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RESMUMO

O presente trabalho analisou a validade juridica do modelo de contratacdo adotado pelo Estado
de Goiés para a celebragao de parceria com o Instituto para o Fortalecimento da Agropecudria
de Goias (IFAG), especialmente no que se refere a dispensa de chamamento publico
fundamentada em normas estaduais que o qualificavam como inexigivel. O objetivo consistiu
em verificar a compatibilidade desse modelo com o regime juridico estabelecido pela Lei n°
13.019/2014 ¢ com a reparticdo constitucional de competéncias. A pesquisa adotou a
metodologia qualitativa, mediante revisdo bibliografica e anélise documental, com base na
legislacdo aplicavel e na doutrina especializada. Como resultado, identificou-se que o Marco
Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil estabelece requisitos obrigatorios para a
celebracao de parcerias, destacando-se a necessidade de chamamento publico ¢ a observancia
das finalidades estatutdrias das entidades, bem como que as hipoteses de dispensa e
inexigibilidade de chamamento publico, por configurarem excecdes que restringem a
competitividade, inserem-se no ambito das normas gerais, de competéncia privativa da Unido.
Concluiu-se que a instituicdo, por normas estaduais, de hipdteses de inexigibilidade de
chamamento publico violou a competéncia da Unido para editar normas gerais de contratacao,
além de fragilizar os principios da Administragdo Publica. Ademais, verificou-se que, mesmo
sob a perspectiva da validade do modelo, a entidade analisada ndo atendeu aos requisitos legais
exigidos para a celebragao da parceria.

Palavras-chaves: Constituicao; Administrativo; Parcerias; Terceiro Setor.



ABSTRACT

This study analyzed the legal validity of the contracting model adopted by the State of Goias
for entering into a partnership with the Institute for the Strengthening of Agriculture of Goias
(IFAG), particularly regarding the waiver of public call procedures based on state regulations
that classified it as inapplicable. The objective was to assess the compatibility of this model
with the legal framework established by Law No. 13,019/2014 and with the constitutional
allocation of legislative powers. The research adopted a qualitative methodology, through
bibliographic review and documentary analysis, based on applicable legislation and specialized
legal doctrine. The findings indicated that the Regulatory Framework for Civil Society
Organizations establishes mandatory requirements for the formation of partnerships, notably
the need for public call procedures and compliance with the statutory purposes of the entities,
as well as that the hypotheses of waiver and inapplicability of public call procedures, as
exceptions that restrict competitiveness, fall within the scope of general norms under the
exclusive competence of the Union. It was concluded that the establishment, by state
regulations, of hypotheses of inapplicability of public call procedures proved incompatible with
the Union’s authority to enact general norms and undermined the principles governing Public
Administration. Furthermore, it was found that, even assuming the validity of the model, the
entity analyzed did not meet the legal requirements necessary for the execution of the
partnership.

Keywords: Constitution; Administrative; Partnerships; Third Sector.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa possui como tema as parcerias administrativas firmadas entre a
Administragdo Publica e as organizagdes da sociedade civil, com enfoque especifico na analise
dos limites juridicos da parceria celebrada entre o Instituto para o Fortalecimento da
Agropecuaria de Goids — IFAG e o Estado de Goias. O estudo insere-se no contexto da crescente
ampliacdo das formas de cooperagdo entre o Poder Publico e entidades integrantes do
denominado Terceiro Setor, fendmeno que vem assumindo posi¢ao de destaque na estrutura
contemporanea de implementacdo de politicas publicas.

Com efeito, a atuagdo das organizagdes da sociedade civil tem se consolidado como
importante instrumento de colaboragdo estatal, especialmente em cenarios marcados pela
complexificagdo das demandas sociais e pelas limitagdes operacionais da Administragio
Publica. Nesse contexto, tais entidades passam a desempenhar fungdes relevantes na execugao
de atividades de interesse coletivo, atuando de maneira complementar ao Estado na promogao
de direitos fundamentais e na concretizagdo de objetivos constitucionalmente estabelecidos.

No ordenamento juridico brasileiro, essa atuagdo ganhou contornos mais definidos a
partir da institucionalizacdo de mecanismos de cooperagdo entre o Estado ¢ tais entidades,
notadamente por meio da celebracdo de parcerias administrativas. Essas formas de ajuste, ao
mesmo tempo em que ampliam a capacidade de atuagdo estatal, exigem rigorosa observancia
de parametros juridicos que assegurem a adequada aplicacdo de recursos publicos, bem como
a preservagao dos principios que regem a Administragdo Publica.

E nesse contexto que se insere a Lei n° 13.019/2014, denominada Marco Regulatério
das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), a qual estabeleceu um regime juridico
especifico para disciplinar as relagdes de fomento e colaboragdo entre o Poder Publico e as
entidades do Terceiro Setor. O referido diploma buscou conferir maior transparéncia, controle
e eficiéncia as parcerias, a0 mesmo tempo em que procurou compatibilizar a atuagao dessas
organizagdes com os principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

Nesse contexto, ganha relevo a andlise da conformidade juridica das parcerias
celebradas a luz das normas gerais estabelecidas pela Unido, sobretudo quando entes
subnacionais editam legislacdes proprias que disciplinam hipdteses de inexigibilidade de
chamamento publico ou flexibilizam requisitos legalmente previstos. Dessa forma, a tensado
entre a autonomia legislativa dos Estados e a competéncia privativa da Unido para editar normas
gerais em matéria de contratagdo publica revela-se particularmente sensivel, exigindo exame

cuidadoso a luz do modelo constitucional de reparticdo de competéncias.
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E precisamente nesse cenario que se insere o caso objeto do presente estudo, consistente
na analise do modelo de contratagdo adotado pelo Estado de Goids para a celebragao de parceria
com o Instituto para o Fortalecimento da Agropecudria de Goias (IFAG), no qual normas
estaduais passaram a qualificar como inexigivel o chamamento publico, especificamente a Lei
estadual n.° 21.670/2022 e Lei estadual n.° 23.291/2025. Assim, a partir dessa experiéncia
concreta, busca-se investigar, em perspectiva critica, a conformidade desse arranjo com o
regime juridico instituido pela Lei n° 13.019/2014 e com os limites constitucionais impostos a
atua¢do normativa dos entes subnacionais.

Diante desse cenario, o presente trabalho tem como problema de pesquisa a seguinte
indagacdo: ¢ juridicamente valida a instituigdo, por legislagdo estadual, de hipdteses de
inexigibilidade de chamamento publico ou de flexibilizagao dos requisitos previstos na Lei n°
13.019/2014 para a celebragdo de parcerias com organizagdes da sociedade civil?

A partir dessa questdo central, o objetivo geral da pesquisa consiste em analisar a
compatibilidade de normas estaduais goianas que excepcionam o regime do MROSC com o
ordenamento juridico brasileiro, especialmente sob a perspectiva da competéncia legislativa e
dos principios que regem a Administracdo Publica. Como objetivos especificos, busca-se: (i)
examinar os requisitos legais previstos na Lei n° 13.019/2014 para a celebragdo de parcerias;
(11) analisar o regime juridico do chamamento publico e suas hipdteses de inexigibilidade; (iii)
investigar os limites da competéncia legislativa dos Estados diante das normas gerais federais;
e (iv) aplicar tais premissas ao estudo de caso envolvendo a celebragdo de parceria com o
Instituto para o Fortalecimento da Agropecuaria de Goias (IFAG), a luz da Constituicao Federal
e Lei Federal n.° 13.019/2014.

Destarte, a justificativa do presente estudo reside na relevancia pratica e tedrica do tema,
tendo em vista o crescente volume de recursos publicos geridos por organizagdes da sociedade
civil e a necessidade de assegurar que tais parcerias observem rigorosamente o regime juridico
aplicavel. Ademais, a analise contribui para o debate acerca dos limites da atuacdo normativa
dos entes subnacionais, especialmente em matéria sensivel como a contratagdo publica e a
destinacao de recursos estatais.

No que se refere a metodologia, a pesquisa adota abordagem qualitativa, com base em
revisdo bibliografica, andlise legislativa e exame de caso concreto. Foram utilizados diplomas
normativos, doutrina especializada e precedentes jurisprudenciais pertinentes, com destaque
para o estudo da legisla¢do federal e estadual aplicavel, bem como para a analise critica de sua
compatibilidade.

Por fim, a estrutura do trabalho esta organizada em trés se¢des. A primeira se¢ao dedica-

se a contextualizacdo do Terceiro Setor no ambito do Estado Democratico de Direito,
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abordando sua génese, evolucdo historica e conformacdo tedrica, bem como examinando o
conceito, a natureza juridica e as caracteristicas das Organizagdes da Sociedade Civil, além de
seu papel na efetivagdo dos direitos fundamentais e os limites de sua atuacao.

J& a segunda secdo volta-se a andlise do regime juridico instituido pela Lei n°
13.019/2014, com enfoque nos requisitos legais para a celebracdo de parcerias com o Poder
Publico e na necessidade de observancia das finalidades estatutarias das entidades parceiras, a
luz do caso concreto envolvendo o Instituto para o Fortalecimento da Agropecuaria de Goids
(IFAG).

Por sua vez, a terceira se¢do examina a reparti¢do constitucional de competéncias
legislativas, analisando a validade de normas estaduais que estabelecem hipoteses de
inexigibilidade de chamamento publico para a celebragdo da parceria com o Instituto para o
Fortalecimento da Agropecuaria de Goids - IFAG, especialmente sob a perspectiva das normas

gerais editadas pela Unido e dos principios que regem a Administracdo Publica.
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1 O TERCEIRO SETOR E AS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL NO
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

A adequada compreensdo do objeto desta pesquisa demanda, como passo inicial, a
contextualizagdo do Terceiro Setor enquanto fendmeno socioecondmico e institucional, cuja
atuagdo se desenvolve em estreita interface com as funcdes estatais, especialmente na execugao
de atividades de interesse publico e na promocdo de direitos fundamentais. Nesse sentido,
evidencia-se a necessidade de situar o leitor quanto a génese, ao desenvolvimento e a
conformagdo tedrica que alicercam esse campo organizacional.

Dessa forma, a presente se¢ao tem por finalidade estabelecer o referencial tedrico
indispensavel a delimitagdo da tematica proposta. Parte-se, inicialmente, da analise do
surgimento e da evolugdo historica do Terceiro Setor, destacando-se os marcos conceituais que
possibilitaram sua consolidagdo como ator politico, social e juridico de elevada relevancia. Em
sequéncia, procede-se ao exame do conceito, da natureza juridica e das principais caracteristicas
das Organizagdes da Sociedade Civil, sob a perspectiva das doutrinas civilista e administrativa
contemporaneas. Por fim, dedica-se atencdo ao papel das OSCs no Estado Democratico de
Direito, ressaltando sua contribuigdo para a efetivagdo dos direitos sociais, a ampliagao dos
mecanismos participativos e a preservagdo da ordem democratica, no contexto da governanga

publica compartilhada.

1.1 A GENEALOGIA E TRAJETORIA EVOLUTIVA DO TERCEIRO SETOR

Consoante assinala José Eduardo Sabo Paes (2024), a estrutura social contemporanea
ndo mais se circunscreve a classica dicotomia entre Estado ¢ Mercado. Dessa forma, o
dinamismo das demandas coletivas, aliado a crescente complexidade das relagdes sociais € a
constatagdo da insuficiéncia da burocracia estatal e do setor privado lucrativo em prover bens
e servigos de interesse publico, ensejou o surgimento de um novo espaco de atuagdo,
denominado Terceiro Setor.

Segundo o autor, trata-se de uma esfera intermediaria que se posiciona entre o Primeiro
Setor (o Estado) e o Segundo Setor (o Mercado), composta por organizacdes e instituicdes sem
finalidade lucrativa voltadas a promocao de objetivos sociais, culturais e humanitarios.

Sob esse viés, assevera Paes (2024) que essas entidades, também denominadas
juridicamente como Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs), especialmente organizadas sob
a forma de associagdes ¢ fundagdes de direito privado, caracterizam-se pela autonomia

administrativa e pela destinagdao de seus recursos a consecucao de fins publicos ndo estatais,
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fundados na filantropia, na solidariedade e no voluntariado.

Por sua vez, Manica (2022), observa que tal setor se configura como organizagdes que
ndo integram o aparato estatal e ndo desenvolvem atividade empresarial, razdo pela qual
costumam ser designadas pela expressdo terceiro setor.

A expressao Terceiro Setor, como assinala o autor, reflete a insuficiéncia da tradicional
dicotomia entre o publico e o privado, predominante no Direito moderno. Com o advento das
constitui¢des democraticas do século XX, Manica (2022) salienta que se tornou imprescindivel
reconhecer a existéncia de entidades que nao se enquadram plenamente no modelo estatal ou
mercadoldgico, mas que assumem papel essencial na concretizagao de direitos fundamentais e
na efetivagdo da cidadania.

Essas organizacgdes, situadas fora do aparato estatal e destituidas de finalidade lucrativa,
constituem-se como instrumentos privados voltados a realizagdo de fungdes de interesse
publico, sem que o fortalecimento do Terceiro Setor implique na substituicdo da agdo estatal,
mas antes a sua complementacdo e potencializagdo, refor¢cando a capacidade do Estado em
garantir direitos sociais. Todavia, esse processo requer mecanismos rigorosos de controle e
fiscalizacdo, de modo a assegurar transparéncia, legitimidade e eficiéncia nas parcerias
firmadas com o Poder Publico (Manica, 2022).

Nesse vértice, depreende-se que a doutrina especializada ndo apresenta consenso quanto
a definicdo precisa do Terceiro Setor, embora este seja amplamente reconhecido como o
conjunto de pessoas juridicas sem fins lucrativos (Resende, 2018).

Sob esse viés argumentativo, Valmor Slomski (2017) afirma que o vocabulo insere-se
em uma tipologia organizacional tripartida, que classifica as institui¢des conforme suas
naturezas e finalidades essenciais. Assim, o Primeiro Setor corresponde as entidades estatais (o
Estado), o Segundo Setor abrange as organizagdes privadas com finalidade lucrativa (o
mercado), enquanto o Terceiro Setor compreende as organizagdes da sociedade civil sem fins
lucrativos, que atuam em prol do interesse publico e da promogao de direitos sociais.

Acerca dessa divisao de economia em setores, Rafael Carvalho (2021, p. 158) destaca

que:

E possivel estabelecer uma organizagdo administrativa dividida em trés setores, que
sdo responsaveis pelo atendimento do interesse publico ¢ que sofrem incidéncia, em
maior ou menor medida, do Ditreito Administrativo:

1.° Setor: Estado (Administracdo Publica Direta e Administragdo Publica Indireta);
2.° Setor: mercado (concessionarias ou permissionarias de servigos publicos);

3.° Setor: sociedade civil (Servigos auténomos — Sistema “S”, Organizagdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico — “OSCIPs”, Organizagdes da Sociedade Civil
—“OSCs” etc)

Desse modo, a expressdo Terceiro Setor ¢ frequentemente utilizada em paralelo a
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designagdes como setor de caridade (charitable sector), setor independente (independent
sector), setor voluntario ou setor isento de impostos (fax-exempt sector), todas elas empregadas
como sindnimas da sociedade civil organizada (Slomski, 2017).

Por esse angulo, em todo o territorio nacional, as entidades que compdem o Terceiro
Setor mobilizam expressivo contingente de recursos humanos e materiais, dedicando-se a
gestdo de projetos voltados ao interesse social. Essas organiza¢des atuam em amplo espectro
de areas, destacando-se sua contribui¢do na defesa dos direitos humanos, na protegdo ambiental,
na assisténcia a saude, no amparo a populagdes vulneraveis, na promocao da educacdo e, de
modo geral, na efetiva¢do da cidadania.

Assim, o reconhecimento juridico de uma entidade como integrante do Terceiro Setor
confere-lhe o status de parceira estratégica do Estado, colaborando diretamente na realizacao
de finalidades publicas e no fortalecimento da governanga social compartilhada, desde que
respeitado o regime juridico-administrativo.

Conforme expde Manica (2022), o Terceiro Setor, embora conceitualmente recente,
possui raizes historicas remotas, anteriores a formacao do préprio Estado e do mercado. Desde
os primordios da civilizagdo, comunidades humanas ja se organizavam de forma solidaria,
buscando atender as necessidades sociais basicas por meio de praticas de filantropia, ajuda
mutua e caridade. Tais iniciativas configuram-se como antecedentes diretos das organizacdes
sem fins lucrativos que hoje compdem o Terceiro Setor.

Na evolugao historica ocidental, com a consolidag@o do Estado moderno apds o Tratado
de Westfalia (1648), o poder politico foi centralizado, e a busca pela paz e pela ordem social
tornou-se prioridade estatal. Nesse contexto, emergiram mecanismos de assisténcia
institucionalizada, a exemplo da Lei dos Pobres inglesa de 1601, frequentemente apontada
como um dos primeiros marcos legais de protecdo social. Paralelamente, ordens religiosas e
confrarias mantiveram-se ativas no auxilio aos necessitados, reafirmando a dimensdo moral e
coletiva da solidariedade (Manica, 2022).

