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RESUMO

O estudo trata da atuagao cautelar do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo
(TCESP) no controle das relagbes entre Organizagbes Sociais (OS) e empresas
privadas no ambito da execugao de contratos de gestdo. A motivagao para o trabalho
partiu de uma decisdo recente da Corte que aplicou a uma entidade do terceiro setor
medida cautelar de suspensdo de pagamentos a pessoa juridica contratada para
prestacado de servigos em razéo de possiveis irregularidades no processo de selegao
da prestadora. A medida inédita empregada no caso suscita reflexbes acerca da
competéncia e abrangéncia do controle externo sobre essas relagdes, que nao
envolvem diretamente 6rgdo da Administracdo Publica. A partir de analise qualitativa
e documental, pautada sobretudo na legislag&o e na jurisprudéncia, o estudo investiga
a viabilidade legal da atuacao cautelar do TCESP sobre contratagdes e processos de
selecao de fornecedores promovidos pelas OS e as modalidades possiveis para o
exercicio dessa forma de controle. Incita, ainda, a reflexdo sobre potenciais beneficios
e desafios decorrentes, e, por fim, sugere caminhos para o aprimoramento do
emprego das medidas cautelares. O estudo conclui que o TCESP tem competéncia
para atuar cautelarmente sobre essas relacbes e que essa modalidade de controle
pode resultar em relevantes beneficios do ponto de vista da efetividade e
assertividade da fiscalizacdo e da transparéncia na aplicagdo de recursos publicos.
Constata, no entanto, que ha significativas particularidades que afastam os contratos
de gestao e especificamente as contratagbes firmadas pelas OS dos contratos
administrativos, propondo uma adaptagao da racionalidade aplicada aos instrumentos
de Cautelar em Processo de Contratagao e Cautelar de Suspensdo de Pagamentos,
para evitar que o tratamento dado pela Corte as OS venha a se equiparar aquele
conferido aos 6rgaos publicos, comprometendo o proprio objetivo das parcerias com

o terceiro setor.

Palavras-chaves: Controle Externo; Tribunal de Contas; Contrato de Gestao;

Atuacao Cautelar; Organizacbes Sociais.



ABSTRACT

This study addresses the precautionary actions undertaken by the Sdo Paulo State
Court of Accounts (Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo — TCESP) in
overseeing the relationships between Social Organizations (Organizagdées Sociais —
OSs) and private companies within the framework of management contracts. The
motivation for the research stemmed from a recent decision by the Court, which, on a
precautionary basis, imposed a suspension of payments by a third-sector entity to a
private company contracted to provide services, due to alleged irregularities in the
supplier selection process. This unprecedented measure raises important questions
concerning the scope and legitimacy of external control over relationships that do not
directly involve public administration bodies. Based on qualitative and documentary
analysis—primarily grounded in legislation and jurisprudence—this study investigates
the legal feasibility of TCESP’s precautionary oversight over the procurement
processes and supplier contracts executed by OSs. It also explores the possible forms
such control may assume, reflecting on its potential benefits and challenges, and
seeking paths toward balancing procedural safeguards and performance outcomes.
The study concludes that TCESP does indeed have the authority to exert
precautionary control over such relationships, and that this modality of oversight may
offer significant advantages in terms of enhancing the effectiveness and accuracy of
public sector auditing, as well as improving transparency in the use of public funds.
However, it also finds that management contracts—and particularly the procurement
processes conducted by OSs—differ substantially from traditional administrative
contracts. Therefore, it advocates for a tailored approach in the application of
precautionary measures related to procurement procedures and payment
suspensions, in order to prevent the Court from treating OSs in a manner equivalent
to public administration bodies, which could ultimately undermine the intended goals

of partnerships with the third sector.

Keywords: External Oversight; Court of Accounts; Management Contract;
Precautionary Action; Social Organizations.
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1 INTRODUGAO

Recentemente o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo — TCESP aplicou,
pela primeira vez medida de suspensao cautelar de pagamentos a uma Organizagao
Social (OS)', sustando a remuneragéo de empresa privada contratada pela entidade,
em funcao de possiveis irregularidades no processo de sele¢do da prestadora.

A medida aplicada pela Corte, por seu ineditismo, da ensejo a importantes
reflexdes a respeito das formas de fiscalizacdo exercidas pelo Tribunal sobre as
contratagdes realizadas por OS, bem como sobre as possibilidades de atuagao
cautelar nesse espectro.

Trata-se de assunto de grande relevancia, na medida em que as parcerias com
OS, em especial sob a modalidade de contrato de gestao, tém sido adotadas de forma
frequente pelas Secretarias Estaduais e pelos municipios paulistas, com vistas a
complementar a prestacao de servicos publicos em diversas areas, como cultura,
educacgao, assisténcia social e principalmente saude. As entidades do terceiro setor
tém recebido volumes expressivos de recursos todos os anos, tendo ultrapassado o
patamar de R$ 13bi de verbas estaduais e R$ 17bi em verbas de origem municipal
apenas no exercicio de 20242,

A despeito da representatividade desses recursos, o acompanhamento da
aplicacao dessas verbas ainda se revela desafiador para os 6rgaos de controle
externo, também em face das peculiaridades dessa modalidade de contratacéo, que
se afasta, em muitos aspectos, do modelo de contrato administrativo tradicional, seja
pela complexidade das relagdes estabelecidas e do papel desempenhados pelas OS,
seja pela dificuldade em mensurar metas, indicadores e conceitos como
economicidade e eficiéncia.

A literatura especializada discorre acerca da importadncia da atuacdao dos
Tribunais de Contas na fiscalizagdo dos contratos de gestdo e discute a adaptacéo
dos modelos de controle com vistas ao aprofundamento das questdes analisadas,
que, especialmente para essa modalidade de parceria, envolve a ponderacdo de

1TC-004232.989.25

2 Informagdes compiladas no Apéndice A e disponiveis no Painel do Terceiro Setor:
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3ATerceiroSetor%3AterceiroSetor.wcdf/gen
eratedContent?userid=anony&password=zero. Acesso em 15/04/2025.
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resultados com transparéncia e accountability, em linha com os conceitos do Modelo
de Governanga.

A doutrina e a Academia abordam o tratamento dado pelo controle externo aos
contratos de gestdo, especialmente do ponto de vista da fiscalizagdo posterior, em
que se examinam as prestagcdes de contas dos recursos repassados. Sao menos
frequentes os estudos que tratem da atuagao cautelar das cortes de contas sobre essa
modalidade de contratacdo. O enfoque, nesses casos, tende a ser relacionado aos
chamamentos publicos para selegédo das OS para formalizagédo de contrato de gestao,
aos critérios utilizados, parametros de custos e a demonstragao de vantajosidade da
parceria.

H4, no entanto, escassez de estudos que tratem da possibilidade de atuacéo
cautelar do controle externo diretamente sobre as relagdes firmadas entre as OS e
empresas particulares, contratadas pelas entidades para prestacéo de servigos no
ambito dos contratos de gestao.

A recente decisdo do TCESP demonstra que a questido ndo é mais apenas
hipotética, incrementando a relevancia de uma reflexdo mais aprofundada sobre a
competéncia da Corte para emitir medidas dessa natureza, as possibilidades de
atuacao cautelar sobre as relagdes entre OS e terceiros e potenciais implicagdes
desse modelo de atuagao.

O objetivo deste estudo, entdo, € investigar inicialmente se ha embasamento
legal e regulatorio para a atuagao cautelar do TCESP sobre essas relagdes que nao
envolvem diretamente 6érgaos da Administragdo Publica. Em caso positivo, analisar de
que maneira essa atuagao poderia se materializar e ponderar potenciais beneficios e
desafios dessa forma de controle. Por fim, com base nas consideragdes suscitadas,
refletir sobre possiveis caminhos para o emprego de procedimentos cautelares pelo
TCESP.

Para tanto, o referencial tedrico inicia contextualizando brevemente origem,
definigao e legislagao aplicavel aos contratos de gestdo no Brasil, resgatando alguns
conceitos relacionados aos diferentes modelos de gestao publica, com vistas a tragar
um panorama da evolugao da concepgao e dos objetivos das parcerias entre 6rgaos
publicos e o terceiro setor.

Na segunda parte, o trabalho discorre sobre o controle externo exercido pelos
Tribunais de Contas, sua origem, importancia e formas de atuagao. O propdsito dessa

etapa é compreender, com base na literatura, o papel das Cortes em relagao as
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parcerias com OS e a evolugao da abordagem desse controle em fungéo do contexto
histérico e dos diferentes modelos de gestdo. Ainda nessa etapa, abordam-se
conceitos basicos de atuagao cautelar dos Tribunais de Contas, que servem de base
para as discussdes realizadas posteriormente.

Finalizado o referencial teérico, o Capitulo 3 traz o percurso metodoldgico
adotado neste trabalho, pautado em uma abordagem qualitativa e em pesquisa
documental.

Em seguida, o estudo passa a focar especificamente a atuagdo do TCESP em
relagdo aos contratos de gestdo, contextualizando as modalidades de controle
posterior, concomitante e prévio exercidos pela Corte. Analisam-se as medidas
cautelares previstas no Regimento Interno, para introduzir as figuras de Cautelar em
Procedimento de Contratagdo (CPC) e Cautelar de Suspensao de Pagamentos (CSP).

Apo6s um breve relato do caso que motivou esse trabalho, sdo apresentadas
reflexdes sobre o tema, com o propdsito de enderegar as perguntas de pesquisa,
concluindo-se pela possibilidade de atuagdo cautelar do TCESP sobre as
contratagdes realizadas pelas OS, refletindo-se acerca de potenciais implicagdes,
beneficios e desafios da utilizacdo de CPC e CSP nesse contexto e, por fim, o estudo

aponta propostas para aprimorar o emprego dessas medidas cautelares.
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2 FUNDAMENTAGAO TEORICA

Neste capitulo, o estudo recorre a literatura para apresentar as parcerias com
o terceiro setor, em especial os contratos de gestdo, contextualizando o seu
surgimento e a sua evolugdo em consonancia com o momento histérico e os diferentes
modelos de gestdo publica. Essa etapa introduz conceitos de controle externo,
apresenta um panorama teérico da atuagao dos Tribunais de Contas e embasa a sua
competéncia para fiscalizagao das parcerias da Administragdo Publica com o terceiro

setor.

2.1. AEVOLUGAO DOS MODELOS DE GESTAO PUBLICA

Para entender as origens das parcerias da Administracdo Publica com as
entidades do terceiro setor e o seu propédsito enquanto aspecto transformador das
politicas publicas, € necessario tragar um breve histérico da evolugao dos modelos de
gestao publica, em linha com os contextos histéricos, politicos e sociais em que se
inserem.

A literatura reconhece trés grandes paradigmas de gestdo: o modelo
burocratico, o0 modelo gerencial e, mais recentemente, o modelo de governancga
publica.

O modelo burocratico, baseado na obra de Max Weber (1994), consolidou-se
no inicio do século XX como uma resposta a administragao patrimonialista. Seu foco
estava na impessoalidade, na hierarquia, na padronizagdo de procedimentos e no
controle formal. Embora tenha representado um avango importante ao garantir maior
controle sobre a atuacdo estatal, acabou se mostrando pouco responsivo, lento e
excessivamente rigido, especialmente diante de novas demandas sociais.

Como resposta a essas limitagdes, no contexto da década de 1990, surgiu o
modelo gerencial, influenciado pela doutrina neoliberal e pelo movimento da Nova
Gestao Publica (New Public Management — NPM), conforme analisado por Hood
(1991) e Osborne e Gaebler (1992). Essa abordagem importou para o setor publico
praticas da iniciativa privada, como o foco na eficiéncia, a gestédo por resultados e a
reducao de custos.

No Brasil, esse modelo foi impulsionado pela Reforma do Estado, liderada por

Bresser-Pereira (1998), que buscou redefinir o papel do Estado e propor uma
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administragao orientada por resultados, eficiéncia e flexibilidade, descentralizando
atividades e promovendo a contratualizagdo de servicos publicos. E nesse contexto
que surgem as parcerias com o terceiro setor, por meio da delegacédo da gestédo de
servigos publicos, antes conduzidos exclusivamente pelo Estado, para entidades
privadas sem fins lucrativos.

Embora esse modelo de gestdo tenha contribuido para maior flexibilidade
administrativa, ele também gerou riscos importantes relacionados a fragilizagdo do
controle estatal, a assimetria de informacdes e a dificuldade de afericao de resultados
com base apenas em indicadores formais.

Nessa conjuntura, como resposta as limitagdes do modelo gerencial, aparece,
a partir dos anos 2000, uma nova abordagem chamada de modelo da governancga
publica, que propde um reequilibrio entre a busca por eficiéncia e a necessidade de
fortalecer os valores democraticos, a participagao social e a accountability. De acordo
com Bevir (2009) e Ansell e Gash (2008), o conceito de governanga publica ndo se
limita & boa gestao técnica, mas envolve a qualidade das interagbes entre Estado e
sociedade.

No Brasil, pesquisadores como Farah (2010) e Pires e Gomide (2014)
destacam a importancia da atuagdo em redes colaborativas, da coprodugdo de
politicas publicas e da construcdo de capacidades estatais orientadas pelo interesse
publico. Assim, as parcerias com o terceiro setor passam a ser compreendidas nao
apenas como instrumentos de eficiéncia administrativa, mas também como formas de
democratizagédo da gestao publica.

Nessa abordagem, a prestagao de servigos publicos ndo € apenas uma relagao
contratual, mas sim um processo politico e social compartilhado, orientado para o bem
comum. Em outras palavras, a governanga publica busca ndo apenas bons
resultados, mas resultados legitimos, éticos e sustentaveis, com base em valores

como transparéncia, equidade e justica social.

2.2. AS PARCERIAS COM O TERCEIRO SETOR

A institucionalizacdo das parcerias com o terceiro setor ocorreu de maneira
progressiva, a partir da criagdo de marcos legais especificos. Inicialmente, a Lei n°
9.637/1998 instituiu as Organizagbes Sociais (OS), permitindo que o Estado
celebrasse contratos de gestdo com entidades privadas sem fins lucrativos
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previamente qualificadas. O propdsito dessas contratagbes é a transferéncia de
gestao de atividades publicas até entdo promovidas diretamente pelo Estado, com
metas de desempenho e previsao de repasses financeiros (ROCHA, 2003).

O préprio normativo estabelece, em seu artigo 1°3, os objetivos de natureza
social das OS, de forma que suas atividades devem ser dirigidas ao ensino, a pesquisa
cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico, a protegcdo e preservagao do meio
ambiente, a cultura ou a saude.

Conforme di Pietro (2002, p. 419), as OS séo “pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, instituidas por iniciativa de particulares, para
desempenhar servigos sociais nao exclusivos do Estado, com incentivo e fiscalizagéo
pelo Poder Publico, mediante vinculo juridico instituido por meio de contrato de
gestao”.

Para obter, pois, a qualificacdo de OS, as entidades interessadas devem
atender aos requisitos previstos no artigo 2°, da Lei n°® 9.637/19984, entre os quais se
destacam a finalidade nao-lucrativa, a existéncia de um conselho de administracéo e
uma diretoria definidos no estatuto e a obrigatoriedade de publicagdo anual de
relatorios financeiros e de execugao do contrato de gestdo. Submetem-se, ainda, a
discricionariedade da Administragdo Publica para determinar a conveniéncia e
oportunidade da qualificacao (artigo 2°, II).

Quanto a formalizagdo de contrato de gestdo, a Lei determina que sejam
observados os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
economicidade, e que deve ser acompanhado de programa de trabalho, proposto pela
propria OS, em que sejam estabelecidas metas a serem atingidas, prazos de
execucao e critérios de avaliacao, incluindo indicadores quantitativos e qualitativos
(artigo 7°).

Conforme o artigo 8°, o controle dos contratos de gestao cabe ao préprio 6rgao
publico concessor, que devera atuar como supervisor, constituindo comissao de
avaliagcao para acompanhar a execugao do ajuste. A norma atribui as OS a obrigagéo
de prestar contas acerca da aplicacdo dos recursos recebidos, bem como dos

resultados atingidos, comparando-os com as metas propostas.

3 Art. 12 O Poder Executivo podera qualificar como organizagdes sociais pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e preservagcdo do meio ambiente, a cultura e a saude,

atendidos aos requisitos previstos nesta Lei.
4
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O Caderno n° 2 do Ministério da Administracéo e Reforma do Estado apresenta
justificativas, conceitos e objetivos dos contratos de gestado e das OS. O documento
assevera que, “as OS sdo um modelo de parceria entre o Estado e a sociedade. O
Estado continuara a fomentar as atividades publicizadas e exercera sobre elas um
controle estratégico: demandara resultados necessarios ao atingimento dos objetivos
das politicas publicas. O contrato de gestao € o instrumento que regulara as agdes
das OS” (BRASIL, 1997, p. 12).

O objetivo da delegacéo de servigos as OS é assim enderegado pela mesma

publicagao:

“Na condicdo de entidades de direito privado, as Organizagdes Sociais
tenderao a assimilar caracteristicas de gestdo cada vez mais proximas das
praticadas no setor privado, o que devera representar, entre outras
vantagens: a contratagdo de pessoal nas condigbes de mercado; a adogao
de normas préprias para compras e contratos; e ampla flexibilidade na
execugao do seu orgcamento” (BRASIL, 2017, p. 14).

Reforga-se, ainda, o “ganho de agilidade e qualidade nas aquisi¢des de bens e
servigos, uma vez que seu regulamento de compras e contratos ndo se sujeita ao
disposto na Lei n® 8.666” (BRASIL, 2017, p. 15).

Com relagao ao controle externo dos contratos de gestdo, o Caderno destaca
o foco em resultados ao explanar que as auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas
da Unido, tendo por base as condi¢gdes acordadas e contidas no contrato, “se
restringirao a verificagao dos resultados pactuados e a utilizagao de recursos publicos”
(BRASIL, 2017, p. 43).

Nesse sentido, o propdsito dos contratos de gestao reflete 0 momento histoérico
em que foram instituidos, no contexto dos anos 90 e do modelo gerencial, em que o
enfoque principal era a busca pela eficiéncia, pela agilidade e pela flexibilidade.

