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| - RELATORIO

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO.
CONCORRENCIA PUBLICA. CONTRATAGAO DE
SERVIGOS DE ENGENHARIA E CONSULTORIA
ESPECIALIZADA PARA ELABORAGCAO DA
REVISAO DO PLANO MUNICIPAL DE
SANEAMENTO BASICO INTEGRADO (PMSB) DO
MUNICIPIO DE SAO GONCALO. PEDIDO DE
ESCLARECIMENTOS FEITO PELA FUNDAGAO
EUCLIDES DA CUNHA E PELA UNIVERSIDADE
FEDERAL FLUMNENSE (UFF) — INSTITUIGOES
SEM FINS LUCRATIVOS - QUANTO A
POSSIBILIDADE DE PARTICIPACAO, EM
CONJUNTO, DE AMBAS NO CERTAME;
POSSIBILIDADE DE CONTRATACAO NA
MODALIDADE TRIPARTITE; E APRESENTAGAO
DE QUALIFICAGAO TECNICA APENAS PELA UFF.
IMPOSSIBILIDADE CONSIDERAGOES.

Cuida-se de procedimento administrativo de interesse da Secretaria Municipal de
Gestao Integrada e Projetos Especiais, encaminhado a esta Procuradoria de Contratos e
LicitacGes pela Secretaria Municipal de Compras e Suprimentos, que tem por objeto licitacdo, na
modalidade Concorréncia Publica, visando a “Contratagdo de Servigos de Engenharia e
Consultoria Especializada para a elaboragédo da revisdo do Plano Municipal de Saneamento
Basico Integrado (PMSB) do Municipio de S&o Gongalo (...)".

Publicado o aviso de licitagéo, foi apresentado um pedido de esclarecimento (fls.
05) pela Fundagéo Euclides de Cunha e pela Universidade Federal Fluminense, onde questiona-

se:

“No edital compreendemos que o instrumento convocatério destinado

eminentemente a contratagdo de empresas. Pedimos esclarecimentos s:/
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e autorizada a participagdo de autarquia federal (UFF) e Fundagédo sem
fins lucrativos (FEC) no processo licitatorio.

Verificagédo da possibilidade de contratagdo em modalidade tripartite, com
0S seguintes participantes: Universidade Federal Fluminense (responsavel
executora) e Fundagdo Euclides da Cunha (interveniente financeira —
gestora do recurso).

No Edital ha previséo de apresentagdo de documentos que comprovem
qualificagdo técnica. Uma vez que eventuais atestados técnicos desta
natureza héo de ser referentes a UFF (executora técnica), por forga de sua
expertise, €& possivel que estes atestados sejam apresentados
exclusivamente pela Universidade?”

Ante os esclarecimentos acima suscitados, a Secretaria de Compras e
Suprimentos encaminhou o presente a esta Procuradoria, para analise e parecer (fls. 03).

E o relato do essencial. Passo a opinar.

Il — Analise Juridica

A questao fulcral para deslinde da questédo ora posta reside na possibilidade ou
ndo de Autarquias e Fundagdes publicas sem fins lucrativos participarem da Concorréncia
Publica n°® 003/2023.

Embora ndo haja vedacéo legal na lei de licitagbes (quer na recentemente
revogada, Lei Federal n? 8.666/93, quer na que se encontra atualmente em vigor, Lei Federal n°
14.133/2021, o tema esta longe de estar pacificado, como se demonstrara a seguir.

Todavia, € certo que, mesmo as correntes doutrinarias e jurisprudenciais que
permitem a participagao dessas espécies de pessoas juridicas em licitacdes, estas o fazem de
forma restrita e em hipoteses especificas (até porque a propria lei de licitagdes reserva hipéteses
de dispensa de licitagdo para contratagdo de Instituicbes/Entidades sem fins lucrativos, como
p.ex., nos incisos VIII, XIlIl e XX do art. 24 da Lei n° 8.666/93).

