil de Interesse Publico é pessoa juridica de
direito privado, sem fins lucrativos, de cunho social, instituida por iniciativa de
particulares, para desempenhar pelo menos uma das finalidades previstas no art. 3°,
da Lei 9.790/1999, dentre eles: promoc¢ao da assisténcia social, da cultura, defesa e
conservagao do patrimdnio historico e artistico, da educagdo e da saude, estes de
forma gratuita, etc.

Nesse contexto, em que pese guarde similitude ao proposito dos instrumentos
conveniais, os termos de parceria com as OSCIPs, do mesmo modo que os demais,
devem obediéncia ao seu regime juridico especifico, ndo devendo ser confundido nem
tratado com a mescla de legislagdes.

Uma vez qualificada como OSCIP, a entidade sem fins lucrativos torna-se apta a
celebrar o termo de parceria de que trata a Lei n°® 9.790/1999, ndo havendo, registre-
se logo de pronto, outro instrumento para estabelecimento de vinculo entre o Poder
Publico e ela que ndo o termo de parceria, e a razdo para tanto esta nas prerrogativas
tributarias a elas concedidas que nao lhe permitem competir com outros particulares,
sob pena de ofensa a isonomia e real competitividade nos certames licitatorios.

Friso que n&o adentrarei nesse assunto em especifico, dada a questdo de fundo deste
estudo se reservar as entidades sem fins lucrativos comuns e as qualificadas como
Organizagdes Sociais.

Aqui também, havendo o repasse de recursos publicos, ndo ha que se falar em
remuneracao.

7 Op. cit. 334.



e) Termo de Colaboragao, Termo de Fomento e Acordo de Cooperagao: Lei
n° 13.019/2014 - OSC

Os instrumentos denominados de termo de colaboragao, termo de fomento e acordo
de colaboracéao estao previstos especificamente na Lei n® 13.019/2014, a qual instituiu
normas gerais para as parcerias entre a administragdo publica e organizagdes da
sociedade civil, em regime de mutua cooperagao, para a consecucgao de finalidades
de interesse publico e reciproco, mediante a execucéo de atividades ou de projetos
previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de
colaboracgao, em termos de fomento ou em acordos de cooperagao (art. 1°).

Da leitura do texto normativo infere-se, sem dificuldades, a natureza de parceria, de
esforcos comuns que sdo engendrados neste tipo de relagao firmada entre o Poder
Publico e o particular.

Igualmente havendo o repasse de recursos publicos, ndo ha que se falar em
remuneracgao.

Il. DA ANALISE DE VIABILIDADE DA APLICAGAO DO REGIME JURIDICO-
ADMINISTRATIVO DA LEI DE LICITAGOES E CONTRATOS (LEI N° 8.666/93
E LEI N° 14.133/2021) AS ENTIDADES SEM FINS LUCRATIVOS

Vimos em linhas anteriores que as entidades sem fins lucrativos podem atuar como
entidades privadas comuns ou como organizagdes sociais (OS), quando qualificadas
pelo Poder Executivo, para, nesta condicdo, celebrar parcerias denominadas de
contratos de gestao ou, ainda, como OSCIPs para, nesta qualidade, celebrar ajustes
denominados de termos de parceria.

Rememoremos que a primeira conclusdo légica a que chegamos neste artigo foi a de
que, ndo possuindo, a entidade privada sem fins lucrativos, a qualificacdo de
organizacdo social (OS), a ela seria permitido, e desde que atendidos os requisitos
objetivos préprios, firmar com o Poder Publico, outras relacdes, a exemplo de, e agora
podemos citar, convénios, parcerias da Lei n° 13.019/2014, e, principalmente,
relacbes obrigacionais e bilaterais denominadas de contrato administrativo, isto
porque, neste ponto em especifico, a propria Lei n° 8.666/93 ja trazia a possibilidade
expressa de sua contratagcao, de forma direta, com fundamento no art. 24, inciso XX,
que assim dispunha, in verbis:

Art. 24. E dispensavel a licitagao:
[.]

XX - na contratagdo de associagado de portadores de deficiéncia fisica, sem
fins lucrativos e de comprovada idoneidade, por 6rgédos ou entidades da
Administracao Publica, para a prestagao de servigos ou fornecimento de mao-

7



de-obra, desde que o prego contratado seja compativel com o praticado no
mercado. (Incluido pela Lein® 8.883, de 1994)

Vale o registro de que a hipotese de incidéncia descrita no inciso XX, do art. 24 da Lei
n° 8.666/93, era direta, taxativa, especifica, no entanto, ndo podemos perder de vista
a possibilidade de celebracdo de contrato administrativo também na ocorréncia de
outras hipoteses de dispensa, mais abrangentes, ndo vinculada exatamente a
qualidade da pessoa a ser contratada, mas ao fato juridico em si, a exemplo da
contratagdo emergencial do inciso IV do mesmo art. 24.

Vé-se, de forma contundente, que a legislacao de regéncia trazia a possibilidade de
contratacdo direta da entidade sem fins lucrativos e, nessa conjuntura, na linha de
gquem pode 0 mais pode menos, se a ela era possivel firmar contrato administrativo
decorrente de uma hipétese que excepcionava a obrigatoriedade de licitar, com maior
razdo se pode afirmar que a sua contratacdo poderia se dar, também, por meio de
licitacdo, ou seja, por meio de disputa com outros licitantes. Conclusao clarividente e
isenta de duvidas!