Durante o Estado absolutista e, posteriormente, sob o Estado liberal de direito, o
doutrinador observa que as iniciativas sociais oscilaram entre tolerancia e repressao,
especialmente diante da ideologia liberal, que enfatizava a autonomia individual e a supremacia
do mercado. Contudo, as crises sociais provocadas pela industrializacdo e urbanizagao,
somadas a incapacidade estatal e mercadologica de atender as demandas coletivas, reacenderam
a necessidade de organizagdes voltadas ao bem comum. Nesse prisma, Manica (2022) destaca
o pioneirismo da Lei do Seguro Doenga, instituida por Bismarck em 1883, como um marco da
intervengdo social organizada e da emergéncia de um novo paradigma de corresponsabilidade

social.
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Com o advento do Estado Social e Democratico de Direito, no século XX, o Terceiro
Setor passou a assumir relevancia estrutural na concretizagdo dos direitos fundamentais,
especialmente os direitos sociais, econdmicos e culturais. Segundo Manica (2022), a
consolidacdo do Terceiro Setor estd intrinsecamente ligada ao fortalecimento dos mecanismos
de participagdo cidada e a cooperacdo entre Estado e sociedade civil, em um modelo de
governanga compartilhada que busca concretizar valores constitucionais como a solidariedade,
a dignidade da pessoa humana e o interesse publico.

No contexto brasileiro, como um modelo de Estado Democratico de Direito, o autor
observa que as raizes do Terceiro Setor remontam ao periodo colonial, quando a Igreja Catolica,
por meio de confrarias, irmandades e Santas Casas de Misericordia, desempenhou papel central
na assisténcia aos desamparados. Tais entidades representaram as primeiras formas de
organizagdo social ndo estatal, voltadas a promocdo do bem comum e a mitigagdo das
desigualdades.

Com o passar do tempo, essas iniciativas evoluiram, adquirindo personalidade juridica
e reconhecimento estatal, sobretudo por meio da concessdo de titulos de utilidade publica,
imunidades tributarias e subvengdes. O século XX assistiu & multiplicagdo de entidades civis
sem fins lucrativos, cuja atuagdo passou a abranger areas diversas, como educagdo, saude,
assisténcia social, cultura, meio ambiente e defesa de direitos.

A Constituicdo Federal de 1988, sentindo esse contexto, representou um marco na
consolidagdo do Terceiro Setor no pais, ao valorizar a participagdo da sociedade civil na
formulacao e execucgdo das politicas publicas e ao ampliar o catdlogo de direitos sociais. A
partir desse novo paradigma constitucional, o Estado brasileiro passou a reconhecer e fomentar
juridicamente a atuacdo das organizagdes da sociedade civil, por meio de diplomas normativos
especificos, como a Lei das Organizagdes Sociais (Lei n® 9.637/1998), a Lei das Organizagdes
da Sociedade Civil de Interesse Pblico — OSCIP (Lei n°® 9.790/1999) e o Marco Regulatorio
das Organizagdes da Sociedade Civil — MROSC (Lei n°® 13.019/2014).

Para Manica (2022), tais instrumentos juridicos consolidam o papel estratégico das
entidades do Terceiro Setor como parceiras do Estado na implementacdo de politicas publicas,
atuando tanto na execucdo de servigos de interesse coletivo quanto na promog¢ao de direitos
fundamentais. No cenario contemporaneo, essas organizagdes assumem papel duplo: de um
lado, colaboram com o Poder Publico na efetivagdao de politicas sociais; de outro, exercem
fungdo critica e fiscalizadora, contribuindo para o aperfeigoamento democratico e para a
transparéncia administrativa.

No estado de Goids, de acordo com o Mapa das Organizagdes da Sociedade Civil,

produzido pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada — IPEA (2025), infere-se a existéncia



15

de mais de 30 mil entidades sem fins lucrativos que realizam atividades de interesse social
(OSCs).

Apesar da relevancia numérica e social dessas entidades, conforme o panorama goiano,
o expressivo volume de parcerias e a natureza dos servicos terceirizados pelo Poder Publico de
Goias levantam questionamentos cruciais sobre o respeito as finalidades institucionais das
OSCs e a integridade dos principios constitucionais, objeto de analise central desta monografia.

Dessa forma, as particularidades e desafios da atuagdo dessas organizacdes da sociedade
civil no contexto goiano serdo abordadas de modo aprofundado nas segdes seguintes deste
trabalho.

Assim, o percurso historico do Terceiro Setor no Brasil demonstra um processo gradual
de amadurecimento institucional, marcado pela transicdo de praticas caritativas informais para
um modelo juridico-legal consolidado, inserido na légica da governanga publica colaborativa e

na promog¢ao de uma cidadania ativa.

1.2 AS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL: CONCEITO, NATUREZA
JURIDICA E CARACTERISTICAS

Consoante expde José Eduardo Sabo, a Lei n.° 13.019/2014 “inseriu no ordenamento
juridico brasileiro terminologia propria para identificar as pessoas juridicas de direito privado
que podem ser consideradas destinatarias de parcerias com a Administragdo Publica” (2020, p.
185).

A luz dessas consideragdes preliminares, infere-se que o regime juridico consagrado
pelo Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), cujo exame detido
sera desenvolvido em secao propria, instituiu terminologia especifica voltada a identificagao
das pessoas juridicas de direito privado que, submetidas ao seu ambito de incidéncia, celebram
parcerias com o Poder Publico, as quais passam a ser denominadas como Organizagdes da
Sociedade Civil.

Em uma perspectiva convergente, como observa Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022),
a Lein. 13.019/2014, posteriormente modificada pelas Leis n. 13.102/2015 e 13.204/2015, veio
disciplinar de forma mais rigorosa as parcerias entre o Poder Publico e as entidades do terceiro
setor, chamadas genericamente de Organizagdes da Sociedade Civil.

De acordo com Di Pietro, o MROSC ¢ categérico em definir que Organizagdo da

Sociedade Civil pode ser compreendida como (2022, p. 1526):

Pelo artigo 2° inciso I, da Lei n® 13.019/14, organizagdes da sociedade civil sdo:
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(a) entidade privada sem fins lucrativos que ndo distribua, entre os seus so6cios ou
associados, conselheiros, diretores, empregados, doadores ou terceiros eventuais
resultados, sobras, excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, isencdes
e qualquer natureza, participagdes ou parcelas do seu patrimonio, auferidos mediante
o exercicio de suas atividades, e que os aplica integralmente na consecugdo do
respectivo objeto social, de forma imediata ou por meio da constitui¢do de fundo
patrimonial ou fundo de reserva;

(b) as sociedades cooperativas previstas na Lei n° 9.867, de 10 de novembro de 1999;
as integradas por pessoas em situacdo de risco ou vulnerabilidade pessoal ou social;
as alcangadas por programas e agdes de combate a pobreza e de geragdo de trabalho
e renda; as voltadas para fomento, educacgio e capacitagdo de trabalhadores rurais ou
capacitacdo de agentes de assisténcia técnica e extensao rural; e as capacitadas para
execucdo de atividades ou de projetos de interesse publico e de cunho social;

(c) as organizagdes religiosas que se dediquem a atividades ou a projetos de interesse
publico ¢ de cunho social distintas das destinadas a fins exclusivamente religiosos.

Desse modo, depreende-se que as Organizacdes da Sociedade Civil podem ser
compreendidas como entidades privadas que, embora dotadas de autonomia institucional e
vocacionadas a participagdo ativa na esfera social, assumem natureza juridico-funcional
orientada ao interesse publico, distinguindo-se pela auséncia de finalidade lucrativa e pela
aplicagdo integral de seus resultados na persecugdo de seu objeto social.

A autora destaca que a descentralizacdo e a colaboragdo com o setor privado constituem
notas distintivas da Administracao Publica contemporanea, fendmeno que confere legitimidade
a atuag¢ao das OSCs como parceiras do Estado na implementagao ¢ na execugao de politicas
publicas.

Na mesma linha de raciocinio, o glossario do IPEA (2025) conceitua as Organizagdes
da Sociedade Civil como agrupamentos de pessoas, devidamente constituidos na forma da lei,
que estruturam entidades sem fins lucrativos e desenvolvem atividades voltadas ao interesse
publico, sem finalidade economica.

Nessa perspectiva, o Instituto ressalta que a expressdo OSC passou a substituir a antiga
denominacdo Organiza¢des Nao-Governamentais (ONGs), justamente para privilegiar uma
descri¢ao afirmativa da natureza e da fun¢ao dessas entidades, afastando-se de uma defini¢cao
meramente negativa, centrada no que elas ndo sdo, e aproximando-se do que efetivamente
representam no tecido social.

Destarte, preconiza Paes (2024) que a natureza juridica dessas organizagdes repousa,
predominantemente, nas figuras das associagdes, entidades religiosas e das fundagdes regidas
pelo Cddigo Civil, caracterizadas pela autonomia institucional, governacdo privada e sujeicao
a controles proprios do regime juridico de direito privado.

Sob essa 6tica, o autor assinala que as fundacdes configuram entidades constituidas por
um conjunto de bens, dotadas de personalidade juridica propria, os quais, uma vez destinados
pelo instituidor, desprendem-se de maneira definitiva de seu patrimonio, orientando-se, em

regra, a realizacdo de finalidades de interesse social, tais como saude, educagdo, cultura e
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tecnologia. Por sua vez, as associagdes caracterizam-se como agrupamentos de pessoas que se
organizam para a persecugao de interesses comuns ¢ convergentes.

Nesse vértice, o Mapa das Organizagdes da Sociedade Civil, produzido pelo IPEA
(2025), corrobora a assertiva de Paes, ao evidenciar que tais entidades sdo constituidas, em sua
esmagadora maioria, por associacdes privadas, entidades religiosas e fundagdes de direito

privado.

Distribuicac de Organizacdes da Sociedade Civil (0SC) por Tipo
(Ambito Nacional)

739.520
(78.67%)

700000 -

600000 -

500000 -

400000 A

300000 -

186.107

200000 (19,80%)

NUmero de OSC (contagem absoluta)

100000 A
2.237 ]
4 (0,24%) (0,00%)
Associacoes Entidades Fundacdes Organizagoes Nao
Privadas Religiosas Privadas Sociais Informado

Fonte: IPEA — Mapa das Organizacdes da Sociedade Civil (MOSC).

Ao se examinar o panorama especifico do Estado de Goids, verifica-se idéntica
conformagdo estrutural, que em muito se aproxima, e praticamente reproduz, o modelo
verificado em nivel nacional.

Nesse sentido, José Eduardo Sabo Paes (2024) ensina que, qualquer que seja a nautureza
juridica dessas entidades que compde as OSC, todas possuem caracteristicas em comum, dentre
as quais se destacam a inexisténcia de finalidade lucrativa, entendida como a vedagdo a
distribuicdo de excedentes entre associados, dirigentes ou terceiros; a obrigatoriedade de
reinvestimento integral dos resultados na realizagdo do objeto social; a autonomia
organizacional, que se expressa na liberdade de administrar-se segundo seus estatutos; a
prevaléncia da finalidade ptblica e do compromisso com necessidades sociais; e a capacidade
de atuar tanto de forma colaborativa quanto reivindicatoria frente ao Estado, influenciando
politicas publicas, executando projetos de interesse coletivo e participando da arena
democratica.

No mesmo sentido, Carvalho (2025) assevera que qualquer que seja a natureza juridica
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dessas entidades, todas possuem caracteristicas em comum, tais como: sdo criadas pela
iniciativa privada, ndo possuem finalidade lucrativa, ndo integram a Administracdo Publica
Indireta, prestam atividades privadas de relevancia social e possuem vinculo legal ou negocial

com o Estado.

O PAPEL DAS OSCs NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022) afirma que, no ambito do Estado Democratico de
Direito, as Organizacdes da Sociedade Civil desempenham um papel que transcende a mera
supléncia das fungdes estatais, sendo certo que sua relevancia se manifesta na promocao da
participagdo cidada, no fomento ao pluralismo politico e social e na defesa dos direitos
fundamentais, configurando-se como instrumentos eficazes de fortalecimento da democracia e
de controle social sobre a gestao publica.

Nesse prisma, a autora destaca que o papel das Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs)
na ordem juridica brasileira ndo se resume a mera faculdade legal, mas constitui um imperativo
constitucional que deriva diretamente dos fundamentos do Estado Democratico de Direito e da
consagragdo do principio da solidariedade (Art. 3°, CF/88). Isso porque tais entidades, ao
perseguirem fins ndo lucrativos e de interesse coletivo, materializam o elemento objetivo do
Terceiro Setor, que ¢ a sua finalidade publica.

Desse modo, tem-se que a atuacdo das OSCs visa a concretizagdo dos direitos
fundamentais, sobretudo os direitos sociais, econdomicos e culturais, preenchendo as lacunas
deixadas pela insuficiéncia da agdo estatal e do mercado, e fomentando a participagdo ativa da
sociedade na gestdo do bem comum.

Sob essa oOtica, Manica (2022) aponta que a fungdo da OSC se manifesta em dois eixos
complementares: as atividades prestacionais e as promocionais. As atividades prestacionais
envolvem a execucdo direta de servicos publicos sociais, como a gestdo de unidades de saude
e de ensino, ao passo que as atividades promocionais se voltam a defesa de direitos, ao controle
social e a mobilizagao civica.

O modelo ideal de atuagdo, portanto, deve ser pautado pela subsidiariedade, em que a
iniciativa da sociedade civil complementa a obrigagdo primaria do Estado, sem desonera-lo de
seu dever fundamental de prestacao de servigos essenciais.

Segundo José Eduardo Sabo Paes (2024), a legitimidade das entidades de interesse
social reside precisamente nessa capacidade de atuar com flexibilidade e proximidade da
demanda social, conferindo maior capilaridade e especificidade a concretizagdao de objetivos

sociais.
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No ambito do Direito Administrativo, a relacao entre o Estado ¢ a OSC ¢ concebida, nas
palavras de Maria Sylvia Zanella D1 Pietro (2022), como uma dindmica de colaboracio e
descentraliza¢do impulsionada pela busca da eficiéncia na Administragdo Publica. A parceria é
a manifestagdo da governanca compartilhada, na qual o Estado, em vez de atuar diretamente,
fomenta a atividade de um parceiro privado, autdbnomo e ndo lucrativo, que possui expertise na
area.

A autora destaca que o instrumento de parceria deve ser um mecanismo de apoio mutuo,
€ nao uma mera roupagem legal para a terceirizacdo disfarcada de atividades-fim. A
colaboragdo pressupde, de forma inegociavel, a manutengao da autonomia gerencial da OSC e
a fidelidade estrita a sua finalidade estatutaria.

Diante desse panorama, evidencia-se que as Organizagdes da Sociedade Civil ocupam
posicao estruturante no modelo constitucional brasileiro, ndo apenas como parceiras do Estado,
mas como agentes imprescindiveis na densificacdo democratica, na efetivacdo dos direitos
fundamentais e na constru¢ao de uma esfera publica plural e participativa.

Assim, tem-se que a atuacdo dessas entidades, tanto no plano interno quanto no ambito
internacional, reafirma a centralidade da sociedade civil na configuragdo de um Estado
Democratico de Direito material, capaz de responder as complexidades sociais

contemporaneas.

1.4 OS LIMITES DA ATUACAO DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL

Maria Sylvia Zanella di Pietro (2019) afirma que a ampliagdo da atuacdo das
organizac¢des da sociedade civil no &mbito da implementacao de politicas publicas insere-se em
um contexto de transformacdo do modelo estatal, no qual a Administragdo Publica passa a
adotar formas mais flexiveis e colaborativas de atuacdo. Tal fendmeno, intensificado a partir da
Constituicao de 1988, revela a progressiva incorporacdo de entidades privadas sem fins
lucrativos na execugao de atividades de interesse publico, especialmente em 4reas nas quais se
verifica a necessidade de maior capilaridade, especializagdo técnica e proximidade com a
sociedade.

Nao obstante, a autora assevera que a crescente utilizagdo dessas parcerias demanda
uma analise critica acerca de seus efeitos sobre o regime juridico-administrativo, especialmente
no que se refere a preservagdo dos principios constitucionais que regem a atua¢do da
Administragdo Publica. Com efeito, embora tais instrumentos sejam, em tese, compativeis com
o modelo constitucional vigente, sua utilizagdo indiscriminada ou distorcida pode ensejar a

formagdo de estruturas que, a pretexto de conferir maior eficiéncia a gestdo publica, acabam
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por fragilizar os mecanismos de controle e as garantias inerentes ao Estado de Direito.

Nesse contexto, a doutrina administrativista tem identificado a emergéncia de entidades
formalmente privadas, mas materialmente integradas a atuacdo estatal, cuja fung@o consiste em
viabilizar a execucdo de atividades publicas sob um regime juridico mais flexivel. Conforme
observa Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2019), tais organizagdes, frequentemente instituidas
sob a forma de associacdes ou fundagdes de apoio, passam a atuar em estreita vinculagcdo com
o Poder Publico, compartilhando recursos financeiros, estrutura administrativa e, ndo raras
vezes, pessoal. Essa proximidade funcional torna ténue a distingdo entre o ente estatal e a
entidade privada, dando ensejo aquilo que a doutrina denomina de administragao paralela.

Nesse interim, Gordillo (1982 apud Di Pietro, 2019) afirma que administragio paralela se
refere a existéncia de um sistema administrativo que opera a margem daquele previsto no direito
positivo. Trata-se de um fendmeno no qual convivem, simultaneamente, uma ordem juridica formal
(estruturada a partir de normas e procedimentos legalmente estabelecidos) e uma ordem fatica, marcada
pela adogdo de praticas informais, mecanismos atipicos de gestdo e arranjos institucionais ndo previstos
expressamente em lei.