Como cedigo, as pessoas juridicas de direito publico interno, nos termos do art.
40 do Cédigo Civil, séo a Uni&o; os Estados, o Distrito Federal e os Territérios; as Municipios; as
Autarquias, inclusive as associagdes publicas; e as demais entidades de carater publico criadas
por lei.

Ja as pessoas juridicas de direito privado, nos termos do art. 41 do Cédigo Civil,
constituem-se em associagdes, sociedades, fundagdes, organizagbes religiosas, partidos
politicos e empresas individuas de responsabilidade limitada. Para elucidacdo dos
esclarecimentos formulados, interessam, apenas, as Autarquias e Fundagdes.
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Autarquia € um 6rgéo que presta servigos publicos em nome do Estado e é ligado
a ele, embora ndo faga parte da Administracéo Publica Direta. Sua fungdo é ser um auxiliar do
Estado na prestacéo de servigos de carater publico. Essas entidades séo ligadas a Administracio
Publica Indireta e funcionam de forma descentralizada. As autarquias sdo obrigatoriamente
criadas e extintas por lei, possuem personalidade juridica prépria, sdo pessoas de direito publico,
tém autonomia administrativa para tomar decisées sobre o funcionamento do 6rgéo, estéo
sujeitas ao controle estatal, prestam servicos em nome do Estado (servigos publicos), possuem
patriménio proprio e independente, fazem parte da Administragdo Publica Indireta, possuem
imunidade tributarias e celebram contratos através de licitagées.

Fundacéo, de acordo com a Lei n° 7.596/87, que alterou o artigo 4° do Decreto-lei
n°® 200/67, para incluir as fundagdes publicas entre as entidades da administracéo indireta e
inseriu no art. 5° do mesmo Decreto-lei, um inciso IV, define Fundagéo Publica como “a entidade
dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de
autorizagéo legislativa, para o desenvolvimento de atividades que nédo exijam execugdo por
orgéos ou entidades de direito publico, com autonomia administrativa, patriménio préprio gerido
pelos respectivos 6rgdos de diregdo e funcionamento, custeado por recursos da Unido e de
outras fontes”.

A UFF é uma entidade federal autarquica, de regime especial, com autonomia
didatica-cientifica, administrativa, econémica e financeira. Ja a Fundacdo Euclides da Cunha

(FEC) é umainstituicdo privada, sem fins lucrativos, que foi criada com a finalidade de apoiar a
Universidade Federal Fluminense (UFF) na realizagao de projetos de ensino, pesquisa, extensao,
desenvolvimento institucional e estimulo a inovagéo, ambas sem fins lucrativos.

Portanto, as "entidades sem fins lucrativos", que formularam o pedido de
esclarecimentos, nada mais sdo do que entidades pertencentes a Administracéo Publica Indireta,
cujas finalidades encontram-se em seus respectivos estatutos, mas, para que nao haja desvio
de finalidade, sempre devem ter intuito ndo econémico.

Partindo da ideia de que tais entes ndo podem atuar com fins econémicos, em um
primeiro momento, seria possivel entender que as referenciadas Instituicbes estariam impedidas
de celebrar contratos com a Administragdo Publica, haja vista que essa espécie de negoécio
juridico, na generalidade dos casos, resulta em lucro para um ou ambos os contraentes.

Essa conclusdo, no entanto, é equivocada. Vejamos.

A Legislagdo correlata ao impedir que as Entidades desempenhem um fim
econémico, ndo pretendeu, de modo algum, vedar que viessem a obter resultado econdmico
positivo, o que seria inconcebivel, pois sem a obtencdo de resultado econémico positivo a
entidade ndo teria meios de viabilizar sua subsisténcia e estaria fadada a extingao