A nova abordagem trazida pelo modelo de governanga publica, no entanto,
amplia esse foco, introduzindo, como vimos anteriormente, outros aspectos a serem
ponderados no exercicio do controle. Assim, apesar dos avangos jurisprudenciais e
regulatérios nessa seara, os desafios relacionados ao controle dos recursos

repassados ao terceiro setor permanecem significativos.
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Nesse sentido, destaca-se o papel fundamental dos Tribunais de Contas e de
outros instrumentos de controle externo, para garantir a accountability e a boa
governanga na gestao dos recursos publicos.

A analise da evolugdo dos modelos de gestdo publica, portanto, permite
compreender o contexto em que surgiram e se desenvolveram as parcerias com 0
terceiro setor. Do modelo burocratico ao modelo de governanga, observa-se um
movimento de abertura da administracdo publica a participacdo de outros atores
sociais, visando a inovagao na gestdo e a melhoria dos servigos publicos. Essa
abertura, no entanto, exige o fortalecimento dos mecanismos de planejamento,
monitoramento e controle, a fim de assegurar que os principios da eficiéncia,

legalidade e transparéncia sejam efetivamente observados.

2.3. O CONTROLE EXTERNO E OS TRIBUNAIS DE CONTAS

Este tépico aborda o conceito e a importancia do controle externo e apresenta
um breve histérico dos Tribunais de Contas no Brasil, do seu papel e sua evolucgéo,
especialmente em face dos desafios impostos pela reforma gerencial e as parcerias
com o terceiro setor.

No Estado Democratico de Direito, o exercicio do poder publico esta sujeito a
diferentes formas de controle. O’'Donnell (1998) entende que o conceito de
accountability pode ser compreendido a partir de duas dimensdes, vertical e
horizontal. Para o autor, a dimenséo vertical relaciona-se a nogao democratica de que
a sociedade pode cobrar uma atuagéo eficiente e comprometida dos governantes que
ela propria elegeu. A dimenséo horizontal, por sua vez, guarda relagdo com as
instituicdes que controlam os agentes publicos, supervisionando seus atos, com
autonomia para determinar a sua responsabilizacdo e eventual sangao (O’Donnell,
1998).

Assim, o controle vertical é realizado pela sociedade, em formas e estruturas
externas ao préprio Estado. Esse controle pode ser exercido por meio de diversas
modalidades, com destaque para o processo eleitoral, momento em que os cidadaos
conferem ou retiram o mandato politico de seus representantes. Embora as elei¢cdes
sejam o principal mecanismo de controle vertical, essa dimensao nao se restringe a

esse aspecto, podendo ser exercida também através de plebiscitos, referendos e
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formas de organizagdo setorial e popular que buscam influenciar as decisdes
adotadas pelos governantes eleitos.

Ja o controle horizontal se relaciona com a separagao dos poderes e o sistema
de checks and balances, ou freios e contrapesos, em que 6rgados ou agentes do
préprio Estado fiscalizam-se mutuamente. No mesmo sentido, Schedler et al. (1999)
definem que o controle horizontal se da entre instituicbes estatais dotadas de
autonomia para fiscalizar e controlar outras agéncias publicas.

O controle horizontal pode ser exercido internamente, por organizagdes que
integram as estruturas dos préprios 6rgaos que fiscalizam, como ocorre com as
controladorias e corregedorias, modalidade definida como “controle interno”, ou por
entidades que estdo fora da estrutura governamental fiscalizada, caracterizando o
chamado “controle externo”.

E no ambito do controle externo que atuam érgdos como os Tribunais de
Contas, que sao objeto de enfoque deste trabalho, em especial quanto a sua atuagao
na fiscalizagdo das parcerias celebradas entre o poder publico e organizagbes do
terceiro setor. Para tanto, faz-se necessario, inicialmente, compreender a trajetoria
historica dessas instituicdes e o seu tratamento no ordenamento juridico brasileiro.

No Brasil, a figura do Tribunal de Contas € instituida em 1890, por meio do
Decreto n°® 966-A, que previa entre suas atribuicbes “0 exame, a revisdo e o
julgamento de todas as operagbes concernentes a receita e despes da Republica™
(Brasil, 1890). A norma estabelecia uma dindmica de atuagéo prévia da Corte, que
examinava os atos do Executivo suscetiveis de gerar despesas antes da sua
execugdo. O artigo 4°6, sem prejuizo, previa entre suas competéncias um controle a

posteriori, para analise das contas anuais de todos os responsaveis por contas.

5 Art. 1° E instituido um Tribunal de Contas, ao qual incumbira o exame, a revisdo e o julgamento de
todas as operagdes concernentes a receita e despesa da Republica.

6 Art. 4° Compete, outrossim, ao Tribunal de Contas:

1° Examinar mensalmente, em presenca das contas e documentos que lhe forem apresentados, ou
que requisitar, 0 movimento da receita e despesa, recapitulando e revendo, anualmente, os resultados
mensais;

2° Conferir esses resultados com os que lhe forem apresentados pelo Governo, comunicando tudo ao
Poder Legislativo;

3° Julgar anualmente as contas de todos os responsaveis por contas, seja qual for o Ministério a que
pertencam, dando-lhes quitacdo, condenando-os a pagar, €, quando o ndo cumpram, mandando
proceder na forma de direito;

4° Estipular aos responsaveis por dinheiros publicos o prazo de apresentagao de suas contas, sob as
penas que o regulamento estabelecer.
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O Tribunal de Contas da Unido (TCU) constou pela primeira vez no texto
constitucional em 1891, no artigo 89 das Disposi¢cdes Gerais e Transitérias, que
estabelecia entre suas atribuicdes a liquidacdo das contas da receita e despesa e
verificar a sua legalidade (Brasil, 1891).

A configuracao e as competéncias do TCU sofreram sucessivas alteragdes nas
Constituicdes de 1934, 1937 e 1967, em consonancia com o contexto histérico e
politico em que estavam inseridas, até adquirir os contornos atuais na Carta de 1988.

A Constituicao de 1988 foi um importante marco, na medida em que ampliou as
competéncias da Corte e garantiu-lhe autonomia funcional, administrativa e
orgcamentaria. O Tribunal de Contas foi introduzido pelo artigo 71 como 6rgao auxiliar
ao Congresso Nacional no exercicio do controle externo, sendo-lhe atribuidas as

competéncias ali determinadas’.

7 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio
que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos
da administragéo direta e indireta, incluidas as fundacgdes e sociedades instituidas e mantidas pelo
Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte prejuizo ao erario publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na
administragao direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissao, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o
fundamento legal do ato concessério;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica
ou de inquérito, inspeg¢des e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais
entidades referidas no inciso l;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe,
de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspegdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sangbes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagbes, multa proporcional ao dano
causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execugao do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal;

Xl - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

(BRASIL, 1988).
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Embora o normativo trate a atuagédo do TCU como auxilio ao Congresso, 0
artigo 73% lhe garantiu autonomia, afastando a ideia de subordinagdo ao Poder
Legislativo.

Conforme Teixeira (2024), a autonomia dos Tribunais de Contas fica
caracterizada pelo fato de administrarem seu proprio orgamento, possuirem corpo de
funcionarios em regime estatutario e serem responsaveis pelo seu regimento interno
e por sua lei organica.

A despeito de néo tratar especificamente do contexto brasileiro, Cardona (2022)
discorre sobre a relagdo entre 6rgao e o Legislativo. Explica que o controle politico
dos atos do Poder Executivo compete ao Congresso, e dele deriva também o controle
técnico, que, por sua vez, ndo pode ser exercido de modo direto pelo Parlamento,
razao pela qual se constitui um érgéo especializado, como a Corte de Contas, para
executar essa vigilancia de forma independente e imparcial. Assim, embora o
Legislativo seja o titular do controle politico do Executivo, é prerrogativa dos Tribunais
de Contas atuar como controle técnico.

Ainda acerca da independéncia dos Tribunais de Contas, Teixeira (2024)
destaca relevante contribuicdo do texto constitucional referente a composi¢cao dos

seus dirigentes:

“Uma mudanga importante introduzida durante a elaboracéo da Constituicéo
de 1988 refere-se a forma de recrutamento dos dirigentes de Tribunais de
Contas, ministros no TCU e conselheiros nos demais TCs. Tomando a Uni&o
como exemplo, o grande ganho da redemocratizagdo recente foi que o
Executivo perdeu o monopdlio do recrutamento dos dirigentes dos Tribunais
de Contas, passando a indicar apenas um terco deles, enquanto o Legislativo
ficou responsavel pela indicagdo dos outros dois tergos, mantendo-se a
necessidade de sabatina e aprovacdo de todos os dirigentes pelos
parlamentares. Foram mantidas também a vitaliciedade e as mesmas
garantias oferecidas ao alto escaldo do Poder Judiciario, questbes
importantes para a garantia da autonomia institucional” (TEIXEIRA, 2024, p.
22).

O controle externo € um dos instrumentos fundamentais para a preservagao da

ordem juridica, da responsabilidade na gestdo dos recursos publicos e da propria

8 Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal,
quadro proprio de pessoal e jurisdigdo em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as
atribuicbes previstas no art. 96.
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ordem democratica. No Estado Democratico de Direito, o controle exercido por
instituicdes autdbnomas é essencial para garantir que o poder publico atue em
conformidade com os principios constitucionais e para assegurar a adequada
utilizacdo dos recursos publicos, prevenindo desvios, corrigindo ineficiéncias e
garantindo a transparéncia da gestao.

Com efeito, a doutrina identifica o controle da administragdo publica como
requisito essencial para a garantia da ordem democratica e como uma exigéncia do
Estado de Direito (Mello, 2010). E definido, ainda, como poder-dever de fiscalizacéo,
orientagao e corregcao da atuagao administrativa, com vistas a garantir a observancia
aos principios constitucionais (Di Pietro, 2010).

O controle externo €& também elemento fundamental da accountability,
compreendida como o conjunto de mecanismos institucionais que obrigam os
governantes a prestarem contas de seus atos e permitem a sangdo em caso de
desvios, funcionando como instrumento de fiscalizacgdo e de estimulo a
responsabilidade publica.

Nesse contexto, os Tribunais de Contas assumem papel estratégico, atuando
nao apenas como orgaos técnicos de fiscalizagao, mas também como instituicdes que
reforcam a legitimidade do Estado perante a sociedade. Conforme destaca Sundfeld
(2014), o controle dos atos administrativos € condicdo indispensavel para a
preservacao da confianga dos cidadaos nas instituicdes publicas.

Rossi (2001), por sua vez, entende que o papel do controle exercido pelos
Tribunais de Contas concentra-se em assegurar que os atos da administragao publica
sejam compativeis com os parametros constitucionais da legalidade, economicidade
e moralidade, independentemente do cenario politico-social.

A atuacdo dos Tribunais de Contas, entdo, revela-se fundamental na
construcado da accountability horizontal e para avaliar a conformidade da destinagao
dos recursos publicos e a responsabilizagao dos gestores (Filgueiras, 2009).

Ainda sobre a importancia das Cortes de Contas nesse contexto, afirma Di
Pietro (2022, p. 964):

"Os Tribunais de Contas s&do essenciais para o exercicio da fiscalizagcao
contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial da Administracéao
Publica. Essa fiscalizagdo ndo visa apenas a apuragao de irregularidades,
mas também ao reforgo da accountability administrativa, uma vez que exige
a transparéncia dos atos praticados e a responsabilizagao dos agentes

publicos."
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O controle externo pode ser exercido em trés momentos diversos em relagao a
pratica dos atos administrativos: prévio, concomitante ou posterior.

O controle prévio naturalmente ocorre anteriormente, com o objetivo de
prevenir irregularidade e evitar a materializacdo de danos. Segundo Di Pietro, € a
modalidade mais eficaz de impedir a pratica de atos ilegais, na medida em que atua
antes da consolidacao dos seus efeitos administrativos (Di Pietro, 2010).

Essa forma de atuacéo foi definida pela INTOSAI (International Organization of
Supreme Audit Institutions, 2019, p. 7), por meio da Declaracion de Lima sobre las
lineas basicas de la fiscalizaciéon, como a “verificagao, antes do fato, das atividades
administrativas ou financeiras”.

O controle prévio caracteriza-se, portanto, por ser anterior a atuacao
administrativa e ter como objetivo corrigir tempestivamente ou impedir a realizagéo de
despesas ou atividades incompativeis com os principios da Administragdo Publica
(Guerra, 2003).

Em linhas gerais, essa forma de atuagéo prévia pode envolver, por exemplo, a
analise de editais de licitacdo, chamamentos publicos e até de concursos, bem como
medidas adotadas em carater cautelar.

Ja o controle concomitante é exercido durante a realizagdo da atividade
administrativa. Trata-se de uma fiscalizagdo em tempo real, que busca acompanhar o
desempenho da gestéo publica, corrigindo desvios e irregularidades ainda durante a
execucgao.

Nas palavras de Di Pietro: “no controle concomitante, a atuacdo dos 6rgaos
fiscalizadores se desenvolve paralelamente a execuc¢ao da atividade administrativa,
propiciando maior eficiéncia na preveng¢do de danos ao erario” (DI PIETRO, 2010).

Essa modalidade de controle em tempo real é particularmente importante em
contextos de descentralizacdo e parcerias, onde o monitoramento continuo da
execugao pode ser essencial para garantir a sua eficacia (SUNDFELD, 2009).

Exemplos de controle concomitante incluem auditorias operacionais em
andamento, inspeg¢des in loco, monitoramento do cumprimento de metas e
acompanhamento de execugao.

Por fim, o controle posterior, forma mais tradicional de atuacao dos
Tribunais de Contas, ocorre ap6és a pratica do ato administrativo, com vistas a avaliar
a legalidade e regularidade das agdes dos gestores, buscando eventual

responsabilizacdo dos agentes envolvidos.
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Na definigdo de Di Petro: “o controle posterior incide sobre a verificagdo da
legalidade e da legitimidade do ato ja praticado, permitindo ndo apenas a anulagdo de
atos ilegais, mas também a responsabilizagdo dos agentes publicos pelos danos
causados ao erario” (DI PIETRO, 2010).

Essa forma de fiscalizagdo se distingue das demais por focar-se em
responsabilizacdo, reparagdo e eventual sancdo. Permite, no entanto, uma

ponderacdo em termos de eficiéncia e de resultados atingidos.

2.2.1. A Evolugao do Controle Externo diante dos Novos Modelos de Gestao

Como visto anteriormente, a reforma do Estado iniciada nos anos 90 e a
evolugcdo dos modelos de gestdo alteraram o panorama do papel da administragao
publica e das suas relagdes, introduzindo novas formas de pensar os conceitos de
gestao publica.

A evolugcdo desses modelos demandou, naturalmente, uma adaptacdo da
atuacao do controle externo, na medida em que uma fiscalizacdo essencialmente
burocratica e procedimental ja ndo mais se mostrava suficiente para atender a
crescente complexidade das relagdes publicas, em face da descentralizacio
administrativa e da delegacdo de atividades antes exclusivamente executadas pelo
Estado a iniciativa privada, seja por meio de concessdes e Parcerias Publico-Privadas,
seja por meio de outras formas de parcerias com o terceiro setor. Impbs-se, entao, a
necessidade de uma atuacdo mais analitica, incorporando critérios de eficiéncia,
eficacia e efetividade.

A delegacdo de poderes, atividades ou fungdes implica a necessidade de
exercer controle ndo mais apenas sobre os atos praticados diretamente pelo agente
politico eleito, mas sobre os demais agentes que participam da gestéao.

Assim, a ampliagdo das parcerias com organizagdes do terceiro setor,
especialmente as OS, trouxe desafios inéditos para o controle externo, vez que
entidades de direito privado passaram a gerir recursos publicos e a executar
atividades de interesse coletivo, exigindo dos 6rgaos de fiscalizacdo a adaptacao de

seus métodos e procedimentos de auditoria.
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Conforme Bresser-Pereira (1998, p.2): "a reforma gerencial implicou a
substituicdo do controle burocratico do processo pelo controle social e politico dos
resultados, promovendo, assim, uma nova forma de accountability democratica."”

O fortalecimento do controle externo, entdo, tornou-se essencial para
acompanhar a descentralizagao das politicas publicas em um contexto de parcerias e
concessdes. Nesse contexto, a atividade de controle ganha contornos ainda mais
relevantes, na medida em que, como alerta Abrucio (1998), é essencial que a
descentralizagdo administrativa seja acompanhada de mecanismos institucionais
robustos de fiscalizagdo e transparéncia, sob risco de que o controle social sobre os
governantes seja reduzido em fungao das estruturas locais oligarquicas.

Portanto, diante do novo contexto e dos novos modelos de gestéo, os Tribunais
de Contas foram desafiados a abandonar praticas centradas em aspectos formalistas
e a adotar uma abordagem mais substantiva, voltadas a aferir ndo apenas a
legalidade, mas também a eficiéncia e os resultados das politicas publicas

implementadas com a participacao de entes privados.

2.2.2. A Competéncia dos Tribunais de Contas para Controle sobre as
Organizagoes Sociais

Inicialmente, para falar sobre a competéncia dos Tribunais de Contas para
fiscalizar as OS no ambito dos contratos de gestao, cabe relembrar os termos do artigo
70 da Constituicdo Federal. O paragrafo unico do dispositivo prevé que deve prestar
contas “qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza
pecuniaria™.

Dessa forma, embora as OS tenham natureza privada, sujeitam-se ao controle

externo, na medida em que gerenciam e utilizam recursos publicos para a execugao

9 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicagédo das subvencgdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Uniao
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria.
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das atividades pactuadas por meio de contrato de gestdo, e assumem
responsabilidade publica quanto a sua correta destinacéao.