Nessa perspectiva, o jurista argentino Agustin A. Gordillo (1982) descreve a existéncia
de um verdadeiro parassistema juridico-administrativo, no qual se articulam organizagdes
formais e informais, procedimentos oficiais e paralelos, bem como padrdes distintos de
moralidade institucional. Tal duplicidade evidencia um descompasso entre o direito posto ¢ a
pratica administrativa, revelando a consolidacdo de estruturas que, embora desprovidas de
fundamento juridico adequado, passam a desempenhar fung¢des tipicas da Administragcdo
Publica.

A doutrina aponta, ainda, que esse fendmeno se manifesta, no contexto brasileiro, por
meio da criag¢do de entidades privadas que atuam em estreita colaboragcdo com o Poder Publico,
bem como pela adogdo de mecanismos contratuais e organizacionais destinados a contornar as
exigencias do regime juridico-administrativo. Exemplos frequentemente mencionados incluem
a utilizagdo indevida de instrumentos de terceirizagdo e a celebracdo de ajustes com
associacdes, fundagdes ¢ outras entidades do terceiro setor, muitas vezes em zona limitrofe
entre a legalidade e a irregularidade.

Dessa forma, a no¢ao de administragdo paralela revela-se particularmente relevante na
analise das parcerias com o terceiro setor, na medida em que evidencia o risco de utilizacao
dessas entidades como instrumentos de descentralizagao atipica, voltados ndo propriamente a
cooperagdo legitima, mas a mitigacdo das exigéncias impostas pelo regime juridico de direito
publico. Em tais hipdteses, as entidades parceiras deixam de atuar como colaboradoras externas
e passam a desempenhar funcdes tipicas da Administragdo, sem, contudo, se submeterem

integralmente as normas que regem a atuacao estatal.
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Essa dinamica suscita preocupacdes relevantes, sobretudo no que concerne a
observancia de institutos fundamentais como a licitagdo, o concurso publico e os mecanismos
de controle externo e interno. Isso porque, ao operar sob a égide do direito privado, tais
entidades passam a dispor de maior liberdade na contratagdo de pessoal, na aquisi¢cdo de bens
e servicos e na gestdo de recursos, o que pode resultar em uma atuagcdo menos transparente e
menos sujeita aos freios institucionais caracteristicos da Administracao Publica.

Sob outro enfoque, Di Pietro (2019) afirma que a expansdo dessas parcerias também
deve ser analisada a luz do principio da legalidade, que constitui um dos pilares estruturantes
do Estado de Direito.

No ordenamento juridico brasileiro, a atuagdo administrativa encontra-se estritamente
vinculada a lei, ndo sendo admissivel a criagdo de novas formas de atuacao estatal & margem
do direito positivo. Diferentemente de sistemas como o francés, nos quais a jurisdi¢do
administrativa desempenha papel relevante na construc¢ao do direito, o modelo brasileiro exige
fundamento legal prévio para a atuagao da Administragao.

Nesse sentido, a adverténcia doutrindria € clara: a busca por maior eficiéncia ndo pode
justificar o afastamento das normas juridicas que regem a atuacdo estatal. Conforme leciona
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2019), o entusiasmo pela adogao de mecanismos privados de
atuacdo nado pode conduzir a descaracterizacao do regime juridico-administrativo, sob pena de
esvaziamento do proprio principio da legalidade.

Com efeito, observa-se, na pratica administrativa contemporanea, uma tendéncia a
criacdo de arranjos institucionais que, embora ndo previstos expressamente em lei, passam a
ser utilizados como instrumentos de gestdo publica, especialmente em contextos marcados por
exigéncias de celeridade e eficiéncia. Tal fenomeno revela uma espécie de tensdo estrutural
entre o principio da eficiéncia, consagrado pela Constituicdo Federal, e o principio da
legalidade, igualmente essencial a conformag¢ao do Estado de Direito (Di Pietro, 2019).

Essa tensdo manifesta-se, de forma particularmente aguda, na contraposi¢ao entre duas
logicas distintas de atuagdo administrativa: de um lado, uma logica tecnocratica, orientada por
critérios de resultado, desempenho e otimizacdo de recursos; de outro, uma logica juridica,
fundada na observancia estrita das normas e procedimentos previamente estabelecidos. A
coexisténcia desses dois paradigmas, embora inevitavel, ndo autoriza a prevaléncia irrestrita de
um sobre o outro, sob pena de comprometimento do equilibrio institucional que sustenta a
atuacdo estatal.

Nesse cenario, José A. Estévez Aratjo (1990) enfatiza que a utilizagdo de entidades
privadas como instrumentos de execucdo de atividades publicas pode representar, em

determinadas circunstancias, uma forma indireta de contornar as limitagdes impostas pelo
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regime juridico-administrativo. Ao invés de promover as reformas legislativas necessarias a
modernizacdo da Administragdo Publica, opta-se, muitas vezes, pela criagdo de solugdes
paralelas, que operam a margem das exigéncias constitucionais e legais.

Tal pratica, conforme aponta o autor, além de questionavel sob o ponto de vista juridico,
revela um paradoxo caracteristico do modelo administrativo brasileiro: de um lado, reconhece-
se a necessidade de flexibilizacao e modernizacao dos instrumentos de atuagao estatal; de outro,
mantém-se inalterado o arcabougo normativo que rege a Administragdo, recorrendo-se, como
alternativa, a criagdo de mecanismos informais ou atipicos de gestao publica.

A esse respeito, € incisiva a critica doutrindria ao afirmar que ndo se mostra
juridicamente admissivel a manutengdo de um sistema dual, no qual o direito positivo subsiste
apenas como referéncia formal, enquanto a atuagdo concreta do Estado se desenvolve por meio
de estruturas paralelas. Como bem sintetiza Di Pietro (2019, p. 509): “O que ¢ inaceitavel ¢ a
perpetuagdo e a ‘oficializa¢do’ de um regime paralelo ao direito positivo™.

Continua a autora que a gravidade dessa constatagdo reside no fato de que o principio
da legalidade ndo se apresenta de forma isolada, mas integra um conjunto mais amplo de
garantias constitucionais, dentre as quais se destacam a igualdade, a seguranca juridica, a
moralidade administrativa ¢ o controle dos atos estatais. A flexibilizagao indevida da
legalidade, portanto, ndo afeta apenas a forma de atuacdo da Administragdo, mas compromete
a propria protecdo dos interesses publicos e privados envolvidos.

Além disso, a adogdo indiscriminada de mecanismos privados de atuacdo estatal pode
favorecer praticas incompativeis com os valores republicanos, tais como o favorecimento
indevido, o nepotismo e a auséncia de critérios objetivos na gestdo de recursos publicos. Nesse
sentido, a substitui¢do de procedimentos formais por solu¢des informais, embora possa gerar
ganhos aparentes de eficiéncia, tende a fragilizar os mecanismos de accountability’ e a reduzir
a transparéncia na atuagdo administrativa.

Diante desse quadro, Di Pietro (2019) afirma que impde-se reconhecer que a busca por
eficiéncia administrativa, embora legitima e desejavel, ndo pode se converter em justificativa
para a criagdo de solugdes institucionais dissociadas do ordenamento juridico. Caso se entenda
que o regime juridico vigente ndo atende adequadamente as necessidades da Administracdo, a
via legitima para sua superacdo consiste na alteracdo do proprio direito positivo, por meio dos
mecanismos democraticos de producao normativa.

Em outras palavras, ndo se pode admitir que a Administragdo Publica, a pretexto de

superar entraves operacionais, passe a atuar em desconformidade com as normas que regem sua

U A accountability refere-se a capacidade das OSC demonstrar transparéncia, responsabilidade e prestagio de
contas em rela¢do aos seus servigos e impactos na sociedade.
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atuacdo. A eficiéncia, nesse contexto, deve ser compreendida como um principio a ser
harmonizado com a legalidade, ¢ ndo como um valor absoluto capaz de justificar sua mitigagao.

Por fim, a andlise das parcerias com o terceiro setor deve levar em consideracao esse
delicado equilibrio entre flexibilidade e controle, cooperagao e juridicidade. A depender da
forma como sdo estruturadas e executadas, tais parcerias podem representar instrumentos
legitimos de aprimoramento da atuagdo estatal ou, ao contrario, mecanismos de erosdo das
bases normativas que sustentam o Estado de Direito (Di Pietro, 2019).

Nesse contexto, revela-se essencial examinar, de forma critica, os modelos concretos de
parceria adotados no dmbito da Administracdo Publica, a fim de verificar em que medida se
aproximam das construgdes doutrinarias aqui delineadas, especialmente no que se refere ao
risco de formagdo de estruturas paralelas de gestdo publica. E precisamente a partir dessa
perspectiva que se insere a analise do caso especifico objeto do presente estudo, cuja
investigacdo permitira aferir se o arranjo institucional adotado observa os limites impostos pelo
ordenamento juridico ou se, ao revés, configura hipotese de mitigacdo indevida do regime

juridico-administrativo.
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2 O REGIME JURIDICO DAS PARCERIAS ENTRE O PODER PUBLICO E AS
OSCs

A presente se¢do examina o regime juridico das parcerias entre o Poder Publico e as
organizacdes da sociedade civil, com especial enfoque no Marco Regulatorio instituido pela
Lein® 13.019/2014. Parte-se da compreensao de que a atuacao estatal contemporanea admite a
cooperagdo com entidades privadas sem fins lucrativos como instrumento de ampliagdo da
eficiéncia e da capilaridade das politicas publicas, o que exige a observancia de parametros
normativos especificos, notadamente os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

A partir dessa base, analisa-se a conformacdo juridica desses instrumentos, com
destaque para seus requisitos, modalidades e hipoteses de incidéncia, culminando no exame do
Termo de Colaboragao n°® 001/2025, celebrado pelo Estado de Goias com o IFAG, a luz das
exigeéncias legais e constitucionais aplicaveis, problematizando-se sua utilizagdo em contextos
que envolvem a execucao de atividades tipicas da Administragdo Publica e a gestio de recursos

eXpressivos.

2.1 O MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL (LEI N°
13.019/2014)

Conforme leciona Jos¢ Eduardo Sabo Paes (2024), durante um longo periodo, as
relagdes estabelecidas entre o Estado e as entidades integrantes do terceiro setor
desenvolveram-se sem a existéncia de um regime juridico uniforme que disciplinasse de forma
adequada essas parcerias. A multiplicidade de instrumentos utilizados, como convénios,
contratos de repasse, termos de parceria e contratos de gestdo, evidenciava um cendrio
normativo fragmentado, no qual cada modalidade possuia disciplina propria e finalidades
distintas, dificultando a construgdo de pardmetros claros de transparéncia, controle e
responsabilizacao na utilizagdo de recursos publicos.

Nesse contexto, aponta o autor que o terceiro setor demandava ha muito tempo a
institui¢ao de uma norma especifica capaz de regular de forma mais objetiva ¢ transparente a
relacdo de colaboracdo entre o Estado e as entidades privadas sem fins lucrativos,
independentemente das qualificagdes ou certificacdes eventualmente atribuidas a essas
organizacgdes. Tal relagdo colaborativa, marcada pela utilizagdo de recursos publicos e pela
atuacdo conjunta na implementagado de politicas publicas, revela a importancia dessas entidades

para o fortalecimento do processo democratico ¢ para a promo¢do de direitos sociais no



25

contexto pos Constituicao Federal de 1988.

A par desse cendrio de fragmentagdo normativa, destacam-se iniciativas legislativas
anteriores que buscaram disciplinar, ainda que de forma setorial, a cooperagao entre o Poder
Publico e entidades do terceiro setor. Nesse sentido, a Lei n® 9.637/1998 instituiu as
denominadas Organizagdes Sociais (OS), permitindo a celebracdo de contratos de gestdo com
entidades qualificadas para a execu¢ao de atividades de interesse publico.

De igual modo, a Lei n® 9.790/1999 criou a figura das Organizac¢des da Sociedade Civil
de Interesse Publico (OSCIP), introduzindo o termo de parceria como instrumento juridico de
cooperagdo entre o Estado e entidades privadas sem fins lucrativos.

Nao obstante os avangos representados por tais diplomas, ambos possuiam alcance
limitado e regimes proprios, o que contribuiu para a manutencdo de um sistema normativo
fragmentado, incapaz de estabelecer diretrizes uniformes aplicaveis a generalidade das
organizacoes da sociedade civil (Paes, 2024).

Nesse contexto de insuficiéncia normativa, consolidou-se, no ambito federal, um
movimento institucional voltado a constru¢do de um novo marco regulatério para o terceiro
setor. Conforme destaca Jos¢ Eduardo Sabo Paes (2024), tal iniciativa foi impulsionada por
reivindicagdes da propria sociedade civil organizada, que, por meio de articulagdao envolvendo
organizacdes, movimentos sociais e redes do terceiro setor, estruturou uma plataforma voltada
a reformulacdo do regime juridico aplicavel as parcerias com o Estado, pautada na ampliacao
da transparéncia, da seguranga juridica e da eficiéncia na gestdo de recursos publicos.

Em resposta a esse cendrio, foi editado o Decreto n® 7.568/2011, que instituiu Grupo de
Trabalho, no ambito da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, com a finalidade de
avaliar, revisar e propor aperfeicoamentos na legislacdo federal relativa a execugdo de
programas, projetos e atividades de interesse publico, especialmente no que concerne a
transferéncia de recursos mediante convénios, contratos de repasse, termos de parceria e
instrumentos congéneres.

Sob esse prisma, as atividades do Grupo de Trabalho foram inauguradas em ambiente
de amplo debate, com destaque para a realizacio de seminarios?, encontros técnicos e dialogos
interinstitucionais com ministérios responsaveis pela execucao de politicas publicas setoriais,
bem como com juristas, académicos ¢ entidades da sociedade civil. Tal dinamica permitiu a
identificacdao das principais fragilidades do modelo entdo vigente, notadamente a excessiva
burocratizagdo, a inseguran¢a juridica e a auséncia de critérios uniformes de controle e

prestacdo de contas.

2 A Secretaria-Geral do Governo Federal promoveu o Seminério Internacional “Marco Regulatorio das
Orgaanizacdes da Sociedade Civil”, justamente para debater a auséncia de um marco legal.
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Foi nesse cenario que se consolidou um esforgo institucional voltado ao aprimoramento
do ambiente regulatério das organizagdes da sociedade civil. Como resultado desse processo,
foi editada a Lei n° 13.019/2014, posteriormente alterada pela Lei n® 13.204/2015, instituindo
o denominado Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil. O diploma normativo
estabeleceu normas gerais destinadas a disciplinar as parcerias celebradas entre a administracao
publica e as organizagdes da sociedade civil, em regime de mutua cooperacdo, para a
consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco.

Assim, a legislacao passou a prever que tais parcerias devem ser formalizadas mediante
instrumentos juridicos proprios, notadamente o termo de colaboragdo, o termo de fomento e o
acordo de cooperacdo, os quais devem estar vinculados a planos de trabalho previamente
definidos e orientados a execugdo de atividades ou projetos de interesse publico. Dessa forma,
o marco regulatorio procurou conferir maior racionalidade e seguranca juridica as relagdes entre
o Estado e as organizagdes da sociedade civil, estabelecendo parametros mais claros para a
celebracao, execugdo e controle dessas parcerias.

Além disso, a referida lei possui natureza de norma geral, aplicavel a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, razdo pela qual estabelece diretrizes de
observancia obrigatéria para todos os entes federativos. Isso ndo impede, contudo, que cada
ente federado edite regulamentagdes proprias destinadas a disciplinar aspectos especificos das
parcerias em seu ambito administrativo, desde que respeitados os parametros fixados pela

legislagdo nacional.

2.1.1 Destinatarios da norma: organizagdes da sociedade civil e administra¢do publica

A Lei n° 13.019/2014 introduziu no ordenamento juridico brasileiro uma terminologia
propria para identificar as entidades privadas aptas a celebrar parcerias com o Poder Publico,
denominando-as organizagdes da sociedade civil (OSCs). De acordo com o art. 2° da referida
lei, consideram-se organizagdes da sociedade civil as pessoas juridicas de direito privado sem
fins lucrativos que nao distribuem resultados, excedentes operacionais, dividendos ou quaisquer
parcelas de seu patrimonio entre seus membros, devendo aplicar integralmente tais recursos na
consecugdo de seus objetivos institucionais.

Nesse grupo inserem-se, de forma geral, as associacdes e fundacdes privadas previstas
no art. 44 do Coédigo Civil, entidades tradicionalmente reconhecidas como integrantes do
terceiro setor, conforme amplamente demonstrado no capitulo um deste trabalho. Além dessas
organizagdes, a legislagdo também admite a participagdo de determinadas sociedades

cooperativas ¢ de organizagdes religiosas, desde que estas desenvolvam atividades ou projetos
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de interesse publico e de cunho social.

A inclusdo dessas entidades no ambito de incidéncia da lei reflete o reconhecimento do
papel desempenhado pelas organizagdes da sociedade civil na promocdo de direitos e na
implementagdo de politicas publicas, sobretudo em éareas como saude, educacdo, assisténcia
social e desenvolvimento comunitario. A atuacdo dessas entidades, frequentemente marcada
por maior capilaridade social e proximidade com determinadas comunidades, pode contribuir
para a ampliagdo do alcance e da efetividade das acdes estatais (Carvalho, 2025).