Este, alias, é o entendimento extraido da jurisprudéncia, tanto do Tribunal de Contas
da Unido - TCU, quanto dos Tribunais judiciais do pais, sendo vejamos os julgados
abaixo colacionados:

TCUl REPRESENTAGCAO. HOSPITAL DE CLINICAS DA

UNIVERSIDADE FEDERAL DO TRIANGULO MINEIRO. CERTAME
31/2020. NAO VEDAGAO DA PARTICIPAGAO DE ENTIDADES SEM FINS
LUCRATIVOS. AUSENCIA DE IRREGULARIDADES. IMPROCEDENCIA.
INDEFERIMENTO DE MEDIDA CAUTELAR. CIENCIA . ARQUIVAMENTO.
Inexiste norma legal que discipline, de forma indistinta, vedacido de
participacao em processos licitatorios a entidades sem fins lucrativos
(Acordao 2426/2020-TCU-Plenario - Relator Ministro Vital do Régo).

(TCU - RP: 2382021, Relator.: RAIMUNDO CARREIRO, Data de Julgamento:
10/02/2021)

TCUl REPRESENTAGCAO. 18 CIRCUNSCRIGAO JUDICIARIA

MILITAR. CONTRATAGAO DE ASSOCIAGAO CIVIL SEM FINS
LUCRATIVOS (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE DEFESA DO
CONSUMIDOR E DO TRABALHADOR - ABRADECONT) PARA
TERCEIRIZAGAO DE MAO DE OBRA. EXEGESE DO ART . 53 DA LEI
10.406/2002 ( CODIGO CIVIL). POSSIBILIDADE DE CONTRATAGAO,
PELA ADMINISTRAGAO PUBLICA, DE SOCIEDADE CIVIL SEM FINS
LUCRATIVOS, DESDE QUE HAJA EVIDENTE CORRELAGAO ENTRE OS
OBJETIVOS ESTATUTARIOS DA CONTRATADA E O OBJETO DO
CONTRATO. HIPOTESE QUE NAO SE APLICA AO CASO CONCRETO,
SOB PENA DE DESVIO DE FINALIDADE DA ASSOCIACAO CIVIL SEM
FINS LUCRATIVOS . CONHECIMENTO. REPRESENTACAO
PARCIALMENTE PROCEDENTE. DETERMINAGAO. CIENCIA.

(TCU - RP: 01536120195, Relator.. RAIMUNDO CARREIRO, Data de
Julgamento: 27/11/2019, Plenério)



TRF'4| ADMINISTRATIVO. APELAGAO CIVEL. MANDADO DE

SEGURANCA. LICITAGAO . PREGAO ELETRONICO. PARTICIPAGAO DE
ENTIDADE SEM FINS LUCRATIVOS. AUSENCIA DE QUALIFICAGAO
COMO OSCIP. LEGALIDADE . APELACAO IMPROVIDA. I. CASO EM
EXAME: 1. Apelagao interposta contra sentenga que denegou a seguranga
postulada para anular a homologagao e afastar a validade de contrato firmado
em decorréncia de pregao eletrbnico promovido pela Universidade
Tecnolégica Federal do Parana (UTFPR), sob o argumento de que a
participagcédo de entidade sem fins lucrativos frustraria a isonomia e o carater
competitivo do certame . Il. QUESTAO EM DISCUSSAOQ: 2. A questio em
discussao consiste em saber se a participagao de entidade sem fins lucrativos
em pregao eletrénico viola o principio da isonomia e o carater competitivo do
certame, em razdo de supostas vantagens tributarias e trabalhistas, e se o
objeto do contrato estd em consonancia com o objetivo social da entidade. 11l
. RAZOES DE DECIDIR: 3. A participagdo de entidades sem fins
lucrativos em licitagdes é permitida, exceto para as Organizagcdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), conforme entendimento
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) no Acérdao 2.426/2020-Plenario.
4. A Lei n®14.133/2021 afastou a possibilidade de contratacéo direta de
organizacdes sociais, colocando-as em posicdo na qual devem
participar de procedimentos licitatérios a fim de serem contratadas,
porquanto ausente vedacao expressa a tal participacéo. 5. No caso dos
autos, consideradas as disposi¢coes da Lei n® 14 .133/21 e em consonancia
com o entendimento do TCU, veda expressamente apenas a participagao das
OSCIP no pregao eletrénico. 6. Estando a entidade sem fins lucrativos
autorizada a prestar tanto servigos de locagdo de mao-de-obra como de
fornecimento de mao-de-obra terceirizada, eventual desvio de finalidade
demanda a verificagdo do efetivo cumprimento do contrato e das atividades
desenvolvidas internamente pelo instituto apelado, o que exige dilagcao
probatoéria, incabivel na via estreita do mandado de seguranga. 7 . Sendo
infima a diferenca de valor entre as propostas, ndo resta demonstrado que a
apresentagdo da proposta mais vantajosa tenha decorrido de vantagem
indevida obtida pela entidade vencedora em raz&do dos beneficios fiscais de
que usufruiu. IV. DISPOSITIVO E TESE: 8. Apelacdo improvida . Tese de
julgamento: A participacido de entidade sem fins lucrativos em pregéo
eletronico reqido pela Lei n° 14.133/2021 nao viola a isonomia e o carater
competitivo do certame, desde que a entidade néo seja qualificada como
OSCIP e que o objeto do contrato esteja em consonédncia com o seu
objeto social. Dispositivos relevantes citados: Lei n°
14.133/2021, art . 75. Lei n°® 8.666/1993, art. 24, XXIV . Jurisprudéncia
relevante citada: TCU, Acordao 2.426/2020-Plenario. TCU, Acoérdao
2.607/2021-Plenario . TCU, Acérddo 2.847/2019-Plenario. TRF4, AG
5018807-91.2024 .4.04.0000, Rel. Des . Luiz Antonio Bonat, 122 Turma, j.
28.08.2024

(TRF-4 - AC: 50185371920244047000 PR, Relator.: LUIZ ANTONIO BONAT,
Data de Julgamento: 30/07/2025, 12% Turma, Data de Publicagao:
30/07/2025)

TJGOl REEXAME NECESSARIO. MANDADO DE SEGURANGA.