O entendimento doutrinario foi consolidado de forma definitiva pelo Supremo
Tribunal Federal — SFT, em sede do julgamento da ADIN n° 1.923/DF, em que a Corte
reafirmou a competéncia do TCU para exercer controle sobre as Organizagoes

Sociais, conforme trecho extraido do voto vencedor, proferido pelo Ministro Luiz Fux:

“Ao contrario do que aduzem os autores, também nao ha afastamento do
controle do Tribunal de Contas pela Lei impugnada acerca da aplicagdo de
recursos publicos. O termo “privativo”, ao tratar, no art. 4° da Lei, das
competéncias do Conselho de Administragéo, diz respeito apenas a estrutura
interna da organizagéo social, sem afastar, como sequer poderia, o &mbito de
competéncia delimitado constitucionalmente para a atuagédo do Tribunal de
Contas (CF, art. 70, 71 e 74). Além disso, as Organizagbes Sociais estao
inequivocamente submetidas ao sancionamento por improbidade
administrativa, caso fagam mau uso dos recursos publicos. A prépria Lei n°
9.637/98 faz mencgédo a diversas formas de controle e de fiscalizacao,
conforme se infere da redagéo dos arts. 2°, 1, f, 4°, IX e X, 8°, §§ 1°, 2° e 3°,
art. 9, e art. 10. De outro lado, ndo ha igualmente restricdo a atuagao do
Ministério Publico, ja que o art. 10 s6 menciona um dever de representacao
pelos responsaveis pela fiscalizagdo, o que ndo impede, evidentemente, a
atuacao de oficio do parquet no controle da moralidade administrativa a luz
dos arts. 127 e seguintes da Constituicdo Federal” (STF — ADIN n° 1.923/DF).

No mesmo sentido, trecho do acérddo em sede de julgamento do MS
26969/DF:

“Com efeito, a ratio da fiscalizagéo pela Corte de Contas reside na origem
publica dos recursos, e ndo no exame da natureza das entidades
responsaveis pela sua gestéo, é dizer, se publica ou privada, patentemente
irrelevante, frise-se, para ensejar tal atuagao. Decerto, a melhor exegese do
paragrafo unico do art. 70 da Lei Fundamental, desde a sua redacéo
originaria, € aquela que impde a tais instituicbes o dever de prestar suas
contas, sempre que estiverem na gestdo de recursos ou bens publicos.
Pensar diferente, com a devida vénia, traduz-se em despautério. E evidente
que aquele que administre recursos e bens publicos esta sujeito a fiscalizagdo

perante a Corte de Contas, consectario légico e natural do Estado
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Democratico de Direito e do postulado republicano, independentemente se
for pessoa juridica de direito publico ou privado” (STF — MS 26969/DF).

Também o préprio TCU afirmou a sua competéncia para fiscalizar as OS na

Decisao do Plenario n® 592/1998, conforme se depreende do trecho:

“Destarte, nao vislumbro razdo para que as Organizagfes Sociais furtem-se
ao controle exercido por este Tribunal. Os argumentos ofertados no Relatério
em comento servem ao proposito de reforcar a premissa de que o controle a
ser desempenhado pelas entidades supervisoras da OS, por forga do
disposto no § 10 do art. 8o da Lei n® 9.637/98, n&o exclui o controle a cargo
deste Tribunal, que detém competéncia constitucional para tanto,
principalmente a partir da Emenda Constitucional n° 19/98, que estabeleceu

explicitamente, no paragrafo Unico do art. 70, que a prestacao de contas é

devida por ‘...qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que

utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma

obrigacdes de natureza pecuniaria” (TCU — Decisao n° 592/1998 — Plenario).

Conforme Di Pietro (2022), a fiscalizagdo exercida pelos Tribunais de Contas &
essencial para garantir a transparéncia e a eficiéncia na aplicagdo dos recursos
publicos. Para a autora, a atuagao do controle externo deve ser pautada pela analise
da legalidade, legitimidade, economicidade e eficacia dos contratos de gestdo e
parcerias, incluindo a verificagdo do cumprimento dos objetivos pactuados, a correta
aplicagao dos recursos e a prestacao de contas por parte das entidades do terceiro
setor.

A forma de fiscalizagdo dos Tribunais de Contas sobre os contratos de gestao
tem como componente essencial a ponderagcao do ponto de vista dos resultados
alcangados, afastando-se de um exame meramente formal e contabil e incorporando
aspectos relacionados a eficacia e eficiéncia administrativa (Souto, 2010).

O controle, entdo, acompanha o cumprimento dos objetivos pactuados nos
contratos de gestéo, aferindo o atingimento de metas, ao mesmo tempo que analisa
a aplicacdo dos recursos transferidos, em consonancia com o0s principios da
legalidade, da eficiéncia e da economicidade.

Ajurisprudéncia do TCU reforga essa compreensao. No Acérdao n° 2.731/2015

— Plenario, o Tribunal reafirmou que "a fiscalizagcao exercida pelo TCU sobre entidades
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privadas que recebem recursos publicos é plenamente legitima e deve abranger a
verificagdo da boa e regular aplicagdo dos recursos, com énfase nos principios da
legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia e efetividade"” (TCU - Acordao n°
2.731/2015 — Plenario).

Dessa forma, € pacifica, tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia, a
legitimidade dos Tribunais de Contas para fiscalizar as OS que atuem na qualidade

de gestoras ou administradoras de recursos publicos.

2.2.3. Tribunais de Contas e o Poder Geral de Cautela

Como ja mencionado, a Constituicdo atribui ao TCU o poder de aplicar sangdes
legais aos responsaveis por despesas ilegais ou contas irregulares. O texto
constitucional também assegura ao TCU uma funcgao institucional que inclui, de
maneira exclusiva e autbnoma, o julgamento das contas dos administradores publicos
e de demais agentes que causem prejuizos a Unido. Essa atribui¢cao é reforgada pelo
artigo 73'°, que confere ao Tribunal fungdes semelhantes as dos 6rgaos do Poder
Judiciario, conforme as regras do artigo 96.

Esse arranjo institucional confere ao TCU um papel de controle externo com
caracteristicas proximas a atividade jurisdicional. Nesse contexto, o STF também
reconhece que o TCU pode adotar medidas cautelares, com o objetivo de impedir a
continuidade de atos ilegais, prevenir danos ao erario ou a direitos de terceiros e
assegurar a eficacia de suas decisdes.

Destaca-se, nesse sentido, a decisdo da Corte Suprema, no julgamento do
Mandado de Seguranga n.° 24.510-7-DF, sob relatoria da Ministra Ellen Gracie, cuja

ementa encontra-se transcrita a seqguir:

“PROCEDIMENTO LICITATORIO. IMPUGNACAO. COMPETENCIA DO
TCU. CAUTELARES. CONTRADITORIO. AUSENCIA DE INSTRUGCAO. 1 —
Omissis. 2 — Inexisténcia de direito liquido e certo. O Tribunal de Contas da
Unido tem competéncia para fiscalizar procedimentos de licitagdo, determinar
suspenséo cautelar (artigos 4° e 113, § 1° e 2° da Lei n. 8.666/93), examinar
editais de licitagdo publicados e, nos termos do art. 276 do seu Regimento

Interno, possui legitimidade para a expedigdo de medidas cautelares para

10 Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal,
quadro proprio de pessoal e jurisdigdo em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as
atribuicbes previstas no art. 96.
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prevenir lesdo ao erario e garantir a efetividade de suas decisdes. 3 —

Omissis. Denegada a ordem.”

Em voto proferido no mesmo processo, o Ministro Celso de Mello baseou-se
na teoria dos poderes implicitos, segundo a qual, a Constituicdo, ao atribuir as
competéncias do TCU, no artigo 71, teria reconhecido implicitamente a viabilidade da
adocdo de medidas cautelares como meio destinado a conferir efetividade as
deliberagdes finais da Corte, por meio da neutralizacdo de danos atuais ou iminentes.

Nessa linha, destaca-se o seguinte trecho:

“E por isso que entendo revestir-se de integral legitimidade constitucional a
atribuicdo de indole cautelar, que, reconhecida com apoio na teoria dos
poderes implicitos, permite, ao Tribunal de Contas da Unido, adotar as
medidas necessarias ao fiel cumprimento de suas fungdes institucionais e ao
pleno exercicio das competéncias que lhe foram outorgadas, diretamente,
pela propria Constituicao da Republica. Ndo fora assim, e desde que adotada,
na espécie, uma indevida perspectiva reducionista, esvaziar-se-iam, por
completo, as atribuicdes constitucionais expressamente conferidas ao

Tribunal de Contas da Unido.”

A doutrina igualmente reconhece a legitimidade da atuacédo cautelar dos
Tribunais de Contas, mediante a expedicdo de provimentos antecipatorios ou
provisorios, com vistas a conferir efetividade ao controle externo. Como define Scapin
(2016, p. 176):

“Por outro lado, todo e qualquer procedimento de contas em que seja possivel
a verificacdo de ilegalidades, as provaveis ou as evidentes ilegalidades
poderao ser atacadas por meio de provimentos provisorios. Melhor dizendo:
as provaveis e as evidentes ilegalidades deverdo ser respondidas
efetivamente por provimentos provisorios, sendo necessario que o0s
procedimentos de contas estejam adequadamente estruturados para assim

ocorrer.”

Analogamente, Franco define as medidas de natureza proviséria como
ferramentas dos Tribunais de Contas que visam a garantir a eficiéncia no exercicio do
controle externo, “bem como a efetividade e a utilidade das decisbées dos Tribunais de
Contas, evitando lesdes a direito e ao erario” (Franco, 2017).
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Com efeito, o Regimento Interno do TCU dispde, em seu Titulo VIII sobre
medidas cautelares, com destaque para o caput do artigo 276", que prevé a
possibilidade de adogdo da medida em caso de fundado receio de grave leséo ao
erario, ao interesse publico ou de risco de ineficacia da decisdo de mérito.

Os conceitos, a doutrina e a jurisprudéncia aqui comentadas se aplicam
analogamente a atuagdo dos Tribunais de Contas infranacionais, vez que a
Constituigdo de 1988 instituiu o principio da simetria, em seu artigo 75'?, de forma que
as regras estabelecidas para o Tribunal de Contas da Unido se aplicam, no que
couber, a organizagcdo, composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Este trabalho pretende focar-se
especificamente sobre a atuagao do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo —
TCESP.

" Art. 276. O Plenario, o relator, ou, na hipétese do art. 28, inciso XVI, o Presidente, em caso de
urgéncia, de fundado receio de grave lesdo ao erario, ao interesse publico, ou de risco de ineficacia da
decisao de mérito, podera, de oficio ou mediante provocagao, adotar medida cautelar, com ou sem a
prévia oitiva da parte, determinando, entre outras providéncias, a suspenséo do ato ou do procedimento
impugnado, até que o Tribunal decida sobre o mérito da questédo suscitada, nos termos do art. 45 da
Lei n® 8.443, de 1992.

12 Art. 75. As normas estabelecidas nesta sec¢&o aplicam-se, no que couber, a organizagdo, composi¢do
e fiscalizagéo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.
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3 METODOLOGIA

Neste capitulo, sdo apresentados caminhos metodoldgicos trilhados para
conduzir o estudo sobre a atuacéo cautelar do TCESP sobre as contratagdes entre as
OS e empresas privadas, no ambito da execugéo de contratos de gestéo.

A abordagem adotada é eminentemente qualitativa, de carater exploratorio-
analitico, com énfase na analise documental e na interpretagdo normativa e
jurisprudencial. Como bem apontam Bogdan e Biklen (1994), a pesquisa qualitativa
se caracteriza por um esforgo interpretativo, voltado a apreensao do significado das
acoes, estruturas e documentos dentro de contextos bem definidos.

Na mesma linha, aponta Dworkin (2014) que o estudo do direito exige nao
apenas a descricdo de normas, mas a interpretagao critica de sua aplicagdo no
contexto social, politico e institucional em que se inserem. Assim, a presente
investigacdo ndo se sustenta em dados empiricos quantitativos, mas na analise
criteriosa de fontes primarias e secundarias.

Quanto a sua natureza, esta pesquisa configura-se como documental. Em
consonancia com Gil (2008), a essa modalidade de pesquisa utiliza materiais que
ainda nao passaram por uma analise profunda, mas que podem ser interpretados a
luz dos objetivos que tragamos, diferenciando-se da pesquisa bibliografica justamente
por se valer de fontes primarias e institucionais.

Entre a base documental utilizada, destacam-se:

i. A legislagédo aplicavel ao modelo de gestdo por Organizagdes Sociais, em
especial a Lei Federal n® 9.637/1998, a Lei Federal n° 13.019/2014 e normas
estaduais correlatas do Estado de Sao Paulo, como a Lei Complementar
Estadual n° 846/1998;

ii. A Constituicdo Federal, a Lei Organica do TCESP (Lei Complementar n°
709/1993), o Regimento Interno e outras regulamentacbes internas do
TCESP;

iii. Decisdes jurisprudenciais dos Tribunais Superiores, em particular o
Supremo Tribunal Federal (STF), no que se refere ao controle das entidades
do terceiro setor (notadamente o julgamento da ADI 1923/DF) e a atuagao

cautelar das Cortes de Contas; e
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iv. Decisbes do TCU e sobretudo do TCESP relacionadas a fiscalizagao de

contratos de gestdo e das relagdes entre OS e entes privados.

Ademais, foram mobilizadas referéncias bibliograficas da doutrina nacional
especializada em gest&o publica, controle externo e Direito Administrativo. Os autores
selecionados incluem Di Pietro (2010 e 2022), Bresser-Pereira (1998), O’Donnell
(1998), Sundfeld (2014) e Teixeira (2024), entre outros, cujas obras possibilitam o
embasamento tedrico necessario a analise e a compreensao da atuacio dos tribunais
de contas sobre as contratagbes entre OS, enquanto gestora de aparelho publico, e
particulares.

O objetivo geral deste trabalho é analisar as possibilidades de atuacao cautelar
do TCESP nesse cenario especifico, com uma atencao especial a sua competéncia
institucional, as caracteristicas singulares das medidas adotadas e caminhos para
aprimorar essa forma de atuacgao.

Para guiar essa reflexdo investigativa, foram formuladas quatro questdes
centrais que norteiam este estudo: (i) a viabilidade legal de o TCESP intervir
preventivamente sobre as relagdes entre OS e particulares; (ii) os contornos e as
finalidades das medidas cautelares aplicaveis; (iii) os potenciais beneficios e desafios
dessa forma de atuacao; e (iv) sugestdes para o seu aperfeicoamento.

Assim, a analise se restringe, de forma deliberada, a documentacao
relacionada a atuacgao cautelar do TCESP em contratos de gestéo firmados com OS,
deixando de lado outras modalidades de parceria com o terceiro setor, bem como a
investigacao sobre decisdes de outros Tribunais de Contas estaduais € municipais.

A escolha por nao realizar levantamento empirico de dados, como entrevistas,
questionarios ou analise estatistica, decorre da prépria natureza da problematica
enfrentada, que demanda uma compreensao aprofundada das normas juridicas e das
decisbes dos orgaos de controle, mais do que o mapeamento de percepgdes ou
resultados quantitativos. Trata-se, portanto, de uma pesquisa de matriz juridico-
institucional, com atencao a interface entre o direito publico, o controle externo e a

gestao de politicas publicas.
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4 O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO (TCESP) E O
CONTROLE DOS CONTRATOS DE GESTAO

Este capitulo se inicia com um breve histérico do TCESP desde a sua criagao
até sua configuracdo atual. O propdsito desta etapa é entender as competéncias
institucionais da Corte Paulista, o controle que exerce sobre os contratos de gestédo e
as suas formas de atuacdo, em carater prévio, concomitante e posterior. Voltando-se
o foco para a atuagdo cautelar do TCESP, sdo introduzidos os procedimentos
previstos no Regimento Interno, quais sejam a Cautelar em Processos de Contratagao

(CPC) e a Cautelar de Suspensao de Pagamentos (CSP).

4.1. BREVE HISTORICO E CONFIGURAGAO ATUAL DO TCESP

O TCESP foi criado pela Lei n® 1.961, de 1923, e extinto poucos anos depois
pelo decreto n°® 4.791/1930, no contexto da Revolugdo de 1930. A Corte foi
restabelecida apenas em 1947, por meio do Decreto-lei n® 16.690, permanecendo em
atividade continua desde entao.

A Constituicdo do Estado de Sao Paulo de 1989'3 reafirmou e detalhou as

competéncias do TCESP, atribuindo-lhe a responsabilidade de fiscalizar a execugao

13 Artigo 31 - O Tribunal de Contas do Estado, integrado por sete Conselheiros, tem sede na Capital
do Estado, quadro préprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territério estadual, exercendo, no que
couber, as atribuigbes previstas no artigo 96 da Constituicido Federal.

(...)

Artigo 33 - O controle externo, a cargo da Assembleia Legislativa, sera exercido com auxilio do Tribunal
de Contas do Estado, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Governador do Estado, mediante parecer prévio que
devera ser elaborado em sessenta dias, a contar do seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos
da administragao direta e autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista, incluidas as
fundagoes instituidas ou mantidas pelo Poder Publico estadual, e as contas daqueles que derem perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario;

lll - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na
administragédo direta e autarquias, empresas publicas e empresas de economia mista, incluidas as
fundagbes instituidas ou mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacgdes para cargo de
provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato concessario;

IV - avaliar a execugao das metas previstas no plano plurianual, nas diretrizes orgamentarias e no
orgamento anual;

V -realizar, por iniciativa propria, da Assembleia Legislativa, de comiss&o técnica ou de inquérito,
inspecbes e auditoria de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, do Ministério Publico e
demais entidades referidas no inciso II;

VI - fiscalizar as aplicagbes estaduais em empresas de cujo capital social o Estado participe de forma
direta ou indireta, nos termos do respectivo ato constitutivo;

VIl -fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados ao Estado e pelo Estado, mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres;
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orgcamentaria, financeira, contabil, operacional e patrimonial do Estado e de seus
municipios, com exceg¢ao da capital, cujo controle é exercido pelo Tribunal de Contas
do Municipio de Sao Paulo.

ApOs sucessivas alteragdes em sua estrutura e até mesmo em suas funcodes, o
Tribunal é hoje regido pela Lei Complementar n°® 709/1993, também conhecida como
sua Lei Organica, que disciplina seu funcionamento, competéncia e composigcao. O
TCESP tem, ainda, um Regimento Interno, que regula sua organizagdo e processos
internos.

