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GRUPO I — CLASSE III — Plenario
TC 014.138/2025-5

Natureza: Consulta.

Orgao: Ministério da Fazenda.
Representagdo legal: ndo ha.

SUMARIO: CONSULTA. SOCIEDADE DE ECONOMIA
MISTA. QUESTIONAMENTO SOBRE A POSSIBILIDADE DE
PARTICIPACAO DE ORGANIZACAO DA SOCIEDADE CIVIL
DE INTERESSE PUBLICO (OSCIP) EM LICITACAO PARA
OPERACIONALIZACAO DO PROGRAMA NACIONAL DE
MICROCREDITO PRODUTIVO ORIENTADO (PNMPO).
JURISPRUDENCIA DO TCU PELA VEDACAO GENERICA
(ACORDAO 746/2014-PLENARIO). AUTORIZACAO
EXPRESSA NA LEI 13.636/2018 (LEI DO PNMPO).
APLICACAO DA NORMA POSTERIOR E ESPECIFICA.
CONHECIMENTO PARCIAL. RESPOSTA AFIRMATIVA A
TESE JURIDICA. NAO CONHECIMENTO DO PEDIDO DE
ORIENTACAO SOBRE CLAUSULAS EDITALICIAS POR
EXTRAPOLAR A COMPETENCIA CONSULTIVA DA CORTE.

RELATORIO

Adoto como relatorio a instrugdo elaborada pela Unidade de Auditoria Especializada em
Contratagdes (peca 6), que contou com a anuéncia de seus dirigentes (pecas 7 e 8):

“INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de consulta formulada pelo Ministro da Fazenda em face de davida suscitada
pelo Banco do Nordeste do Brasil S.A. (BNB), sociedade de economia mista vinculada ao
Ministério da Fazenda, sobre a viabilidade da participagdo de OSCIPs em processos licitatorios,
com base na Lei 13.303, de 30 de junho de 2016, e na Lei 13.636, de 20 de margo de 2018.

2. Questiona-se, entdo, na presente consulta:

‘E juridicamente admissivel, no caso especifico da contratagio de entidade para a
operacionalizacdo do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO) de que
trata a Lei 13.636/2018, promovida por sociedade de economia mista federal regida pela Lei
13.303/2016, permitir a participagdo de Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIPs) em processos licitatorios?

Caso afirmativa a resposta, solicita-se, ainda, que este Tribunal indique as eventuais condi¢des ou
salvaguardas que devam ser observadas na elaboracdo do instrumento convocatério, de modo a
assegurar a observancia aos principios da isonomia, da competividade e da seguranca juridica,
evitando-se riscos de ilegalidade na condug@o do certame.

Por outro lado, caso se entenda pela manutencdo da vedagdo, solicita-se que este Tribunal oriente
sobre as cautelas a serem adotadas pela estatal para que a escolha por um ou outro certame néo gere
uma restri¢do indevida da competicao.’

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

3. A matéria objeto da consulta é de competéncia desta Corte de Contas, nos termos do inciso XVII
do art. 1° da Lei 8.443/1992 c/c o art. 264 do Regimento Interno do TCU (RITCU), registrando-se
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ainda que ha pertinéncia tematica com a area de atuacdo do Ministério da Fazenda, ao qual o BNB,
na qualidade de sociedade de economia mista federal, estd vinculado e subordinado a supervisdo e
orientacdo, nos termos do art. 12, paragrafo unico, da Lei 7.739, de 1989.

4. Conforme disposto no art. 264, § 1°, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido
(RITCU), a presente consulta contém a indicagdo precisa do seu objeto, estd formulada
articuladamente e, ainda segue instruida com parecer da assisténcia juridica do Ministério
Consulente (pega 5).

5. A presente consulta deve ser conhecida, vez que formulada por autoridade que possui
legitimidade para tanto, acerca da aplicabilidade, em tese, de dispositivos legais e regulamentares
concernentes a matéria de competéncia deste Tribunal, de modo que se encontram satisfeitos os
requisitos de admissibilidade previstos no art. 264, inciso VI, §§ 1° e 2°, do Regimento Interno.

ALEGACOES DO CONSULENTE

6. Segundo consta no citado oficio, a solicitagdo do Ministro se baseou em duvida suscitada pelo
Banco do Nordeste do Brasil S.A. (BNB), sociedade de economia mista vinculada ao Ministério da
Fazenda, quanto a possibilidade juridica de Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIPs) participarem de processos licitatdrios para a operacionalizagdo do Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO), a luz das Leis 13.636/2018 e 13.303/2016.

7. O consulente assevera que o artigo 3° da Lei 13.636/2018 autoriza, de forma expressa, a
participacdo de Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs) no ambito do
Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO). Tal previsdo, segundo
argumenta, contrasta com o entendimento consolidado do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
manifestado no Acorddo 746/2014-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Marcos Bemquerer,
que, com base na Lei 8.666/1993, antiga lei de licitagdes e contratos, veda a participagdo dessas
entidades em processos licitatorios.

8. A restrigdo, segundo consta do acorddo, fundamenta-se na quebra do principio da isonomia, visto
que as OSCIPs usufruem de beneficios fiscais que lhes conferem vantagens frente a outros
licitantes. Ademais, a decisdo considera que essas entidades ja dispdem de um instrumento juridico
proprio — o Termo de Parceria — para formalizar vinculos de cooperagdo com a Administragio
Publica.

9. O consulente aponta, contudo, que o referido julgado ndo examinou a questdo sob a 6tica da Lei
13.303/2016, que disciplina as contratagdes realizadas por empresas estatais e estabelece um
regime juridico proprio, distinto daquele anteriormente previsto na revogada Lei 8.666/1993,
posteriormente substituida pela Lei 14.133/2021.

10. Ademais, ressalta que o TCU, por meio do Acdrdao 1.406/2017-TCU-Plenario, admitiu a
participacdo de Organizagdes Sociais (OSs) em processos licitatorios, relativizando os efeitos das
vantagens fiscais.

11. Nesse sentido, o consulente defende que a participacdo das OSCIPs em certames licitatorios
deve ser objeto de nova interpretacdo, em face da evolugdo legislativa e da crescente aproximagio
entre os regimes juridicos aplicaveis as OSCIPs e as OSs. Argumenta, ainda, que a autorizagdo
legal expressa para que essas entidades atuem no PNMPO as legitima como operadoras do
programa, em condi¢des equivalentes as de entidades com perfil empresarial.

EXAME TECNICO

Aplicacdo da regra geral de vedacdo a participacado de OSCIPs, firmada no Acérdao
746/2014-TCU-Plenario, as licitacoes promovidas por empresas publicas e sociedades de
economia mista regidas pela Lei 13.303/2016

12. A andlise da presente consulta deve tomar como ponto de partida o entendimento ja
consolidado por este Tribunal de Contas da Unido, adotado no Acorddo 746/2014-TCU-Plenario,
no sentido de que ¢ vedada a participagdo de Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIPs) em licitagdes publicas, conforme se extrai da ementa abaixo transcrita do julgado
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(grifou-se):

‘REPRESENTACAO. GRUPO DE TRABALHO CRIADO PARA AVALIAR A LEGALIDADE
DA PARTICIPACAO DE ORGANIZACAO DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE
PUBLICO - OSCIP EM CERTAMES DA ADMINISTRACAO 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 Organizac¢oes da Sociedade Civil de Interesse Publico, atuando nessa condigdo, é vedado
participar de certames da Administracao Publica Federal, porquanto tal agir implica ofensa
a Lei n. 9.790/1999, que dispoe 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 Administragdo 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.’