PARTICIPAGAO ASSOCIAGAO EM LICITAGAO. POSSIBILIDADE .
SENTENCA MANTIDA. Nao ha o6bice a participagao de entidades sem
fins lucrativos, tal como, a associagao, ora impetrante, nos processos
licitatérios, desde que seu estatuto social tenha nexo com o objetivo do
certame, revelando-se ilegal a vedagdo imposta pela instrugao
normativa 003/2015, impondo-se a manutengao da sentenca que anulou o



ato administrativo que rescindiu o contrato 170/2012, consubstanciada em
referida instrugdo.REMESSA NECESSARIA CONHECIDA E DESPROVIDA.,
(TJ-GO - Reexame Necessario: 02759443020158090177, Relator.: Des(a) .
FABIO CRISTOVAO DE CAMPOS FARIA, Data de Julgamento: 02/03/2020,
32 Camara Civel, Data de Publicacdo: DJ de 02/03/2020)

TR F'4 | EMBARGOS DE DECLARACAO. OMISSAO.
CONTRADICAO. NAO OCORRENCIA . REDISCUSSAO.
PREQUESTIONAMENTO. 1. Os embargos de declaragdo pressupdéem a
presenca de omissao, contradi¢cdo, obscuridade ou erro material na decisao
embargada . 2. A contradicdo suscetivel de ser afastada por meio dos
aclaratérios é interna ao julgado, e ndo aquela que se estabelece entre o
entendimento a que chegou o juizo a luz da prova e do direito e a
interpretacao pretendida por uma das partes. 3. O voto condutor do julgado
afirma que a entidade participante do certame nao esta qualificada com
OSCIP e menciona a posi¢ao adotada pelo TCU no sentido de restringir
a participagdo em licitagdes somente a tais entidades . E indicada, ainda,
a inexisténcia de norma legal que impecga a participagcdao de entidades
sem fins lucrativos em processos licitatérios, bem como a vedagao a
celebragdo de parcerias (Lei n° 13.019/2014) por entidade que esteja
suspensa de participar de licitagoes, o que pressupode a participagao de
entidades sem fins lucrativos em processos licitatérios. 4. O edital do
pregao eletrénico veda apenas a participacao de pessoas fisicas no certame,
havendo ainda vedacao expressa a participagcao de OSCIP, o que igualmente
pressupde a participagao das demais entidades sem fins lucrativos, o que
estd em consonancia com o entendimento firmado pelo TCU e a legislagéo
em vigor. [...]

(TRF-4 - AG - Agravo de Instrumento: 50188079120244040000 RS, Relator.:
LUIZ ANTONIO BONAT, Data de Julgamento: 16/10/2024, 122 Turma, Data
de Publicacado: 17/10/2024)

Nao ha duvidas, portanto, de que, sob o manto da Lei n°® 8.666/93, a possibilidade de
contratagdo direta de entidades sem fins lucrativos restava inquestionavel, ante a
expressa previsao legal nesse sentido. Ja no tocante a possibilidade de sua
contratagao por meio de licitagao, a viabilidade também era latente, a um porque
nao havia qualquer 6bice legal que a impedisse de participar dos certames; e a dois
porque a sua presenca nao importava restricio da competitividade, ao contrario,
ampliava a possibilidade de a Administragdo Publica melhor contratar, exigindo-se, no
entanto que houvesse evidente correlagao entre os objetivos estatutarios da entidade
e 0 objeto que seria contratado ao final da licitagao.

Nessa perspectiva, e diante da dicgao dos julgados acima transcritos que mencionam
apenas e tao somente entidades sem fins lucrativos, sem fazer referéncia direta as
qualificadas pela Lei n° 9.637/1999, ampliamos o questionamento: poderia também
uma organizacao social (OS), entidade sem fins lucrativos qualificada como tal, firmar
contrato administrativo com o Poder Publico ou a sua unica opgao seria o contrato de
gestao?

Consoante explanado, de forma até exaustiva para que nao restem duvidas, é
indubitavel que a entidade privada sem fins lucrativos comum, ou seja, sem
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qualificacdo especial, poderia e ainda pode celebrar contrato administrativo com a
Administragdo Publica, seja porque, repita-se, na Lei n°® 8.666/93 havia expressa
previsdo para contratacdo direta por dispensa, e ndo havia vedagao para a sua
aceitagdo em torneios licitatorios, seja porque na Lei n® 14.133/2021, em que pese
nao tenha sido repetida todas as hipotese de dispensa, do mesmo modo n&o vedou a
sua participacao no procedimento ordinario de licitagio.

A questdo agora reside em saber se as entidades privadas sem fins lucrativos
qualificadas como O.S., dada a sua especificidade, podem também participar de
licitacdo ou se a elas apenas é dado o direito de firmar contrato de gestéo, isto &,
parceria com o ente publico e nao relagao negocial, obrigacional e contraposta.

Para responder a este questionamento, fagamos a leitura do art. 24, inciso XXIV da
revogada Lei n° 8.666/93, in verbis:

Art. 24. E dispensavel a licitagao:
[.]

XXIV - para a celebragdo de contratos de prestacdo de servigos com as
organizagdes sociais, qualificadas no ambito das respectivas esferas de
governo, para atividades contempladas no contrato de gestao.

Destaquemos, por oportuno, que o servico a que se referia o inciso ndo correspondia
a atividade desempenhada propriamente no contrato de gestdo, mas a prestacao de
servigo disciplinada pela Lei de Licitagdes®, na qual outro ente, diverso do que firmou
o contrato de gestéo, contrata e remunera apds o atesto de que o contrato foi fielmente
cumprido (interesses opostos - relagao obrigacional).

