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RESUMO

A presente dissertacdo analisa o controle externo exercido pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU) sobre as Organizagdes Sociais que atuam no setor da satde, examinando-o a luz da
tensdo entre o controle formalista de legalidade e o controle orientado a resultados, este ultimo
caracteristico do modelo de Administracao Publica Gerencial. O estudo insere-se no contexto
da Reforma do Estado brasileiro dos anos 1990, especialmente a partir do Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), que introduziu a logica da publicizagdo e da esfera
publica nao estatal, e da Lei n® 9.637/1998, que instituiu o regime juridico das Organizagdes
Sociais e os contratos de gestao baseados em metas e indicadores de desempenho. Partindo da
compreensdo de que o modelo das Organizagdes Sociais pressupde maior flexibilidade
administrativa, em contrapartida a um controle a posteriori centrado em resultados, eficiéncia
e efetividade, a pesquisa investiga se a atuagdo do TCU tem incorporado esse paradigma
gerencial ou se ela permanece predominantemente ancorada em uma légica formalista de
fiscalizacdo. Para tanto, adota-se a abordagem juridico-social e a juridico-compreensiva,
combinando a revisao bibliografica especializada sobre Terceiro Setor, Administragdo Publica
Gerencial e controle externo com uma analise empirica da jurisprudéncia do TCU. A dimensao
empirica do trabalho consiste no exame sistematico de acérdaos do TCU relacionados as
Organizagdes Sociais de Saude, proferidos no periodo entre 1998 e 2025. As decisdes foram
selecionadas, organizadas e categorizadas segundo critérios qualitativos, distinguindo-se as
manifestagdes de controle formal, controle de resultados e modalidades hibridas, bem como
analisando-se a influéncia do instrumento processual e a evolu¢do temporal da atuagdo do
Tribunal. Os resultados evidenciam que, embora se identifiquem avangos pontuais no
reconhecimento da necessidade de avaliagdo de desempenho, metas e impactos das politicas
publicas de saude, o controle exercido pelo TCU sobre as Organizag¢des Sociais de Satude ainda
se caracteriza majoritariamente pela prevaléncia de uma abordagem formalista, centrada na
conformidade juridica, procedimental e documental. Conclui-se que essa predominancia do
controle formal limita a plena compatibilizagdo entre o modelo das Organizagdes Sociais e 0s
pressupostos da Administragdo Publica Gerencial, indicando a necessidade de aperfeicoamento
dos instrumentos e praticas de controle externo, de modo a fortalecer a avaliacao de resultados,
a efetividade das agdes estatais e a geragdo de valor publico no 4mbito do Sistema Unico de
Saude (SUS).

Palavras-chave: controle externo; Tribunal de Contas da Unido; Organizacdes Sociais de
Saude; administragdo publica gerencial; controle de resultados.



ABSTRACT

This dissertation examines the external control exercised by the Brazilian Federal Court of
Accounts (Tribunal de Contas da Unido — TCU) over Social Organizations operating in the
health sector, focusing on the tension between formalistic legality control and results-oriented
control, which is characteristic of the Managerial Public Administration model. The study is
situated within the context of the Brazilian State Reform of the 1990s, particularly the Master
Plan for State Reform (Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE) and Law
No. 9,637/1998, which established the legal framework for Social Organizations and introduced
management contracts based on goals and performance indicators. Starting from the premise
that the Social Organizations model presupposes greater administrative flexibility in exchange
for ex post control focused on efficiency, effectiveness, and performance, the research
investigates whether the TCU’s oversight has incorporated this managerial rationale or whether
it remains predominantly anchored in a formalistic approach. The study adopts a socio-legal
and comprehensive legal approach, combining a specialized bibliographic review on the Third
Sector, Managerial Public Administration, and external control with an empirical analysis of
the TCU’s case law. The empirical dimension consists of a systematic examination of TCU
rulings related to Health Social Organizations issued between 1998 and 2025. The decisions
were selected, organized, and qualitatively categorized according to the nature of the control
exercised, distinguishing between formal control, results-based control, and hybrid forms, as
well as analyzing the influence of procedural instruments and the temporal evolution of the
Court’s oversight practices. The findings indicate that, although there have been occasional
advances in recognizing the relevance of performance assessment, goals, and policy outcomes,
the TCU’s control over Health Social Organizations remains predominantly formalistic, with a
strong emphasis on legal, procedural, and documentary compliance. The study concludes that
this predominance of formal control limits the full alignment between the Social Organizations
model and the premises of Managerial Public Administration, highlighting the need to improve
external control mechanisms so as to strengthen results-based evaluation, policy effectiveness,
and the generation of public value within the Brazilian Unified Health System (SUS).

Keywords: external control; Federal Court of Accounts; health social organizations;
managerial public administration; results-based control.
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1 INTRODUCAO TEORICO-METODOLOGICA
1.1 Contexto e problematizacio

A CRFB/88 incentiva a colaboragdo da sociedade civil e do Estado, com fundamento
nos principios do pluralismo e da participagao, previstos no art. 1°, incisos I'V e paragrafo tinico,
respectivamente. O texto constitucional estabelece instrumentos para essa colaboracdo em
diversos campos, como saude (arts. 197 e 198, III), assisténcia social (art. 204, 1), educagdo
(arts. 205 e 206, IV), cultura (art. 216, § 1°), meio ambiente (art. 225) e protegdo a crianga € ao
adolescente (art. 227, § 1°), entre outros. Essas previsoes refor¢am a importancia da participagao
ativa da sociedade civil na formulagdo e execugdo de politicas publicas, consolidando o modelo
de governanca participativa e o carater inclusivo do Estado Democratico de Direito!.

A participacao da sociedade civil organizada ndo apenas complementa a acao estatal,
mas também promove a inclusdo de novos atores no processo decisorio, fortalecendo a
democratizagdo do acesso a direitos fundamentais e garantindo maior pluralidade e eficacia na
implementagdo de politicas publicas.

Nesse contexto, a participacdo ativa da sociedade civil organizada encontrou um
terreno fértil para sua valorizagao no contexto da Reforma Administrativa consolidada no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) em 1995. Esse processo foi determinante
para o fortalecimento do Terceiro Setor no Brasil, visando ndo apenas ao aumento da eficiéncia
administrativa, mas também ao reposicionamento do Estado como articulador de politicas
publicas e promotor de parcerias estratégicas com o Terceiro Setor?. A reforma estruturou novos
modelos de gestdo publico-privada, priorizando eficiéncia, resultados concretos e a superacao
de entraves burocraticos®.

Um dos marcos desse movimento foi a criacdo das Organizacdes Sociais (OSs),
regulamentadas pela Lei n® 9.637/1998, que introduziram um novo paradigma na relacdo entre
o Estado e as entidades do Terceiro Setor. O PDRAE trouxe a tona o conceito de esfera “publica
nao estatal”, na qual entidades privadas, embora fora do aparato administrativo direto, exercem

fungdes publicas sob regulamentagao e fiscalizagao do Estado, ampliando as possibilidades de

! MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000,
p. 186.

2 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. 4 reforma do Estado dos anos 90: 16gica e mecanismos de controle. Brasilia:
Ministério da Administragao Federal e Reforma do Estado, 1997, p. 7.

3 FERRAZ, Luciano. Poder Publico e Terceiro Setor: consideragées acerca do dever de licitar e anteprojeto de
lei da nova organizag¢do administrativa brasileira. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 12, n. 63,
nov./dez. 2010. p. 1.
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parcerias ¢ modernizando a gestdo publica. Esse processo de “publiciza¢do” de determinadas
funcdes publicas seria, entre outros, protagonizado pelas OSs.

As OSs sdo pessoas juridicas de direito privado, qualificadas pelo poder publico para
o desempenho de atividades em areas sensiveis, como saude, educagdo, cultura e pesquisa
cientifica. A principal inovagdo das OS reside na celebracdo de contratos de gestdo,
instrumentos que conjugam maior autonomia operacional e flexibilidade administrativa com
um rigoroso controle por resultados, assegurando assim maior eficiéncia na aplicagao dos
recursos publicos®.

O contrato de gestao estabelece metas e resultados e reflete a tentativa de incorporacao
de principios da administragdo publica gerencial, conforme delineado na Reforma do Estado
dos anos 1990°. Essa estrutura representa uma estratégia de alinhamento entre a racionalidade
administrativa e os anseios sociais, promovendo responsividade e celeridade na prestagao de
servigos sociais. Ademais, os contratos de gestdo estabelecem metas e indicadores de
desempenho, criando um ciclo virtuoso de planejamento, monitoramento e avaliacdo, que
fortalece a transparéncia na gestio publica®.

Nao obstante isso, embora a publicizacao de atividades sociais, por meio das OSs, seja
frequentemente apresentada como uma solugdo para os desafios da gestdo publica, a
implementagdo desse modelo tem gerado controvérsias significativas. Por um lado, destaca-se
seu potencial para introduzir flexibilidade e eficiéncia, elementos caros ao paradigma gerencial.
Por outro lado, surgem questionamentos acerca da compatibilidade entre as praticas das OS e
os principios que regem a Administragdo Publica.” Esse dilema ganha relevancia no ambito da
saude publica no qual as demandas crescentes por servigos sociais de qualidade contrastam com
as limitagdes orcamentarias e estruturais do SUS.

A Constituigao brasileira previu a institui¢io do SUS (Sistema Unico de Satde), com
a determinagdo de que a satude seja direito fundamental de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais € econdmicas que visem a reducao do risco de doenca e de outros

agravos € ao acesso universal e igualitdrio as acdes e servicos para sua promogao, protegao e

4 MANICA, Fernando. Instituicbes do Terceiro Setor: um guia para compreender as denominagdes, formas
juridicas e certificagdes das entidades sem fins lucrativos no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 129.

5 MANICA, Fernando Borges; MENEGAT, Fernando. A natureza juridica do contrato de gestdo com as
organizagdes sociais e suas repercussdes no sistema de controle pelos tribunais de contas. Revista de Contratos
Publicos, Belo Horizonte, ano 3, n. 3, 2013, p. 23.

6 MANICA, Fernando. Institui¢cées do Terceiro Setor: um guia para compreender as denominagdes, formas
juridicas e certificagdes das entidades sem fins lucrativos no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 131.

7 MANICA, Fernando Borges; MENEGAT, Fernando. A natureza juridica do contrato de gestio com as
organizagdes sociais e suas repercussdes no sistema de controle pelos tribunais de contas. Revista de Contratos
Publicos, Belo Horizonte, ano 3, n. 3, 2013. p. 24.
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recuperagdo®. Para regulamentar o Sistema Unico de Saude (SUS), foi promulgada a Lei
Orgéanica do SUS, Lei n° 8.080/1990, que estabelece a saide como um "direito fundamental do
ser humano, devendo o Estado prover as condi¢des indispensaveis ao seu pleno exercicio"’,
definindo o papel do Estado na garantia da satde, incluindo a formulagdo e execugdo de
politicas econdmicas e sociais para a redugdo de riscos de doengas e a garantia de acesso
universal e igualitario as a¢des e servicos de saude.

O SUS foi estruturado com base em uma rede regionalizada, hierarquizada e
descentralizada de unidades de satude interligadas, organizadas em diferentes niveis de atengao
de acordo com suas densidades tecnoldgicas. Esse sistema tem como principio fundamental a
participagdo cidada na gestdo e prestagao dos servigos de saude, contando com as conferéncias
e os conselhos de saude como instancias de participagao social.

Contudo, esse sistema ainda enfrenta desafios, como a necessidade de garantir o
financiamento adequado e sustentavel; gerenciando os avangos tecnoldgicos e suas demandas.
A Emenda Constitucional (EC) n® 29/2000 fixou os percentuais minimos de investimento em
saide pelos entes publicos (Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios) que foram
estabelecidos por meio da Lei Complementar n® 141, datada de 13 de janeiro de 2012, a qual
teve o proposito de regular o § 3° do art. 198 da CRFB/8S.

Diferentemente do que ocorre em outros setores, na rea da saude o avango tecnologico
nao resulta em reducdo de custos, uma vez que as tecnologias ndo sdo substitutas, mas, sim,
cumulativas'®. Isso acarreta dificuldades para o Estado em estabelecer mecanismos eficazes
visando garantir a satide da populagao.

A Constituicao estabeleceu que a Unido deve aplicar anualmente, em agdes e servicos
publicos de satde, um montante correspondente ao valor empenhado no exercicio financeiro
anterior, acrescido de, no minimo, o percentual correspondente a variagdo nominal do Produto
Interno Bruto (PIB) ocorrida no ano anterior ao da Lei Or¢amentéria Anual (LOA). Para os
Estados e o Distrito Federal, foi definido que devem aplicar, anualmente, no minimo 12% da
arrecadagdo de seus impostos constantes no art. 155 e dos recursos dispostos no art. 157, inciso

({92l

I, alinea “a”, e art. 159, inciso II, todos da CRFB/88, descontadas as parcelas que forem

8 BRASIL. Constitui¢io (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em:
16 jan. 2025.

9 BRASIL. Lei n.° 8.080, de 19 de setembro de 1990. Dispde sobre as condigdes para a promogdo, prote¢io €
recuperacdo da saude, a organizagdo e o funcionamento dos servigos correspondentes € d4 outras providéncias.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 20 set. 1990. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/1eis/18080.htm. Acesso em: 16 jan. 2025.

10 MANICA, Fernando Borges. Participa¢io privada na presta¢io de servicos publicos de saiide. 2009. Tese
(Doutorado em Direito) — Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2009, p. 13.
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transferidas aos respectivos Municipios. Ja para os Municipios e o Distrito Federal, a
obrigatoriedade ¢ aplicar anualmente o percentual de 15% da arrecadacdo de seus impostos
constantes no art. 156 e dos recursos do art. 158, I, “b”, e art. 159, § 3°, todos da CRFB/88. Por
fim, ao Distrito Federal, compete aplicar, anualmente, no minimo 12% do produto da
arrecadagdo direta dos impostos que ndo possam ser segregados em base estadual e municipal.

No entanto, ha desafios a serem enfrentados para manter a efetivacdo plena desse
direito a saude, envolvendo a busca constante pela equidade e integralidade das a¢des e servigos
de saude. Nesse sentido, reafirma-se o disposto no art. 199, caput e §1° da CRFB/88, ao definir
que a assisténcia a saude ¢ livre a iniciativa privada, sendo que as institui¢des privadas poderao
participar de forma complementar do SUS, segundo diretrizes deste, mediante contrato de
direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantropicas e as sem fins
lucrativos.

E dizer, entdo, que a Constitui¢io brasileira admite a prestagdo dos servigos de satide
ndo s6 diretamente pelo Estado (Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios), mas também
diretamente por entes privados, através de contratos publicos ou convénios. No ambito privado
da prestagao dos servigos de satide encontram-se entidades com finalidades lucrativas e sem
finalidades lucrativas. As ultimas s3o posicionadas no que se denomina Terceiro Setor.

O Terceiro Setor abarca entidades de direito privado, dotadas de autonomia
administrativa e desprovidas de finalidade lucrativa, que se dedicam a promogao de objetivos
de interesse publico em cooperagio com o poder estatal'!. Essas entidades representam um
esforco coletivo para atender demandas sociais que, muitas vezes, excedem a capacidade
operacional e financeira do Estado.

A concepgdo do Terceiro Setor surge como uma tentativa de transcender a dicotomia
entre as esferas publica e privada, integrando a sociedade civil na realizacdo de direitos
fundamentais e no consequente fortalecimento do regime democratico'>. No ordenamento
juridico brasileiro, tal perspectiva foi intensificada pela CRFB/88, que institucionalizou um
Estado Democratico de Direito e ampliou significativamente o rol de direitos sociais,

envolvendo diretamente a sociedade civil na sua implementagio'®. A partir de entdo, o Terceiro

I MANICA, Fernando. Institui¢ées do Terceiro Setor: um guia para compreender as denominagdes, formas
juridicas e certificagdes das entidades sem fins lucrativos no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 17.

12 MANICA, Fernando. Fundamentos de Direito do Terceiro Setor: um guia para compreender o conceito, a
origem e o regime juridico das entidades sem fins lucrativos no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 18.

13 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal,
1988. Titulo VIIIL.
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Setor passou a ser reconhecido como um elemento crucial na concretizagdo da cidadania,
reforcando a parceria entre os agentes estatais e ndo estatais'?.

Nesse cenario, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) desempenha um papel central
como 6rgio responsavel pelo controle externo'”, atuando na fiscalizagdo da conformidade e da
eficiéncia dos contratos de gestdo celebrados entre o poder publico e as OSs!6. A CRFB/88
arrola as fiscalizagdes contédbil, financeira, or¢amentaria, patrimonial e operacional, sob
parametros de legalidade, economicidade e legitimidade como atribuigdes do controle externo
que ¢, em boa medida, realizado pelo Tribunal de Contas, instituicdo que nao se enquadra na
tradicional divisdo tripartite dos Poderes, exercendo “a funcdo controladora, especifica e
autonoma, conformada por competéncias constitucionais proprias com a finalidade de proteger
o erério e garantir a boa administracdo™!”.

O controle exercido pelo TCU, no entanto, levanta importantes reflexdes sobre a
eficicia de sua atuacdo: estaria ele alinhado a légica de resultados preconizada pela
administracao publica gerencial, ou persistiria em uma abordagem excessivamente formalista,
marcada por uma rigidez que compromete a inovagdo gerencial? Ainda, estaria o TCU a
reproduzir praticas burocraticas de controle, voltadas aos aspectos formais € ndo aos resultados
das atividades sociais desempenhadas?

Com base nessa problematica, este estudo propde-se a investigar como o TCU tem
exercido o controle externo sobre as OSs no setor da satde, e em que medida sua abordagem
reflete um modelo orientado ao controle de resultados, conforme preconizado pela Reforma do
Estado, em contraste com um enfoque predominantemente formalista.

Para responder a essas questdes, torna-se essencial perpassar o percurso metodologico
que guiard esta investigagdo. A transi¢ao da identificacdo do problema para a sua analise exige

a definicdo clara da abordagem, dos métodos e das fontes que estruturam o estudo. A se¢do a

4 MANICA, Fernando. Fundamentos de Direito do Terceiro Setor: um guia para compreender o conceito, a
origem e o regime juridico das entidades sem fins lucrativos no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 71.

15 Na dicgdo constitucional, o controle externo ¢ exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do TCU (art. 71
da CRFB/88). No entanto, como ressalta Forni, “o fato de auxiliar o Legislativo no desempenhar do controle
externo ndo torna a Corte de Contas ‘6rgdo auxiliar’ do parlamento, no sentido de inferioridade hierarquica ou
subalternidade funcional”, tendo em vista que a Corte de Contas “recebe atribui¢cdes diversas diretamente da
Carta Maior, sendo, pois, 6rgdo constitucionalmente independente, responsavel por amplo controle técnico da
gestdo administrativo-financeira do Estado” (FORNI, Jodo Paulo Gualberto. Controle de constitucionalidade
pelo TCU: uma proposta de revisdo da Simula 347 do STF. Revista do TCU, n. 146, jul./dez., 2020, p. 81).

16 MANICA, Fernando Borges; MENEGAT, Fernando. A natureza juridica do contrato de gestio com as
organizagdes sociais e suas repercussdes no sistema de controle pelos tribunais de contas. Revista de Contratos
Publicos, Belo Horizonte, ano 3, n. 3, 2013, p. 24-25.

7 FORNI, Jodo Paulo Gualberto; LIMA, Luiz Henrique. Acordo de ndo persecugao civil: o choque entre o art. 17-
B, § 3°, da Lei de Improbidade Administrativa (reformada pela Lei n® 14.230/2021) e a autonomia constitucional
do Tribunal de Contas. Revista do TCU, Brasilia, n. 152, p. 41-65, 2023, p. 51.
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seguir detalha, portanto, o desenho de pesquisa adotado para examinar a complexa atuagao do
TCU frente ao modelo das OSs, cabendo indicar ao leitor que o trabalho esta estruturado em
cinco capitulos principais, concebidos para conduzi-lo desde a contextualizacdo tedrica e
empirica da questao até a analise detalhada da jurisprudéncia do TCU e suas conclusoes.

O presente capitulo 1, “Introducdo Tedrico Metodologica”, estabelece o contexto e a
relevancia do problema de pesquisa. Nele, ¢ detalhado o direito a saude no Brasil e os desafios
do SUS diante do aumento das demandas e das limitagdes orcamentarias. Em seguida, na se¢cdo
“Aspectos metodologicos” ¢ detalhado o desenho da investigagdao, o marco tedrico da tensao
entre o controle formalista e o controle de resultados, e a abordagem juridico-social adotada.
Por fim, as subsegdes 1.2.1 e 1.2.2 apresentam as descri¢des, respectivamente, da analise
bibliografica e da analise empirica da jurisprudéncia do TCU.

O capitulo 2, “O Modelo Gerencial e as Organizacdes Sociais na Saude”, constrdi o
alicerce conceitual do objeto de controle. A andlise inicia-se com o diagnoéstico da crise do
Estado Burocratico, delineando as razdes histdricas e econdmicas que impulsionaram a reforma
administrativa. Segue-se a discussdo sobre a emergéncia do Terceiro Setor e sua
instrumentaliza¢do no caso brasileiro por meio da Reforma Gerencial e do PDRAE. O capitulo
culmina na analise do regime juridico das OS, detalhando a natureza do contrato de gestdo e a
expansao desse modelo especificamente no setor da saude.

No capitulo 3, “O TCU e o Papel do Controle Externo sobre as OSs”, ¢ examinado o
papel institucional do Tribunal. Ele estabelece as dimensdes do controle externo no regime
constitucional, e aprofunda a dicotomia central do trabalho: a tensdo entre o controle formal e
o controle de resultados como paradigmas de fiscalizacao.

O Capitulo 4, “Analise da Jurisprudéncia do TCU: entre o Formalismo e o Controle
de Resultados”, apresenta a dimensdo empirica da pesquisa. Na secdo 4.1 ¢ realizada a
caracterizagdo da amostra analisada, justificando os critérios de inclusdo e exclusdao dos
acorddos. A secdo 4.2 se dedica a analise dos Acdrdaos pertinentes ao tema, por meio da
distribuicao das decisdes nas categorias de controle propostas, investigando a influéncia do
instrumento processual e a evolucdo da atuagdo do TCU ao longo da série historica (1998-
2025).

Por fim, o Capitulo 5, “Conclusdes”, consolida os achados da investigagdo,
respondendo a problematica central do estudo e oferecendo reflexdes sobre o equilibrio
necessario entre a legalidade e a eficiéncia gerencial no controle das OS na saude.

A se¢do seguinte apresenta os aspectos metodoldgicos que guiaram esta investigacao,

detalhando o enfoque tedrico-metodoldgico, a abordagem e o recorte da pesquisa.
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1.2 Aspectos metodologicos

A abordagem deste trabalho visa analisar como as OSs que atuam na area da saude sdo
fiscalizadas pelo TCU, examinando até que ponto suas praticas estdo alinhadas a um enfoque
voltado ao controle de resultados, conforme preconizado pelo modelo gerencial da Reforma do
Estado, e contrapondo esse modelo ao predominio de uma abordagem formalista.

Como marco tedrico, a presente investigacdo se fundamenta na analise da tensdo
paradigmatica no controle da Administracao Publica, a qual constitui a lente de analise para a
atuacao do TCU sobre as OSS. A adog¢ao do objeto de estudo € justificada pela transicao do
Estado brasileiro ao modelo de Administragdo Publica Gerencial, conceito que sera explorado
no capitulo 2 deste estudo.

Neste contexto, a figura da OS materializa uma opg¢ao tipica do gerencialismo, uma
vez que o seu contrato de gestdo estabelece uma logica de trade-off administrativo. A concessao
de autonomia administrativa e flexibilidade nos meios opera-se em contrapartida ao rigoroso
controle a posteriori sobre os resultados alcancados e as metas pactuadas.

Teoricamente, o controle de resultados (ou controle de gestdo), revela-se como o
mecanismo de fiscalizagdo mais adequado a este modelo gerencial, porquanto seu foco recai
sobre o desempenho, a eficacia e a efetividade da acdo estatal. O cerne deste controle ndo reside
na repressao de ilegalidades a priori, mas sim na detec¢ao de fatores que inibem o desempenho
e na formulagdo de propostas para o incremento da acdo governamental. Sobre o conceito deste
controle, adota-se a seguinte passagem da obra “Controle e Consensualidade” do professor
Luciano Ferraz:

De fato, o objetivo prioritario do controle de gestdo ndo ¢é detectar e coibir fraudes ou
abusos praticados pelos administradores — o que ndo quer significar que, quando estes
sejam detectados, o 6rgdo de controle ndo va reprimi-los —, sendo detectar fatores que
estdo a inibir o desempenho do 6rgdo, entidade, programa e a influir negativamente
na produgdo dos efeitos sociais intuidos, em ordem a formular medidas para o
incremento da agdo governamental. Esse tipo de controle se afina a mudanca de visdo
da Administracdo tipicamente burocratica, fundada na legalidade estrita, para a

moderna Administragdo fundada na eficiéncia, na economicidade, na eficacia e na
efetividade.'®

A luz do marco teorico delineado, busca-se demonstrar que o controle de resultados,

igualmente referido na doutrina como controle de gestdo, revela-se mais adequado do que o

18 FERRAZ, Luciano. Controle e consensualidade: fundamentos para o controle consensual da Administragao
Publica (TAG, TAC, SUSPAD, acordos de leniéncia, acordos substitutivos e instrumentos afins). 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2020. p. 152.
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controle meramente formal quando aplicado ao exame das OSs que atuam nos servi¢os de
satude, considerando as caracteristicas desse modelo de parceria com a Administracdo Publica.

Adota-se, para tanto, a vertente juridico-social, fundamentada em sua preocupagao
com a efetividade do Direito e na busca por elementos externos ao ordenamento juridico, em
especial na Administragdo Publica. A escolha por esta vertente justifica-se por sua capacidade
de transcender a andlise puramente normativa. A vertente juridico-social compreende o
fendmeno juridico em seu ambiente social mais amplo, analisando o Direito como uma variavel
dependente da sociedade!®. Com isso, a pesquisa volta-se para a facticidade do Direito®,

13

investigando ndo apenas a eficiéncia, mas precipuamente a eficicia, entendida como “a
realiza¢iio concreta de objetivos propostos pela lei”?!, e a efetividade das relagdes entre o direito
e a sociedade.

O enfoque juridico-social adotado pela pesquisa harmoniza-se com a no¢do de que o
desempenho administrativo ndo deve ser medido apenas pelo cumprimento formal da lei, mas
pelos resultados que geram valor publico. O valor publico é entendido como produtos e
resultados gerados, preservados ou entregues pelas atividades de uma organiza¢do, que
representam respostas efetivas e uteis as necessidades ou as demandas de interesse publico,
abrangendo os produtos, os resultados e os impactos socioecondmicos da intervengio estatal®.

Trata-se, assim, de pesquisa qualitativa, considerando as bases de dados citadas
adiante, cujo recorte temporal se inicia com a edi¢ao da Lei n°® 9.637/1998, que regulamenta as
OSs em nivel federal.

A pesquisa adota, também, uma abordagem juridico-compreensiva, voltada para a
analise do controle externo exercido pelo TCU sobre as OSs no setor da saude. Parte-se da
premissa de que a execugdo do direito a saude, no contexto do modelo gerencial introduzido
pela Reforma do Estado, exige formas de participagdo complementar da iniciativa privada
alinhadas aos principios constitucionais e as diretrizes do SUS. O objetivo central consistiu em

compreender o desempenho da funcao fiscalizatéria do TCU sobre as OSs, com énfase na

tensdo entre o controle formalista e o controle orientado a resultados.

19 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)pensando a
pesquisa juridica: teoria e pratica. 5. ed. S2o Paulo: Almedina Brasil, 2020. p. 66.

20 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)pensando a
pesquisa juridica: teoria e pratica. 5. ed. S2o Paulo: Almedina Brasil, 2020. p. 66.

21 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)pensando a
pesquisa juridica: teoria e pratica. 5. ed. S2o Paulo: Almedina Brasil, 2020. p. 67.

22 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de Auditoria Operacional. 4. ed. Brasilia: TCU, Secretaria-
Geral de Controle Externo (Segecex), 2020. p. 16.



21

Ao se definir como juridico-compreensiva, a pesquisa adota um “procedimento
analitico de decomposi¢cdo de um problema juridico em seus diversos aspectos, relacdes e
niveis”?. Essa abordagem ¢é particularmente adequada para investigar objetos de maior
complexidade e com maior aprofundamento®*, como é o caso da atua¢io de um Tribunal de
Contas. Assim, a simples descricdo dos julgados seria insuficiente, de modo que o método
compreensivo permite interpretar os fendmenos, considerando-os em sua plenitude para
entender a tensao sistémica entre diferentes ldgicas de controle.

A pesquisa caracteriza-se como tedrica, com aspectos empiricos. Os dados primarios
incluem leis, resolu¢des e normas que regulamentam as OSs, além de jurisprudéncias do TCU
relacionadas ao tema, com foco em decisdes proferidas apds a promulgacao da Lei n°
9.637/1998, que institui 0 marco regulatorio das OSs. Os dados secundarios abrangem doutrinas

juridicas que abordam as relagdes entre a Administracdo Publica e o terceiro setor, bem como

estudos que analisam o papel dos mecanismos de controle publico em contextos gerenciais.

1.2.1 Anadlise bibliogrdfica

A primeira etapa para a constru¢do do referencial teérico e para a compreensao do
estado da arte sobre o tema consiste na revisao da literatura especializada. Esta subse¢ao detalha
as bases de dados consultadas e os critérios empregados para a sele¢do dos trabalhos que
fundamentam a dimensao teorica do estudo.

A pesquisa bibliografica foi conduzida mediante consulta a Rede Virtual de
Bibliotecas (RVBI) e aos Repositorios Institucionais da UFMG, USP e UnB, selecionando-se
trabalhos pela pertinéncia tematica e atualidade. A escolha da RVBI fundamenta-se em sua
especializacdo nas areas de Direito e Ciéncias Sociais, priorizando obras doutrinarias,
jurisprudenciais e legislativas essenciais ao Direito Administrativo. Coordenada pela Biblioteca
do Senado Federal, a rede integra acervos dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, o
que assegura a credibilidade institucional e o rigor académico das fontes selecionadas,
garantindo acesso a materiais validados e de alta relevancia para o tema®.

No ambito da consulta realizada na RVBI, foram empregadas, como palavras-chave,

os termos “Terceiro Setor” e “SUS”. A referida pesquisa resultou na identifica¢do de 30 (trinta)

23 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)pensando a
pesquisa juridica: teoria e pratica. 5. ed. S2o Paulo: Almedina Brasil, 2020. p. 84.

24 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)pensando a
pesquisa juridica: teoria e pratica. 5. ed. S2o Paulo: Almedina Brasil, 2020. p. 84.

25 BRASIL. Senado Federal. Biblioteca: Rede Virtual de Bibliotecas (RVBI). Brasilia: Senado Federal, 2024.
Disponivel em: https://www12.senado.leg.br. Acesso em: 2 dez. 2024.
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trabalhos, dos quais 16 (dezesseis) foram considerados pertinentes ao tema abordado no
presente estudo, em razdo de sua aderéncia aos objetivos da investigagdo. Os trabalhos

selecionados nessa etapa da revisao bibliografica encontram-se descritos no Quadro 1.

Quadro 1 — Materiais extraidos da Rede Virtual de Bibliotecas (RVBI)

Autor Tlpo- Titulo Ano Compatl}) 1.11dade
material Tematica
A regulagdo da saude no Brasil: o controle
Theresa C. . . o
Artigo de | externo do Tribunal de Contas da Unido nas .
Albuquerque > . . R 2019 Sim
, revista unidades do SUS geridas por instituigdes
Nobrega >
privadas
O marco regulatorio das organizagdes da
. sociedade civil (MROSC) e sua aplicabilidade
Lucas Artigo de . 11 .
. > nas parcerias entre o poder publico e as 2019 Sim
Nascimento Seara revista S . . [
organizagdes da sociedade civil nas politicas
de saude
Fernando Manica; . Saude e desenvolvimento humano: parcerias
. Artigo de . . ~ .
Clarissa Bueno revista com o terceiro setor e incorporagdo de novas 2019 Sim
Wandscheer tecnologias ao SUS
Fernando Artigo de | Ensaio sobre as "intervengdes" estatais na area .
> , 2017 Sim
Menegat revista da saude
Sousa, Otavio . Entre a demanda e a oferta: a logica da
Artigo de s . ~ .
Augusto revista competi¢cdo na implementagdo do modelo de | 2015 Sim
Venturini organiza
Eduardo Senna | Artigo de A intermediagdo de mao de obra por .
f L L , ey . 2014 Sim
Lobo revista organizag¢des sociais na saude publica paulista
Financiamento publico de atividades
Natasha Schmitt | Artigo de | desenvolvidas por entidades do terceiro setor — .
. . . . . 2012 Sim
Caccia Salinas revista problemas a serem solucionados e objetivos a
serem atingidos
Claudio Luiz Capitulo Sistema tinico de satude: acesso, qualidade, .
. . . . . 2011 Sim
Lottenberg de livro | financiamento e as parcerias publico-privadas
Canitulo As Parcerias Publico-Privadas na area da
Januario Montone deplivro Saude: novas formas de ampliar o direito de 2011 Sim
acesso ao Sistema Unico de Saude (SUS)
Fernando Grella | Capitulo Controle das parcerias na area de saude e o 2011 Sim
Vieira de livro papel do Ministério Publico
Paulo Modesto;
Luiz Arnaldo . . . , | .
. Livro Terceiro Setor e Parcerias na area de saude 2011 Sim
Pereira da Cunha
Junior
Ligia Giovanella Livro Politicas e sistema de satude no Brasil 2013 Sim
IBROSS
(Instituto Boas praticas na gestio de parceria com o
Brasileiro das Livro p a8 pa 2018 Sim
o terceiro setor na saude
Organizagoes
Sociais de Saude)
Emerson Gabardo Livro Eficiéncia e ética no direito administrativo 2017 Sim
. Artigo de Estado e servigos publicos de satide: uma
Felipe Dutra , 1 . .
- revista analise do debate sobre as organizagdes 2015 Sim
Asensi . . .
online sociais no Supremo Tribunal Federal
IBROSS Saude: transparéncia e controle nas parcerias
(Instituto Livro - fransparencia © ylenas p 2019 Sim
o com organizagdes sociais 2019.
Brasileiro das
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Autor Tlpo. Titulo Ano Compan’b 1‘lldade
material Tematica
Organizagoes
Sociais de Saude)

Fonte: Rede Virtual de Bibliotecas (RVBI), margo de 2025.

Além da mencionada base de dados, efetuou-se uma pesquisa bibliografica nos acervos
dos programas de pos-graduacdo ranqueados com a nota méxima pela Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), incluindo-se a Universidade Federal
de Minas Gerais (UFMG), a Universidade de Sao Paulo (USP) e a Universidade de Brasilia
(UnB).

No acervo da UFMG, a pesquisa foi conduzida especificamente no ambito dos
trabalhos produzidos pelo Departamento de Direito, que totalizavam 691 (seiscentos e noventa
e um) registros. Dentre esses, identificaram-se 07 (sete) trabalhos alinhados ao tema do presente
estudo. No que se refere ao acervo da UnB, a pesquisa utilizou a palavra-chave "Terceiro Setor",
resultando na identifica¢do de 560 (quinhentos e sessenta) trabalhos, dos quais 08 (oito) foram
considerados relevantes em razdo de sua pertinéncia tematica. Por fim, no acervo da USP,
realizou-se a pesquisa na base de teses e dissertagdes da area do Direito, obtendo-se 56
(cinquenta e seis) registros em resposta ao mesmo termo pesquisado, dos quais 14 (quatorze)
apresentaram estreita correspondéncia com o objeto da investigagao. Os trabalhos selecionados

estdo descritos no Quadro 2.