13. Da leitura da ementa, verifica-se que o dispositivo do acérdao indicou, de forma expressa, dois
fundamentos principais para a vedagao:

a) Violagdo ao principio da isonomia — O TCU entendeu que a participacdo de OSCIPs em
licitagdes poderia comprometer a igualdade entre os concorrentes, dado que tais entidades gozam
de isencdes tributarias e beneficios fiscais que poderiam conferir-lhes vantagem indevida em
relacdo aos demais participantes. Tais vantagens incluem isen¢do de Imposto de Renda (art. 150,
inciso VI, alinea ‘c’, da CF/88), imunidade a tributos sobre patrimonio, renda e servigos (art. 195, §
7°, da CF/88), bem como incentivos fiscais ligados a doagdes por parte de pessoas juridicas (Lei
9.249/1995 e Regulamento do Imposto de Renda - RIR/99), entre outros.

b) Inadequagao do instrumento juridico para formalizag¢do do vinculo com a Administragdo Publica
— A Lei 9.790/1999, que disciplina o regime juridico das OSCIPs, prevé, como instrumento de
parceria com o poder publico, o Termo de Parceria, de natureza juridica distinta do contrato
administrativo. Trata-se de ajuste voltado a cooperacdo para o fomento e execucgdo de atividades de
interesse publico, cuja celebragdo deve observar processo proprio, especialmente por meio de
concurso de projetos, e ndo a licitagdo regida pela Lei de Licitagdes.

14. O consulente questiona se o entendimento consagrado no Acérddo 746/2014-TCU-Plenario,
por ter se baseado na Lei 8.666/1993, se aplicaria também as licitagdes promovidas por empresas
estatais, regidas pela Lei 13.303/2016, cujo regime juridico € distinto.

15. Nao obstante essa diferenga normativa, observa-se que a Lei das Estatais, embora possua regras
proprias, adota um modelo licitatorio que, em esséncia, guarda semelhanca com aquele previsto na
Lei 14.133/2021, que sucedeu a Lei 8.666/1993. Em ambos os diplomas, a licitagdo tem por
objetivo garantir, por meio da mais ampla competi¢do possivel entre agentes econdmicos
capacitados, a selecdo da proposta mais vantajosa para a Administragdo, com base em critérios de
eficiéncia, legalidade e interesse publico. Nao por acaso, os principios da igualdade e da
competitividade estdo expressamente consagrados simultaneamente no art. 5° da Lei 14.133/2021 e
no art. 31, § 1°, da Lei 13.303/2016.

16. Ademais, é essencial reconhecer que as empresas estatais se submetem a um regime juridico
hibrido, que combina elementos do direito privado com obrigagdes inerentes ao direito publico.
Entre estas, destaca-se a exigéncia de realizar licitagdes — caracteristica tipica do espectro publico
—, além do provimento de empregos publicos por concurso ¢ da sujeicdo a fiscalizag¢do
administrativa, financeira e finalistica pelos 6rgaos competentes.

17. Nesse contexto, a exigéncia de licitacdo — seja para suas atividades-meio, seja para atividades
relacionadas ao seu objeto social, quando realizadas de forma indireta — integra o nucleo de
obrigagdes publicas impostas as estatais.

18. Outro fator que reforca a aplicacdo do entendimento consolidado pelo TCU no Acérdio
746/2014-TCU-Plenario as licitagdes promovidas por sociedades de economia mista regidas pela
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Lei 13.303/2016 ¢ a existéncia de instrumento juridico especifico para o estabelecimento de
vinculo entre as OSCIPs e o Poder Publico. Conforme previsto na Lei 9.790/1999, essas entidades
celebram Termos de Parceria, ajustes voltados a cooperagdo para fins publicos especificos,
firmados com base em critérios de qualificacdo institucional e mérito da proposta, normalmente por
meio de concursos de projetos (art. 23 do Decreto 3.100/1999). Trata-se de um modelo
colaborativo, concebido para fomentar iniciativas sociais e inovadoras, desburocratizadas e
orientadas ao interesse coletivo, interesse social, dentro de um regime de colaboracdo e ndo de
competicido mercadologica proprio das licitagdes.

19. A inclusdo das OSCIPs em certames licitatorios €, portanto, incompativel com sua natureza
juridica. Submeté-las a dindmica do mercado, centrada na disputa de pregos ¢ na obtengdo da
proposta mais vantajosa, desvirtua os objetivos para os quais foram criadas, enfraquecendo o
regime juridico especifico que estrutura o terceiro setor.

20. Ademais, a qualificagio como OSCIP, o regime tributario diferenciado e o instrumento
especifico de parceria ndo se alteram conforme a entidade contratante. Seja o procedimento
conduzido por uma estatal, autarquia ou orgdo da Administragdo Direta, as caracteristicas
institucionais e os riscos decorrentes de sua participagdo em licitacdes permanecem inalterados.

21. Além disso, cabe reforgar que o Acordao 746/2014-TCU-Plenario ndo se limitou a uma analise
estritamente juridica da Lei 8.666/1993. Ele resultou de um estudo técnico aprofundado conduzido
por um grupo de trabalho coordenado pela Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢des Logisticas
(Selog), com a participagdo da SecexPrevidéncia e da Secex-PR — esta ultima com larga
experiéncia em fiscalizagoes envolvendo recursos publicos geridos por OSCIPs desde 2006.

22. A andlise, pautada por uma visdo sist€émica e pragmatica da atuacdo das OSCIPs, identificou
diversos riscos e fragilidades associados a sua participagdo em licitagdes publicas, sintetizados a
seguir:

a) Inadequacéo do instrumento juridico: a legislagdo prevé o Termo de Parceria como o tnico
instrumento legitimo para vinculagao das OSCIPs com o Poder Publico, o qual deve ser precedido
de concurso de projetos, e ndo de processo licitatorio nos moldes da Lei 8.666/1993.

b) Desvio da finalidade legal: a participagdo das OSCIPs em licitagdes desvirtua o modelo
normativo da Lei 9.790/1999, que foi concebido para fomentar agdes colaborativas ¢ inovadoras na
area social, e ndo para competir em logica de mercado.

¢) Crescente mercantilizacdo da atuacio: muitas dessas entidades, que passaram a operar com
viés comercial, priorizando contratagdes publicas em detrimento da finalidade social originalmente
prevista, priorizando contratagdes publicas em lugar da celebragdo de Termos de Parceria.

d) Dificuldade na fiscalizacio e responsabilizacio das OSCIPs: ha limitagdes normativas e
operacionais que dificultam o controle efetivo sobre a aplicagdo dos recursos publicos por essas
entidades, comprometendo a transparéncia e a accountability.

e) Ineficacia das penalidades administrativas: as penalidades previstas na legislagdo, como
inidoneidade, suspensdo de licitar ¢ multas, revelam-se pouco eficazes no contexto das OSCIPs,
por estas ndo atuarem em ambiente concorrencial nem dependerem de reputacdo mercadologica.
As multas, por sua vez, tendem a ser indcuas, pois recaem sobre patrimonios majoritariamente
compostos por recursos publicos ou doagdes privadas, esvaziando o carater sancionatério da
medida.

f) Incompatibilidade com a contratacio de servigcos da drea-meio: a atuacdo das OSCIPs ndo
deve abranger atividades como limpeza, vigilancia, seguranga, manutengdo predial ou similares,
por estarem fora das finalidades sociais tipicas dispostas no art. 3° da Lei 9.790/1999.

g) Incompatibilidade com fornecimento de bens em escala comercial: a produciao de bens por
OSCIPs, quando existente, ¢ de pequena escala ¢ artesanal, voltada ao fomento da atividade
assistencial, e ndo a logica de fornecimento mercantil previsto em processos licitatorios.

i) Risco de proliferacido de entidades de fachada: ha o perigo concreto de criagio de OSCIPs
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ficticias com o tUnico objetivo de participar de licitagdes, sem capacidade técnica, experiéncia
prévia ou compromisso com finalidades publicas.