De acordo com o artigo 1° da LC, o TCESP ¢é “6rgéo destinado a fiscalizagdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do Estado e de seus
Municipios, auxiliar do Poder Legislativo no controle externo, tem sua sede na cidade
de Sé&o Paulo e jurisdicdo em todo o territério estadual”.

Além do Plenario, composto por sete conselheiros, e das duas Camaras, a
Corte de Contas Paulista, funcionam, ainda, sob a estrutura da Corte Paulista, a
Procuradoria da Fazenda do Estado e o Ministério Publico de Contas.

Conforme definido no préprio sitio eletrénico do TCESP'4:

“Ao Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo compete atuar na fiscalizagédo
contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial do Estado de
Sao Paulo e de seus Municipios, exceto o da Capital, bem como na das
respectivas entidades de administragao direta ou indireta e na das fundagdes
por eles instituidas ou mantidas, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagao de subvengdes e renuncia de receitas.

A jurisdicdo do Tribunal alcanga administradores e demais responsaveis por

dinheiro, bens e valores publicos, além das pessoas fisicas ou juridicas, que,

VIII - prestar as informagdes solicitadas pela Assembleia Legislativa ou por comisséo técnica sobre a
fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de
auditorias e inspegdes realizadas;

IX - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sangbes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagbes, multa proporcional ao dano
causado ao erario;

X -assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada a ilegalidade;

Xl - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Assembleia
Legislativa;

XIll - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados;

XIll - emitir parecer sobre a prestacdo anual de contas da administragdo financeira dos Municipios,
exceto a dos que tiverem Tribunal préprio;

XIV - comunicar a Assembleia Legislativa qualquer irregularidade verificada nas contas ou na gestéao
publicas, enviando-lhe cépia dos respectivos documentos.

4 https://www.tce.sp.gov.br/competencia. Acesso em 15/04/2025.



https://www.tce.sp.gov.br/competencia

32

mediante convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos congéneres,

apliquem auxilios, subvencdes ou recursos repassados pelo Poder Publico”.

O Planejamento Estratégico do Ciclo 2022-2026 estabelece como missao do
TCESP: “Fiscalizar e orientar, por meio da atuagdo preventiva e corretiva e da
avaliagcdo de atos e resultados, para que o0s recursos publicos sejam utilizados de
maneira adequada e transparente, em beneficio da sociedade”’®,

O foco na atuacao preventiva e orientativa aparece também entre as suas
Diretrizes Estratégicas definidas para o ciclo: “Tornar a organizagdo mais eficiente e
agil, aprimorando seus processos de trabalho e fortalecendo a atuagéo preventiva e
orientativa™®.

Como ja mencionado, a atuacdo do TCESP estende-se para além da analise
formal de regularidade fiscal, abrangendo também a avaliacédo da eficiéncia da gestéao
publica, da economicidade dos gastos e da efetividade das politicas publicas
implementadas.

A Lei Complementar n° 709/1993 detalha as competéncias da Corte:
“Artigo 2° - Ao Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, nos termos da
Constituicdo Estadual e na forma estabelecida nesta lei, compete:
| - apreciar e emitir parecer sobre as contas prestadas anualmente pelo
Governador do Estado;
Il - apreciar e emitir parecer sobre a prestacdo anual de contas da
administragao financeira dos Municipios, excetuada a do Municipio de Sao
Paulo;
Il - julgar, no &mbito do Estado e dos Municipios, as contas dos gestores e
demais responsaveis por bens e valores publicos da administragédo direta e
autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista, inclusive
fundagdes instituidas ou mantidas pelo Poder Publico, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
dano ao erario;
IV - acompanhar a arrecadagao da receita dos Poderes Publicos sobre os
quais tenha jurisdi¢ao;
V - apreciar, no dmbito do Estado e dos Municipios, para fins de registro, a
legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na

administragdo direta e autarquias, empresas publicas, sociedades de

15 hitps://www.tce.sp.gov.br/gestao-estrategica/missao-visao-valores. Acesso em 15/04/2025.
16 https://www.tce.sp.gov.br/gestao-estrategica/planejamento-estrategico-2022-2026. Acesso em
15/04/2025.
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economia mista e fundagdes instituidas ou mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissao;

VI - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos concessoérios de
aposentadoria, reforma ou pensao, ressalvada melhoria posterior que nao
altere o fundamento legal da concessao;

VIl - avaliar a execugdo das metas previstas no plano plurianual, nas
diretrizes orgamentarias e no orgamento anual,

VIII - realizar, por iniciativa propria, da Assembléia Legislativa, de comissao
técnica ou de inquérito, inspeces e auditoria de natureza contabil, financeira,
or¢camentaria, operacional e patrimonial, nos 6rgdos dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, do Ministério Publico e demais entidades referidas no
inciso Il deste artigo;

IX - fiscalizar as aplicacdbes em empresas de cujo capital social o Poder
Publico estadual ou municipal participe;

X - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pelo Estado,
mediante convénio, acordo, ajuste ou instrumento congénere;

XI - prestar as informagdes solicitadas pela Assembléia Legislativa ou por
comissao técnica sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial, bem como sobre resultados de auditorias e
inspecdes realizadas;

XIlI - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancbes previstas em lei;

XIll - assinar prazo para que o 6rgédo ou entidade adote as providéncias
necessdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada a ilegalidade;

XIV - sustar, se ndo atendido nos termos do inciso anterior, a execucédo do
ato impugnado, comunicando a decisdao a Assembléia Legislativa ou a
Camara Municipal competente;

XV - comunicar a Assembléia Legislativa ou a Camara Municipal competente
qualquer irregularidade verificada nas contas ou na gestdo publicas,
enviando-lhe copia dos respectivos documentos;

XVI - encaminhar a Assembléia Legislativa ou @ Camara Municipal, conforme
0 caso, para sustacdo, os contratos em que se tenha verificado ilegalidade;
XVII - julgar convénios, aplicagao de auxilios, subvengdes ou contribuigbes
concedidos pelo Estado e pelos Municipios a entidades particulares de
carater assistencial ou que exergam atividades de relevante interesse publico;
XVIII - julgar rendncia de receitas, contratos, ajustes, acordos e atos juridicos
congéneres;

XIX - julgar as contas, relativas a aplicagdo pelos municipios, dos recursos
recebidos do Estado ou por seu intermédio, independentemente da

competéncia estabelecida no inciso Il deste artigo;
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XX - autorizar a liberagdo de fianga ou caugao, ou dos bens dados em
garantia, do responsavel por bens e valores publicos;

XXI - verificar o ato que libere, restitua ou substitua caug¢ao ou fianca dada
em garantia da execugdo de contrato ou ato juridico congénere;
XXII - decidir os recursos interpostos contra as suas decisées e os pedidos
de revisédo e rescisao;

XXII - expedir atos e instrugdes normativas, sobre matéria de suas
atribuicbes e sobre a organizagdo de processos que |lhe devam ser
submetidos, obrigando a seu cumprimento, sob pena de responsabilidade;
XXIV - decidir sobre denuncia que lhe seja encaminhada por qualquer
cidadao, partido politico, associagéo ou sindicato;

XXV - decidir sobre consulta que |Ihe seja formulada acerca de duvida
suscitada na aplicagéo de dispositivos legais e regulamentares concernentes
a matéria de sua competéncia, na forma estabelecida no Regimento Interno;
XXVI - expedir instrugbes e gerais ou especiais, relativas a fiscalizagdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, exercida através
do controle externo;

XXVII - representar ao Poder competente do Estado ou de Municipio sobre
irregularidade ou abuso verificado em atividade contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial e nos processos de tomada de
contas;

XXVIII - emitir parecer conclusivo, no prazo de 30 (trinta) dias, por solicitacao
de comissdo técnica ou de inquérito da Assembléia Legislativa, em
obediéncia ao disposto no artigo 34 § 1° da Constituicdo do Estado; e

XXIX - aplicar aos ordenadores de despesa, aos gestores e aos responsaveis

por bens e valores publicos as multas e demais sang¢des previstas nesta lei.”

Importante destacar que a atuacéo da Corte ndo se limita apenas a fiscalizagao,
mas envolve também importante carater orientativo e pedagdgico, em linha com a sua
missdo e diretrizes estratégicas, que destacam a relevancia dessa abordagem
educativa.

Essa forma de atuagao se aproxima, ainda, do papel do controle externo na
contribuicdo da melhoria da gestao publica, disseminando boas praticas. Nas palavras
de Souto: "o controle externo nao se reduz a identificagdo de falhas administrativas:
seu papel pedagogico consiste em orientar a administragédo publica para a pratica da
boa gestéo, da economicidade e da eficiéncia” (Souto, 2010, p. 230).

Nesse sentido, o TCESP elabora comunicados e notas técnicas com

recomendacgdes e orientagdes gerais e vem promovendo ciclos de capacitacdo com
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os gestores publicos e representantes das OSs, como forma de alinhar expectativas
e reforcar boas praticas.

Ademais, publica anualmente relatorios de fiscalizagdo de contratos de gestao,
com analises consolidadas sobre inadimplementos, glosas, descumprimentos de

metas e problemas recorrentes.

4.2. TCESP E A FISCALIZAGAO DOS CONTRATOS DE GESTAO

A competéncia da Corte para fiscalizar parcerias com o terceiro setor esta
prevista expressamente no artigo 2°, inciso XVII, da sua Lei Organica, que trata do
julgamento de convénios e da aplicagdo de auxilios, subveng¢des ou contribuigdes
concedidas pelo Estado e pelos Municipios a entidades particulares de carater
assistencial ou que exergcam atividades de relevante interesse publico.

Destacam-se também os artigos 14 e 15 do mesmo normativo'’, que reforgam
a competéncia da Corte para analise dos atos praticados pelas OS ao determinar que
estdo sujeitas a jurisdicdo do TCESP qualquer pessoa juridica, de direito publico e de
direito privado, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre bens e valores
publicos ou pelos quais o Poder Publico responda, ou que, em nome deste assuma
obrigac¢des de qualquer natureza.

Com efeito, o TCESP é responsavel pela fiscalizacdo e acompanhamento de
todas as parcerias firmadas pelas Secretarias e demais 6rgao estaduais e pelas
Prefeituras Municipais. Trata-se de volume expressivo de recursos repassados

anualmente as entidades do terceiro setor.

7 Artigo 14 - O Tribunal de Contas tem jurisdigdo propria e privativa sobre as pessoas e matérias
sujeitas a sua competéncia, a qual abrange todos os responsaveis, bem como seus fiadores, herdeiros
e sucessores, e qualquer pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou de direito privado, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre bens e valores publicos ou pelos quais o Poder Publico
responda, ou que, em nome deste assuma obrigagdes de qualquer natureza.

(...)

Artigo 15 - Estao sujeitos a jurisdicdo do Tribunal de Contas e s6 por decisao deste podem liberar-se
de sua responsabilidade:

| - os ordenadores de despesa, administradores, destores e demais responsaveis por bens e valores
publicos;

Il - qualquer pessoa fisica ou juridica de direito publico ou de direito privado que houver arrecadado ou
recebido depdsito, auxilio, subvengéo, e contribuigao do Estado ou Municipio, ou tenha sob sua guarda
e administragéo bens ou valores publicos;

(...)

V - os responsaveis por entidades juridicas de direito privado que recebam contribuigbes parafiscais e
prestem servigo de interesse publico ou social; (...).
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Levando-se em conta apenas os contratos de gestdo, o volume total de
recursos de origem estadual e municipal repassados as OS sob jurisdicao do TCESP
foi de mais de R$ 14,6 bilhdes, apenas no exercicio de 20248,

A dimensdo das verbas repassadas as OS demonstra a relevancia de um
controle efetivo sobre a aplicagdo desses recursos e de uma avaliagdo acerca da
efetividade da delegacao dos servigos a iniciativa privada. Dessa forma, a atuacéo do
TCESP em todas as suas dimensdes é fundamental, ndo apenas no ambito
fiscalizatorio, mas também no sentido de estabelecer parametros e orientagdes para
a gestao desses servigos delegados.

De se destacar, nessa linha, o Manual do Terceiro Setor'?, atualizado em 2022,
que consiste em extenso e detalhado compéndio de conceitos, diretrizes e
orientagdes, incluindo ainda Sumulas da Corte relacionadas a temas afetos as
parcerias com o terceiro setor e decisdes relevantes que demonstram o
posicionamento adotado em julgamentos de ajustes firmados e prestacdes de contas.

O TCESP vem ainda promovendo cursos, encontros e capacitagdes com vistas
a debater aspectos afetos as parcerias, como a Jornada do Terceiro Setor??, realizada
pela Corte em 2024 e direcionada aos servidores publicos estaduais e municipais que
atuam no planejamento e nas parcerias celebradas e entidades integrantes do
Terceiro Setor.

Destacada a atuagao do TCESP no aspecto pedagogico, ja é possivel adentrar

aos detalhes propriamente das formas fiscalizagdo dos contratos de gestao.

4.3. CONTROLE PREVIO, CONCOMITANTE E POSTERIOR DOS CONTATOS DE
GESTAO

Analogamente ao que foi mencionado acerca do TCU, o TCESP também
exerce a sua atividade de controle em trés momentos, previamente,

concomitantemente e posteriormente a concretizacdo dos atos dos gestores. Em

8 InformagOGes compiladas no Apéndice A e disponiveis no Painel do Terceiro Setor:
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3ATerceiroSetor% 3AterceiroSetor.wcdf/gen
eratedContent?userid=anony&password=zero. Acesso em 15/04/2025.

19 Disponivel em:
https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/Manual%20d0%20Terceiro%20Setor%20-
%202022.pdf. Acesso em 15/04/2025.
20

Disponivel em:
www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/noticias/Programa%C3%A7%C3%A30%2019.08%20-
%201%C2%BA%20Epis%C3%B3dio%20-%20Jornada%20do%20Terceiro%20Setor 0.pdf.  Acesso
em 15/04/2025.



https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3ATerceiroSetor%3AterceiroSetor.wcdf/generatedContent?userid=anony&password=zero
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3ATerceiroSetor%3AterceiroSetor.wcdf/generatedContent?userid=anony&password=zero
https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/Manual%20do%20Terceiro%20Setor%20-%202022.pdf
https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/Manual%20do%20Terceiro%20Setor%20-%202022.pdf
http://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/noticias/Programa%C3%A7%C3%A3o%2019.08%20-%201%C2%BA%20Epis%C3%B3dio%20-%20Jornada%20do%20Terceiro%20Setor_0.pdf
http://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/noticias/Programa%C3%A7%C3%A3o%2019.08%20-%201%C2%BA%20Epis%C3%B3dio%20-%20Jornada%20do%20Terceiro%20Setor_0.pdf
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teoria, essas formas de atuagao nao diferem substancialmente do ja comentado em
ambito federal.

Cabe, neste momento, adentrar com mais detalhes na forma como essas
modalidades se aplicam no controle de contratos de gestdo realizado pela Corte
Paulista.

O controle posterior € a modalidade mais comum de fiscalizagdo, que
consiste em analisar os atos praticados pelos gestores, sejam eles administradores
publicos ou os responsaveis pelas OS, apds a sua concretizagao.

No ambito dos contratos de gestdo, essa analise se da em duas frentes, a
primeira referente ao processo de selecdo da entidade parceira e do instrumento
contratual firmado, e outra relacionada as prestacdes de contas anuais relativas aos
recursos repassados as OS.

Na primeira situagdo, o TCESP avalia se o procedimento de Chamamento
Publico que antecedeu a contratacao foi realizado em conformidade com a legislagao
aplicavel, se os critérios de escolha da parceira foram adequados e se foram
respeitados os principios da administracao publica.

Além do procedimento de sele¢cdo, a Corte analisa, ainda, a adequagao do
contrato de gestéao firmado, bem como os termos do Plano de Trabalho, avaliando se
foram definidas metas quantitativas e qualitativas e se essas foram devidamente
embasadas por estudos e projegdes, se 0s pregos pactuados sao suficientemente
detalhados e demonstram compatibilidade com pardmetros de mercado, se as
dindmicas de remuneragao e demais termos contratuais sdo adequados a modalidade
de contratacao, entre outros aspectos.

Em sintese, o propdsito do exame é verificar se houve planejamento efetivo e
se restou demonstrado que a delegacao dos servigcos a uma entidade privada é a
melhor opc¢ao disponivel para a Administracdo, seja em razdo da economicidade ou
de ganhos de eficiéncia esperados.

Ponderados todos os elementos, a Corte decide pela regularidade ou
irregularidade do processo de selegédo e do contrato de gestdo firmado, podendo
aplicar eventuais multas aos responsaveis, nas hipoteses previstas no artigo 1042" da
Lei Organica.

21 Artigo 104 - O Tribunal de Contas podera aplicar multa de até 2.000 (duas mil) vezes o valor da
Unidade Fiscal do Estado de Sao Paulo (UFESP) ou outro valor unitario que venha a substitui-la, aos
responsaveis por:
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A segunda abordagem de controle posterior refere-se ao exame de prestacdes
de contas. As Instrugdes TCESP n° 01/20242? estabelecem aos 6rg&os jurisdicionados
da Corte a incumbéncia de apresentar prestagcdes de contas referentes a todos os
repasses financeiros ao Terceiro Setor efetuados por meio de contratos de gestéo,
termos de parceria, termos de colaboracdo, termos de fomento, convénios, auxilios,
subvengdes, contribuicdes. O artigo 167 estabelece rol de documentos a serem
encaminhados anualmente para o TCESP, incluindo relatorios, certiddes,
demonstragdes contabeis, pareceres.

O Tribunal examina as prestagdes de contas, visando a apurar, entre outros
fatores, se (i) as metas estabelecidas no contrato foram atingidas; (ii) as despesas
pagas com recursos repassados foram devidamente demonstradas e justificadas; (iii)
os termos contratuais foram cumpridos; (iv) a OS agiu em conformidade com os
principios da Administragao Publica; (v) foram observados todos os requisitos formais
aplicaveis, tanto pela entidade quanto pelos gestores publicos responsaveis.