Quadro 2 — Trabalhos selecionados dos Repositorios Institucionais da UFMG, USP e UnB

Universidade Autor Tipo material Titulo Ano
UFMG Bianca Rocha Moqograﬁ% A funcéo pedagogica dos Tribunais de 2001
Barbosa (especializagdo) Contas
Lucas Alvim Monoerafia A efetividade das recomendagdes
UFMG Paiva (es eciai’:iza 30) emitidas pelo Tribunal de Contas do 2023
P ¢ Estado de Minas Gerais
O controle do TCU sobre as minutas de
Bianca Rocha editais de licitagdo em concessdes de
UFMG Dissertagdo servigo publico federais: um estudo 2023
Barbosa . e S
sobre a impossibilidade juridica dessa
atuacao
Madson Alves Governanga contratual por intermédio
UFMG de Oliveira Dissertacao do terceiro setor: critérios para a adogdo | 2023
Ferreira do regime juridico das parcerias
AC;?;Z?da Monoerafia A governanga democratica na esfera
UFMG pare ogratia publica: uma reflexdo do marco legal 2022
Martins (especializagdo) S . . °
. das organizacdes da sociedade civil
Moreira
Gabriela Monoerafia Transparéncia nas organizagdes da
UFMG Camila Sales de e eciaﬁza o) sociedade civil: analise do cumprimento | 2022
Oliveira °P ca0 do art. 11 da Lei n°® 13.019/2014 nas
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Universidade Autor Tipo material Titulo Ano
OSCs, na area da Educagdo Infantil, de
Belo Horizonte
A nova lei de licitagGes e contratos
Rosana Beatriz Monoerafia administrativos ¢ o controle externo:
UFMG ogratia analise da constitucionalidade dos 2022
Gongalves (especializagao) L
deveres e/ou limitagcdes impostos aos
tribunais de contas
Da atuacdo do terceiro setor por meio
USP André Tito da Dissertagio das parcerias com o estado e seu 2014
Motta controle pelos tribunais de contas: entre
os lindes da transparéncia e da eficiéncia
Em busca das origens do terceiro setor:
USP Luiz Carlos Dissertacdo umaﬂavghagao critica Qa 11t~eratu~ra 2003
Ramos econdmica sobre organizagdes nao-
lucrativas
. Parcerias entre a administragdo publica e
Leandro Marins . . N
USP Tese o terceiro setor: sistematizacao e 2010
de Souza ~
regulacdo
Janaina . ~ Controle das parcerias entre o Estado e o
P D . . . 201
us Schoenmaker issertagao terceiro setor pelos Tribunais de Contas 010
Ruth Helena Responsabilidade extracontratual das
USP Pimentel de Dissertagao entidades prestadoras de servigos 2001
Oliveira publicos
Avaliagdo legislativa no Brasil: um
Natasha estudo de caso sobre as normas de
USP Schmitt Caccia Dissertagao controle das transferéncias voluntarias 2008
Salinas de recursos publicos para entidades do
terceiro setor
Natalia de . ~ O regime juridico das parcerias na Lei n.
UsP Aquino Cesrio | Dissertacdo 13.019/2014 2018
Luis Felipe A nova regulamentagéo das
USP Ramos CirI;no Tese organizagdes da sociedade civil: 2020
impactos da lei n® 13.019/2014
Controles sobre as parcerias com
USP Leonardo Dissertagio organizagdes da sociedade (':1\'/112 i 2017
Romano Soares transparéncia, resultados e participagéo
social
.. O terceiro setor, instrumento de
Vivian de aprimoramento democratico: o papel da
USP Almeida Tese primora 1 70 0 pap 2016
. sociedade civil organizada e a
Gregori Torres . ~ . .
implementa¢do da cidadania
O contrato de gestao celebrado com
Raphael de L . ,
USP Tese organizagdes sociais de saude pelo 2022
Matos Cardoso .. ~
estado e pelo municipio de Sdo Paulo
Kamile O controle de resultados exercido pelo
USP Medeiros do Dissertagdo TCU no fomento as Organizagdes da 2020
Valle Sociedade Civil
Bruno Luis O regime juridico dos contratos de
USP . . Dissertacao colaboragdo entre o estado brasileiroe o | 2015
Amorim Pinto .
terceiro setor
USP Rodrigo Pagani Tese Controle e’sta'tal das transferépcias de 2010
de Souza recursos publicos para o terceiro setor
E . .
GISJEZiS:e Parcerias com o Terceiro Setor no
UnB Dissertacao Distrito Federal: uma avaliacdo a luzda | 2021
Santana . .
. Teoria da Agéncia
Carneiro
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Universidade Autor Tipo material Titulo Ano
Marcilene . o terce@ro setor e a prestagdo de contas
UnB Barros Lima Dissertacao por servigos publicos executados a partir | 2016
do Decreto 7.592/2011
O relacionamento entre o Estado e
Catharina organizagdes ndo-governamentais: a
UnB Eugénia Dissertagao formulag@o e aprovagdo da Lei das 2006
Gonzaga Pires OSCIPs (organizacdes da sociedade
civil de interesse publico)
Gilmara Determinantes dos impedimentos de
Monografia concessdes e transferéncias de recursos
UnB Mendes da Lo PR . . 2016
Costa Borges (especializagdo) publicos as entlflades prlvadgs sem fins
lucrativos no Brasil
Indicadores de desempenho como
Anamelia Monogerafia instrumento de gestdo das entidades do
UnB Cavalcanti . lg ~ terceiro setor: um estudo das 2005
Carvalho Melo (especializacdo) organizacdes da sociedade civil de
interesse publico do Estado da Paraiba
Elisabete Roseli A reforma do 'rnarco.legal do ter'ceiro
UnB Farrarezi Tese setor no Brasil: a criagdo da Lei das 2007
OSCIP (lei 9.790/99)
O papel do Tribunal de Contas na
Wirla Monoerafia promocao da efetividade dos hospitais
UnB Cavalcanti ogratia publicos do estado de Pernambuco: um | 2006
Revorédo (especializagio) estudo baseado na visdo dos
stakeholders
UnB ngeili?:itg:a Art.igo.de Org.anizac;ées. S~ociais: (.de.s) c‘ontr’ole 2004
Vieira periddico social e restricdes ao direito a saude

Fonte: Repositorio Institucional da UFMG, Repositorio Institucional da USP e Repositorio Institucional da UnB,
margo de 2025.

Destaca-se que as referéncias mencionadas foram selecionadas a partir de uma revisao
bibliografica inicial. No decorrer do desenvolvimento da pesquisa, procedeu-se a uma leitura
mais aprofundada dessas obras, ocasido em que se constatou que algumas delas, embora
pertinentes ao tema, ndo acrescentavam elementos novos a andlise proposta, razdo pela qual
ndo foram incorporadas ao referencial final. Paralelamente, outras referéncias, consideradas
mais aderentes aos objetivos e ao recorte do estudo, foram incorporadas ao escopo da analise.
A selecao definitiva fundamentou-se, assim, na relevancia tematica e na contribui¢ao efetiva de
cada obra para o aprofundamento da pesquisa.

Complementando a fundamentagdo tedrica obtida pela revisdo bibliografica, a
pesquisa avanga para sua dimensdo empirica. Esta etapa € crucial para analisar a aplicagdo
pratica do controle e se concentrara na fonte primaria que revela a atuagdo do TCU: sua propria

jurisprudéncia, analisada por meio de documentos e acérdaos.
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1.2.2 Andlise empirica

O levantamento e a analise documental concentram-se em acérdaos e decisdes do
TCU, com énfase em julgados proferidos apos a promulgagdo da Lei n°® 9.637/1998. Esses
documentos analisam a atuagdo das OS na gestao de servigos publicos de saude (Organizacdes
Sociais de Saude — OSS) e oferecem subsidios para compreender a abordagem do TCU quanto
a fiscalizacdo da conformidade formal e a afericdo de metas e resultados. A analise dessas
decisoes adota critérios que permitem identificar elementos relacionados tanto ao controle
formalista quanto ao controle orientado a resultados, avaliando sua evolugdo no contexto das
praticas fiscalizatérias do modelo gerencial proposto pela Reforma do Estado.

Essa etapa da investigag@o alinha-se a moderna concepg¢do de Pesquisa Empirica em
Direito, entendida como uma abordagem do fendmeno juridico por meio da investigacao pratica
ou experimental. O estudo da jurisprudéncia do TCU permite superar a distingdo cléssica entre
o “direito dos livros e o direito em agdo”, testando, no plano concreto, a eficacia das
intervengdes legais do controle externo?®. Em vez de se limitar a teorizagdo pura sobre o
controle, a analise empirica oferece o caminho para verificar como a tensdo entre formalismo e
gerencialismo de fato se materializa na pratica decisoria do Tribunal.

A metodologia adotada para o desenvolvimento da parte empirica deste estudo
consistiu na realizagdo de pesquisa na base de dados oficial do TCU. Foi realizada pesquisa,
desta vez utilizando os termos “Organizacao Social” ou “Organizag¢des Sociais” conjugados
com o termo “SUS” ("Organizacdo Social" OU "Organizagdes Sociais" E "SUS"), na base de
dados de Acordaos do TCU. Esse refinamento teve por finalidade compreender a atuacdo do
TCU em casos relacionados as OS que operam na area da saude, setor que ¢ estratégico e
relevante na Administracdo Publica. Foram analisados os 287 (duzentos e oitenta e sete)
acordaos resultantes dessa pesquisa.

Em um primeiro momento houve um processo de refinamento amostral, realizado por
meio de uma analise manual e qualitativa de cada um dos 287 julgados, identificando quais
deles realmente enfocavam a analise das OSS. Essa fase de curadoria de dados revelou que 200
das decisdes recuperadas ndo pertenciam a populacdo de pesquisa, devendo ser excluidas da
analise final. A andlise dessas exclusodes e a categorizacao dos acordaos pelo motivo de exclusao

esta detalhada em capitulo posterior desta dissertagao (segdo 4.1).

26 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)pensando a
pesquisa juridica: teoria e pratica. 5. ed. Sdo Paulo: Almedina Brasil, 2020. p. 77.
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Nesse cenario, os acordaos cujo objeto tinha conexao com as OSS (87 acordaos) foram
categorizados de acordo com o tipo de controle exercido, distinguindo-se entre controle formal
e controle de resultados, conforme os parametros identificados na doutrina e na jurisprudéncia.

O valor desta andlise empirica reside, portanto, em sua capacidade de fornecer e
elaborar dados para as decisdes politicas, de politicas publicas ou legislativas?’. Ao mapear a
atuacdo do TCU, a pesquisa ndo apenas descreve o funcionamento do sistema juridico, mas
contribui para o aperfeicoamento de suas praticas. Tal diagndstico favorece o controle social
das praticas juridicas e fomenta o debate sobre a real contribui¢do do controle externo para a
eficacia, eficiéncia e efetividade do sistema juridico no ambito da saude publica.

Com base na metodologia qualitativa e na analise de contetido aplicada aos acordaos
e decisdes, a pesquisa busca investigar a tensdo entre o controle formalista e o controle de
resultados no ambito do TCU, em sua atuagdo sobre as OS no setor da satide. Essa analise ¢
norteada pela hipdtese de que, embora o modelo gerencial recomende o controle orientado a
resultados como forma de promover eficiéncia e efetividade na gestdo publica, o TCU adota
predominantemente uma abordagem formalista.

Para que se possa investigar o controle exercido sobre as OSs, ¢ imperativo,
primeiramente, compreender o contexto historico, politico e conceitual que deu origem a esse
modelo de gestdo. O proximo capitulo dedica-se, assim, a tratar da transicdo do Estado
burocratico para o gerencial e o papel que as OS, especialmente na saide, desempenharam

nessa nova arquitetura administrativa.

27 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)pensando a
pesquisa juridica: teoria e pratica. 5. ed. Sdo Paulo: Almedina Brasil, 2020. p. 79.
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2 O MODELO GERENCIAL E AS ORGANIZACOES SOCIAIS NA SAUDE

Este capitulo propde-se a analisar a transformacao na administragdo publica brasileira
na transi¢ao da administragdo burocratica para a administragdo gerencial e na subsequente
ascensao das OSs como relevantes atores na provisao de servigos nao exclusivos de Estado. O
foco sera a oferta pelas OSS dos servigos sociais de saude.

A estrutura argumentativa parte do diagndstico do problema, ao detalhar as multiplas
dimensodes da crise do Estado burocratico no final do século XX (fiscal, administrativa e de
governanga), centrando a andlise na Reforma Gerencial e nos pilares conceituais do
PDRAE/1995, como a publicizagdo e a criagdo da esfera publica ndo-estatal ou Terceiro Setor.

Por fim, a andlise converge para o regime juridico das OSs, estabelecido na Lei
9.637/98. Esta se¢do detalha o arranjo juridico-administrativo do modelo das OS, incluindo seu
contrato de gestdo e o foco em resultados, e investiga sua aplicacdo pratica e expansdo
subnacional, demonstrando sua consolidagdo como o veiculo sustentdvel para a gestdo de

servicos de saude.
2.1 A crise do estado burocratico

A crise do Estado Capitalista no final do século XX evidenciou a insuficiéncia dos
modelos tradicionais de administragdo publica para lidar com as demandas sociais crescentes e
as restricdes orcamentdrias’®>. Em especial, o Estado brasileiro enfrentava desafios
significativos relacionados a crise fiscal, ao esgotamento do modelo burocrético (weberiano) e
a incapacidade de prover eficientemente servigos essenciais a populagdo®. Esses fatores
tornaram inevitdvel a implementacdo de uma reforma administrativa que ndo apenas
reestruturasse as fungdes do Estado, mas também redefinisse o seu papel na promogao do
desenvolvimento social e econdmico’®. Ainda, a referida crise resultou na perda de crédito
publico, na diminui¢do da capacidade de investimento e na ineficiéncia do aparelho estatal, que

se viu incapaz de atender as crescentes demandas sociais, particularmente na 4rea da satide!.

28 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. 4 Reforma do Estado dos anos 90: 16gica e mecanismos de controle.
Brasilia: MARE, 1997. p. 7.

2 BRASIL. Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado. Organizagdes Sociais — Cadernos MARE.
Brasilia, DF: MARE, 1998. Disponivel em: https://www.maf.gov.br/publicacoes/organizacoessociais.pdf.
Acesso em: 2 jan. 2025, p. 15.

30 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da Administracdo Publica Burocrdtica a Gerencial. Revista do Servigo
Publico, v. 121, n. 1, jan.-abr. 1996. Disponivel em: https://www.bresserpereira.org.br/artigos. Acesso em: 2 jan.
2025, p. 15.

31 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administracdo piblica burocrdtica a gerencial. Revista do Servigo
Publico, v. 47, n. 1, jan.-abr. 1996. p. 13-14.
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Na década de 1980, a crise fiscal tornou-se evidente, com o Estado brasileiro
mostrando-se incapaz de gerar poupanga publica suficiente para financiar suas fungdes
essenciais. Em func¢ao disso, a Reforma Administrativa da metade da década de 1990 foi
pensada e desempenhada como resposta necessaria para redefinir as fungdes do Estado e
melhorar sua governanga, notadamente por meio de novas formas de organizagdo e gestdo dos
servigos publicos. A proposta principal era abandonar o paradigma burocratico em favor de
uma administragdo publica gerencial, focada em resultados e na eficiéncia do uso dos recursos
publicos®2.

Os desafios a serem enfrentados pela Reforma eram varios. Primeiramente, uma crise
fiscal, caracterizada pela perda do crédito publico e pela geragdo de poupanca publica
negativa®. O Estado tornara-se incapaz de financiar suas operagdes basicas e, também, os
investimentos necessarios ao desenvolvimento ou a manutencao dos servicos sociais. Em
segundo lugar, a crise do modo de intervengdo. O modelo protecionista de substitui¢do de
importacdes, bem-sucedido na industrializagdo entre os anos 1930 e 1950, havia se esgotado™*.
Isso se expressava na baixa competitividade da industria nacional e no "fracasso em se criar no
Brasil um Estado do Bem-Estar que se aproximasse dos moldes sociais-democratas
europeus"*.

Finalmente, e como consequéncia das anteriores, uma crise da forma burocratica de
administrar. O modelo administrativo burocratico classico, introduzido formalmente no pais
em 1936, nunca conseguiu extirpar completamente as praticas patrimonialistas e clientelistas
da sua cena. Mesmo as tentativas de modernizagdo, como a reforma de 1967 (Decreto-Lei 200),
que buscava a descentralizacdo pela administragdao indireta, mostraram-se apenas parciais €
insuficientes.

A reforma do Decreto-Lei 200, por exemplo, gerou efeitos ambiguos: se por um lado
flexibilizou a contratagdo (celetistas sem concurso), por outro deixou de implementar
salvaguardas que impedissem a perpetuacdo de praticas clientelistas. Simultaneamente, a

desatencao para com a administra¢do direta comprometeu o nucleo estratégico do Estado, que

32 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. 4 Reforma do Estado dos anos 90: 16gica e mecanismos de controle.
Brasilia: MARE, 1997, p. 7.

33 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragdo publica burocratica a gerencial. Revista do Servi¢o
Publico, Brasilia, v. 73, n. Especial 85 Anos, nov. 2022. Publicado originalmente em 1996, p. 56.

34 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragdo piliblica burocratica a gerencial. Revista do Servigo
Publico, Brasilia, v. 73, n. Especial 85 Anos, nov. 2022. Publicado originalmente em 1996, p. 57.

35 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragdo piiblica burocratica a gerencial. Revista do Servigo
Publico, Brasilia, v. 73, n. Especial 85 Anos, nov. 2022. Publicado originalmente em 1996, p. 57.

36 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragdo puiblica burocratica a gerencial. Revista do Servigo
Publico, Brasilia, v. 73, n. Especial 85 Anos, nov. 2022. Publicado originalmente em 1996, p. 58.
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ndo contou com um desenvolvimento estruturado.’’. O resultado dessa sobreposi¢do do
patrimonialismo e da burocracia ineficiente foi um aparelho estatal com “alto custo e a baixa
qualidade"?, incapaz de responder as demandas de uma sociedade que, com a
redemocratizagdo, passava a exigir os direitos fundamentais de variada ordem.

E nesse contexto que a CRFB/88, embora celebrada como um marco da
redemocratizagdo, ¢ paradoxalmente identificada pelos idealizadores da reforma gerencial do
Estado brasileiro como um dos principais obstaculos a modernizacdo administrativa. A
intervengdo politica em face da crise multifacetada do Estado, conforme estabelecido pela
Assembleia Constituinte, constituiu, na concepc¢ao de Luiz Carlos Bresser-Pereira, uma solucao
que carecia de modernidade administrativa ou que se pautava em modelos superados®. A
sociedade e os constituintes de 1988, alarmados com o clientelismo e o fisiologismo que
recrudesceram com a redemocratiza¢do®’, nio perceberam a necessidade de uma gestio flexivel
e orientada a resultados. Em vez disso, diagnosticaram que o problema era a falta de burocracia
weberiana: a solugdo, portanto, seria aplicar uma dose ainda mais rigorosa de estruturas e
controles burocraticos.

O resultado, segundo a analise de Bresser-Pereira*!, foi um retrocesso materializado
em dispositivos que posteriormente se tornaram o cerne da reforma gerencial, notadamente: (i)
a instauragdo de um Regime Juridico Unico (RJU) para a totalidade dos servidores civis; (ii) a
concomitante instituicdo de uma estabilidade funcional excessivamente rigida, que
obstaculizava a efetiva cobranc¢a de desempenho dos quadros, desvirtuando o propdsito original
do instituto, que fora concebido para proteger o Estado, e ndo os seus colaboradores; (iii) e,
finalmente, a consolidacao de diversos privilégios de carater corporativista € patrimonialista,
destacando-se o regime de aposentadoria com remuneragdo integral, o qual imp06s um pesado
onus fiscal a sociedade®.

A andlise sugere, assim, uma ironia estrutural: a CRFB/88, ao enderegar o clientelismo

(uma disfuncdo anterior a burocracia) com uma acentuada dose de rigidez (uma disfuncao

37 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Uma reforma gerencial da administragdo publica no Brasil. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 73, n. Especial 85 Anos, nov. 2022. Publicado originalmente em 1998, p. 188

38 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Uma reforma gerencial da administragio publica no Brasil. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 73, n. Especial 85 Anos, nov. 2022. Publicado originalmente em 1998, p. 184

3 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragdo publica burocratica a gerencial. Revista do Servi¢o
Publico, Brasilia, v. 73, n. Especial 85 Anos, nov. 2022. Publicado originalmente em 1996, p. 57.

40 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Uma reforma gerencial da administragdo publica no Brasil. Revista do
Servi¢o Publico, Brasilia, v. 73, n. Especial 85 Anos, nov. 2022. Publicado originalmente em 1998, p. 189.

41 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Uma reforma gerencial da administragdo publica no Brasil. Revista do
Servi¢o Publico, Brasilia, v. 73, n. Especial 85 Anos, nov. 2022. Publicado originalmente em 1998, p. 189.

42 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Uma reforma gerencial da administragdo publica no Brasil. Revista do
Servico Publico, Brasilia, v. 73, n. Especial 85 Anos, nov. 2022. Publicado originalmente em 1998, p. 189
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inerente a burocracia), resultou em um cenario de redu¢do da capacidade de resposta da
administragdo®’. Assim, o PDRAE de 1995, como se vera na se¢do 2.3, e a subsequente EC n°
19/98, ndo foram apenas uma resposta a crise fiscal dos anos 80; foram, fundamentalmente,
uma contrarreforma destinada a diminuir as amarras a gestao publica que a propria CRFB/88

havia criado.

2.2 A emergéncia do Terceiro Setor

Antes de adentrar a analise especifica do PDRAE e sua proposta de contrarreforma,
faz-se necessario visitar brevemente um dos conceitos que fundamentam essa iniciativa**. A
solugdo gerencial brasileira, ao propor a publicizagdo e a criacdo de uma esfera publica ndo-
estatal, ndo se baseou em uma inven¢ao puramente nacional, mas sim na importagao e tradugao
de um debate global sobre o papel de um novo ator.

Este ator ¢ o Terceiro Setor. A compreensao das transformagdes contemporaneas na
relacdo entre o Estado e a sociedade exige, portanto, uma analise rigorosa do espago conceitual
ocupado por ele. A emergéncia do Terceiro Setor como ator central na provisao de servigos e
na articulag@o de interesses publicos reconfigurou o paradigma classico que dividia a sociedade
em duas esferas estanques: o Estado (publico) e o Mercado (privado).

O termo Terceiro Setor surge para designar um universo de organizagdes que nao se
enquadram na dicotomia tradicional®. A sua defini¢io opera por contraste com os outros dois

setores, estabelecendo um mapa tri-setorial da organizacdo da sociedade. O Primeiro Setor

43 Em sentido similar, Forni afirma que “a CF nasce na esteira do processo de redemocratizagdo, marcada por uma
retomada do ideério burocratico, que, tendo em vista combater praticas nocivas que imperavam no modelo
patrimonialista, como a confusdo entre patriménio publico e privado, clientelismo, nepotismo e corrupgéo,
enaltece a impessoalidade e o profissionalismo no tratamento da coisa publica. Todavia, o excesso de formalismo
e a énfase nos controles de meio, ligados aos procedimentos, acabaram por tornar o modelo burocratico
inadequado para administrar um Estado que necessitava cada vez mais de eficiéncia, em especial por conta da
crise do inicio dos anos 1980, cujos efeitos se prolongaram por anos a fio” (FORNI, Jodo Paulo Gualberto. 4
contratagdo integrada no RDC: uma analise dos pressupostos de sua adogdo a partir da experiéncia do DNIT.
2025. Dissertag@o (Mestrado em Direito) — Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento, Centro Universitario
de Brasilia, Brasilia, 2018, p. 2).

4 Qutro relevante pilar da reforma foi busca pela insergdo do setor privado na prestagdo de servigos publicos.
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(Estado) compreende a esfera das organizacdes governamentais; ¢ definido pela sua
responsabilidade na promog¢ao de agdes de interesse publico, cuja execugdo se da de forma
cogente, ou seja, baseada no exercicio do poder de império (Poder Publico)*®. J4 o Segundo
Setor (Mercado) engloba as organizagdes privadas com fins lucrativos; a sua logica de atuacao
¢ distinta, sendo responsavel pelo desenvolvimento de a¢des de interesse privado,
fundamentadas na troca, no lucro e nas relagdes concorrenciais de mercado*’. Finalmente, o
Terceiro Setor se apresenta como um campo intermediario, composto por instituicoes de
natureza privada (ndo-estatais) que, em contraste com o Segundo Setor, perseguem propositos
de interesse publico e operam sob uma légica sem fins lucrativos*®.

Esta defini¢do tri-setorial, embora essencial para a delimitagdo inicial do campo, ¢é
inerentemente residual. Ou seja, o Terceiro Setor ¢, a principio, definido por aquilo que nao é:
ndo ¢ Estado e ndo ¢ o Mercado. Esta negatividade conceitual ¢ a fonte primaria das dificuldades
teoricas e das zonas cinzentas que serdo exploradas neste capitulo.

A natureza residual ¢ a diversidade de tradigdes nacionais resultaram em uma
pluralidade de nomenclaturas para descrever este mesmo espago, cada qual portando uma
énfase tedrica distinta. A literatura internacional utiliza termos como non-profit sector,
predominante nos Estados Unidos e focado na caracteristica economica da ndo-distribuicdo de
lucros, e voluntary sector, comum no Reino Unido, que enfatiza a participacio civica®. Outros
termos incluem charities, refletindo a tradi¢io anglo-saxi de filantropia®®, e a designagio
ONGs, que ganhou proeminéncia global’!.

Apesar dessa varia¢do terminoldgica, a tentativa mais influente de superar a defini¢ao
puramente residual e estabelecer caracteristicas positivas veio da abordagem estrutural-

operacional, notabilizada pelo Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project’’. Esta
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abordagem, associada a Lester Salamon e Helmut K. Anheier, postula cinco caracteristicas

centrais e cumulativas que definem as entidades do Terceiro Setor™:

1. Formais (ou organizadas): as entidades devem possuir estrutura formal,
distinguindo-se de movimentos sociais informais ou da a¢ao familiar.

2. Privadas: as entidades sdo institucionalmente separadas do aparato governamental (o
critério ndo-estatal).

3. Sem fins lucrativos: as entidades ndo devem ter como objetivo a geragdao de lucro
para seus proprietarios ou diretores. Eventuais excedentes operacionais devem ser
reinvestidos na missdo da organizagdo, obedecendo a chamada non-distribution
constraint.>*

4. Autogeridas: as entidades devem ser capazes de controlar suas proprias atividades,
implicando um grau significativo de independéncia decisoria frente ao Estado ou a
atores de mercado.

5. Voluntarias: as entidades devem envolver um grau significativo de participa¢ao

voluntaria, seja na gestdo (conselhos) ou na execugdo de suas atividades.

E crucial notar que esta defini¢do estrutural-operacional ndo é politicamente neutra. A
énfase no critério de nao-distribuigdo tende a refletir uma visdo americana que, por exemplo,
exclui formas de economia popular ou cooperativas que podem distribuir resultados entre seus
membros>. Como sera discutido adiante, esta defini¢io especifica, promovida por pesquisas
internacionais, teve um papel ativo na propria constru¢ao e importa¢ao do conceito de Terceiro
Setor para o contexto brasileiro nos anos 1990°°.

No entanto, a aparente clareza das cinco caracteristicas estruturais-operacionais
mascara uma profunda complexidade teodrica e pratica. A dificuldade em se estabelecer uma
defini¢do singular e universalmente aceita ¢ uma marca dos estudos sobre o Terceiro Setor. Este

n57

¢ frequentemente descrito como inerentemente "inadequado para definigdes singulares"”’. Uma

53 ANHEIER, Helmut K. Theories of the Nonprofit Sector: Three Issues. Nonprofit & Voluntary Sector Quarterly,
v.24,n. 1, 1995, p. 13.

3% CORRY, Olaf. Theorizing the Third Sector. /n: TAYLOR, Rupert (Ed.). Third Sector Research. New York:
Springer, 2010, p. 13.

55 CORRY, Olaf. Theorizing the Third Sector. In: TAYLOR, Rupert (Ed.). Third Sector Research. New York:
Springer, 2010, p. 15.

56 CALEGARE, Marcelo Gustavo Aguilar; SILVA JUNIOR, Nelson. A "constru¢do" do Terceiro Setor no Brasil:
da Questao Social a Organizacional. Psicologia Politica, v. 8, n. 15, 2008, p. 133-135.

57 CORRY, Olaf. Theorizing the Third Sector. In: TAYLOR, Rupert (Ed.). Third Sector Research. New York:
Springer, 2010, p. 13.



34

das designagdes de maior visibilidade sobre essa dificuldade conceitual foi cunhada por Knapp
e Kendall, que rotularam o setor como um loose and baggy monster>.

Este pessimismo quanto a definicdo deriva de duas razdes fundamentais. Primeiro,
diferente do Estado (regulado pela burocracia) e do Mercado (regulado pela competi¢ao), o
Terceiro Setor ¢ movido por elementos de voluntarismo, solidariedade e motivagao baseada em
valores, sendo que tais caracteristicas sdo dificeis de planejar ou regulamentar em detalhe sem
que se perca a sua esséncia’’. Segundo, por razdes de terminologia, como mencionado, o
proprio termo terceiro o designa como uma categoria residual. Ele se torna o repositorio de
todas as organizagdes que ndo se encaixam nas categorias primarias (Estado) e secundarias
(Mercado), levando-o a ter, por natureza, contornos fluidos®. Esta natureza residual levanta
uma questdo epistemologica fundamental, colocando em duvida a coeréncia interna do setor,
uma vez que este ¢ definido por exclusdo. Sugere, ademais, que o setor possa ser, em grande
medida, uma construgao tedrica (ou um constructo) resultante do préprio método de pesquisa
que busca categoriza-10°'.

A critica mais incisiva a essa defini¢do estrutural-operacional foca em seu pilar central:
a auséncia de fins lucrativos. Esse conceito, em vez de ser uma caracteristica ontoldgica
universal, trata-se de um termo altamente ligado a cultura, cuja defini¢do e existéncia como
categoria reconhecivel dependem crucialmente dos sistemas legais nacionais, notadamente das
leis fiscais e corporativas de cada pais®>. O que define uma entidade como sem fins lucrativos
ndo ¢, portanto, apenas sua missao, mas o tratamento juridico pelo Estado no qual essa entidade
se encontra.

Tal perspectiva analitica oferece uma chave interpretativa para o caso brasileiro. A
auséncia de fins lucrativos, sendo em esséncia um construto legal-fiscal, elucida a razdo pela
qual o marco juridico do Terceiro Setor no Brasil ¢ tao plural e fragmentado. Assim, a existéncia
de maultiplas qualificagdes juridicas, como OSCs, OSs e OSCIPs, ndo ¢ um acidente

histérico®.Com efeito, cada um desses diplomas legais (administrativos, fiscais,
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previdencidrios) constroi um tipo distinto de auséncia de fins lucrativos, oferecendo beneficios
e impondo obrigacdes especificas, o que resulta em um setor deliberadamente multifacetado®.
Ainda, além da dificuldade em definir o setor, existe um robusto debate tedrico sobre 0s motivos
pelos quais ele emerge e persiste. Diferentes escolas de pensamento oferecem explicagdes
concorrentes, que podem ser agrupadas em abordagens econdmicas e sociopoliticas.

As abordagens econdmicas explicam o Terceiro Setor como uma resposta eficiente a
falhas institucionais do Estado e do Mercado. O Terceiro Setor surgiria para preencher essa
lacuna, atendendo a demandas heterogéneas que nem o Mercado nem o Estado conseguem
satisfazer 6.

Em aprofundamento a tese anterior, aponta-se que a heterogeneidade social, religiosa
e linguistica de uma sociedade impacta diretamente o tamanho do setor®®. Assim, a teoria da
confianga centra-se na assimetria de informagao entre o produtor e o consumidor, de modo que,
em servicos complexos, cuja qualidade ¢ de dificil avaliagdo (como creches, educagdo ou
satide), ha o receio justificado de explora¢io do consumidor por um produtor focado no lucro®’.
Nesse contexto, a restricdo a nao-distribuicdo de lucros das entidades do Terceiro Setor
funcionaria como um sinal de confiabilidade, o qual reduziria o incentivo ao oportunismo e
tornaria, em tese, tais entidades mais eficientes para essas transa¢des®®.

J& as abordagens sociopoliticas deslocam o foco da eficiéncia econdomica para fatores
culturais, historicos e institucionais. A abordagem do estilo nacional argumenta que o tamanho
e a forma do Terceiro Setor s6 podem ser compreendidos através da historia, cultura e tradigdes
politicas unicas de cada pais. De acordo com essa perspectiva, fatores como divisdes religiosas
(na Holanda) ou um ethos de pragmatismo (na Escandindvia), por exemplo, seriam mais
explicativos do que falhas de mercado universais®.

J4 a abordagem dos dilemas administrativos oferece uma visdo mais pragmatica, ao

sustentar que a escolha de usar o Terceiro Setor ndo seria um destino cultural, mas um frade-
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off gerencial consciente’’. Nessa perspectiva, a burocracia estatal classica oferece vantagens (a
exemplo da integracao de politicas e da accountability), mas sofre de desvantagens conhecidas
(como lentiddo, rigidez, aversao ao risco), enquanto o Terceiro Setor oferece o oposto:
flexibilidade, rapidez e inovagao, ao custo de potenciais desvantagens, como a fragmentagao, a
falta de coordenagio e os riscos de favoritismo politico’".

A abordagem dos dilemas administrativos oferece um referencial analitico valioso
para a compreensao da reforma do Estado brasileiro na década de 1990. O diagnoéstico da
ineficacia/ineficiéncia da administragao publica burocratica, apontado como um fator central
para o recrudescimento do Terceiro Setor no pais’?, espelha com precisdo a percepgio de tal
dilema. Dessa forma, a criagdo de novos modelos de parceria, a exemplo das OS, constituiu
uma escolha deliberada para contornar a rigidez burocratica, assumindo os riscos inerentes a
fuga para o direito privado em prol da promessa de eficiéncia gerencial.

Contudo, a propria concepgao deste modelo pode revelar uma estratégia de contorno.
Em relagdo as OSs, Maria Sylvia Zanella Di Pietro defende que, a qualificagdo dessas entidades
¢ uma iniciativa do poder publico cujo objetivo especifico ¢ transferir a gestdo de servigos para
um regime de direito privado, fugindo ao regime juridico a que se submete a Administracao
Puablica”. Cria-se, assim, para a autora, uma entidade privada que, embora inteiramente
financiada pelo Estado com recursos orcamentarios, opera com as flexibilidades do setor
privado, numa estrutura andloga a uma concessdo administrativa, porém sem 0S riscos
empresariais inerentes’*. As criticas ao modelo das OS, embora mencionadas neste momento,
serdo detalhadas em se¢des posteriores desta dissertacao.

A complexidade e as divergéncias tedricas que envolvem a defini¢ao de Terceiro Setor
exigem, do ponto de vista metodoldgico, a explicitagdo do conceito que norteia este trabalho.
Adota-se, portanto, a perspectiva de Maria Tereza Fonseca Dias, que o define da seguinte

forma:
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Neste trabalho e sob uma perspectiva do paradigma do Estado Democratico de
Direito, tem-se como terceiro setor o conjunto de pessoas juridicas de direito privado,
institucionalizadas e constituidas conforme a lei civil, sem fins lucrativos, que
perseguem finalidades de interesse publico.”

No Brasil, o Terceiro Setor ndo ¢ um fendmeno recente. Suas raizes historicas
remontam ao periodo colonial, fundamentadas na matriz ibérica e catdlica de beneficéncia e
caridade. O exemplo mais duradouro sdo as Santas Casas de Misericordia, com a primeira sendo
fundada em 1543, na Vila de Santos’®. No entanto, a configuragio moderna do setor, com seu
recrudescimento e sua entrada na agenda politica, ¢ um fenomeno da redemocratizagao e ocorre
de forma decisiva nos anos 199077, com a formulag¢do e implantagdo das diretrizes do
PDRAE/1995. Destaca-se que esse processo ndo foi espontaneo, mas sim uma construgao ativa,
impulsionada por atores especificos.

Nesse sentido, podem ser apontados dois atores principais para esse impulsionamento.
O primeiro ¢ formado pelos Organismos Internacionais, destacando-se o Banco Mundial, cujo
papel central na disseminagdo global do conceito incluiu incentivar governos para que
estabelecessem relagdes com Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs) e adotassem marcos
regulatorios de fomento’®. O segundo ator relevante foi o Governo Federal, notadamente através
da reforma administrativa promovida durante a gestdo Fernando Henrique Cardoso, liderada
pelo Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE). O PDRAE, conforme
jé detalhado na secdo 2.1, diagnosticou a crise brasileira como uma crise de Estado, atribuida
ao modelo de administragdo publica burocratica, e vislumbrou no Terceiro Setor, como setor
publico ndo-estatal, uma solugdo gerencial para a prestagio de servigos sociais’®.

O Terceiro Setor brasileiro €, portanto, um campo de tensoes, resultado da confluéncia
de trés tradi¢Oes distintas: (1) a tradi¢do assistencialista e caritativa (Santas Casas); (2) a

tradi¢do de resisténcia politica e defesa de direitos (as ONGs que emergiram durante o regime
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militar, muitas vezes em oposicdo ao Estado)®’; e (3) a tradigdo gerencial pos-liberal importada
(o “setor puiblico ndo-estatal” promovido pelo MARE e por organismos internacionais)®!.

O conflito ideoldgico e a fusdo de tradi¢des descritos acima estdo espelhados na
fragmentacao do marco juridico brasileiro. No pais, ndo existe um estatuto proprio do Terceiro
Setor, mas sim um mosaico de legislacdes que refletem momentos historicos e objetivos
politicos distintos. Assim, ha diversas qualificacdes juridicas, cada uma conferindo um status e
um conjunto de beneficios (e obrigacdes) especificos. Exemplos das principais qualificagdes
federais sdo as Organizagdes Sociais (OSs), as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse

Publico (OSCIPs) e as Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs).

2.3 O caso brasileiro: a Reforma Gerencial e 0o PDRAE

Como visto, o Terceiro Setor brasileiro ¢ um mosaico que reflete a confluéncia de
distintas tradigdes. A base tedrica para sua conformacdao advém da escola do New Public
Management ou Novo Modelo de Gestao Publica (NPM). Um dos principais expoentes dessa
nova abordagem, Michael Barzelay, delineou uma critica contundente ao paradigma
burocratico. Em sua visdo, a gestdo publica deveria abandonar os pilares tradicionais de

132, Esse novo vocabulario

autoridade e controle, substituindo-os por um novo léxico gerencia
seria centrado em nog¢des como qualidade, valor, flexibilidade, inovagao e superagdo continua.

Em seu nivel mais fundamental, a NPM ¢ uma teoria geral que defende a melhoria do
setor publico através da importacdo de conceitos, técnicas e valores do setor empresarial. Em
seu nivel operacional, o modelo manifesta-se por um conjunto de praticas especificas que
reorientam a gestdo. Verifica-se uma énfase intensificada no desempenho (performance),
priorizando a mensuragao de resultados e produtos (outputs) em detrimento do controle formal
de processos. Essa abordagem favorece a adocdo de formas organizacionais desagregadas,
enxutas e especializadas, em substitui¢do as tradicionais grandes estruturas multifuncionais.
Consequentemente, as relagdes hierarquicas sdo substituidas por relacdes contratuais como

principal mecanismo de coordenagdo entre as entidades. Isso viabiliza a introdugdo de

mecanismos de tipo-mercado, que incluem praticas como licitagdes competitivas e a
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implementagdo de remuneracdo variavel vinculada ao desempenho. Completa essa
reconfiguragdo o tratamento do usudrio do servigo como cliente, aplicando-se sistematicamente
técnicas de gestdo da qualidade®’.

Contudo, a NPM nao deve ser vista como um sistema implementado uniformemente,
pois €, em esséncia, uma construcdo retorica e conceitual. O conceito de traducdo torna-se,
assim, fundamental para entender sua disseminacao global, ja que as ideias sdo invariavelmente
traduzidas para o dialeto local ao cruzar fronteiras. Esse processo nao ¢ trivial, implicando a
“subtracao de significados antigos e a adi¢cao de novos para adaptar a reforma as contingéncias
e a cultura politica de cada pais™®*.

Nesse contexto, a reforma gerencial brasileira, consolidada no PDRAE, adotou as
ferramentas da NPM, mas rejeitou sua ideologia neoliberal pura. A formulacdo de conceitos
como propriedade publica nao-estatal e publicizagdo constituiram a principal adi¢do de novo
significado na tradugdo brasileira, buscando um modelo social-liberal em oposi¢do a uma
simples privatizagdo dos servigos sociais®.

Conforme detalhado na secao anterior, a proposta de reforma do PDRAE partiu de um
diagndstico que exigia uma reengenharia completa das funcdes estatais, classificando as
atividades do Estado em quatro setores distintos®®, cada um com uma forma de propriedade e

um modelo de gestao adequados:

1. Nucleo Estratégico: no qual sao definidas as leis e politicas ptblicas (Presidéncia,
cipula dos Ministérios, Congresso, Tribunais). A propriedade seria, por definicdo,
estatal, e a administragdo combina elementos burocraticos e gerenciais;

2. Atividades Exclusivas de Estado: nas quais se exerce o poder de Estado (policia,
fiscalizacdo, regulamentacao, forgas armadas). A propriedade ¢ estatal, e o modelo de
gestao proposto ¢ o das agéncias executivas ou agéncias autobnomas;

3. Servicos Nao-Exclusivos (Competitivos): que sdo servi¢os que o Estado financia por
sua relevancia social (satde, educagdo, cultura, pesquisa), mas que ndo envolvem

poder coercitivo, sendo o setor-alvo do processo de publicizagdo;
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4. Producao de Bens e Servicos para o Mercado: que sdo atividades exercidas por
empresas estatais que competem com o setor privado. Este € o setor-alvo do processo

de privatizagao.