Ora, nessa linha de raciocinio, igualmente podemos concluir que para as
organizagdes sociais (OS) havia possibilidade expressa, na Lei n° 8.666/93, de sua
contratacao direta, ndo havendo qualquer disciplinamento positivado, muito menos
I6gico, que a excluisse da participacdao também da licitacdo. De novo: quem pode o
mais (contratacdo excepcional) pode o menos (contratacdo ordinaria por meio de
disputa entre particulares).

Contudo, em razao desse siléncio da norma, siléncio este interpretado, por 6bvio, em
favor da participacado das entidades privadas sem fins lucrativos, qualificadas ou néo,
em processos licitatorios, ja que ndo havia regra expressa de vedacgao na Lei n°
8.666/93 (também nao ha na Lei n°® 14.133/2021), o Tribunal de Contas da Uniao fora
instado a se manifestar, haja vista o seu pronunciamento, no ambito do Acérdao n°
746/2014 - Plenario, ter fixado orientagao exclusivamente em relacdo as entidades

8 Art. 62 Para os fins desta Lei, considera-se: [...] Il - Servico - toda atividade destinada a obter
determinada utilidade de interesse para a Administragao, tais como: demolicdo, conserto, instalagao,
montagem, operagao, conservagao, reparagao, adaptagdo, manutencgao, transporte, locagéo de bens,
publicidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais;
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qualificadas como Organizagdes Sociais da Sociedade Civil de Interesse Publico -
OSCIPs.

Nesse sentido, convém fazer um destaque aos Acoérdaos n° 1.406/2017 e n°
2.426/2020, ambos do Plenario do TCU, que sedimentaram a impossibilidade da
participacdo em licitagdo apenas das OSCIPs, ressalvando, e aqui reside um dos
pontos-chave de nosso estudo, que ndo ha, por outro lado, qualquer limitacdo legal
as entidades sem fins lucrativos comuns ou até qualificadas, na forma dos arts. 5° a
7° da Lei 9.637/98 (OS), de participarem das disputas em licitacdo, oportunidade na
qual, contudo, se exigiu que o estatuto social guardasse relagao direta com o objeto
do torneio, a ver:

TCUl CONSULTA FORMULADA PELO MINISTRO DA EDUCAGAO.

PARTICIPAGAO DE ORGANIZAGOES SOCIAIS EM LICITAGOES
REALIZADAS SOB A EGIDE DA LEIl 8.666/1993. CONHECIMENTO.
POSSIBILIDADE DE PARTICIPAGAO, DESDE QUE O OBJETO DA
LICITAGAO CORRESPONDA AOS OBJETIVOS ESTABELECIDOS NO
CONTRATO DE GESTAO.

[...]

9. Acodrdao: VISTOS, relatados e discutidos estes autos de consulta
formulada pelo Ministro de Estado da Educagéo, José Mendonga Bezerra
Filho, a respeito da possibilidade de organizagcdes sociais participarem
de certames licitatorios realizados sob a égide da Lei 8.666/1993;
ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uniao, reunidos em
sessao plenaria, ante as razbes expostas pelo relator e com fulcro nos artigos
264, §§ 1° e 2°, e 268 do Regimento Interno do TCU, em:

9.1. conhecer da consulta para responder ao consulente que, ao contrario
do que ocorre com as organizagées da sociedade civil de interesse
publico - OSCIPs,_inexiste vedacdo legal, explicita ou implicita, a
participacdo de organizacées sociais qualificadas na forma dos arts. 5°
a7°dalei9.637/98, em procedimentos licitatérios realizados pelo Poder
Publico, sob a égide da Lei 8.666/1993, desde que o intuito do
procedimento licitatério seja contratacio de entidade privada para
prestacao de servigos que se insiram entre as atividades previstas no
contrato de gestao firmado entre o Poder Publico e a organizagao social.
9.2. deixar assente que a organizagcdo social, que venha a participar de
certame licitatorio, deve fazer constar, da documentacdo de habilitagdo
encaminhada a comissao de licitagdo, copia do contrato de gestdo firmado
com o Poder Publico, a fim de comprovar cabalmente que os servigos objetos
da licitacdo estao entre as atividades previstas no respectivo contrato de
gestao.

9.3. enviar copia deste acordao, acompanhado do relatério e do voto que o
fundamentam, ao Ministro da Educacao;

9.4. determinar o arquivamento do presente processo.

(TCU - TC 014.645/2017-3, Relator: Walton Alencar Rodrigues, Data do
Julgamento: 05/07/2017, Acérdao n° 1406/2017 - Plenario)

TCUl REPRESENTACAO. CONTRATAGAO DE EMPRESA PARA

RECRUTAMENTO DE ESTAGIARIOS. INDIiCIOS DE ALTERAGOES NO
EDITAL SEM A DEVIDA DIVULGAGCAO. SUPOSTA INAPLICABILIDADE DE
INSTRUGAO NORMATIVA QUE REGULA A CONTRATAGAO DE SERVIGO
TERCEIRIZADO NA CONTRATACAO DE AGENTE QUE SELECIONA
ESTAGIARIOS. PROCEDENTE O PRIMEIRO INDICIO E IMPROCEDENTE
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O SEGUNDO. CIENCIA AO ORGAO. IDENTIFICACAO PELA UNIDADE
TECNICA DE DISPOSITIVO NA INSTRUCAO NORMATIVA QUE BALIZOU
A CONTRATACAO QUE RESTRINGE A PARTICIPAGAO DE
INSTITUICOES SEM FINS LUCRATIVOS. OITIVA. PROCEDENTE.
DETERMINACAO PARA CORRECAO DA NORMA.

[...]

Acordéo:

[...]