Y

j) Risco a ordem econémica: participagdo de OSCIPs com vantagens fiscais enfraquece a
concorréncia e desestimula a atuagdo de empresas do setor produtivo.

23. Portanto, compreender que, a luz da Lei 13.303/2016, é permitida a participacdo irrestrita de
OSCIPs em licitagcdes equivale a desconsiderar os riscos e fragilidades apontados no Acoérdao
746/2014-TCU-Plenario. Os problemas associados a participagdo dessas entidades em certames
que seguem a logica da disputa comercial — tais como a desigualdade competitiva decorrente de
beneficios fiscais, a dificuldade de responsabilizag¢do e o desvirtuamento de sua finalidade social —
ndo se restringem a Administracdo direta, autarquica ou fundacional, mas se aplicam igualmente as
contratacdes realizadas por empresas estatais. Uma leitura permissiva nesse sentido enfraqueceria
os mecanismos de controle e poderia reabrir espago para praticas ja rechacadas, como a atuacdo de
entidades ficticias com fins meramente mercantis e o desvio de finalidade na aplicagdo de recursos
publicos.

24. Assim, a vedagdo a participacdo de OSCIPs em licitagdes deve ser preservada como regra geral,
abrangendo a Administragdo Direta, autarquica, fundacional e as empresas estatais regidas pela Lei
13.303/2016.

25. Quanto a alegacdo do consulente no sentido de que a jurisprudéncia do TCU teria evoluido para
admitir a participagdo de Organizacdes Sociais (OSs) em processos licitatorios — conforme
decidido no Acoérdao 1.406/2017-TCU-Plenario —, e que isso deveria ensejar uma nova
interpretagdo também quanto a participacao das OSCIPs, esta se revela simplista e superficial.

26. Isto porque a conclusdo pela viabilidade de contratagdo de OSs se baseou, entre outros fatores,
na previsdo inserta do art. 24, inciso XXIV, da Lei 8.666/1993, que expressamente admitia a
dispensa de licitagdo para sua contratagdo. Partindo do principio de que ‘quem pode o mais pode o
menos’, entendeu-se que, se a contratagdo direta era possivel, com maior razao seria valida a sua
selecdo por processo competitivo. Contudo, essa hipotese de dispensa ndo foi reproduzida na nova
Lei 14.133/2021 tampouco na Lei 13.303/2016. Diante desse novo marco legal, a coeréncia
interpretativa exige ndo a ampliacdo da autorizag@o para possibilitar a participacdo de OSCIPs em
certames licitatorios — cujas vedagdes seguem respaldadas por fundamentos validos —, mas sim
uma reavaliagdo critica da propria possibilidade de contratagdo de OSs por meio de licitagdo, a luz
da auséncia de base legal especifica no ordenamento atual.

27. Além disso, conforme ja mencionado, a tentativa de autorizar a participacao irrestrita de
OSCIPs em licitagdes, ignora a robustez técnica do Acoérddo 746/2014-TCU-Plenario, fruto de
estudo aprofundado, que envolveu uma analise minuciosa da legislagdo, do contexto histdrico de
sua criacdo, da finalidade institucional das OSCIPs, dos riscos identificados em experiéncias
concretas e dos principios que regem a contratacdo publica. Diante desse panorama, uma
autorizagdo genérica para que OSCIPs participem livremente de licitagdes publicas conduzidas por
empresas estatais, violaria os fundamentos teleologicos, normativos e praticos que motivaram a
restricao imposta pelo TCU.

Possibilidade excepcional de participaciao de OSCIPs nas licitacoes para a operacionalizacao
do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO) promovida por
sociedade de economia mista federal regida pela Lei 13.303/2016, em razio da autorizacio
legislativa expressa contida no art. 3°, inciso X, da Lei 13.636/2018

28. Embora, como demonstrado no topico anterior, a regra geral deva continuar sendo a vedagdo a
participacdo de OSCIPs em licitagdes publicas — conforme entendimento consolidado no Acérdao
746/2014-TCU-Plenério —, no caso especifico do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo
Orientado (PNMPO), instituido pela Lei 13.636/2018, verifica-se uma autorizagdo normativa
especifica que justifica o afastamento dessa vedag@o. O referido diploma legal reconhece
expressamente, em seu art. 3°, a possibilidade de atuagcdo de OSCIPs como entidades operadoras do
programa, conforme transcri¢do a seguir:

‘Art. 3° Sdo entidades autorizadas a operar ou participar do PNMPO, respeitadas as operagdes
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a elas permitidas, nos termos da legislagdo e da regulamentagdo em vigor:
I - Caixa Economica Federal;

II - Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social;

III - bancos comerciais;

IV - bancos multiplos com carteira comercial;

V - bancos de desenvolvimento;

VI - cooperativas centrais de crédito;

VII - cooperativas singulares de crédito;

VIII - agéncias de fomento;

IX - sociedades de crédito ao microempreendedor e a empresa de pequeno porte;
X - organizacdes da sociedade civil de interesse publico;

XI — agentes de crédito;

XII — instituigdes financeiras que realizem, nos termos da regulamentagdo do Conselho Monetario
Nacional, operagdes exclusivamente por meio de sitio eletronico ou de aplicativo;

XIII — pessoas juridicas especializadas no apoio, no fomento ou na orientagdo as atividades
produtivas mencionadas no art. 1° desta Lei;

XIV — correspondentes no Pais;

XV — Empresas Simples de Crédito (ESCs), de que trata a Lei Complementar n® 167, de 24 de abril
de 2019’

29. Além disso, os §§ 5° e 6° do mesmo artigo definem os servigos que tais entidades poderdo
prestar:

‘§ 5° As entidades a que se referem os incisos V a XV do caput deste artigo poderdo prestar os
seguintes servigos, sob responsabilidade das demais entidades referidas no caput deste artigo:

I — a recepcdo e o encaminhamento de propostas de abertura de contas de depositos a vista e de
conta de poupanga, de microsseguros e de servicos de adquiréncia;

II - a recepcdo e o encaminhamento de propostas de emissdo de instrumento de pagamento para
movimentacdo de moeda eletronica aportada em conta de pagamento do tipo pré-paga;

III - a elaboragdo e a andlise de propostas de crédito e o preenchimento de ficha cadastral e de
instrumentos de crédito, com a conferéncia da exatiddo das informagdes prestadas pelo proponente,
a vista de documentagdo competente;

IV - a cobranga nao judicial;

V - arealizagdo de visitas de acompanhamento, de orientacao e de qualificacdo, e a elaboracao de
laudos e relatérios; e

VI - a digitalizacdo e a guarda de documentos, na qualidade de fiel depositario.

§ 6° Todas as institui¢des listadas no caput deste artigo poderdo, ainda, prestar os seguintes servigos
com vistas a ampliagdo do alcance do PNMPO:

I - a promogdo e divulgagdo do PNMPO em areas habitadas e frequentadas por populagdo de baixa
renda;

IT - a busca ativa de publico-alvo para adesao ao PNMPO;

IIT — outros servigos e produtos desenvolvidos e precificados para o desenvolvimento da atividade
produtiva dos microempreendedores, conforme o art. 1° desta Lei.’

30. A aplicagdo da regra geral estabelecida no Acordao 746/2014-TCU-Plenério, no contexto
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especifico do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO), instituido pela
Lei 13.636/2018, acabaria por gerar um impasse relevante a gestdo publica.

31. Conforme ja mencionado, o referido acérddo fundamentou-se, entre outros aspectos, na
possivel violagdo aos principios da isonomia e da competitividade, considerando que as OSCIPs,
por gozarem de beneficios fiscais, poderiam participar das licitagdes em condi¢des mais vantajosas
que os demais concorrentes.