Desse modo, a inovacao tedrica central da reforma brasileira, e o cerne de sua tradugao

da NPM, reside na distingdo entre trés formas de propriedade: (1) a propriedade privada

(voltada ao lucro); (2) a propriedade publica estatal; e (3) a propriedade puiblica ndo-estatal®’.

Nas palavras de Bresser-Pereira:

E publica a propriedade que ¢ de todos e para todos. E estatal a instituicio que detém
o poder de legislar e tributar, ¢ estatal a propriedade que faz parte integrante do
aparelho do Estado, sendo regida pelo Direito Administrativo. E privada a propriedade
que se volta para o lucro ou para o consumo dos individuos ou dos grupos. De acordo
com essa concep¢ao, uma fundagdo “de Direito Privado”, embora regida pelo Direito
Civil, como sdo, por exemplo, as universidades americanas, ¢ uma institui¢ao publica,
a medida que esta voltada para o interesse geral. Em principio todas as organizagdes
sem fins lucrativos sdo ou devem ser organizagdes publicas nao-estatais. Sem duvida
poderiamos dizer que, afinal, continuamos apenas com as duas formas classicas de
propriedade: a publica e a privada, mas com duas importantes ressalvas: primeiro, a
propriedade publica se subdivide em estatal e ndo-estatal ao invés de se confundir com
a estatal; e segundo, as instituicdes de Direito Privado voltadas para o interesse
publico e niio para o consumo privado ndo sdo privadas, mas publicas ndo-estatais.®

Neste arcabougo, a publicizagdo, conceito essencial para o desenvolvimento desta
dissertacao, ¢ definida como o processo de ‘transformagdo de entidades estatais de servigo em
entidades publicas ndo-estatais™®. Assim, o PDRAE foi enfatico em diferenciar este processo
da privatizagdo. Diferentemente da privatizagdo, na publicizagdo as novas entidades
conservardo seu cardter publico e seu financiamento pelo Estado’. O instrumento legal
primeiramente criado para formalizar essa transferéncia foi a qualifica¢do de entidades como
OSs, vinculadas ao Poder Publico pelo contrato de gestao.

Com efeito, o proprio PDRAE definiu as OSs como o modelo paradigmatico para essa
transi¢do. Nos termos do documento, as OSs sdo um modelo de organizagdo publica ndo-estatal
destinado a absorver atividades publicizaveis, constituindo uma forma de propriedade publica

191

nao-estatal”’. O Estado, nesse arranjo, manteria o fomento e exerceria um controle estratégico,
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demandando os resultados necessarios ao atingimento das politicas publicas, sendo o contrato
de gestdo o instrumento regulador dessa parceria®’.

A figura da OS, regulamentada pela Lei n°® 9.637/1998, surge como o arranjo legal
paradigmatico para implementar a publicizacdo proposta pelo PDRAE. A secdo seguinte

analisa, portanto, os contornos juridicos desse modelo e os instrumentos que o formalizam.

2.4 O regime juridico das Organizacdes Sociais

A consolidagao legal e conceitual do modelo de OSs ¢ estabelecida pela Lei 9.637/98.
A lei define que o Poder Executivo pode qualificar como OSs as pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas as areas de ensino, pesquisa,
cultura e, notadamente, satide (art. 1° da Lei n® 9.637/1998). Para a qualificagdo, a entidade
deve atender a requisitos estatutarios estritos, destacando-se a obrigatoriedade de possuir um
Conselho de Administragdo como 6rgdo de deliberacdo superior, com a participagdo de
representantes do Poder Publico e de membros da comunidade (arts. 2° e 3° da Lei n°
9.637/1998).

Nesse ponto, a analise comparativa com outras formas de parceria, como as OSCIPs,
refor¢a a relevancia do recorte para a presente dissertagdo (em segao posterior deste trabalho
essas diferencas serdao detalhadas). Reguladas pela Lei n° 9.790/1999, as OSCIPs se destinam a
atividades de fomento, sendo-lhes permitido firmar termos de parceria com o poder publico
para a execu¢do de projetos e servicos de interesse social, conforme os arts. 1° e 9° desta
legislagdo. Essas parcerias visam, predominantemente, a ampliacdo de servigos ja prestados
pelas OSCIPs em suas proprias instalacdes, ndo envolvendo a gestdo de unidades publicas.

Em contraste, as OSs, reguladas pela Lei n® 9.637/1998, assumem a gestdo integral de
equipamentos publicos, como hospitais, mediante contratos de gestdo previstos nos arts. 1° e
5°. Essa modalidade de parceria inclui responsabilidades administrativas amplas e exige maior
alinhamento aos principios da administragdo publica, como eficiéncia, economicidade e
transparéncia, conforme disposto nos arts. 9° e 13 da referida lei, caracteristicas que tornam as
OSs instrumentos mais robustos para a gestao de servigos de maior complexidade e impacto

social.

92 MOTTA, Fabricio. Organizagdes Sociais e a Lei n° 13.019/2014. In: MOTTA, Fabricio; MANICA, Fernando;
OLIVEIRA, Rafael Arruda (coord.). Parcerias com o terceiro setor: as inovagdes da Lei n® 13.019/14. 3. ed.
Belo Horizonte: Forum, 2025. p. 170.
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Cumpre notar, entretanto, uma distin¢ao fundamental entre o modelo federal originario
e a sua posterior disseminacdo subnacional, especialmente relevante para o setor da saude. O
plano inicial, refletido na Lei n°® 9.637/1998, previa a publicizacdo de entidades estatais
existentes, extinguindo-as (a exemplo da Fundacdo Roquette Pinto) e transferindo suas
atividades para novas OSs”’. Em contrapartida, o modelo que se expandiu em estados e
municipios partiu de premissa distinta: a estratégia de atrair instituicdes do terceiro setor ja
existentes e com experiéncia comprovada na area de atuagdo, como a gestdo hospitalar®. Esse
modelo subnacional utiliza, portanto, editais de certificacao para qualificar entidades privadas
jé atuantes, selecionando a melhor proposta para assumir a gestao de equipamentos publicos.

O instrumento que formaliza a parceria paradigmatica é o Contrato de gestao, definido
como o instrumento firmado entre o Poder Publico e a entidade qualificada como organizagao
social, com o objetivo de formar uma parceria para o fomento e a execu¢do das atividades de
interesse publico (art. 5° da Lei n® 9.637/1998). A esséncia do gerencialismo esta nas clausulas
obrigatdrias desse contrato, em especial as referentes a especificacdo do programa de trabalho;
a estipulacdo das metas a serem atingidas e os respectivos prazos de execugdo; € a previsao
expressa dos critérios objetivos de avaliagao de desempenho, a serem utilizados por meio de
indicadores de qualidade e produtividade.

A logica do modelo de OSs representa o trade-off central da administragdo gerencial:
o Estado abdica do controle a priori (controle de processos) em troca de um rigoroso controle
a posteriori (controle de resultados).

Sob a dtica da teoria econdmica, especificamente a Teoria da Agéncia, esse arranjo
contratual configura uma relacao de agéncia classica, ainda que transposta para o setor publico.
Nela, o Estado figura como o principal, delegando a tomada de decisdes € a execugdo de
servigos a um agente (no caso, a OS), mediante a transferéncia de recursos e a concessao de
autonomia administrativa®. A premissa central dessa analise reside no reconhecimento de que,
sendo ambos atores racionais, o agente pode vir a agir motivado por interesses proprios que

nem sempre convergem integralmente com o interesse publico perseguido pelo principal.
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Com efeito, o contrato de gestdo atua como o instrumento mediador dessa delegacao,
desenhado para mitigar os chamados problemas de agéncia. Mesmo assumindo o carater nao
lucrativo e altruista do Terceiro Setor, admite-se que o comportamento do agente pode divergir

16, Assim, os

do esperado devido ao desalinhamento de interesses ou a assimetria informaciona
mecanismos de metas, monitoramento e avaliagdo previstos na Lei das OSs ndo constituem
meras formalidades burocraticas, mas sim ferramentas essenciais para minimizar os custos de
agéncia, isto ¢, os custos incorridos pelo Estado para monitorar o agente e garantir que a
delegagao de autonomia nao resulte em perda de eficiéncia ou desvio de finalidade.

Em troca do cumprimento das metas pactuadas, a OS recebe autonomia e fomento.
Isso inclui a destinacdo de recursos or¢gamentarios € a permissao de uso de bens publicos (como
um hospital e seus equipamentos), dispensada a licitagdo para tal cessao (arts. 11 e 12 da Lei n®
9.637/1998). Mais importante, a OS ganha autonomia administrativa, o que lhe permite
contratar pessoal pelo regime da Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT), e ndo pelo rigido
RJU, e adotar regulamentos proprios para compras e contratagdes, mais flexiveis que a Lei de
Licitagdes (arts. 13 e 15 da Lei n® 9.637/1998).

O controle, por sua vez, deixa de focar no cumprimento de rotinas e passa a focar no
resultado. A execugdo do contrato ¢ fiscalizada pelo 6rgdo supervisor, mas a avaliagdo do
desempenho ¢ realizada por uma Comissao de Avaliagdo, indicada pela autoridade supervisora,
que deve analisar os relatorios da OS e emitir um parecer conclusivo comparando as metas
propostas com os resultados alcangados (arts. 8° ¢ 9° da Lei n° 9.637/1998).

Considerando o que foi apresentado, as OSs, instituidas pela Lei n® 9.637/1998,
emergem como uma manifestacao paradigmatica e significativa do Terceiro Setor no contexto
brasileiro contemporineo. Elas sdo o instrumento central do Programa Nacional de
Publicizagdo, um pilar da reforma administrativa gerencial que buscou transferir a execugao de
servicos sociais, como saude e educagdo, de Orgdos estatais para estas entidades privadas sem
fins lucrativos®’.

Embora objeto de intensas criticas doutrinarias, que as veem como uma fuga para o

direito privado ou uma burla ao regime juridico-administrativo’®, as OSs enquadram-se na
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definicdo teorica de Terceiro Setor (entidades privadas com fins publicos) e, mais
especificamente, nos novos modelos de gestdo publica. Ainda, conforme salienta Bitencourt
Neto, na administracdo contemporanea, diante da complexidade social, € substituida a lo6gica
da atuagdo unilateral por acordos e contratos e pela articulagcao em redes publico-privadas para
o desempenho de multiplas tarefas, incluindo a presta¢ao de servicos publicos. Dessa forma, o
contrato de gestdo da OS ¢ precisamente uma iniciativa que se enquadra nessas caracteristicas
da administracdo contemporanea®.

Portanto, no contexto da reestruturacdo da prestagao de servigcos de saude de média e
alta complexidade (hospitais e unidades de pronto atendimento), o modelo de OS ndo ¢ apenas
uma opg¢ao entre outras; ele é o instrumento primario e conceitualmente distinto da reforma
gerencial, pois ¢ o que melhor materializa a teoria da publicizagdo e o trade-off de autonomia
por resultados proposto pelo PDRAE. Em razao do exposto, o proximo topico sera dedicado a
analise da natureza juridica das OSs, incluindo o funcionamento do contrato de gestdo e o seu

sistema de metas.

2.4.1 Natureza juridica, contrato de gestio e metas

Dentro do contexto apresentado, tem-se que na Lei n® 9.637/1998 se encontram as
principais caracteristicas das OSs, que serdo pormenorizadas a seguir. Cumpre notar que,
embora a lei seja de 1998, sua regulamentacdo em ambito federal ocorreu de forma tardia,
apenas com a edicdo do Decreto n® 9.190, de 1° de novembro de 2017, que detalhou os
procedimentos para a qualificagdo, o contrato de gestdo, e os mecanismos de supervisdo e
avaliagdo.

De acordo com o art. 1° da lei, as OSs s@o pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, cuja atuacdo deve estar direcionada ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo ambiental, a cultura e a satde. Para obter a
qualificacdo como OS, ¢é necessario atender a requisitos especificos previstos no art. 2°
incluindo a natureza social de seus objetivos, a finalidade ndo lucrativa com reinvestimento dos
excedentes financeiros nas proprias atividades e a previsao estatutdria de um conselho de
administracdo e uma diretoria. Este conselho deve ser composto por representantes do Poder
Publico e da sociedade civil, garantindo a participagdo de pessoas de notdria capacidade

profissional e idoneidade moral.
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A atuagdo das OSs ¢ formalizada por meio de um contrato de gestdo, instrumento que
detalha as obrigagdes reciprocas entre o Poder Publico e a entidade, incluindo metas, critérios
de avaliagao de desempenho e prazos para execugdao, como estabelece o art. 5° da Lei n°
9.637/1998. Este contrato deve observar principios como legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e economicidade, conforme o art. 7° da mesma lei. O Decreto n°
9.190/2017 pormenorizou as cldusulas essenciais do contrato de gestdo (art. 12), reforcando a
necessidade de incluir ndo apenas os indicadores de desempenho, mas também os “critérios
objetivos de avaliacao da eficiéncia e da economicidade no uso dos recursos publicos™ (art. 12,
V), além de medidas que assegurem a transparéncia e previnam o conflito de interesses.

A execucdo do contrato ¢ fiscalizada pelo 6rgdo ou entidade supervisora da area
correspondente, com a elaboragcdo de relatérios peridodicos comparando metas propostas e
resultados alcangados (art. 8°). O Decreto de 2017 detalhou este monitoramento, estabelecendo
a obrigatoriedade de criagdo de uma Comissdo de Supervisdo e Avaliagdo (art. 15), composta
por representantes do 6rgdo supervisor, da sociedade civil e por especialistas. Essa comissao,
além de analisar os relatorios de execugdo, deve realizar visitas técnicas e emitir parecer
conclusivo sobre o cumprimento das metas e a correta aplicagao dos recursos (art. 17 do Decreto
n° 9.190/2017).

As OSs também tém a possibilidade de recebimento de recursos financeiros e bens
publicos necessarios ao cumprimento do contrato de gestdo, conforme previsto no art. 12. Esses
bens podem ser disponibilizados por permissao de uso, dispensando licitagdo, nos termos do
contrato. A legislagdo assegura transparéncia na gestdo das OSs, exigindo a publicagdo anual
de relatdrios financeiros e de execugdo no Didrio Oficial da Unido (art. 2°, inciso I, alinea "f").
A regulamentagao de 2017 também impOs obrigagdes adicionais de transparéncia ativa,
determinando que as OSs mantenham em sitio eletronico oficial, e em local visivel, informagdes
sobre o contrato de gestdo, o estatuto, a composi¢do da remuneragdo de seus dirigentes e os
relatorios de execucao (art. 21 do Decreto n® 9.190/2017).

O descumprimento das disposi¢des contratuais ou legais pode levar a desqualificacao
da entidade como OS, nos termos do art. 16. Esse processo deve ser precedido de procedimento
administrativo com garantia de ampla defesa, e a desqualificagdo implica a reversao dos bens e
valores ao patrimonio publico. Ademais, as OSs sdo declaradas como entidades de interesse
social e utilidade publica (art. 11) e devem operar com énfase nos resultados € no controle
social, conforme as diretrizes estabelecidas no art. 20. Assim, elas se configuram como modelo
de gestdo que alia a flexibilidade da iniciativa privada ao compromisso com o interesse publico,

preservando os principios fundamentais da administragao publica.
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Parte da doutrina, cuja posicao ¢ utilizada para os fins deste estudo, defende que a
denominacdo “contrato de gestdo” ¢ inadequada, pois ndo se trata de relagdo contratual no
sentido classico, mas de um ajuste em que ambas as partes conjugam esforgos para a satisfacao

1900 TCU corrobora essa visdo, tendo classificado o modelo

de um interesse publico comum
de OS, em recente levantamento, como uma modalidade de natureza convenial'®'. O Tribunal
destaca ser um equivoco tratar o contrato de gestdo como um contrato administrativo, afirmando
que “a natureza do contrato de gestao (embora tenha no nome ‘contrato’) ¢ convenial, enquanto
o contrato administrativo tem natureza contratual, com clausulas exorbitantes”!°?.

Essa também foi a posicao firmada pelo STF no julgamento da ADI 1.923/DF, que
chancelou a constitucionalidade do modelo de OS. A ementa do voto condutor do acoérdao
classifica expressamente o contrato de gestdo como tendo natureza de convénio. No mérito, o
voto € explicito ao definir que “a figura do contrato de gestdo configura hipdtese de convénio,
por consubstanciar a conjugacao de esfor¢cos com plena harmonia entre as posigdes subjetivas
[...] para o atingimento de um objetivo comum aos interessados”!?®. Assim, foi afastada a
natureza de contrato administrativo, tratando o ajuste como “verdadeiramente associativo, e
nio comutativo”'®. Essa interpretacdo judicial reforca o arcabouco tedrico da reforma,
legitimando a parceria como o mecanismo central para a publicizacdo dos servigos nao
exclusivos.

Uma consequéncia direta dessa classificagdo convenial, afirmada pelo STF na ADI
1.923/DF, foi a validagdo da dispensa de licitacdo para a sele¢do da OS e para a outorga de uso
de bens publicos!®. O STF, no entanto, ponderou que essa flexibilidade ndo implica

arbitrariedade. Decidiu-se que a contrapartida pela autonomia, um pilar central do modelo

gerencial, exige que tanto o processo de selecdo da entidade quanto as contratagdes feitas pela
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OS com fundos publicos sejam conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal, obedecendo
a regulamentos proprios e aos principios essenciais do art. 37 da CRFB/88!%..

Nao obstante a chancela do STF, o processo de escolha das OSs permanece como um
dos pontos mais sensiveis do modelo. A época da decisio, grande parte da doutrina ainda fazia
criticas a elevada discricionariedade conferida ao administrador na concessao da qualifica¢ao,

o que poderia configurar ofensa ao principio da isonomia!?’

. Ressalta-se a auséncia de previsao
legal que exija um certame competitivo, seja no momento da qualificacdo da entidade, seja na
escolha daquela que firmara o contrato de gestdo!®. Essa lacuna abre margem para selegdes
baseadas em critérios subjetivos, como ja constatado pelo proprio TCU em casos de escolha
sem a estipulacdo de critérios objetivos ou com base em critérios diversos daqueles previstos

no processo seletivo!'®

. A utilizacdo de critérios subjetivos para a escolha da entidade a ser
qualificada e firmar o contrato de gestdo ¢ muitas vezes essencial. Essa caracteristica, inclusive,
aproxima a escolha da destinataria de critérios tipicos de inexigibilidade de licitagdo. Ocorre
que, com o Decreto n® 9190 de 2017, essa lacuna foi minimizada com a inclusdo de critérios e
requisitos para a qualificacao dessas entidades.

Com efeito, muitas vezes a complexidade das parcerias contemporaneas, que
envolvem prestagdes e contraprestacdes, implica em altos gastos governamentais e se revelam
“indispensaveis a prestacao de diversos servigos de relevancia publica, desafia as classificagdes
tradicionais™!°,

Argumenta-se que as velhas nomenclaturas sdo insuficientes, pois esses ajustes
modernos assemelham-se mais a contratos de prestagdo de servigos, possuindo "obrigagdes
claras e especificas, com certo grau de reciprocidade"!'!!. Outrossim, a natureza contratual nio

seria descaracterizada pelos propdsitos de cooperacao e colaboracdo, visto que o contrato de

gestdo possui caracteristicas proprias dos contratos administrativos, como o repasse de recursos
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Contas. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 163.

199 SCHOENMAKER, Janaina. Controle das parcerias entre o Estado e o Terceiro Setor pelos Tribunais de
Contas. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 152.

119 SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de. As modernas parcerias publicas com o Terceiro Setor.
Revista de Direito Administrativo & Constitucional — A&C, ano 11, n. 43, jan./mar. 2011, p. 89.
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Revista de Direito Administrativo & Constitucional — A&C, ano 11, n. 43, jan./mar. 2011, p. 89.
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em carater contraprestacional, e ndo possui outras tipicas dos convénios, como a precariedade
do vinculo''2,

A critica a essa classificacao tradicional foca, precipuamente, no argumento central da
auséncia de interesses contrapostos. Conforme aponta a doutrina contemporanea, a distingao
classica, segundo a qual o contrato possui partes com interesses opostos (um quer o objeto, o
outro quer o pre¢o), enquanto o convénio teria participes com interesses comuns e
coincidentes'!?, mostra-se insuficiente. Tal argumento é refutado sob duas dticas: primeiro, no
ambito do Direito Publico, o interesse da Administragdo Publica deve ser sempre o interesse
publico, independentemente do instrumento; segundo a propria Teoria Geral dos Contratos no
direito privado admite figuras contratuais fundadas na cooperagdo e com interesses comuns, a
exemplo dos contratos de sociedade, sem que isso descaracterize sua natureza contratual''.
Portanto, a contraposi¢do de interesses deixou de ser considerada um elemento central para a
defini¢do da natureza do ajuste!!>.

Da mesma forma, outros critérios de distingdo, como a ideia de fomento (para
convénios) em oposi¢do a remuneracdo (para contratos), perdem forg¢a diante dos vultosos
repasses de recursos publicos envolvidos nos contratos de gestdo, que se aproximam de uma

contraprestagio por servigos essenciais!!®

. Nessa perspectiva tedrica, o contrato de gestao,
assim como o convénio, ndo possuiria uma natureza juridica sui generis ou convenial, mas
pertenceria a categoria contratual, ou seja, ao género contrato administrativo. A distingdo
relevante ndo seria, portanto, de natureza, mas de regime juridico, pois o contrato de gestdo ¢

uma espécie de contrato administrativo (um contrato associativo ou de colaboragdo), com regras

12 MANICA, Fernando Borges; MENEGAT, Fernando. A natureza juridica do contrato de gestio com as
Organizagdes Sociais e suas repercussdes no sistema de controle pelos Tribunais de Contas. Revista de Contratos
Publicos — RCP, ano 3, n. 3, mar/ago. 2013, p. 5.

113 Cf. a distingdo classica em MEIRELLES, Hely Lopes, e DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, citados em DIAS,
Maria Tereza Fonseca. Parcerias entre Estado e terceiro setor: transformagdes contemporaneas de seus regimes
juridicos a luz da governanga democratica. 2025. Tese (Promogdo a Professor Titular) — Faculdade de Direito,
Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2025, p. 288.

114 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Parcerias entre Estado e Terceiro Setor: transformagdes contemporaneas de seus
regimes juridicos a luz da governanca democratica. 2025. Tese (Promogdo a Professor Titular) — Faculdade de
Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2025, p. 291-292.

115 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Parcerias entre Estado e Terceiro Setor: transformagdes contemporaneas de seus
regimes juridicos a luz da governanca democratica. 2025. Tese (Promocgdo a Professor Titular) — Faculdade de
Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2025, p. 292.

116 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Parcerias entre Estado e Terceiro Setor: transformagdes contemporaneas de seus
regimes juridicos a luz da governanca democratica. 2025. Tese (Promogdo a Professor Titular) — Faculdade de
Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2025, p. 293.
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proprias e distintas do regime dos contratos administrativos tradicionais (de prestacdo de
servico ou obra), notadamente pela auséncia de finalidade lucrativa da entidade parceira'!’.
Evidencia-se, assim, uma clara dissonancia entre parte da doutrina contemporanea ¢ a
jurisprudéncia consolidada dos tribunais superiores. Enquanto a teoria avanga para reconhecer
a natureza contratual desses ajustes, tratando-os como espécies de um género contratual

amplo!!®

, 0 Supremo Tribunal Federal (na ADI 1.923) e o préprio TCU (a exemplo do Acédrdao
n° 2.057/2016) mantém-se fiéis a tese da natureza convenial. E esta a posi¢do que se adota neste

trabalho.
2.4.2 O modelo das OSs no setor da saude

Uma vez estabelecido o arcabouco juridico-conceitual do modelo de OS (segdo 2.4) e
a natureza convenial de seu instrumento de vinculagdo, o contrato de gestdo (se¢do 2.4.1), a
analise converge para a atuagdo das OSs na area da saude (direito fundamental do cidadao e
dever do Estado). Nesse contexto, a adogao do modelo pela Unido, por estados e municipios €
uma resposta direta aos desafios estruturais enfrentados pelo SUS.

Aqui, € essencial destacar que a trajetoria de implementagdo das OSs nao foi uniforme
nas diferentes areas e¢ nos diferentes entes federativos. A nivel federal, o modelo de OS teve
aplicacdo restrita, concentrando-se em setores como ciéncia e tecnologia, mas sem grande
disseminacio!!". Foi no nivel subnacional, notadamente nos estados, que as OSs ganharam
tragdo, expandindo-se significativamente nas areas da saide e da cultura'?®. Essa expansio,
entretanto, ndo ocorreu sem oposi¢do, enfrentando resisténcias de comunidades de politicas
publicas que viam no modelo uma ameaca a provisdo estatal direta, consolidando, por fim,
arranjos hibridos de provisdo de servicos'?!. A evolucio dos padrdes demograficos e

epidemiologicos das populacdes, juntamente com as diversas conjunturas sociais, politicas,

7 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Parcerias entre Estado e Terceiro Setor: transformagdes contemporaneas de seus
regimes juridicos a luz da governanga democratica. 2025. Tese (Promogao a Professor Titular) — Faculdade de
Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2025, p. 294.

18 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Parcerias entre Estado e Terceiro Setor: transformagdes contemporaneas de seus
regimes juridicos a luz da governanca democratica. 2025. Tese (Promogdo a Professor Titular) — Faculdade de
Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2025, p. 297.

119 CAVALCANTE, Pedro. O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) a luz da literatura
brasileira. /n: CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; SILVA, Mauro Santos (Org.). Reformas do Estado no Brasil:
Trajetérias, Inovagdes e Desafios. Rio de Janeiro: Ipea, 2020. p. 45.

120 ABRUCIO, Fernando Luiz. Uma Viagem Redonda: Por que ainda discutimos o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado 25 anos depois?. In. CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; SILVA, Mauro Santos (Org.).
Reformas do Estado no Brasil: Trajetorias, Inovagdes e Desafios. Rio de Janeiro: Ipea, 2020. p. 19.

121 BICHIR, Renata. Agendas de reformas e descentralizacdo de politicas: um balango das trajetorias da satude e
da assisténcia social. In: CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; SILVA, Mauro Santos (Org.). Reformas do Estado
no Brasil: Trajetorias, Inovagdes e Desafios. Rio de Janeiro: Ipea, 2020. p. 193-194.
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econdmicas e ideologicas dos periodos histdricos, levanta a necessidade de debater e
implementar propostas de organizagdo dos servigos de satde publica, com o objetivo de atender
as demandas e necessidades da populagdo. Essas propostas exigem mudangas na gestdo dos
sistemas de saude, buscando equilibrar as dimensdes técnica e politica'?2.

Nesse sentido, vé-se que a satde publica ¢ um pilar fundamental para o bem-estar e
desenvolvimento de uma sociedade. No Brasil, esse sistema enfrenta desafios complexos, tais
como a ampliagao do acesso, garantia da qualidade dos servigos e otimizacdo dos recursos
disponiveis. Assim, a participagdo da iniciativa privada na gestdo do sistema tem sido uma
estratégia adotada em diferentes momentos e contextos, como alternativa em face desses
desafios. Nesse sentido, nota-se um fendmeno em que entidades privadas buscam se
profissionalizar e melhorar a gestdo diante dos desafios enfrentados na area de saude,
procurando oferecer servigos eficientes e de qualidade alinhados as politicas publicas regidas
pelo SUS.

Dados estatisticos corroboram a relevancia desses desafios. Conforme a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua), publicada em 2022, a
proporcao da populagdo idosa, composta por individuos com 60 anos ou mais, alcangou 14,7%
(catorze virgula sete por cento) da populagao total em 2021, em contraste com os 11,3% (onze
virgula trés por cento) alcancados em 2012. Assim, observou-se um aumento de 39,8% (trinta
e nove virgula oito por cento) no contingente de pessoas pertencentes a esse grupo etario ao
longo do periodo em questdo, o que ressalta o envelhecimento demografico. Ainda, segundo
dados da Pesquisa Nacional de Satde (PNS)'?* publicada em 2020, houve aumento no niimero
de diagndsticos de doencas cronicas, como diabetes, hipertensao e doengas cardiovasculares,
nos seis anos anteriores. Como resultado, a demanda por servicos de saude publica tem
aumentado de forma significativa.

O desafio de proporcionar uma saude universal, integral e gratuita ¢ agravado pela

crescente pressao sobre os recursos do SUS. Conforme pesquisa conduzida pelo Instituto de

122 SAMPAIO, Roberta Fonseca. Os desafios da regionaliza¢do como estratégia de organizagdo da rede de a¢oes
e servicos do Sistema Unico de Saiide: a experiéncia da Bahia. Dissertagdo (Magister em Estado, Gobierno y
Politicas Publicas) — Faculdade Latino-Americana de Ciéncias Sociais, Fundaciao Perseu Abramo, Sdo Paulo,
2019. Disponivel em: https://repositorio.flacsoandes.edu.ec/bitstream/10469/16728/2/TFLACSO-2020RFS.pdf.
Acesso em: 1 jan. 2025.

123 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa Nacional de Saiide: 2019:
percepgdo do estado de saude, estilos de vida, doengas cronicas e satide bucal: Brasil e grandes regides. IBGE,
Coordenagdo de Trabalho e Rendimento. Rio de Janeiro: IBGE, 2020. 113 p. Disponivel em:
https://www.pns.icict.fiocruz.br/wp-content/uploads/2021/12/1iv101846.pdf. Acesso em: 1 jan. 2025.



51

Estudos para Politicas de Saude (IEPS)'?*, constatou-se que o projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) apresentado pelo Governo Federal para o exercicio de 2023 previu uma
reducdo aproximada de 50% (cinquenta por cento) nos recursos destinados a diversas areas da
saude. O montante global apontado para as despesas governamentais, englobando a saude,
totalizou R$149,9 bilhdes, configurando o valor mais reduzido desde o ano de 2014.

Para superar esse cendrio preocupante, ¢ imperativo que sejam estabelecidos
mecanismos de modernizagao dos instrumentos de gestdo do SUS. Esse processo deve envolver
politicas publicas eficazes, investimentos em tecnologia, capacitagcdo continua dos profissionais
de saude e uma gestao estratégica dos recursos disponiveis.

Nesse contexto, de acordo com a Pesquisa de Informagdes Basicas Estaduais
(ESTADIC)!%, realizada pelo IBGE em 2021, 21 (vinte e uma) das 27 (vinte e sete) Unidades
Federativas do pais j4 possuiam estabelecimentos de saide administrados por terceiros
(privados), em sua maioria, por OSs. Além disso, de acordo com a Pesquisa de Informagdes
Basicas Municipais (MUNIC)'?%, realizada em 2021, 16% (dezesseis por cento) dos municipios
do pais possuem estabelecimentos de saude de responsabilidade da gestdo municipal
administrados por terceiros. Dentre eles, 47% (quarenta e sete por cento) possuem
estabelecimentos administrados por OSs.

Apesar da resisténcia, considera-se, nesse contexto, que os gestores publicos tém
direcionado seus esforcos para buscar, crescentemente, a complementaridade da participagao
da iniciativa privada na gestdo da saude publica, objetivando alcangar a modernizagao
mencionada.

Embora o Ministério da Satide nao disponha de informacdes detalhadas sobre as OSs
e entidades similares que atuam no SUS (como sua localizacdo, os estabelecimentos que
administram, os servigcos prestados, a avaliacdo de desempenho, as praticas positivas e

negativas, os recursos federais repassados por entes subnacionais e seus credores finais'?’),

124 INSTITUTO DE ESTUDOS PARA POLITICAS DE SAUDE (IEPS). Como fica o or¢amento para satide para
20237 1EPS, 2022. Disponivel em: https://ieps.org.br/como-fica-o-orcamento-da-saude-para-2023/. Acesso em:
1 jan. 2025.

125 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa de Informagées Bdsicas
Estaduais (ESTADIC). Rio de Janeiro: IBGE, 2021. Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/. Acesso em: 1 jan.
2025.

126 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa de Informacées Bdsicas
Municipais (MUNIC). Rio de Janeiro: IBGE, 2021. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-
municipais.html?=&t=resultados. Acesso em: 01 jan. 2025.

127 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Levantamento de Auditoria: Participa¢do de Organizagdes
Sociais no SUS. Brasilia: TCU, 2023, p. 16.
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existe a Base de Dados das Organiza¢des Sociais de Saade (BDOSS)!'?8. Desenvolvida pelo
Grupo de Estudos em Economia da Saude e Criminalidade (GEESC), do Centro de
Desenvolvimento e Planejamento Regional da Faculdade de Ciéncias Econdmicas da
Universidade Federal de Minas Gerais (Cedeplar/UFMG), em parceria com o Instituto
Brasileiro das Organizagdes Sociais de Satde (IBROSS), a BDOSS funciona como um
repositdrio nacional de informagdes sobre os estabelecimentos de saude geridos por OSs no
Brasil. Essa base, até sua ultima atualizacdo de 22 de agosto de 2023, contabilizava 1.874 (mil
oitocentos e setenta e quatro) estabelecimentos administrados por 158 (cento e cinquenta e 0ito)
OSs distintas. A partir dos dados da BDOSS ¢ possivel ter um panorama da atuagdo das OSs
na saude publica no Brasil.

De acordo com esses dados, vé-se uma significativa concentracdo de OSs em
determinadas unidades federativas. O estado de Sao Paulo destaca-se como o principal centro
de atuagdo, concentrando 1.101 (mil cento e um) estabelecimentos de saude sob sua gestdo, o
que representa 58,7% (cinquenta e oito virgula sete por cento) do total nacional. Este nimero
reflete a ampla adesdo ao modelo de OS na regido Sudeste, que também inclui estados como
Rio de Janeiro, com 360 estabelecimentos (19,2%), e Minas Gerais, com 113 estabelecimentos
(6%).

Em contraste, estados do Nordeste, como Pernambuco ¢ Maranh3do, possuem apenas
41 estabelecimentos geridos por OSs cada um, destacando uma menor participagdo do modelo
nessa regido. Esse cendrio aponta para uma concentracdo regional de unidades geridas por OSs
em estados economicamente mais desenvolvidos, evidenciando um possivel desequilibrio na
distribuicdo do modelo e um desafio a universalizacdo do acesso a saude publica gerida por
OSs em regidoes menos favorecidas.

A andlise da evolucao temporal dos contratos a partir dos dados da BDOSS revela que
o modelo de gestdo por OSS comegou a ganhar relevancia no Brasil a partir da década de 1990,
com registros iniciais de contratos em 1994. O crescimento foi gradual, com um aumento mais
substancial a partir dos anos 2000. Entre 2018 e 2019, observou-se o periodo de maior
expansdo, com 125 novos contratos em 2018 e 172 contratos em 2019, indicando uma
consolida¢dao do modelo durante esse periodo. Entretanto, hd uma redug¢@o no nimero de novos
contratos nos anos subsequentes, com 146 contratos em 2020, 33 em 2021 e apenas 4 em 2022.
Essa desaceleragao pode refletir mudangas na politica publica, efeitos da pandemia de COVID-

19, ou uma estabilizagdo do modelo em estados que ja o adotaram amplamente.

128 GEESC — Grupo de Estudos em Economia da Satde e Criminalidade. Portal de Dados sobre Organizagbes
Sociais de Satide. Disponivel em: https://geesc.shinyapps.io/portal bdoss/. Acesso em: 1 jan. 2025.
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Importante ressaltar que parte significativa dos registros na BDOSS encontra-se sem
a data de inicio do contrato devidamente preenchida, o que dificulta uma analise temporal
completa. Esses casos, marcados como "Sem Ano Registrado", apontam para a necessidade de
melhorias no registro e na transparéncia das informagdes relacionadas aos contratos de OSs.

Os dados da BDOSS demonstram que a maioria dos estabelecimentos de saude geridos
por OSs esta sob responsabilidade da gestdo municipal, totalizando 1.501 (mil quinhentos e
uma) unidades, o que representa 80,1% do total nacional (1.874). Em contrapartida, os
estabelecimentos sob gestdo estadual somam 358 (trezentos e cinquenta e oito) unidades,
correspondendo a 19,1% (dezenove virgula um por cento). H4, ainda, 15 unidades com gestao
dupla, o que equivale a 0,8% (zero virgula oito por cento), indicando uma divisdo de
responsabilidades entre os dois niveis de governo.

A predominancia da gestdo municipal reflete a descentralizacdo do modelo de OS no
Brasil, alinhada aos principios do SUS, que priorizam a gestdo em nivel local para atender as
demandas especificas da populac¢ao de cada municipio. Os 80,1% (oitenta virgula um por cento)
dos estabelecimentos geridos municipalmente incluem, majoritariamente, unidades de atengao
basica, como centros de saude/Unidades Bésicas de Satde (UBS) e pronto atendimentos, que
sdo servicos de alta capilaridade e de importancia estratégica para o SUS.

As 358 unidades sob gestao estadual representam 19,1% do total e estdo concentradas,
em grande parte, conforme ja mencionado, em estados da regido Sudeste como Sao Paulo e Rio
de Janeiro. A gestdo estadual estd associada, principalmente, a hospitais gerais e unidades de
alta complexidade, como pronto atendimentos especializados, que exigem maior coordenagao
e recursos financeiros robustos. Essa configuracdo € coerente com o papel dos estados no
planejamento e execucdo de acdes de média e alta complexidade dentro do SUS.

Embora minoritaria, a gestdo dupla (0,8%) reflete situagdes especificas em que
municipios e estados compartilham a responsabilidade pela opera¢do de uma unidade de satde.
Essa configuracdo pode indicar esforcos de coordenagdo intergovernamental, mas também
sugere a necessidade de maior clareza contratual para evitar sobreposi¢cao de fungdes e conflitos
de competéncia.

Assim, nesse contexto de transformacdes e desafios enfrentados pelo SUS, a anélise
do papel das OSs na gestao de servicos de satide e do controle externo exercido pelo TCU sobre
estas torna-se fundamental. Essa centralidade ¢ reforgada pela propria legislacdo que, a
exemplo, determina que os responsaveis pela fiscalizagdo, ao tomarem conhecimento de
irregularidades na utilizagdo de recursos publicos, devem dar ciéncia ao TCU, sob pena de

responsabilidade solidaria.
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As praticas de fiscalizagdo e monitoramento realizadas pelo TCU sdo centrais para
avaliar em que medida o modelo gerencial proposto pela Reforma do Estado, com énfase no
controle de resultados, ¢ implementado de maneira efetiva no setor da saude. Essa abordagem
contrasta com o predominio de modelos formalistas de controle e exige uma reflexao critica
sobre a capacidade do TCU de adaptar-se as demandas contemporaneas, garantindo eficiéncia
e transparéncia na gestdao publica e promovendo o alinhamento das OS as finalidades publicas
estabelecidas.