9.3. determinar a Secretaria Especial de Desburocratizagdo, Gestao e
Governo Digital do Ministério da Economia (SEDGGD/ME), com
fundamento no art. 250, inciso Il, do Regimento Interno/TCU, c/c o art. 4°,
inciso |, da Resolugdo — TCU 315/2020, que adote providéncias para
modificar o paragrafo unico do art. 12 da IN 5-Seges/MP, de 26/5/2017, e
informe ao TCU, no prazo de 15 (quinze) dias, os encaminhamentos
realizados, visando a:

9.3.1. restringir a participagcdo em licitagbes publicas somente as
instituicoes sem fins lucrativos qualificadas como Oscip, participantes
sob esta condigéo;

9.3.2. harmonizar o dispositivo com preceitos constitucionais e legais
estabelecidos (art. 5°, caput, e art. 3° caput, da Lei 8.666/1993) e com
entendimentos jurisprudenciais do TCU: Acoérdaos 746/2014, 1.406/2017 e
2.847/2019, todos do Plenario desta Corte de Contas; e

9.3.3. ampliar a competitividade em certames publicos e, por
conseguinte, a selecdo de propostas mais vantajosas para a
Administracdo Publica, em que o objeto também possa ser atendido por
instituicdes sem fins lucrativos, tendo em vista que inexiste norma leqal
que discipline, de forma indistinta, vedacdo de participacdo em
processos licitatérios a essas entidades;

(TCU - TC 019.507/2020-8, Relator: VITAL DO REGO, Data do Julgamento:
09/09/2020, Acdrdao n° 2426/2020 - Plenario)

O voto do Ministro Walton Alencar Rodrigues, quando do julgamento do TC
014.645/2017-3, é extremamente elucidador, sendo vejamos, ipsis litteris:

[...] Assim, diversamente do que ocorre em relagdo a OSCIP, nao existe
6bice legal a celebragido de contrato administrativo com OS para
prestacao de servigos. Entretanto, ndo € qualquer servico que pode ser
contratado na forma do art. 24, XXIV, da Lei 8.666/1993, mas apenas os que
se inserem entre as atividades relacionadas ao contrato de gestédo firmado
entre o Poder Publico e a entidade, devidamente qualificada na forma dos
arts. 5° a 7° da Lei 9.637/1998.

Ora, se é licito contratar OS para prestar servicos de natureza mercantil,
sem _que sua proposta tenha sido submetida a disputa com os demais
interessados, quanto mais legitimo seria _como resultado de um
procedimento competitivo publico, ao final do qual se possa afirmar que a
proposta de trabalho da OS é a que apresenta menor custo e/ou é a mais
adequada as necessidades da Administragao.

A finalidade precipua da concessido de privilégios a OS, de fomentar
prestacao de servigos sociais a populagao pelo setor privado ou, nas palavras
do STF, de “inducéo de determinadas praticas sociais benéficas”, é atendida
esteja ela prestando servicos em cumprimento a contrato de gestao, a
contrato administrativo celebrado por meio de dispensa ou a contrato
celebrado apds ser sagrada vencedora em certame licitatorio, desde que
0s servigos, em todos os casos, estejam inseridos entre as atividades que se
pretende fomentar, listadas no contrato de gestéo.
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Voltando a hipotese carimbada, vamos assim chamar o inciso XXIV, do art. 24 da Lei
n° 8.666/93, vale o registro de que muito embora a regra nao tenha se repetido na Lei
n° 14.133/2021 como hipdtese especifica de dispensa, revela-se inquestionavel, a
partir da leitura sistematica da legislagao, que continua nao existindo qualquer ébice
legal para que uma entidade sem fins lucrativos seja contratada por meio de licitagao
ou por meio de dispensa, desde que, neste caso da contratagao direta, haja o perfeito
enquadramento em alguma das possiveis hipoteses descritas no atual art. 75 da Lei
n° 14.133/2021.

Nao restam duvidas, portanto, que as entidades privadas sem fins lucrativos,
qualificadas como O.S. ou ndo, sempre puderam firmar contratos administrativos, seja
por meio de contratacao direta especifica (art. 24, XX e XXIV, Lei n°® 8.666/93; art. 75,
XIV, XVII, XVIII, Lei n® 14.133/2021), emergencial (art. 24, IV, Lei n® 8.666/93; art. 75,
VIII, Lei n° 14.133/2021) ou em qualquer outra hipdétese em que se enquadre
tecnicamente, seja por meio de procedimento ordinario de licitagédo, tanto na Lei n°
8.666/93 quanto na Lei n°® 14.133/2021, restringindo-se o contrato de gestdo as O.S
quando a avenga tiver a natureza de parceria (cooperagao), e o termo de parceria as
OSCIPS, a quem a jurisprudéncia nacional reconheceu a impossibilidade de
participacdo em licitagdo e viabilidade somente de celebracdo do instrumento
disciplinado pela Lei n® 9.790/1999.

Em resumo:
i) sob a égide da Lei n° 8.666/93:

a) poderia uma entidade sem fins lucrativos ndo-qualificada celebrar contrato
administrativo por meio de:

- dispensa de licitacdo especifica (art. 24, XX), emergencial (art. 24, IV)
ou comum, desde que, neste caso, houvesse o enquadramento na
hipotese;

- procedimento licitatério, ante a inexisténcia de vedacéo legal.

b) poderia uma entidade sem fins lucrativos qualificada pelo Poder Executivo
como Organizagao Social - OS - Lei n°® 9.637/98 celebrar contrato administrativo
por meio de:

- dispensa de licitagdo especifica (art. 24, XXIV), , emergencial (art. 24,
IV) ou comum, desde que, neste caso, houvesse o enquadramento na
hipotese;

- procedimento licitatério, ante a inexisténcia de vedacéo legal; e

- contrato de gestao.