Diante dessa realidade, nada impede, ao menos em tese, que as Entidades sem
fins lucrativos participem de licitagdes e, por conseguinte, venham a celebrar contratos com a
Administragdo Publica. Deve-se salientar, no entanto, que, para tal fim, sera indispensavel que o
objeto do contrato seja condizente com o objeto social da Entidade/Instituicdo, o qual se encontra

previsto necessariamente em seu ato constitutivo /

3 .
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Essa é a conclusdo que chegou a 22 Camara do TCU no Acoérdao n° 7.459/2012.
Em sua conclusdo o TCU entendeu que ndo deve haver vedagao genérica de participacdo em
licitagbes de entidades sem fins lucrativos, desde que haja nexo entre os servigos prestados a
serem prestados com os estatutos e objetivos sociais da entidade prestadora dos servigos, sendo
vejamos:

“9.1. conhecer do Pedido de Reexame para, no mérito, dar-lhe provimento
parcial, alterando a redagédo ao subitem 1.4.1.1 do Acordéo n° 5.555/2009-
2% Camara, dirigido a Fundagéo Oswaldo Cruz (Fiocruz), e que, doravante,
em caréter normativo, aos Orgéos e Entidades da Administragdo Publica
Federal Direta, Autarquica e Fundacional, que passa a ter o seguinte teor:
9.1.1. determinar que né&o habilitem, nos certames licitatérios para a
contratagéo de servigos de terceirizagdo ou assemelhados, entidades sem
fins lucrativos cujos estatutos e objetivos sociais ndo tenham nexo com os
servigos a serem prestados;” (g.n.).

Por outro lado, o TCU no Acérddao n° 766/20113-Plenario, determinou a
constituicdo de Grupo de Trabalho com o objetivo de avaliar a legalidade de Organizacéo da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) em certames da Administracdo Publica Federal,
tendo, no Acérddo n° 746/2014-Plenario, deliberado pela vedagdo da participacdo da
participacdo de OSCIPs em certames licitatérios, porque a elas seria reservado o termo de
parceria da Lei Federal n°® 9.790/99, bem como serem _privilegiadas com isencdo de impostos,
0 que, em tese, as coloca em posicdo de vantagem com as demais empresas na participacio de
licitacées. Eis a Ementa e o voto do Ministro Relator:

“REPRESENTAGAO. GRUPO DE TRABALHO CRIADO PARA AVALIAR A
LEGALIDADE DA PARTICIPAGAO DE ORGANIZACAO DA SOCIEDADE
CIVIL DE INTERESSE PUBLICO - OSCIP EM CERTAMES DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA FEDERAL. DESVIRTUAMENTO DA FORMA
DE RELACIONAMENTO COM PODER PUBLICO PREVISTA NA LEI N.
9.790/1999. QUEBRA DO PRINCIPIO DA ISONOMIA. IMPOSSIBILIDADE.
CIENCIA AOS ORGAOS E ENTIDADES DA ADMINISTRACAO. 1. As

Orqganizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico, atuando nessa

condicdo, € vedado participar de certames da Administracdo Publica

Federal, porquanto tal agir implica ofensa a Lei n. 9.790/1999, que
dispée ser o Termo de Parceria o meio adequado de relacionamento
entre elas e o Poder Publico. 2. A participagdo de OSCIP em torneios

licitatorios da Administragéo Publica consubstancia quebra do principio da

isonomia, eis que tais entidades possuem benesses fiscais, a elas
concedidas para atuarem mediante o estabelecimento de Termo de
Parceria." (g.n.).

)
|

VVoto do Ministro Relator:
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“29. Outro ponto que n&o pode ser negligenciado no presente estudo, e
que foi abordado pela unidade instrutiva, diz respeito ao fato de as OSCIP,
por assim terem se qualificado, serem privilegiadas com iseng¢édo de
impostos, o que, em tese, as coloca em posi¢do de vantagem com as
demais empresas na participagao de licitagées.

30. Consoante apontado pela Selog, as OSCIP, por serem consideradas
entidades sem fins lucrativos, fazem jus a isencées do pagamento de
Imposto de Renda (art. 150, inciso VI alinea c, da Constituigdo Federal e
arts. 9° e 14 da Lei n° 5.172/1966, do Imposto sobre Servicos — ISS, do
Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA e do
Imposto Territorial Rural — ITR.