Embora o STF tenha fornecido a fundamentagao legal, a aplicagdo pratica do modelo
de OS (ADI 1923/DF), especialmente no setor da saude, tem sido objeto de intenso escrutinio
pelo TCU, revelando o hiato significativo entre a teoria gerencial e a realidade operacional. Em
um recente relatdrio do TCU (Acérdao n°® 2.468/2023 — Plenério), constatou-se uma profunda
lacuna na supervisao federal, apontando que o proprio Ministério da Saude ndo possui uma base
de dados consolidada sobre essas entidades, seus contratos ou o destino dos recursos federais
repassados'?’. A auditoria identificou 78 eventos de risco distintos, incluindo a baixa
capacidade gerencial dos entes publicos para monitorar os contratos e, de forma alarmante,
riscos de fraude e corrupgdo, como a cobranga em duplicidade de taxas de rateio e leis
desenhadas para facilitar a fraude na selecdo!*’. Isso demonstra que a autonomia conferida pelo
modelo muitas vezes ndo tem encontrado a devida contrapartida na responsabilizacdo efetiva
por resultados, ferindo o frade-off idealizado.

A constatagdo dessas profundas lacunas na supervisdo e dos elevados riscos de fraude
e corrupcdo, conforme apontado pelo proprio TCU, langa luz sobre a criticidade do controle
externo sobre as OS na drea da saude. Se a flexibilidade gerencial conferida as OSs ndo encontra
a devida contrapartida em mecanismos de controle eficazes, a modelo falha em seu proposito.
Diante desse cendrio, torna-se indispensavel analisar a fundo o 6rgao central dessa fiscalizacao
e suas competéncias constitucionais: o Tribunal de Contas.

Estabelece-se um recorte para o exame apenas do Tribunal de Contas da Unido, em
virtude do modelo de reproducdo obrigatoria do modelo e de suas competéncias no ambito

subnacional.

129 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo N° 2468/2023 — TCU — Plenario. TC 022.608/2022-2.
Relatorio de Levantamento. Relator: Ministro Vital do Régo. Sessao de 29 nov. 2023. p. 11

130 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo N° 2468/2023 — TCU — Plenario. TC 022.608/2022-2.
Relatorio de Levantamento. Relator: Ministro Vital do Régo. Sessdo de 29 nov. 2023. p. 36
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3O TCUE O PAPEL DO CONTROLE EXTERNO SOBRE AS OSS

A Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, promulgada em 26 de agosto de
1789, na Franga, inscreveu no art. 15 o preceito segundo o qual “a sociedade tem o direito de

99131

pedir conta a todo agente publico de sua administracdo”'”'. A propria expressao controle

preserva a heranca latina de contra + rotulus e expressa, até os dias atuais, a “acdo de verificar
os escritos e as contas dos registros”!2,

Essa perspectiva historica e a propria etimologia da palavra “controle” langam as bases
para a compreensao do seu significado no Direito Administrativo contemporaneo. Em uma
definicdo sintética, o controle € o “conjunto de mecanismos juridicos e administrativos por meio
dos quais se exerce o poder de fiscalizagdo e de revisdo da atividade administrativa em qualquer
das esferas do Poder”'*3. Essa conceituacdo desdobra-se em duas acdes distintas: a fiscalizacio,
entendida como a verificagdo da legitimidade da acdo administrativa, e a revisao, que objetiva
alterar ou suprimir uma conduta. A revisdo, portanto, é, de maneira geral, uma consequéncia
do poder fiscalizatorio.!**

Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro conceitua o controle da Administragdo
Publica como “o poder de fiscalizag@o e correcdo que sobre ela exercem os 6rgaos dos Poderes
Judiciario, Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuagao
com os principios que lhe sio impostos pelo ordenamento juridico”!3>.

Compreendendo essa dimensdo, a literatura especializada aprofunda-se em duas
acepcdes complementares que detalham a amplitude do controle administrativo: (i) em sentido

estrito, o controle consiste na verificagdo da conformidade da atuagdo administrativa a

parametros normativos, facultando-se ou exigindo-se ao agente controlador adotar medida

B FRANCA. Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, 1789. Embaixada da Franga no Brasil.
Disponivel em: https://br.ambafrance.org/A-Declaracao-dos-Direitos-do-Homem-e-do-Cidadao. Acesso em: 25
jun. 2025.
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Reuters, 2019. p. 31.

133 CARVALHO FILHO, José dos Santos; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Tratado de direito
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Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 37.

135 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 38. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
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corretiva; (ii) em sentido amplo, refere-se a mera verificagcdo da conformidade da atuacao estatal
a determinados pardmetros, ainda que disso ndo resulte ato modificativo'3®.

Por sua natureza, o controle figura como elemento essencial do regime democratico e
do Estado de Direito, elevando-se a condicdo de verdadeiro principio fundamental da
Administragdo Publica. Como tal, esse “principio do controle” determina que os 6rgios e
agentes estatais estejam sujeitos a fiscalizagdo continua e efetiva, a fim de coibir desvios de
conduta e o exercicio arbitrario dos exercentes do poder'*’.

A finalidade precipua do controle ¢ assegurar que a atuagcdo administrativa esteja em
plena conformidade com os principios constitucionais e infraconstitucionais, tais como a
legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivagio e impessoalidade'*. Em
certas hipoteses, o controle se estende ao mérito, abrangendo a analise dos aspectos
discricionarios da conduta administrativa, e, também pode se estender aos resultados da conduta
administrativa com amparo na eficiéncia, como sera detalhado em sec¢do posterior. Ainda, a
finalidade maior do controle deve ser sempre vinculada ao interesse publico, expressiao
diretamente associada ao bem de toda a coletividade'’.

Sob o critério organico, distingue-se o controle interno, exercido dentro da propria
estrutura administrativa, do controle externo, realizado por 6rgao estranho ao 6rgao ou entidade
fiscalizada. Nesse sentido, o controle interno ¢ inerente 8 Administracdo Publica, que o exerce
sobre seus proprios 6rgaos ou sobre as entidades descentralizadas a ela vinculadas, tais como
autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacdes. Em contrapartida, o
controle externo ¢ efetuado por entes ou instituicdes que se situam fora do aparato
administrativo, a exemplo das instituigdes politicas e juridicas, como o Poder Legislativo e os
Tribunais de Contas, conferindo uma fiscalizagdo de cunho alheio a esfera da entidade
controlada'®’,

A essa classica divisdo organica, a doutrina moderna acrescenta uma terceira categoria:
o controle extra organico. Este se diferencia do controle externo por nio ser exercido por um

Poder ou orgdo estatal, mas sim diretamente pela sociedade e instituicdes ndo estatais. Esse

controle “fica a cargo, por exemplo, dos partidos politicos, imprensa, sociedade civil e
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conselhos gestores de politicas ptiblicas™!*!

, materializando a participagao popular no escrutinio
da gestdo. A propria CRFB/88 fomenta essa modalidade de controle, por exemplo, ao prever
no art. 74, §2°, “que qualquer cidadao, partido politico, associacao ou sindicato ¢ parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas
da Unido”.

A formalizagdo dessa divisao, em termos constitucionais, estabelece o controle externo
(com exclusao do controle do Poder Judiciario que sera sempre externo) sob a competéncia do
Congresso Nacional, que o realiza com o auxilio técnico do TCU, nos moldes do art. 71 da
CRFB/88. Em contrapartida, o controle interno ¢ intrinseco a cada um dos Poderes (Legislativo,
Executivo e Judiciario), conforme o preceito do art. 74!4? da CRFB/88.

Importa notar, contudo, que a expressao “controle interno” utilizada pelo Constituinte
no art. 74, referente ao sistema integrado de fiscalizacdo, ndo se confunde com o poder de
autocontrole da Administracdo. Este ultimo, fundamentado no poder de autotutela
administrativa e consolidado em enunciados como a Sumula 473 do STF!®, refere-se a
atividade que um 6rgdo exerce sobre si mesmo, anulando atos ilegais ou revogando-os por
conveniéncia. A doutrina contemporanea prefere o termo “autocontrole” para designar essa
atividade interna, reservando a no¢ao de controle interno para o sistema desenhado no art. 74,
evitando assim confusdes conceituais'*.

Sob o prisma do Direito Publico, o conceito de controle interno inserido no texto
constitucional designa o conjunto de entes e suas atividades correlatas que, de forma harmoénica
com os 6rgaos de controle externo, exercem a fiscalizacdo de cunho financeiro, contabil,
orgamentario, operacional e patrimonial sobre a Administracdo Publica em sua inteireza, nos

termos dos arts. 70 e 74 da CRFB/88. Tais 6rgios detém uma competéncia ratione materiae

14 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulagdo — por um novo marco juridico.
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partidos politicos, associagdes e sindicatos para denunciar ilegalidades (§ 2°). A autora também elucida a
distingdo fundamental: embora os 6rgdos de controle interno detenham competéncia ratione materiac que se
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que se equipara a dos seus pares de controle externo, embora ndo possuam as atribui¢des tipicas
de julgamento em ambito administrativo nem o poder de coagdo'*®, com a ressalva incluida pela
Lei 12.846/13, no pertinente ao PAR (Processo Administrativo de Responsabilizagao).

Dessa maneira, a compreensao do controle da Administragdo Publica se mostra
multifacetada, revelando-se um pilar do Estado Democratico de Direito. Enraizado em preceitos
historicos e etimoldgicos, sua finalidade transcende a mera fiscalizag¢do, voltando-se para a
salvaguarda dos principios constitucionais e a prote¢ao do interesse publico. A distingdo entre
controle interno e externo, bem como as inovagdes trazidas pelo art. 74 da CRFB/88, evidencia
a complexidade do tema e a necessidade de uma atuagao coordenada e responsavel de todos os
agentes envolvidos.

Consolidada a compreensao do controle da Administragdo Publica como tal, desde
suas raizes histdricas e etimolodgicas até sua consagracao como pilar democratico e sua divisao
organica (interno, externo e extra organico), o presente capitulo avancara na analise especifica
do controle externo e sua aplicagdo ao objeto desta dissertagdo. A proxima segdo (3.1)
aprofundara as dimensdes do controle externo contemporaneo, situando o TCU em sua relagdo

com o Poder Legislativo no sistema de freios e contrapesos.

3.1 As dimensdes do controle externo na Administracdo Publica contemporanea

Conforme detalhado na apresentacao deste capitulo, o primeiro pilar a ser analisado ¢
o do controle externo, modalidade de fiscalizagdo central para o regime democratico e para a
arquitetura constitucional de 1988.

Embora a autonomia funcional dos Poderes do Estado seja uma caracteristica central
do regime democratico, a sua separagao e independéncia ndo se manifestam de maneira absoluta
desde sempre e isso se reflete de maneira particular em cada ordenamento juridico. A atividade
de controle externo atribuida a organismos independentes e imparciais, como o Poder
Legislativo e os Tribunais de Contas, ¢ parte dessa caracteristica do Estado moderno.

Na perspectiva de uma democracia, o controle externo transcende a mera fiscaliza¢ao
de conformidade e se apresenta como um instrumento que promove a transparéncia e reforca

os principios de transparéncia na Administragio Publica!*’. Esse modelo assegura que os atos

145 FERRAZ, Luciano. Controle e Consensualidade: fundamentos para o controle consensual da Administragdo
Publica (TAG, TAC, SUSPAD, acordos de leniéncia, acordos substitutivos e instrumentos afins). 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2020, p. 109.

146 LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo: Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. 7. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2018, p. 27.
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administrativos sejam pautados ndo apenas pela legalidade, mas também pela legitimidade,
traduzindo os valores democraticos em ac¢des concretas e efetivas. Ademais, o controle externo
moderno adquire carater preventivo e pedagogico, orientando gestores publicos para praticas
administrativas mais eficientes e fomentando a ado¢ao de medidas corretivas antes que danos
ao erério se concretizem'*’.

Para os fins propostos neste trabalho, utilizar-se-4 a sistemdtica de controle externo
proposta pela CRFB/88 em seu art. 71, no sentido de que o controle externo sera exercido pelo
Poder Legislativo (em se tratando da Unido, na figura do Congresso Nacional) com o auxilio
do TCU. Depreende-se, portanto, que o controle externo se manifesta em duas vertentes
complementares: a vertente politica, a cargo do Poder Legislativo, e a vertente técnica, a cargo
do Tribunal de Contas. A complexidade dessa arquitetura constitucional reside no fato de que
o Legislativo, ao exercer sua fun¢do, o faz com o auxilio técnico do TCU. Este, por sua vez,
detém também um conjunto de competéncias auténomas delegadas diretamente pelo
constituinte, exercendo-as sem a necessidade de intervencdo parlamentar!*®,

Nesse contexto, o controle externo se manifesta tanto por intermédio da fiscalizagao
politica do parlamento quanto pela atuacdo auténoma dos 6rgdos de contas. Assim, o Poder
Legislativo € um ator central desse sistema, pois, em tese, ¢ no Congresso Nacional que “a

democracia representativa aflora como fonte real de poder”!®

, pois, além de sua fungdo
primaria de legislar, o Parlamento tem como fun¢do prioritdria exercer o controle da
Administracdo Ptblica'°.

Esse controle parlamentar pode se efetivar de duas formas: diretamente, quando o
proprio Poder Legislativo o exercita manu propria, ou indiretamente, quando o faz com o
auxilio do TCU. A complexidade crescente da gestdao financeira, contudo, torna a fiscalizagao
direta pelo Legislativo uma tarefa ardua, dada a necessidade de conhecimento técnico
especializado para tal'>!.
O controle parlamentar direto, de natureza eminentemente politica e técnica, efetiva-

se, por exemplo, na competéncia genérica do Congresso Nacional para fiscalizar e controlar,
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diretamente ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da
Administragdo Direta (art. 49, X, da CRFB/88). J4 o controle parlamentar indireto, que engloba
a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional, se materializa em
diversas hipdteses constitucionais explicitas, como no julgamento das contas de governo apds
parecer prévio do TCU, na solicitagdo de auditorias e inspe¢des, ou na sustagdo de contratos
comunicada pelo tribunal'*2,

A doutrina, contudo, tem apontado para a baixa efetividade da fiscalizacdo conduzida
diretamente pelo parlamento. Odete Medauar, por exemplo, destaca que, embora o
ordenamento discipline a atuacdo do Legislativo sobre o Executivo, na pratica, "inexiste
interesse politico na realizagdo concreta e eficaz da vigilancia, para ndo desagradar o detentor
do Poder Executivo"!. A baixa efetividade do controle parlamentar direto, de natureza
eminentemente politica, reforca a centralidade da atuacdo técnica do TCU como principal
mecanismo de concretizagdo do controle externo. Contudo, a propria fiscalizagdo técnica
exercida pelo tribunal ndo ¢ monolitica, dividindo-se em abordagens distintas e

complementares que serdo exploradas a seguir.

3.2 O controle formal e o controle de resultados

Dentre as modalidades de controle, o controle formal, comumente encontrado na
doutrina como controle de legalidade, ¢ um dos pilares classicos do Direito Administrativo. Ele
caracteriza-se por sua énfase nos instrumentos da agdo, ou seja, nos procedimentos, em
contraste com o controle por resultados, que privilegia os frutos ou os objetivos alcancados.

Embora o controle de legalidade se concentre classicamente na observancia de regras
de conduta e nos atos de oficio, sua evolu¢ao demonstra que a conformidade exigida do agente
publico ultrapassa o mero cumprimento do texto normativo de uma lei, visto que o principio da
legalidade se expandiu ao longo do tempo para abranger a totalidade do ordenamento
juridico'>*. Por consequéncia, a lei deixou de ser a tnica fonte do Direito Administrativo e a
interpretagdo desse principio ndo pode mais ser restritiva, exigindo que a atuagdo do agente
observe o sistema juridico em sua integralidade para garantir que o ato administrativo esteja em

plena consonancia com os principios e as normas que compdem o arcabouco legal.
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Essa transi¢ao de uma visdo de legalidade estrita para a de juridicidade ¢ um dos eixos
centrais da doutrina contemporanea sobre o controle. A juridicidade, nesse sentido, traduz uma
legalidade mais exigente, indicando que o poder publico ndo se limita apenas pelo Direito que
ele proprio cria, mas esta “condicionado por normas e principios cuja existéncia e respectiva
forga vinculativa ndo se encontram na disponibilidade desse mesmo poder”!>>. Essa ampliagdo
do espectro de controle significa que a verificacdo da conformidade, antes restrita ao método
silogistico de aplicacdo da regra, expande-se para "outros métodos impostos pela adogao da
fonte atualmente hegemoénica do Direito — os principios, estruturalmente distintos das
regras" !¢,

Em termos gerais, o controle formal busca assegurar que os atos administrativos
estejam em conformidade com normas e padrdes previamente estabelecidos. Essa abordagem,
centrada na observancia rigorosa dos processos, reforca a previsibilidade e a seguranga juridica
na atuagio administrativa'®’. Por essa razio, em algumas classifica¢des doutrinarias, o controle
formal ¢ também identificado como controle de legalidade, pois verifica se os atos praticados
respeitam os marcos legais aplicaveis.

Na arquitetura do controle publico, o controle formal ¢ frequentemente sindnimo de
Auditoria de Conformidade, por verificar se um objeto estd de acordo com as normas e
regulamentos aplicaveis, como leis, resolugdes e politicas estabelecidas, ou ainda se ha
observancia dos principios gerais que regem a gestdo financeira e a conduta de agentes publicos

(legitimidade)'®,

Essa modalidade ¢ tradicionalmente focada no cumprimento de
procedimentos e na legalidade da despesa, tendo como consequéncia a possibilidade de julgar
e responsabilizar, aplicando sang¢des aos gestores'>®. Contudo, com a evolucio da

Administragdo Publica, como se antecipou, o controle de legalidade (ou conformidade)
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demonstrou ser um instrumento insatisfatorio e obsoleto quando considerado isoladamente,
pois ndo impacta suficientemente a qualidade das decisdes publicas'®°.

Neste ponto, ¢ crucial diferenciar os conceitos de legalidade e legitimidade,
frequentemente associados. No ordenamento brasileiro, a legalidade pode ser entendida
precipuamente como a observancia das normas em sentido amplo, o que se aproxima da propria
no¢ao de juridicidade. A legitimidade, por sua vez, ¢ frequentemente empregada na acepcao de
conformidade ao justo ou ao atendimento aos anseios da populacao, mantendo uma interface
direta com o mérito administrativo, o interesse publico e a moralidade'®!.

A logica do controle formal se alinha ao paradigma burocratico, que valoriza a estrita
observancia de regras e procedimentos como mecanismo para reduzir arbitrariedades e
promover a transparéncia na gestdo publica. Contudo, ele ¢ frequentemente confrontado com
criticas em contextos que exigem maior flexibilidade ou foco em resultados, como nos modelos
gerenciais ou de governanga publica!®?,

A transicdo para a juridicidade permitiu que o Direito Administrativo deixasse de ser
visto apenas como um direito de regras para assumir a fei¢io de um direito por principios'®>.
Essa nova concepgao possibilita a fusdo, em um unico conceito, de vetores da atividade
administrativa como a moralidade, a boa-fé, a razoabilidade, a economicidade e a eficiéncia, 0s
quais, ponderados no caso concreto, podem levar a preponderancia de um deles sobre a
legalidade estrita'®*,

Apesar das vantagens do controle formal, que garante a previsibilidade e a seguranca

juridica, a dindmica atual da gestdo publica, com sua complexidade e incerteza, revela os limites

de uma abordagem puramente formalista'®. Nesse sentido, “o apego exagerado do direito
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administrativo a legalidade fez, a bem da verdade, com que a Administracdo Publica
desprezasse, ao longo do tempo, métodos inovadores de controle”!®.

Contudo, ¢ fundamental ressaltar que a superacao do apego exagerado ao controle
formal nao implica a eliminacdo de mecanismos de legalidade estrita, que funcionam como
garantias essenciais do Estado de Direito. No contexto brasileiro, a ordem constitucional de
1988 foi desenhada com dispositivos burocratizantes, como a licitagdo e o concurso publico,
nao como um fim em si mesmos, mas como salvaguardas dos administrados contra o arbitrio e
a disposi¢do subjetiva do interesse puiblico pelo gestor'®’. Sob essa dtica, a busca pela eficiéncia
gerencial ndo pode servir como pretexto para uma fuga ao regime juridico de Direito Publico!®,
um risco nos modelos que flexibilizam excessivamente os procedimentos de controle.

Considerando esse quadro, a fiscalizacdo reorienta-se para a avaliagdo do
cumprimento de objetivos e para a afericdo de resultados, ou seja, para a medicdo de

desempenho (performance)'®

. No entanto, a emergéncia do controle de resultados ndo se
apresenta como uma alternativa que anula a necessidade do controle de legalidade. Ao
contrario, esses dois mecanismos se complementam, devendo atuar de forma conjunta para
assegurar uma fiscalizagdo completa e eficaz da atuagdo administrativa.

O controle de resultados, também designado como controle de gestio'’’, tem
alcangado proeminéncia no contexto juridico-administrativo brasileiro, notadamente a partir da
reforma do Estado da década de 1990. Conforme ja explicitado em secdes anteriores, essa
reforma instituiu a administracdo publica gerencial, modelo que visou a superagdo da rigidez e
do formalismo intrinsecos a administra¢ao burocratica tradicional.

Nesse novo paradigma, ja explorado em se¢des anteriores deste trabalho, a gestdo

publica foi reorientada para a consecucao de metas e para o planejamento estratégico. A

166 FERRAZ, Luciano. Controle e consensualidade: fundamentos para o controle consensual da Administragdo
Publica (TAG, TAC, SUSPAD, acordos de leniéncia, acordos substitutivos e instrumentos afins). 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2020, p. 92.

167 PINTO, Elida Graziane. A Reforma, a Crise de Governabilidade e o Tipo de Estado Inscrito na Constitui¢io de
1988. Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, n. 45, 2004, p. 148-150.

168 FERREIRA, Juliana Goulart. Aspectos criticos dos instrumentos de delegagao de servigos publicos a entidades
sem fins lucrativos. Atuagdo. Revista Juridica do Ministério Publico Catarinense, v. 13, n. 29, 2018, p. 130.

169 FERRAZ, Luciano. Controle e consensualidade: fundamentos para o controle consensual da Administragdo
Publica (TAG, TAC, SUSPAD, acordos de leniéncia, acordos substitutivos e instrumentos afins). 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2020, p. 93.

170 Sobre a variedade de nomenclaturas utilizadas para referenciar trabalhos destinados a avaliar resultados, Speck
comenta: “As denominagdes mais frequentes sdo ‘auditoria operacional’, em contraste com a tradicional
‘auditoria financeira’, ‘controle do mérito’ em contraposi¢do a ‘controle da legalidade’, ‘avaliacdo’ em contraste
com ‘controle’, ‘auditoria de gestdo’, ‘auditoria administrativa’ ou ‘auditoria interna moderna’, chamando a
atencdo para a origem histérica dessa forma de auditoria, ‘avaliagdo de programas’, ‘auditoria de impacto’ e
muitas outras” (SPECK, Bruno Wilhelm. Inovagdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: o papel da
instituicdo superior de controle financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagao
Konrad Adenauer, 2000, p. 155).
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articulag@o entre as expectativas sociais e as acdes governamentais seria viabilizada por meio
de instrumentos juridicos e administrativos, a exemplo dos ja mencionados contratos de gestao,
das auditorias operacionais e dos relatérios de desempenho. A adocdo desse modelo, ao
incentivar a maximizacao da eficiéncia na alocagao de recursos publicos, fomenta um ciclo de
aprimoramento continuo na prestacio de servigos a coletividade!”".

A implementacdo da administracdo gerencial foi, em grande medida, uma resposta
direta ao diagndstico, presente no PDRAE, de que a CRFB/88 havia promovido um

engessamento do aparelho estatal'”?

. A rigidez do modelo anterior, exemplificada pelo regime
dos convénios e congéneres, era criticada por seu excessivo formalismo e por focar no controle
de meios, avaliando o gasto de recursos exclusivamente pelo ponto de vista contabil, em vez de
priorizar o controle de resultados e o produto da acgdo estatal'”>.

Para se apreender a totalidade do conceito de controle de resultados, faz-se imperativa
a compreensao do principio da eficiéncia enquanto pilar estrutural da atuagdo administrativa. O
principio da eficiéncia pode ser compreendido em duas acepgdes distintas: /ato sensu e stricto
sensu. Na perspectiva ampla (lato sensu), o principio abrange ndo apenas a relagcdo entre os
custos dos insumos e os produtos gerados pela a¢do governamental, mas também considera
nocdes de economicidade, eficicia e efetividade!”. J4 em sua acepcio estrita (stricto sensu), o
principio da eficiéncia enfatiza a aplicag@o otimizada dos recursos publicos, com foco em uma
perspectiva predominantemente econdmico-financeira!”>. No caso deste trabalho, o principio
da eficiéncia terd o mesmo significado de quando mencionado no ambito dos objetivos da
Reforma Administrativa e da CRFB/88, ou seja, lato sensu.

A eficiéncia, enquanto principio intrinseco a toda agdo, seja ela de carater publico ou

privado, € condicdo sine qua non para o €xito na consecucao de resultados. No entanto, sua

aplicacdo adquire carater de obrigatoriedade, e ndo meramente dispositivo, quando se trata da

"I LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo: Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. 7. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2018, p. 42.

172 SOUZA, Bianca Tomaino de. Sixteen-Year Master Plan for the Reform of State Apparatus (PDRAE):
Introduction to Critical Analysis on the Role of Contemporary Brazilian State. Brazilian Journal of Public
Policy,v.2,n. 2, jul./dez. 2012, p. 124.

173 SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Parcerias entre Estado e Organizagdes da Sociedade Civil: andlise do seu
espago regulatorio. Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, n. 75, jul./dez.
2019, p. 403.

174 FERRAZ, Luciano. Controle e consensualidade: fundamentos para o controle consensual da Administragdo
Publica (TAG, TAC, SUSPAD, acordos de leniéncia, acordos substitutivos e instrumentos afins). 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2020, p. 56.

175 FERRAZ, Luciano. Controle e consensualidade: fundamentos para o controle consensual da Administragdo
Publica (TAG, TAC, SUSPAD, acordos de leniéncia, acordos substitutivos e instrumentos afins). 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2020, p. 56.



65

gestdo da coisa publica pelo Estado, de modo que a eficiéncia, positivada no art. 37 da
CRFB/88, deve ser interpretada como um mandamento constitucional inafastavel'”®.

De fato, embora ela tenha ganhado destaque com a reforma gerencial, a preocupagao
com o desempenho ja se encontrava na redagdio original da CRFB/88!”7. O texto original ja
previa, por exemplo, que a lei de organizacdo da seguranga publica deveria promover a
eficiéncia de suas atividades (art. 144) e estabelecia o controle da economicidade da gestao
publica (art. 70). Ademais, o sistema de controle interno (art. 74) foi desde o inicio incumbido
de avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual e os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo. Essa constatacao reforca a tese de que a eficiéncia é um valor
juridico originario da CRFB/8S.

A partir da analise do principio constitucional da eficiéncia, que se manifesta como
um mandamento inafastavel, a atuagdo estatal transcende o mero formalismo e se orienta para
uma funcionalidade voltada a obtencio de resultados eficazes'’®. Essa abordagem funcional do
Direito Publico exige que a gestdo publica ndo se concentre apenas nos ritos processuais, mas
sim no produto das politicas e agdes administrativas, que deve ser capaz de efetivamente
satisfazer os direitos fundamentais, razdo de ser do Estado!”’.

Nessa perspectiva, a eficiéncia deve ser compreendida como uma decorréncia direta
do principio da socialidade. Se a CRFB/88 consagra um Estado Social, a eficiéncia na
concretizagdo do bem-estar ndo € uma mera opgao gerencial, mas a propria "garantia de sucesso
do modelo constitucional"'®. A eficiéncia, portanto, “torna operativo, no plano administrativo

[...] o significado préprio do Estado social”!'®!

, sendo um conceito pluridimensional que engloba
economicidade, eficacia e celeridade na efetivacao dos direitos.

Assim, a atuagdo da Administragdo Publica ganha um novo contorno. Diferentemente
do setor privado, onde a auséncia de resultados se restringe a questdes contratuais, no ambito

estatal a falta de éxito na entrega de servigos e bens essenciais pode configurar uma violagao

176 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pds-moderno:
legitimidade; finalidade; eficiéncia; resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 126.

177SOUZA, Bruno Pagani de. Em busca de uma administragio ptblica de resultados. /n: PEREZ, Marcos Augusto;
SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle da administragdo publica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 42.

178 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno:
legitimidade; finalidade; eficiéncia; resultados. Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 110.

17 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno:
legitimidade; finalidade; eficiéncia; resultados. Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 111.

180 BITENCOURT NETO, Eurico. Transformagdes do Estado e a Administragdo Publica no século XXI. Revista
de Investigagoes Constitucionais, Curitiba, v. 4, n. 1, jan./abr. 2017, p. 220.

18 BITENCOURT NETO, Eurico. Transformag¢des do Estado e a Administragdo Publica no século XXI. Revista
de Investigagoes Constitucionais, Curitiba, v. 4, n. 1, jan./abr. 2017, p. 221.
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constitucional'®?. Essa nova perspectiva de legitimagio pela performance reflete um direito
subjetivo do cidaddo a uma boa administracdo, que deve ser garantido por meio de politicas

183 A propria CRFB/88, ao conferir aos Tribunais de Contas a

publicas eficazes e controladas
competéncia para fiscalizar a legitimidade e a economicidade, além da legalidade, reforca a
imprescindibilidade de um controle efetivo sobre os resultados alcancados pelo gestor
ptblico'®*.

Nesse panorama, o controle de resultados ¢ materializado principalmente pela
Auditoria Operacional, a qual se distingue por seu foco na economicidade, eficiéncia, eficacia

185 A Auditoria Operacional ndo visa identificar fraudes ou punir, mas

e efetividade da gestdo
sim avaliar o desempenho para promover a melhoria continua da gestio publica'®®. Em
contraste direto com a Auditoria de Conformidade, a operacional busca critérios em padrdes de
desempenho e melhores praticas, e ndo apenas em regras e leis, o que confere ao auditor um
papel mais proximo do pesquisador/cientista e consultor de gestdo, exigindo flexibilidade e
capacidade analitica!®’.

Ainda que o conceito de resultado tenha sua origem nas ciéncias administrativas, sua
transposi¢do para o campo do Direito Publico ndo se restringe a uma dimensdo meramente
econdmica. Pelo contrario, sua interpretagdo deve harmonizar-se com os imperativos de
efetivacio das diretrizes constitucionais que balizam a atua¢do dos Poderes.!®. Nesse sentido,
a legitimidade de uma politica publica ndo se restringe as suas etapas de planejamento e
execugdo, se estendendo ao resultado em si, que deve ser legitimado pela qualidade do bem ou

servigo entregue a sociedade'®. Ou seja, o produto da atuacdo estatal precisa garantir uma

utilizacdo eficiente por parte de seus beneficiarios.

182 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno:
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185 BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho. A conquista do tempo presente: auditoria operacional e
legitimidade das institui¢des de controle. Revista do TCU, Brasilia, n. 105, p. 60-70, jan./mar. 2006, p. 69.

186 BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho. A conquista do tempo presente: auditoria operacional e
legitimidade das institui¢des de controle. Revista do TCU, Brasilia, n. 105, p. 60-70, jan./mar. 2006, p. 69.

187 FERREIRA, Simone Servato. Andlise exploratdria sobre os tipos de auditoria desenvolvidos no Tribunal de
Contas da Unido. Brasilia: Instituto Serzedello Corréa, 2019. 77 p. (Coletadnea de P6s-Graduagdo, v. 2, n. 21),
p. 34.
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18 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno:
legitimidade; finalidade; eficiéncia; resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 135.
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Nessa perspectiva, e diante da necessidade inafastavel da Administragdo Publica de
alcancar resultados eficientes, o controle sobre tais resultados emerge como um instrumento
juridico-administrativo necessario. Ele se configura ndo apenas como uma ferramenta de
verificacdo, mas também como um mecanismo essencial para garantir que a atuacao estatal se
harmonize com as expectativas sociais de efetividade e economicidade. Desse modo, o controle
de resultados assume um papel estratégico na fiscalizagdo do cumprimento das metas
estabelecidas.

Com essa concepcao em mente, o foco se desloca para a mensuracao dos impactos das
acdes administrativas, com o propdsito da aplicacdo dos recursos publicos de maneira a
maximizar os beneficios para a sociedade. Tal modelo, alicergado no principio da eficiéncia,
valoriza indicadores concretos de desempenho e reforga o papel das instituigdes de controle na
prevengdo de desvios e na promog¢do da integridade administrativa. Ainda, o controle de
resultados incide sobre a atividade total ou parcial do controlado, sobretudo no aspecto dos
resultados e da eficiéncia, e implica acompanhamento simultaneo da atuagdo, com medidas
corretivas a cada passo, impedindo a dispersao ou mau uso dos recursos humanos e materiais
alocados. '*°

O controle financeiro no Brasil, contudo, ndo pode prescindir das Auditorias de
Conformidade, visto que a observancia da normatividade aplicavel as finangas publicas ¢ parte

191

essencial do ciclo de responsabilizagdo ”'. No entanto, esse modelo de verificacdo de

regularidade, isoladamente considerado, mostra-se obsoleto e insatisfatorio, pois ndo impacta
suficientemente a qualidade das decisdes publicas'®>. Dai a relevancia das Auditorias de
Desempenho, que “viabilizam o controle sobre os resultados das politicas estatais, promovendo
o exame dos aspectos substantivos — e nio apenas procedimentais"!®?. E o que indica Luciano
Ferraz:
De fato, o objetivo prioritario do controle de gestdo ndo ¢ detectar e coibir fraudes ou
abusos praticados pelos administradores — o que ndo quer significar que, quando estes
sejam detectados, o 6rgdo de controle ndo va reprimi-los —, sendo detectar fatores que
estdo a inibir o desempenho do 6rgdo, entidade, programa e a influir negativamente
na produgdo dos efeitos sociais intuidos, em ordem a formular medidas para o

incremento da a¢do governamental. Esse tipo de controle se afina @ mudanga de visdo
da Administragdo tipicamente burocratica, fundada na legalidade estrita, para a

19 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 24. ed. Belo Horizonte: Forum, 2024, p. 388.

1 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrdtica e o desenho institucional do Tribunal de
Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 284.

192 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrdtica e o desenho institucional do Tribunal de
Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 284.

193 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrdtica e o desenho institucional do Tribunal de
Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 284.
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moderna Administragdo fundada na eficiéncia, na economicidade, na eficacia e na
efetividade.!*

Essa dicotomia ¢ identificada na literatura especializada como a distingdo entre

195 A compliance accountability

compliance accountability e accountability de performance
foca na regularidade e conformidade da atuacdo, verificando a salvaguarda da integridade fisica
dos bens, o cumprimento da normatividade financeira e administrativa e o adequado reflexo da
situagdio patrimonial nas contas'®®. Ja a accountability de performance, instrumentalizada pelas
Auditorias Operacionais, tem como objetivo a identificacdo de fatores e circunstancias que
podem estar prejudicando o desempenho da Administracao Publica, visando formular propostas
de aperfeigoamento'®’.

A distingdo entre as duas abordagens, Auditoria de Conformidade (controle formal) e
Auditoria Operacional (controle de resultados), ndo € sempre clara, o que gera, na pratica, o
conceito de auditoria combinada ou integrada!®®. Em casos de sobreposi¢cdo, como em
auditorias integradas, o foco primario (desempenho ou conformidade) ¢ que deve guiar os

auditores sobre quais normas aplicar!®’

. De fato, a ndo conformidade pode ser a causa ou uma
consequéncia de um desempenho insatisfatorio, e a propria CRFB/88, ao incluir a fiscalizagao
operacional e de legitimidade no mandato do TCU, assegurou que o controle se estendesse além
da verificagdo estrita da legalidade, abrangendo o desempenho da gestio?®.

Uma marca distintiva crucial € a de que as Auditorias de Conformidade (compliance)

sao predominantemente adversariais, valorizando as consequéncias sancionatdrias decorrentes

de erros e irregularidades detectadas. Em oposto, as Auditorias Operacionais (performance)
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Contas no Brasil. 2. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 280.
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“priorizam a logica colaborativa e de cooperacdo”, valorizando o acerto e a busca pelo bom
desempenho, tornando os atores do ciclo de controle “aliados e parceiros, e ndo adversarios”?!,

Essa logica colaborativa se materializa quando o Tribunal de Contas, ao realizar o
controle, dirige-se prioritariamente ao gestor, seja monitorando sua atividade, seja
recomendando que reavalie suas escolhas?®?.. O Tribunal pode apresentar ponderacdes e
solugdes que sirvam de base para que a propria Administracdo reconsidere suas opgdes, 0 que
faz com que se acentue, nesse ambito, a fungdo pedagodgica e colaborativa da intervengao, na
qual o controle ndo se volta a san¢dao, mas prioriza o diagnostico célere e tempestivo de
equivocos e inconsisténcias, fomentando a melhoria das escolhas orcamentarias e
administrativas®®.

A adocdo do controle de resultados se articula diretamente com as estratégias de
publicizacdo da gestdo publica, como a transferéncia de atividades ndo exclusivas do Estado
para organizacgdes nao estatais, a exemplo das OSs. Nesses modelos, os contratos de gestdo
estabelecem metas predefinidas para os servicos, permitindo a avaliagdo continua da
efetividade dos servigos prestados®®. E nesse ponto que o controle de resultados se torna
indispensavel, garantindo que a flexibilizagdo administrativa ndo comprometa a eficiéncia, a
economicidade e a transparéncia®®’.

Refletindo essa tendéncia de fortalecimento do controle de gestdo, propostas
legislativas contemporaneas buscam redefinir o papel dos Tribunais de Contas para além da
fiscalizacdo reativa. O projeto de Reforma Administrativa apresentado em 2025 pelo Grupo de
Trabalho da Camara dos Deputados, por exemplo, sugere explicitamente a ampliacdo das
competéncias dos TCs, para que passem a “zelar pelo efetivo cumprimento dos instrumentos

de governancga e gestio e monitorar a avaliagdo das politicas publicas?°®. Essa reorientagio
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Contas no Brasil. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 307.
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completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-235544/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez.
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Versdo Final. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2025. p. 21.
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visa consolidar os tribunais como indutores de boas praticas e parceiros no monitoramento do
desempenho estatal, alinhando sua atuagio ao paradigma de resultados®’.

Na busca por operacionalizar essa administragdo gerencial, o debate legislativo atual
tem focado na criagdo de instrumentos formais que vinculem o planejamento a execugdo. A
proposta de Reforma Administrativa de 2025, nesse sentido, estabelece como espinha dorsal da
gestdo a obrigatoriedade de elaboracdo de um “Planejamento Estratégico” por todos os entes
da federacdo, a ser divulgado publicamente no inicio de cada mandato?*®. Esse plano, por sua
vez, deve ser desdobrado em “Acordos de Resultados” especificos para cada 6rgao e entidade,
conectando as metas estratégicas do governo com a atuagio das equipes>”, cujo objetivo é
superar a cultura imediatista e formalizar o ciclo de gestdo focado no desempenho?!’.