Ao cabo da instrugdo, a Corte pode julgar as contas regulares, irregulares ou
parcialmente regulares e, quando entender pertinente, aplicar a sangao prevista no
artigo 103 da LC 709/9323, determinando a restituicdo, pela entidade, de despesas
consideradas irregulares.

Na pratica, ha diversos fatores que podem contribuir para o julgamento pela
irregularidade das contas, como qualquer dos aspectos mencionados anteriormente

que sdo objeto de andlise da Corte. E importante destacar que nem todos esses

| - contas julgadas irregulares de que nao resulte débito;

Il - ato praticado com infragdo a norma legal ou regulamentar;

Il - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, de diligéncia do Conselheiro Relator ou
do Conselheiro Julgador Singular, ou de decisao do Tribunal de Contas;

IV - obstrugao ao livre exercicio das inspegdes e auditorias determinada;

V - sonegagdo de processo, documento ou informagéo, em inspeg¢des ou auditorias realizadas pelo
Tribunal de Contas; e

VI - reincidéncia no descumprimento de determinacgéo ou Instrugdes do Tribunal de Contas.

22 Artigo 161 - Os 6rgaos da administragdo direta e indireta do Poder Executivo e respectivas autarquias,
fundagdes, consércios publicos, empresas publicas e sociedades de economia mista prestadoras de
servigo publico e suas subsidiarias deverado, até o dia 30 (trinta) de junho, prestar informagdes, por
intermédio do sistema eletrénico disponibilizado por este Tribunal - SisRTS, relativas a todos os
repasses financeiros ao Terceiro Setor efetuados por meio de contratos de gestao, termos de parceria,
termos de colaboragéo, termos de fomento, convénios, auxilios, subvengdes, contribui¢cdes, efetuados
no exercicio anterior, nao selecionados no Sistema Audesp - Fase V.

23 Artigo 103 - As entidades referidas no inciso XVII do artigo 2° desta lei, que ndo comprovarem,
perante o Tribunal de Contas, a aplicagdo dos auxilios, subvengbes ou contribuicdes recebidas do
Estado ou dos Municipios ficam sujeitas as penas de devolugdo da importancia objeto da glosa e
suspensao de novos recebimentos, sem prejuizo das sangdes legais cabiveis.
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fatores relacionam-se necessariamente a aspectos financeiros e que a reprovagao
das contas nao implica automaticamente a imputagao de ressarcimento de valores.

Pode-se encontrar na jurisprudéncia do TCESP, casos em que a prestagéo de
contas foi julgada irregular em razdo do ndo atingimento das metas, falhas de
planejamento, ou falta de comprovagdo da vantajosidade da parceria (vide, por
exemplo, TC-020522.989.19-3, TC-008493.989.20, TC-007605/026/18). Em nenhum
desses casos foi determinada a restituicdo de valores.

Da mesma forma, a constatagdo de irregularidade de determinada despesa
paga com recursos repassados nao implica necessariamente que o valor em questao
deva ser restituido. Em diversas situag¢des, a ponderagao de circunstancias do caso
concreto levou a Corte a decretar a irregularidade total ou parcial de prestagcéo de
contas, em razao de despesas consideradas inadequadas, sem determinar, no
entanto, a devolugao dos respectivos valores (vide, por exemplo, TC-011388.989.20-
4, 011459.989.21, TC-011231.989.20-3, TC-018676.989.18-9, TC-011502.989.22).

A seguir, transcritos trechos de decisbes nesse sentido, que exemplificam a

racionalidade aplicada:

“‘Dessa maneira, acolho a manifestacdo da SDG e voto pela irregularidade da
prestacdo de contas do exercicio de 2019, decorrente de contrato de gestéao
firmado entre o Municipio de Rincao e o Instituto Innovare Gestdo em Saude
Publica. Meu voto deixa de condenar a entidade a devolugéo de valores por
ndo haver comprovagdo inequivoca de desvio de finalidade” (TC-
008914.989.19 — Rel. Cons. Robson Marinho).

“Ja no tocante aos servigos juridicos, nao ha referéncia direta a tais atividades
no edital e nem no contrato firmado entre as partes. Embora também se trate
de servicos de suporte a gestdo das unidades gerenciadas, no caso concreto
nao ficou claro que tais custos onerariam o ajuste, de forma que o pagamento
de R$ 35.100,00 encontra-se irregular. Deixo, no entanto, de propor a
devolucédo dessa quantia em razado de os servigos terem sido efetivamente
prestados em prol do objeto do Contrato de Gestao, sob pena de caracterizar
enriquecimento ilicito por parte da Administragéo” (TC-017482.989.20 — Rel.

Cons. Robson Marinho).

H4, ainda, ocasides em que a Corte condenou a OS a restituir parcial ou

integralmente os repasses recebidos, em razao de despesas ndo comprovadas ou
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sem pertinéncia com o objeto do contrato de gestdo, ou de ocorréncias registradas
nos contratos firmados pela OS com prestadores de servigos (vide TC-017270.989.19,
TC-011363.989.19, TC-011028.989.17, TC-014286.989.18, TC-014653.989.20).

A determinagdo de ressarcimento de valores é medida recorrente na
jurisprudéncia do TCESP. A titulo ilustrativo, a Corte determinou, apenas em 2023, a
restituicdo de montante proximo de R$ 180 milhdes aos cofres municipais e estaduais,
decorrentes de operagdes consideradas irregulares, compostas em grande parte por
repasses publicos feitos ao terceiro setor?* (ndo esta disponivel o montante
relacionado exclusivamente a contratos de gestao).

Na hipétese de condenacdo a restituicido de valores, a Corte tem ainda a
prerrogativa de aplicar as OS penalidade de suspensdo de recebimento de novos
repasses até que seja demonstrado o efetivo ressarcimento, nos termos do artigo 103
da Lei Orgéanica®.

Destacam-se, abaixo, a titulo exemplificativo, trechos de decisdes da Corte
Paulista em que houve condenacgao a restituicdo de valores e suspensao de novos

repasses:

“Ante o exposto, na linha das convergentes manifestacbes desfavoraveis,
voto pela irregularidade da presente prestagdo de contas, determinando ao
Instituto Biosalde a comprovagdo da restituicio do importe de R$
3.626.193,84, referente as despesas glosadas pelo Orgdo Concessor,
ficando suspensa de novos recebimentos até a prova de quitagdo nos autos,
nos termos do art. 103, caput, da Lei Complementar n°® 709/93” (TC-
001224.989.18 — Rel. Cons. Cristiana de Castro Moraes).

“YOTO, ainda, pela condenagéo do Instituto Social Resgate a Vida a restituir
ao erario de Osasco o valor de R$ 1.588.117,01 (um milhdo, quinhentos e
oitenta e oito mil, cento e dezessete reais e um centavo), relacionado ao valor
impugnado no Parecer Conclusivo pelo Municipio de Osasco, e ao
pagamento a empresa PPAS Médicos Eireli, atualizado até o efetivo
pagamento, suspendendo-o de novos recebimentos, enquanto nao

demonstrar sua regularizagédo perante este Tribunal de Contas, conforme art.

24https://www.tce.sp.gov.br/6524-tcesp-determina-devolucao-r-180-milhoes-aos-cofres-publicos-
2023#:~:text=31%2F01%2F2024%20%2D%20S%C3%830,p%C3%BAblicos%20feitos %20a0%20ter
ceiro%20setor. Acesso em 15/04/2025.

25 Artigo 103 - As entidades referidas no inciso XVII do artigo 2° desta lei, que ndo comprovarem,
perante o Tribunal de Contas, a aplicagdo dos auxilios, subvengbes ou contribuicdes recebidas do
Estado ou dos Municipios ficam sujeitas as penas de devolugdo da importancia objeto da glosa e
suspensao de novos recebimentos, sem prejuizo das sangdes legais cabiveis.



https://www.tce.sp.gov.br/6524-tcesp-determina-devolucao-r-180-milhoes-aos-cofres-publicos-2023#:~:text=31%2F01%2F2024%20%2D%20S%C3%83O,p%C3%BAblicos%20feitos%20ao%20terceiro%20setor
https://www.tce.sp.gov.br/6524-tcesp-determina-devolucao-r-180-milhoes-aos-cofres-publicos-2023#:~:text=31%2F01%2F2024%20%2D%20S%C3%83O,p%C3%BAblicos%20feitos%20ao%20terceiro%20setor
https://www.tce.sp.gov.br/6524-tcesp-determina-devolucao-r-180-milhoes-aos-cofres-publicos-2023#:~:text=31%2F01%2F2024%20%2D%20S%C3%83O,p%C3%BAblicos%20feitos%20ao%20terceiro%20setor
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103 Lei Complementar n°® 709/1993” (TC-016388.989.18 — Rel. Cons. Dimas
Ramalho).

“Em decorréncia do julgamento e do sobreprego identificado pelo Orgéo
Concessor, condeno a Associagao Movimento Educacional a restituicao aos
cofres municipais do valor de R$ 30.813,92, com as devidas corregbes e
atualizagdes monetarias até a data do efetivo recolhimento, ficando proibida
de receber novos repasses até que regularize sua situagao perante este E.
Tribunal, nos moldes do artigo 103 de nossa Lei Organica” (TC-
010931.989.20 — Rel. Cons. Renato Martins Costa).

Quanto ao controle concomitante, ocorre essencialmente por meio de
acompanhamento de execugao dos contratos de gestao. De acordo com o item 10.4.1
da Ordem de Servico SDG n° 01/20252%%, a Fiscalizagdo pode, levando em conta
principios da materialidade, relevancia e histérico de irregularidades, realizar
acompanhamento concomitante de execug¢ao de contratos de gestao.

Ao realizar o acompanhamento, a auditoria verifica, entre outros, a realizagao
das atividades pactuadas, o atingimento de metas, o cumprimento do cronograma de
repasses e a pertinéncia das despesas pagas até o momento. A mesma Ordem de
Servigo determina, no item 10.4.4.4 que na hipotese de serem constatadas
ocorréncias com potencial de iminente prejuizo ao interesse publico, o processo é
submetido ao Relator com proposta de notificagao.

Nessas situacbes, os responsaveis sao notificados para ciéncia dos
apontamentos registrados pela Fiscalizagédo, sendo-lhes facultada a apresentagéo de
eventuais justificativas. Embora ndo haja decisdes intermediarias em relagdo aos
acompanhamentos, as informagdes levantadas pela auditoria e os eventuais
esclarecimentos prestados compdéem a ponderacio realizada na ocasido do exame
das prestacdes de contas ao final do exercicio.

O acompanhamento de execucao tem papel muito relevante, na medida em
que sinaliza eventuais impropriedades antes da conclusdo do exercicio, quase em
tempo real, oferecendo aos responsaveis a possibilidade de adotar medidas

tempestivas para sanear as falhas apontadas ou reduzir seus impactos.

26 10.4.1 O acompanhamento da execugdo dos ajustes selecionados é facultativo, ficando sua
realizagdo a critério da Fiscalizagdo, de acordo com os principios da materialidade, relevancia e
histérico de irregularidades. Havendo acompanhamento, este devera observar o que segue(...).
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Por fim, com relagao ao controle prévio, refere-se a fiscalizagao realizada antes
da concretizacdo de um ato administrativo ou da execucdo de um contrato, com o
objetivo de evitar irregularidades e garantir a conformidade com a legislagéo e os
principios da administrag&o publica.

E importante pontuar que alguns autores fazem uma distingco entre os termos
“controle prévio” e “controle preventivo”, embora muitas vezes sejam tratados como
sinbnimos. Scapin entende que a caracteristica preventiva do controle se relaciona a
funcao de prevenir a concretizagado do dano ou de irregularidade, e que ndo se vincula
necessariamente ao momento em que é exercido, como sugere a ideia de “controle
prévio” (Scapin, 2016).

Essa sera importante mais a frente, quando sao estudadas em mais detalhes
as duas modalidades de atuagao cautelar previstas no Regimento Interno do TCESP,
relacionadas a (i) procedimentos de contratagdo ou concurso publico e (ii) suspensao
de pagamentos.

A prerrogativa para ambos os casos origina do item 10, do paragrafo unico do
artigo 53 do Regimento, que estabelece que o Tribunal Pleno tem competéncia para
“requisitar para exame, na forma da lei, informagbes e documentos relativos a
certames licitatérios ou procedimentos de contratacdo direta e, se for o caso,
suspender cautelarmente os respectivos atos, inclusive pagamentos, podendo a
decisdo ser revogada a qualquer momento”.

Considerando que o foco deste estudo recai sobre essa forma de atuacao,
parece pertinente adentrar de forma mais detalhada em cada uma dessas
modalidades.

O procedimento de Cautelar em Processo de Contratacao — CPC é
regulado pelos artigos 219-A a 219-G do Regimento Interno do TCESP. Importa
mencionar que a matéria foi revista recentemente, por meio da Resolugao n° 16/2024,
publicada em 02/12/2024, que detalhou o procedimento aplicavel, alterando inclusive
a denominagéo do antigo exame prévio de edital para cautelar em procedimento de
contratacao.

O artigo 219-A estabelece que o TCESP pode requisitar informacgdes e copias
de editais ou procedimentos de contratagcado elaborados pelos 6rgaos sujeitos a sua
jurisdigao.

Apos analise da documentacédo submetida, o Tribunal Pleno, ou o Relator ad

referendum do Plenario, em caso de urgéncia, pode determinar a suspensao do
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certame (artigo 219-B, caput e paragrafo unico). O processo, entdo, segue o rito
sumarissimo delineado pelo artigo 219-D, devendo ser concluido por resolugao de
mérito acerca da regularidade do edital ou procedimento de contratacdo, a ser
proferida em até 25 dias uteis contados do recebimento das informagdes pela Corte
(artigo 219-C), apos manifestacdo dos 6rgaos consultivos da Casa (Assessoria
Técnico-Juridica, Procuradoria da Fazenda do Estado e Ministério Publico de Contas),
conforme aplicavel a cada caso.

O essencial a se destacar € que o procedimento do CPC é sempre anterior a
contratagdo e que comporta ato cautelar da Corte por meio da suspensdo do
procedimento de selegao.

O rito de CPC aplicavel aos contratos de gestdo €, pois, 0 mesmo que se
utiliza para licitagées promovidas por 6rgaos da Administragdo Publica, na medida em
que nao ha, no Regimento ou na Lei Organica, qualquer previsdao que estabeleca
distingdo entre as matérias ou que restrinja a sua utilizagao.

O TCESP, inclusive, recebe representacbes como CPC, visando a analisar
procedimentos de chamamento publico promovidos por Prefeituras ou 6érgéos
estaduais para a selegéo de OS visando a formalizagao de contrato de gestao. A Corte
ja determinou, em diversas ocasides, a suspensao cautelar de chamamento (vide TC-
021821.989.21, TC-020492.989.19, TC-001845.989.20, TC-001463.989.24, TC-
019559.989.20, TC-006038.989.22, TC-019771.989.19, TC-017458.989.21, entre
outros).

Nao ha, pois, real controvérsia acerca da competéncia do TCESP para
proceder a analise prévia dos editais de chamamento publico, aplicando a mesma
l6gica dos exames prévios de editais de licitagdo, com vistas a verificar se os critérios
e procedimentos adotados pelo érgéo publico para sele¢cdo da entidade parceira se
coadunam com os principios da administragao publica e a legislagcao aplicavel.

Ja a Cautelar de Suspensao de Pagamentos — CSP, regulada no artigo 219-

H, caput, do Regimento?’, pode ser determinada pelo Plenario, a pedido de

27 Art. 219-H. Por proposta de Conselheiro, o Tribunal de Contas do Estado podera assinar prazo de
48 (quarenta e oito) horas para que o 6rgao ou entidade jurisdicionado apresente, sob pena de multa,
esclarecimentos sobre irregularidades verificadas no curso da execugao de contratos e, diante de atos
insanaveis e/ou nao justificados, conceder medidas cautelares de suspensdo de pagamentos,
consoante estabelece o nimero 10 do paragrafo unico do art. 53 deste Regimento Interno, aplicando-
se, no que couber, as disposi¢des dos artigos 219-A a 219-F deste Regimento.
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Conselheiro, em caso de atos insanaveis ou injustificados ocorridos durante o curso
da execucao de contratos.

Trata-se de matéria regulada recentemente pela Corte, por meio da
Resolugdo n° 17/2024, publicada em 06/12/2024, que acresceu o referido artigo ao
Regimento, embora ja houvesse previsao de sustagao de pagamentos no item 10 do
paragrafo unico do artigo 53.

Na pratica, quando constatado indicio de irregularidade, o Conselheiro Relator
pode notificar os responsaveis para que prestem esclarecimentos em 48 horas e, caso
os atos questionados nao possam ser sanados ou nao sejam justificados, pode levar
ao Plenario proposta de suspensao de pagamentos.

Quanto aos efeitos da medida a suspensao deve ser comunicada ao Poder
Legislativo que possui a prerrogativa de decidir acerca da sustagdo do contrato?®. No
entanto, o paragrafo 3° do artigo 219-H?° explicita que a cautelar aplicada pelo TCESP
nao se sujeita a agao do Legislativo e se mantém, mesmo na hipotese de decisao da
Assembleia ou da pertinente Camara Municipal pela continuidade da execugao
contratual. A revogagao da cautelar é, pois, de competéncia exclusiva do Plenario, de
forma que a medida subsiste até que a Corte determine seu cancelamento,
independentemente de agéo ou omissao de 6rgao externos.

O procedimento a ser seguido em CSP é o mesmo aplicavel a CPC, adotando-
se rito sumarissimo até decisdo de mérito acerca da regularidade ou irregularidade da
contratacao.

No caso do CSP, o seu carater preventivo ndo se relaciona ao momento em
que medida é aplicada. Isso porque ndo ha nenhuma especificacdo nesse sentido nas
normas do TCESP, diferentemente do que ocorre com CPC. Nao se confunde, pois,
com controle prévio, entendido como aquele que se realiza anteriormente a
concretizacdo do ato que o motiva, podendo ser aplicada em qualquer momento,
inclusive em fiscalizagdo concomitante ou posterior, com vistas a prevenir a ocorréncia

ou o agravamento de dano.