Por outro lado, a legislacdo também define de forma expressa quem sdo os sujeitos
integrantes da administragdo publica aptos a celebrar tais parcerias. Para os fins da lei, José

Eduardo Sabo Paes (2024, p. 100) aponta que:

A administragdo publica, parceira das OSCs, esta definida na norma, com redagao
incluida pela Lei n.° 13.204/2015, como a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os
Municipios e as respectivas autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de
economia mista prestadoras de servigos publicos, e suas subsididrias, incluidas as que
recebem recursos publicos para pagamento de despesas de pessoal ou de custas em
geral por forga do § 9.° do art. 37 da Constituigdo Federal

Dessa forma, a luz da doutrina especializada e da interpretacdo sistematica do Marco
Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil, conclui-se que figuram como destinatarios
da Lei n° 13.019/2014, de um lado, as organizagdes da sociedade civil em sentido amplo e, de
outro, a administragao publica, compreendida pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal
e pelos Municipios, bem como por suas respectivas autarquias, fundagdes publicas, empresas
publicas e sociedades de economia mista prestadoras de servigos publicos, incluindo-se ainda
suas subsidiarias que recebam recursos publicos destinados ao custeio de despesas de pessoal

ou de custeio em geral.

2.1.2 Hipoteses de exclusdo da incidéncia da lei

Embora a Lei n° 13.019/2014 tenha instituido um regime juridico geral para as parcerias
entre o Poder Publico e as organizagdes da sociedade civil, o proprio diploma normativo
estabelece hipoteses especificas em que suas disposi¢des nao se aplicam. Tais situagdes
encontram-se previstas no art. 3° da lei e refletem a existéncia de outros regimes juridicos
proprios que disciplinam determinadas formas de cooperagdo entre o Estado e entidades
privadas.

Entre as hipoteses de exclusdo previstas pela legislagdo, destacam-se as transferéncias
de recursos decorrentes de tratados, acordos ou convengdes internacionais, quando suas

disposig¢des especificas conflitarem com as regras estabelecidas pelo marco regulatério. Nesses
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casos, prevalecem as normas decorrentes dos compromissos internacionais assumidos pelo
Estado brasileiro.

Também estdo excluidos da incidéncia da lei os contratos de gestdo celebrados com
organizagdes sociais (OS), regulados pela Lei n® 9.637/1998, bem como os termos de parceria
firmados com organizacdes da sociedade civil de interesse publico (OSCIPs), disciplinados pela
Lei n°® 9.790/1999. Esses instrumentos possuem regime juridico proprio, estabelecido por
legislagdo especifica anterior ao marco regulatorio das organizagdes da sociedade civil,
conforme amplamente destrinchado na subsecao 2.1 deste trabalho.

Além disso, a lei também afasta sua aplicagdo em determinadas situa¢des envolvendo
transferéncias obrigatorias de recursos publicos previstas em legislacdo especifica, bem como
em pagamentos realizados a organismos internacionais ou entidades cuja composi¢ao decorra
de exigéncia legal ou institucional.

Nesse sentindo, aponta Matheus de Carvalho (2025) que a previsao dessas hipoteses de
exclusao demonstra que o marco regulatério nao pretendeu substituir integralmente os regimes
juridicos ja existentes, mas sim estabelecer um modelo geral de parceria aplicadvel as
organizacgdes da sociedade civil que ndo se enquadrem em regimes especificos previamente

disciplinados pelo ordenamento juridico.

2.2 INSTRUMENTOS JURIDICOS DE PARCERIAS E O ENQUADRAMENTO DO
CASO IFAG

José Eduardo Sabo Paes (2024) enfatiza que a disciplina juridica das parcerias entre o
Poder Publico e as organizacdes da sociedade civil foi significativamente aprimorada com a
promulgacdo da Lei n° 13.019/2014, que instituiu um regime juridico especifico para a
formalizagdo dessas relacdes de cooperagdo. A referida legislacdo buscou superar o modelo
anteriormente predominante, no qual a Administragdo Publica frequentemente utilizava
convénios administrativos como instrumento genérico para a transferéncia de recursos publicos
a entidades privadas sem fins lucrativos, muitas vezes sem adequada distingdo entre as
diferentes modalidades de colaboragao institucional.

Nesse contexto, o marco regulatorio introduziu instrumentos juridicos proprios
destinados a formaliza¢do das parcerias entre a administragdo publica e as organizagdes da
sociedade civil. Isso porque a legislagdao passou a compreender a parceria como o conjunto de
direitos, responsabilidades e obrigagdes decorrentes de relagdo juridica estabelecida
formalmente entre a Administragdo Publica e as organizac¢des da sociedade civil, em regime de

mutua cooperacdo, para a consecu¢ao de finalidades de interesse publico e reciproco.
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Com o objetivo de instrumentalizar tais relagdes colaborativas, a legislagdo instituiu trés
instrumentos juridicos especificos: o termo de colaboragdo, o termo de fomento ¢ o acordo de
cooperagio’.

Nesse sentido, por forca do artigo 2°, VII e VIII, do MROSC, o termo de colaboragdo e
de fomento sdo destinados a formalizagdo de parcerias que envolvam a transferéncia de recursos
financeiros publicos, distinguindo-se essencialmente pela iniciativa da proposta da parceria. O
termo de colaboragao ¢ utilizado quando a iniciativa parte da Administragdo Publica, ao passo
que o termo de fomento se aplica quando a proposta de realizacao da atividade ou do projeto ¢
apresentada pela propria organizagio da sociedade civil®.

J& o acordo de cooperacdo, conforme inciso VIII-A do artigo 2° do MROSC, constitui
instrumento destinado a formalizacdo de parcerias que ndo envolvam a transferéncia de
recursos financeiros entre as partes, sendo utilizado para viabilizar agdes de interesse publico
realizadas em regime de colaboragao institucional.

No presente estudo, sera conferida especial atencdo ao termo de colaboragao, por se
tratar do instrumento juridico utilizado na parceria celebrada entre o Estado de Goids e o
Instituto para o Fortalecimento da Agropecuaria de Goids (IFAG), objeto da analise proposta

neste trabalho.

2.3 DOS REQUISITOS EXIGIDOS DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL
PARA A CELEBRACAO DE PARCERIAS COM A ADMINISTRACAO PUBLICA

A celebragdo de parcerias entre a Administragdo Publica e as Organiza¢des da
Sociedade Civil, no ambito do regime instituido pela Lei n® 13.019/2014, encontra-se
condicionada ao atendimento de um conjunto de requisitos de natureza juridica, institucional e
operacional, voltados a garantia da regularidade, da transparéncia e da adequada execuc¢ao das
atividades de interesse publico (Paes, 2024).

De inicio, importa destacar que o art. 2° inciso I, da referida legislacdo delimita o

3 Art. 2° Para os fins desta Lei, considera-se:

VII - termo de colaboragdo: instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
administragdo publica com organizagdes da sociedade civil para a consecu¢ao de finalidades de interesse publico
e reciproco propostas pela administragdo publica que envolvam a transferéncia de recursos financeiros;

VIII - termo de fomento: instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
administragdo publica com organizagdes da sociedade civil para a consecugao de finalidades de interesse publico
e reciproco propostas pelas organizagdes da sociedade civil, que envolvam a transferéncia de recursos financeiros;
VIII-A - acordo de cooperacdo: instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
administragdo publica com organizagdes da sociedade civil para a consecugado de finalidades de interesse publico
e reciproco que ndo envolvam a transferéncia de recursos financeiros.

4 A principal diferenca juridica entre os dois instrumentos é a origem da iniciativa da parceria. No mais, ndo ha
diferenciagdes relevantes entre os dois termos, quanto ao conceito, aos procedimentos de celebracdo, ao
monitoramento e a avaliagdo e a prestacdo de contas.
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conceito de organizagdo da sociedade civil, exigindo que tais entidades sejam pessoas juridicas
de direito privado, sem fins lucrativos, que nao distribuam resultados entre seus membros ¢ que
apliquem integralmente seus recursos na consecucao de seus objetivos institucionais, conforme
amplamente explicado na se¢cdo um do presente trabalho. Trata-se de delimitacdo que evidencia
a necessidade de alinhamento estrutural entre a finalidade da entidade e o interesse publico
subjacente as parcerias.

No que concerne aos requisitos de natureza estatutdria e organizacional, o art. 33 da Lei
n°® 13.019/2014 estabelece que as organizagdes da sociedade civil devem ser regidas por normas
de organizagdo interna que contemplem, expressamente, objetivos voltados a promog¢do de
atividades de relevancia publica e social (art. 33, inciso I), bem como a previsdo de destinagdo
do patrimdnio remanescente, em caso de dissolugdo, a entidade congénere ou ao poder publico
(art. 33, inciso IIT). Ademais, exige-se a observancia de padrdes contabeis adequados, com
escrituracdo em conformidade com os principios fundamentais de contabilidade e com as
Normas Brasileiras de Contabilidade (art. 33, inciso IV).

Nesse ponto, a Jos¢ Eduardo Sabo Paes (2024) ressalta que a alteracdo promovida pela
Lei n® 13.204/2015, ao substituir a exigéncia de estatuto por normas de organizagdo interna,
nao afastou a necessidade de formalizagdo adequada da estrutura juridica das entidades,
permanecendo imprescindivel a existéncia de estatuto, no caso de associa¢des e fundacdes, ou
contrato social, no caso de cooperativas.

Além disso, observa o autor que, embora ndo mais expressamente exigida, a institui¢ao
de conselho fiscal ou 6rgdo equivalente revela-se medida relevante para o fortalecimento da
governanga interna e do controle das atividades desenvolvidas pelas organizagoes.

Ainda no ambito do art. 33, destaca a exigéncia temporal minima de existéncia da
entidade, que varia conforme o ente federativo com o qual se pretende celebrar a parceria, sendo
de um, dois ou trés anos, conforme se trate, respectivamente, de Municipios, Distrito Federal
ou Estados e Unido (art. 33, inciso V, alinea “a”).

Para além da regularidade formal, o ordenamento juridico também impde requisitos
relacionados a capacidade técnica e operacional das organizagdes. Nos termos do art. 33, inciso
V, alineas “b” e “c”, exige-se a comprovacao de experiéncia prévia na realizagdo do objeto da
parceria ou de atividade semelhante, bem como a demonstracdo de que a entidade possui
instalagdes, condi¢cdes materiais e capacidade técnica para o cumprimento das metas
estabelecidas.

A esse respeito, o autor aponta que tal comprovacao deve se dar por meio de elementos
documentais idoneos, como relatérios de atividades, registros fotograficos e demonstrativos de

execugdo de projetos anteriores, de modo a evidenciar a aptidao concreta da entidade.
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No tocante a regularidade juridica e documental, o art. 34 da Lei n° 13.019/2014
estabelece um rol de documentos indispensaveis a celebragdao das parcerias, dentre os quais se
destacam as certiddes de regularidade fiscal, previdencidria e tributéria (art. 34, inciso II), a
comprovagdo da existéncia juridica da entidade (art. 34, inciso III), a ata de eleicao da atual
diretoria (art. 34, inciso V), a relagdo nominal dos dirigentes (art. 34, inciso VI) e a
comprovagdo de funcionamento no endereco declarado (art. 34, inciso VII). Segundo Paes
(2024), tais exigéncias visam assegurar ndo apenas a regularidade formal da entidade, mas
também a transparéncia de sua estrutura organizacional.

Paralelamente, o art. 39 da Lei n® 13.019/2014 prevé hipoteses impeditivas a celebracao
de parcerias, vedando a formaliza¢do de ajustes com organiza¢des que ndo atendam aos
requisitos legais ou que tenham sido sancionadas em razao de irregularidades na execugao de
parcerias anteriores, refor¢ando, assim, a preocupacao do legislador com a integridade das
relacdes estabelecidas.

Cumpre destacar, ainda, que a celebragdo das parcerias nao depende exclusivamente do
atendimento de requisitos por parte das organizagdes da sociedade civil, mas também da
observancia de condicionantes pela propria Administracdo Publica.

Nos termos do art. 35 da Lei n® 13.019/2014, a formalizacao dos termos de colaboragao
e de fomento exige, dentre outros aspectos, a realizagdo de chamamento publico (art. 35, inciso
I), a existéncia de dotagdo orcamentaria (art. 35, inciso II), a avaliagdo da capacidade técnica
da entidade (art. 35, inciso III), a aprovagao do plano de trabalho (art. 35, inciso [V), bem como
a emissdo de parecer técnico e juridico acerca da viabilidade da parceria (art. 35, incisos V e
VI).

Nesse cendrio, observa-se que o regime juridico das parcerias busca estruturar um
sistema de controle prévio relativamente rigoroso, pautado em critérios formais e materiais.

Nao obstante, a analise da aplicacdo concreta desses requisitos pode suscitar
questionamentos acerca de sua efetividade na selecdo de entidades efetivamente aptas a
execugdo das atividades pactuadas, especialmente diante da possibilidade de flexibilizagdes e
da propria margem de discricionariedade administrativa envolvida no processo. Tais aspectos,
contudo, serdo examinados com maior profundidade nas se¢des subsequentes, a luz dos

instrumentos especificos de parceria e de sua operacionalizagdo no caso concreto.

2.3.1 A natureza juridica e estrutura interna do Instituto para o Fortalecimento da

Agropecudria de Goias - IFAG

Inicialmente, cumpre destacar que o Instituto para o Fortalecimento da Agropecuaria de
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Goias (IFAG), conforme seu Estatuto Social atualizado em abril de 2024, constitui-se
formalmente como associacao civil de direito privado, sem fins lucrativos, com prazo de
duracdo indeterminado.

Consoante dispde o art. 3° de seu Estatuto Social, o IFAG foi instituido pela Federacao
da Agricultura e Pecuaria de Goias (FAEG)’, pelo Servico Nacional de Aprendizagem Rural —
Administracdo Regional de Goias (SENAR/AR-GO)® e pela Associagio dos Produtores de Soja
de Goias (APROSOJA-GO)’, entidades que integram o denominado Conselho Deliberativo da
associacao. Nos termos do art. 23 do referido diploma, tal 6érgao ¢ composto pelo presidente e
por trés membros titulares, além de igual nimero de suplentes, todos indicados pelos associados
fundadores.

De acordo com suas disposi¢des estatutarias, a analise detida das finalidades estatutarias
do IFAG, previstas no art. 2° de seu Estatuto Social, evidencia que a atuagao institucional da
entidade esta primordialmente voltada ao fomento do desenvolvimento do setor agropecuario
sob a perspectiva da pesquisa cientifica, da inovagao tecnoldgica, da capacitagdo profissional e
do apoio institucional.

Com efeito, observa-se que grande parte das atividades elencadas se concentra em agdes
de natureza intelectual, formativa ¢ de articulacdo institucional, tais como a realizagcdo de
pesquisas (incisos I, IX e XVIII), o apoio a projetos de ciéncia, tecnologia e inovagao (incisos
VII e XVI), a promocdo de capacitacdo e qualificacdo profissional (incisos III, XXIII e
XLVIII), bem como a atuacdo como agente de integragdo entre academia e setor produtivo
(incisos XI, XII e XIII).

Ademais, ainda que o estatuto contemple, de forma ampla, a possibilidade de celebragao
de instrumentos juridicos com entidades publicas e privadas (art. 2°, inciso LI), bem como a
execucao de projetos e programas em diversas areas, inclusive com recursos de terceiros (art.
2°, incisos XIX e XXVI), ndo se verifica, ao menos de forma expressa e especifica, a previsao
de atuagdo voltada a gestdo de fundos publicos de natureza vinculada, tampouco a execugao
direta de obras publicas de infraestrutura.

Tal constatacdo assume relevancia juridica quando analisada a luz dos requisitos

> A FAEG ¢ associagdo privada de grau superior, sem fins lucrativos, integrante do sistema da Confederagio da
Agricultura e Pecuéria do Brasil (CNA), responsavel pela representago institucional dos produtores rurais no
Estado de Goias, congregando sindicatos rurais e atuando na defesa e coordenagdo dos interesses do setor
agropecuario.

6O SENAR ¢ entidade integrante do sistema sindical rural, responsavel por organizar, administrar ¢ executar, em
ambito estadual, acdes de Formagdo Profissional Rural (FPR) e de Promog¢ao Social (PS), voltadas a capacitagdo
de trabalhadores e produtores rurais, com vistas & melhoria do desempenho nas atividades produtivas, ampliagao
das oportunidades no mercado de trabalho, elevacdo da renda familiar e fortalecimento da cidadania e da
participagdo comunitaria.

7 A Aprosoja Goias é entidade representativa de caréter setorial, vinculada a Aprosoja Brasil, cuja origem remonta
a fundagdo da antiga Abrasoja, em 1990, por iniciativa de produtores rurais diante de adversidades econdmicas
enfrentadas pelo setor.
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estabelecidos pelo art. 33 da Lei n° 13.019/2014, especialmente no que se refere a necessidade
de compatibilidade entre os objetivos institucionais da organizacao da sociedade civil e o objeto
da parceria a ser celebrada (art. 33, inciso I), bem como a exigéncia de demonstragdo de
experiéncia prévia e capacidade técnica e operacional (art. 33, inciso V, alineas “b” e “c”).