A centralidade do planejamento ¢ um pressuposto indispensavel para a viabilidade de
qualquer modelo de controle focado em resultados. Sem a defini¢do prévia e clara de metas, a
propria aferigdo de desempenho torna-se inviavel, restando ao controlador apenas a verificagao

J4

formal dos procedimentos. O planejamento, portanto, ¢ a condi¢do que instrumentaliza e

viabiliza a atuaciio dos 6rgdos de controle?!!

, pois fornece os pardmetros objetivos que serdo
auditados. A definicdo de metas e padrdes pelo gestor publico, em didlogo com a entidade
parceira, “se mostra como condi¢do primordial e essencial para a implantacdo do controle de

resultados’?!?

, permitindo que a fiscalizagdo transcenda o exame de pardmetros fluidos e
principioldgicos para se concentrar em indicadores concretos.

Além disso, como mecanismo de incentivo direto para o cumprimento desses pactos,
a referida proposta de reforma também inova ao prever a instituicio de um “Bonus de
Resultado”. Esse instrumento permitiria o pagamento de um valor adicional aos servidores,
condicionado ao cumprimento das metas pactuadas no Acordo de Resultados, funcionando

213

como uma “14* folha de pagamento” a ser distribuida meritocraticamente””. A introducdo de
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tal bonus visa valorizar o profissional pelo desempenho efetivo e reforgar a cultura de gestao
por resultados, embora sua adesdo seja facultativa para os entes federativos e condicionada a
sua saude fiscal!*.

Por fim, a transicdo para o controle de resultados ndo deve ser vista como uma
superacdo da necessidade do controle formal. Pelo contrario, a emergéncia do controle de
resultados se apresenta como um mecanismo que complementa a fiscalizagdo tradicional.
Enquanto o controle formal, ou de legalidade, garante a previsibilidade e a seguranca juridica
ao verificar a conformidade com as normas previamente estabelecidas, o controle de resultados
direciona o olhar para a avaliagdo do cumprimento de objetivos e a afericdo de desempenho.
Assim, a unido desses dois mecanismos ¢ essencial para garantir uma administragdo publica
que ndo apenas siga as normas, mas também gere valor publico mensuravel?!>.

Na pratica, o ponto nevralgico da tensdo entre o controle formal e o de resultados reside
na definicdo do nexo de causalidade. O controle burocratico tradicional exige a comprovagao
do nexo causal estrito entre a receita publica e a despesa realizada (a conferéncia de notas
fiscais, medi¢odes, diarios de obras). Em contrapartida, o controle de resultados, como o
proposto no MROSC, inova ao priorizar o nexo entre o cumprimento do objeto e as metas
pactuadas, tornando a andlise financeira estrita uma medida subsidiaria, a ser acionada apenas
em caso de descumprimento das metas ou indicio de fraude®!¢.

Essa mudanga de foco ¢ a esséncia da gestdo gerencial, pois reconhece que a boa e
regular aplicacdo dos recursos ndo se esgota na conformidade de cada gasto individual, mas se
afere “pela comprovagio do alcance de beneficios sociais com a politica de fomento™?!7. A
resisténcia dos orgdos de controle em aceitar essa subsidiariedade da anélise financeira,

insistindo na verificacdo formal do nexo receita-despesa, tem sido o principal obstaculo a

efetivacdo do controle de resultados no Brasil'.

214 BRASIL. Camara dos Deputados. Grupo de Trabalho da Reforma Administrativa. Reforma Administrativa.
Versao Final. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2025. p. 49.

215 FERRAZ, Luciano. Controle e consensualidade: fundamentos para o controle consensual da Administragdo
Publica (TAG, TAC, SUSPAD, acordos de leniéncia, acordos substitutivos e instrumentos afins). 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2020. p. 123.

216 VALLE, Kamile Medeiros do. O controle de resultados exercido pelo TCU no fomento as Organizagbes da
Sociedade Civil. 2020. Dissertagdo (Mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sido Paulo,
2020. p. 109.

217 VALLE, Kamile Medeiros do. O controle de resultados exercido pelo TCU no fomento as Organizagdes da
Sociedade Civil. 2020. Dissertagdo (Mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo,
2020. p. 125.

218 VALLE, Kamile Medeiros do. O controle de resultados exercido pelo TCU no fomento as Organizagdes da
Sociedade Civil. 2020. Dissertagdo (Mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo,
2020. p. 118.



72

A coexisténcia entre o controle formal e o controle de resultados, com énfase neste
ultimo para modelos gerenciais como o das OSs, ndo ¢ apenas uma escolha metodoldgica, mas
deve estar alicercada em um robusto arranjo legal. Compreendida essa dualidade de abordagens,
torna-se imperativo analisar os fundamentos normativos que conferem ao TCU a legitimidade

para exercer essa fiscalizacdo.

3.3 Fundamentos normativos do controle do TCU em rela¢ao as OSs

Em continuidade, examina-se o arranjo normativo inaugurado pela CRFB/8S,
responsavel por dotar o TCU de prerrogativas complexas e detalhadas, essencialmente para a
realizag¢do do controle de resultados sobre as OSS. A CRFB/88, em seu Titulo IV, solidificou a
premissa de que a gestdo da coisa publica estd sujeita a um permanente e rigoroso escrutinio,
com o proposito de aferir a legalidade, a legitimidade, a economicidade e a correta aplicagdo
dos recursos. Esse mandamento constitucional, que se estende a qualquer pessoa fisica ou
entidade que utilize, arrecade ou administre dinheiros, bens e valores publicos (art. 70), define
o Tribunal de Contas como o principal instrumento técnico para a concretizagdo desse controle.

Esse incremento de competéncias, notadamente pela inclusdao da fiscalizagdo
operacional e dos critérios de legitimidade e economicidade, representa a grande inovagdo
funcional da CRFB/88. Esse conjunto “deu ao TCU a possibilidade de interferir sobre o mérito
da atuacdo administrativa e, portanto, a oportunidade de interferir nos critérios de politicas
plblicas™!®. O Tribunal, que antes se limitava a um controle formal, passou a participar
ativamente das grandes decisdes nacionais, muitas vezes de forma independente e alheia as
decisdes e prioridades do Congresso Nacional??’. Consolidou-se, assim, uma funcio
controladora autbnoma, que supervisiona a adequagao do gasto publico a efetivagao dos direitos
fundamentais®?!.

Essa evolugdo funcional do TCU ¢ materializada no art. 71, IV, da CRFB/88, que
confere a competéncia para realizar auditorias nas unidades administrativas e demais entidades,

com escopo abrangente nas dimensdes contabil, financeira, or¢amentaria, patrimonial e,
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220 FORNI, Jodo Paulo; HELLER, Gabriel. Efetividade: polissemia e utilizagdo como pardmetro do controle
externo no Tribunal de Contas da Unido. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano
23, n. 90, p. 173-192, abr./jun. 2025. p. 177.

221 FORNI, Jodo Paulo; HELLER, Gabriel. Efetividade: polissemia e utilizagdo como pardmetro do controle
externo no Tribunal de Contas da Unido. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano
23,n. 90, p. 173-192, abr./jun. 2025. p. 177.



73

crucialmente, operacional. Historicamente, essa fiscalizagdo operacional foi adicionada ao
mandato do TCU para suprir a necessidade de avaliar a economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade, o que se tornou um pilar na busca por uma administracio gerencial???. Essa
competéncia legal para atuar sobre o desempenho permite ao TCU ir além das auditorias de
conformidade e se posicionar como um ator que promove a melhoria da gestio publica??.

Ainda que o TCU??* seja constitucionalmente posicionado como um auxiliar do Poder
Legislativo, a analise pormenorizada da CRFB/88 revela uma posi¢do que transcende a mera
subordinagdo. O dispositivo constitucional confere ao 6rgao um conjunto de poderes que lhe
garantem autonomia e capacidade decisdria, permitindo que, em certas situagoes, ele atue como
um verdadeiro ator protagonista no sistema de fiscalizagdo. A estrutura de suas competéncias,
portanto, ndo se subsume a um unico modelo, mas pode ser dividida em duas grandes vertentes:
as “competéncias coadjuvantes — de apoio ou de suporte ao controle parlamentar — em paralelo
a competéncias autonomas, estas ultimas exercidas sem ingeréncia ou participagdo do Poder
Legislativo™??.

O inciso II do art. 71 atribui ao Tribunal de Contas a competéncia de julgar as contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos. Essa ¢ uma
competéncia de natureza autdbnoma, pois o ato de julgar confere ao Tribunal um poder decisorio
diferente da mera apreciacao. O julgamento por ele proferido constitui um ato final, de carater
jurisdicional em seu escopo de atuagdo, que encerra a questao no plano administrativo e pode
resultar na imputagdo de débito e multa. A autonomia e a forga das decisdes do Tribunal sdo
reforgadas pelo § 3° do mesmo artigo, o qual determina que as decisdes que implicam imputagdo
de débito ou multa t€m eficacia de titulo executivo, permitindo a cobranca direta da divida
publica, sem a necessidade de um processo de cogni¢cdo no Poder Judiciario.

Destaca-se que a atribui¢do de julgamento (inciso II) distingue-se ontologicamente
daquela prevista no inciso I. As contas de governo (inciso I) submetem-se a parecer prévio e
julgamento politico pelo Legislativo. Por outro lado, as contas de gestdo referem-se aquelas

prestadas por qualquer administrador, publico ou privado, que lide diretamente com recursos
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estatais??6. O julgamento destas, diferentemente da primeira modalidade, ¢ de competéncia
exclusiva e definitiva do Tribunal de Contas, nos termos do art. 71, inciso II, da CRFB/88.

A distingdo ¢ crucial: a atribuicdo do inciso I (contas de governo) ¢ de carater
opinativo®?’, na qual o Tribunal emite um parecer prévio que subsidia o julgamento politico a
ser realizado pelo Poder Legislativo??®. A atribui¢io do inciso II (contas de gestdo), ao
contrario, confere ao Tribunal o poder de emitir uma decisdo??’, julgando a regularidade dos
atos dos ordenadores de despesa e demais responsaveis por recursos publicos. Esse julgamento,
focado nos atos do administrador como ordenador de despesas, ¢ técnico e de competéncia
exclusiva dos Tribunais de Contas®*°,

Em outras palavras, as contas de governo representam panorama financeiro integral
do ente federativo, caracterizando-se como o balango anual que minuciosamente examina a
totalidade da arrecadag@o de ingressos e da execucdo de despesas, a fim de retratar a situacao
financeira global e demonstrar os resultados da atuagdo governamental, bem como a realizagao
do orcamento, dos planos e programas e o devido cumprimento das normas constitucionais e
legais relativas ao endividamento publico e aos gastos com satde, educagio e pessoal®*!. Em
contrapartida, as contas de gestdo, conforme estabelecido no pardgrafo tnico do art. 70 da
CRFB/88, se relacionam a resultados especificos de determinados atos de governo, sendo
prestadas por qualquer gestor de recurso publico, seja pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, o que as submete a um exame casuistico € a um julgamento individualizado por parte
do Tribunal de Contas®*2,

No contexto especifico das OSS, a competéncia de julgar as contas (inciso II) revela-
se o instrumento garantidor do controle financeiro. Uma vez que a jurisdicdo do Tribunal se
firma pela natureza publica do recurso e nao pela personalidade juridica do gestor, conforme

consolidado na Decisdo 592/1998-TCU-Plenério®*, as OSS submetem-se a esse julgamento
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técnico. A pertinéncia desse dispositivo reside na capacidade de o TCU responsabilizar
diretamente os dirigentes de entidades privadas por danos ao erario ou desvios de finalidade,
superando o véu da personalidade juridica privada para alcancar quem efetivamente geriu a
verba do SUS.

Em relacdo a andlise das contas, resta detalhar a aplicacdo dessa competéncia no
contexto das OSs. A controvérsia central nesse tema reside na obrigagdo dessas entidades de
prestar contas diretamente ao TCU, considerando que a lei de sua regéncia estabelece a
fiscalizacao pelo 6rgao ou entidade publica supervisora.

Para compreender a posi¢ao atual do TCU, ¢ essencial analisar a trajetoria dessa
fiscalizagdo. O entendimento tem seus primérdios na Decisdo 592/1998-TCU-Plenario, que, de
forma pioneira, estabeleceu que o TCU tem autoridade para auditar e fiscalizar entidades
privadas que recebam fundos publicos. Esse precedente foi o alicerce que sustentaria toda a
atua¢do subsequente do Tribunal, estabelecendo o principio de que o carater publico do recurso
¢ o fator determinante para sua jurisdi¢do, e ndo a natureza juridica do ente que o gerencia.

Esse entendimento ¢ vital para o modelo das OSs, pois o “deslocamento da prestagdo
de servicos publicos para entes ndo estatais vem marcado pela ndo submissao destes ao regime
juridico de direito publico”?**. Essa flexibiliza¢do, que visa libertar a administragio gerencial
das disfungdes da burocracia, exige, em contrapartida, que o controle externo se adeque a essa
nova realidade®*°.

A obrigacdo de prestar contas, nesse contexto, independe da natureza da pessoa, mas
define-se em razio da matéria (dinheiro e patrimonio puiblico)**®. Isso porque o paragrafo inico
do art. 70 da CRFB/88 estabelece o dever genérico de prestacao de contas por “toda pessoa
fisica ou entidade publica ou particular” que utilize, arrecade, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos, o que inegavelmente inclui as OSs.

De fato, a propria Lei n® 9.637/1998, em seu art. 9°, submeteu a égide fiscalizadora do
TCU o controle dos contratos de gestdo. Em decorréncia disso, normativos internos do TCU,

como a Instru¢do Normativa n® 12/1996, foram alterados para “prever expressamente a
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obrigacio das Organizag¢des Sociais de prestar contas a0 TCU”?*”. Mas aqui é importante frisar
que se tratava da competéncia para a analise da prestacdo de contas anual das OSS, o que
significa que estas, diferentemente de outras entidades recebedoras de recursos publicos, nao
prestam contas somente aos 0rgaos repassadores dos recursos, mas diretamente ao TCU.

Esse principio foi reafirmado, por exemplo, no Acérdao n° 601/2007-TCU-1*
Camara?*®, que reiterou a sujei¢do das OSs as normas gerais de administrago e licitagdo, como
a obrigatoriedade de utilizar o pregdo para aquisi¢does. Outras decisdes, como o Acordao n°
535/2008-Plenario**’, que fiscalizou a aplicagio de recursos federais por ONGs no contexto de
uma CPI, reforcaram a constancia desse entendimento.

A Instrugdo Normativa TCU n°® 47/2004%* foi o primeiro marco regulatério que, em
sua redacdo original, incluia as entidades com contrato de gestdo na lista de unidades
jurisdicionadas obrigadas a prestar contas diretamente ao Tribunal. No entanto, em busca de
maior racionalidade administrativa, o TCU, por meio do Acérddo n° 1952/2007-Plenario®*!,
adotou um caminho diferente. A Corte decidiu dispensar temporariamente as OSs da prestagao
de contas direta, entendendo que a fiscalizacdo realizada pelos 6rgdos supervisores seria
suficiente. Os relatdrios de gestdo dos supervisores deveriam, entdo, conter informacgdes sobre
0 acompanhamento dessas entidades.

Essa flexibilizagao, contudo, nao se sustentou por muito tempo. Em 2008, o TCU foi
provocado pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) e pelo Ministério de Ciéncia e Tecnologia

(MCT) areverter sua posi¢do. O Acordao n° 2868/2008-Plenario®*? marcou um ponto de virada,
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restabelecendo a obrigatoriedade de apresentagcdo de contas diretas pelas OSs. A decisdo foi
justificada como uma medida provisoria até que um modelo mais adequado de fiscalizagao
fosse definido.

A formalizacdo dessa retomada, no entanto, foi gradual. Naquele ano, a Decisao
Normativa TCU n° 93/2008%* (alterada pela Decisdo Normativa n° 96/2009%**) incluiu o Centro
de Gestdio e Estudos Estratégicos (CGEE)?** e outras OSs na lista de unidades que deveriam

apresentar Relatorio de Gestdo. Contudo, a Decisdo Normativa n® 94/2008%4

, que definia as
unidades cujos Processos de Contas seriam julgados, nao incluiu as OSs. A exigéncia completa,
tanto do Relatério de Gestdo quanto das Pecas de Contas para julgamento, so foi efetivamente
restabelecida no ano seguinte, por meio das Decisdes Normativas 100/2009%*” e 102/2009%4.
Foi precisamente nesse cenario de transi¢do normativa que a situacdo do CGEE
escalou para um conflito juridico-administrativo. A controvérsia originou-se com uma

representacdo da CGU ao TCU, comunicando que o CGEE nao havia apresentado seu processo

de contas referente ao exercicio de 2009.
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especificando a forma, os contetidos e os prazos de apresentacdo, nos termos do artigo 3° da Instrugdo Normativa
TCU 57, de 27 de agosto de 2008. Disponivel em: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.gov.br/aeb/pt-br/acesso-a-
informacao/auditorias/prestacao-de-contas/copy of 2009/dn-tcu-2009-100.pdf. Acesso em: 14 dez. 2025.

248 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo Normativa — TCU n. 102, de 2 de dezembro de 2009. Define
as unidades jurisdicionadas cujos responsaveis terdo as contas de 2009 julgadas pelo Tribunal, especificando a
forma, os prazos e os conteudos dos demonstrativos que as comporao, nos termos dos artigos 4°, 6°, 9°e 13 da
Instrugdo  Normativa TCU n® 57, de 27 de agosto de 2008. Disponivel em:
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Em sua defesa, a entidade invocou sua natureza juridica privada, alegando ndo estar
sujeita a supervisdo direta da CGU, e, concomitantemente, apontou a aparente contradi¢cdo no
proprio arcaboucgo normativo do Tribunal. O CGEE explorou a inconsisténcia na aplicacao das
regras entre o exercicio de 2008, quando a Decisao Normativa n° 94/2008 o dispensou do
julgamento de contas, e a subsequente e rigorosa exigéncia para o exercicio de 2009, imposta
pela Decisao Normativa n® 102/2009. A defesa questionava essa mudanga de tratamento, visto
que ambas as decisoes anuais estavam, em tese, subordinadas 8 mesma norma-base, a Instrugao
Normativa n° 57/20082*. Esta, por sua vez, havia reestruturado o sistema, diferenciando a
obrigacdo de apresentar um Relatorio de Gestdo (art. 3°), como feito em 2008 pela Decisao
Normativa n® 93/2008, da obrigagao de apresentar um Processo de Contas para Julgamento (art.
4°), que fora dispensada em 2008 mas exigida em 2009.

Foi nesse contexto que o TCU proferiu o Acorddo n° 3041/2010-Plenario®°. A
decisdo, que se tornou um marco, rejeitou os argumentos do CGEE e considerou a representagao
da CGU procedente. O Tribunal afirmou que a competéncia da CGU para fiscalizar entes
privados que gerenciam recursos publicos tem origem constitucional, sobrepondo-se a Lei das
OS. A Corte também explicou que a alegada contradi¢gdo normativa ndo existia, pois as
instrugdes normativas do TCU servem para orientar a elaboragdo de decisdes normativas
anuais, e a dispensa de prestacdo de contas em anos anteriores foi uma op¢ao procedimental,
nao uma renuncia de jurisdi¢ao. Para refor¢ar seu argumento, demonstrou que mais de 80% das
receitas do CGEE em 2009 e 2010 eram provenientes de transferéncias da Unido, comprovando
que a entidade, por sua natureza financeira, estava sob a jurisdi¢do do controle externo.

Em seguida, o CGEE interpos um pedido de reexame, alegando a nulidade do acordao
por falta de contraditorio e reiterando a tese de que a Lei n® 9.637/1998, por ser especial, deveria
prevalecer, e que a decisdo do TCU criaria uma ineficiente duplicagdo ou triplicacdo de

procedimentos. A resposta definitiva veio com o Acérddo n°® 1.313/2012-Plenario®!. Em uma

249 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instrugdo Normativa TCU n. 57, de 27 de agosto de 2008. Estabelece
normas de organizagdo e apresentacdo dos relatorios de gestdo e dos processos de contas da administragdo
publica federal. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/norma/*/COPIATIPONORMA %253 A%2528%2522Instru%25C3
%25A7%25C3%25A30%2520Normativa%2522%2529%2520COPIAORIGEM%253A%2528 TCU%2529%2
520NUMNORMA%253A57%2520ANONORMA%253A2008/score%2520desc/0. Acesso em: 19 nov. 2025.

250 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 3041/2010 — Plendrio. Relator: Ministro Augusto Nardes.
Julgado em: 17 mnov. 2010. Disponivel em: https:/pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-1162344/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 19 nov.
2025.

231 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n®1313/2012 — Plendrio. Relator: Ministro Valmir Campelo.
Julgado em: 30 maio 2012. Disponivel em: https:/pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-1234674/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 19 nov.
2025.
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analise detalhada, foi negado provimento ao recurso, mantendo inalteradas as determinagdes do
acordao anterior, refutando ainda a alegacdo de nulidade, afirmando que a decisao nao impds
uma nova obrigagdo, mas apenas confirmou uma ja existente.

Mais uma vez, o TCU reiterou a primazia do seu mandato constitucional sobre a Lei
das OSs, lembrando que a propria Lei n° 9.637/1998 ja prevé que irregularidades sejam a ele
comunicadas. A Corte também descartou o argumento da duplicagdo de procedimentos,
afirmando que a necessidade de multiplos relatorios € um Onus inerente a gestao de recursos
publicos e que os papéis dos 6rgaos de controle sdo complementares e nao redundantes.

Ao encerrar o caso, o Tribunal ndo apenas confirmou sua jurisdi¢do, mas também
demonstrou sua busca continua por um controle mais eficiente. O acorddo ratificou a
recomendacdo a sua Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) para desenvolver um
roteiro especifico para a andlise de contas de OSs e para buscar um modelo mais alinhado com
a fiscalizacdo por resultados. Essa atitude mostra que o TCU reconhece, em tese, a
peculiaridade do modelo de gestdo e se dispde a evoluir sua metodologia de controle sem
renunciar a sua responsabilidade constitucional de proteger o patrimonio publico.

A cronologia jurisprudencial se estendeu com o Acoérddo n° 2057/2016-TCU-
Plenario®>?, que respondeu a uma solicitagio do Congresso Nacional sobre a
constitucionalidade ¢ a forma de fiscalizagdo das OSs na area da satde. Essa deliberagao,
embora posterior ao caso CGEE, reafirmou e detalhou o entendimento do Tribunal. O TCU,
com base na decisdo do STF na A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 1.923, ratificou a
constitucionalidade da contratacdo de OS para a prestacdo de servigos de saude, desde que a
parceria seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal. O Acérdao de 2016 reforgou
que a atuag¢do do TCU ndo questiona a validade do modelo, mas se concentra em coibir seu uso
inadequado. Entre as orientagdes proferidas, destacou-se a necessidade de estudos prévios que
justifiquem a opgao pela gestdo terceirizada, a realizacdo de chamamento publico para a selecao
das entidades, a inclusdo de metas e indicadores de desempenho nos contratos e a participagdo

do controle social por meio dos Conselhos de Satde.

252 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 2057/2016 — Plendrio. Solicitagdo do Congresso Nacional.
Comissdo de Assuntos Sociais. Requer informagdes a respeito da possibilidade de celebragdo de contratos de
gestdo com organizagdes sociais por entes publicos na area de saide e da forma de contabilizagdo dos
pagamentos a titulo de fomento nos limites de gastos de pessoal previstos na Lei Complementar 101/2000 (LRF).
Ratificagdo pelo STF da constitucionalidade da Lei 9.637/1998 [...]. Envio dos autos a Semag para
pronunciamento sobre a forma de contabilizagdo dos pagamentos. Solicitacdo parcialmente atendida.
Interessada: Comissao de Assuntos Sociais do Congresso Nacional. Relator: Ministro Bruno Dantas. Sessao de
10 ago. 2016. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2093465/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 19 nov.
2025.
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A andlise da jurisprudéncia do TCU, que se estende da Decisdo 592/1998 aos Acordaos

3 revela uma consistente e inabalavel

mais recentes, como o Acérdio n® 2.057/2016 — Plenério®
defesa de seu mandato constitucional. O principio fundamental ¢ claro e coerente: a jurisdigao
do TCU e a fiscalizacao do sistema de controle interno do Poder Executivo se aplicam a
qualquer entidade que gerencie recursos publicos, independentemente de sua natureza juridica.

O caso do CGEE serve como um estudo emblematico, no qual o TCU reafirmou que
o dever de prestar contas ¢ uma obrigagdo de natureza constitucional, hierarquicamente superior
a qualquer limitagao imposta por lei ordinaria. A atuag¢ao do Tribunal demonstrou que o sistema
de controle ¢ uma engrenagem unica ¢ integrada, na qual a obstrucao da fiscalizagdo em uma
etapa, como a recusa em prestar contas a CGU, compromete o funcionamento de todo o sistema.

O entendimento mais atualizado do TCU sobre a prestacdo de contas das OSs ¢ um
modelo hibrido e pragmatico, que busca um equilibrio entre a fiscalizacdo de conformidade e
o controle de resultados. O TCU, ao mesmo tempo que mantém sua prerrogativa de exigir a
prestacao de contas formal das entidades (controle de meios), como evidenciado no Acérdao n°
3.041/2010-Plendrio®*, também se comprometeu a aprimorar sua metodologia para um
controle mais finalistico (foco em resultados), conforme demonstrado pelas recomendagdes do
Acordao n® 1.313/2012. O Acérdao n°® 2.057/2016, ao chancelar o modelo de gestdo por
resultados para a area da saude, solidificou essa visdo, demonstrando que a Corte considera a
eficiéncia e a flexibilidade das OSs como elementos positivos, desde que acompanhados por
um rigoroso arcabougo de transparéncia, planejamento e controle.

E crucial notar, contudo, que essa linha jurisprudencial consolidada para as OSs nio
foi aplicada de forma idéntica as OSCIPs, tendo o TCU tracado uma distingdo fundamental
entre os dois modelos. Enquanto a Decisdo n® 592/1998-Plenario estabeleceu o dever de
prestagdo de contas direta pelas OSs, o Tribunal, na Decisdo n° 931/1999-Plenario, firmou o
entendimento de que o controle sobre as OSCIPs deveria ocorrer de modo indireto. E dizer:
pelo padrao do 6rgao responsavel pelos repasses e pelo fomento.

No caso das OSCIPs, o Tribunal entendeu que a fiscalizagdo se assemelha aquela

aplicada aos convénios, cabendo o poder-dever de “acompanhar a execu¢do desse tipo de

253 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2.057/2016 — Plendrio. Relator: Ministro Bruno Dantas.
Julgado em: 10 ago. 2016. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2093465/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 19 nov.
2025.

234 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n°3041/2010 — Plendrio. Relator: Ministro Augusto Nardes.
Julgado em: 17 mnov. 2010. Disponivel em: https:/pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-1162344/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 19 nov.
2025.
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instrumento, em regra, de modo indireto”?3*. Assim, a prestagdo de contas da OSCIP devera ser
apresentada ao 6rgao ou entidade repassadora dos recursos, e o TCU exerceria sua competéncia
ao analisar, para fins de julgamento, as contas anuais dos responsaveis, no ambito estatal, pela
celebragio dos termos de parceria>®.

Completando essa triade, a fiscalizagdo das parcerias sob o OSC segue uma logica
semelhante a dos convénios e termos de parceria com OSCIP. No caso, a prestacdo de contas
¢, em regra, apresentada ao o6rgdo gestor da parceria, que deve analisar o cumprimento do
objeto?>’ (autocontrole). A atuagdo do TCU, nesse modelo, exerce-se como nos convénios,
sendo exercida de forma indireta ao “julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos” (art. 71, II, CRFB/88) do 6rgao repassador,
ou de forma direta e excepcional, mediante Tomada de Contas Especial em caso de omissao no
dever de prestar contas, danos ao erdrio ou descumprimento injustificado das metas?®.

A amplitude subjetiva do controle, que fundamenta a fiscalizagdo das OSs, OSCIPs e
OSCs, ¢ vasta. Com efeito, o paragrafo tinico do art. 70 da CRFB/88 determina que a regra
geral de prestagdo de contas atinge “todos aqueles que, de uma forma ou de outra, administrem
recursos publicos". Isso inclui as entidades do Terceiro Setor, as paraestatais (Servigos Sociais
Autdnomos), as entidades subvencionadas e até particulares que recebam repasses do erario por

meio de convénios ou contratos>’.

255 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo n° 931/1999-Plendrio. Relator: Ministro Marcos Vilaga, 15
dez. 1999. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-
COMPLETO-77124/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

2% DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulagdo — por um novo marco juridico.
Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 396.

27 VALLE, Kamile Medeiros do. O controle de resultados exercido pelo TCU no fomento as Organizagbes da
Sociedade Civil. 2020. Dissertagdo (Mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo,
2020. p. 66.

28 VALLE, Kamile Medeiros do. O controle de resultados exercido pelo TCU no fomento as Organizagdes da
Sociedade Civil. 2020. Dissertagdo (Mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo,
2020. p. 70.
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4 ANALISE DA JURISPRUDENCIA DO TCU: ENTRE O FORMALISMO E O
CONTROLE DE RESULTADOS NO CONTROLE DAS OSS

4.1 Caracterizacio da amostra analisada

A presente pesquisa, cujo escopo ¢ analisar a natureza do controle exercido pelo TCU
sobre as OSS, partiu de uma estratégia de coleta de dados desenhada para maximizar a
abrangéncia e minimizar a perda de julgados potencialmente relevantes. Para tanto, conforme
jéa detalhado, foi realizada uma busca na base de jurisprudéncia do TCU utilizando descritores
combinados ("Organizagao Social" OU "Organizagdes Sociais" E "SUS").

Essa abordagem inicial, metodologicamente justificada pela necessidade de garantir a
recuperagdo exaustiva de todas as deliberagdes que pudessem tangenciar o tema, resultou em
um universo bruto de 287 (duzentos e oitenta e sete) acordaos. A amplitude dos termos de
busca, embora necessdria, antecipava a provavel ocorréncia de um volume significativo de
resultados impertinentes. Tal fenomeno decorre da inclusdo de resultados que, apesar de
conterem os descritores da busca, ndo versam sobre o objeto estrito da investigagdo. Trata-se
de uma ocorréncia andloga ao conceito de falso-positivo metodoldgico, que na validagcdo de
métodos qualitativos ¢ definido como a probabilidade de se obter um resultado positivo mesmo
quando o objeto de investigacdo, neste caso, o tema de interesse, ndo estd presente na amostra
analisada®®®. Essa imprecisdo ¢ inerente a pesquisa em bases de dados textuais, onde a
polissemia dos termos e a variedade de contextos geram resultados positivos irrelevantes.

A etapa subsequente, portanto, consistiu em um processo de refinamento amostral,
realizado por meio de uma analise manual e qualitativa de cada um dos 287 julgados. Esta fase
de curadoria de dados, pautada na leitura flutuante das ementas, sumarios, objetos processuais
e dos acordaos em si, revelou que 200 das decisdes recuperadas ndo pertenciam a populacao de
pesquisa, devendo ser excluidas da andlise final. Este nimero representa um percentual de
69,68% do total de resultados, um indice que, longe de indicar uma falha na estratégia de busca,
revela um achado metodologico em si mesmo.

A elevada taxa de exclusdo evidencia a complexidade da pesquisa jurisprudencial
sobre modelos de gestdo especificos no ambito do Terceiro Setor e do controle externo.

Demonstra que a mera presenca de descritores-chave ¢ insuficiente para garantir a pertinéncia

260 GONDIM, Carina de Souza; JUNQUEIRA, Roberto Gongalves; SOUZA, Scheilla Vitorino Carvalho de.
Tendéncias em validagdo de métodos de ensaios qualitativos. Rev Inst Adolfo Lutz,v. 70, n. 4, p. 437, 2011.
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de um julgado, tornando a andlise qualitativa e a filtragem manual ndo apenas uma etapa
preliminar, mas um componente central da metodologia.

A partir de uma abordagem indutiva, que consistiu na leitura e agrupamento tematico
das razdes de descarte, emergiram cinco categorias principais que explicam por que um
acordao, apesar de recuperado pela busca inicial, ndo era pertinente a pesquisa. A quantificagao
desses motivos revela padrdes importantes sobre a atuagdo do TCU e a forma como os termos
"Organizacao Social" e "SUS" sdo empregados em seus julgados.

A distribuicao dos 200 acérdaos excluidos pelas categorias de exclusdo encontra-se
sintetizada no Quadro 4, que apresenta tanto a frequéncia absoluta (N) quanto a frequéncia
relativa (%) de cada motivo. A seguir, cada uma dessas categorias sera detalhada e

exemplificada com base nos julgados analisados:

Quadro 3 — Categorizacao dos Motivos de Exclusdo dos Acordaos do TCU

. ~ o~ . Frequéncia Frequéncia
Categoria de Exclusido Descricio da Categoria .
g ¢ g Absoluta (N) Relativa (%)
~ O acdrddo analisa uma entidade que ndo
Inadequagdo da natureza possui a qualificagao juridica de OS, tais
juridica da entidade > 52 26,00%
Ju . como OSCIPs, OSCs, SSAs, fundagdes, °
fiscalizada :
cooperativas.
O foco do controle recai sobre a gestdo
Escopo em gestdo direta ou direta da Administragdo Publica ou
politicas publicas gerais de | sobre politicas e programas de satde em 66 33,00%
saude sentido amplo, sem analisar o mérito de
um contrato de gestdo com uma OS.
Os termos de busca aparecem no
acordao de forma puramente incidental,
Mengio incidental, tangencial | como em metodologias de auditoria, 51 25.50%
ou contextual citagdes doutrinarias, recomendagdes wHe
genéricas ou em sentido ndo técnico,
sem relevancia para o mérito da decisdo.
. a . A deliberacdo, embora possa mencionar
Divergéncia do objeto W §40, en b "
L . Organizagdo Social", trata de o
tematico (fora da area da = , .. 16 8,00%
, fiscalizagdes em areas distintas da
satde) ,
saude.
A deliberagdo ndo constitui
jurisprudéncia de controle externo, mas
Natureza administrativa ou | sim um ato de natureza administrativa o
. e 15 7,50%
processual interna do TCU ou processual do proprio Tribunal,
como a aprovagdo de normas internas
sobre prestacdo de contas.
Total 200 100,00%

Fonte: elaboragdo propria.

A categoria “inadequacgdo da natureza juridica da entidade fiscalizada”, responsavel
por mais de um quarto das exclusdes (26,0%), agrupa os acordaos cujo objeto de analise era

uma entidade do Terceiro Setor ou paraestatal que, embora atuasse na area da satde, ndo
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possuia a qualificacdo juridica especifica de OS. A principal causa para a recuperacao desses
julgados ¢ a sobreposicao funcional e a confusao terminologica entre os diferentes modelos de
parceria com o poder publico. A analise dessa categoria revela a diversidade de arranjos
institucionais fiscalizados pelo TCU na area da saude.

A subcategoria mais expressiva ¢ a das OSCIPs, regidas pela Lei n° 9.790/1999. O
instrumento de parceria com estas entidades € o termo de parceria, distinto do contrato de gestao
das OS. Diversos julgados foram excluidos por tratarem exclusivamente de OSCIPs, como os
Acoérdaos 1557/2014, 1556/2014, 746/2014, 696/2014, 1655/2015, 2980/2016, 2409/2009,
2320/2019, 1256/2020 e 465/2019, todos centrados na fiscalizagdo de termos de parceria e na
aplicagdo de recursos por estas entidades.

Outro grupo relevante ¢ o dos Servicos Sociais Autonomos (SSAs), entidades
paraestatais com regime juridico proprio. O Instituto de Gestao Estratégica de Satide do Distrito
Federal (IGESDF) é um exemplo recorrente, sendo o objeto de andlise dos Acorddos
1232/2025, 1680/2024 ¢ 2054/2023, que foram excluidos por ndo se tratar de uma OS. Também
foram classificados nesta categoria os julgados que envolviam OSCs, como os Acorddos
1935/2025 e 9605/2024, ou outras naturezas juridicas, como fundagdes de apoio (Acoérdaos
5290/2013 e 2360/2003), cooperativas (Acordaos 862/2009 e 2578/2004), entidades
filantropicas ndo qualificadas como OS (Acodrdao n® 1654/2010) e associagdes civis em geral
(Acordao n° 1508/2012).

A categoria mais frequente foi a de “escopo em gestdo direta ou politicas publicas
gerais de saude”, com 33,0% das exclusdes, grupo que compreende os acordaos que, embora
inseridos na tematica da satide e do SUS, ndo analisam o modelo de gestao por OS. O foco do
controle, nesses casos, recai sobre a gestdao direta pela Administragao Publica (federal, estadual
ou municipal) ou sobre a implementagao e fiscalizagdo de politicas e programas de saide em
um sentido amplo. Um subgrupo notével ¢ o das deliberacdes sobre as Contas do Presidente da
Republica, como os Acordaos 1464/2015, 1515/2021 e 1437/2020. Tais julgados possuem um
escopo macroecondmico e de gestdo governamental geral e, embora possam conter mengdes a
OSs em seus relatdrios setoriais sobre a saude, ndo as t€ém como objeto principal de julgamento.

A maior parte dos casos nesta categoria, contudo, refere-se a auditorias em Fundos

Municipais e Estaduais de Saude, que avaliam a aplicacao de recursos federais transferidos na
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modalidade “fundo a fundo”. Sdo exemplos os Acorddos 1416/2024%°!, 3396/2010%%2,
3258/2010%%3, 119/2011%%4, 1460/20112% e 579/2012%%¢. Essas fiscalizacdes, muitas vezes
realizadas no ambito de Fiscalizagdes de Orientagdo Centralizada, concentram-se na
conformidade dos gastos municipais com as normativas do SUS, sem que a gestao por OS seja
um elemento da analise.

Adicionalmente, foram excluidos acordaos focados em programas especificos do SUS,
como a Atencdo Basica (Acérdio n° 2170/2014), a aquisi¢do de equipamentos como
mamografos (Acordao n® 247/2010), a regulacao de leitos (Acordaos 417/2010 ¢ 591/2018) e a
politica de saude indigena (Acorddos 2467/2023 e 402/2009). Por fim, julgados que
fiscalizavam a infraestrutura de saude, como a construgao de Unidades de Pronto Atendimento
(UPAs), também foram incluidos nessa categoria, a exemplo dos Acorddos 423/2014%7 e
1426/2015%68,

A categoria “menc¢do incidental, tangencial ou contextual” (25,5% das exclusdes)
caracteriza-se pela presenca dos termos de busca no corpo do acérdio de forma acessoria, sem
relevancia para o mérito da decisdo. Nesses casos, a men¢ao ndo constitui objeto de andlise ou
deliberacdo, tratando-se de uma dispersao gerada pela busca textual. A causa mais comum para
esse tipo de “falso positivo” é a metodologia de auditoria padronizada do TCU. Em muitas
Fiscaliza¢des de Orientagdo Centralizada sobre fundos municipais de saude, os roteiros de

auditoria incluiam uma questdo padrido (frequentemente a “Questdo 6) para verificar a
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https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2655378/ NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.
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https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1166264/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

263 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 3258/2010. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/ KEY:ACORDAO-COMPLETO-

1165628/ NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

264 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdérddo n° 119/2011. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1167348/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

265 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1460/2011. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1183310/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

266 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 579/2012. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1223158/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

267 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdérddo n° 423/2014. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1301941/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

268 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1426/2015. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1411697/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.
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existéncia de contratos com OSs. O relatorio de auditoria, ao seguir o roteiro, simplesmente

registrava a auséncia de irregularidades para aquela questdo, resultando na inclusdo do termo

“Organizagao Social” no documento. Exemplos claros sdo os Acordaos 1803/201

269
4,

3257/2010%7°, 121/2011%71, 1282/2011%7%, 1461/2011°7 ¢ 880/2011%74, cujas justificativas de

exclusdo apontam que a mengdo era apenas metodologica.