28 Art. 219 - H (...)

§ 2° Deferida a medida, o Poder Legislativo correspondente sera oficiado para que, nos termos do art.
71, § 1°, da Constituigdo Federal, decida sobre a sustagdo do contrato.

29 Art. 219-H (...)

§3° Independentemente da inércia ou manifestagdo expressa do Poder Legislativo pela continuidade
da execugéao contratual, a revogagéo da cautelar sera deferida exclusivamente pelo Pleno, uma vez
verificado que ndo mais subsistem as causas que levaram a suspensdo do pagamento e colhidas,
previamente, as manifestagdes do Ministério Publico de Contas e, se for o caso, da Procuradoria da
Fazenda do Estado.
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Importa destacar que, até a conclusao deste estudo, a unica ocasido em que
o TCESP aplicou medida de CSP foi no caso que sera mencionado no capitulo

seguinte, e que motivou a reflexdo sobre o tema.
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5 APRESENTAGAO DOS RESULTADOS E DISCUSSAO

Foram abordadas, no capitulo anterior, as formas de atuacdo prévia,
concomitante e posterior do TCESP em relagao aos contratos de gestdo, bem como
a forma em que a Corte vem fiscalizando as relagdes dos 6rgaos da Administracéo
Publica com as entidades do terceiro setor.

Viu-se que as modalidades de atuacédo cautelar tratadas, CPC e CSP, ndo
foram concebidas especificamente para contratagbes envolvendo parceiros do
terceiro setor. No entanto, ndo ha, da mesma forma, previsao regulamentar que limite
a sua aplicagao para esses casos. O emprego de CPC para exame de chamamentos
publicos para seleg¢ao de OS €, inclusive, matéria pacifica no TCESP.

O que este estudo pretende investigar, contudo, é se ha embasamento legal e
regulatério para a atuacdo cautelar do TCESP sobre essas relagbes que nao
envolvem diretamente érgédos da Administragéo Publica. A partir dessa primeira etapa,
o intuito é analisar de que maneira essa atuacao poderia se materializar e ponderar
potenciais beneficios e desafios dessa forma de controle.

A reflexdo foi motivada por decisdo recente do TCESP, em sede do TC-
004232.989.25, que determinou a suspensdo de pagamentos de uma OS a uma
empresa privada por ela contratada para prestacao de servigos, em razao de indicios
de irregularidades no processo de selegdo dessa empresa.

Trata-se da primeira determinacdo de suspensao de pagamentos expedida
pela Corte, e chama a atengao que tenha ocorrido sobre ajuste firmado por uma OS
com um particular. Por seu ineditismo, o caso desperta reflexdo sobre a amplitude e
os limites da atuagéo do controle externo sobre os contratos de gestao.

O intuito ndo é adentrar no mérito da decisdo ou nos detalhes faticos do caso,
mas, refletir sobre as possiblidades de atuacado cautelar, eventuais implicagdes da
ampliacdo desse escopo e potenciais desafios e cuidados na aplicacdo dessas
medidas.

Primeiramente, entdo, cabe fazer um breve panorama da decisdo que motivou

este estudo, apenas para contextualizar a origem e a pertinéncia do debate.

5.1 CONTEXTO DO TC-004232.989.25
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O caso em questao foi objeto de deliberagdo na Sessao do Plenario do TCESP
de 26/02/2025, no ambito do TC-004232.989.25, sob relatoria do E. Conselheiro
Dimas Ramalho. Em razdo do seu ineditismo, a decisdo adotada nesse episddio
revela-se de grande interesse para refletir acerca da atuagao da Corte, na pratica, na
fiscalizagdo de parcerias firmadas com o terceiro setor, em especial de contratos de
gestao.

Trata-se de Representagdo protocolada por pessoa juridica de direito privado,
em face de ato praticado pelo Centro de Estudo e Pesquisas Dr. Jodo Amorim —
CEJAM, Organizagao Social atuante na area da saude.

Importante contextualizar o caso a partir de um breve histérico. O CEJAM
celebrou com o Municipio de Sao José dos Campos, em 29/04/2024, o Contrato de
Gestado n° 343/2024, cujo objeto envolve a administracdo, o gerenciamento e a
operacionalizagdo das atividades da Unidade de Pronto Atendimento — UPA 24h
Campo dos Alemées e atividades correlatas de conservagdao e manutencédo de
préprios publicos permissionados. O ajuste esta em tramite no TCESP, sob o TC-
015692.989.24, sem decisao transitada em julgado até o momento3°.

As mesmas partes firmaram, ainda, o Contrato de Gestdo n° 408/2024, com
vistas a administragdo, ao gerenciamento e a operacionalizagéo das atividades da
UPA 24h Alto da Ponte e unidades de saude da rede assistencial: UBS Alto da Ponte,
UBS Altos de Santana, UBS Jd. Telespark e UBS Santana, e atividades correlatas de
conservagao e manutencado de proprios publicos permissionados. O ajuste esta
igualmente em tramite no TCESP, sob o TC-000106.989.25, sem decisao transitada
em julgado até o momento3’

Durante a vigéncia desses Contratos, o CEJAM emitiu o Chamado de
Contratacao n° 062/2024, visando a selecdo de empresa privada para prestacédo de
servicos meédicos especializados em clinica geral, pediatria e ginecologia, para
exercer atividade nas duas Unidades de Pronto Atendimento (UPA) e quatro Unidades
Basicas de Saude (UBS) sob sua gestéo.

Trata-se, pois, de processo seletivo elaborado pelo CEJAM, na qualidade de
gestora de UPAs e UBSs, sem envolvimento direto da Prefeitura.

A autora da Representagdo, em suas razdes, alegou a ocorréncia de

irregularidades no Chamado, que poderiam comprometer a lisura do procedimento.

30 Data de referéncia: 03/04/2025.
31 Data de referéncia: 03/04/2025.
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Apods a manifestacao dos interessados e a juntada de documentos, o caso foi
levado ao Plenario da Corte, em sessao de 26/02/2025, ocasiao em que foi aplicada
a medida de suspensao cautelar de pagamentos pelo CEJAM a empresa contratada,
cientificando-se a Prefeitura e Camara Municipal.

Ressalta-se que, apds a deciséo preliminar, o processo seguiu para instrugao
dos 6rgaos técnicos da Casa e, até a conclusao deste trabalho, ndo havia sido julgado
de forma definitiva.

As questdes faticas e a resolugao final do mérito ndo sdo, contudo, o foco deste
estudo. Nao se pretende, pois, adentrar na discussao dos detalhes do caso, até em
razao de nao haver decisao final sobre a matéria. Nesse sentido, € de maior interesse
destacar as ponderagdes que se originam em funcéo do ineditismo da medida.

Inicialmente, importa investigar se o TCESP tem competéncia para atuar, em
carater cautelar sobre essas relagdes que nao envolvem diretamente 6rgaos da

administragao publica, mas dois entes de direito privado.

5.2. COMPETENCIA DO TCESP PARA ATUAGAO CAUTELAR SOBRE
CONTATOS ENTRE OS E PARTICULARES

A reflexdo acerca da competéncia do TCESP para atuacado cautelar sobre
processo de contratacdo promovidos por OS no ambito de contratos de gestdo néo se
afasta muito da interpretacao cristalizada na ADIN n° 1923 do STF, em que se firmou
o entendimento de que os Tribunais de Contas teriam jurisdicdo sobre os atos
praticados pelas entidades do terceiro setor responsaveis pela aplicagao de recursos
publicos.

Importante relembrar, entédo, o voto condutor da referida decisao, proferido pelo
Ministro Luiz Fux, que reconhece a competéncia e do Tribunal de Contas para

controlar a aplicagao de verbas publicas, conforme trecho destacado:
“O ambito constitucionalmente definido para o controle a ser exercido pelo
Tribunal de Contas da Uniao (CF, art. 70, 71 e 74) e pelo Ministério Publico
(CF, arts. 127 e seguintes) ndo é de qualquer forma restringido pelo art. 4°,
caput, da Lei n° 9.637/98, porquanto dirigido a estruturacdo interna da
organizacao social, e pelo art. 10 do mesmo diploma, na medida em que trata
apenas do dever de representacido dos responsaveis pela fiscalizagdo, sem

mitigar a atuagéo de oficio dos érgaos constitucionais”.
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No Capitulo 2, foi abordado, com maior riqueza de detalhes, a legislagao
aplicavel e sua interpretagao, que garante a jurisdicdo do Tribunal sobre as parcerias
firmadas pela Administragcdo com entidades do terceiro setor.

Tendo em vista ndo se tratar de questdo controversa, eis que o TCESP tem
atuado por anos em numerosos processos desta natureza, cabe resgatar aqui apenas
0s principais pontos ali apresentados.

Em sintese, as OS, embora sejam entidades de direito privado, estdo sujeitas
a fiscalizagédo do Estado e, consequentemente dos Tribunais de Contas, em raz&o de
receberem recursos publicos, vez que quem faz a gestao de dinheiro de origem estatal
ou administra bens ou interesses publicos tem o dever de prestar contas aos 6rgaos
competentes ao exercicio da sua fiscalizagdo. Assim, ao atuarem como gestoras de
recursos publicos, as entidades do terceiro setor se sujeitam ao escrutinio da
fiscalizagdo quanto a aplicagcao dos valores repassados.

O fato de se tratar de relagao entre a OS e empresa privada em nada altera
esse panorama, na medida em que as fornecedoras e prestadoras sao remuneradas
com o0s recursos recebidos do 6rgao concessor. Assim, os procedimentos de selegao
realizados pelas OS devem ser adequados para garantir que a contratacéo atenda,
da melhor forma possivel, ao interesse publico.

Nesse sentido, 0 exame da aplicagao dos recursos se mostra indissociavel da
analise das contratacdes formalizadas pela OS. Com efeito, em sede de exame de
prestacdo de contas, a Corte analisa despesas pagas com as verbas repassadas,
avaliando também a regularidade das contratagbes de terceiros, como visto no
Capitulo 3.

Mister reforcar que se trata de procedimentos de selecdo e contratacao
promovidos pelas OS que estejam atuando como gestoras de recursos publicos por
meio de Contrato de Gestao formalizado com 6rgaos jurisdicionados do TCESP. O
que define, pois, a competéncia da Corte é a utilizagdo de verbas provenientes de
repasses da Administracdo Publica no ambito do Estado ou dos Municipios de Sao
Paulo.

Embora ndo se sujeitem as regras aplicaveis as licitagdes, como as Leis n°
8.666/93 ou n° 14.133/2021, eis que sao entes de direito privado, as OS devem

observar, ao gerir as verbas recebidas, os principios da Administragdo Publica, como
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impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia e economicidade, previstos nos
artigos 37, caput, e 70, caput, ambos da Constituicdo Federal®2.

Ademais, a Lei n°® 9.637/98, que dispde sobre a qualificacdo de entidades como
organizagbes sociais, determina, em seu artigo 4°, VIII®3, que as OS devem adotar
regulamento proprio contendo procedimentos para a contratagao de obras e servigos.
Previsao analoga também se encontra no artigo 1934 da Lei Complementar Estadual
n°® 846/1998, que trata do mesmo tema no ambito do Estado de Sao Paulo.

Assim, tendo em vista que faz parte do escopo do TCESP a analise dos
dispéndios efetuados pelas OS na conducdo do Contrato de Gestao, e que a Corte
vem atuando de forma sistematica no exame das prestagcdes de contas desses
ajustes, ndo haveria razado para que essa competéncia ndo pudesse ser exercida em
carater cautelar. Em outras palavras, a antecipagcdo desse juizo em nada
descaracterizaria os limites de atuag¢ao do Tribunal.

Nao ha, ainda, previsao especifica no Regulamento Interno ou na Lei Orgéanica
que limite a atuagdo cautelar a uma modalidade especifica de contratagdo. Ao
contrario, o caput do artigo 219-A, que trata de CPC, e do artigo 219-H, que trata de
CSP, esclarecem, respectivamente, que se aplicam a “procedimentos de contratagao
elaborados pelos 6rgdos sujeitos a sua jurisdicdo”, ou “6rgdo ou entidade
jurisdicionado”. E, como mencionado anteriormente ao analisarmos o artigo 14 da LC
n° 709/1993, as entidades do terceiro setor gerenciando ou administrando bens e
valores publicos se incluem no alcance da jurisdicdo da Corte.

Dessa forma, do ponto de vista legal e regulamentar, é possivel concluir que o
TCESP tem, de fato, competéncia para fiscalizar, seja em momento posterior, em sede

de prestacao de contas, ou prévio, em sede de CPC, as contratacdes formalizadas ou

32 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte.

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacédo das subvencgdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

33 Art. 42 Para os fins de atendimento dos requisitos de qualificagdo, devem ser atribuicoes privativas
do Conselho de Administragéo, dentre outras: (...)

VIII - aprovar por maioria, no minimo, de dois ter¢gos de seus membros, o regulamento préprio contendo
os procedimentos que deve adotar para a contratagcdo de obras, servigos, compras e alienagdes e 0
plano de cargos, salarios e beneficios dos empregados da entidade.

34 Artigo 19 - A organizagao social fara publicar na imprensa e no Diario Oficial do Estado, no prazo
maximo de 90 (noventa) dias contados da assinatura do contrato de gestdo, regulamento préprio
contendo os procedimentos que adotara para a contratagdo de obras e servigos, bem como para
compras com emprego de recursos provenientes do Poder Publico.
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0 processo de selecdo de empresas privadas promovidos por OS atuando na
qualidade de gestora de recursos publicos.

O Capitulo 4 detalhou as modalidades de atuagao cautelar do TCESP sobre os
contratos de gestéo e as relagdes entre 6rgaos da Administragdo e OS. Considerando-
se, entdo, que, como concluido anteriormente, o TCESP tem competéncia para atuar
cautelarmente sobre as relagdes entre OS e particulares no ambito da execucéo de
contrato de gestéo, os procedimentos de CPC e CSP poderiam se aplicar, em teoria,
da mesma forma a essas contratagdes.

Cabe, pois, aprofundar as particularidades de cada uma dessas modalidades,
ponderando eventuais desafios e beneficios da sua aplicagao no controle das relagdes

privadas envolvendo as OS, refletindo sobre caminhos possiveis.

5.3. CAUTELAR EM PROCESSO DE CONTRATAGAO - CPC

Em se tratando de CPC, a distincdo que se coloca em relagcdo aos certames
promovidos pelos 6rgaos publicos ndo é de carater processual, mas da propria analise
de mérito. Diferentemente do que ocorre no exame prévio de editais de licitagao, a
avaliagao, quando se trata de processos de seleg¢ao realizados por OS nao pode se
basear no cumprimento de requisitos e procedimentos estabelecidos na legislagao
que rege licitagbes e contratos administrativos, vez que essas entidades nao se
sujeitam a Lei n°® 14.133/2021.

Assim, o exame, em tese, poderia se pautar apenas pelos principios da
administragao publica, delineados nos artigos 37 e 70, da Constituicdo, e os termos
do regulamento préprio de cada entidade.

Esse é um primeiro aspecto que pode representar um desafio para o controle
externo, na medida em que o exame baseado em interpretagao principioldgica pode
se revelar mais complexo do que uma analise baseada em regras e processos
estabelecidos pela legislagdo, como no caso de licitagbes voltadas a celebracéo de
contratos administrativos.

Embora os principios da Administragdo Publica sejam parametros comuns a
todas as modalidades de contratagado, o fato de as OS se balizarem por regulamento
préprio resulta na falta de homogeneidade de regras universais. Essa variagdo pode
representar um entrave relevante na criacdo de uma linha de entendimento uniforme

€ uma jurisprudéncia consistente.
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A titulo ilustrativo, o Regulamento de Compras do CEJAM3 prevé a
possibilidade de contratacdo por meio de cotagdo de um unico fornecedor para
compras ou servicos com valor igual ou inferior a R$ 2640,00. Ja4 o Regulamento da
Associagdo Paulista para o Desenvolvimento da Medicina — SPDM?3¢ determina que é
dispensavel o procedimento de selegcao de fornecedores para compras ou servigos
que envolvam valores estimados iguais ou inferiores a R$ 500,00.

Assim, uma contratacao direta, que dispensa procedimento de selegao, para
realizacdo de um mesmo servigo no valor de R$ 1000,00, por exemplo, poderia ser
considerada regular se efetuada pelo CEJAM e irregular se promovida pela SPDM, de
acordo com os seus regulamentos. Nessa hipétese, o que se avaliaria seria apenas a
observancia ao regulamento, ainda que isso resulte em tratamento diverso para uma
situacdo idéntica? Ou a analise seria pautada exclusivamente pelos principios
constitucionais?

Quando o controle externo adentra aos meandros dos procedimentos de
contratacdo das OS, é possivel que questdes como essa precisem eventualmente ser
enderecadas na busca pela uniformizacdo de entendimentos. Na auséncia de
regramento especifico universal, cabera a jurisprudéncia a construgao de parametros
balizadores dessa analise.

Uma potencial consequéncia de uma fiscalizacdo que se aprofunde no exame
minucioso dos termos de um edital de sele¢do, em cotejo com o regulamento da OS
em questao, € de que, indiretamente, os regulamentos acabem se tornando o proprio
objeto de escrutinio e que haja uma tendéncia a se buscar uma padronizagao de
regras, utilizando-se como parametro a lei de licitagdes.

Em ultima instancia, o que se arrisca é restringir a autonomia das OS para
desenvolver seus regramentos e até mesmo para definir critérios para a selegéo de
seus prestadores, equiparando-se o seu tratamento aquele dispensado aos 6rgéos da
administragao publica, sujeitos a legislacao especifica.

Como visto, o procedimento de CPC s6 se aplica a situacbes em que a

contratagdo ainda nao foi formalizada, de forma que ndo cabe, nessa modalidade,

% Disponivel em https://adm.cejam.org.br/storage/transparencias _docs/e1d09910-16eb-11ec-afc5-
53f7bf654e5c¢.pdf. Acesso em 05/04/2025.

36 Disponivel em
https://sysweb.spdmpais.org.br/imagensapi/File/GetFile?id=b3704eeeb6424e47bb1d347e15c3c021.
Acesso em 05/04/2025.
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adentrar-se na analise da execu¢cao ou nem mesmo do teor dos contratos, vez que
esse tipo de exame fugiria ao seu escopo.