31. Diante de tal fato, é evidente que as OSCIP_quando participantes de
torneios licitatérios, teriam condicées de ofertar um preco menor que
o _de seus concorrentes, beneficiando-se de uma_ isencdo nio
concedida para que elas atuassem em regime de contratacio com o

Poder Publico.

32. Desse modo, estar-se-ia desvirtuando a benesse fiscal concedida as
OSCIP para atuarem como parceiras do Estado mediante a celebracio do
Termo de Parceria nos moldes delineados na Lei n® 9.790/1999. (g.n.)

Em vista desse e outros argumentos apontados, O Plenario do TCU firmou o
seguinte entendimento aceca do assunto:

“firmar entendimento no sentido de que é vedado as Organizagdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP, atuando nessa condigéo,
participaram de processos licitatérios promovidos pela Administragdo
Pablica Federal.”

Ainda, no ambito Federal, merece mengéo a Instrugdo Normativa n® 05/2017 do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, que dispde sobre as diretrizes de
contratagé@o de servigos sob o regime de execugao indireta no ambito da Administracéo Publica
federal (lembrando que a licitagdo tratada no presente expediente, de servigos de engenharia,
se refere exatamente a regime de execugao indireta):

"Art. 12. Quando da contratagao de instituicdo sem fins lucrativos, o servico
contratado devera ser executado obrigatoriamente pelos profissionais
pertencentes aos quadros funcionais da instituicao.

Paragrafo unico. Considerando-se que as instituicdes sem fins
lucrativos gozam de beneficios fiscais e previdenciarios especificos,
condicédo que reduz seus custos operacionais em relacio as pessoas
juridicas ou fisicas, legal e regularmente tributadas, ndo sera
permitida, em observéancia ao principio da isonomia, a participacio
de instituicdbes sem fins lucrativos em processos licitatérios
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destinados a contratacdo de empresario, de sociedade empresaria ou
de consorcio de empresa”

Em relacéo a desigualdade no que diz respeito a carga tributaria, merece ser feito
um registro. Como é cedigo, o procedimento das licitagdes publicas deve se dar em conformidade
com o principio da isonomia, o qual imp&e que, nos termos da lei, todos sédo igual. Contudo,
isonomia n&o pode se confundir com tratar igualmente a todos, mas deve ser tomada na sua
concepgao aristotelica, segundo a qual deve tratar igualmente os igualmente os desiguais, na
proporcao da desigualdade.

Portanto, a isonomia entre os concorrentes € pilar do processo licitatério deste o
ato convocatodrio, que deve ser aberto a todos aqueles que tem condigdes de executar o objeto
pretendido pela Administracéo

No caso ora em analise, é cedico o fato de que as Entidades publicas em questéo
sao sem fins lucrativos e gozam de beneficios tributarios concedidos pela Constituicdo Federal
e pelo Cédigo Tributario Nacional. Referidas imunidades tributarias concedidas atingem diversos
tributos e contribuicdes sociais — obrigagées pecuniarias que oneram a prestacao de servico e o
fornecimento de produtos — e Ihes permitem que oferecam proposta financeira em desequilibrio
aos demais competidores que sdo sobrecarregados com elevados impostos, uma vez que
possuem custos reduzidos em comparagdo a uma empresa privada comum.

A disparidade das condi¢des financeiras e regime tributario entre sociedades
empresarias e entidades sem fins lucrativos impede uma junta competigdo que deve guardar as
licitagbes.

Reforgca o entendimento sobre o tema o julgado do Tribunal de Justica de Sao
Paulo em julgamento de Mandado de Seguranga n® 1007822-74.2016.8.26.0224. \Vejamos:

“‘Ademais, anote-se julgado da 7? Vara de Fazenda Publica da Capital
(processo n° 104395-40.2014), onde foi prolatada sentenga abstendo a
AFIP de participar de licitagbes que visassem a contratagdo de servigos de
exames laboratoriais, uma vez que se trata de entidade sem fins
lucrativos, com tratamento tributario diferenciado, conferindo-lhe
vantagem indevida no tipo de certame analisado nestes autos.