32. No entanto, a Lei 13.636/2018, ao autorizar expressamente, em seu art. 3°, inciso X, a atuagdo
das OSCIPs como operadoras do PNMPO, impde um dilema interpretativo: seguir de forma literal
a orientagdo do TCU e excluir essas entidades do certame significaria contrariar norma legal que as
reconhece como agentes legitimos do programa; por outro lado, restringir a sele¢do apenas as
OSCIPs, por meio de concurso de projetos, implicaria afastar, sem respaldo legal, outras entidades
igualmente autorizadas a atuar no dmbito do PNMPO. Ambas as solucdes resultariam em afronta
aos mesmos principios de isonomia e competitividade que o Acorddo 746/2014-TCU-Plenario visa
proteger.

33. Diante desse cenario, impde-se uma interpretacdo sistematica e teleologica, que busque
harmonizar os dispositivos legais e jurisprudéncia com os principios constitucionais da
administragdo publica. A solugdo que melhor atende aos principios da isonomia e da
competitividade, e que também respeita o principio da proporcionalidade — segundo o qual as
medidas adotadas pelo poder publico devem ser adequadas, necessarias e proporcionais ao fim
almejado —, ¢é justamente admitir, neste contexto especifico, a participacdo das OSCIPs em
processos licitatorios ao lado das demais entidades elencadas na Lei 13.636/2018.

34. Importante frisar que essa autorizacdo possui carater excepcional e restringe-se aos servigos
expressamente previstos nos §§ 5° e 6° do art. 3° da Lei 13.636/2018. Por sua delimitacdo
normativa, ela ndo gera os mesmos riscos apontados no Acorddo 746/2014-TCU-Plenario. Com
efeito:

A possibilidade de mercantilizagdo da atuacdo das OSCIPs ¢ menor, dado que sua atuagdo estara
limitada a um objeto especifico e regulado.

A incompatibilidade com a contratacdo de servigos da area-meio ndo se aplica, pois 0s servigos
prestados integram a execucao indireta da atividade-fim do programa.

O risco a ordem econdmica ¢ reduzido, ja que se trata de um mercado socialmente orientado e
restrito, sem efeitos significativos sobre a livre concorréncia em setores amplos da economia.

35. Assim, conclui-se que, excepcionalmente e exclusivamente no que se refere as licitagdes
voltadas a operacionalizacdo dos servigos definidos nos §§ 5° e 6° do art. 3° da Lei 13.636/2018,
promovidas por empresas estatais regidas pela Lei 13.303/2016, admite-se a participagdo de
OSCIPs, sem afronta ao entendimento consolidado no Acérddo 746/2014-TCU-Plenario. Trata-se
de hipotese especifica e devidamente amparada por autorizagdo legal expressa, que visa dar
efetividade ao Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado.

36. Desse modo, excluir as OSCIPs de tais certames afrontaria norma legal que as reconhece como
agentes legitimos do programa, enquanto restringir a selecao apenas a elas, por meio de concurso
de projetos, excluiria indevidamente outras entidades autorizadas, violando os principios da
legalidade, impessoalidade, isonomia e competitividade.

Avaliacao da viabilidade de ado¢ao do credenciamento

37. Para assegurar isonomia nas licitagdes do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo
Orientado (PNMPO), a sociedade de economia mista contratante deve avaliar, em estudo técnico
preliminar, a viabilidade de realizagdo de chamamento publico para credenciamento de entidades
elencadas no art. 3° da Lei 13.636/2018.

38. O credenciamento, previsto nos artigos 6°, inciso XLIII, ¢ 79 da Lei 14.133/2021, aplica-se
quando, na fase de planejamento, verifica-se que ¢ vantajoso permitir a habilitacdo simultidnea de
multiplos interessados, em razdo da inviabilidade ou da ineficicia de selecionar apenas um
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fornecedor.

39. Nesse modelo, todos os interessados que preencherem os requisitos estabelecidos no edital sdo
devidamente credenciados. No contexto do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo
Orientado (PNMPO), € possivel, ao menos em termos conceituais, que o credenciamento dé origem
as seguintes modalidades de contratagdo:

Contratacées paralelas e simultineas: quando for viavel e vantajoso para a Administragdo
Publica celebrar contratos, em condigdes padronizadas, com todas as entidades previstas no artigo
3°da Lei 13.636/2018 que se credenciarem;

Contratacées com selecao por terceiro: quando a escolha da entidade executora for delegada ao
proprio beneficiario do microcrédito, que optara, entre os credenciados, por aquele que melhor
atenda as suas necessidades.

40. Vale destacar que o caput do artigo 3° da Lei 13.636/2018 emprega a expressdo ‘entidades
autorizadas’ a operar ou participar do PNMPO, o que indica que o legislador ndo teve a intengdo de
estabelecer uma logica de exclusdo entre as entidades. Ao contrario, a redagdo sugere a
possibilidade de participagdo conjunta de todas as entidades que se enquadrem nos termos do
referido artigo e que atendam as exigéncias fixadas no edital.

41. Adicionalmente, a adog¢do do credenciamento mitiga um dos problemas apontados no Acérdao
746/2014-TCU-Plenario, relacionado a participagdo de OSCIPs em licitagdes: a quebra da
isonomia decorrente das vantagens fiscais de que essas entidades usufruem. Como o
credenciamento ndo estabelece competicdo nem uma relagdo de exclusdo entre os credenciados,
tais beneficios fiscais deixam de representar um fator de desequilibrio.

42. Esse modelo também se coaduna com os servigos previstos no artigo 3°, § 6° da Lei
13.636/2018, tais como:

Promover e divulgar o programa em areas frequentadas pela populacdo de baixa renda (inciso I);
Realizar busca ativa do publico-alvo para adesdo ao programa (inciso II).

43. Ao ampliar a rede de entidades operadoras, o credenciamento aumenta a capilaridade do
microcrédito e estende o alcance do programa a regides tradicionalmente desassistidas,
contribuindo para os objetivos sociais dessa politica publica. Além disso, a diversificacdo dos
recursos disponiveis no PNMPO entre diversos operadores credenciados mitiga os riscos de
centralizar em apenas uma entidade (a vencedora da licitagdo) toda a operacionalizagdo de uma
politica de crédito tdo importante para o cumprimento da missao institucional do BNB.

44. Embora a Lei 13.303/2016 ndo mencione expressamente o credenciamento como uma das
formas de contratacdo, sua adocdo pelas sociedades de economia mista encontra amparo juridico no
caput do artigo 30, que dispde que a inexigibilidade de licitagdo se configura nos casos de
inviabilidade de competicdo. Essa condigdo se verifica precisamente no credenciamento, em que a
inviabilidade decorre da auséncia de interesse da Administracdo Publica em limitar a contratacdo a
um uUnico fornecedor. Pelo contrario, todos os interessados que atenderem previamente aos
requisitos estabelecidos serdo credenciados e estardo aptos a contratar, o que afasta a competicao e
legitima a adog@o desse procedimento.

45. Além disso, a jurisprudéncia do TCU ja reconheceu a possibilidade de utilizagdo do
credenciamento pelas sociedades de economia mista, mediante aplicagdo analdgica dos arts. 6°,
inciso XLIII, e 79 da Lei 14.133/2021 (nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos),
conforme julgados abaixo transcritos:

Acérdio 533/2022-TCU-Plendrio, rel. Ministro Antonio Anastasia:

Enunciado

‘Embora ndo previsto na Lei 13.303/2016 (Lei das Estatais), admite-se a utilizagdo do
credenciamento pelas sociedades de economia mista, mediante aplicagdo analdgica dos arts. 6°,
inciso XLIIL, e 79 da Lei 14.133/2021 (nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos), uma
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vez que tais entidades, sujeitas ao mercado concorrencial, exigem instrumentos mais flexiveis e
eficientes de contratacao.’