Assim, a avaliacao feita € exclusivamente restrita ao procedimento de selecéo
conduzido pela OS. Nao se consideram, pois, quaisquer outros aspectos como a
qualidade do servico, as atividades executadas, a despesa paga ou hem mesmo o
preco pactuado, vez que o0 exame se concentra na etapa anterior a contratacao.

O modelo se mostra perfeitamente adequado para o exame de uma licitagao
promovida por 6rgdo da Administragdo, vez que nesse caso € papel do controle
externo avaliar se a legislacao aplicavel foi plenamente observada. Dessa forma, uma
analise cautelar centrada no procedimento licitatério adotado € plenamente
compativel com esse propésito.

Ja quanto a uma contratacdo efetuada por uma OS, é possivel aplicar-se o
mesmo controle integralmente procedimental, descolado, pois, de qualquer aspecto
de resultado, exercendo-se o controle no exato mesmo formato?

Essas consideragdes suscitam um outro questionamento, sobre o qual parece
pertinente refletir quando se pensa na atuacéo do controle externo: o que se pretende
tutelar e de que forma a atuacao dos Tribunais de Contas pode afetar esse panorama?

Nao ha, evidentemente, resposta unica e certa para essas indagacgdes. Mas a
reflexdo a esse respeito é relevante, pois as respostas dadas pela Corte em casos
futuros envolvendo relacdes entre OS e particulares podem indicar uma visdo acerca
do objetivo e da importancia das parcerias com o terceiro setor.

Para debater a questao, faz sentido resgatar o conteido do Capitulo 2.1, em
que se discorreu sobre a origem das organizagdes sociais e dos contratos de gestao.
Foi mencionado ali que derivam dos paradigmas do modelo gerencial, que busca um
aumento de eficiéncia na gestdo de servigos publicos, mediante a delegacdo a
entidades privadas de atividades originalmente privativas do Estado.

Em brevissima sintese, um dos pilares conceituais do modelo é a nog¢ao de que
os tramites legais e burocraticos a que se sujeita a Administragdo nao se impéem a
mesma medida sobre os atores privados, o que lhes permitiria, em tese, maior
celeridade e flexibilidade na execugéo de atividades e na gestdo de processos. E um
modelo, pois, focado em resultados, que sugere um controle por desempenho, em
substituicdo ao controle de meios.

Falou-se também sobre a resposta trazida pelos principios de governanga

publica, que visam a equilibrar a busca por eficiéncia e resultados com principios
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democraticos, transparéncia e interesse publico. Com base nessa abordagem, o
atingimento das metas e a execugao dos servigos de maneira satisfatoria deixam de
ser o0 unico critério de avaliacdo das parcerias, retomando-se a preocupagao com
aspectos formais, focados em accountability.

A analise prévia de procedimentos de selecdo promovidos por OS para
contratar particulares parece demonstrar uma aproximagdo com os paradigmas do
modelo de governanga, em detrimento do modelo gerencial.

A questao que se coloca para o controle externo, no entanto, reside justamente
em encontrar um meio termo para que nao se priorize os fins independentemente dos
meios e para que, ao mesmo tempo, ndo se concentre apenas nos pProcessos
desconsiderando-se os resultados. Trata-se, pois de buscar um equilibrio dentro do
espectro entre os extremos: controle X autonomia, burocracia X flexibilidade,
procedimento X resultado.

Como mencionado anteriormente, nos exames de prestacbes de contas, a
jurisprudéncia do TCESP demonstra constante exercicio de ponderagdo entre
aspectos procedimentais e resultados alcangados para determinar a regularidade das
despesas realizadas e a eventual restituicdo de montantes considerados improprios.

O desafio que agora se apresenta € como transpor essa mesma ponderagao
para a atuacdo em sede cautelar, ou como adaptar a analise feita em CPC de
licitagbes para a realidade dos contratos de gestdo, especialmente porque, nesse
estagio, ndo ha elemento a ser equilibrado no outro extremo do espectro, vez que néao
existe ainda resultado a ser sopesado.

Importa discutir, ainda, qual seria o proposito de uma analise desvinculada da
variante “resultados” e se esse fator é imprescindivel quando se trata de contrato de
gestdo. Se, dada sua logica e natureza peculiar, a atuacdo da OS poderia ser
examinada apenas sob o0 aspecto procedimental, como ocorre com 0s 0Orgaos
publicos.

Inicialmente, pareceria simples concluir que a auséncia de elemento
consequencial, tdo relevante na avaliacdo de parcerias com o terceiro setor,
inviabilizaria a submissédo das contratacdes realizadas por OS ao rito de CPC e que
qualquer analise nesse sentido deveria ser remetida ao exame de prestacdes de

contas.
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Todavia, antes de se decidir pela inadequagao ou inconveniéncia da atuagao
cautelar por meio de CPC sobre essas relagdes entre OS e terceiros, € importante
ponderar os potenciais beneficios dessa abordagem.

Os ganhos potenciais mais evidentes seriam o incremento de assertividade do
controle e a possibilidade de prevenir contratagdes inadequadas. Via de regra, o
procedimento de CPC tem origem em uma representacdo encaminhada ao TCESP
por parte interessada ou por proposta do Ministério Publico de Contas ou da
Procuradoria da Fazenda do Estado. A Corte, entdo, baseada nas informacdes
trazidas a seu conhecimento, analisa as impropriedades suscitadas pelo pedido, o que
permite um aprofundamento muito maior no exame focado naqueles aspectos do que
possivelmente ocorreria em sede de controle posterior.

Isso porque nem sempre as informacdes disponibilizadas ao TCESP nas
prestacbes de contas sdo completas e detalhadas. Especialmente no ambito dos
contratos de gestdo firmados pelos Municipios, ndo ha uniformidade quanto ao
formato e ao conteudo dos demonstrativos apresentados pelas OS, tampouco quanto
a profundidade dos relatérios governamentais e pareceres conclusivos elaborados
pelas Prefeituras. Nao é incomum, inclusive, encontrar na jurisprudéncia da Corte
casos em que nao tenha havido sequer prestacdo de contas ou que os documentos
fornecidos sejam precarios (vide TC-009207.989.18, TC-004546.989.21, TC-
013557.989.22, TC-013564.989.22, TC-006713.989.19, TC-013420.989.19, TC-
018797.989.22, entre outros).

Assim, é possivel que, em funcao de prestacbes de contas incompletas ou
defasadas, a Fiscalizacdo nao tenha sequer acesso a toda a documentacao
necessaria para apurar uma irregularidade ocorrida na selegdo de um prestador
terceirizado.

Nesse sentido, uma atuacdo quase em tempo real, voltada a apuracdo de
impropriedade pontual relatada por meio de representacdo permite maior
aprofundamento do aspecto investigado, potencializando um controle mais efetivo.

H4, ainda, evidentemente, o beneficio potencial inerente a qualquer atuacao
cautelar que se refere a possibilidade de evitar dano antes que ele ocorra, ou prevenir
0 seu agravamento.

Embora a prerrogativa do TCESP para esse tipo de atuagdo cautelar ja
estivesse presente no Regimento, reconhecé-la expressamente e assentar

entendimento jurisprudencial confirmando a possibilidade de exame desses
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processos seletivos em sede de CPC pode ser um importante indicativo da postura
do Tribunal na busca por controle mais proximo e efetivo sobre as condutas adotadas
pelas OS, para além da eficiéncia da sua gestao.

Nesse aspecto, importante considerar que as decisdes e manifestacbes do
TCESP podem exercer influéncia normativa e comportamental sobre os agentes que
gerem recursos publicos. Esta influéncia pode ser compreendida de forma mais ampla
a luz da economia comportamental, que introduz elementos psicologicos e
sociologicos na analise das decisbdes dos atores econémicos.

A economia comportamental, conforme conceitos desenvolvidos por autores
como Daniel Kahneman (2012) e Richard Thaler (2018), entende que decisdes
humanas sao influenciadas por vieses cognitivos, atalhos mentais e pela arquitetura
das escolhas. Ao se aplicar essa lente analitica a atuacdo das OS no ambito dos
contratos de gestao, percebe-se que as decisbes proferidas pelo TCESP funcionam
como "sinais" ou "nudge regulators", capazes de alterar comportamentos
organizacionais por meio de incentivos indiretos.

Nesse sentido, a confirmacéo da possibilidade de exame prévio de editais de
selecao pode resultar em um estimulo as entidades para promover praticas mais
transparentes nos procedimentos de contratagcao de fornecedores e prestadores de
servigo, com o intuito de evitar que a Corte venha a determinar a paralisacdo dos
certames. Pode incentivar, ainda, as OS a aprimorarem os seus regulamentos de
compras, com vistas a detalhar etapas, processos e requisitos para suas contratacées
que se mostrem compativeis com os principios da Administragdo também como forma
de embasar e justificar as condutas adotadas.

Dessa forma, os potenciais ganhos de assertividade e tempestividade do
exame dos procedimentos de selecdo promovidos pelas OS por meio de CPC se
mostram relevantes e alinhados com os conceitos do modelo de governanga, na
medida em que viabilizam um incremento de transparéncia acerca das contratagdes,
uma atuagao mais rapida do TCESP e podem contribuir para prevenir a malversacao
de recursos publicos.

Importante distinguir que as ressalvas e os questionamentos aqui apresentados
nao se referem a submissao dos processos de selecao ao rito de CPC, mas ao teor
da analise que o controle externo venha a fazer nessa ocasido e a potencial
generalizagao da medida de paralisagao desses certames. Em outras palavras, nao

se vislumbra prejuizo na submissao de representacdes ao rito de CPC, ja que, como



57

visto, a atuagcdo do TCESP nessa etapa pode trazer importantes beneficios no sentido
da efetividade do controle, mas é importante que a suspensao dos processos seletivos
seja aplicada de forma parcimoniosa.

Até porque, do ponto de vista das implicagdes praticas da medida, ha que se
levar em consideragao, ainda, que a suspensao de um processo de selecdo de
fornecedores pode impactar diretamente a execugao das atividades previstas no
Plano de Trabalho e, a depender do teor da contratagdo em questao, afetar até mesmo
a disponibilidade ou a qualidade do servigo prestado ao usuario final, consequéncias
opostas ao propdosito das parcerias.

Retorna-se, entédo, ao desafio de equilibrar os beneficios de um controle mais
assertivo com a autonomia das OS e a desburocratizagédo das relagdes e da gestao
dos servigos publicos delegados.

Um caminho possivel na busca por esse equilibrio seria priorizar a paralisagao
de processos de selecdo apenas para casos de flagrante afronta aos principios
constitucionais, situa¢gdes em que o prosseguimento do processo e a formalizagao de
contrato com a empresa vencedora seriam notoriamente contrarios ao interesse
publico.

Nos demais casos, ainda que haja indicios de inadequacéo, o caminho menos
gravoso seria permitir o andamento do processo de selegdao e da consequente
contratagao, emitindo-se recomendacgdes (i) a OS, para que eventualmente reavalie
as condutas adotadas, em face das questdes suscitadas pela representacgéao; (ii) ao
O6rgao concessor, para que acompanhe a formalizagdo da contratacdo e a execugao
dos servigos pactuados, tomando as medidas cabiveis em caso de constatagédo de
irregularidade; e (iii) a prépria Fiscalizagéo, para que analise em maior profundidade
os desdobramentos da contratagdo e seus resultados, em sede de exame de
prestacédo de contas.

Dessa forma, o controle, ainda que deslocado para momento posterior, poderia
se beneficiar de maior assertividade ao manter o foco sobre o ajuste que resultar do
processo de selegéo escrutinado em CPC. E, na ocasido do julgamento de prestagao
de contas, as eventuais impropriedades que se confirmarem poderao ser devidamente
sopesadas com variaveis de resultado, evitando-se uma analise exclusivamente

procedimental.
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5.4. CAUTELAR DE SUSPENSAO DE PAGAMENTOS — CSP

Com relagao ao procedimento de CSP, é relevante destacar que, embora seja
medida considerada cautelar, pode ser adotada em qualquer momento do processo.
Diferentemente de CPC, portanto, ndo se limita ao controle prévio, mas se associa a
“irregularidades verificadas no curso da execucgao de contratos” e a “atos insanaveis
e/ou nao justificados”, conforme estabelece o caput do artigo 219-H3” do Regimento.

Em razao disso, os potenciais beneficios e desafios da aplicacdo da medida
podem variar substancialmente em fungdo do momento processual em que ela é
determinada.

Da mesma forma que se viu em CPC, a utilizacdo de CSP para contratos
firmados entre OS e particulares pode oportunizar uma atuagao mais tempestiva e
potencial incremento da eficacia do controle, na medida em que traz foco a uma agao
de carater preventivo, que visa a evitar o mal uso do dinheiro publico ao invés de
limitar-se a imposi¢ao de reparacao posterior.

Em que pese a Corte ter alcangado importantes resultados no julgamento de
prestacdes de contas, impondo a restituicido de valores significativos aos cofres
publicos, como mencionado no Capitulo 4, o tempo decorrido entre o dispéndio do
recurso e o seu efetivo ressarcimento pode ser bastante extenso, até porque a
execucado da medida imposta pelo TCESP extrapola suas competéncias e pode
depender, muitas vezes, da atuacédo do Poder Judiciario em caso de inércia da OS em
recolher os valores devidos.

Em outras palavras, ainda que a Corte de Contas imponha a uma OS a
obrigacdo de devolver parte ou a totalidade do repasse recebido, ndo faz parte das
suas prerrogativas a adogdo de medidas para garantir o cumprimento da
determinacao e o efetivo ressarcimento ao erario.

Inescapavel, pois, a nogcao de que poderia haver relevantes beneficios em uma
atuacao preventiva e cautelar mais ampla sobre os atos praticados pelas OS, em

comparagao ao rito ordinario baseado na fiscalizagao de despesas a posteriori.

37 Art. 219-H. Por proposta de Conselheiro, o Tribunal de Contas do Estado podera assinar prazo de
48 (quarenta e oito) horas para que o 6rgao ou entidade jurisdicionado apresente, sob pena de multa,
esclarecimentos sobre irregularidades verificadas no curso da execugao de contratos e, diante de atos
insanaveis e/ou nao justificados, conceder medidas cautelares de suspensdo de pagamentos,
consoante estabelece o nimero 10 do paragrafo unico do art. 53 deste Regimento Interno, aplicando-
se, no que couber, as disposi¢des dos artigos 219-A a 219-F deste Regimento.
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Para além de evitar prejuizos ao erario, uma medida como a CSP pode, ainda,
contribuir para a qualidade ou a disponibilidade dos servigos prestados, na medida em
que a remuneragdo de uma contratagdo fraudulenta ou que n&o esteja sendo
executada de maneira adequada pode ser interrompida em tempo real, compelindo a
OS a adotar medidas imediatas, seja no sentido de buscar o saneamento das falhas
observadas, quando possivel, seja no sentido de formalizar outro contrato.

Pode-se recorrer a um exemplo ilustrativo, para compreender melhor o
potencial beneficio da medida. No &mbito de um contrato de gestdo voltado a
administracdo de um hospital, se for constatado que uma determinada empresa
contratada pela Entidade para a prestacdo de servicos médicos nao esteja
desempenhando as atividades previstas de forma adequada, nao disponibilizando o
numero de profissionais pactuado ou descumprindo as cargas horarias definidas ou,
em casos mais graves, que a empresa esteja sendo remunerada sem sequer prestar
servigos, o TCESP pode determinar a suspensao de pagamentos a essa empresa.

Nesse caso hipotético, em face da medida imposta, a OS devera contratar nova
prestadora, o que podera resultar em uma melhoria na disponibilidade de atendimento
a populacgdo. A suspensao poderia, portanto, contribuir para a consecug¢ao do proprio
objetivo da parceria, especialmente em casos em que ha inércia da Entidade, por
qualquer razao que seja, em tomar medidas contra a empresa contratada.

Ainda no caso do exemplo, embora o controle externo possa atuar sobre essa
falha quando da analise de prestagdo de contas, impondo a restituicdo do valor pago
a empresa e até mesmo aplicando multa aos responsaveis, o atendimento a
populagado tera sido prejudicado por meses ou anos até o transito em julgado da
decisao.

Se, por um lado, quando ha graves falhas na prestagéo do servigo contratado,
a CSP pode ser instrumento relevante para compelir a adogcédo de acgdes corretivas
pela OS, por outro, € essencial considerar as implicacbes praticas da medida,
especialmente quando o contrato sob suspeita de irregularidade envolve a atividade
fim da parceria, como a prestacao de servigos médicos no ambito de um contrato de
gestao de hospital.

O bloqueio da remuneracéao significa, em ultima instancia, a paralisagao dos
Servigos, pois € natural pressupor que a contratada, ao deixar de receber pagamentos,

interrompera a prestacdo dos seus servicos.
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Na pratica, cabera a OS providenciar a reposi¢cao daqueles profissionais por
meio de outros contratos, que estardo sujeitos, no entanto, as mesmas regras e
deverdo ser antecedidos de procedimento de selegédo, ou, caso haja previsdo no
Regulamento da entidade, poderdo ser realizados por rito emergencial. De qualquer
forma, até que as novas contratacbes se materializem é possivel que haja reflexos
diretos na disponibilidade dos servigos a populagao.

O fato de o ajuste examinado envolver servico essencial ndo deve, contudo,
inviabilizar a possibilidade de adogado de medida cautelar em face de indicios de
irregularidade. Mesmo nesses cenarios, a suspensdo de pagamentos pode ser um
instrumento de grande valia, até porque, como visto anteriormente, ha uma série de
beneficios em potencial na atuagdo cautelar nessas ocasides.

A ponderacao acerca dos impactos praticos da medida pode ser relevante no
sentido da busca por um equilibrio entre a protecdo ao erario e a manutencao da
disponibilidade de atendimento a populagao.

Naturalmente as questdes a serem sopesadas dependem muito do caso
pratico. Na situacao hipotética mencionada anteriormente, em que a suspensio se
motive justamente por ocorréncias verificadas na prestagdo dos servicos,
evidentemente ndo se estabelece a oposi¢céo entre a disponibilidade de atendimento
e a protecdo ao erario, ao contrario, os dois fatores caminham em uma mesma
direcéo.