c) nao poderia uma entidade sem fins lucrativos qualificada como Organizagao
da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP firmar qualquer instrumento
diverso do Termo de Parceria disciplinado pela Lei n°® 9.790/1999.
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ii) sob a égide da Lei n® 14.133/2021:

a) pode uma entidade sem fins lucrativos comum celebrar contrato administrativo
por meio de:
- dispensa emergencial (art. 75, VIII), especifica (art. 75, XIV, XVII, XVIII);
- discute-se na doutrina a possibilidade no caso do art. 75, XV; e
- procedimento licitatério, ante a inexisténcia de vedacéo legal.

b) pode uma entidade sem fins lucrativos qualificada pelo Poder Executivo como
Organizagao Social - OS - Lei n°® 9.637/98 celebrar contrato administrativo por
meio de:

- dispensa de licitagdo emergencial (art. 75, VIII) ou comum, desde que,
neste caso, haja o enquadramento na hipétese;

- procedimento licitatério, ante a inexisténcia de vedacéo legal; e

- contrato de gestao

c) nao pode uma entidade sem fins lucrativos qualificada como Organizagao da
Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP firmar qualquer instrumento de
parceria diverso do Termo de Parceria disciplinado pela Lei n°® 9.790/1999.

Verifica-se, nesse sentido, que a participacado das entidades sem fins lucrativos em
certames licitatérios além de perfeitamente possivel, favorece o aumento da
competitividade, trazendo, assim, beneficios a Administracao Publica.

lll. ENTIDADE SEM FINS LUCRATIVOS E A DESNECESSIDADE DE
PRESTAGAO DE CONTAS QUANDO DA CELEBRAGAO DE CONTRATO
ADMINISTRATIVO. DEVER DE OBSERVANCIA AO REGIME JURIDICO
ADOTADO NA PACTUAGAO

Um ultimo ponto importante a tratar nesse estudo consubstancia-se na diferenca dos
efeitos decorrentes gestao/fiscalizagdo entre os regimes juridicos que disciplinam os
contratos administrativos e os contratos de gestao ou outros termos de parceria a que
a Administracdo Publica se obriga quando firmados com os particulares.

Sinalizamos, desde o inicio, que o Estado possui diversas formas de firmar relagcdes
juridicas com o particular e em cada caso ha regras, disciplinamentos, nuances,
regimes juridicos especificos a serem observados, os quais, em respeito a legalidade
e a seguranga juridica, ndo devem se sobrepor.
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Dissemos, ainda, que o regime juridico € quem definira o planejamento, a selegdo do
particular, a execugcdo do objeto, a forma de fiscalizagdo da avencga firmada, o
pagamento, além da extingao do instrumento.

Vimos, também, que o contrato de gestdo, que nao tem natureza de contrato tipico,
mas de parceria entre Estado e Organizagdo Social, se diferencia dos contratos
administrativos, dentre outros aspectos, por ndo remunerar o particular pela entrega
de um bem ou pela prestagdo de um servigo. Ao firmar a parceria, a Administragao
elenca as atribui¢des, responsabilidades e obrigacbes de cada uma das partes e
repassa recursos publicos a entidade para o cumprimento de metas e objetivos
definidos em comum acordo nesta relagao colaborativa publico-privada.

Ora, se estamos diante de dois instrumentos de naturezas distintas, decorrentes de
legislacbes diversas (Lei n® 8.666/93 ou Lei n°® 14.133/2021 e Lei n° 9.637/1998), é
certo que cada um deve obediéncia ao regime juridico que Ihe é proprio, caracteristico,
seja por forca do cumprimento do principio da legalidade, seja em respeito a
seguranga juridica e ao dever de lealdade e boa-fé que devem nortear quaisquer
relagdes entre Poder Publico e o particular, qualquer que seja a sua qualificagéo.

Para compreendermos melhor o sentido aqui empregado para segurancga juridica,
facamos a leitura do art. 66 da Lei n® 8.666/93, o qual possui a devida correspondéncia
no art. 115 da Lei n® 14.133/2021, ipsis litteris:

Lei n° 8.666/93:

Art. 66. O contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de
acordo com as clausulas avencadas e as normas desta Lei,
respondendo cada uma pelas consequéncias de sua inexecucéo total
ou parcial.

Lei n° 14.133/2021:

Art. 115. O contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de
acordo com as clausulas avencadas e as normas desta Lei, e cada
parte respondera pelas consequéncias de sua inexecugao total ou
parcial.

Da leitura do texto legal é possivel extrair a razao justificadora, nas palavras de Egon
Bockmann Moreira e Flavio Garcia Amaral®, “de que determinados negdcios sejam
formalizados por meio de instrumento contratual: a seguranga de que as partes
estardo, de modo equivalente, juridicamente vinculadas ao pacto. Ambas |he devem
fiel execugao.”

Os autores complementam:

Ao dispor que o contrato ‘devera ser executado fielmente’, a legalidade
agrega valor especifico aquele acordo de vontades. O contrato ndo sé

9 Op. cit. p. 186.
16



obriga o contratado, mas tem efeitos vinculantes para ambas as
partes, que lhe devem obediéncia. Ele torna objetiva a subjetividade
do pacto. [...] Executar fielmente significa dar leal cumprimento ao
pactuado, com boa-fé (objetiva e subjetiva), sem contradi¢coes,
surpresas ou omissoes viciosas. Em suma, o artigo 115 trata do
indeclinavel dever de respeito ativo a seguranc¢a juridico-
contratual. Trata-se de aplicagdo do principio constitucional da
seguranga juridica.