Acérdio 1008/2025-TCU-Plendrio, rel. Ministro Benjamin Zymler:

‘9.5. dar ciéncia a ABGF [empresa estatal] de que a aplicagdo direta da Lei 14.133/2021 em suas
contratagdes viola o art. 1°, § 1°, da Lei 14.133/2021, sendo recomendavel a disciplina do uso do
credenciamento em regulamento préprio, com fulcro no art. 40, inciso IV, da Lei 13.303/2016, caso
a empresa estatal queira se valer do procedimento em contratagdes futuras;’

46. Em face de todo o exposto, € necessario que o gestor responsavel, ao elaborar o Estudo Técnico
Preliminar (ETP), avalie a possibilidade de ado¢do do credenciamento para a operacionalizagao do
Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO), preferencialmente com a
inclusdo prévia do instituto no regulamento de licitagdes e contratos da entidade. Essa avaliacdo
deve levar em conta tanto as vantagens juridicas e estratégicas do modelo quanto sua contribui¢do
efetiva para a expansdo, capilaridade e alcance dos objetivos sociais dessa politica publica.

Salvaguardas para assegurar isonomia, competitividade e seguranca juridica nas licitacdes
voltadas a operacionalizacio do PNMPO

47. Diante da confirmacdo da possibilidade de participagao das Organizacdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIPs) nos processos licitatorios voltados a contratagdo da entidade executora
do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO), previsto na Lei
13.636/2018, o consulente requer que este Tribunal indique quais condi¢cdes ou salvaguardas
especificas deveriam ser incluidas no instrumento convocatorio para assegurar o cumprimento dos
principios da isonomia, da competitividade e da seguranca juridica, mitigando riscos de
ilegalidades na condugdo do certame.

48. Nesse sentido, esta Unidade Técnica elenca as seguintes cautelas minimas que podem ser
adotadas, sem prejuizo de outras exigéncias técnicas que o gestor responsavel, a luz das
especificidades do objeto licitado, entenda necessarias para garantir a regularidade e a efetividade
da contratacdo:

Salvaguardas de habilitacdo e controle institucional para OSCIPs

49. Considerando os riscos apontados pelo Tribunal de Contas da Unido no Acorddo 746/2014-
TCU-Plenario — especialmente aqueles relacionados a regularidade juridica e a manutengdo da
qualificagdo como OSCIP — recomenda-se que o edital de licitagdo ¢ o contrato administrativo
contenham, de forma expressa, as seguintes clausulas:

Exigéncia de que, na fase de habilitagdo, a OSCIP participante apresente cOpia de seus atos
constitutivos, com o objetivo de demonstrar que os seus objetivos sociais incluem, de forma clara,
as atividades previstas no edital (prestacio de servigos voltados a contratagdo e ao
acompanhamento de operagdes de microcrédito produtivo orientado).

Exigéncia de manutencao da titulacdo de OSCIP ao longo de toda a vigéncia do contrato, vinculada
a regular prestacdo dos servigos sociais para os quais a entidade foi constituida.

Exigéncia de apresentagdo, pela OSCIP, de certiddo de regularidade do Ministério da Justiga,
conforme previsto na Portaria - SNJ 6/2012, expedida pelo Secretario Nacional de Justi¢ca do
Ministério da Justiga e que altera a Portaria - SNJ 24/2007 e regulamenta a Prestagdo de Contas das
Entidades de Utilidade Publica Federal, Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico e
Organizagdes Estrangeiras.

Exigéncia de que a OSCIP apresente, como condicdo de habilitagdo, as certidoes negativas
mencionadas no art. 4°, inciso VII, alinea ‘b’, da Lei 9.790/1999, em consonancia com o disposto
no art. 195, § 3°, da Constituicao Federal, e conforme entendimento firmado pelo TCU no Acérdao
1.777/2005-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Marcos Vinicios Vilaca.

Salvaguardas sobre garantias e penalidades em relacdo a OSCIP

50. Considerando os riscos identificados pelo Tribunal de Contas da Unido no Acérddo 746/2014-
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TCU-Plenario, relacionados a fragilidade dos mecanismos de controle, a dificuldade de
responsabilizacdo efetiva e a ineficacia de penalidades aplicadas as OSCIPs, recomenda-se ainda
que o edital de licitacdo e o contrato administrativo contenham, de forma expressa, as seguintes
clausulas:

Previsao de que, quando exigida a prestacdo de garantia contratual, esta somente sera aceita se for
demonstrado pela OSCIP que os recursos utilizados sdo de origem exclusivamente privada, sem
qualquer vinculo com recursos descentralizados pela Administragdo Publica.

Previsdo de que eventuais multas por inadimplemento contratual incidirdo diretamente sobre o
capital social da OSCIP, vedando expressamente sua quitagdo com recursos publicos. Essa clausula
visa garantir a efetividade da san¢@o, assegurando que o Onus recaia sobre recursos proprios da
entidade.

Previsao da possibilidade de responsabilizacao patrimonial subsidiaria dos dirigentes da OSCIP nos
casos de dolo, fraude ou ma gestdo, nos termos da legislagdo aplicavel. Também deve ser admitida,
quando cabivel, a desconsideragdo da personalidade juridica da entidade, como medida excepcional
de protecao ao erario.

CONCLUSAO

51. Diante do exposto, conclui-se ser juridicamente admissivel, no caso especifico da contratacdo
de entidade para a operacionalizagdo do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado
(PNMPO), promovida por sociedade de economia mista federal regida pela Lei 13.303/2016,
permitir a participacdo de Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs) em
processos licitatorios.

52. Essa possibilidade decorre de autorizagdo legal expressa contida no art. 3°, inciso X, da Lei
13.636/2018, que reconhece as OSCIPs como agentes legitimos para atuar no ambito do PNMPO.
Trata-se de hipdtese excepcional, que ndo contraria a regra geral fixada no Acérdao 746/2014-
TCU-Plenério, segundo a qual as OSCIPs ndo devem participar de licitagdes.

53. A exclusdao das OSCIPs nessas contratacdes afrontaria a norma que as autoriza expressamente a
participar do programa, ao passo que restringir a selecdo apenas a elas, por meio de concurso de
projetos, afastaria, sem respaldo legal, outras entidades igualmente habilitadas pela Lei
13.636/2018, violando os principios da legalidade, impessoalidade, isonomia e competitividade.

54. Entre essas medidas, destaca-se a necessidade de incluir, no estudo técnico preliminar, uma
analise sobre a viabilidade de utilizar o credenciamento, observado o disposto nos Acordaos
533/2022-TCU-Plenario e 1008/2025-TCU-Plenario, como forma de selecionar as entidades aptas
a atuar no ambito do PNMPO, ampliando, assim, a abrangéncia do programa e assegurando maior
isonomia entre os participantes.

55. Por fim, no contexto das licitagdes vinculadas ao Programa Nacional de Microcrédito Produtivo
Orientado (PNMPO), a fim de garantir a regularidade nas contratacdes e minimizar riscos de
ilegalidades, ¢ recomendavel incorporar, no instrumento convocatdrio, um conjunto minimo de
salvaguardas.

56. Nesse sentido, recomenda-se estabelecer critérios especificos de habilitacdo e mecanismos de
controle institucional voltados as OSCIPs, com o objetivo de verificar a regularidade juridica
dessas organizagdes, sua qualificacdo legal como OSCIP ¢ a conformidade de seus estatutos com
0s objetivos do programa.