Em outros casos, no entanto, em que a suspensao seja motivada por outros
fatores, como irregularidades na selegdao da empresa contratada ou por aspectos que
nao tém relagdo com falhas na prestagao dos servigos, essa dicotomia se apresenta.
Para esses casos, uma forma de pensar essa proporcionalidade seria por meio da
modulagao dos efeitos da suspensao, estabelecendo-se, por exemplo, um prazo para
que a OS interrompa totalmente os pagamentos a empresa.

Estipular um “periodo de transigao” permitiria a entidade adotar medidas com
vistas a repor os profissionais ou mesmo readequar seus fluxos internos, sem impactar
imediatamente a realizacéo das atividades em andamento, de forma a garantir que a
determinacdo seja implementada sem prejuizo a disponibilidade do servico a
populagao, que &, afinal, o objetivo primordial do contrato de gestao.

Pensando, ainda, a respeito do equilibrio entre a prevencao de prejuizo ao
erario e a continuidade dos servicos, pode ser relevante refletir acerca das diferencas

entre um contrato firmado por uma OS com uma prestadora de servigos, enquanto
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gestora de recursos publicos, e um contrato administrativo celebrado entre uma
Prefeitura ou Secretaria e uma empresa privada.

Quando se fala em “proteger o erario”, o objetivo da suspensao de pagamentos
€ evitar que recursos publicos sejam utilizados para remunerar um servigo que nao se
coaduna com o pactuado ou que viola algum principio ou dispositivo legal.

No caso de um contrato administrativo entre um 6rgéo publico e um prestador
privado, o montante pago ndo poderia ser recuperado por via administrativa. Isso
porque nao ha, no Regimento Interno ou na Lei Organica do TCESP, dispositivo
expresso que preveja, em sede de julgamento de contratos, a possibilidade de
determinacédo de ressarcimento, pela empresa privada, de valor pago pela
Administracdo, ainda que indevidamente.

Mesmo com relagdo ao gestor publico que tenha autorizado a despesa, ha
jurisprudéncia do TCESP?3® que afirma que, no ambito do exame de contratos, ndo é
cabivel a condenacdo do responsavel a restituir valores pagos irregularmente a
empresa contratada. De certo que a devolugdo pode ser imposta judicialmente, mas
atendo-se aos limites de competéncia da Corte de Contas, embora a questdo nao seja
pacifica, a jurisprudéncia demonstra que nao se trata de pratica corriqueira.

O aprofundamento dessa discussao foge ao escopo deste trabalho, mas o que
se pretende demonstrar € que o risco de prejuizo ao erario decorrente de pagamentos
realizados de forma indevida pela Administragdo a um prestador pode ser mais
elevado, em face da auséncia de previsao expressa ou de entendimento consolidado
que autorize o TCESP a determinar a restituicdo desse montante, seja pela empresa,
seja pelo gestor publico responsavel.

O cenario é diverso quando se trata de contrato entre OS e particular no ambito
da execugdo de um Contrato de Gestdo. As despesas pagas pela entidade com
recursos publicos sdo objeto de acompanhamento pelo érgéo concessor, sem prejuizo
da analise pelo TCESP na ocasido do exame de prestacao de contas anual.

Nesse contexto, a propria Administragao tem a prerrogativa de realizar glosas
sobre dispéndios que considerar irregulares ou indevidos. Assim, na hipétese de haver
gastos incompativeis com o Plano de Trabalho, despesas ndo comprovadas, indicios
de irregularidade na prestacdo de servigos pagos com recursos repassados, entre

outras situacgdes, o 6rgao concessor pode descontar o valor considerado irregular de

% TC-0001228.989.20, 000014/001/14, 000696/001/14, 013887.989.20.
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eventuais proximos repasses ou determinar que a OS providencie a restituicdo do
correspondente montante.

Ainda que o 6rgéo publico aprove integralmente as despesas, o TCESP pode,
nao obstante, adotar posicionamento diverso e condenar a OS a ressarcir os cofres
publicos na medida dos dispéndios que a Corte entenda irregulares. Trata-se de
pratica corriqueira observada na jurisprudéncia da Casa e de medida expressamente
prevista no artigo 103 da Lei Organica®®.

Assim, apos a aplicagao de recursos publicos pela OS, ha duas ocasides em
que uma impropriedade pode ser constatada e em que é possivel determinar a
reparagao do erario, no acompanhamento conduzido pela propria Administragao ou
na fiscalizacdo de prestacdo de contas pelo TCESP. Nesse sentido, a natureza da
matéria resulta em tratamento diverso daquele previsto para fiscalizagao dos contratos
administrativos firmados diretamente por érgao publico.

Essas diferengas acabam por representar também um nivel distinto de risco de
dano ao erario, especialmente quando se considera apenas o0 escopo de atuagao do
TCESP, que, como visto, é mais restrito para os contratos administrativos em termos
de recuperacgao de recursos publicos utilizados para remuneracao de fornecedores.

Dessa forma, quando se analisa a possibilidade de suspensao de pagamentos
de uma OS para terceiro, pode ser auspicioso ter-se em conta essa distingdo quanto
ao nivel de risco. Em outras palavras, se no ambito de contratos administrativos os
valores pagos sao irrecuperaveis e no ambito dos contratos de gestdo é possivel
determinar a restituicido de despesas inquinadas, o risco de prejuizo ao erario €
consequentemente diverso, de forma que seria pertinente sopesar esse aspecto na
aplicagao de CSP.

Ademais, em sede de prestagao de contas, outras consideracdes também sao
objeto de ponderacéao para avaliar a condenacao da Entidade a restituir valores. Como
vimos no Capitulo 4, o TCESP, em diversas ocasides, deixou de condenar uma OS a
ressarcir valores, mesmo em face de impropriedades que denotam inobservancia aos

principios da Administracdo ou a determinada previsdo contratual, em razédo de o

39 Artigo 103 - As entidades referidas no inciso XVII do artigo 2° desta lei, que ndo comprovarem,
perante o Tribunal de Contas, a aplicagdo dos auxilios, subvengbes ou contribuicdes recebidas do
Estado ou dos Municipios ficam sujeitas as penas de devolugdo da importancia objeto da glosa e
suspensao de novos recebimentos, sem prejuizo das sangdes legais cabiveis.

(Lei Complementar n° 709/93).
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servicgo ter sido efetivamente prestado e aproveitado pelo aparelho estatal gerido pela
entidade.

Se no exame de prestacdo de contas uma ponderacdo de variaveis de
resultado permite, por vezes, o relevamento de desacertos formais que n&do tenham
resultado em prejuizo ao erario ou a consecugado do objeto do contrato de gestéo,
seria razoavel que o mesmo racional se aplicasse em sede de CSP.

Nesse sentido, um caminho possivel visando a um maior equilibrio entre
procedimento e resultado seria priorizar a aplicacdo da medida a casos em que é
possivel uma ponderagao quanto a qualidade, a disponibilidade ou a efetividade da
contratagdo em analise, ou em situagbes em que os valores pactuados se mostrem
injustificadamente superiores a média de mercado.

Restringir a aplicagdo da medida a hipéteses em que ha motivagdo de ordem
finalistica, em detrimento de questdes eminentemente procedimentais, pode ser uma
forma de incorporar a atuagao cautelar a logica de sopesamento que se observa nas
decisdes da Corte em relacéo a prestagdes de contas.

Os demais casos, em que as falhas constatadas sejam de outra ordem,
poderiam seguir o rito ordinario e ser tratados no momento do exame de prestacéo de
contas, ocasiao em que, ponderados os aspectos da situagdo concreta, podem
ensejar, nao apenas juizo desfavoravel, como determinagao de restituicdo dos valores
pagos pela OS aos prestadores de servigos contratados.

Por suas caracteristicas, a CSP pode ser ferramenta especialmente pertinente
para o controle concomitante. Como visto, em matéria de contrato de gestao, essa
modalidade de controle ocorre por meio de acompanhamento de execugéao, auditorias
conduzidas ao longo do exercicio em ajustes selecionados pela Fiscalizagdo com
base em critérios de materialidade, relevancia e historico de irregularidades.

Ao realizar o acompanhamento, a auditoria verifica, entre outros, a realizagao
das atividades pactuadas, os repasses recebidos e as despesas pagas até o
momento. Na hipétese de serem constatadas ocorréncias com potencial de iminente
prejuizo ao interesse publico, o processo € submetido ao Relator com proposta de
notificacao.

Seria neste momento que uma ponderacdo acerca da suspensdo de
pagamentos poderia ser valiosa, quando identificada fraude ou falha grave na
prestacao de servigo por uma empresa contratada e nao forem ofertadas justificativas

suficientes para sanear as irregularidades. A atuagdo nessa ocasiao viabilizaria uma
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acao tempestiva do controle, na medida em que a constatagao da irregularidade e a
eventual aplicagao de CSP ocorreriam no decorrer do exercicio e em curto intervalo
temporal, sem prejuizo da analise posterior, que poderia impor complementarmente o
ressarcimento dos valores pagos até a suspensédo de pagamentos e outras sangdes
cabiveis.

A pratica ndao demandaria necessariamente alteragdo no Regimento ou na Lei
Orgénica do TCESP, ja que nao existe delimitagdo acerca do momento processual em
que a medida de suspensdo pode ser aplicada. Seria 0 caso apenas de ajustar
praticas e fluxos internos e eventualmente as pertinentes Ordens de Servigo.

Em linhas gerais, portanto, o que o estudo observou € que ha importantes
beneficios em potencial em uma atuagao cautelar sobre os contratos entre OS e
empresas privadas e que a mera possibilidade do exercicio de fiscalizagdo sobre
essas relagcbes em carater preventivo pode resultar em maior assertividade e
eficiéncia de controle.

Ao mesmo tempo, é relevante observar que ha sensiveis diferencas na
natureza desses contratos em relacdo aos contratos administrativos, assim como
elementos particulares que requerem adaptagao, com o fim de prevenir a equiparagao
entre OS e 6rgaos publicos, situacao que desafiaria a motivagao primordial da politica
de descentralizagdo administrativa e das parcerias com o terceiro setor.

Assim, ainda que os procedimentos previstos regimentalmente para
atuacao cautelar do TCESP possam se aplicar integralmente as contratagdes ente OS
e empresas privadas e que, sob o aspecto processual, o tratamento seja idéntico, €
essencial que a analise de mérito considere as particularidades dos contratos de

gestao.
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

O trabalho buscou investigar a possibilidade de uma atuacédo cautelar do
TCESP sobre procedimentos de selegao de fornecedores e contratos firmados por OS
com empresas privadas, no ambito da execuc¢ao de contratos de gestdo, com vistas a
enderecgar os seguintes questionamentos: (i) se ha viabilidade legal de intervencgéo
cautelar do TCESP sobre essas relagbes que ndo envolvem diretamente 6rgéos
publicos; (ii) quais os contornos e as finalidades das medidas cautelares aplicaveis;
(iii) quais seriam os potenciais beneficios e desafios dessa maneira de atuagao; e (iv)
de que forma seria possivel aprimorar o controle em carater cautelar nesse contexto.

Arevisao de literatura trouxe uma breve perspectiva da evolugao dos modelos
de gestdo publica, com a intencdo de entender o contexto e a motivagdo do
surgimento das parcerias com o terceiro setor. Tratou-se da reforma gerencial que
transformou o panorama da gestdo dos servigos publicos, buscando incorporar
praticas da iniciativa privada, com foco em celeridade, flexibilidade e eficiéncia.
Posteriormente, foram mencionados os novos paradigmas do modelo de governancga,
que relativizou o enfoque em resultados, reforgando a importancia da accountability e
da transparéncia e resgatou a relevancia do controle sobre aspectos procedimentais.

Em seguida, falou-se sobre a importdncia do controle externo e da
competéncia dos Tribunais de Contas para fiscalizar as OS atuando como gestoras
de recursos publicos. Comentou-se sobre as adaptacées do modelo de controle para
adequar-se aos novos desafios decorrentes da crescente complexidade das parcerias
com o terceiro setor e da necessidade de desenvolver formas de examinar e sopesar
procedimentos e resultados.

Restringindo, entdo, o objeto de analise, para o TCESP, o estudo examinou
as formas de atuacéo da Corte Paulista em relagdo aos contratos de gestao, tratando
das diferentes abordagens em sede de controle posterior, concomitante e prévio, e
introduzindo as modalidades cautelares de CPC e CSP.

O trabalho, entao, apresentou breve panorama de decisao recente do TCESP
em que se aplicou pela primeira vez medida de CSP, determinando-se a suspensao
dos pagamentos de uma OS para uma empresa privada, contextualizando a
relevancia da reflexao proposta por este estudo.

A partir desse panorama, o trabalho deu inicio a investigacdo acerca da
possibilidade de atuacao cautelar do TCESP sobre as relagdes entre OS e empresas,
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concluindo, com base em interpretacédo legislativa e jurisprudencial, que a Corte
possui competéncia para esse tipo de exame.

Refletiu-se acerca de potenciais beneficios da atuacio cautelar nesses casos,
como um controle mais tempestivo e assertivo, que visa a evitar o mal uso do dinheiro
publico ao invés de limitar-se a imposi¢cao de reparagao posterior.

Ponderou-se, no entanto, que ha igualmente desafios potenciais que se
apresentam para aplicacdo de CPC e CSP as relacdes entre OS e particularidades,
sendo a principal delas o equilibrio entre um controle mais incisivo e a preservagéo da
autonomia das entidades e da flexibilidade e celeridade de seus processos.

Nesse contexto, observando o exercicio de ponderacéo a que o TCESP recorre
em exame de prestacdes de contas, entendeu-se que seria razoavel que o controle
cautelar procurasse incorporar o mesmo raciocinio, visando, pois, a um equilibrio
entre aspectos procedimentais e de resultado, vez que a questao finalistica é parte
fundamental dos contratos de gestao.

Orientando-se pela busca desse equilibrio em termos de CPC, a proposta
aventada foi a priorizacdo de medida de paralisagao de procedimento de selecao para
casos em que houver flagrante descumprimento de principio constitucional. Nas
demais hipoteses em que nao se decida pela suspensdo do certame, a analise pode
ser deslocada para o exame posterior, na ocasiao de prestag¢ao de contas.

Com relagdo a CSP, falou-se igualmente da importancia de se equilibrar
aspectos procedimentais e finalisticos. O estudo sugere que uma forma de atingir esse
objetivo seria priorizar a adogao da medida em razao de falhas na execugao dos
servigos contratados, especialmente quando essas ocorréncias comprometam a
consecucgao dos propositos da parceria. Outras impropriedades de ordem formal ou
que nao denotem claro e iminente prejuizo ao erario poderiam ser deslocadas para
analise em prestacao de contas, momento em que é possivel ponderar o efeito dessas
inadequacgdes e, com base nas circunstancias concretas, aplicar eventuais sangbes
cabiveis.

Considerou-se, ainda, que a CSP, por sua natureza, poderia ser importante
ferramenta para utilizagdo em ocasidao de controle concomitante, quando a
Fiscalizagao identifique, nas auditorias de acompanhamento de execugao contratual,
falhas que justifiquem a aplicagdo da medida. Como visto, a aplicagado de CSP nesta
etapa tem potencial para gerar beneficios diretos e em curto prazo a populagao

usuaria do servigo, além de prevenir o mal uso de recursos publicos.
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O trabalho encontra limitagbes, na medida em que trata exclusivamente do
TCESP, sem se aprofundar em particularidades regulatérias e jurisprudenciais de
outros Tribunais de Contas. Ha, nesse sentido, oportunidades para desenvolvimento
de pesquisas futuras que observem como as demais Cortes de Contas tem utilizado
instrumentos cautelares no controle das relagées entre OS e empresas privadas, se
ha regulacdo especifica para esses casos e se as suas decisdes indicam uma
tendéncia quanto aos limites dessa modalidade de agao preventiva.

O estudo também se restringiu aos contratos de gestado, sem explorar outras
modalidades de parcerias com o terceiro setor e eventuais particularidades que
pudessem encorajar ou afastar a atuagao cautelar da Corte de Contas.

A escassez de jurisprudéncia que trate da aplicacédo de medidas cautelares em
relagdes entre OS e particulares também abre espaco para que pesquisas futuras
acompanhem a postura do TCESP e de outros Tribunais e a construgcao de
entendimentos e parametros balizadores dessa forma de atuacéo.

N&o obstante, o estudo atingiu os objetivos a que se propds, na medida em que
ofereceu respostas as questdes norteadoras, constatando que a atuacéo cautelar do
TCESP é possivel em relagéo a contratos entre OS e empresas privadas, identificando
as modalidades de acao preventiva passiveis de aplicagdo nesse contexto, refletindo
acerca de potenciais beneficios e desafios dessa forma de atuacdo e encaminhando
propostas para aprimorar o uso dessas ferramentas, levando-se em conta a natureza
dos contratos de gestédo e o propdsito das parcerias com o terceiro setor.

O trabalho concluiu, em sintese, que, embora a legislacdo e o Regulamento do
TCESP permitam a atuacao cautelar sobre as relagcoes entre OS e empresas privadas,
ha relevantes particularidades que diferenciam essas contratacdes daquelas firmadas
diretamente por 6rgaos publicos. Nesse sentido, ainda que em termos processuais
nao haja previsao de tratamento diverso para essas duas espécies, seja em rito de
CPC, seja na aplicacdo de CSP, é essencial que essas peculiaridades sejam
sopesadas quando da analise de mérito das matérias, de forma a evitar a equiparagao

entre OS e entes publicos.
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APENDICE A — PORTAL DO TERCEIRO SETOR

@TCESP

Triautal ds Contas.
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Transferéncias (repasses) realizadas pelo Estado para Enfidades do Terceiro Sefor

Municipios Exercicio
Todos w2024

R$ 293,07
Repasse por Habitante
45 757 828 Habitantes

wen QRO QO -

PORTALINSTITUCIONAL ~ PAINEIS  FALE CONOSCO
Fungio de Govemno Tipo de Repasse Fonte de Recurso
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