Outras formas de mencao incidental incluem a citacdo doutrindria ou legal. Nesses

casos, o termo € usado como exemplo ou em uma citacao de lei para fundamentar um argumento

sobre outro assunto, como ocorre no Acorddo n® 17226/2021%73

mencionado como contraponto a uma contratacao irregular de uma fundagao.

, ho qual o modelo de OS ¢

Ainda foram encontradas espécies de recomendagdo genérica. Isso acontece quando o

TCU, ao identificar contratacdes irregulares de pessoal por um municipio, recomenda a

regularizacdo e cita a parceria com OS como uma das alternativas legais possiveis, sem que

uma OS fizesse parte do caso concreto. Os Acorddos 2170/2014%7°281/2010%"7 e 1078/2009%7

ilustram esse cenario.

Por fim, h4 o uso do termo em sentido amplo ou ndo técnico. Nesses julgados,

“organizacdo social” ¢ utilizada em seu sentido sociologico geral, referindo-se a organizagao

20 BRASIL. Tribunal de Contas da Uniflo. Acdérddo n° 1803/2014. Disponivel
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1314702/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

270 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 3257/2010. Disponivel
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1165438/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

271 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 121/2011. Disponivel
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1167996/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

272 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1282/2011. Disponivel
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1181414/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

23 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 141/2011. Disponivel
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/ KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1170240/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

274 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 880/2011. Disponivel
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1177308/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

25 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdérddo n° 17226/2021. Disponivel
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2512447/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

276 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acdrddo n° 2170/2014. Disponivel
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1319664/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

277 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdérddo n° 281/2010. Disponivel
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1143555/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

28 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1078/2009. Disponivel
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1128847/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

em:

em:

cm:

cm:

em:

em:

cm:

cm:

em:

em:



&7

societdria, e ndo ao modelo juridico especifico da Lei n® 9.637/1998. Isso ocorre, por exemplo,
em relatorios de Contas do Presidente, como nos Acordios 1124/2024%7 ¢ 1126/2023%80,

Com 8,0% das exclusdes, a categoria “divergéncia do objeto temdatico” (fora da area
de satde) reune decisdes que, embora mencionem “Organizacao Social”, tratam de politicas
publicas, contratos ou fiscalizagdes em areas distintas da satde. Nesses casos, a palavra “SUS”
geralmente aparece de forma descontextualizada. No entanto, a presenca do termo
“Organizagao Social” deve-se ao fato de que este modelo de gestao ¢ aplicavel em outras areas
sociais e ndo exclusivamente na area da satide. Exemplos de julgados excluidos por este motivo
incluem fiscalizagcdes em diversas areas, tais como Educacdo, a exemplo do Acorddo n°
2590/2024%%! sobre o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de
Valoriza¢do dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB); Ciéncia, Tecnologia e Inovacgao,
conforme o Acérddo n® 613/2024%%2; Agricultura e Meio Ambiente, segundo o Acérdio n°
275/2025°%3; e Saneamento Basico, ilustrado pelos Acorddos 3180/2016%%* e 2329/2014%%3,
Adicionalmente, ha casos na area de Assisténcia Social, como o Acdrdio n° 428/2018%¢, que
trata do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS); na Cultura, com o Aco6rddao n°
2036/2023%%7; ¢ em Pesquisa (ndo assistencial), como o Acorddo n° 1335/2016, que analisa o
projeto “Campus do Cérebro”, gerido por uma OS de pesquisa, € ndo uma OS de assisténcia a

saude.

27  BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1124/2024. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2664337/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.
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https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2594869/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

281 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2590/2024. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2635112/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

282 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acdérddo n° 613/2024. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/ KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2641049/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

283 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdérddo n° 275/2025. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2692342/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

24 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 3180/2016. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2177480/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

285 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acdrddo n° 2329/2014. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1321332/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

286 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdérddo n° 428/2018. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2294878/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.
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https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
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Por fim, a categoria “natureza administrativa ou processual interna do TCU” abrange
7,5% das exclusdes e € composta por deliberagdes que ndo constituem jurisprudéncia tipica de
controle externo, mas sim atos de natureza administrativa ou processual do proprio Tribunal de
Contas (interna corporis). Tais documentos, embora possam conter o termo “Organizagao
Social” ao se referirem genericamente as entidades jurisdicionadas, ndo julgam um caso
concreto de fiscalizagdo. A maioria desses acordaos trata da aprovagdo de Decisdes Normativas
anuais que estabelecem regras para a organizagao e apresentacdo dos relatorios de gestao e das
prestagdes de contas das unidades da administragdo publica. Sdo exemplos os Acordaos
2421/2015%%, 2690/2016*%°, 3141/2010*°, 2858/2010%!, 2937/2009*?2, 1952/2007* e
2159/2005%°*. A sua exclusdo é imperativa, pois nio contém andlise de mérito sobre a atuagio
de nenhuma entidade especifica, sendo irrelevantes para o objeto da pesquisa.

Nesse contexto, a andlise quantitativa apresentada, ao revelar que quase 70% dos
resultados da busca inicial eram impertinentes, demanda uma investigagdo mais aprofundada
sobre suas causas subjacentes. A ocorréncia massiva de falsos positivos ndo ¢ um fenomeno
aleatorio, mas sim um sintoma de fatores estruturais relacionados a complexidade do Terceiro
Setor no Brasil, a linguagem e metodologia do proprio TCU e as limitagdes intrinsecas das
ferramentas de busca jurisprudencial.

A categoria que elucida melhor a complexidade do campo ¢ a de “inadequacdo da
natureza juridica da entidade fiscalizada”. A alta frequéncia de acordaos sobre OSCIPs, SSAs
e OSCs que atuam na gestdo de servicos de satde revela uma indefinicdo conceitual e pratica

nas modelagens de parceria com o Terceiro Setor. Embora os regimes juridicos que regulam

28 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2421/2015. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1513297/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

29 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2690/2016. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/ KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2113183/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

20 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 3141/2010. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1164128/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

21 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2858/2010. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1161790/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

22 BRASIL. Tribunal de Contas da Uniflo. Acdrddo n° 2937/2009. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1141775/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

23 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1952/2007. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
31568/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

24 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2159/2005. Disponivel em:
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essas entidades sejam formalmente distintos — o contrato de gestdo para OSs, o termo de
parceria para OSCIPs e o termo de colaboragdo/fomento para OSCs, os objetos contratuais sao
frequentemente analogos: a gestao de hospitais, unidades de pronto atendimento ou programas
de saude da familia.

Essa sobreposi¢do funcional gera um ruido informacional significativo. A
Administragdo Publica, em diferentes esferas e momentos, optou por modelos de parceria
diversos para alcangar objetivos similares, levando a uma jurisprudéncia fragmentada. O TCU,
ao fiscalizar um Termo de Parceria com uma OSCIP que gerencia um hospital, pode debater
questdes de controle, como a afericdo de metas, a comprovagdo de despesas, a vedacdo ao
desvio de finalidade e a fiscalizagdo pelo poder publico, que sdo conceitualmente muito
proximas as que surgiriam na analise de um contrato de gestdo com uma OS. Essa proximidade
tematica faz com que os descritores se cruzem, mas a distingdo juridica rigorosa ¢ fundamental
para a validade da pesquisa.

Esse cenario reflete a propria evolugdao historica e ndo linear do marco legal do
Terceiro Setor no Brasil. As leis que criaram as OSs (1998), as OSCIPs (1999) e, mais tarde, o
regime geral das OSCs (2014) representaram e continuam a representar diferentes momentos e
visOes politicas e doutrindrias sobre a relacdo entre Estado e sociedade. A jurisprudéncia do
TCU, portanto, ndo ¢ apenas um reflexo dessas leis, mas um registro das tensdes e desafios
praticos de sua implementagdo. A exclusdo metodoldgica desses acordaos da amostra principal
¢ correta para manter o foco estrito no modelo de OSs aplicavel a complementaridade no ambito
do SUS. Contudo, o reconhecimento dessa sobreposi¢do temadtica constitui um achado
relevante, pois contextualiza a pesquisa, demonstrando que o universo de controle do Terceiro
Setor na satide ¢ mais amplo e multifacetado do que o recorte especifico desta dissertagao,
validando a importancia e a necessidade de um estudo focado no objeto tematico proposto.

As categorias “escopo em gestdo direta ou politicas publicas gerais de satude” e
“mencdo incidental, tangencial ou contextual”, que juntas somam 58,5% das exclusoes,
apontam para um segundo fator estrutural: a forma como a terminologia e os procedimentos
internos do TCU impactam a recuperagdo de informacdes para a pesquisa externa. A polissemia
de termos como “SUS” (que abrange desde a transferéncia de recursos fundo a fundo até a
politica nacional de saude mental) e “organizacao social” (que pode ser usado em seu sentido
sociologico) € uma causa primaria.

No entanto, uma andlise mais aprofundada revela que a propria metodologia de
auditoria do Tribunal ¢ um potente gerador de resultados “falsos positivos” nas amostras. A

utilizacdao de roteiros e questionarios padronizados, especialmente no ambito da Fiscalizagao
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de Orientagdo Centralizada (FOC), ¢ um exemplo. As FOCs sdo desenhadas para criar
comparabilidade e padronizagdo no controle de politicas publicas, aplicando um mesmo
checklist de riscos a dezenas ou centenas de municipios para obter uma visao sistémica. Como
a parceria com entidades do Terceiro Setor ¢ um ponto de risco conhecido na gestao de recursos
da satde, ¢ natural que uma questdo sobre contratos com OSs conste nesse checklist (a “Questao
6", como visto em multiplos acorddos como o 1803/2014% e 0 3257/2010%%).

O efeito colateral desse procedimento ¢ a producao em massa de documentos que
contém o termo “Organizacao Social”, mas cuja substancia ¢ a auséncia de dados sobre o tema.
Na vasta maioria dos pequenos e médios municipios auditados, esse modelo de gestao pode nao
existir. O auditor, ao cumprir o roteiro, simplesmente registra a auséncia de contratos ou de
irregularidades, e o acordao final reflete essa verificagdo protocolar. O resultado ¢ um julgado
que ¢ recuperado pela busca por palavra-chave, mas que ¢ analiticamente vazio para o
pesquisador interessado no mérito do controle sobre as OSs. Isso evidencia uma tensao
fundamental entre a l6gica do controle de massa (que busca padronizagdo e abrangéncia) e a
logica da pesquisa jurisprudencial (que busca casos substantivos e andlise de mérito). O
pesquisador deve, portanto, estar ciente de que a propria ferramenta de controle do TCU pode
gerar dados que sdo metodologicamente superpostos se nao forem submetidos a uma rigorosa
filtragem manual.

Em suma, o processo de exclusao detalhado transcende um mero exercicio de limpeza
de dados. Constitui uma etapa analitica crucial que, ao dissecar as razdes da impertinéncia de
200 (duzentos) julgados, oferece um panorama rico e nuangado do ecossistema de controle do
TCU na area da satide e em outras areas sociais. A analise demonstra que a constru¢ao de um
locus de pesquisa valido exige do pesquisador rigor metodologico capaz de navegar pela
complexidade dos regimes juridicos, pela polissemia da linguagem e pelos artefatos gerados
pelas metodologias de auditoria.

A metodologia de exclusdo aqui apresentada €, portanto, o alicerce que garante a
robustez e a credibilidade de todas as conclusdes subsequentes da dissertagdo. Foi a construgao
de uma amostra de pesquisa composta exclusivamente pelas 87 (oitenta e sete) decisdes

pertinentes, que tornou possivel analise focada e valida sobre a natureza do controle, se formal

25 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1803/2014. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1314702/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

2%  BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 3257/2010. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-

1165438/ NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.
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ou de resultados, exercido pelo TCU especificamente sobre o modelo das OSs. Ao justificar
metodologicamente a exclusdo de 69,68% do universo inicial, essa etapa do estudo nao apenas
confere transparéncia e replicabilidade ao processo de pesquisa, mas também reafirma que a
compreensdo profunda das razdes de exclusdo ¢, em si, uma contribui¢ao para o entendimento
do campo, contextualizando a importancia e a especificidade do estudo sobre o modelo das OSs

em meio a um cenario de multiplos arranjos de parceria e de complexas praticas de controle.

4.2 Analise dos acérdaos pertinentes ao tema

Esta secdo, em conformidade com o desenho metodolégico da pesquisa, dedica-se a
analise pormenorizada dos 87 (oitenta e sete) acordios selecionados que compdem o universo
empirico desta dissertacao. O objetivo, conforme ja mencionado na se¢do 1.2, € investigar, por
meio de uma abordagem quantitativa e qualitativa, como o TCU materializa sua competéncia
fiscalizatoria sobre as OSs no ambito da saude. A andlise esta estruturada para revelar a tensao
central da hipétese de pesquisa: a coexisténcia e o conflito entre um paradigma de controle
burocratico, focado na conformidade e nos processos (que tem como caracteristica o controle
eminentemente formal), e o paradigma gerencial, que privilegia o desempenho e os fins (com
a emergeéncia do controle de resultados).

Para garantir o rigor metodoldgico e a clareza expositiva, a andlise dos 87 acordaos
baseia-se em cinco categorias de controle mutuamente excludentes, desenvolvidas
indutivamente a partir da leitura dos julgados e alinhadas ao referencial tedrico desta
dissertacdo. Essas categorias, cuja legenda foi definida na secdo 4.1 deste trabalho, sdo as
seguintes.

Na categoria Controle Formal — Conformidade (CF-C), foram alocadas as decisoes
nas quais o TCU foca exclusivamente na aderéncia a normas, leis e procedimentos por meio de
uma analise retrospectiva que verifica se o rito formal foi cumprido, baseando-se em critérios
como a verificagdo de legalidade de editais, o cumprimento da Lei n° 8.666/93 ou Lei
n°® 14.133/21 na contrata¢do de servigos pelas OSS, a andlise de nexo causal (documento vs.
despesa), burla a concurso publico para contratacao de pessoal pelas OSS, desvio de finalidade
ou falhas formais (ex.: auséncia de cotagdo de precos, falta de publicacdo).

Na categoria Controle Formal — Prerrogativa (CF-P), foram alocadas as decisdes
em que nao ha andlise do mérito do contrato de gestdo, mas sim da propria competéncia do
TCU para fiscalizar ou da obrigagdo formal do gestor em responder ao Tribunal, o que se reflete

em decisdes sobre sonegacdo de documentos, conflitos de competéncia (TCU vs. TCE),
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definicao de jurisdi¢do (recurso federal vs. estadual) ou atos meramente processuais (prescricao,
arquivamento).

Por sua vez, na categoria Controle de Resultados — Desempenho (CR-D), foram
alocadas as decisdes em que o Tribunal foca na eficiéncia, nos sentidos lato e stricto sensu,
conforme descri¢do da sec¢do 3.2, da gestdo ou servigo, avaliando o mérito, o desempenho e a
qualidade da politica publica através de critérios como a analise de indicadores de desempenho,
medicao de metas, avaliagdao de satisfagdo do usuario ou criticas a ineficiéncia gerencial (ex.:
recursos parados).

Ja na categoria Controle de Resultados — Doutrina Interna (CR-I), encontram-se as
decisdes em que o TCU utiliza o caso para definir ou consolidar a tese de como o controle de
OSs deve ser feito por meio de analises que estabelecem referenciais, validam o modelo de OS
(citando a ADI 1.923) ou rejeitam explicitamente a aplicagdo de controle formal (ex.: anélise
de prego unitario) em favor de uma analise finalistica.

Por fim, na categoria Controle Hibrido (CH), estdo as decisdes que evidenciam a
tensdo da pesquisa, pois o TCU identifica e confirma uma falha formal/legal (CF-C), mas utiliza
0 bom desempenho ou o contexto (ex.: LINDB, pandemia) como fator para modular a decisao,
atenuando, afastando ou mantendo as determinagdes ou sangdes, o que se observa quando a
justificativa do acordao cita explicitamente que, apesar da falha formal, o servico foi prestado,
as metas foram batidas, ndo houve sobrepreco ou o contexto de crise justifica a acdo do gestor.

A exegese dos dados agregados permite extrair conclusdes preliminares de alta

relevancia, conforme a Tabela 1:

Tabela 1 — Distribuicao das categorias de controle nos acérdaos do TCU sobre Organizagdes
Sociais de Satude (1998-2025)

Categoria de Controle Descricao Frequéncia (N) | Frequéncia (%)
CF-C Controle Formal — Conformidade 41 47,13%
CF-P Controle Formal — Prerrogativa 18 20,69%
CR-D Controle de Resultados — Desempenho 13 14,94%
CR-I Controle de Resultados — Doutrina Interna 7 8,05%
CH Controle Hibrido 8 9,20%
Total 87 100%

Fonte: Elaboragdo Propria.
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A leitura transversal desses dados revela padroes de comportamento institucional que
merecem destaque. Ao realizar o agrupamento das categorias, torna-se possivel visualizar a
correlagdo de forgas entre as logicas de controle. Primeiramente, o bloco de controle puramente
formal, que agrega as categorias Conformidade (CF-C) e Prerrogativa (CF-P), totaliza 59 dos
87 acérdaos, o que representa 67,82% (sessenta e sete virgula oitenta e dois por cento) da
atuacdo do Tribunal. Esse dado, por si, sugere a persisténcia de um enfoque de controle voltado
a legalidade e a regularidade (controle de conformidade), que ¢ compativel com uma visao mais
burocratica da missao constitucional do TCU em relagao as OSS.

Em contrapartida, o bloco de controle puramente focado em resultados, somando as
categorias desempenho (CR-D) e doutrina interna (CR-I), alcanga apenas 20 acérdaos, ou
22,99% (vinte e dois virgula noventa e nove por cento) do total. A discrepancia numérica ¢
expressiva e indica que, embora a preocupagdo com o controle de resultados seja também uma
das tarefas constitucionais do TCU, sua materializagdo em achados sobre OSS ¢ bem menos
saliente.

Ainda, a categoria de conformidade (CF-C) ¢, isoladamente, a mais frequente,
respondendo por quase metade de todos os julgados (47,13% — quarenta e sete virgula treze por
cento). Isso indica que a verificagdo de ritos, processos formais e o nexo causal documental
ainda constitui a atividade preponderante do TCU na fiscalizagdo de parcerias com OSs na area
da saude.

Contudo, o achado quantitativo mais instigante reside na alta frequéncia da categoria
de Prerrogativa, com representatividade de 20,69% (vinte virgula sessenta e nove por cento).
Esse indice demonstra que cerca de um quinto dos acérdaos analisados nem sequer adentra o
mérito dos casos: a atuagdo do Tribunal volta-se para a resolugao de conflitos de competéncia
ou questdes processuais de importancias questiondveis. Tal cenario sugere que uma parcela dos
recursos institucionais do TCU € consumida em etapas preliminares, que acabam por postergar
ou limitar a avaliagdo substantiva das politicas publicas de satde.

Essa assimetria quantitativa sugere uma ruptura no pacto fundamental proposto pela
teoria gerencial. O modelo de OS fundamenta-se na premissa de um trade-off estratégico: a
concessao de autonomia administrativa e flexibilidade de meios a entidade parceira em troca
da entrega rigorosa de resultados. Contudo, a prevaléncia do controle de conformidade
(47,13%) indica que, na pratica fiscalizatoria do TCU, o Estado, via controle externo, tende a
cobrar mais do mesmo ou, se preferir, mais dos meios.

Esse fendmeno evidencia uma desconfianga sist€émica do principal (Poder Publico) em

relagdo ao agente (OS). Cria-se, assim, um paradoxo: as entidades parceiras operam sob a logica
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de liberdade administrativa, ao mesmo tempo em que sdo submetidas ao rigor procedimental
tipico do regime publico, anulando ou amesquinhando consideravelmente parte das vantagens

de flexibilidade que justificam o modelo.
4.2.1 A influéncia do instrumento processual na natureza do controle

Nao obstante a importancia dos nimeros absolutos, ¢ imperativo investigar as razdes
processuais que sustentam esses achados. Se a andlise temporal revela a estratificacdo dos
paradigmas, a andlise instrumental, focada nos tipos de processo, oferece a chave para
compreender as causas dessa distribui¢cdo. Os dados evidenciam uma correlagdo robusta entre
o instrumento de fiscalizagdo utilizado e o tipo de controle exercido. O Grafico 1 sintetiza essa
relacdo, demonstrando como a natureza (reativa ou proativa) do processo pode vir a moldar o

olhar do auditor.

Grafico 1 — Distribuicao das Categorias de Controle por Tipo de Processo (1998-2025)
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Fonte: elaboracao propria.

A categoria de Representacao emerge como o principal vetor do controle formalista,
respondendo isoladamente por 17 decisdes de Conformidade (CF-C) e 9 decisdes Processuais
(CF-P). Esse fendmeno parece nao ser acidental, refletindo caracteristicas estruturais ou mesmo
tendéncias personalistas do agente de controle.

As Representagdes sao instrumentos reativos, provocados por atores externos, como
licitantes frustrados, parlamentares oposicionistas ou cidaddos. A motivagdo desses atores
raramente ¢ a eficiéncia sistémica da politica de satde; seu foco reside na dentncia de
irregularidades pontuais, como clausulas restritivas em editais ou suspeitas de direcionamento.
Ao ser provocado com uma dentncia fundamentada na legalidade, o TCU tende a restringir sua
analise aos termos da provocagdo, realizando um exame de conformidade estrita para validar

297 jlustra essa dindmica:

ou refutar a alegagcdo. O Acérdiao n° 4998/2019-Segunda Camara
diante de uma representagdo sobre irregularidades em contratos municipais, a Corte, embora
reconhecendo a procedéncia, focou sua decisdo na racionalidade administrativa e na
competéncia, encaminhando o caso ao Tribunal de Contas local. Assim, a predominancia do
CF-C nas Representagdes ¢ uma consequéncia direta da natureza reativa desse instrumento, que
pauta a atuagdo do TCU pela agenda de legalidade dos denunciantes.

A Tomada de Contas Especial (TCE) confirma sua natureza de ultima ratio do sistema
de controle externo. Com 8 (oito) decisdes de Conformidade e nenhuma de Desempenho, a
TCE revela-se refrataria ao gerencialismo. Sua logica € a de apuracao de danos ao erério € a
recomposi¢ao dos cofres publicos; invariavelmente, a comprovagao de uma ilegalidade formal
estd em jogo, como o superfaturamento ou a auséncia de nexo causal financeiro.

Nao se instaura uma TCE pela baixa qualidade do servigco, mas sim, a exemplo, por
falta de nota fiscal, que é uma ilegalidade formal. O Acérdio n°® 3484/2019-Segunda CAmara®”®
exemplifica como o Tribunal utiliza ferramentas comparativas para fundamentar uma TCE, mas

com o objetivo final de punir o superfaturamento, mantendo a esséncia formalista. A

297 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 4.998/2019 — Segunda Cédmara. Relator: Ministro
Raimundo Carreiro. Sessdo de 2 de julho de 2019. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/Ac%25C3%25B3rd%25C3%25A30%2520n%25C2%25BA%25204.998%252F2019%2520%25E2
%2580%2593%2520Segunda%2520C%25C3%25A2mara/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%252
ONUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

298 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 3.484/2019 — Segunda Cédmara. Relatora: Ministra Ana
Arraes. Sessdo de 21 de maio de 2019. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/Ac%25C3%25B3rd%25C3%25A30%2520n%25C2%25BA%25203.484%252F2019%2520/%2520/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/2. Acesso em: 14 dez. 2025.
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necessidade constitucional de julgar contas e recuperar ativos impde um limite intransponivel
a flexibilizacdo gerencial nesse tipo de processo.

Em contrapartida, os instrumentos de iniciativa propria do Tribunal, os Relatorios de
Auditoria e os Relatorios de Levantamento, apresentam um perfil consideravelmente mais
equilibrado e voltado para os resultados. Embora os Relatérios de Auditoria ainda registrem um
numero significativo de decisdes de conformidade (9 — nove), eles sdo responsaveis pela maior
concentracdo absoluta de decisdes de desempenho (4 — quatro) e doutrinas internas (2 — dois).
Isso ocorre porque, ao deter a iniciativa de definir o escopo da fiscalizagao, o TCU pode
desenhar avaliagodes sistémicas, focadas na eficiéncia e na eficacia.

O instrumento do Levantamento, por sua vez, destaca-se como essencialmente interno.
Com 3 (trés) decisdes de Desempenho (CR-D) e 1 (uma) na categoria de Doutrinéria Interna
(CR-I), e nenhuma de conformidade punitiva, ¢ por meio dele que o Tribunal mapeia o terreno
e constroi conhecimento sobre o assunto aqui tratado. O Acérddo n°® 2.468/2023-Plenario®”,
oriundo de um Levantamento, € paradigmatico: ao catalogar 78 (setenta e oito) riscos no modelo
de OSS, o Tribunal ndo se limitou a apontar falhas, mas discutiu a qualidade das metas e os
incentivos perversos gerados por indicadores inadequados, exercendo um controle pedagogico
e preventivo de alta complexidade.

A andlise cruzada revela ainda que a tensdo paradigmatica permeia até mesmo o0s
instrumentos mais rigidos. As Representacdes, apesar de formalistas, abrigaram 6 (seis)
decisdes Hibridas (CH). Isso sugere que, mesmo quando tendencialmente limitado pela
provocagao externa, o Tribunal encontra espago para aplicar a logica da ponderagao, utilizando
o resultado ou o contexto (como a pandemia do coronavirus de 2020) para modular sancdes
decorrentes de falhas formais. Acorddos como o 3336/2015-Plenario*® demonstram essa
nuance: a irregularidade na contratacdo foi mantida (formalismo), mas a auséncia de sobrepreco
e a execugdo do servico serviram como atenuantes na dosimetria da pena (resultado).

Assim ditou parte do acérdao:

Como atenuantes a serem consideradas quando da dosimetria das penas, observo que

ndo ha evidéncias nos autos de que os valores praticados estivessem acima dos de
mercado ou que os servigos ndo foram executados a contento. Ademais, no periodo

299 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n®2.468/2023 — Plendrio. Relator: Ministro Benjamin Zymler.
Sessdo de 29 de novembro de 2023. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/aC%?25C3%2593RD%25C3%25830%25202468%252F2023/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

300 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acdrddo n° 3.336/2015 — Plendrio. Relator: Ministro Vital do Régo.
Sessdo de 9 de dezembro de 2015. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/aC%?25C3%2593RD%25C3%25830%25203336%252F2015/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.
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dessas contratacdes [...] os responsaveis, quando da administracdo do referido
hospital, geriram recursos da ordem de R$ 158 milhdes [...]. Ou seja, embora ndo
constem dos autos os valores dessas contratagdes, pode-se inferir que possuiam pouca
materialidade frente ao conjunto da gestdo e que se tratou de casos isolados.!

Por outro lado, a dinamica processual exerce um papel determinante na manutengao
do status quo. A predominancia de instrumentos como Representagdes e TCEs tende a ancorar
a atuagdo do Tribunal no paradigma da conformidade, visto que tais processos sdo, por natureza,
vocacionados a apuracao de ilegalidades pontuais e a quantificagao de danos. A tendéncia ¢ de
que enquanto o sistema for majoritariamente acionado por dentincias e focado na recuperagao
de débitos, a pauta sera dominada pela verificacao de ritos e formas.

Essa correlagdo robusta entre o instrumento processual e o tipo de controle dialoga
diretamente com o conceito de dependéncia de trajetoria (path dependence)®***. O desenho
institucional do controle externo brasileiro, historicamente reativo e permeavel a dendncias
(como se vé no art. 74, § 2°, da CRFB/88), condiciona a agenda fiscalizatdria atual, dificultando
o abandono de praticas pregressas de verificagdo formal.

Uma vez que os atores externos, frequentemente licitantes insatisfeitos ou opositores
politicos, acionam o Tribunal motivados por questionamentos de legalidade estrita em editais,
ele se vé compelido a atuar dentro desse enquadramento formalista. Assim, a transi¢ao para o
paradigma de resultados ndo depende exclusivamente de uma mudanga de cultura interna dos
auditores, mas também de uma reflexdo sobre o proprio fluxo de demandas, visto que o excesso
de Representacdes tende a drenar a capacidade operacional necessaria para a realizagdo de
auditorias de desempenho proativas. A expansdo do controle de resultados depende, portanto,
da capacidade do TCU de ampliar proativamente suas Auditorias Operacionais e

Levantamentos, reduzindo sua dependéncia da demanda reprimida de dentincias.

301 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acérddo n° 3.336/2015 — Plendrio. Relator: Ministro Vital do Régo.
Sessao de 9 de dezembro de 2015. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/aC%25C3%2593RD%25C3%25830%25203336%252F2015/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 14 dez. 2025. p. 10.

3920 conceito de dependéncia da trajetoria (path dependence) refere-se a uma perspectiva de analise historica na
qual as escolhas realizadas nos momentos iniciais de formacdo de uma institui¢ao ou politica exercem um efeito
de constrangimento determinante sobre seu desenvolvimento futuro. Trata-se de um processo dindmico
caracterizado por inércia e retornos crescentes, no qual os custos de adogdo de uma nova dire¢do aumentam a
medida que se avanca na trajetoria estabelecida. Esse mecanismo gera um fenomeno de aprisionamento, tornando
a reversdo de escolhas passadas improvavel ou custosa, mesmo que existam alternativas mais eficientes
disponiveis. Metaforicamente, as instituigdes comportam-se como cimento seco: € possivel altera-las depois de
consolidadas, mas o esfor¢co necessdrio para tal ¢ substancialmente superior ao exigido nos momentos
formativos. Cf.. BERNARDI, Bruno Boti. O conceito de dependéncia da trajetéria (Path Dependence):
defini¢des e controvérsias tedricas. Perspectivas, Sao Paulo, v. 41, p. 137-167, jan./jun. 2012.
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4.2.2 Analise da Série Historica (1998-2025)

Um ponto de alta relevancia na avaliagcdo do corpus desta pesquisa € o fato de que a
observagao da distribui¢dao temporal dos acordaos refuta a hipotese de uma evolucao linear do
controle formalista para o controle de resultados. O fendmeno observado assemelha-se a um
processo de sedimentac¢do institucional, no qual novos paradigmas de controle sdo adicionados
ao repertorio do Tribunal e sobrepostos aos anteriores, sem que as praticas pregressas sejam
descartadas. O Gréfico 2, a seguir, apresenta a frequéncia das categorias de controle ao longo

dos anos, permitindo visualizar os picos de atuagdo e as tendéncias de cada periodo:

Grafico 2 — Evolugao temporal das categorias de controle do TCU (1998-2025)
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Fonte: elaboragdo propria.

O periodo inicial, compreendido entre 1998 e 2009, caracteriza-se por uma baixa
densidade de decisdes. Esse cenario reflete a fase de implementagdo do modelo de OS,
instituido pela Lei n® 9.637/1998. A novidade do arranjo juridico, somada a inseguranca gerada
pela ADI 1.923 no STF, parece ter contido a atuacdo massiva do controle externo. As poucas

decisdes desse periodo oscilam entre o formalismo incipiente (CF-C em 1998, 2003, 2007,
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2008) e as timidas incursdes no desempenho (CR-D em 1999 e 2003). Trata-se de um periodo
de defini¢do de competéncias, no qual o TCU buscava estabelecer os limites de sua jurisdi¢ao
sobre entidades privadas gestoras de recursos publicos, conforme delineado na Decisao
592/19983%,

A partir de 2010, observa-se uma mudanga de patamar. O volume de fiscalizagdes
cresce, culminando em um pico de atividade formalista nos anos de 2012 ¢ 2013. Em 2012, o
Tribunal emitiu 5 (cinco) decisdes focadas estritamente na conformidade (CF-C), sem nenhuma
contrapartida de desempenho. Esse recrudescimento do controle burocratico coincide com a
expansao capilar do modelo de OSS para estados e municipios, financiada por repasses fundo
a fundo do SUS. O aumento do volume de recursos geridos por terceiros trouxe consigo um
aumento proporcional nos riscos de irregularidades classicas, como direcionamento de
licitagdes e desvios de finalidade, demandando do TCU uma resposta enérgica baseada no
repertdrio tradicional da legalidade.

O ano de 2013, contudo, marca o inicio explicito da dualidade paradigmatica. Ao
mesmo tempo que mantinha 5 (cinco) decisdes de conformidade, o Tribunal proferiu 2 (duas)
decisoes hibridas e 1 (uma) de desempenho. Essa simultaneidade demonstra que, no mesmo
exercicio, o TCU operava com ldgicas opostas: punia a auséncia de ritos em um processo,
enquanto modulava san¢des com base em resultados em outro.

O ano de 2014 representa um ponto de inflexdo doutrinaria singular. Com zero
decisdes de conformidade pura, o Tribunal concentrou-se em decisdes Hibridas (3 — trés) e
Doutrinarias/Operacionais (3 — trés). Foi nesse ano que o Acérddo n° 1786/2014-Plenario®®*
trouxe a tona o debate entre o Ministro Relator Benjamin Zymler, defensor da tese de que a
prestagdo de contas contabil ¢ “acessoria” ao controle de resultados, € o Ministro Revisor
Walton Alencar Rodrigues, sustentou que o desempenho ndo pode ser uma imunidade para
ilegalidades. Esse momento de intensa producdo intelectual sinalizou uma tentativa de virada
gerencial, impulsionada pela necessidade de dar seguranga juridica ao modelo.

Nos anos mais recentes, de 2016 a 2025, a série historica ndo mostra a vitoria de um

posicionamento sobre o outro, mas a estabilizacdo de sua coexisténcia. O formalismo (CF-C)

303 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifio. Decisdo n° 592/1998 — Plendrio. Relator: Ministro Adhemar Paladini
Ghisi. Sessdo de 2 de setembro de 1998. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/aC%25C3%2593RD%25C3%25830%2520592%252F1998/%2520/DTRELEVANCIA %2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

304 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n°1.786/2014 — Plendrio. Relator: Ministro Augusto Sherman.
Sessdo de 9 de julho de 2014. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/aC%?25C3%2593RD%25C3%25830%25201786%252F2014/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.
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retoma seu protagonismo, presente em praticamente todos os anos (exceto 2019 e 2021, com
apenas um caso em cada), com um novo pico de 3 (trés) decisdes em 2023 e 3 (trés) decisoes
em 2024. Contudo, o controle de desempenho (CR-D) mantém 1 (uma) decisao nos anos de
2017 € 2018 e 2 (duas) decisdes nos anos de 2019, 2020 e 2021, impulsionado por Auditorias
Operacionais.

Um dado desse periodo recente € a alta incidéncia da categoria Processual (CF-P). Em
2024, as questdes de prerrogativa e processo (3 — trés casos) igualaram-se as de conformidade
(3 — trés casos). Isso indica que, mesmo apos décadas de vigéncia do modelo, o TCU ainda
gasta uma energia institucional consideravel apenas para afirmar sua competéncia, superar
obstrugdes ao acesso a dados ou resolver conflitos federativos, antes mesmo de adentrar o
mérito da gestdo. A andlise de 2025, com 1 (uma) decisdo de conformidade, 2 (duas)
processuais € 1 (uma) hibrida, reforca a percep¢ao de que, em momentos de incerteza, o TCU

tende a recuar para a seguranga dos ritos processuais e da verificacdo formal.

4.2.3 Andlise qualitativa: aprofundando a tensdo nos casos concretos

Superada a visdo quantitativa dos dados, impde-se a analise qualitativa para
compreender a tensdo que habita os autos. Se os numeros revelam a predominancia do controle
formal (67,82%), ¢ a leitura dos votos que expde as razdes juridicas desse comportamento.
Embora agrupados estatisticamente sob a logica burocratica, os acordaos de conformidade (CF-
C) e de prerrogativa (CF-P) revelam facetas distintas: enquanto um busca disciplinar o gestor
pelos meios, o outro busca afirma a autoridade fiscalizatoria do Tribunal.

A andlise dos 18 (dezoito) acérdaos (20,69%) da categoria de Prerrogativa (CF-P)
demonstra que o controle externo €, em muitos casos, antecedido por uma etapa de atrito
jurisdicional. A atua¢do do Tribunal enfrenta questionamentos processuais e de discussao sobre
competéncia fiscalizatoria: questdes preliminares ou prejudiciais.

Um subgrupo significativo de decisdes trata do arquivamento de processos por razoes
de competéncia, notadamente a auséncia de recursos federais na parceria, como exemplificado
no Acérdio n° 531/2014-Plenario e no Acorddo n° 1.536/2020-Plenario®®. Outra vertente ¢ a

reacdo do Tribunal a questionamentos sobre sua competéncia de fiscalizacdo; a Decisdo

305 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1.536/2020 — Plendrio. Relator: Ministro Bruno Dantas.
Sessdo de 17 de junho de 2020. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/aC%25C3%2593RD%25C3%25830%25201536%252F2020/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 14 dez. 2025
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679/2002-Plenario®® e o Acérddo n° 355/2017-Primeira Camara®®’ sdo paradigmaticos nesse
sentido, focando o mérito da decisdo na prerrogativa de exigir documentos, culminando em
sancdes nao pela ma gestdo, mas pela obstrugcdo, como no Acédrdao n° 2.283/2022-Segunda
Camara®®®. Por fim, uma parcela dos julgados refere-se a decisdes puramente processuais, como
arquivamentos por prescricdo (Acorddo n° 3.828/2024-Primeira Camara’®’) ou duplicidade de
esforcos com Tribunais de Contas locais (Acorddo de Relagao 6798/2023-Primeira Camara). A
elevada incidéncia de acérdaos CF-P sugere que o modelo de OSs, por sua natureza juridica
hibrida e pela complexidade do federalismo no SUS, gera um debate que consome esforgos
antes mesmo de que haja o exame de mérito da gestdo dos recursos.

A predominancia da categoria de Conformidade (CF-C), presente em 47,13% da
amostra, revela que o Tribunal mantém o repertdorio do controle burocratico. A analise
qualitativa sugere que essa postura ¢ alinhada ao discurso da integridade e do combate as
fraudes identificados no modelo de OSs, exigindo a verificagdo de meios como mecanismo de
salvaguardas.