57. Por fim, recomenda-se adotar garantias e penalidades adequadas, considerando que sangdes
tradicionais, como multas ou declara¢des de inidoneidade, podem ndo surtir efeito diante da
natureza juridica e da estrutura patrimonial das OSCIPs, frequentemente composta por recursos
publicos ou doagdes privadas.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

58. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragao superior, propondo:
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58.1. conhecer da presente consulta, vez que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264, caput, inciso VI e § 1°, do Regimento Interno do TCU;

58.2. nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, responder ao consulente que:

a) a vedagd@o a participacdo de OSCIPs em licitagdes, estabelecida no Acorddo 746/2014-TCU-
Plenario, deve ser entendida como regra geral e aplica-se a administragdo direta, autarquica,
fundacional, regidas pela Lei 14.133/2021, bem como as empresas estatais, regidas pela Lei
13.303/2016;

b) excepcionalmente e exclusivamente no caso especifico dos servigcos definidos no art. 3°, §§ 5° e
6°, da Lei 13.636/2018, considera-se admissivel a participacdo das Organiza¢des da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIPs) em processos licitatorios para a contratacdo de entidade para a
operacionalizagdo do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO), em
razdo da autorizagdo expressa contida no art. 3°, inciso X, da Lei 13.636/2018;

¢) considera-se necessaria, no contexto do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado
(PNMPO, a avaliacdo da viabilidade de adogdo do credenciamento, no estudo técnico preliminar,
observado o disposto nos Acoérdaos 533/2022-TCU-Plenario e 1008/2025-TCU-Plenario, de modo
a permitir a selecdo de todas as entidades autorizadas pelo art. 3° da Lei 13.636/2018 que
preencham os requisitos estabelecidos no edital, de modo a ampliar o alcance do programa,
fortalecer a isonomia entre os concorrentes € contribuir para a capilaridade da politica publica;

d) recomenda-se, ainda, com intuito de assegurar a regularidade da contratacdo e mitigar riscos de
ilegalidade, a adog@o das seguintes salvaguardas minimas no instrumento convocatoério destinado a
contratacdo de entidade para a operacionalizagdo do PNMPO:

d.1) no tocante a habilitacdo e ao controle institucional das OSCIPs, em razao dos riscos apontados
no Acérdao 746/2014-TCU-Plenario, por meio da inclusdo, no edital e no contrato, de clausulas
com as seguintes exigéncias:

d.1.1) apresentagdo, na fase de habilitacdo, de copia dos atos constitutivos pela OSCIP,
demonstrando que seus objetivos sociais abrangem as atividades previstas no edital (servigos
voltados a contratagdo e ao acompanhamento de operagdes de microcrédito produtivo orientado);

d.1.2) manutengdo da qualificagdo como OSCIP durante toda a vigé€ncia contratual, vinculada a
regular prestacao dos servigos sociais para os quais foi constituida;

d.1.3) apresentagdo, pela OSCIP, de certiddo de regularidade do Ministério da Justica, conforme
previsto na Portaria - SNJ 6/2012, expedida pelo Secretario Nacional de Justiga do Ministério da
Justica e que altera a Portaria - SNJ 24/2007 e regulamenta a Prestacdo de Contas das Entidades de
Utilidade Publica Federal, Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico e Organizacdes
Estrangeiras; e

d.1.4) apresentagdo, pela OSCIP, como condi¢do de habilitagdo, das certiddes negativas previstas
no art. 4°, inciso VII, alinea ‘b’, da Lei 9.790/1999, em consonancia com o art. 195, § 3° da
Constitui¢ao Federal e com o entendimento constante no Acorddo 1.777/2005-TCU-Plenario;

d.2) no tocante a garantias e penalidades especificas, com o objetivo de assegurar a efetividade das
sangdes contratuais e prevenir a ocorréncia de responsabiliza¢do ineficaz apontada no Acordao
746/2014-TCU-Plenario, considerando a natureza juridica das OSCIPs, por meio da inclusdo, no
edital e no contrato, de clausulas com as seguintes exigéncias:

d.2.1) indicagdo de que, quando exigida, a garantia contratual somente sera aceita se for
demonstrado que os recursos sdo oriundos de fontes privadas, desvinculadas da Administracdo
Publica;

d.2.2) previsdo de que eventuais multas por inadimplemento incidirdo diretamente sobre o capital
social da OSCIP, vedada sua quitagao com recursos publicos; e

d.2.3) previsdo da possibilidade de responsabilizacdo patrimonial subsidiaria dos dirigentes da
OSCIP em caso de dolo, fraude ou ma gestdo, bem como a possibilidade de desconsideragdo da
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personalidade juridica da entidade, nos termos da legislagdo aplicavel, como medida excepcional
de prote¢do ao erario;

58.3. arquivar o presente processo, nos termos do art. 169, inciso V, do RITCU.”

E o relatério.
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VOTO

Aprecio consulta formulada pelo ministro de Estado da Fazenda, motivada por duvida
apresentada pelo Banco do Nordeste do Brasil S.A. (BNB), sociedade de economia mista vinculada
aquela pasta, mediante a qual se questiona se Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP) podem participar de licitagcdes regidas pela Lei 13.303/2016 destinadas a operacionalizagdo
do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO), instituido pela Lei
13.636/2018.

2. Em sintese, o consulente apresentou os seguintes questionamentos:

2.1. E juridicamente admissivel a participagdo de OSCIP em licitagdo promovida por sociedade
de economia mista federal, regida pela Lei 13.303/2016, para contratar entidade responsavel pela
operacionalizagdo do PNMPQO?

2.2. Sendo afirmativa a resposta, quais condigdes ou salvaguardas devem constar no
instrumento convocatério para assegurar isonomia, competitividade e seguranga juridica e prevenir
riscos de ilegalidade na condugdo do certame?

2.3. Caso prevaleca a vedagao, quais cautelas devem ser observadas pela estatal para que a
adocdo de um ou outro procedimento ndo implique restri¢do indevida da competi¢ao?

3. A Unidade de Auditoria Especializada em Contratacoes (AudContratacdes) propoe
conhecer da consulta e responder ao consulente que:

3.1. a vedagao a participagdo de OSCIP em licitagdes, estabelecida no Acordao 746/2014-TCU-
Plenario, deve ser entendida como regra geral e aplica-se a administracdo direta, autdrquica,

fundacional, regidas pela Lei 14.133/2021, bem como as empresas estatais, regidas pela
Lei 13.303/2016;

3.2. excepcionalmente e exclusivamente no caso dos servigos definidos no art. 3°, §§ 5° e 6°, da
Lei 13.636/2018, considera-se admissivel a participagdo de OSCIP em processos licitatorios para a
contratagao de entidade para a operacionalizagdo do PNMPO, devido a autorizagdo expressa contida
no art. 3°, inciso X, da mencionada norma;

3.3. Considera-se necessaria, no contexto do PNMPO, a avalia¢ao da viabilidade de ado¢ao do
credenciamento no estudo técnico preliminar, de modo a permitir a selecdo de todas as entidades
autorizadas pelo art. 3° da Lei 13.636/2018 que preencham os requisitos estabelecidos no edital; dessa
forma, poder-se-4 ampliar o alcance do programa, fortalecer a isonomia entre os concorrentes €
contribuir para a capilaridade da politica publica;

3.4. Recomenda-se, ainda, com o intuito de assegurar a regularidade da contratagdo e mitigar
riscos de ilegalidade, a ado¢do de salvaguardas minimas no instrumento convocatorio, relacionadas a
habilita¢do, controle institucional, garantias e penalidades aplicaveis as OSCIPs.

4. Feito o resumo dos fatos, passo a examinar a matéria.
11
5. De inicio, conhego parcialmente da consulta, isto €, apenas quanto ao primeiro

questionamento, que trata da possibilidade de participacdo de OSCIPs em licitagdes no ambito do
PNMPO, por se tratar de davida sobre a aplicagdo de norma em tese, nos termos do art. 1°, inciso
XVII, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 264 do Regimento Interno do TCU.