Para Almiro do Couto e Silva, o principio da seguranca juridica
possui duas dimensodes: objetiva e subjetiva. A primeira assegura
a estabilizacdo de elementos objetivos da ordem juridica,
principalmente aqueles relacionados a irretroatividade dos atos
estatais (art. 5° inc. XXXVI, da Constituicdo, c/c LINDB). Ja a
subjetiva refere-se a protecao da confiangca depositada pelo
particular em relagado aos efeitos juridicos do agir estatal. (grifo
NOSs0)

Sob esta perspectiva, serdo nas regras dispostas no Edital e no contrato administrativo
assinado que as partes depositardo as expectativas na fiel execug¢ao do ajuste, ndo
sendo admissivel delas desviar-se, cabendo qualquer alteragcdo ser precedida do
procedimento e instrumento especificos. Por esta razdo, as clausulas contratuais
devem ser suficientemente claras, precisas e objetivas, evitando dubiedades e
ilegalidades.

O tema € deveras amplo e apaixonante, contudo descer a miude neste breve estudo
se mostra dispensavel.

O que importa trazer a lume, todavia, € a necessidade incontestavel que tem, em
especial a Administragao, de conferir seguranca juridica ao particular, ndo Ihe exigindo
o que a lei, o edital e o contrato ndo lhe outorgam como obrigagéo, ndo sendo possivel,
nessa linha, transferir-lhe um dever cabivel irrestritamente ao ente publico. E o que
Almiro do Couto e Silva chamou de protecdo a confianga que o particular tem em
relacdo aos efeitos juridicos do agir estatal.

Dentro desta conjuntura, questiona-se: pode a Administragdo ou o 6rgao de controle
exigir que a entidade sem fins lucrativos, qualificada como O.S. ou ndo, no bojo da
execucao de um contrato administrativo decorrente de licitacdo ou contratacao direta,
preste contas do dinheiro que lhe é transferido a titulo de remuneragao?

A pergunta pode soar estranha para alguns leitores, dada a obviedade da resposta,
mas no Direito até mesmo o dbvio é, por vezes, posto a prova.

E cedico que nos contratos administrativos o contratado entrega o bem ou presta o
servico e somente apds o trabalho do fiscal e gestor do contrato (recebimento
provisorio e definitivo do objeto) e do setor responsavel pela liquidagéo da despesa, o
pagamento correspondente pode ser efetuado. Ha o cumprimento de um dever que
da ensejo a uma contraprestagao posterior.
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Por outro lado, nas parcerias firmadas pelo Poder Publico, seja convénio, contrato de
gestao, termos de parceria etc., ndo presenciamos uma relagdo verticalizada,
contraposta como nos contratos administrativos, onde um cumpre a sua parte
(execugao do objeto) para que o outro, depois, esteja autorizado a cumprir a sua
(pagamento); o que temos, em verdade, sao acordos desenhados em conjunto, onde
sdo estabelecidas metas conjuntas, cronogramas, planos de execugao, a fim de que
se possa atingir os resultados desejados pelos parceiros, publico e privado.

Nessa linha, se n&o ha contraposigdo, mas sim meta conjunta, interesses
convergentes, ndo ha que se falar em remuneragao do parceiro privado. Ele ndo esta
entregando um bem ou fornecendo um servigo com o objetivo de receber uma
remuneragao por isso. Na parceria, a Administracdo Publica repassa recursos
publicos, a fim de que o particular cumpra um plano de trabalho com vistas ao alcance
do objetivo de ambos.

Ora, se ha repasse de recursos publicos para o atingimento das metas e resultados,
o parceiro privado, diferentemente do contratado que cumpre uma obrigacao e é pago
por isso, exerce um papel diferente e demasiadamente importante, qual seja: gestéo
conjunta do recurso publico. E & exatamente por esta razdo que ele deve prestar
contas ao Poder Publico.

A prestacdo de contas, conforme nos ensina Giovanni Pacelli'?:

[...] devera possibilitar que a administracdo publica avalie o
cumprimento do objeto da parceria a partir da verificagdo das metas
previstas. Assim, a prestacdo de contas apresentada pelo
convenente/recebedor devera demonstrar o alcance das metas e
resultados, cabendo ao concedente/repassador priorizar o controle
dos resultados.

A primeira premissa, portanto, € de que a prestagcao de contas pressupde o repasse
de verba publica para que o particular consiga executar o objeto da parceria. Alias, a
prestagao de contas inicia-se concomitantemente com a liberagao da primeira parcela
do recurso. A segunda, decorrente, pois, da primeira, € a de que o particular faz a
gestado da verba publica e sobre o uso dela, portanto, tem o dever de prestar contas.

Tanto € assim que na execucado das parcerias, como muito bem explicado por
Pacelli'’, existem dois tipos de prestagdo de contas a serem alimentadas no
transferegov, a saber:

a) prestagcdao de contas financeira: procedimento de acompanhamento
sistematico da conformidade financeira que leva em consideracdo a data de
inicio e de fim da vigéncia dos instrumentos celebrados; e

"9 PACELLI, Giovanni. Guia de sobrevivéncia do Ordenador de Despesas: Unido, Estados e Municipios.
Sao Paulo: Editora JusPodivm, 2025, p. 514.
" Op. cit., p. 515.
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b) prestagao de contas técnica: procedimento de analise dos elementos que
comprovam, sob os aspectos técnicos, a execugao integral do objeto e o
alcance dos resultados previstos nos instrumentos de parceria.

Nao é dificil concluir que se uma entidade sem fins lucrativos, qualificada como O.S.
ou néo, firma com o Poder Publico um contrato administrativo, seja ele decorrente de
uma licitagdo ou de uma contratacdo direta, onde, repita-se, as intengdes sao
contrapostas, ndo ha que se falar em prestacdo de contas pelo particular no sentido
conhecido nas parcerias.