Nesse sentido, a Jos¢ Eduardo Sabo Paes (2024) ressalta que tais requisitos ndo se
configuram como meras formalidades, mas como verdadeiras condigdes estruturais para a
validade e legitimidade das parcerias firmadas com o Poder Publico, na medida em que visam
assegurar que a entidade parceira detenha nao apenas habilitagdo juridica formal, mas também
aderéncia material ao objeto pactuado.

A partir dessa perspectiva, a delimitacdo das finalidades estatutarias do IFAG permite,
em um primeiro momento, identificar a existéncia de um campo de atuacgao institucional bem
definido, centrado em atividades de apoio, pesquisa, inovagdo e desenvolvimento do setor
agropecuario.

Por outro lado, quando confrontadas tais finalidades com o objeto do Termo de
Colaboragao n°® 001/2025, que envolve a gestdo de recursos do FUNDEINFRA e a
implementagdo de politicas publicas de infraestrutura, emerge a necessidade de analise mais
aprofundada acerca do grau de correspondéncia entre a vocagdo institucional da entidade ¢ as
atribuicdes concretamente assumidas no ambito da parceria, o que sera objeto de
desdobramento nas seg¢des subsequentes.

Nessa linha, verifica-se que o proprio legislador, atento a necessidade de resguardar a
juridicidade e a adequada execu¢do das parcerias firmadas com o Poder Publico, conferiu
especial relevo ao atendimento dos requisitos legais pelas organizag¢des da sociedade civil. Tal
preocupagdo se evidencia de forma expressa no art. 35 da Lei n® 13.019/2014, ao estabelecer
que a celebragdo da parceria estd condicionada a prévia verificagdo do cumprimento das
exigencias previstas nos arts. 33 e 34 do mesmo diploma.

Portanto, trata-se de verdadeira etapa vinculada do procedimento administrativo, na qual
a Administracdo Publica ndo dispde de margem de discricionariedade para flexibilizar ou
relativizar tais requisitos, 0s quais se apresentam como pressupostos indispensaveis a formac¢ao
valida do vinculo juridico (Di Pietro, 2019).

No que concerne a estrutura organizacional do Instituto para o Fortalecimento da
Agropecuaria de Goias — IFAG, verifica-se, a partir das disposi¢des constantes de seu Estatuto
Social, que a entidade apresenta um modelo de governanga interna composto por multiplos
orgdos, dentre os quais se destacam a Assembleia Geral, o Conselho Deliberativo, o Conselho
Consultivo e a Diretoria Administrativa, conforme previsto no art. 12.

Nos termos do art. 3° do Estatuto, o IFAG ¢ integrado por diferentes categorias de
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associados, sendo certo que os denominados associados fundadores ( FAEG, SENAR e
APROSOJA-GO) ocupam posi¢ao de destaque institucional, compondo o denominado
Conselho Deliberativo, 6rgao central na estrutura decisoria da entidade.

Além disso, o estatuto confere aos associados fundadores carater permanente, ao passo
que a admissao e exclusdo das demais categorias de associados dependem de deliberacao do
proprio Conselho Deliberativo, mediante quérum qualificado (arts. 5° e 8°). Tal configuracao
evidencia uma estrutura organizacional na qual a governanga se concentra, em larga medida,
nos entes institucionais originarios, que exercem papel determinante na conducdo das
atividades e na defini¢do dos rumos da associagao.

Some-se a isso o fato de que os associados mantenedores — coincidentes, em parte,
com os proprios fundadores — sdo responsaveis pelo aporte de recursos ao Instituto, nos termos
do § 1° do art. 3°, podendo, inclusive, receber recursos da propria entidade em razio de sua
atuacao de coordenacao superior. Esse arranjo reforca a centralidade desses entes na dinamica
financeira e administrativa do IFAG.

Sob a 6tica do regime juridico das parcerias disciplinado pela Lei n® 13.019/2014, a
andlise da estrutura interna da organizagdo da sociedade civil assume especial relevancia, na
medida em que a legislagdo exige ndo apenas regularidade formal, mas também a existéncia de
mecanismos de governanca aptos a assegurar transparéncia, controle e adequada execugao dos

recursos publicos envolvidos (arts. 33 e 34).

2.4 O TERMO DE COLABORACAO N.° 001/2025 — SEINFRA/GOINFRA x IFAG

O termo de colaboragdo, enquanto instrumento juridico de formalizagdo de parcerias
entre a Administragdo Publica e as organiza¢des da sociedade civil, insere-se no ambito da
atividade administrativa de fomento, sendo caracterizado, conforme leciona Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (2019) pelo instrumento por meio do qual se formalizam parcerias voltadas a
consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco, propostas pela propria
Administragdo Publica e que envolvem a transferéncia de recursos financeiros.

No ambito do marco regulatério das organizagdes da sociedade civil, o termo de
colaboragdo ¢ definido como o instrumento destinado a formalizagao de parcerias em que a
iniciativa parte da Administracao Publica, circunstancia que projeta relevantes efeitos quanto
as exigéncias procedimentais aplicaveis a sua celebragdo, especialmente no que se refere a
obrigatoriedade de prévio chamamento publico.

E nesse contexto que se insere o Termo de Colaboragio n® 001/2025, celebrado entre o

Estado de Goias ¢ o Instituto para o Fortalecimento da Agropecuaria de Goias (IFAG), cuja
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analise revela elementos relevantes para a compreensao das tensdes existentes entre a pratica
administrativa e o regime juridico instituido pelo marco regulatorio.

Em 23 de junho de 2025, foi celebrado o Termo de Colaboragdo n.° 001/2025 entre o
Estado de Goids, por intermédio da Secretaria de Estado da Infraestrutura (SEINFRA) e da
Agéncia Goiana de Infraestrutura e Transportes (GOINFRA), e o Instituto para o
Fortalecimento da Agropecuaria de Goids (IFAG), entidade privada sem fins lucrativos
(associacdo), com fundamento na Lei n° 13.019/2014 ¢ em normas estaduais especificas que
disciplinam a matéria.

Da andlise do respectivo termo, depreende-se que a parceria foi formalizada com o
objetivo de viabilizar a execugdo de agdes voltadas a infraestrutura estadual, abrangendo
atividades como recuperagdo, manutencdo, conservacdo e pavimentacdo de rodovias,
constru¢do de pontes, implantagdo de novos trechos rodoviarios, execucdo de obras de arte
corrente, além de intervengdes relacionadas a sinalizagdo viaria, edificacdoes e
operacionalizacdo de aerodromos. Trata-se, portanto, de um conjunto amplo de atribuigdes
inseridas no contexto das politicas publicas de infraestrutura do Estado de Goiés.

Desse modo, a execugdo dessas acdes encontra-se vinculada a utiliza¢ao de recursos
provenientes do Fundo Estadual de Infraestrutura (FUNDEINFRA), instituido pela Lei
Estadual n.° 21.670, de 06 de dezembro de 2022, com a finalidade de fomentar o
desenvolvimento econdmico por meio do financiamento de obras e servigos de infraestrutura,
especialmente no ambito da malha rodoviaria. O fundo, alimentado por contribui¢des
vinculadas a setores econdmicos especificos, constitui relevante instrumento de financiamento
publico, tendo alcancado, no periodo analisado, montante superior a dois bilhdes de reais,
conforme relatorios emitidos pelo proprio Governo de Goias®.

No plano normativo, a celebragdo da parceria insere-se no contexto de alteracdes
legislativas promovidas no ambito estadual. A Lei estadual n.° 22.940/2024 introduziu
modificagdes na disciplina do FUNDEINFRA, instituindo o Programa de Parcerias
Institucionais para o Progresso e o Desenvolvimento Economico do Estado de Goias, o qual
passou a prever a possibilidade de celebracdo de ajustes com organizag¢des da sociedade civil
para a execucdo de atividades relacionadas a infraestrutura.

Na sequéncia, a Lei estadual n.° 23.291/2025 autorizou expressamente a celebragdo de
parceria com o IFAG, inclusive com previsao de transferéncia de recursos financeiros oriundos
do FUNDEINFRA, independentemente de prévio chamamento publico.

A partir desse arcabougo normativo, o Termo de Colaboragdo n.° 001/2025 estruturou

um modelo de execugdo no qual o IFAG assume a responsabilidade pela gestao dos recursos

8 O Governo de Goids fornece relatorios trimestrais de arrecadagdo e aplicagdes dos recursos — SEINFRA.
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transferidos e pela operacionalizagdo das agdes pactuadas. Conforme previsto no instrumento e
em seu plano de trabalho, a entidade ndo executa diretamente as obras, atuando, em realidade,
na contratagdo de terceiros, notadamente empresas responsaveis pela estruturacao dos projetos
e pela execucdo dos servicos de engenharia.

Nesse contexto, foram previstas figuras como as denominadas estruturadoras e
executoras, selecionadas segundo paradmetros técnicos previamente definidos, cabendo ao
IFAG a condugdo dos procedimentos necessarios a contratagdo ¢ a gestdo desses agentes.
Paralelamente, a Agéncia Goiana de Infraestrutura e Transportes realizou procedimentos de
credenciamento de empresas interessadas na execucdo de obras financiadas com recursos do
FUNDEINFRA, evidenciando a coexisténcia de multiplos mecanismos de selecdo de
prestadores no ambito da politica publica em questao.

Sob esse viés, a conformagdo pratica da parceria revela aspectos que dialogam
diretamente com as preocupagdes formuladas pela doutrina administrativista acerca da
constituicdo de estruturas paralelas de gestdo publica, amplamente debatida na se¢ao 1.4 do
presente estudo.

Isso porque, embora a titularidade da politica publica permaneca formalmente
vinculada ao Estado, parcela significativa das atividades relacionadas a operacionalizagao,
contratagdo e gestdo da execu¢do material das obras passa a ser desempenhada por entidade
privada integrante do terceiro setor, mediante regime juridico mais flexivel. Tal circunstincia
aproxima o modelo instituido das formulagdes teoricas desenvolvidas por Maria Sylvia Zanella
Di Pietro (2019) acerca da denominada administracdo paralela, especialmente no que concerne
ao risco de deslocamento de fungdes tipicamente administrativas para entes privados
funcionalmente incorporados a atuacdo estatal.

Registre-se, ainda, que a parceria envolve valores expressivos de recursos publicos, com
previsdo inicial, conforme plano de trabalho vinculado ao Termo de Colaboragdo n.° 001/2025,
superior a um bilhdo de reais, inserindo-se em um contexto mais amplo de planejamento de
investimentos em infraestrutura que ultrapassa, em muito, esse montante, conforme
deliberagdes do Conselho Gestor do FUNDEINFRA.

Ademais, a celebragdo do referido termo ocorreu em ambiente institucional no qual
foram suscitados questionamentos acerca da modelagem adotada, inclusive com a expedigao
de recomendacgdes por 6rgao do Ministério Publico e a formulagao de representacdes perante o
Tribunal de Contas do Estado de Goias’, bem como com o ajuizamento de a¢do direta de

inconstitucionalidade 7.885 em face das normas estaduais que deram suporte a parceria, no

% Ministério Publico faz recomendagio para que governo nio faca novos repasses de recursos ao IFAG. Acesso
em 07 de abr. de 2026.
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ambito do Supremo Tribunal Federal.

Diante desse cenario, o Termo de Colaboragdo n.® 001/2025 revela-se relevante objeto
de anélise para a compreensdo das formas contemporaneas de articulagdo entre o Poder Publico
e as organizagdes da sociedade civil, especialmente no que se refere a utilizagao de instrumentos
colaborativos para a implementagdo de politicas ptiblicas de grande escala e a gestdo de recursos

publicos vinculados a fundos especificos.
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3 O MODELO DE CONTRATACAO DO IFAG PELO ESTADO DE GOIAS:
ANALISE A LUZ DO REGIME JURIDICO DAS ORGANIZACOES DA
SOCIEDADE CIVIL

A presente se¢@o tem por objetivo examinar o modelo de contratagdao adotado pelo Estado
de Goids para a celebracdo de parceria com o Instituto para o Fortalecimento da Agropecuaria de
Goiéds (IFAG), a luz do regime juridico estabelecido pela Lei n® 13.019/2014 e dos principios
constitucionais que regem a Administragdo Publica. Busca-se, nesse contexto, compreender de
que forma o arranjo normativo instituido pelo ente estatal viabilizou a formaliza¢do do ajuste,
bem como analisar a compatibilidade desse modelo com as diretrizes que orientam a atuagao
administrativa na celebragdo de parcerias com organizagdes da sociedade civil.

Para tanto, inicialmente serd analisada a estrutura normativa que deu suporte a parceria,
com destaque para a legislagdo estadual que disciplinou o funcionamento do FUNDEINFRA e
autorizou a celebragao do termo com o IFAG. Na sequéncia, examina-se a op¢ao pela contratagao
direta da entidade, a luz das hipoteses excepcionais de dispensa e inexigibilidade do chamamento
publico previstas no Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil. Por fim, serdo
abordadas as controvérsias constitucionais suscitadas em torno do modelo adotado, especialmente
aquelas submetidas ao Supremo Tribunal Federal no ambito da Ac¢3o Direta de

Inconstitucionalidade n° 7.885.

3.1 A ESTRUTA NORMATIVA QUE VIABILIZOU A PARCERIA COM O IFAG

A analise do modelo de contratacao firmado entre o Estado de Goias e o IFAG exige,
como ponto de partida, a identificagdo e compreensdo da estrutura normativa que lhe confere
suporte juridico. Tal exame ndo se limita a verificacao da existéncia formal de autorizacao legal,
mas demanda a investigagdo do arranjo institucional construido pelo ente estatal para
instrumentalizar a atuagdo conjunta com organizagdes da sociedade civil.

Nesse contexto, verifica-se que a parceria ora analisada, consubstanciada no Termo de
Colaboragao n.° 001/2025 — SEINFRA/GOINFRA x IFAG, nao encontra fundamento
exclusivamente na Lei Federal n.° 13.019/2014, estando igualmente amparada por legislacdo
estadual especifica que regulamenta, de maneira particularizada, a atuagdo do Estado de Goiés
na celebragdo de parcerias com entidades do terceiro setor, especialmente a Lei estadual n.°
21.670/2022 e a Lei estadual n.° 23.291/2025.

Sob esse viés, conforme ja& delincado na seg¢do anterior, o Fundo Estadual de

Infraestrutura — FUNDEINFRA foi instituido pela Lei Estadual n.° 21.670, de 06 de dezembro
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de 2022, sendo dotado de autonomia administrativa, financeira e contabil. Trata-se de
instrumento juridico-financeiro vocacionado a captagdo ¢ gestdo de recursos destinados ao
desenvolvimento economico do Estado de Goids, sem prejuizo das dotagdes orcamentarias
consignadas a outros fundos com finalidade andloga'®.

Nos termos do art. 1° do referido diploma legal, o FUNDEINFRA possui como
objetivos, dentre outros, a gestao de recursos oriundos da producdo agricola, pecuaria e mineral
no Estado, bem como a implementagdo de politicas publicas de infraestrutura, especialmente
no que concerne aos modais de transporte e a execugdo de obras de recuperagao, manutengao,
conservagdo, pavimentacao e implantagdo de rodovias, além de intervengdes correlatas, como
sinalizagdo viaria, construgdo de pontes, bueiros e estruturas especiais, ¢ até mesmo a edificagao
e operacionalizacao de aerédromos.

Para os fins do presente estudo, basta assentar que os recursos vinculados ao
FUNDEINFRA ostentam inequivoca natureza publica, uma vez que sdo arrecadados, geridos e
destinados a consecucao de finalidades estatais expressamente previstas em lei, de modo que a
sua utilizagdo submete-se integralmente ao regime juridico-administrativo, notadamente aos
principios insculpidos no art. 37, caput, da Constituicao da Republica.

Ressalte-se, por oportuno, que, embora existam relevantes discussdes acerca da natureza
juridica da contribuicdo vinculada ao Fundo Estadual de Infraestrutura — FUNDEINFRA,
inclusive ja submetidas a apreciacdo do Supremo Tribunal Federal no ARE 1.539.721/GO, tais
controvérsias ndo serdo objeto de aprofundamento no presente estudo. Isso porque a incursdo
no debate tributario desviaria o eixo central desta monografia, cujo proposito consiste, de forma
delimitada, na analise do modelo juridico-administrativo adotado para a celebragdo de parcerias
com organizagdes da sociedade civil e a consequente gestdo dos recursos publicos a elas
destinados.

Assim, por uma opg¢ao metodoldgica consciente, privilegia-se o exame do regime
normativo aplicavel as contratagdes e a execucao das parcerias, notadamente a luz do marco
regulatorio pertinente, sem prejuizo do reconhecimento da complexidade e relevancia das
discussoes de indole tributaria que orbitam o tema.

Fixadas tais premissas, sobreveio, posteriormente, a Lei Estadual n.° 22.940, de 23 de
agosto de 2024, resultante da conversdo do respectivo projeto de lei encaminhado pelo Poder
Executivo estadual a Assembleia Legislativa do Estado de Goias, diploma este que promoveu

alteracdes substanciais na Lei estadual n.° 21.670/2022, instituidora do FUNDEINFRA,

10 Art. 1° Fica instituido, na Secretaria de Estado da Infraestrutura — SEINFRA, o Fundo Estadual de Infraestrutura
— FUNDEINFRA, de natureza or¢amentaria ¢ dotado de autonomia administrativa, contabil e financeira, para a
captagdo de recursos destinados ao desenvolvimento econdmico do Estado de Goias, sem prejuizo das dotagdes
consignadas em outros fundos e entidades com a mesma finalidade, e ele tem ainda os seguintes objetivos.
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reconfigurando o regime juridico do referido fundo mediante a criagio do denominado
Programa de Parcerias Institucionais para o Progresso ¢ o Desenvolvimento Econdmico do
Estado de Goias''.