Entendeu a r. Senteng¢a que a participagcdo da AFIP no procedimento
licitatorio violaria o principio da isonomia, pois é beneficiaria de
prerrogativas fiscais que influiriam diretamente no preco ofertado
pelo objeto do contrato, beneficiando-a em detrimento das demais

participantes.

Ainda, ha o teor da decisdo dos autos do mandado de seguranga n°
1000322-46.2015 que trata de feito impetrado pela empresa Labclim
Diagnésticos Laboratoriais Ltda contra o Prefeito do Municipio de Santana
de Parnaiba, onde houve a determinagdo do cancelamento do contrato
assinado entre a Municipalidade e a empresa AFIP, e corrobora o
entendimento dos autos da 72 Vara da Fazenda Publica da Capital, que
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decidiu pela ndo participacdo de dita empresa em processos de
licitacdo dada a sua natureza beneficente e filantrépica, sem fins
econdmicos e lucrativos, incompativel com o procedimento licitatorio.
Ou seja, é irrelevante ser OSCIP, associagao civil, entidades sem fins lucrativos e
semelhados. Basta gozar de beneficio fiscal que outras empresas néo fagam jus.

Neste contexto, entendo que as Entidades vinculadas a Administracao Publica
Indireta, n3o devem ser admitidas no presente certame, visto que a participagéo da UFF e da
FEC no certame implicaria em prejuizo a isonomia, conforme decisdes reiteradas de nossa
jurisprudéncia.

Ademais, verifica-se que as proprias entidades que formularam o pedido de
esclarecimento, observa que o edital prevé que a Municipalidade objetiva “contratar empresa
especializada’ para prestagéo de servicos de Engenharia e Consultoria Especializada para
elaboracéo da revisdo do Plano Municipal de Saneamento.

Destarte, embora ndo haja proibicdo explicita de participagdo de Entidades sem

fins lucrativos, cooperativas, associagdes e assemelhadas, o ato de chamamento indica em seu
subitem 3.1.1 e em diversas outras passagens a quem se direciona o certame.

Inexistem citagdes no instrumento que instiguem a presenca na disputa de
entidades sem fins lucrativos, assim como, da possibilidade de contratagdo tripartite, panorama

que desestimula qualquer interferéncia na licitagdo, considerando que o ingresso de Entidades
com tais formatacdes sequer pode vir a ocorrer.

Ora, existem formas especificas, na legislagdo para o estabelecimento de vinculos
juridicos entre as “entidades sem fins lucrativos” e a Administragao Publica, como os termos de
parceria, termo de cooperagao técnica, convénio etc., distintas da relacdo obrigacional stricto
sensu conferida pela Lei n°® 8.666/93.

Quando muito e desde que o objeto do contrato justifique a contratagdo direta,
pode haver dispensa de licitagdo, com fundamento no art. 24, XlIl da Lei n® 8.666/93 (atualmente
art. 75 da Lei n°® 14.133/2021.

Contudo, deve-se sempre ter como certo que se enquadra na esfera da
discricionariedade da Administracéo a definicdo sobre qual forma para presta¢éo de determinado
servico, considerando as especificidades do caso contrato.

IIl - CONCLUSAO

Por todo o exposto, opina esta Procuradoria de Contratos, Licitagcdes pela
impossibilidade de a UFF e Fundagéo Euclides da Cunha participarem do certame em questao,
vez que, por disfrutarem de beneficios fiscais, seria uma grande violagéo ao principio da isonomia
e a ampla competitividade, bem como contraria os principios emanados do artigo 3° da Lei
8.666/93, o que ndo pode ser admitido.
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S.M.J., é o parecer.

A consideracdo superior da lima. Sra. Procuradoria Geral do Municipio de S&o
Gongalo.

Sao Gongalo, 29 de janeiro de 2024.

é’/ nlta //«()M«- é&% (
Sandra Lucia Ladeira
Procuradora do Municipio

Matricula n° 19.257
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