O dinheiro transferido para o particular, no contrato administrativo, apdés o
cumprimento da obrigacdo tem natureza de remuneragao pelo que esta perfeito e
acabado. Como o particular fara uso desse numerario nao é condigcao para a instrugao
ou finalizagdo do processo regido pela Lei n° 8.666/93 ou Lei n° 14.133/2021. O
pagamento integral, no contrato administrativo, €, inclusive, uma das causas de sua
extincao.

Percebam que o particular contratado ndo faz gestdo de recurso publico, ndo lhe
sendo exigido, portanto, que ele preste contas de um numerario que quando lhe é
transferido, a depender da conjuntura, pode dar causa ao encerramento do ajuste por
cumprimento do objeto.

No contrato administrativo o particular entrega o bem ou executa o servico e a
Administracdo o remunera apos verificar o fiel cumprimento das clausulas contratuais.
O ajuste se encerra. Na parceria (contrato de gestao, termos de parceria, convénios
etc), a Administracdo repassa o recurso publico, o particular executa as metas de
acordo com o cronograma estabelecido por ambos e deste valor presta contas, a fim
de que o Poder Publico verifique o efetivo alcance dos resultados e o emprego correto
do dinheiro publico na consecugéo do fim desejado pelos parceiros publico e privado.

Conclui-se, portanto, que a resposta ao questionamento € ndo, ndo pode a
Administracdo ou o 6rgdo de controle exigir que a entidade sem fins lucrativos,
qualificada como O.S. ou ndo, no bojo da execugdo de um contrato administrativo
decorrente de licitagdo ou contratagao direta, preste contas do dinheiro que lhe é
transferido a titulo de remuneracdo, posto ndo ser esta a responsabilidade do
particular, na medida em que o unico gestor do dinheiro publico, nessa hipotese, € o
ordenador de despesa.

Nesse sentido, vejamos o entendimento do Tribunal de Contas da Unido quando do
julgamento da Tomada de Contas Especial, Processo n° 007.295/2010-3, in verbis:

O terceiro que recebe pagamento da Administragao pela
prestacao de servigcos ou fornecimento de bens nao tem o dever
de prestar contas dos valores recebidos, pois nao é, nessa
condicao, gestor de recursos ou bens publicos. Cabe ao TCU o
Onus de provar que o terceiro beneficiario do pagamento concorreu de
alguma forma para o cometimento do dano apurado. Os responsaveis
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por demonstrar a regularidade das despesas sdo os gestores que
autorizaram os pagamentos inquinados. (TCU, Acorddo 5344/2014-
Primeira Camara, Relator BENJAMIN ZYMLER, Data do julgamento:
23/09/2014).

No regime juridico atinente aos contratos administrativos, o particular prestador do
servico ou fornecedor do bem licitado ou contratado diretamente pela Administracao
deve cumprir exigéncias materiais e formais constantes do instrumento contratual
para, em momento posterior, ter direito ao pagamento. Estas exigéncias, portanto, s&o
de natureza eminentemente contratual.

Ao executar o contrato administrativo, o particular produz documentos comprobatérios
de suas obrigagdes com uma intengao muito clara: provar para a Administragao o fato
gerador do direito a receber o pagamento que lhe é devido. Até este momento ser
efetivado, o dinheiro publico esta sob a custddia unica e exclusivamente do ordenador
de despesas que agira para transferi-lo ao contratado apenas quando comprovado o
cumprimento fiel das clausulas contratuais.

Dentro deste contexto, pode-se afirmar que o dinheiro publico ndo deixa de ser publico
quando repassado ao particular por meio de instrumentos de parceria, haja vista a sua
obrigagcdo de prestar contas nestes casos. Doutra banda, nos contratos
administrativos, como bem destacado pelo TCU, aquele que “recebe pagamento da
Administracao pela prestacao de servicos ou fornecimento de bens nao tem o dever
de prestar contas dos valores recebidos, pois ndo é, nessa condi¢cdo, gestor de
recursos ou bens publicos”.

O pagamento no contrato administrativo n&o é feito a titulo de transferéncia, mas de
despesa, significando dizer que o recurso se torna privado ante a verificagdo da
respectiva contraprestacao, ndo havendo que se falar, assim, em prestacao de contas.

lll. Conclusao

Firmar ajustes com o Poder Publico pode ser espinhoso em muitos momentos, dada
a complexidade de suas necessidades e do grande numero de leis e regulamentos a
que estao os particulares obrigados a conhecer quando dispostos a firmar uma relagéo
juridica com a Administragdo. No entanto, € preciso compreender que para bem
aplicar o Direito faz-se necessaria uma leitura sistémica do ordenamento juridico,
compreendendo nao apenas a letra da lei, mas também as bases tedricas, as
intengcdes do legislador ao produzir as normas, entendendo a funcdo de cada
instrumento para que nao sejamos envolvidos em emaranhados de problemas
desnecessarios.

Este estudo teve o condao, assim, de mostrar a partir da legislagdo, da jurisprudéncia
e da doutrina que é possivel sim que uma entidade sem fins lucrativos participe de
certames licitatérios ou seja contratada diretamente pela Administragcao e que a este
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regime juridico ambas as partes estédo vinculadas conforme pactuado, ndo havendo
razao para a conjugacao de sistemas, regras e exigéncias incompativeis entre si.

Nessa linha, estando o particular na condigao de contratado com fundamento na Lei
n°® 8.66/93 ou Lei n® 14.133/2021, a sua obrigagao é de cumprir as regras contratuais
para, a posteriori, comprovar o fato gerador que permitira a efetivacdo da sua
contraprestagcédo, o seu pagamento, ndo sendo ele considerado gestor de dinheiro
publico, ndo Ihe cabendo, assim, prestar contas de um valor que € publico na méo do
agente publico e particular quando na sua esfera de administragao.
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