Por meio desse arranjo normativo, o legislador estadual passou a prever, de forma
expressa, a possibilidade de execugdo de politicas publicas de infraestrutura mediante a
celebragdo de ajustes de parceria com entidades privadas sem fins econdmicos, isto &,
Organizacdes da Sociedade Civil (OSC), especialmente aquelas constituidas por representantes
dos setores produtivos contribuintes do proprio fundo'?.

Dessa forma, extrai-se do conjunto normativo que a modelagem adotada revela a
constru¢ao de um desenho institucional especifico, no qual a atuagdo dessas entidades ndo se
limita ao apoio acessorio a Administracdo Publica, mas abrange a execucdo de atividades
diretamente vinculadas a implementagao de politicas publicas de infraestrutura.

Para tanto, o art. 8-C da Lei Estadual n.° 21.670/2022 estabelece requisitos estruturais
para a constituigao dessas organizagoes, exigindo, entre outros aspectos, finalidade institucional
voltada ao desenvolvimento de projetos de infraestrutura, auséncia de finalidade lucrativa e a
adocdo de mecanismos internos de governanga e controle, inclusive com previsdo de
observancia a principios tipicos da Administragdo Publica em seus processos de contratacdo.

No plano operacional, o regime instituido condiciona a formalizacdo das parcerias a
apresentagao e aprovagdo prévia de plano de trabalho, no qual devem estar detalhadas as metas,
as atividades a serem desenvolvidas, a previsao de receitas e despesas ¢ os critérios de aferigao
de resultados. Esse elemento evidencia a adogdo de um modelo orientado ao controle por
desempenho, em detrimento de um controle estritamente procedimental, alinhando-se a
tendéncias contemporaneas de gestdo publica voltadas a eficiéncia e a mensuracdo de
resultados.

Outro aspecto central do modelo reside na autorizagdo legal para a transferéncia de

recursos publicos do FUNDEINFRA as entidades parceiras, que assim dispde:

Art. 8°-F Fica autorizada a transferéncia de recursos econdmicos do FUNDEINFRA
as entidades que firmarem o ajuste de parceria a que se refere o § 1° do art. 8°-A desta
Lei.

T Art. 8°-A Fica criado o Programa de Parcerias Institucionais para o Progresso e o Desenvolvimento Econdmico
do Estado de Goias, com a finalidade de viabilizar os objetivos estabelecidos no art. 1° desta Lei.

12.1° A execugdo do programa a que se refere o caput deste artigo ocorrerd mediante celebragio de ajuste de
parceria com entidades privadas sem fins economicos constituidas por representantes dos setores econdmicos
contribuintes do FUNDEINFRA que, sob a forma associativa, se predisponham ao desempenho de atividades,
projetos e a¢des de fomento ao desenvolvimento econdémico e a infraestrutura do Estado. (...) Art. 8°-C As
entidades representativas dos setores produtivos, empresariais, industriais, profissionais e académicos, constituidas
ha pelo menos 2 (dois) anos antes da publicacdo da presente lei ¢ interessadas em colaborar para o progresso e o
desenvolvimento econdomico do Estado de Goias poderdo se associar, por meio da constituigdo de pessoa juridica
de direito privado sem fins econdmicos, cujo estatuto devera contemplar os seguintes elementos
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§ 1° Os recursos econdmicos serdo transferidos pelo Estado de Goias em estrito
cumprimento do plano de trabalho, com prestagio de contas mensal, sob o
acompanhamento e a supervisao da SEINFRA, da Controladoria-Geral do Estado —
CGE, da Agéncia Goiana de Regulagdo, Controle e Fiscalizagdo de Servigos Publicos
— AGR, do Conselho Gestor do FUNDEINFRA e, quando houver solicitagdo pelo
titular do 6rgdo supervisor, da GOINFRA.

§ 2° A administragcdo publica poderd fornecer, a titulo de colaboracdo, manuais
especificos as entidades por ocasido da celebracdo da parceria, que terdo como
premissas a simplificagdo, a racionalizagdo dos procedimentos e o didlogo publico-
privado.

§ 3° Devera constar do instrumento da parceria o livre acesso dos agentes da
administracdo publica, do controle interno e do Tribunal de Contas do Estado de Goias
— TCE-GO aos correspondentes processos ¢ documentos, também as informagdes
relacionadas a execugdo do ajuste, bem como aos locais de realizagdo do respectivo
objeto.

§ 4° A prestagdo de contas devera atender aos principios que regem a administragdo
publica, com a aplicagdo supletiva, no que couber, da Lei federal n° 13.019, de 31 de
julho de 2014.

Ato continuo, foi aprovada pela Assembleia Legislativa do Estado de Goias a Lei
Ordinaria estadual n.° 23.291, de 24 de margo de 2025, oriunda do Projeto de Lei Ordinéaria n.°
165/2025 (processo legislativo n.® 4937/2025), de iniciativa do Chefe do Poder Executivo
estadual'3, entdo exercido por Ronaldo Caiado.

O referido diploma legal autorizou expressamente a celebragdo de parceria entre o
Estado de Goias ¢ o Instituto para o Fortalecimento da Agropecuaria de Goids — IFAG, com
fundamento na hip6tese de inexigibilidade de chamamento publico prevista no art. 31, inciso
11, da Lei Federal n.° 13.019/20144.

Da analise do processo legislativo n.® 4937/2025, correspondente ao Projeto de Lei
Ordinaria n.° 165/2025, verifica-se que a proposi¢do normativa foi encaminhada pelo Poder
Executivo estadual ja com a identificagdo prévia da entidade parceira, constando expressamente
o [IFAG como destinatario da autorizagdo legislativa pretendida. A tramitagdo legislativa
culminou na aprovagao integral da proposta originalmente apresentada, sem qualquer alteracao
quanto a indica¢do da entidade beneficiaria da parceria.

Sob essa questdo acerca de contratagdes diretas, o Supremo Tribunal Federal tem
entendimento consolidado no sentido de que, mesmo nas hipoteses em que se admite a
descentralizacdo da execucdo de servigos publicos para entidades do terceiro setor, a atuagao
administrativa deve observar, de forma rigorosa, os principios da publicidade, da

impessoalidade ¢ da objetividade.

13 Clique aqui: Projeto de Lei Ordinaria 165/2025. Acesso em 05 de abr. de 2026.

4 Art. 31 Serd considerado inexigivel o chamamento publico na hipétese de inviabilidade de competigio entre as
organizagdes da sociedade civil, em razdo da natureza singular do objeto da parceria ou se as metas somente
puderem ser atingidas por uma entidade especifica, especialmente quando: II a parceria decorrer de transferéncia
para organizagdo da sociedade civil que esteja autorizada em lei na qual seja identificada expressamente a entidade
beneficiaria, inclusive quando se tratar da subvengao prevista no inciso I do § 3° do art. 12 da Lei n® 4.320, de 17
de margo de 1964, observado o disposto no art. 26 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.
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Nesse sentido, ao julgar a ADI 7.629, de relatoria do ministro Dias Toffoli, a Corte
assentou que os modelos de parceria com organizagdes da sociedade civil devem ser conduzidos
de forma publica, objetiva e impessoal, em estrita observancia ao art. 37, caput, da Constitui¢ao
Federal, ainda que se trate de op¢ao legitima de politica publica.

De igual modo, no julgamento da ADI 1.923, de relatoria do Ministro Ayres Britto, o
Tribunal firmou entendimento no sentido de que o afastamento de procedimentos competitivos,
como nas hipdteses de dispensa ou inexigibilidade, ndo exime a Administragao Publica do dever
de observar critérios objetivos, transparentes e acessiveis a todos os interessados, vedando-se
praticas que comprometam a isonomia e a ampla participagao.

A luz desses parimetros, verifica-se que o modelo normativo instituido pelo Estado de
Goias, ao prever a indicacao prévia e nominal de entidade parceira por meio de lei especifica,
suscita questionamentos quanto a sua compatibilidade com o padrao constitucional fixado pela
Suprema Corte, especialmente no que concerne a preservacao da impessoalidade e da abertura
do procedimento a potenciais interessados.

Nesse contexto, observa-se que a autorizacdo legislativa incidiu sobre uma parceria ja
delineada em seus elementos essenciais, especialmente no que se refere a definicdo da
organizacao da sociedade civil envolvida. Assim, a lei passou a constituir o fundamento juridico
para a formalizacao do ajuste especifico entre o Estado e a entidade indicada.

Ressalte-se que, por ocasido da 13* Sessdo Ordinaria da Assembleia Legislativa do
Estado de Goids, realizada no dia 20 de margo de 2025, na qual se culminou a aprovagdo do
projeto de lei que declarou inexigivel o chamamento publico para a celebracdo de parceria com
0 IFAG, o entdo Lider do Governo, Tales Barreto, externou preocupagao quanto a conformidade
juridica da norma com a Constituicdo Federal, manifestando, ainda, receio de eventuais
questionamentos futuros por parte do Ministério Publico ¢ do Tribunal de Contas.

Diante desse contexto normativo, o Estado de Goias celebrou o Termo de Colaboragao
n.°001/2025 com o Instituto para o Fortalecimento da Agropecuaria de Goias — IFAG, por meio
do qual se formalizou a parceria autorizada em lei, com a consequente previsao de transferéncia
de recursos publicos oriundos do FUNDEINFRA a entidade.

O instrumento estabeleceu que tais recursos seriam destinados a execugdo de obras e
atividades relacionadas a infraestrutura estadual, conforme definido em plano de trabalho
previamente aprovado, sendo certo que a execugdo material dessas atividades ndo se daria
diretamente pelo IFAG, mas por meio da contratacdo de empresas privadas, responsaveis pela
estruturacdo e pela execucdo dos projetos, selecionadas de acordo com parametros técnicos
estabelecidos pela Administragao Publica.

Assim, ¢ nesse arranjo, que articula autorizagdo legislativa especifica, inexigibilidade
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de chamamento publico, repasse de recursos publicos a entidade privada e execucao indireta
das atividades por terceiros, que se concretiza o eixo central do presente estudo,
consubstanciado no modelo de contratagdo adotado pelo Estado de Goids, cuja conformagao

normativa e operacional ora se delineia.

3.2 A CONTRATACAO DIRETA DO IFAG E O TENSIONAMENTO DO REGIME DO
CHAMENTO PUBLICO

A Lei federal n.° 13.019/2014, que institui o Marco Regulatorio das Organizagdes da
Sociedade Civil (MROSC), disciplina os instrumentos de cooperacdo entre a Administracao
Publica e entidades do terceiro setor, dentre os quais se destaca o termo de colaboragdo,
utilizado para a execucdo de atividades ou projetos de interesse publico mediante transferéncia
de recursos financeiros

Nos termos do art. 2° inciso VII, da referida legislacao, o termo de colaboragao
configura instrumento por meio do qual se formalizam parcerias voltadas a consecugdo de
finalidades de interesse publico e reciproco, propostas pela propria Administragdo, pressupondo
a convergéncia de objetivos institucionais ¢ a execucdo compartilhada de acdes voltadas a
coletividade.

Como regra geral, por for¢a dos artigos 23 e 24 do MROSC, a celebragao dessas
parcerias deve ser precedida de chamamento publico, procedimento destinado a selegdo de
organizacdo da sociedade civil apta a execucdo do objeto pactuado, assegurando-se a
observancia de principios como isonomia, impessoalidade, publicidade e julgamento objetivo.

Nesse ponto, leciona José Eduardo Sabo Paes (2024) que a exigéncia de prévio
chamamento publico representa relevante avango no ordenamento juridico patrio, na medida
em que assegura a ampla publicidade das oportunidades de parceria com o Poder Publico,
permitindo que toda e qualquer organizacao da sociedade civil tenha ciéncia da existéncia de
politicas publicas passiveis de execucdo mediante cooperagado institucional.

Segundo o autor, tal mecanismo confere concretude ao principio constitucional da
impessoalidade, previsto no caput do art. 37 da Constituicdo Federal, ao vedar favorecimentos
indevidos ¢ assegurar que a selegdo das entidades parceiras se dé com fundamento em critérios
objetivos, vinculados ao interesse publico.

Ressalta, ainda, que a obrigatoriedade do chamamento publico, inicialmente prevista
em nivel infralegal, foi posteriormente consolidada no plano legal pela Lei n.° 13.019/2014, a
qual o define como procedimento destinado a sele¢do de organizacao da sociedade civil, com

observancia dos principios da isonomia, da legalidade, da moralidade, da publicidade e do
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julgamento objetivo.

Nessa perspectiva, o chamamento puiblico ndo se configura como mera formalidade
procedimental, mas como verdadeiro instrumento de garantia da transparéncia, da
competitividade e da eficiéncia na celebra¢do de parcerias com o terceiro setor, impondo a
Administracdo Publica o dever de estruturar editais claros, objetivos e dotados de critérios
previamente definidos para sele¢do das propostas mais vantajosas.

Nesse interim, entretanto, o proprio Marco Legal traz hipoteses de dispensa ou
inexigibilidade do chamamento publico, sendo certo que tal procedimento constitui hipdtese
excepcional, admitida apenas nas situagcdes expressamente previstas na propria lei, desde que

devidamente justificadas ¢ fundamentadas.

Art. 30. A administragdo publica poderd dispensar a realizacdo do
chamamento publico:

I - no caso de urgéncia decorrente de paralisacao ou iminéncia de paralisagdo
de atividades de relevante interesse publico, pelo prazo de até cento e oitenta
dias; (Redagdo dada pela Lei n°® 13.204, de 2015)

IT - nos casos de guerra, calamidade publica, grave perturbagdo da ordem
publica ou ameaga a paz social; (Redacdo dada pela Lei n° 13.204, de 2015)
I - quando se tratar da realizagdo de programa de protecdo a pessoas
ameacadas ou em situagdo que possa comprometer a sua seguranga,

IV - (VETADO);

V - (VETADO);

VI - no caso de atividades voltadas ou vinculadas a servigos de educagdo,
saude e assisténcia social, desde que executadas por organizagdes da
sociedade civil previamente credenciadas pelo orgdo gestor da respectiva
politica. (Incluido pela Lei n° 13.204, de 2015)

Art. 31. Sera considerado inexigivel o chamamento publico na hipdtese de
inviabilidade de competi¢do entre as organizagdes da sociedade civil, em
razdo da natureza singular do objeto da parceria ou se as metas somente
puderem ser atingidas por uma entidade especifica, especialmente
quando: (Redacdo dada pela Lei n° 13.204, de 2015)

I - o objeto da parceria constituir incumbéncia prevista em acordo, ato ou
compromisso internacional, no qual sejam indicadas as institui¢des que
utilizardo os recursos; (Incluido pela Lei n°® 13.204, de 2015)

II - a parceria decorrer de transferéncia para organizacdo da sociedade civil
que esteja autorizada em lei na qual seja identificada expressamente a entidade
beneficiaria, inclusive quando se tratar da subvengao prevista no inciso [ do §
3° do art. 12 da Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, observado o disposto
no art. 26 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000. (Incluido pela
Lei n® 13.204, de 2015)

No que concerne a dispensa, o art. 30 da referida legislagdo prevé situacdes em que,
apesar de viavel a competicao entre entidades, o legislador optou por autorizar a ndo realizacao
do procedimento seletivo em razao de circunstancias faticas excepcionais ou de peculiaridades
da politica publica envolvida.

Nesse sentido, leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022) que as hipoteses de
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dispensa de procedimento seletivo na Administracdo Publica possuem carater excepcional,
devendo ser interpretadas restritivamente ¢ aplicadas apenas nos estritos limites previstos em
lei, sob pena de violagdo aos principios da impessoalidade, da isonomia e da supremacia do
interesse publico.

Para a autora, tais excegdes somente se legitimam quando presentes circunstancias
concretas que inviabilizem ou desaconselhem a realizacdo do procedimento competitivo, nao
podendo ser utilizadas como mecanismo de flexibilizagdo indevida das exigéncias legais.

Nesse sentido, com base no MROSC e na disposicao doutrinaria, tem-se que admite-se
a dispensa nos casos de urgéncia decorrente de paralisagdo ou iminéncia de paralisagdo de
atividades de relevante interesse publico, pelo prazo limitado de até cento e oitenta dias, bem
como em contextos de guerra, calamidade publica, grave perturbagdo da ordem publica ou
ameaca a paz social.

Igualmente, a norma contempla hipdteses relacionadas a protecdo de pessoas em
situagdo de risco, além de permitir a dispensa quando se tratar de atividades nas areas de
educacdo, saude e assisténcia social, desde que executadas por organizacdes previamente
credenciadas pelo 6rgdo gestor da respectiva politica publica.

Por sua vez, a inexigibilidade do chamamento publico, disciplinada pelo art. 31 da
mesma lei, encontra fundamento na inviabilidade de competi¢do, seja em razao da natureza
singular do objeto da parceria, seja pelo fato de que as metas pretendidas somente possam ser
alcancadas por uma entidade especifica.

Nesses casos, Jos¢ Eduardo Sabo (2024) enfatiza que a propria 1dgica concorrencial
resta prejudicada, tornando inaplicavel o procedimento seletivo.