6. Deixo de conhecer da segunda indagacao por entender que ultrapassa os limites da funcao
consultiva desta Corte, conforme detalharei em tdpico proprio.

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78758368.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 014.138/2025-5

7. Quanto ao mérito, acolho, em esséncia, a analise realizada pela unidade técnica sobre a
admissibilidade da participacdo das OSCIPs no certame, incorporando seus fundamentos as minhas
razdes de decidir, sem prejuizo dos argumentos que passo a expor.

8. A presente consulta examina a necessidade de compatibilizar a jurisprudéncia deste
Tribunal com a legislagdo superveniente. Questiona-se, em esséncia, se o entendimento firmado no
Acordao 746/2014-TCU-Plenario — que veda a participagdo de OSCIPs em licitagdes — ainda se aplica
ap6s a edigdao da Lei 13.636/2018. Indaga-se, de modo mais especifico, se sociedades de economia
mista, regidas pela Lei 13.303/2016, podem admitir a participacdo daquelas sociedades civis em
licitagdo para operacionalizagdo do PNMPO, considerando que a lei de regéncia do programa (Lei
13.636/2018) autorizou expressamente a essas entidades a atuar como operadoras.

9. O TCU enfrentou inicialmente essa matéria no Acordao 746/2014-Plenario, proferido
ainda sob a vigéncia da Lei 8.666/1993. Naquele precedente, firmou-se o entendimento de que a
participagdo de OSCIPs em licitagdes era juridicamente incompativel com o ordenamento, a partir de
dois fundamentos principais:

9.1. Incompatibilidade do instrumento juridico: A Lei 9.790/1999, que qualifica e rege as
OSCIPs, estabeleceu o Termo de Parceria como o instrumento por exceléncia para formalizar vinculos
de cooperacdo com o Poder Publico. Esse ajuste tem natureza colaborativa, voltado ao fomento de
atividades de interesse social, distinta do contrato administrativo, que resulta de disputa competitiva e
possui carater sinalagmatico. A participagdao em licitagdes, portanto, desvirtuaria a finalidade e a 16gica
para as quais as OSCIPs foram concebidas.

9.2. Violag¢ao ao principio da isonomia: As OSCIPs gozam de beneficios fiscais e imunidades
tributarias que lhes sdo concedidos pelo Estado justamente para fomentar sua atuacdo social. Em
processos licitatorios, sobretudo naqueles julgados pelo critério de menor prego, essas vantagens
confeririam a essas entidades condicdo competitiva desigual em relacdo aos demais licitantes, que nao
dispoem dos mesmos beneficios, configurando, assim, quebra da igualdade entre concorrentes.

10. Posteriormente, este Tribunal analisou assunto correlato, ao apreciar consulta formulada
pelo ministro de Estado da Educagdo sobre a possibilidade de Organizagdes Sociais (OSs)
participarem de licitagdes regidas pela Lei 8.666/1993. O consulente, na pega inicial, menciona que, ao
apreciar essa questao no Acordao 1.406/2017-Plenario, o Tribunal admitiu a participagao de OSs em
licitagdes.

11. E necessario, contudo, realizar juizo de distingdo (distinguishing), pois a situagdo fatica e
juridica daquele caso ¢ diversa da que ora se analisa. A decisdo relativa as OSs apoiou-se na propria
autorizagao legal para contratacdo direta dessas entidades. Com efeito, o art. 24, inciso XXIV, da
revogada Lei 8.666/1993, permitia a contratagdo de organizagdes sociais por dispensa de licitagdo com
vistas a executar atividades contempladas no contrato de gestdo. O raciocinio desenvolvido pelo
Tribunal foi o de que, se a legislacdo ja admitia contratagdo sem competi¢do, nao haveria fundamento
para excluir as OSs de processos licitatérios, os quais, justamente, promovem isonomia e transparéncia
na escolha do contratado.

12. A ratio decidendi (razdo de decidir) do precedente que admitiu a participacdo das OSs
estava, portanto, intrinsecamente vinculada a premissa fatico-juridica da existéncia de uma norma que
autorizava sua contratagao direta. Tal hipotese de dispensa, no entanto, jamais existiu para as OSCIPs
e tampouco foi reproduzida na nova Lei de Licitagdes (Lei 14.133/2021) ou na Lei das Estatais (Lei
13.303/2016). Inexistindo esse pressuposto normativo, torna-se inviavel estender a mesma conclusdo
as OSCIPs, impondo-se o juizo de distingdo (distinguishing) para afastar a aplicagdo do precedente ao
caso ora examinado.

13. Superadas as questdes preliminares, passo ao exame do mérito da consulta. A
Lei 13.636/2018, editada apds a consolidagdao da jurisprudéncia desta Corte, alterou, de forma
2
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relevante, o quadro normativo ao estabelecer, em seu art. 3°, inciso X, que as OSCIPs estdo entre as
entidades autorizadas a operar ou participar do PNMPO.

14. O legislador, ao fazé-lo, as incluiu em rol heterogéneo, que também abrange instituicdes
financeiras, cooperativas de crédito e outras pessoas juridicas com, ou sem, fins lucrativos. A opcao
revela a intencdo de estruturar um arranjo institucional plural, capaz de ampliar a capilaridade e a
efetividade da politica publica de microcrédito.

15. Diante da autorizagdo legal expressa, a aplicagdo irrestrita da vedacdo geral, firmada a
partir do Acérdao 746/2014-Plenério, criaria dilema para o gestor publico. Excluir as OSCIPs da
licitagdo destinada a operacionalizagdo do PNMPO significaria negar vigéncia a dispositivo legal em
pleno vigor. Por outro lado, restringir o processo seletivo ao concurso de projetos — procedimento
previsto no Decreto 3.100/1999 para escolha de OSCIP com vistas a celebrar Termo de Parceria —
implicaria afastar, sem amparo juridico, todas as demais entidades igualmente autorizadas por lei,
limitando a competi¢ao de forma indevida.

16. A solucdo para a presente consulta reside na aplicacdo direta da norma legal posterior e
especifica que rege a matéria. A Lei 13.636/2018, plenamente valida e eficaz, dirimiu a controvérsia
para o caso sob exame ao ndo apenas autorizar a participacdo das OSCIPs como entidades operadoras
do PNMPO, mas também ao detalhar, em seu art. 3°, § 5°, os servigos que podem ser prestados por elas
— entre eles a analise de propostas de crédito, o preenchimento de ficha cadastral e de instrumentos de
crédito e a cobranca nao judicial.

17. Tais atividades diferem daquelas usualmente fomentadas por Termos de Parceria, que se
caracterizam pela mutua cooperagdo para a consecucao de objetivos de interesse publico. Os servigos
previstos no § 5° da Lei 13.636/2018, por sua vez, possuem natureza comutativa, pois configuram uma
relagdo juridica em que a prestacao de servigos definidos € remunerada por contraprestagdo pecuniaria
do Poder Publico. Essa natureza tipicamente contratual confirma a inten¢do do legislador de permitir
que, no ambito do PNMPO, a relagao entre Poder Publico e OSCIPs seja formalizada por contrato de
prestacdo de servigos, precedido do devido processo licitatorio.

18. Portanto, em resposta a primeira pergunta do consulente, ¢ juridicamente admissivel a
participagdo de OSCIPs em licitagdes promovidas por sociedade de economia mista federal, regida
pela Lei 13.303/2016, para contratar os servigos de operacionalizagdo do PNMPO previstos nos §§ 5° e
6° do art. 3° da Lei 13.636/2018.