Essa abordagem manifesta-se em subgrupos temadticos recorrentes. Inicialmente,
observa-se um foco na legalidade do vinculo e na tese da burla ao principio do concurso publico.
Nessa linha, o Acorddo n® 1852/2015-Plenério’!?, ao auditar parcerias na Bahia, ¢ um caso
exemplar. A fiscalizac¢do resultou em propostas de audiéncia, citacao e instauracao de TCE com
base em um repertorio de falhas estritamente formais: inexisténcia de estudos, auséncia de

planilha de composi¢do de custos, celebra¢do de contrato de gestdo com entidade privada ndo

396 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Decisdo n° 679/2002 — Plendrio. Relator: Ministro Benjamin Zymler.
Sessdo de 19 de junho de 2002. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/aC%25C3%2593RD%25C3%25830%2520679%252F2002/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0 .Acesso em: 14 dez. 2025

397 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 355/2017 — Primeira Cdmara. Relator: Ministro Bruno
Dantas. Sess@o de 7 de fevereiro de 2017. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/aC%25C3%2593RD%25C3%25830%2520355%252F2017/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 14 dez. 2025

398 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n°®2.283/2022 — Segunda Cédmara. Relator: Ministro Antonio
Anastasia. Sessao de 10 de maio de 2022. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/aC%25C3%2593RD%25C3%25830%25202283%252F2022/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 14 dez. 2025

39 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n°3.828/2024 — Primeira Camara. Relator: Ministro Jhonatan
de Jesus. Sessdo de 28 de maio de 2024. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/aC%25C3%2593RD%25C3%25830%25203828%252F2024/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc
%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

310 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 1852/2015-Plendrio. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1482122/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.
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qualificada e com entidade privada com fins lucrativos, além de pagamentos indevidos®!!. Em
nenhum momento o desempenho assistencial ou o cumprimento de metas foi aventado como
fator relevante.

Também no Acérddo n° 2.468/2023-Plenario®'?, o TCU realiza um abrangente
levantamento sobre o tema, catalogando 78 (setenta e oito) eventos de risco, muitos dos quais
sdo de natureza puramente formal e demandam um controle mais rigoroso de conformidade®!>.
Esse levantamento expde vulnerabilidade do sistema, a exemplo da existéncia de um mercado
de criacao de Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ) e a pratica disseminada de captura
e redesenho de instituicdo privada sem fins lucrativos para fraudar os certames>!*.

Ha, como demonstrado, a utilizagdo da analise de conformidade ndo apenas por
inércia, mas como um mecanismo de salvaguarda contra irregularidades complexas, como a
taxa de rateio cobrada em duplicidade ou a apresentacdo de mesma nota fiscal para comprovar
gastos em contratos diferentes, ambos os desvios enumerados pelo TCU*"® no Acérdio em
questao.

Em seguida, o maior volume de achados refere-se a falhas em procedimentos de
contratacdo, em que o Tribunal atua como revisor de ritos. A persisténcia desse paradigma ¢

notoria, inclusive, em sede recursal. No Acordao n® 3336/2015-Plenario, o Tribunal manteve a

aplicagdo de multas a gestores da Associagdo Paulista para o Desenvolvimento da Medicina

311 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1852/2015-Plendrio. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1482122/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025. p. 1.

312 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 1852/2015-Plendrio. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1482122/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.

313 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2.468/2023-Plendrio. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2599834/NUMACORDAOINT%20asc/0. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. 7C 022.608/2022-2.
Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/processo/*/NUMEROSOMENTENUMEROS%253A2260820222/
DTAUTUACAOORDENACA0%?2520desc%252C%2520NUMEROCOMZEROS%2520desc/0. Acesso em:
14 dez. 2025. p. 1.

314 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2.468/2023-Plendrio. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2599834/NUMACORDAOINT%20asc/0. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TC 022.608/2022-2.
Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/processo/*/ NUMEROSOMENTENUMEROS%253A2260820222/
DTAUTUACAOORDENACA0%2520desc%252C%2520NUMEROCOMZEROS%2520desc/0. Acesso em:
14 dez. 2025. p. 27; 36.

315 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2.468/2023-Plendrio. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2599834/NUMACORDAOINT%20asc/0. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. 7TC 022.608/2022-2.
Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/processo/*/ NUMEROSOMENTENUMEROS%253A2260820222/
DTAUTUACAOORDENACA0%2520desc%252C%2520NUMEROCOMZEROS%2520desc/0. Acesso em:
14 dez. 2025. p. 30; 36.
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(SPDM) que contrataram empresas cujos socios eram empregados da propria entidade, sem a
devida cotagdo prévia de precos. Ao rejeitar o recurso, 0 TCU rechagou o argumento de que o
controle finalistico impediria a aplicagao sancionatoria, afirmando que tal controle “nao afasta
a fiscalizag¢do da legalidade, legitimidade, economicidade e impessoalidade dos atos™'®. A
decisdo argumenta que se pune a afronta a caros postulados constitucionais, como a
impessoalidade, independentemente da auséncia de prejuizo comprovado®!’.

Outros exemplos incluem falhas em licitagdes (a exemplo do Acordao n® 731/2008-
Plenario), falta de pesquisa de pregos (a exemplo o Acordao n° 1752/2008-Segunda Camara)
ou direcionamento no processo de selecdo (a exemplo do Acérdao n® 1009/2018-Plenario),
além da qualificagdo juridica indevida da entidade (a exemplo do Acérddao n°® 313/2015-
Plenério).

A profundidade dessa analise de conformidade ¢ ilustrada pelo Acordao n® 1009/2018-
Plenario. Ao investigar o direcionamento na sele¢do de uma OS em Valinhos/SP, o Tribunal
nao se ateve apenas ao curto prazo do chamamento (dois meses entre a criacdo da lei municipal

)*18_ A prova decisiva do vicio formal foi a propria declaragio oficial do

e a selecao da entidade
gestor de que a OS vencedora havia sugerido as reformas de engenharia na UPA antes de ser
oficialmente selecionada, evidenciando um conluio que feria os principios da impessoalidade e
da moralidade®".

Por fim, identifica-se o nivel mais elementar do controle formal: o foco no nexo causal
documental, que exige a comprovagao da despesa por meio de documentos (como notas fiscais)
em vez da comprovagdo do resultado (servigo prestado). Essa abordagem, que anula a 16gica
gerencial de pagamento por performance, persiste até os dias atuais, como demonstram o
Acorddo n® 4656/2023-Primeira Camara, o Acordao n° 9706/2024-Primeira Camara € o

Acoérdao n°® 66/2025-Plenario, todos fundamentados na falha em provar o nexo documental.

316 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acérddo n° 3336/2015-Plendrio, Voto. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1583676/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025. p. 15, item 11; e Instrugdo Serur, p. 6, item
5.22.

317 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 3336/2015-Plendrio, Voto. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1583676/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025. p. 15, item 11 e Instrugdo Serur, p. 5, item
5.22.

318 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 1009/2018-Plendrio. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2298794/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025. p. 1-2 e 5.

319 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 1009/2018-Plendrio. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2298794/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025.p. 2, 8 e 10.
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A analise temporal dessa categoria revela o achado mais impactante: o controle CF-C
ndo ¢ um resquicio historico. Ele é perene na amostra, estando presente desde a Decisdao
132/1998-Plenario até o Acérdao n® 66/2025-Plenario. Embora a hipdtese inicial da dissertagao
sugerisse uma transi¢do do formalismo para os resultados, a analise temporal dos acordaos CF-
C refuta a ideia de uma transicao linear. Em vez de substitui¢dao, os dados demonstram uma
coexisténcia de conceitos. O TCU nao abandonou o modelo burocratico € o controle formal;
ele incorporou o paradigma gerencial, materializado no controle de resultados, ao seu repertorio
de fiscalizagao.

Em oposi¢do ao bloco formalista, emerge os do controle de resultados (CR-D e CR-I),
minoritario em frequéncia (somando 22,99% dos casos), mas qualitativamente essencial. Essa
vertente representa a tentativa do TCU de se adaptar ao modelo gerencial, ocorrendo em duas
frentes complementares: uma pratica (CR-D) e uma teérica (CR-I).

O Controle de Desempenho (CR-D), respondendo por 13 (treze) acordados (14,94% —
quatorze virgula noventa e quatro por cento), mostra o Tribunal aplicando metodologias de
auditoria gerencial. Essa pratica inicia-se na critica as metas e indicadores, como ocorreu na
Decisdao 102/1999-Plenario, que j& criticava pactuacdes como “meras declaracdes de
intengdes”, e se consolida em Auditorias Operacionais, como o Acérdao n®3239/2013-Plenério,
que estabeleceu requisitos técnicos para a aferi¢do de ganhos de eficiéncia. Neste ultimo
acorddo, o Tribunal criticou a inexisténcia de indicadores ou a pactuacdo de metas que nao
possuiam “os atributos necessarios para garantir a efetividade da avaliagio dos resultados™%,
além da auséncia de estudos prévios que fundamentassem a economicidade da publicizagdo em
detrimento da gestdo direta®?!.

O recente Acdrdao n°® 2.468/2023-Plenario reitera e aprofunda essa linha de analise
gerencial, focando nos riscos de uma modelagem de desempenho inadequada. Nesse sentido, o
Tribunal identificou como um risco critico a pactuagdo de metas que ndo induzem ou
incentivam a entrega de valor, o que pode levar a disfungdes graves®??. Assim consta no

seguinte trecho da decisao:

320 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo 3239/2013-Plendrio. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1293460/NUMACORDAOINT%?20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025. Sumario, p. 2, item 9.

321 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 3239/2013-Plendrio. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
1293460/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025. Sumario, p. 24, item 9.

322 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo 2468/2023-Plendrio. Relator: Min. Vital do Régo. Sessdo de
29/11/2023. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2599834/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025. TC 022.608/2022-2, p. 22, 35.
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Metas por quantidade de procedimentos que ndo ponderem a complexidade do
paciente sdo eventos de risco ao objetivo do contrato. Esse tipo de meta tem o
potencial de induzir a superprodugdo de procedimento e/ou a selecdo adversa do
paciente. Nesse caso, a selegdo adversa consiste na unidade priorizar o paciente menos
complexo e menos oneroso (geralmente o paciente ndo idoso ou sem comorbidades),
que consumira menos recursos ¢ terd maior previsibilidade, em detrimento do paciente
com maior risco.’?

Essa abordagem demonstra um amadurecimento do controle de desempenho, que
transcende a mera verificagdo do cumprimento de metas para analisar a qualidade e os
incentivos gerados por elas.

Outra questdo que se mostra relevante ¢ a centralidade do instrumento da Auditoria de
Natureza Operacional, como no Acdérddo n° 1110/2010-Plenario, que mediu a “eficicia e
eficiéncia” no acesso a leitos, € no Acordao n°® 2878/2021-Plenario, focado na “morosidade” e
no “nivel de testagem” durante a pandemia. Este controle desloca o foco do “documento” para
o “paciente”, criticando a “falta de medicamentos” (Acordao n® 1463/2003-Plenério) ou
medindo “producao (n° de cirurgias), satisfacdo e eficacia operacional” (Acérdao n® 727/2018-
Plenério).

A atuagdo do Tribunal na vertente de Controle de Desempenho (CR-D) deve ser
compreendida, a luz da teoria econdmica, como um esforgo institucional para mitigar a severa
assimetria de informagdo inerente ao modelo de delegacdo. Na formulacdo classica da Teoria
da Agéncia, ja mencionada na sec¢do 2.4 desta dissertacdo, a delegacdo de autoridade deciséria
do Principal (Estado/Sociedade) para o Agente (Organizacdo Social) constitui uma relagao
contratual que gera inevitavelmente custos de agéncia. Esses custos decorrem ndo apenas da
divergéncia de interesses, mas especificamente dos gastos necessarios ao monitoramento pelo
Principal para limitar atividades aberrantes do Agente, somados a perda residual de bem-estar

gerada por essa relagio’?*,

323 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo 2468/2023-Plendrio. Relator: Min. Vital do Régo. Sessdo de
29/11/2023. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2599834/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 14 dez. 2025. Relatorio, p. 23.

324 A doutrina estrangeira também identifica esses aspectos, afirmando que “We define an agency relationship as
a contract under which one or more persons (the principal(s)) engage another person (the agent) to perform some
service on their behalf which involves delegating some decision making authority to the agent. If both parties to
the relationship are utility maximizers, there is good reason to believe that the agent will not always act in the
best interests of the principal. The principal can limit divergences from his interest by establishing appropriate
incentives for the agent and by incurring monitoring costs designed to limit the aberrant activities of the agent.
[...] We define agency costs as the sum of: 1. the monitoring expenditures by the principal, 2. the bonding
expenditures by the agent, 3. the residual loss." (JENSEN, Michael C.; MECKLING, William H. Theory of the
Firm: Managerial Behavior, Agency Costs and Ownership Structure. Journal of Financial Economics, v. 3, n. 4,
1976, p. 5-6).
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No contexto das parcerias de saude, essa assimetria manifesta-se na dificuldade de o
Estado observar diretamente o esforco real da OS na entrega de qualidade assistencial, criando
um ambiente propicio ao risco moral (moral hazard), onde o Agente pode reduzir a qualidade
do servigo para maximizar seus excedentes, ocultando tal pratica sob a complexidade técnica
da medicina. Ao realizar Auditorias Operacionais que mensuram a eficiéncia e eficacia (a
exemplo do Acorddao n° 1110/2010) ou a eficacia operacional (a exemplo do Acoérdao n°
727/2018), o TCU nao atua apenas como fiscal da lei, mas implementa um mecanismo de
auditoria capaz de revelar ao Estado o custo real e o processo de producao do Agente. Esse tipo
de investigagdo reduz a vantagem informacional da burocracia e permite que o Principal ajuste
0 or¢amento ou as regras aos custos reais revelados, mitigando a explora¢dao da assimetria de
informaco®?’.

Diferentemente da auditoria de conformidade, que verifica apenas os insumos (notas
fiscais), a auditoria operacional reduz a opacidade sobre os produtos (satde entregue),
permitindo ao Principal realinhar os incentivos do contrato. Assim, os 13 (treze) acérdaos
classificados nessa categoria representam a tentativa mais sofisticada do controle externo de
reduzir os custos de agéncia, transformando dados brutos de produc¢do hospitalar em informagao
qualificada, essencial para que a flexibilidade administrativa do modelo ndo degenere em
ineficiéncia oculta.

Em nivel estratégico, o Tribunal demonstra capacidade de aplicar metodologias
avancadas, como a Andlise Envoltoria de Dados (DEA)*?° para medir a eficiéncia hospitalar
comparativa no Acordao n° 1108/2020-Plenario. Complementarmente, o controle doutrindrio
interno (CR-I), embora com apenas 7 (sete) acorddos (8,05%), reveste-se de particular
importancia, pois representa os pontos de inflexao nos quais o Tribunal passa a julgar o método

de controle. Nesses casos, 0 TCU constrdi sua propria doutrina sobre como as OSs devem ser

fiscalizadas. Ocorrem momentos de ruptura, como no Acérdao n°® 1786/2014-Plenario, no qual

325 Sobre esses reajustes: "The interaction between the politicians and the agency becomes more interesting when
we allow the former to investigate or 'audit' the latter's production process, where such an action reveals to the
politicians the true cost of the agency's service; the politicians can subsequently set the budget equal to this cost.
[...] In what follows, we utilize the Banks (1989) model to derive an important comparative statics result: the
higher the costs of auditing, the greater the amount the agency can extract." (BANKS, Jeffrey S.; WEINGAST,
Barry R. The Political Control of Bureaucracies under Asymmetric Information. American Journal of Political
Science, v. 36, n. 2, 1992, p. 510).

326 Trata-se de uma metodologia estatistica de otimiza¢do matematica (programacdo linear) destinada a mensurar
a eficiéncia técnica de entidades produtivas, denominadas Unidades Tomadoras de Decisao (DMUs). No
contexto da auditoria operacional, a DEA permite identificar quais unidades (hospitais) maximizam seus
resultados dada uma quantidade de recursos, estabelecendo uma fronteira de eficiéncia empirica. Vide:
CHARNES, A.; COOPER, W. W.; RHODES, E. Measuring the efficiency of decision-making units. European
Journal of Operational Research,v.2,n. 6, p. 429-444, 1978.
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o TCU rejeita uma san¢do formal ao afirmar que, como o resultado (metas) ndo foi

comprovadamente ruim, a sanc¢ao seria inadequada, conforme se vé a seguir:

20. Dessa forma, compreendo que a prestacio de contas, entendida como o exame
contabil dos documentos de despesas apresentados, possui carater acessorio ao
controle finalistico, servindo para subsidiar eventuais questionamentos sobre os
motivos do ndo alcance dos resultados, a sobre/subavaliacdo das metas e, por fim, a
suficiéncia ou insuficiéncia dos recursos disponibilizados.

21. Advirto que a acessoriedade, aqui, ndo significa, em absoluto, pouca importancia.
O adjetivo se presta para ressaltar que o controle contabil ocorre em momento
posterior ao de finalidade, caso sejam identificadas falhas neste. Numa outra
vertente, ele também ¢ util para que a Administragdo reavalie, se desejar, as metas, os
meios e os recursos para atingi-las, subsidiando a continuidade ou ndo da publicizagdo
da area. [...]

24. Em complemento, ressalto que além do controle de resultados, a execugdo das
despesas no ambito do contrato de gestdo deve atender os principios gerais que regem
a Administracdo Publica. Nesse sentido, deixando mais claro o posicionamento
anterior, entendo que o controle de legalidade continua a incidir sobre os atos
praticados no Ambito de contratos de gestido, porém, diante da maior liberdade
de meios estabelecida pela legislaciio federal, tenho que 0 exame de conformidade
deve ocorrer a luz do regime juridico peculiar aplicavel a tal forma de prestacio
de servicos publicos.

25. No presente caso concreto, ndo ha noticia nos autos de que a SPDM e a Unifesp
ndo atingiram os resultados e as metas esperadas no ambito do Convénio 01/2005. Da
mesma forma, também ndo se sabe se os objetivos estabelecidos no Contrato de
Gestdo 06/2008 (operacionalizagdo da gestdo, apoio a gestdo e execugdo pela SPDM
das atividades e servigos de saude na microrregido Vila Maria/Vila Guilherme — pega
10, p. 7-19) ndo foram alcangados.

26. Por essa razdo, niao vejo respaldo juridico para a glosa das despesas listadas
pela Secex/SP e, por consequéncia, para a imputacio de multa aos responsaveis
ouvidos em audiéncia, conforme sugerido pela unidade técnica.

27. Diante dos fatos noticiados, julgo cabivel, nesta oportunidade, tdo somente a
fixacdo de prazo para que a Secretaria Municipal de Saude de Sdo Paulo realize, se ja
ndo o tiver feito, o exame dos relatorios pertinentes & execugdo das avengas
supramencionadas, contendo comparativo especifico das metas propostas com os
resultados alcangados, nos termos do art. 8° da Lei 9.637/1998 e do Lei Municipal
14.132/2006.3%7

A relevancia deste julgado (Acoérddao n® 1786/2014-Plenario) para esta dissertagdo ¢
ampliada pela existéncia de um Voto Revisor, do Ministro Walton Alencar Rodrigues, que
expoe a tensdo paradigmadtica de forma explicita. Como ja indicado em tdpico anterior, o
Revisor rechagou a tese do Relator, afirmando que o atingimento de metas ndo pode servir de
“salvo-conduto para que tal entidade pratique atos irregulares ou ilegais na utilizagdo do

99328

atrimoOnio publico’™-°. Para o Revisor, o controle finalistico “ndo afeta o controle da
t bl P R , trole finalist « fet trole d

327 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifio. Acérddo n° 1786/2014-Plendrio do Tribunal de Contas da Unido, de 9
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legalidade, legitimidade e economicidade dos atos por elas praticados™?’

, rejeitando a ideia de
que o exame de legalidade seria acessorio. O acérdao final, ao seguir o Relator, representa,
portanto, uma prevaléncia do paradigma de resultados sobre o formal, embora demonstre a
profunda cisdo interna do TCU sobre o tema.
A profundidade dessa cisdo e a complexidade da tese do Relator, Ministro Benjamin
Zymler, sdo mais bem compreendidas em seu Voto Complementar. Nele, Zymler refuta a
interpretagdo do Revisor de que seu voto afastaria o controle de legalidade. Pelo contrario, ele
esclarece que a avaliagdo dos resultados de uma gestdo nao afasta o exame de sua legalidade,
mas que esse exame deve ocorrer a luz do regime juridico peculiar aplicavel a tal forma de
prestacdo de servigos publicos**°. O Relator também qualifica sua polémica afirmacio sobre a
acessoriedade da prestagao de contas contabil, explicando que o termo foi usado no sentido de
algo instrumental e que, caso seja verificado o descumprimento da Lei 9.637/1998 e dos
principios aplicaveis a matéria, como legalidade, legitimidade e economicidade, a instauragao
de TCE e a imputagio de débito seriam necessérias'.
No mesmo sentido, destaca-se 0 Acordao n°® 4449/2018-Primeira Camara, que rejeitou
uma andlise formal de sobrepreco por entendé-la inadequada ao modelo de OS, conforme segue:
12. De um lado, h4 uma relagdo juridica contratual de compra ¢ venda de servigos,
formalizada entre as operadoras dos planos de saude e os prestadores de servigos.
Nessa relacdo, sdo contrapostos interesses privados distintos: as operadoras visam o
atendimento dos usudrios consumidores de seus planos de saude pelos menores
custos, objetivando a manutengdo desses planos e a aferi¢do de lucros, enquanto os
prestadores de servigos médicos se interessam pelo valor do pagamento, sendo
estabelecida uma relagdo contratual entre particulares. De outro lado, existe o
contrato de gestio, que discrimina atribuicdes, responsabilidades e obrigacoes
do Poder Publico e da organizacio social de direito privado, sem fins lucrativos,
para o atingimento das metas coletivas de interesse comum nele previstas, por

meio da colaboracio publico-privada. Nao ha a contraposicio de interesses dos
contratos em geral, havendo uma colaboracio entre os signatarios, que
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compartilham objetivos comuns, no caso em tela: a realizacdo de servico de
relevancia social na area da sauide.

13. Nessa esteira, ¢ importante ressaltar que a AEBES assumiu a administragdo de
todo um hospital, desde a aquisi¢do de insumos até a contratagdo de pessoal. Isso
envolve processos complexos de gestdo ¢ de operacionalizagdo, os quais visam dar
atendimento exclusivo e gratuito aos usudrios do SUS. Essa gestdo inclui o
atendimento desses usuarios de forma ininterrupta e indiferenciada. Portanto, a
associacio ndo pode se negar a prestar servicos que considere ter menor valor
agregado ou priorizar aqueles que garantam maior retorno financeiro,
diferentemente dos prestadores de servicos médicos aos quais foi comparada.
Esses prestadores podem escolher fornecer apenas determinados servigos, de
forma especializada, com vistas a diminuir custos e potencializar seus lucros.
14. Dessa forma, ¢ natural que tais exigéncias, impostas pelo contrato de gestdo,
obriguem a associag@o a distribuir os seus custos, entre os valores dos servigos que
presta, de forma diferente de como ¢ feita nas relagdes de contratos que envolvam
apenas participes privados especializados. Nesse contexto, a associagdo poderia
justificar que cobra mais caro que os pregos usuais do mercado, pela prestagdo de
determinados servigos médicos, de forma a contrabalancear gastos excessivos que
tenha com outros, os quais seja obrigada a prestar aos usuarios do SUS e sejam
necessarios para garantir a operacionalizacdo do hospital, em atendimento as regras e
aos indicadores de desempenho estabelecidos no contrato de gestao.

15. Tal situacdo refor¢ca meu entendimento, no caso concreto, ¢ com todas as vénias,
de que o cotejamento de valores apresentado pelo Ministério Publico Federal nao ¢é
suficiente para demonstrar a ocorréncia de sobrepreco ou indicar, por si s6, algum tipo
de irregularidade, pois esse compara entidades que se encontram em diferentes
relagdes contratuais, igualando servicos médicos que atendem padrdes e exigéncias
dispares. Corroborando esse entendimento, convém trazer a baila registro da unidade
instrutiva de que a planilha apresentada, para sustentar a tese de pratica de sobreprego,
possui itens com disparidades de valores da ordem de 100% a 400% abaixo ¢ acima
daqueles praticados pela associagdo.

16. Dessa maneira, os elementos constantes nos autos ndo permitem concluir nem pela
ocorréncia de irregularidade nem de dano. Logo, concordo com a analise e conclusdes
consignadas no relatdrio precedente, de modo que a representacdo deve ser
considerada improcedente.’*

O Tribunal também passa a defini¢do do método, como no Acordao n® 2057/2016-
Plenério**?, que foi fundamental para consolidar a legitimidade do modelo pés-decisio da ADI
1.923/DF pelo STF. O TCU esclareceu que, segundo a Suprema Corte brasileira, o contrato de
gestdo possui a natureza de convénio, dada a harmonia de objetivos do Estado e da entidade

conveniada, o que afasta a tese da terceirizacdo de servicos>**. Essa defini¢io doutrindria é
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crucial, pois altera o regime juridico aplicavel, afastando-se da l6gica contratual estrita da Lei
de Licitagdes e Contratos Administrativos (a época Lei n® 8.666/93, posteriormente substituida
pela Lei n® 14.133/21) e aproximando-se da l6gica convenial de fomento e parceria. Tal tese foi
consolidada no Acérdio n® 2057/2016-Plendrio*® e reiterada no Acérdio n°® 343/2022-
Plenario™®.

Essa defesa da esfera de discricionariedade gerencial surge, por vezes, em conflito
direto com o controle social formal. No Acorddao n° 2602/2018-Plenario, o Tribunal analisou
uma denuncia de que a Secretaria de Satde de Goids havia transferido a gestao da Hemorrede
estadual sem a aprovagdo do Conselho Estadual de Saude (CES/GO). A unidade técnica do
TCU defendeu uma tese puramente formal, argumentando que a Lei Federal 8.142/1990 torna
o Conselho deliberativo e suas decisdes serdo homologadas, tornando a agio do gestor ilegal®’.
A Relatora, contudo, rechagou essa tese, enquadrando o caso como um impasse institucional
decorrente de uma decisdo politica e afirmando a discricionariedade do Secretario de Estado

para adotar medidas de gestdo, mesmo que contrarias & opinido do Conselho**

. Ao julgar a
dentincia improcedente, o Tribunal optou por proteger a prerrogativa gerencial em detrimento
de uma regra expressa de controle formal.

O Tribunal também passa a defini¢do do método, como no Acordao n® 2832/2014-

Plenario®®, que define a tese do controle finalistico com legalidade flexibilizada, tese
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consolidada no Acordio n® 2057/2016-Plenario**? e reiterada no Acordio n® 343/2022-

Plenario®*!

. Recentemente, o instrumento de levantamento tem sido usado para consolidar essa
doutrina, como no Acérdio n° 2468/2023-Plenario®*?, que visa criar melhores ferramentas de
medicdo de desempenho. Ha, portanto, uma relacao de causalidade: a constru¢do de uma
doutrina no ambito do TCU habilita-o a pratica do controle gerencial.

Para além dos dados quantitativos, a andlise qualitativa revela a profundidade do
conflito entre as logicas de controle. A persisténcia do Tribunal na categoria de Controle Formal
— Conformidade (CF-C) nao deve ser interpretada apenas como burocracia; ela também
responde a riscos concretos de irregularidade. O Acordio n° 1852/2015-Plenario®* ¢
emblematico: ao encontrar um cenario de descontrole administrativo, auséncia de estudos
prévios e falta de planilhas de custos, o Tribunal recorreu ao controle formal rigoroso. Nesse
contexto, a exigéncia da legalidade estrita apresentou-se como o instrumento necessario para
mitigar o risco de danos ao erario.

Por outro lado, a categoria de Controle de Resultados — Doutrinario Interno (CR-I)
demonstra um Tribunal capaz de dialogar com teorias avangadas de administra¢do publica. O
Acérdio n® 1108/2020-Plenario®**, ao utilizar a Analise Envoltoria de Dados (DEA — Data
Envelopment Analysis) para medir a eficiéncia hospitalar, comprova a capacidade técnica do
Tribunal para exercer um controle gerencial sofisticado. Entretanto, essa sofisticagdo coexiste

com decisdes como o Acérddo n° 66/2025-Plenario®®, que retorna a puni¢do pela auséncia de
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comprovagdo documental, independentemente da comprovagdo da entrega do servigo. Essa
dualidade caracteriza a tensdo institucional identificada nesta pesquisa: o Tribunal valida a
constitucionalidade do modelo de OS e preconiza o controle finalistico (Acérdao n°
2.057/2016%#¢), mas, simultaneamente, vé-se compelido a sancionar gestores por vicios formais
(Acordio n° 1.009/2018%#7) diante de riscos a integridade ou a no¢do de moral hazard.

O ponto nevralgico dessa tensdo manifesta-se na categoria de Controle Hibrido.
Embora minoritaria (9,20%), ela evidencia o mecanismo de acomodac¢ao do Tribunal: quando
o gestor comete uma falha formal, mas alcanga um bom resultado, a decisao hibrida modula a
sangdo. O Acorddo n° 1733/2018-Primeira CAmara**® ¢ paradigmatico, pois a falha formal
(desvio de finalidade) foi comprovada, mas a satisfagdo plena do usudrio foi utilizada para
afastar a multa. Mais recentemente, o contexto da pandemia e a Lei de Introdug¢ao as normas
do Direito Brasileiro (LINDB) forneceram novos fundamentos para essa modulagao, como
observado no Acérddo n° 2518/2022-Plenario**’, onde o resultado e o contexto fatico superaram
as falhas processuais.

A emergéncia dessa categoria hibrida, ainda que quantitativamente minoritdria,
reveste-se de importancia qualitativa central. Ela representa a materializagdo do trade-off
gerencial no processo de controle: ¢ 0 momento em que o Tribunal, alinhado as diretrizes da
LINDB, notadamente a exigéncia de considerar as dificuldades reais do gestor (art. 22), aceita
modular a san¢do decorrente de uma falha formal em virtude da efetiva entrega do resultado ou
de contextos de crise. Isso sugere que a consolidacdo do paradigma gerencial no controle
externo brasileiro podera ndo ocorrer pela substituicdo completa da verificagdo da legalidade,
mas sim pela capacidade de sopesamento trazida pelo controle hibrido, que atua como uma

modulagdo necessaria para conferir seguranca juridica a inovagdo administrativa.
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A exegese dos dados quantitativos e qualitativos permite concluir que o TCU ndo
opera sob um paradigma monolitico, nem se encontra em uma transi¢ao linear simples em
direcao ao gerencialismo. O que se observa ¢ um sistema complexo no qual a fiscalizagdo de
conformidade continua operando em larga escala (67,82% — sessenta e sete virgula oitenta e
dois por cento), impulsionada pela natureza reativa das Representacdes e pela necessidade de
recuperagdo de ativos nas TCEs.

Simultaneamente, uma fiscalizagdo de desempenho tenta se consolidar através de
instrumentos de iniciativa propria (auditorias e levantamentos) e da constru¢ao doutrinario-
institucional (doutrina interna). A predominancia numérica do formalismo, portanto, ndo deve
ser lida apenas como inércia institucional, mas como sintoma de um sistema que precisa
responder a estimulos processuais distintos e a riscos de integridade elevados. A transi¢ao para
a administragdo gerencial no controle externo permanece, assim, uma constru¢do didria na

tensdo entre a seguranca do rito e a incerteza do resultado.
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5 CONCLUSOES

A investigacdo desenvolvida ao longo deste trabalho permitiu diagnosticar o
comportamento do TCU frente ao modelo de OSS (Organiza¢des Sociais de Saude), revelando
as tensOes existentes entre as ldgicas burocratica e gerencial no controle da Administragao
Publica. A anélise da jurisprudéncia do TCU sobre as OSS revela um panorama de preferéncia
pelo controle formal, sem uma metodologia explicita para o controle de resultados. Isso sugere,
de acordo com a pesquisa, que a modernizagcdo do Estado brasileiro e, consequentemente, do
seu sistema de controle externo, ndo ocorre por meio de rupturas drésticas ou substitui¢des
instantaneas de paradigma. O processo ¢ técnico e cultural.

A partir da analise empirica da jurisprudéncia e do referencial tedrico adotado,
consolidam-se a seguir as principais conclusdes extraidas da pesquisa, as quais sintetizam o

atual estagio do controle externo sobre as OSS:

1. A ordem constitucional inaugurada em 1988, ao consagrar a satide como direito de
todos e dever do Estado (art. 196 da CRFB/88), estabeleceu um dever que exige do
Poder Publico nao apenas a oferta de servigos, mas a garantia de sua efetividade e
qualidade.

2. O SUS, desenhado sob as diretrizes da descentralizagdo, atendimento integral e
participagdo comunitéria, enfrenta, no século XXI, o desafio da sustentabilidade
financeira, da transicdo demografica e dos riscos epidemiologicos. A escassez de
recursos frente a tais demandas infinitas impde a Administragao Publica desafios em
busca da eficiéncia (art. 37, caput, da CRFB/88).

3. A Reforma do Aparelho do Estado, consubstanciada no PDRAE/1995, diagnosticou o
esgotamento do modelo burocratico, caracterizado pela autorreferéncia e pelo controle
rigido de processos, timido em responder a dinamicidade das demandas sociais
contemporaneas. Nesse contexto, a criagdo das OSs, por meio da Lei n® 9.637/1998,
representou a institucionalizagdo da publicizacdo dos servigos nao exclusivos de
Estado. O modelo fundamenta-se na premissa de que a outorga de execucgdo de
servicos a entidades do Terceiro Setor, mediante contrato de gestdo, permite a
incorporacdo da agilidade do regime privado, desde que vinculada ao atingimento de
metas publicas contratualizadas;

4. A natureza juridica do vinculo estabelecido entre o Estado e as OSs ndo configura

delegacao de servigo publico stricto sensu nem simples terceirizacdo de mao de obra,
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mas uma relacdo de fomento e parceria. O contrato de gestdo, instrumento central
dessa modelagem, objetiva a substitui¢do do controle hierarquico a priori pelo controle
de resultados a posteriori. A autonomia administrativa e financeira conferida as
entidades parceiras ¢ o mecanismo indutor, cuja legitimidade depende da existéncia de
um sistema mais robusto de avaliacdo de desempenho, pautado por indicadores de
qualidade, produtividade e impacto social;

O TCU, no exercicio de sua missdo constitucional de controle externo, detém
competéncia para fiscalizar a aplicacao de recursos publicos transferidos as OSs. Essa
competéncia, consolidada desde a Decisao 592/1998-Plenario, independe da natureza
privada da entidade gestora, vinculando-se a origem publica dos recursos (art. 70,
paragrafo tnico, da CRFB/88). Entretanto, a pesquisa revelou que a transposi¢do das
logicas tradicionais de auditoria governamental para esse ambiente de parceria
publico-privada gera tensdes, uma vez que o conjunto normativo do controle externo
foi historicamente desenhado para a fiscaliza¢do da legalidade estrita, e ndo para a
avaliacdo de performance, com enfoque especial para a areca da saide e seus
orcamentos amplos;

A investigacdo empirica sobre a jurisprudéncia do TCU, a partir de busca estruturada
na base do Tribunal com os descritores (“Organizagdo Social”/“Organizagdes Sociais”
e “SUS”), evidenciou a constru¢do de uma amostra que exigiu filtragem qualitativa e
rigorosa. Dos 287 (duzentos e oitenta e sete) acordaos inicialmente recuperados, 200
(duzentos), isto €, 69,68%, foram excluidos apds leitura manual de ementas, sumarios,
objetos e teor decisorio, por ndo integrarem a populacdo de pesquisa. As razdes de
descarte, sistematizadas em cinco categorias (inadequagdao da natureza juridica da
entidade fiscalizada; escopo voltado a gestdao direta ou a politicas publicas gerais de
satde; mencao incidental/tangencial; divergéncia temdtica fora da satde; e natureza
administrativa ou processual interna do TCU), revelam padrdes estruturais da pesquisa
jurisprudencial no campo do Terceiro Setor e do controle externo: a sobreposi¢ado
funcional entre diferentes arranjos de parceria, a polissemia de termos como “SUS” e
“organizacdo social” e, especialmente, os efeitos colaterais de metodologias
padronizadas de auditoria que produzem “falsos positivos” textuais se fizeram
presentes.

Nesse contexto, o processo de exclusdo nao se limitou a limpeza de dados, mas
constituiu etapa analitica indispensavel para assegurar transparéncia e credibilidade as

conclusdes subsequentes, pois foi a partir dessa curadoria que se consolidou a amostra
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final de 87 (oitenta e sete) decisdes efetivamente pertinentes, aptas a sustentar o exame
da natureza do controle exercido pelo TCU especificamente sobre o modelo das OSS;
A investigacdo empirica realizada sobre a jurisprudéncia do TCU, abrangendo o
periodo de 1998 a 2025, permitiu a identificacdo de cinco categorias analiticas de
controle: Controle Formal de Conformidade (CF-C), Controle Formal de Prerrogativa
(CF-P), Controle de Resultados de Desempenho (CR-D), Controle de Resultados
Doutrina Interna (CR-I) e Controle Hibrido (CH).

A analise dos 87 (oitenta e sete) acordaos selecionados refutou a hipdtese de uma
transicao linear do modelo burocratico para o gerencial. O que se observa, de fato, é
um fendmeno de sedimentagdo, onde novos paradigmas de avaliagdo de desempenho
sdo0 aos poucos refutados ou confirmados, sem uma substitui¢ao evidente.

Os dados quantitativos demonstram a predominancia do paradigma formalista na
atuagdo do TCU. O agrupamento das categorias de controle formal (CF-C e CF-P)
responde por 67,82% do material analisado, evidenciando que, na maioria dos casos,
o Tribunal avalia a regularidade da gestao das OSS com base no cumprimento de ritos
processuais, na legalidade das contratagdes derivadas e na comprova¢do documental
da despesa. Em contrapartida, o controle de resultados (CR-D e CR-I) fundamentou
22,99% das decisodes, enquanto as decisdes hibridas, que tentam conciliar as duas
logicas, representaram 9,20% da amostra;

A analise qualitativa da categoria CF-C revela que a persisténcia do formalismo nado
decorre meramente de inércia institucional, mas de uma pressuposicao de riscos de
integridade. O TCU privilegia o rigor procedimental como um modo de controle,
valorizando meios. O Acordao n® 66/2025-Plenario, por exemplo, toma como base o
argumento de que a auséncia de nexo documental entre os recursos repassados e as
despesas executadas constitui irregularidade insanavel, independentemente da entrega
do objeto.