A legislagao explicita, ainda, situacdes em que essa inviabilidade se manifesta de forma
mais evidente, como nas hipdteses em que o objeto da parceria decorre de compromissos
internacionais que ja indiquem as instituigdes executoras, ou quando houver autorizacao legal
especifica que identifique expressamente a organizacao da sociedade civil beneficiaria da
transferéncia de recursos, desde que satisfeitos os requisitos esculpidos no caput do art. 31 do
MROSC.

Dessa forma, tanto a dispensa quanto a inexigibilidade do chamamento publico
configuram excegdes ao regime ordinario de sele¢do, devendo ser interpretadas restritivamente
e devidamente justificadas pela Administragcdo Publica, a luz dos principios que regem a
atuacdo administrativa e das finalidades subjacentes ao modelo instituido pelo Marco
Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil.

No termo de colaboragdo firmado entre o Estado de Goias ¢ o IFAG, verifica-se a

auséncia de prévio chamamento publico, circunstincia que foi justificada pelo ente estatal com
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fundamento na hipotese de inexigibilidade prevista no artigo 30, II, da Lei n.° 13.019/2014.

No instrumento de parceria, a justificativa para a celebracdo do ajuste sem prévio
chamamento publico encontra-se delineada ja em sua parte introdutdria, especialmente nos
considerandos que antecedem a formaliza¢do do Termo de Colaboragao.

Nesse sentido, destaca-se que o Estado de Goids fundamentou a escolha do IFAG na
existéncia de previsao legal especifica, notadamente a Lei Estadual n® 23.291/2025, a qual teria
formalmente designado a referida entidade para atuar como parceira na execugdo de projetos e
atividades relacionadas a infraestrutura agropecuaria e de transporte.

Ademais, o instrumento ressalta que o IFAG ¢ qualificado como entidade sem fins
lucrativos (associagdo privada) que atende aos requisitos estabelecidos na Lei Estadual n°®
21.670/2022, diploma que instituiu o FUNDEINFRA e atribuiu a Secretaria de Estado da
Infraestrutura a competéncia para celebragdo, acompanhamento e supervisdo das parcerias
vinculadas a politica publica em questao.

Ainda no plano normativo, o termo de colaboracao explicita a aplica¢dao supletiva da
Lei Federal n® 13.019/2014, especialmente no que concerne a execucao da parceria e a prestagao
de contas, inserindo o ajuste no regime juridico das organizacdes da sociedade civil.

Paralelamente, evidencia-se que a parceria € justificada pela finalidade de viabilizar a
implementag¢do de politicas publicas de infraestrutura, mediante a conjugacado de esforgos entre
o0s Orgdos estatais e a entidade privada, com recursos oriundos do FUNDEINFRA e destinados
a execugdo de obras e projetos previamente definidos em planos de trabalho e orgamentarios
anexos ao instrumento.

No ambito do Procedimento Preparatorio n.° 202500153530, instaurado pelo Ministério
Publico do Estado de Goiés, que questiona o modelo adotado pelo Poder Executivo Goiano, o
Estado de Goias aprofunda a justificativa para a auséncia de chamamento publico ao sustentar
que a celebragdo do Termo de Colaboragdo n° 001/2025 se enquadra na hipdtese de
inexigibilidade prevista no art. 31, II, da Lei n°® 13.019/2014.

Segundo a argumentacdo estatal, a edicdo da Lei Estadual n° 23.291/2025 teria
promovido a identificagdo expressa do IFAG como entidade parceira apta a execugdo das
politicas publicas relacionadas a infraestrutura agropecuaria e de transportes, o que afastaria,
por si s0, a necessidade de instauragdo de procedimento competitivo.

Nesse sentido, o ente publico defende que a propria escolha legislativa substitui a logica
concorrencial do chamamento publico, na medida em que o Poder Legislativo, ao indicar
nominalmente a organizacao da sociedade civil, j4 teria realizado a selegdo politica da entidade
considerada mais adequada.

Ademais, o Estado sustenta que tal op¢do encontra respaldo no principio da deferéncia
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as decisoes legislativas e da eficiéncia, destacando a legitimidade democratica do Parlamento
para definir, no ambito das politicas publicas, os arranjos institucionais ¢ 0s parceiros
responsaveis por sua execucdo. Nessa linha, argumenta-se que a indicacdo do IFAG ndo
configuraria violagdo a isonomia, mas decorreria de critérios de especializagdo técnica e
representatividade setorial considerados relevantes pelo legislador.

De forma complementar, a defesa estatal também invoca elementos faticos para reforcar
a tese de inviabilidade de competicdo, ao afirmar que houve publicagdo de chamamento no
Diario Oficial, sem que surgissem interessados, circunstancia que, segundo o ente, evidenciaria
a auséncia de outras organizagdes aptas ou dispostas a executar o objeto da parceria.

Diante desse contexto, observa-se que a justificativa apresentada pelo Estado de Goias,
embora formalmente ancorada na hipotese de inexigibilidade prevista no art. 31, II, da Lei n°
13.019/2014, suscitou relevantes questionamentos quanto a sua compatibilidade ndo apenas
com o regime juridico do chamamento publico delineado pelo MROSC, mas com o proprio
modelo de contratacao adotado pela Administragdo Publica para a formalizagdo de parcerias
com organizagdes da sociedade civil.

Sob essa perspectiva, a controvérsia pode ser examinada a luz da reparti¢do
constitucional de competéncias, especialmente no que concerne a competéncia privativa da
Unido para legislar sobre normas gerais de licitagdo e contratacdo publica, nos termos do art.
22, inciso XXVII, da Constituicdo Federal, em didlogo com o art. 37, inciso XXI.

Com efeito, o regime juridico das parcerias com organizacdes da sociedade civil foi
estruturado, em ambito nacional, pela Lei n° 13.019/2014, a qual disciplina os requisitos para a
celebracdo dos ajustes, bem como as hipdteses excepcionais de dispensa e inexigibilidade de
chamamento publico.

Nesse cendrio, Maria Sylvia Zanella de Pietro (2019) leciona que a Lei n° 13.019/2014
possui natureza de normas gerais, aplicaveis a todas as esferas federativas, justamente por
versar sobre matéria inserida na competéncia privativa da Unido, nos termos do art. 22, inciso
XXVII, da Constituicdo Federal. Conforme destaca a autora, embora os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios possam editar normas proprias sobre a matéria, tal atuagdo deve se dar
em carater suplementar, com estrita observancia das diretrizes estabelecidas pela legislagao
nacional.

No mesmo sentido, ao julgar a ADI n° 3.735, de relatoria do Ministro Teori Zavascki, o
Supremo Tribunal Federal firmou orientagdo no sentido de que normas aptas a restringir a
competitividade, por incidirem diretamente sobre a estrutura dos procedimentos de selegdo e
contratacdo publica, revestem-se de natureza de normas gerais, inserindo-se, por conseguinte,

no ambito da competéncia privativa da Unido, nos termos do art. 22, inciso XXVII, da
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Constitui¢ao Federal.

Ao se analisar o Termo de Colaboracao n.® 001/2025, a controvérsia juridica revela-se
particularmente sensivel porque, embora o ajuste celebrado pelo Estado de Goids tenha sido
formalmente estruturado sob a roupagem de parceria com organizagao da sociedade civil, nos
moldes da Lei n® 13.019/2014, o arranjo institucional concebido apresenta caracteristicas que o
aproximam, materialmente, de um modelo de contratagdo publica voltado a execugdo indireta
de obras e servigos de engenharia financiados com recursos publicos.

Isso porque o Termo de Colaboracdao n.° 001/2025 ndo se limita a mera cooperagao
institucional para o desenvolvimento de atividades de interesse social, mas viabiliza a
transferéncia da gestao operacional da politica publica a entidade privada parceira, a qual passa
a conduzir procedimentos destinados a contratagdo de terceiros responsaveis pela estruturacao
e execuc¢do das obras custeadas com recursos do FUNDEINFRA. Nesse contexto, a discussao
ultrapassa a simples qualificacdo formal do instrumento juridico utilizado, alcangando a analise
acerca da efetiva incidéncia, ou eventual mitigacdo, das garantias constitucionais associadas ao
regime juridico das contratagdes publicas.

Nesse prisma, a controvérsia em torno do modelo de contratagdo adotado pelo Estado
de Goias ndo permaneceu circunscrita ao plano abstrato da interpretagdo normativa, tendo sido
objeto de questionamento concreto no ambito das instituicdes de controle. No plano estadual,
o Ministério Ptiblico impugnou a validade do ajuste celebrado'>, sustentando, em linhas gerais,
a inconstitucionalidade do modelo normativo que embasou a contratagdo direta, especialmente
no que se refere a possibilidade de afastamento do chamamento publico mediante indicagdo
legal prévia de entidade especifica.

Paralelamente, a controvérsia ganhou relevo no plano do controle concentrado de
constitucionalidade, com o ajuizamento da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.885
perante o Supremo Tribunal Federal pelo Partido dos Trabalhadores (PT), legitimado universal
para a deflagragao do controle concentrado. Na referida agao, discute-se a compatibilidade da
legislacao estadual que autorizou o modelo de contratagdo direta com a ordem constitucional
vigente, especialmente no que concerne aos limites da inexigibilidade do chamamento publico
e a admissibilidade da indicagdo nominal de entidade para a execugdo de politicas publicas
financiadas com recursos publicos.

Desse modo, verifica-se que o objeto do presente estudo nao se limita a regularidade
formal do procedimento adotado no caso concreto, mas envolve questdo juridica de maior

envergadura, relacionada a conformidade constitucional do préprio desenho normativo que

15 Clique aqui: MPGO propde ag¢do para anular parceria entre Estado de Goias e instituto privado. Acesso em 07
de abr. de 2026
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sustenta 0 modelo de parceria instituido.

Em sintese, o0 modelo adotado pelo Estado de Goias estruturou-se a partir da criagao de
um arranjo normativo que permitiu a execu¢ao indireta de obras publicas por meio de entidade
privada previamente definida, com inexigibilidade de chamamento publico e utilizagdo de
mecanismos de compensacao financeira vinculados ao FUNDEINFRA, afastando, na pratica,

a incidéncia do regime ordinario de licitagdes.

3.3 A CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL SUBMETIDA AO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL NA ADI 7885

A controvérsia delineada no tdpico anterior, relativa ao modelo de contratacao adotado
pelo Estado de Goids, marcado, em especial, pela celebragdo de termo de colaboragdo sem
prévio chamamento publico, ndo se restringiu ao ambito do controle difuso ou a atuagao
institucional do Ministério Publico estadual. Ao revés, a discussao foi alcada ao plano do
controle concentrado de constitucionalidade'®, evidenciando a amplitude e a relevancia das
questdes juridicas envolvidas.

Com efeito, para além da impugna¢do do caso concreto envolvendo o Instituto para o
Fortalecimento da Agropecuaria de Goias (IFAG), passou-se a questionar a propria validade do
arcabouco normativo que deu suporte a tais contratagdes.

Nesse contexto, o Diretdrio Nacional do Partido dos Trabalhadores (PT) ajuizou a Agao
Direta de Inconstitucionalidade n.® 7885, por meio da qual se submeteu ao Supremo Tribunal
Federal a andlise da compatibilidade constitucional das leis estaduais que estruturaram o
modelo de parcerias adotado pelo Estado de Goiés.

A demanda dirige-se, especificamente, em face da Lei Estadual n® 23.291/2025, a qual
autorizou a formalizacdo de parceria direta com o Instituto para o Fortalecimento da
Agropecuaria de Goias (IFAG), independentemente de prévio chamamento publico, bem como
da Lei Estadual n° 22.940/2024, responsavel por promover alteragdes substanciais na Lei n°
21.670/2022, que instituiu o Fundo Estadual de Infraestrutura (FUNDEINFRA).

A partir da peti¢do inicial, observa-se que o questionamento constitucional se estrutura
em torno da alegacdao de que o Estado de Goids, ao disciplinar de forma auténoma aspectos
centrais das contratagdes publicas e das parcerias com organizagdes da sociedade civil, teria
extrapolado os limites de sua competéncia legislativa, além de instituir mecanismos

potencialmente incompativeis com os principios que regem a Administracdo Publica.

16 Para Dirley da Cunha Jr. (2024, P. 43), controle de constitucionalidade ¢ um mecanismo de defesa das
Constitui¢des, que atua como um verdadeiro sistema imunoldgico das normas constitucionais.
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3.3.1 A alegada usurpagdo da competéncia legislativa da Unido ¢ os vicios de

inconstitucionalidade apontados na exordial

A partir da moldura normativa impugnada, a peticdo inicial da Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n.® 7.885 estrutura uma de suas principais linhas argumentativas na
alegacdo de violagdo ao pacto federativo, notadamente em razdo da suposta usurpacdo da
competéncia legislativa da Unido para estabelecer normas gerais em matéria de licitagdes,
contratos administrativos e parcerias com organizagdes da sociedade civil, conforme dispde art.
22, XXVII, da Constituicao Federal.

Nesse sentido, sustenta-se a ocorréncia de vicio formal de inconstitucionalidade,
porquanto o Estado de Goias, ao editar a Lei Estadual n°® 23.291/2025 - que autorizou a
formalizagdo de parceria direta com o Instituto para o Fortalecimento da Agropecuaria de Goias
(IFAG), independentemente de prévio chamamento publico - € ao promover alteragdes
substanciais no regime do Fundo Estadual de Infraestrutura por meio da Lei n° 22.940/2024,
teria extrapolado os limites de sua competéncia legislativa suplementar, invadindo matéria
reservada a Unido, nos termos do art. 22, XXVII, da Constitui¢cao Federal.

Conforme delineado na exordial, tais diplomas normativos nao se limitaram a
estabelecer regras de natureza complementar ou procedimental, mas instituiram disciplina
autonoma e inovadora acerca de aspectos centrais do regime juridico das contratacdes publicas,
afastando, na pratica, a incidéncia das normas gerais previstas na legislagdo federal,
especialmente na Lei n® 13.019/2014 e na Lei n°® 14.133/2021.

Para além do vicio formal, a inicial também aponta a presenca de vicios materiais de
inconstitucionalidade, consubstanciados na afronta direta a principios estruturantes da
Administracdo Publica, insculpidos no art. 37, caput, da Constitui¢ao Federal.

Nesse particular, destaca-se que a inexigibilidade generalizada de chamamento publico,
tal como autorizada pela legislagdo estadual impugnada, comprometeria os postulados da
impessoalidade e da isonomia, na medida em que inviabiliza a participacao de outras entidades
potencialmente interessadas na execu¢do das atividades fomentadas pelo Poder Publico.

Outrossim, sustenta-se violagdo ao principio da moralidade administrativa, ante o risco
de favorecimento indevido e de selecdo direcionada de entidades parceiras, bem como ao
principio da publicidade, em razdo da mitiga¢cdo dos mecanismos de transparéncia e controle
social inerentes aos procedimentos competitivos.

A peca também enfatiza a possivel ofensa ao principio da eficiéncia, uma vez que a

auséncia de procedimento seletivo amplo pode comprometer a escolha da proposta mais
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vantajosa para a Administracao Publica, além de fragilizar os instrumentos de avaliacdo de
desempenho e de controle de resultados.

Ademais, argumenta-se que o modelo normativo instituido pelo Estado de Goias, ao
estruturar um regime especifico de parcerias vinculado ao FUNDEINFRA com regras proprias
de sele¢do e contrata¢do, acaba por instituir, em tese, um regime paralelo de contratagdes
publicas, dissociado das balizas estabelecidas em ambito nacional.

Dessa forma, sob a perspectiva do controle concentrado de constitucionalidade, a
controvérsia transcende a analise de eventual irregularidade pontual, alcangando a propria
validade do arranjo normativo instituido, o qual, segundo sustenta o Partido Politico, revela-se
incompativel tanto com o sistema constitucional de reparti¢do de competéncias quanto com o

nucleo principiologico que rege a atuagao da Administragao Publica.

3.3.2 A alegada violacdo aos principios constitucionais da Administragao Publica

Para além da discussdo atinente a reparticio de competéncias legislativas, a peticao
inicial da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n.® 7.885 também estrutura sua argumentacao a
partir da alegada incompatibilidade material do modelo normativo impugnado com os
principios constitucionais que regem a Administracao Publica, previstos no art. 37, caput, da
Constituicao Federal.

Com efeito, sustenta-se que a inexigibilidade de chamamento publico, erigida como
elemento estruturante do regime instituido pelas Leis Estaduais n® 23.291/2025 e n°
22.940/2024, vulnera diretamente o principio da impessoalidade, na medida em que afasta a
necessidade de instauragdo de procedimento objetivo e transparente de selecdo de entidades
parceiras. Ao permitir a celebracdo direta de ajustes com organizacao previamente definida, o
modelo normativo, em tese, compromete a neutralidade que deve orientar a atuacdo
administrativa, abrindo espago para escolhas dissociadas de critérios universalizaveis.

Nesse ponto, cumpre registrar que, mesmo antes do ajuizamento da ADI n°® 7.885,
veiculos de comunicag¢do de ampla circulacdo ja noticiavam a existéncia de relagdo pessoal e
politica entre o entdo presidente do Instituto para o Fortalecimento da Agropecuaria de Goids
(IFAG), Armando Leite Rollemberg Neto, ¢ o entdo Governador do Estado de Goias, Ronaldo

Caiado'”.