111

19. O consulente, em pedido sucessivo, requereu que, caso se admitisse a participacdo das
OSCIPs em licitagdo, o Tribunal indicasse as condigdes ou salvaguardas a serem observadas na
elaboracdo do instrumento convocatério. A unidade técnica, ao analisar o ponto, recomendou que a
estatal avaliasse a adog¢ao do credenciamento e incluisse salvaguardas especificas no edital.

20. Embora reconheca a qualidade da analise realizada pela AudContratacdes, divirjo quanto
ao encaminhamento desse ponto especifico e proponho o ndo conhecimento deste quesito da consulta
pelas razdes que passo a expor.

21. O art. 264 do Regimento Interno do TCU delimita o escopo das consultas a “duvida
suscitada na aplica¢do de dispositivos legais e regulamentares”. O § 3° do mesmo artigo estabelece
que a resposta “fem cardter normativo e constitui prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso
concreto”. Esse entendimento normativo vem sendo reiterado pela jurisprudéncia desta Corte, que
pacificou a orientagdao de que, embora a consulta possa ser motivada por situacao fatica, o objeto deve
se ater a questdo de direito formulada em tese (Acorddos 1.258/2007, 1.716/2016 e 1.184/2020, todos
do Plenario).
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22. O pedido para que o Tribunal indique condigdes ou salvaguardas para elaboracio de edital
extrapola a interpretagdo de norma em tese e adentra o campo da orientagdo para formulagdo de ato
administrativo concreto. A questao deixa de tratar da licitude da participagao das OSCIPs em licitagdes
— ponto principal da consulta — e passa a discutir como estruturar um edital que viabilize essa
participacao. Essa transposi¢ao do objeto, da tese para o caso concreto, ultrapassa os limites da fungao
consultiva, pois ndo envolve duvida abstrata de direito, mas sim solicitacdo de auxilio direto na
formulacao de ato administrativo.

23. Admitir tal questionamento significaria transformar esta Corte em o6rgdo de assessoria
juridica, fungao alheia a sua competéncia e cabivel apenas as instancias de consultoria da prépria
Administragdo. Mais grave ainda: criaria conflito de interesses, porquanto o TCU poderia ser chamado
a fiscalizar a legalidade de edital para cuja elaboragdo ele proprio contribuira.

24, Dessa forma, em respeito aos estritos limites da fun¢do consultiva desta Corte e para
preservar a isencdo de sua missdo fiscalizatoria, deixo de conhecer do segundo questionamento
formulado pelo consulente.

25. Por fim, a titulo de obiter dictum, e considerando que a unidade técnica especializada
avancou neste debate ao indicar a possibilidade de uso do credenciamento, julgo oportuno trazer
algumas consideragdes sobre o tema, por entender que a imposi¢ao desse instituto como modelo Gnico
pode ndo representar a melhor alternativa para o atendimento ao interesse publico na
operacionalizacdo do PNMPO.

26. O credenciamento, como se sabe, ¢ hipdtese de contratacdo direta admitida na
Lei 14.133/2021 e encontra fundamento na inexigibilidade de licitagdo, cuja premissa central ¢ a
inviabilidade de competicdo. Nessa logica, todos os interessados que preencham requisitos
previamente definidos podem ser contratados simultaneamente, de modo nao excludente. Ocorre que,
no caso da operacionalizacdo do programa, essa premissa nao se verifica de forma absoluta, pois a
propria Lei 13.636/2018 contempla um rol heterogéneo de entidades autorizadas a atuar — que inclui
instituicdes financeiras, cooperativas de crédito, sociedades empresarias e as proprias OSCIPs. Trata-
se, portanto, de contexto em que existe viabilidade de competi¢do entre agentes de diferentes
naturezas, cada qual com capacidade distinta de operar a custos mais eficientes.

217. A adogao indiscriminada do credenciamento, ao afastar o carater competitivo do processo
de selecdo, pode comprometer a economicidade da contratagdo, ja que ndo haveria disputa por
melhores condi¢des de execugdo. Em programas que envolvem custos administrativos sensiveis, como
taxas de analise, acompanhamento e cobranca de microcrédito, a auséncia de competicdo pode levar a
fixacdo de remuneracdo em patamares mais elevados do que aqueles que poderiam ser obtidos em
ambiente concorrencial.

28. Além disso, o credenciamento, ao admitir todos os interessados que preencham requisitos
minimos, ndo permite selecionar os prestadores mais eficientes, experientes ou inovadores. Isso tende
a gerar uma rede heterogénea de operadores, com desempenhos muito distintos, dificultando a
uniformidade da politica ptblica e aumentando a necessidade de monitoramento por parte da estatal
contratante. A multiplicidade de contratos, por sua vez, eleva os custos de fiscalizagdo e os riscos de
falhas de controle, o que contraria a busca pela eficiéncia administrativa.

29. Vale lembrar que a jurisprudéncia desta Corte tem reiteradamente assinalado que as
hipoteses de contratacdo direta devem ser interpretadas restritivamente, de modo a ndo esvaziar a regra
constitucional da licitagdo. O credenciamento ndo pode ser utilizado como subterfigio para afastar a
competicdo quando esta ¢ juridicamente possivel e materialmente desejavel, sob pena de violagao ao
principio da sele¢dao da proposta mais vantajosa. A Lei 13.636/2018, ao autorizar OSCIPs a atuarem no
PNMPO, ndo afastou a necessidade de processo competitivo, apenas ampliou o universo de entidades
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aptas, reforgando a intengdo de promover uma sele¢do plural, mas ainda assim orientada pela busca de
eficiéncia e economicidade.

30. Nessas condigdes, ainda que reconheca o mérito da andlise técnica, considero que o
credenciamento ndo se apresenta, a primeira vista, como a alternativa mais alinhada ao interesse
publico no caso do PNMPO, recomendando-se que a sociedade de economia mista responsavel avalie
formas competitivas de contratagdo, mais compativeis com a natureza do programa e com o0s
principios que regem as contratagdes publicas.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal acolha a minuta de acérdio que
submeto a deliberagao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 3 de setembro de 2025.

MINISTRO JHONATAN DE JESUS
Relator
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ACORDAO N°2024/2025 — TCU — Plenério

. Processo TC 014.138/2025-5

. Grupo I — Classe de Assunto: III — Consulta.

. Interessados/Responsaveis: nao ha.

. Orgo: Ministério da Fazenda.

. Relator: Ministro Jhonatan de Jesus.

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Contratagdes (AudContratagdes).
. Representagao legal: ndo ha.

01N DN W~

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de consulta formulada pelo ministro de Estado
da Fazenda acerca da viabilidade juridica da participagdo de Organizagdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP) em licitagdes promovidas por sociedades de economia mista para
operacionalizacdo do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO),

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
com fundamento no art. 1°, inciso XVII e § 2°, da Lei 8.443/1992 c/c os arts. 169, inciso V, e 264 do
Regimento Interno, e diante das razdes expostas pelo relator, em:

9.1. conhecer parcialmente da consulta;

9.2. responder a autoridade consulente que ¢ juridicamente admissivel a participagdo de
OSCIPs em licitagdes promovidas por sociedade de economia mista federal, regidas pela Lei
13.303/2016, para contratacao dos servigos de operacionalizagdo do PNMPO previstos nos §§ 5° e 6°
do art. 3°da Lei 13.636/2018;

9.3. informar o Ministério da Fazenda e o Banco do Nordeste do Brasil S.A. quanto aos
termos desta deliberacgao;

9.4. arquivar o presente processo.

10. Ata n° 35/2025 — Plenario.

11. Data da Sessao: 3/9/2025 — Ordinéria.

12. Codigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-2024-35/25-P.

13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,
Jorge Oliveira, Antonio Anastasia e Jhonatan de Jesus (Relator).

13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti, Marcos Bemquerer Costa e
Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicgmente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO JHONATAN DE JESUS
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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