A categoria CF-P, que representa 20,69% das decisdes, evidencia que uma parte
significativa da energia institucional do TCU ¢ pautada por disputas preliminares sobre
competéncia, acesso a dados e superacdo de obstrucdes a fiscalizagdo (questdes
preliminares e prejudiciais). As decisdes como o Acdrddo n°® 2283/2022-Segunda
Camara demonstram que, antes de adentrar o mérito da eficiéncia da saude, o controle
externo precisa frequentemente reafirmar sua propria competéncia constitucional;
Identificou-se uma correlagdo robusta entre o instrumento processual utilizado e o tipo

de controle exercido. As Representagdes, instrumentos reativos movidos por dentncias
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(frequentemente de licitantes ou atores politicos) induzem quase invariavelmente a um
controle de conformidade (CF-C), focado na legalidade de editais e contratos. J& os
instrumentos de iniciativa propria do Tribunal, como Auditorias Operacionais e
Levantamentos, mostraram-se um locus privilegiado do controle de resultados (CR-
D), permitindo avaliagdes sistémicas sobre a eficiéncia alocativa e a qualidade dos
indicadores de saude;

A categoria CR-D demonstra a aplicacdo de metodologias sofisticadas de avaliacao
pelo TCU. O uso da DEA no Acordao n® 1108/2020-Plenario para medir a eficiéncia
comparativa de hospitais, e a critica a qualidade das metas no Acordao n® 3239/2013-
Plenario, comprovam uma tentativa de aplicacdo de modelos gerenciais. Nesses
julgados, o foco desloca-se da regularidade da nota fiscal para a efetividade da
assisténcia, questionando-se a morbidade, a taxa de ocupagao e a satisfacao do usudrio;
O CR-Irevela uma tensao dialética interna do TCU na defini¢ao dos limites do modelo.
O debate travado no Acéordao n® 1786/2014-Plenario, entre a tese da “acessoriedade da
prestacao de contas contabil” (Ministro Benjamin Zymler) e a tese da “impossibilidade
de salvo-conduto para ilegalidades” (Ministro Walton Alencar Rodrigues), sintetiza o
dilema central da fiscalizagdo. A jurisprudéncia que se consolida no TCU (e.g.,
Acordao n° 2057/2016-Plenéario) tende a validar a natureza convenial do contrato de
gestdo, afastando a aplicagdo estrita da Lei de Licitacdes, mas mantendo a exigéncia
de observancia aos principios constitucionais da Administragao Publica;

O Levantamento realizado no Acordao n°® 2.468/2023-Plenario constitui um marco na
atuacdo preventiva e pedagogica do TCU. Ao catalogar 78 (setenta e oito) eventos de
risco no modelo de OSS, a decisdo transcende a analise casuistica e oferece um
diagnostico sistémico das fragilidades da publicizacdo. A Corte identificou que metas
mal desenhadas geram incentivos perversos, como a selecdo adversa de pacientes
(priorizacdo de casos menos complexos para atingir metas) e a superproducdo de
procedimentos desnecessarios, demonstrando que o controle de resultados exige uma
vigilancia constante sobre a qualidade dos incentivos contratuais;

A categoria CH, embora minoritaria, aponta para o futuro da fiscalizagdo. Nesses
casos, o Tribunal aplica uma légica de ponderagdo, utilizando o resultado finalistico
satisfatério como atenuante para falhas formais. O Acérdao n°® 1733/2018-Primeira
Camara ¢ paradigmatico ao deixar de aplicar sanc¢des por desvio de finalidade diante
da comprovacdo da satisfagdo do usudrio e da efetiva prestacdo do servico. Essa

abordagem, refor¢ada pelas alteracdes na LINDB, sugere uma tendéncia de que o
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formalismo punitivo ceda espago para uma avalia¢do contextualizada das dificuldades
reais do gestor;

18. A pesquisa evidencia que a eficacia do controle externo sobre as OSS ¢ limitada pela
assimetria de informacdo. A Administragcdo Publica e o controle externo tém
dificuldades em monitorar o esforgo real da OSS. Em suma, o TCU desempenha um
papel ambivalente na consolida¢do do modelo das OSS: atua simultaneamente como
fiscalizador da legalidade e como indutor da eficiéncia gerencial. O risco de
reburocratizacdo do modelo € real sempre que o controle excede na exigéncia dos
meios, colocando em risco a flexibilidade que justifica a parceria que embasa o modelo

de OSs.

Desta forma, a constatagdo empirica da predominancia do controle formal de
conformidade, mesmo apds mais de duas décadas de vigéncia do modelo de gestdo por
resultados, consoante o que proposto pela Reforma do Estado da década de 1990, demonstra
que a superacao da burocracia ndo ¢ imediata, até porque ¢ carregada de elementos culturais
em um ambiente societario marcado de patrimonialismo e riscos a integridade.

O estudo comprova que a dicotomia entre controle de meios e controle de fins ainda
ndo aportou em primazia na pratica fiscalizatoria do TCU. E, nesse sentido, o desenho do
controle do TCU sobre as OSS ¢ um reflexo do proprio estagio de desenvolvimento do Estado
brasileiro: uma constru¢do hibrida que busca conciliar a tradi¢do autoritaria do direito

administrativo com a urgéncia de resultados do modelo regencial.
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APENDICE A - DADOS ABSOLUTOS

Conformidade Processual Hibrido Desempenho Operacional

Tipo de Processo (CF-C) (CF-P) (CH) (CR-D) (CR-I)

Denuncia 2 4 0 0 0
Monitoramento 2 1 0 2 0

Relatorio de
Acompanhamento

1 0 0 1 0

Relatoério de
Auditoria

Relatorio de
Levantamento

Representacio 17 9 6 2 3
Solicitacao 1 0 0 0 0
Solicitagao do CN 1 0 0

Tomada de Contas
Especial

Ano Conformidade | Processual (CF-P) | Hibrido Desempenho (CR-D) Operaciona
(CF-C) (CH) 1 (CR-I)

1998 1 0
1999
2002
2003
2007
2008
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022
2023
2024
2025
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Quadro 4 — Detalhamento acordaos excluidos

Titulo

Categoria de Exclusio

Tipo de processo

ACORDAO N° 1070/2017 Mengéo Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE
ATA 18/2017 — PLENARIO Contextual LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N* 10890/2021 Inadequacdo da Natureza Juridica %

ATA 30/2021 — SEGUNDA da Entidade Fiscalizada REPRESENTACAO (REPR)

CAMARA

ACORDAO N° 1122/2017 Inadequacdo da Natureza Juridica RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 19/2017 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (RA)

ACORDAO N° 1124/2024 Mengao Incidental, Tangencial ou CONTAS DO PRESIDENTE DA
ATA 23/2024 — PLENARIO Contextual REPUBLICA (CGOV)

ACORDAO N° 1126/2023 Mengao Incidental, Tangencial ou CONTAS DO PRESIDENTE DA
ATA 22/2023 — PLENARIO Contextual REPUBLICA (CGOV)

ACORDAO N° 1151/2011 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 15/2011 — PLENARIO Contextual (RA)

ACORDAO N° 1155/2013
ATA 16/2013 — PLENARIO

Natureza Administrativa ou
Processual Interna do TCU

ADMINISTRATIVO (ADM)

ACORDAO N° 11573/2020
ATA 36/2020 — PRIMEIRA
CAMARA

Inadequacdo da Natureza Juridica
da Entidade Fiscalizada

TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
(TCE)

ACORDAO N° 1164/2021
ATA 17/2021 — PLENARIO

Inadequagdo da Natureza Juridica
da Entidade Fiscalizada

REPRESENTACAO (REPR)

ACORDAO N° 1184/2020

Inadequacdo da Natureza Juridica

ATA 16/2020 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada CONSULTA (CONS)
ACORDAO N° 1188/2010 Escopo em Gestao Direta ou SOLICITACAO DO CONGRESSO
ATA 17/2010 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde NACIONAL (SCN)
ACORDAO N° 119/2011 Mengio Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 2/2011 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 1195/2006 Inadequacdo da Natureza Juridica %
ATA 29/2006 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada REPRESENTACAO (REPR)
ACORDAO N° 120/2011 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 2/2011 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 1204/2012 Escopo em Gestao Direta ou CONTAS DO PRESIDENTE DA
ATA 18/2012 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saiude REPUBLICA (CGOV)
ACORDAO N° 121/2011 Mengéo Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 2/2011 — PLENARIO Contextual (RA)

ACORDAO N° 1232/2025
ATA 5/2025 — PRIMEIRA
CAMARA

Inadequacdo da Natureza Juridica
da Entidade Fiscalizada

REPRESENTACAO (REPR)

ACORDAO N° 1253/2013 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 17/2013 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde (RA)

ACORDAO N° 1256/2020 Inadequacdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 17/2020 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (TCE)

ACORDAO N° 1274/2013 Escopo em Gestdo Direta ou CONTAS DO PRESIDENTE DA
ATA 18/2013 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saude REPUBLICA (CGOV)

ACORDAO N° 1281/2007 Escopo em Gestdo Direta ou %
ATA 27/2007 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satude REPRESENTAGAO (REPR)

ACORDAO N° 1282/2011 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 18/2011 — PLENARIO Contextual (RA)

ACORDAO N° 1283/2011 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 18/2011 — PLENARIO Contextual (RA)

ACORDAO N° 1297/2017 Escopo em Gestdo Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 22/2017 - PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satude (RA)

ACORDAO N° 1323/2017 Mengao Incidental, Tangencial ou MONITORAMENTO (MON)

ATA 24/2017 — PLENARIO

Contextual
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Titulo

Categoria de Exclusido

Tipo de processo

ACORDAO N° 1324/2020

Inadequacdo da Natureza Juridica

ATA 18/2020 - PLENARIO da Entidade Fiscalizada REPRESENTACAO (REPR)
ACORDAO N° 1335/2016 Divergéncia do Objeto Tematico RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 18/2016 — PLENARIO (Fora da Area da Satde) (RA)
ACORDAO N° 1376/2011 Divergéncia do Objeto Tematico RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 19/2011 — PLENARIO (Fora da Area da Satde) (RA)
ACORDAO N° 1406/2011 Escopo em Gestdo Direta ou CONTAS DO PRESIDENTE DA
ATA 20/2011 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde REPUBLICA (CGOV)
ACORDAO N° 1409/2013 Escopo em Gestdo Direta ou TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 20/2013 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saude (TCE)
ACORDAO N° 1416/2024 Mengéo Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 29/2024 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N* 142052018 Inadequagdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 4172018 ~ PRIMEIRA da Entidade Fiscalizada (TCE)
CAMARA
ACORDAO N° 1426/2015 Escopo em Gestao Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 21/2015 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde (RA)
ACORDAO N° 1437/2020 Escopo em Gestao Direta ou CONTAS DO PRESIDENTE DA
ATA 20/2020 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde REPUBLICA (CGOV)
ACORDAO N° 1460/2011 Mengio Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 21/2011 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 1461/2011 Mengio Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 21/2011 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 1464/2015 Escopo em Gestao Direta ou CONTAS DO PRESIDENTE DA
ATA 22/2015 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saude REPUBLICA (CGOV)
ACORDAO N 1508/2012 Inadequagdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 972012 = PRIMEIRA da Entidade Fiscalizada (TCE)
CAMARA
ACORDAO N* 1509/2007 Escopo em Gestdo Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 1612007 — PRIMEIRA Politicas Publicas Gerais de Satde (RA)
CAMARA
ACORDAO N° 1515/2021 Escopo em Gestdo Direta ou CONTAS DO PRESIDENTE DA
ATA 23/2021 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saude REPUBLICA (CGOV)
ACORDAO N° 1555/2011 Mengio Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 22/2011 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 1556/2014 Inadequacdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 21/2014 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (TCE)
ACORDAO N° 1557/2014 Inadequacdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 21/2014 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (TCE)
ACORDAO N° 1566/2012 Escopo em Gestao Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 23/2012 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saude (RA)
ACORDAO N° 1583/2023 Divergéncia do Objeto Tematico SOLICITACAO DO CONGRESSO
ATA 31/2023 — PLENARIO (Fora da Area da Satde) NACIONAL (SCN)
ACORDAO N° 1628/2018 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 27/2018 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 1654/2010 Inadequagdo da Natureza Juridica SOLICITACAO DO CONGRESSO
ATA 25/2010 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada NACIONAL (SCN)
ACORDAO N° 1655/2015 Inadequacdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 27/2015 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (TCE)
ACORDAO N° 1678/2019 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 27/2019 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde (RA)
ACORDAO N° 1680/2024 Inadequacdo da Natureza Juridica SOLICITACAO DO CONGRESSO
ATA 34/2024 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada NACIONAL (SCN)
ACORDAO N° 1681/2004 Natureza Administrativa ou
ATA 40/2004 — PLENARIO Processual Interna do TCU ADMINISTRATIVO (ADM)
ACORDAO N° 1682/2011 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA

ATA 24/2011 — PLENARIO

Contextual

(RA)
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ACORDAO N° 1685/2011 Inadequagdo da Natureza Juridica RELATORIO DE
ATA 24/2011 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N° 1709/2006 Mengao Incidental, Tangencial ou 5
ATA 38/2006 — PLENARIO Contextual REPRESENTACAO (REPR)
ACORDAO N° 171/2011 Mengéo Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 3/2011 — PLENARIO Contextual (RA)

ACORDAO N° 1710/2015
ATA 28/2015 — PLENARIO

Inadequacdo da Natureza Juridica
da Entidade Fiscalizada

REPRESENTACAO (REPR)

ACORDAO N° 17226/2021
ATA 35/2021 — PRIMEIRA
CAMARA

Mengéo Incidental, Tangencial ou
Contextual

REPRESENTACAO (REPR)

ACORDAO N° 1803/2014
ATA 25/2014 — PLENARIO

Mengéo Incidental, Tangencial ou
Contextual

RELATORIO DE
LEVANTAMENTO (RL)

ACORDAO N° 1806/2011
ATA 27/2011 — PLENARIO

Inadequacdo da Natureza Juridica
da Entidade Fiscalizada

RELATORIO DE
LEVANTAMENTO (RL)

ACORDAO N° 1853/2015
ATA 30/2015 — PLENARIO

Inadequacdo da Natureza Juridica
da Entidade Fiscalizada

RELATORIO DE AUDITORIA
(RA)

ACORDAO N° 1892/2021
ATA 29/2021 — PLENARIO

Inadequacdo da Natureza Juridica
da Entidade Fiscalizada

TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
(TCE)

ACORDAO N° 1935/2019
ATA 31/2019 — PLENARIO

Escopo em Gestao Direta ou
Politicas Publicas Gerais de Saude

CONSULTA (CONS)

ACORDAO N° 1935/2025
ATA 33/2025 — PLENARIO

Inadequacdo da Natureza Juridica
da Entidade Fiscalizada

DENUNCIA (DEN)

ACORDAO N° 1940/2021
ATA 30/2021 — PLENARIO

Escopo em Gestao Direta ou
Politicas Publicas Gerais de Satude

REPRESENTACAO (REPR)

ACORDAO N° 1943/2021

Mengéo Incidental, Tangencial ou

SOLICITACAO DO CONGRESSO

ATA 30/2021 — PLENARIO Contextual NACIONAL (SCN)
ACORDAO N° 1952/2007 Natureza Administrativa ou
ATA 39/2007 — PLENARIO Processual Interna do TCU ADMINISTRATIVO (ADM)
ACORDAO N° 1988/2012 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 29/2012 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 1991/2015 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 32/2015 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saiude (RA)
ACORDAO N° 2036/2023 Divergéncia do Objeto Tematico TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 6/2023 — SEGUNDA (Fora da Area da Saude) (TCE)
CAMARA
ACORDAO N° 2054/2023 Inadequacdo da Natureza Juridica SOLICITACAO DO CONGRESSO
ATA 42/2023 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada NACIONAL (SCN)
ACORDAO N° 2064/2007 Escopo em Gestao Direta ou TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 41/2007 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saude (TCE)
ACORDAO N° 2159/2005 Natureza Administrativa ou
ATA 48/2005 — PLENARIO Processual Interna do TCU ADMINISTRATIVO (ADM)
ACORDAO N°2170/2014 Mengao Incidental, Tangencial ou
ATA 32/2014 — PLENARIO Contextual MONITORAMENTO (MON)
ACORDAO N 2175/2007 Mengéo Incidental, Tangencial ou %
ATA 25/2q07 — PRIMEIRA Con tex’tual REPRESENTACAO (REPR)
CAMARA
ACORDAO N°2217/2014 Escopo em Gestao Direta ou TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 162014~ SEGUNDA 1 ¢ticas Pablicas Gerais de Satide (TCE)
CAMARA
ACORDAO N° 2261/2005 Mengio Incidental, Tangencial ou | SOLICITACAO DO CONGRESSO
ATA 49/2005 — PLENARIO Contextual NACIONAL (SCN)
ACORDAO N° 2263/2023 Divergéncia do Objeto Tematico RELATORIO DE
ATA 47/2023 — PLENARIO (Fora da Area da Satde) ACOMPANHAMENTO (RACOM)
ACORDAO N° 2320/2019 Inadequagdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 38/2019 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (TCE)
ACORDAO N° 2329/2014 Divergéncia do Objeto Tematico CONSULTA (CONS)

ATA 34/2014 — PLENARIO

(Fora da Area da Saude)
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Titulo Categoria de Exclusido Tipo de processo
ACORDAO N"2331/2020 Inadequacdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 6/2020 — PRIMEIRA da Entidade Fiscalizada (TCE)

CAMARA
ACORDAO N° 235/2003 Inadequagdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 08/2003 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (TCE)
ACORDAO N® 2360/2003 Inadequacdo da Natureza Juridica >
ATA 47/2QO3 — SEGUNDA da Entidade Fiscalizada REPRESENTACAO (REPR)
CAMARA
ACORDAO N° 2409/2009 Inadequacdo da Natureza Juridica >
ATA 42/2009 - PLENARIO da Entidade Fiscalizada REPRESENTAGAO (REPR)
ACORDAO N° 2410/2013 Escopo em Gestdo Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 1212013 ~ PRIMEIRA 1 i a5 Pablicas Gerais de Satide (RA)
CAMARA
ACORDAO N°2421/2015 Natureza Administrativa ou
ATA 39/2015 — PLENARIO Processual Interna do TCU ADMINISTRATIVO (ADM)
ACORDAO N° 2433/2017 Natureza Administrativa ou TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 44/2017 — PLENARIO Processual Interna do TCU (TCE)
ACORDAO N°2434/2017 Natureza Administrativa ou
ATA 44/2017 — PLENARIO Processual Interna do TCU ADMINISTRATIVO (ADM)
ACORDAO N° 2461/2015 Escopo em Gestao Direta ou CONTAS DO PRESIDENTE DA
ATA 40/2015 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde REPUBLICA (CGOV)
ACORDAO N° 2467/2023 Escopo em Gestao Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 49/2023 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saude (RA)

ACORDAO N° 247/2010 Escopo em Gestio Direta ou SOLICITACAO DO CONGRESSO
ATA 5/2010 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saude NACIONAL (SCN)
ACORDAO N° 2473/2012 Inadequacio da Natureza Juridica RELATORIO DE AUDITORIA

ATA 36/2012 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (RA)
ACORDAO N° 2554/2012 — Escopo em Gestdo Direta ou TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
SEGUNDA CAMARA Politicas Publicas Gerais de Saude (TCE)

ACORDAO N* 2554/2012 Inadequagdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL

ATA 1272012 ~ SEGUNDA da Entidade Fiscalizada (TCE)
CAMARA

ACORDAO N°2572/2010 Escopo em Gestao Direta ou X
ATA 16/2010 — PRIMEIRA e R . , PRESTACAO DE CONTAS (PC)

A Politicas Publicas Gerais de Satde

CAMARA

ACORDAO N°2578/2004 Inadequacdo da Natureza Juridica ~

ATA 35/2004 — PRIMEIRA da Entidade Fiscalizada REPRESENTACAO (REPR)
CAMARA

ACORDAO N° 258/2010 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 5/2010 — PLENARIO Contextual (RA)

ACORDAO N° 2590/2024 Divergéncia do Objeto Tematico RELATORIO DE

ATA 48/2024 — PLENARIO (Fora da Area da Satde) LEVANTAMENTO (RL)

ACORDAO N° 2614/2013 Escopo em Gestdo Direta ou

ATA 37/2013 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saiude MONITORAMENTO (MON)
ACORDAO N° 2690/2016 Natureza Administrativa ou

ATA 41/2016 — PLENARIO Processual Interna do TCU ADMINISTRATIVO (ADM)
ACORDAO N° 2697/2008 Inadequacio da Natureza Juridica RELATORIO DE AUDITORIA

ATA 50/2008 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (RA)

ACORDAO N° 271/2016 Inadequacdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 4/2016 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (TCE)

ACORDAO N° 275/2025 Divergéncia do Objeto Tematico RELATORIO DE
ATA 4/2025 — PLENARIO (Fora da Area da Satde) ACOMPANHAMENTO (RACOM)
ACORDAO N°2755/2018 Natureza Administrativa ou

ATA 47/2018 — PLENARIO Processual Interna do TCU ADMINISTRATIVO (ADM)

ACORDAO N° 2786/2022 Escopo em Gestdo Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA

ATA 47/2022 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satude (RA)
ACORDAO N°2791/2013 Escopo em Gestdo Direta ou RELATORIO DE

ATA 40/2013 — PLENARIO

Politicas Publicas Gerais de Saude

LEVANTAMENTO (RL)
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Titulo Categoria de Exclusido Tipo de processo
ACORDAO N°2792/2013 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE
ATA 40/2013 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N° 280/2020 Escopo em Gestio Direta ou SOLICITACAO DO CONGRESSO
ATA 4/2020 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde NACIONAL (SCN)
ACORDAO N° 281/2010 Mengéo Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 5/2010 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 2813/2009 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 50/2009 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saude (RA)
ACORDAO N° 2856/2013 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE
ATA 41/2013 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N° 2858/2010 Natureza Administrativa ou
ATA 40/2010 — PLENARIO Processual Interna do TCU ADMINISTRATIVO (ADM)
ACORDAO N° 2868/2008 Natureza Administrativa ou
ATA 51/2008 — PLENARIO Processual Interna do TCU ADMINISTRATIVO (ADM)
ACORDAO N°2901/2018 Divergéncia do Objeto Tematico RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 50/2018 — PLENARIO (Fora da Area da Saude) (RA)
ACORDAO N°2917/2012 Escopo em Gestao Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 42/2012 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde (RA)
ACORDAO N° 2924/2009 Mengio Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 51/2009 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N°2937/2009 Natureza Administrativa ou
ATA 45/2009 — PLENARIO Processual Interna do TCU ADMINISTRATIVO (ADM)
ACORDAO N° 294/2011 Mengio Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 4/2011 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N°2940/2013 Escopo em Gestao Direta ou RELATORIO DE
ATA 42/2013 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satude LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N°2941/2013 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE
ATA 42/2013 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satude LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N° 295/2011 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 4/2011 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 2974/2013 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE
ATA 43/2013 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N° 2975/2013 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE
ATA 43/2013 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N° 2980/2016 Inadequagdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 48/2016 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (TCE)
ACORDAO N* 3007/2006 Mengio Incidental, Tangencial ou %
ATA 38/2006 — SEGUNDA Con tex,tual REPRESENTACAO (REPR)
CAMARA
ACORDAO N° 3036/2013 Escopo em Gestao Direta ou RELATORIO DE
ATA 45/2013 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N° 3057/2020 Inadequacdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 44/2020 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (TCE)
ACORDAO N°31/2012 ATA Natureza Administrativa ou
1/2012 — PLENARIO Processual Interna do TCU ADMINISTRATIVO (ADM)
ACORDAO N° 3107/2018 Escopo em Gestdo Direta ou TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 1172018 — PRIMEIRA Politicas Publicas Gerais de Satde (TCE)
CAMARA
ACORDAO N°3141/2010 Natureza Administrativa ou
ATA 46/2010 — PLENARIO Processual Interna do TCU ADMINISTRATIVO (ADM)
ACORDAO N° 3180/2016 Divergéncia do Objeto Tematico RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 50/2016 — PLENARIO (Fora da Area da Saude) (RA)
ACORDAO N° 3243/2013 Divergéncia do Objeto Tematico RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 47/2013 — PLENARIO (Fora da Area da Saude) (RA)
ACORDAO N° 3257/2010 Mengio Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 47/2010 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 3258/2010 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 47/2010 — PLENARIO Contextual (RA)
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ACORDAO N° 3395/2010 Mengio Incidental, Tangencial ou | SOLICITACAO DO CONGRESSO
ATA 49/2010 — PLENARIO Contextual NACIONAL (SCN)
ACORDAO N° 3396/2010 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 49/2010 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 3396/2013 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE
ATA 48/2013 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N°3399/2013 Natureza Administrativa ou
ATA 48/2013 — PLENARIO Processual Interna do TCU ADMINISTRATIVO (ADM)
ACORDAO N° 354/2014 Inadequagdo da Natureza Juridica SOLICITACAO DO CONGRESSO
ATA 5/2014 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada NACIONAL (SCN)
ACORDAO N° 363/2017 Mengéo Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 7/2017 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N°3893/2019 Inade 5o da Nat Juridi .
ATA 20/2019 — SEGUNDA quagac da fvatureza Juridica REPRESENTACAO (REPR)
Iy da Entidade Fiscalizada
CAMARA
ACORDAO N° 390/2011 Mengio Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 5/2011 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N 3918/2008 Escopo em Gestao Direta ou 7
ATA 35/2008 — SEGUNDA o R . , REPRESENTACAO (REPR)
A Politicas Publicas Gerais de Satde
CAMARA
ACORDAO N° 394/2018 Divergéncia do Objeto Tematico RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 6/2018 — PLENARIO (Fora da Area da Saude) (RA)
ACORDAO N° 402/2009 Escopo em Gestao Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 9/2009 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saude (RA)
ACORDAO N° 416/2010 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 7/2010 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saude (RA)
ACORDAO N° 417/2010 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 7/2010 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saude (RA)
ACORDAO N° 4174/2016 Escopo em Gestdo Direta ou
ATA 9/2016 — SEGUNDA o - . , MONITORAMENTO (MON)
2 Politicas Publicas Gerais de Saude
CAMARA
ACORDAO N° 423/2014 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 6/2014 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saude (RA)
ACORDAO N° 426/2016 Mengio Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE
ATA 6/2016 — PLENARIO Contextual LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N° 428/2018 Divergéncia do Objeto Tematico RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 3/20} 8 = SEGUNDA (Fora da Area da Saude) (RA)
CAMARA
ACORDAO N 434/2020 Inadequacdo da Natureza Juridica ~
ATA 1/2020 - SEGUNDA da Entidade Fiscalizada REPRESENTACAO (REPR)
CAMARA
ACORDAO N 440/2010 Inadequagdo da Natureza Juridica %
ATA 2/20}0 — PRIMEIRA da Entidade Fiscalizada REPRESENTACAO (REPR)
CAMARA
ACORDAO N° 4406/2013 Inadequagdo da Natureza Juridica
ATA 22/2q 13 — PRIMEIRA da Entidade Fiscalizada MONITORAMENTO (MON)
CAMARA
ACORDAO N°45/2011 ATA | Mengéo Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
1/2011 — PLENARIO Contextual (RA)

ACORDAO N° 458/2004 Escopo em Gestao Direta ou
ATA 13/2004 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satude TOMADA DE CONTAS (TC)
ACORDAO N° 465/2019 Inadequagdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 7/2019 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (TCE)
ﬁl’(j:);?ﬁ)(l);\i ggést%\%;i Inadequagdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
da Entidade Fiscalizada (TCE)

CAMARA
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ACORDAO N 4732/2018 Inadequacdo da Natureza Juridica
ATA 16/2018 — PRIMEIRA da Entidade Fiscalizada MONITORAMENTO (MON)
CAMARA
ACORDAO N° 475/2011 Mengéo Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 6/2011 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N 5290/2013 Inadequacdo da Natureza Juridica ~
ATA 31/2013 — SEGUNDA da Entidade Fiscalizada PRESTACAO DE CONTAS (PC)
CAMARA
ACORDAO N 5293/2019 Inadequagdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 25/2Q19 —~SEGUNDA da Entidade Fiscalizada (TCE)
CAMARA
ACORDAO N° 544/2016 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE
ATA 7/2016 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N 5664/2015 Inadequacdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 28/2015 ~ SEGUNDA da Entidade Fiscalizada (TCE)
CAMARA
ACORDAO N° 579/2012 Escopo em Gestao Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 8/2012 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde (RA)
ACORDAO N 5834/2012 Escopo em Gestao Direta ou TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 27/2Q12 —SEGUNDA Politicas Publicas Gerais de Saude (TCE)
CAMARA
ACORDAO N° 591/2018 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 9/2018 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 597/2011 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 8/2011 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 610/2023 Mengéo Incidental, Tangencial ou
ATA 12/2023 — PLENARIO Contextual ACOMPANHAMENTO (ACOM)
ACORDAO N° 613/2024 Divergéncia do Objeto Tematico RELATORIO DE
ATA 12/2024 — PLENARIO (Fora da Area da Satde) LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N® 6225/2013 Escopo em Gestdo Direta ou TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 38/2Q13 — SEGUNDA Politicas Publicas Gerais de Satde (TCE)
CAMARA
ACORDAO N° 637/2019 Inadequacdo da Natureza Juridica RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 8/2019 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (RA)
ACORDAO N° 6671/2015 Divergéncia do Objeto Tematico TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA3 1/20}5 —SEGUNDA (Fora da Area da Saude) (TCE)
CAMARA
ACORDAO N° 670/2011 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 9/2011 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N 6783/2013 Escopo em Gestdo Direta ou TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 42/2q13 ~ SEGUNDA Politicas Publicas Gerais de Satude (TCE)
CAMARA
ACORDAO N° 6784/2013 Escopo em Gestdo Direta ou TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 42/2q13 ~ SEGUNDA Politicas Publicas Gerais de Satude (TCE)
CAMARA
ACORDAO N° 6786/2013 Escopo em Gestdo Direta ou TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 42/2q13 ~ SEGUNDA Politicas Publicas Gerais de Satude (TCE)
CAMARA
:T(ioi)?ﬁ)?;\i s;?;/é(ﬁl{i Inadequagég da Na.turez.a Juridica RELATORIO DE
CAMARA da Entidade Fiscalizada LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N° 696/2014 Inadequagdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 9/2014 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada (TCE)
ACORDAO N°70/2001 ATA | Mengao Incidental, Tangencial ou 5
14/2001 — PLENARIO Contextual REPRESENTACAO (REPR)
ACORDAO N° 72/2021 ATA | Inadequagdo da Natureza Juridica REPRESENTACAO (REPR)

1/2021 — PLENARIO

da Entidade Fiscalizada
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ACORDAO N° 738/2025 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE
ATA 10/2025 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde LEVANTAMENTO (RL)
ACORDAO N° 7434/2013 Escopo em Gestdo Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 38/2013 ~ PRIMEIRA Politicas Publicas Gerais de Satde (RA)
CAMARA
ACORDAO N° 746/2014 Inadequagdo da Natureza Juridica %
ATA 9/2014 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada REPRESENTAGAO (REPR)
ACORDAO N° 754/2022 Escopo em Gestio Direta ou SOLICITACAO DO CONGRESSO
ATA 12/2022 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satde NACIONAL (SCN)
ACORDAO N° 756/2015 Escopo em Gestio Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 12/2015 — PLENARIO | Politicas Publicas Gerais de Satide (RA)
ACORDAO N* 7649/2021 Mengéo Incidental, Tangencial ou | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 15/2021 — SEGUNDA Contextual (TCE)
CAMARA
ACORDAO N° 765/2011 Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 10/2011 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 77/2010 ATA | Mengio Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
2/2010 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 778/2018 Mengio Incidental, Tangencial ou SOLICITACAO DO CONGRESSO
ATA 12/2018 — PLENARIO Contextual NACIONAL (SCN)
ACORDAO N° 8057/2018 Divergéncia do Objeto Tematico %
ATA 32/2018 — SEGUNDA (Fora da Area da Satde) REPRESENTACAO (REPR)
CAMARA
ACORDAO N° 8200/2018 Escopo em Gestdo Direta ou ~
ATA 26/2018 — PRIMEIRA ro R . , REPRESENTACAO (REPR)
° Politicas Publicas Gerais de Satde
CAMARA
ACORDAO N° 823/2004 Inadequagdo da Natureza Juridica
ATA 23/2004 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada CONSULTA (CONS)
ACORDAO N° 855/2020 Escopo em Gestdo Direta ou .
ATA 11/2020 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Satude DENUNCIA (DEN)
ACORDAO N* 8598/2016 Inadequagdo da Natureza Juridica | TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
ATA 25/20}6 ~ SEGUNDA da Entidade Fiscalizada (TCE)
CAMARA
ACORDAO N° 862/2009 Inadequacdo da Natureza Juridica %
ATA 16/2009 — PLENARIO da Entidade Fiscalizada REPRESENTACAO (REPR)
ACORDAO N° 880/2011 Mengio Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 11/2011 — PLENARIO Contextual (RA)
ACORDAO N° 968/2013 Escopo em Gestao Direta ou RELATORIO DE AUDITORIA
ATA 13/2013 — PLENARIO Politicas Publicas Gerais de Saude (RA)
ACORDAO DE RELACAO Mengio Incidental, Tangencial ou .
1078/2009 ATA 17/2009 — Contex,tual DENUNCIA (DEN)
PLENARIO
ACORDAO DE RELACAO Inadequagdo da Natureza Juridica %
9605/2024 ATA 40/2024 — da Entidade Fiscalizada REPRESENTACAO (REPR)
PRIMEIRA CAMARA
DECISAO 635/1999 ATA Mengao Incidental, Tangencial ou RELATORIO DE AUDITORIA

41/1999 — PLENARIO

Contextual

(RA)
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Quadro 5 — Detalhamento acérdaos pertinentes a tematica

_ Titulo Ano Ha controle de resultados? Categoria de Controle
DECISAO lgi/éiifR/?gA 10/1998 — 1998 Nio CF-C
DECISAO lgi/éi&?R?gA 10/1999 — 1999 Sim CR-D
DECISAO 6;2/]5&(2R1?5A 21/2002 - 2002 Nio CF-P

AORDRON T |
ACORDION ISR |
RCORAON e T
A s, |
ACORDON AT |
ACORAON LT
ACORAON TR
ACORDAON ST AT | o
ACORDAON MBI NTA | o
AN o, |
ACORDAON DAL |
ACORAON T | o o
ACORDION ST | o
AORDIONNEBESTE | o
ACORDION AT | o cn
cn
ACORDAO N°2057/2014 ATA 2014 Nio CH

29/2014 — PLENARIO
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i _ Titulo Ano Ha controle de resultados? Categoria de Controle
o o | o
AORA DT | o o
AORDION T s
ACORPAON S0 | s
ACORDON SN | aor
ACORDAON: OBUENTA |
ASORAO NSO AT | e
ACORAON A
ACORAON ST
ACORAON TR i
AORBON T | o
DI
KOO NN, | o
R T
Ao s | o
SRR et A | o
Koo s an | o
ACORDAON MRS A | oy
Ao sty | e
ACORAON AT i
ACORDAO DE RELACAO

2382/2019 ATA 39/2019 — 2019 Sim CR-D

__ PLENARIO _

ACORDAO DE RELACAO

5450/2018 ATA 24/2018 — 2018 Nao CF-P
SEGUNDA CAMARA
ACORDAO N° 8650/2020 ATA 2020 Nio CF-C

28/2020 - SEGUNDA CAMARA
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Titulo Ano Ha controle de resultados? Categoria de Controle
ACORDAO N° 1536/2020 ATA .
22/2020 — PLENARIO 2020 Nao CF-P
ACORDAO DE RELACAO
2854/2020 ATA 41/2020 — 2020 Sim CR-D
PLENARIO
ACORDAO N° 1108/2020 ATA .
15/2020 — PLENARIO 2020 Sim CR-D
ACORDAO N° 1053/2020 ATA .
14/2020 — PLENARIO 2020 Nao CF-C
ACORDAO N° 2878/2021 ATA .
47/2021 — PLENARIO 2021 Sim CR-D
ACORDAO N° 2306/2021 ATA .
38/2021 — PLENARIO 2021 Sim CR-D
ACORDAO N° 2179/2021 ATA .
36/2021 — PLENARIO 2021 Nao CF-C
ACORDAO DE RELACAO
1821/2021 ATA 28/2021 — 2021 Nio CF-P
PLENARIO
ACORDAO N° 2518/2022 ATA .
43/2022 — PLENARIO 2022 Sim CH
ACORDAO N° 1786/2022 ATA N
30/2022 — PLENARIO 2022 Nio CF-C
ACORDAO DE RELACAO
853/2022 ATA 14/2022 — 2022 Nao CF-P
PLENARIO
ACORDAO N° 2283/2022 ATA .
14/2022 — SEGUNDA CAMARA | 2922 Nao CF-P
ACORDAO N° 2265/2022 ATA .
14/2022 — SEGUNDA CAMARA | 2922 Nao CF-C
ACORDAO N° 343/2022 ATA .
6/2022 — PLENARIO 2022 Sim CR-I
ACORDAO N° 2468/2023 ATA .
49/2023 — PLENARIO 2023 Sim CR-I
ACORDAO N° 2335/2023 ATA .
48/2023 — PLENARIO 2023 Nio CF-C
ACORDAO DE RELACAO
6798/2023 ATA 21/2023 — 2023 Nio CF-P
PRIMEIRA CAMARA
ACORDAO DE RELACAO
6673/2023 ATA 21/2023 — 2023 Nio CF-P
PRIMEIRA CAMARA
ACORDAO N° 4656/2023 ATA .
182023 — PRIMEIRA CAMARA | 2923 Nao CF-C
ACORDAO N° 827/2023 ATA .
17/2023 — PLENARIO 2023 Nao CF-C
ACORDAO N° 9706/2024 ATA .
41/2024 - PRIMEIRA CAMARA | 2024 Nao CF-C
ACORDAO N°2121/2024 ATA .
41/2024 — PLENARIO 2024 Nao CF-C
ACORDAO N° 1779/2024 ATA .
35/2024 — PLENARIO 2024 Sim CR-1
ACORDAO N° 1665/2024 ATA .
34/2024 — PLENARIO 2024 Nao CF-C
ACORDAO DE RELACAO
1619/2024 ATA 33/2024 — 2024 Nio CF-P
PLENARIO
ACORDAO N° 3828/2024 ATA 2004 Nio CEP

18/2024 — PRIMEIRA CAMARA
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Titulo Ano Ha controle de resultados? Categoria de Controle
ACORDAO DE RELACAO N
216/2024 ATA 5/2024 - PLENARIO | 0% Nao CE-P
ACORDAO DE RELACAO
2069/2025 ATA 36/2025 — 2025 Nio CF-P
PLENARIO
ACORDAO N° 1975/2025 ATA .
34/2025 — PLENARIO 2025 Sim CH
ACORDAO DE RELACAO
1236/2025 ATA 19/2025 — 2025 Nio CF-P
PLENARIO
ACORDAO N° 66/2025 ATA 1/2025 | Nio CE-.C

— PLENARIO