17 Presidente da Faeg completa 64 anos e retine amigos e autoridades para comemoragdo. Governador ressalta
expressividade e credibilidade do lider rural - Sucesso no campo. Acesso em 07 de mar. De 2026;

Z¢é Mario, um nome estratégico do projeto politico de Caiado (publicado em 13/02/2025). Acesso em 06 de mar.
2026;

Caiado recebe homenagem do setor agropecuario em Anapolis — Portal Goias (publicado em 25/06/2021). Acesso
em 07 de mar. De 2026;
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No mesmo sentido, a ADI aponta ofensa ao principio da isonomia, uma vez que a
auséncia de procedimento competitivo impediu que outras entidades da sociedade civil,
potencialmente aptas a execugdo do objeto, tivessem a oportunidade de participar do processo
de selegdo. Tal circunstancia, conforme ressaltado na exordial, comprometeria a igualdade de
condi¢des entre os interessados e restringiria indevidamente o acesso a parcerias com o Poder
Publico.

A inicial também evidencia possivel violagdo ao principio da moralidade administrativa,
sobretudo em razao do risco de favorecimento indevido decorrente da auséncia de mecanismos
formais de competi¢cdo e de controle prévio. Nesse contexto, o Partido dos Trabalhadores
sustenta que a flexibilizagao das exigéncias procedimentais seria capaz de fragilizar as garantias
institucionais destinadas a prevenir praticas arbitrarias ou orientadas por interesses alheios ao
interesse publico.

No que tange ao principio da publicidade, sustenta-se que a inexigibilidade do
chamamento publico implica reducao significativa da transparéncia inerente aos processos de
selecdo, dificultando o controle social e institucional sobre as escolhas administrativas. A
auséncia de ampla divulga¢do e de critérios previamente estabelecidos comprometeria, assim,
a rastreabilidade dos atos administrativos ¢ a fiscalizagdo de sua conformidade com o
ordenamento juridico.

Por sua vez, quanto ao principio da eficiéncia, a argumentagdo desenvolvida na peca
inaugural destaca que a inexisténcia de um procedimento seletivo amplo pode resultar na
escolha de entidade que ndo represente, necessariamente, a melhor alternativa para a
consecucao das finalidades publicas pretendidas. A competicdo, nesse contexto, ¢
compreendida como instrumento essencial para a maximizagao de resultados e para a adequada
alocagao de recursos publicos.

Por fim, a exordial sugere que o modelo instituido, ao relativizar de forma significativa
as exigéncias procedimentais tipicas das contratagdes publicas e das parcerias com
organizagdes da sociedade civil, promove um desequilibrio entre a necessaria flexibilidade
administrativa e a observancia das garantias constitucionais, o que, em ultima analise,

comprometeria a integridade do regime juridico-administrativo.

3.3.3 A decisdo cautelar proferida pelo Supremo Tribunal Federal

Submetida a ADI perante o Supremo, o Relator Ministro Alexandre de Moraes

Schreiner opera para atrair prefeitos do PL para a base de Caiado e Daniel Vilela (publicado em 09/03/2025).
Acesso em 07 de mar. De 2026.
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reconheceu, ainda que em juizo de delibagdo, a presenga dos requisitos autorizadores da
medida, diante da relevancia da controvérsia constitucional ¢ dos potenciais impactos
decorrentes da aplicagdo imediata do modelo instituido pelo Estado de Goiés.

Nesse interim, a decisdo monocratica acolheu, em linhas gerais, a tese de que as Leis
Estaduais n° 22.940/2024 e n°® 23.291/2025 teriam, ao menos em tese, extrapolado os limites da
competéncia legislativa suplementar dos Estados, ao disciplinarem de forma inovadora aspectos
centrais do regime juridico das contratagdes publicas e das parcerias com organizagdes da
sociedade civil.

Nesse ponto, conferiu-se especial relevo ao art. 6°-A da Lei n° 21.670/2022, com
redacdo dada pela Lei n° 22.940/2024, que autoriza a execucdo de obras de engenharia por
particulares, em regime de compensacgao com créditos do FUNDEINFRA. Segundo o Relator,
tal mecanismo aparenta afastar, de forma indevida, a exigé€ncia constitucional de prévia
licitagdo, instituindo modalidade atipica de contratacdo ndo prevista nas normas gerais editadas
pela Unido.

De igual modo, a decis@o destacou a restricdo imposta pelo art. 8°-A, § 1°, da referida
lei, que limita a celebracdo de parcerias a entidades privadas sem fins econdmicos constituidas
por representantes dos setores contribuintes do FUNDEINFRA. Para o Relator, essa
delimitacdo subjetiva revela-se potencialmente incompativel com o regime de chamamento
publico previsto na Lei n° 13.019/2014, na medida em que compromete a competitividade e a
igualdade de oportunidades entre as organizagdes da sociedade civil.

Outro aspecto relevante considerado na decisdo diz respeito a propria estrutura de
governanga das entidades parceiras, especialmente diante da previsao de participagdo do Poder
Publico em seus orgdos diretivos e do fomento estatal a sua criagdo. Tal circunstancia foi
compreendida, em sede preliminar, como possivel afronta as diretrizes estabelecidas pelo marco
regulatdrio federal das organizagdes da sociedade civil, que busca preservar a autonomia dessas
entidades em relacao ao Estado.

No que concerne especificamente a Lei Estadual n® 23.291/2025, o Relator também
reputou plausivel a alega¢do de inconstitucionalidade da autorizacao legislativa para celebragao
de parceria direta com o Instituto para o Fortalecimento da Agropecuaria de Goias (IFAG),
independentemente de chamamento publico. Assentou-se que a tentativa de enquadramento da
hipdtese como inexigibilidade, com fundamento no art. 31, II, da Lei n°® 13.019/2014, nao se
mostra, em principio, adequada, diante da auséncia de demonstracdo de inviabilidade de
competigao.

Ademais, a decisdo evidenciou preocupagdo com o volume expressivo de recursos

movimentados pelo FUNDEINFRA e com a possibilidade de sua destinagdo a entidade privada
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para execugdo indireta de obras publicas, sem a observancia das salvaguardas normativas
tradicionalmente exigidas. Nesse cenario, destacou-se o risco de comprometimento dos
mecanismos de controle, especialmente do controle externo exercido pelos Tribunais de Contas.

Quanto ao periculum in mora, o Relator entendeu que a continuidade da execugdo do
modelo instituido pelas normas impugnadas poderia gerar efeitos de dificil reversao,
notadamente em razao da celebragdo de parcerias e da execucao de obras com recursos publicos
em montante significativo, o que justificaria a atuagio preventiva da jurisdi¢do constitucional.

Diante desse contexto, foi deferida a medida cautelar, ad referendum do Plenario, para
suspender integralmente a eficdcia das Leis Estaduais n° 22.940/2024 e n°® 23.291/2025,
determinando-se, ainda, a oitiva das autoridades envolvidas ¢ a posterior manifestacdo da
Advocacia-Geral da Unido e da Procuradoria-Geral da Republica.

A decisdo, portanto, ao reconhecer a plausibilidade das alegagdes de
inconstitucionalidade formal e material, revela uma sinalizagdo relevante do Supremo Tribunal
Federal no sentido de reafirmar os limites constitucionais a inova¢ao normativa em matéria de
contrata¢des publicas, especialmente quando em jogo a integridade dos principios da licitacao,

da isonomia ¢ do controle da atuagdo administrativa.

3.3.4 O parecer da Advocacia-Geral da Unido pela procedéncia da agdo direta de

inconstitucionalidade

A decisao cautelar do Supremo Tribunal Federal, pela suspensdo das leis estaduais, foi
significativamente refor¢ada pela manifestagdo de mérito apresentada pela Advocacia-Geral da
Unido nos autos da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 7885, na qual se opinou
expressamente pela procedéncia do pedido e pela declaracio de inconstitucionalidade das Leis
Estaduais n°® 22.940/2024 e n°® 23.291/2025.

No referido parecer, a AGU assentou, de forma categorica, que os diplomas normativos
goianos extrapolaram os limites da competéncia legislativa suplementar dos Estados, ao
instituirem hipdteses autonomas de contratacao direta e ao afastarem, de maneira indevida, os
instrumentos de seleg¢ao publica previstos no ordenamento federal, em especial a licitacao e o
chamamento publico. Destacou-se, nesse sentido, a violagdo direta ao art. 22, inciso XXVII, da
Constituicao Federal, bem como ao art. 37, caput e inciso XXI, em razao da criagdo de excegdes
nao contempladas nas normas gerais editadas pela Unido.

A manifestacdo também evidenciou a incompatibilidade material das normas
impugnadas com o regime juridico estabelecido pela Lei n°® 13.019/2014, ao reconhecer que a

previsdo abstrata de inexigibilidade de chamamento publico, notadamente mediante indicacao
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nominativa de entidade parceira, subverte a 16gica do Marco Regulatorio das Organizagdes da
Sociedade Civil, que exige demonstracdo concreta da inviabilidade de competicdo, com
observancia de critérios objetivos, transparéncia e possibilidade de controle.

Ademais, ressaltou-se que as restricdes impostas a participacdo de entidades da
sociedade civil, bem como a ingeréncia estatal em sua estrutura organizacional, comprometem
os principios da isonomia, da impessoalidade e da moralidade administrativa, ao passo que a
modelagem adotada fragiliza os mecanismos de controle externo, em afronta ao art. 70 da
Constitui¢ao Federal.

Chama-se atencdo a manifestagdo da Advocacia-Geral da Unido, porquanto, no dmbito
do controle concentrado de constitucionalidade, compete institucionalmente a AGU exercer a
defesa da constitucionalidade do ato normativo impugnado, nos termos do art. 103, §3°, da
Constitui¢ao Federal.

Nesse sentido, ressalta Dirley da Cunha Junior (2024, p. 226):

A posicdo do Advogado-Geral da Unido na acdo direta de inconstitucionalidade &,
segundo esclarece o Supremo Tribunal Federal, de curador da presuncdo de
constitucionalidade da lei, devendo, pois, obrigatoriamente defender o ato impugnado.

(...)
Com efeito, na ADIN 1.616, considerada o leading case no tema, o Supremo entendeu
que o munus a que se refere o imperativo constitucional (art. 103, §3°) deve ser
entendido com temperamentos. O Advogado-Geral da Unido ndo esta obrigado a
defender a tese juridica se sobre ela a Corte ja fixou entendimento pela sua
inconstitucionalidade.

Desse modo, ndo se mostra ordinario que o 6rgdo constitucionalmente incumbido da
defesa da validade da norma manifeste-se pela procedéncia da acdo direta e pela
inconstitucionalidade dos diplomas questionados, circunstancia que evidencia a gravidade das
incompatibilidades constitucionais identificadas.

Nesse cendrio, a convergéncia entre a fundamentacdo desenvolvida neste estudo, a
decisdo cautelar proferida pelo Supremo Tribunal Federal e a manifestagdo de mérito da
Advocacia-Geral da Unido indicam uma leitura convergente quanto aos limites da atuacgdo
normativa estadual em matéria de contratagdes publicas e parcerias com organizacdes da
sociedade civil, especialmente no que se refere a disciplina de hipoteses de afastamento de
mecanismos competitivos previstos na legislacao federal.

Por fim, ressalta-se que até a data de conclusdo do presente trabalho, a A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n.° 7885 ainda pendia de julgamento definitivo pelo Supremo Tribunal
Federal, encontrando-se os autos aguardando manifestacdo da Procuradoria-Geral da
Republica, apos a apresentacdo do parecer de mérito da Advocacia-Geral da Unido pela
procedéncia da demanda e pela declaracdo de inconstitucionalidade das Leis Estaduais n.°

22.940/2024 e n.° 23.291/2025.
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CONCLUSAO

O presente estudo partiu da seguinte problematica: analisar a conformidade
constitucional e legal do modelo de contratacdo adotado pelo Estado de Goids para a celebragao
de parceria com o Instituto para o Fortalecimento da Agropecudria de Goias (IFAQG),
especialmente no que se refere a instituicdo, por normas estaduais, de hipoteses de
inexigibilidade de chamamento publico, bem como verificar, no caso concreto, o atendimento
pelo IFAG dos requisitos legais previstos na Lei n°® 13.019/2014 para a formalizagdo da
parceria.

A partir da contextualizagdo do Terceiro Setor no Estado Democratico de Direito,
evidenciou-se que as Organizagdes da Sociedade Civil desempenham papel relevante na
concretizagdo de direitos fundamentais, desde que sua atuacdo se mantenha estritamente
vinculada as finalidades estatutarias e submetida aos principios que regem a Administragao
Publica, sobretudo aqueles previstos no art. 37, caput, da Constitui¢ao Federal.

Nesse sentido, o exame do regime juridico instituido pelo Marco Regulatdrio das
Organizacdes da Sociedade Civil demonstrou a centralidade de mecanismos como o
chamamento publico, enquanto instrumento de garantia da isonomia, da transparéncia ¢ da
adequada destinacao de recursos publicos, para a celebragdo das parcerias contidas no MROSC,
em qualquer de suas modalidas (termo de colaboragdo, de fomento ou acordo de cooperacao).

No tocante a reparticdo de competéncias, verificou-se que a Unido detém
competéncia para a edi¢do de normas gerais sobre a matéria, ndo sendo dado aos Estados inovar
de modo a ampliar hipéteses de dispensa ou inexigibilidade de chamamento publico em
desconformidade com o regime juridico estabelecido. Isso porque tais hipoteses, por
configurarem excegdes ao dever de selecdo publica e implicarem restri¢ao a competitividade e
aisonomia entre potenciais interessados, inserem-se no nucleo das normas gerais de contratacdo
publica, cuja disciplina uniforme se impde em todo o territorio nacional.

Assim, a luz das premissas desenvolvidas, conclui-se que o0 modelo normativo que
autoriza tal flexibilizagdo, notadamente a Lei estadual n® 23.291, de 24 de margo de 2025,
revela-se incompativel com a ordem constitucional, na medida em que invade a esfera de
competéncia da Unido, fragiliza a observancia do regime juridico instituido pela Lei n°®
13.019/2014 e compromete a efetividade dos principios da legalidade, impessoalidade e
moralidade administrativa, ao afastar, sem fundamento legitimo, o dever de prévia selecao
publica por meio do chamento publico.

Ademais, verifica-se que, da andlise da justificativa apresentada pelo Estado de

Goias, que fundamentou a inexigibilidade do chamamento publico para a contratacdo do IFAG
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no artigo 31, II, do MROSC, nao se identificam elementos idoneos a caracterizar a inviabilidade
de competi¢do entre organizacdes da sociedade civil. Com efeito, o objeto da parceria, que
compreende a gestdo de recursos publicos oriundos do FUNDEINFRA, bem como a
implementagdo, em ambito estadual, de politicas e acdes administrativas relacionadas a
infraestrutura agropecuaria e de transportes, incluindo recuperacao, manutencao, pavimentacao
e implantagdo de rodovias, além de outras obras de engenharia, revela-se dotado de natureza
ampla, multifacetada e operacionalmente fragmentavel, ndo ostentando qualquer singularidade
apta a justificar a escolha direta de entidade especifica.

Destarte, tampouco se demonstra que as metas pactuadas no termo de colaboragao
n.° 001/2025 somente poderiam ser atingidas pelo IFAG, sobretudo porque as atividades
previstas envolvem atribuicdes técnicas, administrativas e gerenciais passiveis de execucao por
diversas organizacdes da sociedade civil que atendam aos requisitos legais e possuam
capacidade operacional equivalente. Nesse cenario, a dispensa do chamamento publico, sob o
fundamento de inexigibilidade, mostra-se indevida, porquanto esvazia o carater competitivo do
regime instituido pela Lei n° 13.019/2014 e compromete a observancia dos principios da
isonomia, da impessoalidade e da selecdo da proposta mais vantajosa & Administragdo Publica.

Sob esse viés, ainda que superados todos os argumentos acima expostos, a aplicagao
concreta da disciplina juridica evidencia que a entidade envolvida ndo atende aos requisitos
previstos na Lei n° 13.019/2014, especialmente no que se refere a compatibilidade entre suas
finalidades estatutarias o objeto da parceria firmada, e a existéncia de aparclhamento minimo
para execucdo da parceria, o que subverte a logica do art. 33, V, “b” e “c”, do MROSC . Tal
circunstancia compromete a legitimidade do ajuste e evidencia a necessidade de observancia
rigorosa dos parametros legais para a celebracdo de parcerias com o Poder Publico.

Assim, depreende-se que o Estado de Goids, por via obliqua, intenta promover
verdadeira terceirizacao de atividades publicas, com a formacao de arranjo institucional que se
aproxima da denominada administragdo paralela descrita pela doutrina administrativista, em
manifesta subversdo a logica constitucional que rege a atuagao administrativa.

Nao por outra razdo, a controvérsia analisada neste estudo foi submetida ao controle
concentrado de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal, por meio da ADI n.°
7.885, proposta pelo Partido dos Trabalhadores (PT), na qual se questiona a compatibilidade
das Leis Estaduais n.° 22.940/2024 e n.° 23.291/2025 com o sistema constitucional de reparticao
de competéncias e com os principios estruturantes da Administracao Publica.

Como consideracdo final, o estudo reforca a importancia de preservacdo do regime
juridico das parcerias, evitando-se a utilizacdo indevida dessas formas de cooperacdo como

meio de flexibilizagdo de exigéncias legais.
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