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1. Introducao

Na sessdo plenaria de 2 de setembro de 2026, o Tribunal de Contas da Unido
aprovou, por unanimidade e nos termos do voto do Ministro Antonio Anastasia, a
Instrucao Normativa-TCU n° 104/2026, primeiro ato normativo daquela Corte destinado,
de forma especifica e exclusiva, a disciplinar o controle externo sobre os servigos sociais
autdnomos tipicos, agrupados sob a designagio corrente de Sistema S2. O ato ¢ o desfecho
de um itinerario institucional que se iniciou com a constituicao de grupo de trabalho pela
Presidéncia da Corte® e que passou por revisio técnica da Secretaria-Geral de Controle
Externo, a qual ampliou o escopo originalmente concebido (restrito a prestacao de

contas), para abranger a integralidade da atuagao fiscalizatoria.

O Tribunal reconheceu, de modo expresso e reiterado, que essas entidades sao
pessoas juridicas de direito privado, dotadas de autonomia administrativa, que atuam em

regime de colaboragao com o poder publico e que se submetem, em seus procedimentos
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Improbidade Administrativa (coautor. 42 ed.), e E-marketplace e contratagdes publicas (12 edigdo), todos
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o processo teve origem na Ordem de Servigo-TCU 7, de 15/12/2025, do Ministro Presidente Vital do
Régo, que constituiu grupo de trabalho para estudar a forma mais adequada de o Tribunal exercer seu dever
de fiscalizar o padrdo de desempenho dos servigos sociais autonomos.



de selecdo e contratagdo, ao regime juridico que lhes é proprio. Trata-se de reafirmacao
do entendimento consolidado no Supremo Tribunal Federal* e, no proprio TCU. O que se
pretende examinar aqui ¢ precisamente o descompasso entre essa liberdade, judicial e
administrativamente assegurada, e o uso extremamente timido que dela vém fazendo as

entidades destinatarias no campo das contratagdes.

2. A arquitetura da Instrucio Normativa 104/2026

A norma organiza-se em quatro capitulos. O Capitulo I fixa a diretriz central: o
controle externo dos servigos sociais autonomos observard abordagem orientada a
resultados e a verificacdo do cumprimento de suas finalidades institucionais, sem prejuizo
das demais dimensoes de fiscalizagdo previstas na Constituicao e na Lei n° 8.443/1992.
As agdes de controle dirigem-se ao exame da economicidade, da eficiéncia, da eficacia e
da efetividade, considerados, entre outros elementos, os indicadores e parametros
estabelecidos pelas proprias entidades, cuja confiabilidade, aderéncia, atualidade e
integridade o Tribunal examinard, recomendando aperfeicoamentos, sempre que possivel

com a participacao das entidades na construcao das deliberagdes.

O Capitulo II disciplina a fiscalizagdo. Condiciona-a ao Plano de Fiscalizacao e aos
critérios de materialidade, relevancia e risco, observadas a natureza privada, a autonomia
administrativa e as peculiaridades das entidades. Exige, ainda, que a proposi¢do de agdes
fiscalizatérias seja precedida da evidenciagdao de que objetivo, escopo e objeto guardam
correlagdo com as finalidades da entidade, e que a selecdo de atos, procedimentos ou
registros para exame especifico seja motivada no processo. O exame de atos de gestao
permanece admitido diante de fundados indicios de desvio de finalidade, distor¢des
relevantes de resultado ou desempenho, fraude, mé gestdo de recursos, dano ao

patrimonio, violacdo de norma de regéncia ou ndo atingimento reiterado de metas.

O Capitulo III trata das contas. A prestacdo anual passa a ter por finalidade
demonstrar eficiéncia, eficicia, efetividade, transparéncia e integridade no cumprimento
das missdes sociais legalmente atribuidas, dispensada a constituicdo de processo para
julgamento quando ndo atendidos os critérios de risco, relevancia e materialidade da IN-

TCU 84/2020. O art. 5° detalha o contetido obrigatorio, do qual merecem destaque, por

4RE 789.874/DF, Tribunal Pleno, rel. Min. Teori Zavascki, DJe de 19/11/2014 (Tema 569 da repercussao
geral). No ambito do proprio TCU, a Decisao 907/1997-Plenario € o marco historico do reconhecimento da
liberdade regulamentar dessas entidades em matéria de contratagdes.



sua origem em achados anteriores da Corte, o rateio de despesas de areas compartilhadas
e o detalhamento dos repasses de recursos oriundos das contribuigdes do art. 240 da

Constitui¢do as confederacdes e federacdes sindicais patronais”.

A secdo sobre tomada de contas especial admite sua instaurag¢do centralizada pelos
diretorios nacionais e, em passo digno de nota, exige que a entidade adote previamente
todas as medidas de reparacdo do dano, buscando inclusive meios consensuais de
conciliacdo, quando ndo caracterizada a ma-fé. O Capitulo IV determina a aplicacao

subsidiaria da IN-TCU 84/2020 e dos demais normativos internos do Tribunal.

Registre-se, por fim, que o voto condutor excluiu da minuta o considerando relativo
a "autoexecutoriedade limitada dos atos administrativos" dessas entidades®, e que os
pedidos de ingresso formulados por entidades regionais foram indeferidos em razao da

natureza do processo normativo, assegurado, contudo, o acesso integral aos autos.

3. A liberdade normativa em matéria de contratacoes

O debate mais delicado travado nos autos disse respeito exatamente as contratagoes.
A minuta original continha considerando que afastava, de modo expresso, a submissao
das entidades ao § 1° do art. 113 da Lei n° 8.666/19937 ¢ ao § 4° do art. 170 da Lei n°
14.133/20218, dispositivos que fundamentam a legitimacéo de terceiros para representar
ao controle externo. O Ministro Jorge Oliveira propds sua supressao, sob o fundado receio
de que aredagdo pudesse ser lida como rentncia do Tribunal ao exame dos procedimentos

de selecao e contratacao.

A recomendac@o constante do subitem 9.5 do Acorddo 754/2024-TCU-Plenario, dirigida a Casa Civil, foi
considerada substancialmente atendida pela alinea "f" do inciso I do art. 5° da nova instrug@o normativa.
oA supressdo foi determinada pelo relator por entender que a expressdo ndo encontrava correspondéncia
nos dispositivos do projeto e poderia suscitar dividas interpretativas, por ndo identificar os atos ou
prerrogativas a que se referia.

7 “Obrigo-me a recuperar, nesse momento, minha posi¢o a respeito do assunto, consignada na Decisdo n
907/97- Plenario, da qual fui relator. Naquela ocasido, esta Casa entendeu que 6rgdos como o SENAC,
assim como todos os demais integrantes do sistema S, ndo estdo sujeitos aos estritos procedimentos
dispostos na Lei n° 8.666/93, mas sim aos principios gerais que norteiam a execucdo da despesa publica,
como o da legalidade, moralidade, isonomia e publicidade, dentre outros. Por outro lado, considerando que
o SESI nao necessita obedecer aos ditames do Estatuto das Licitagdes, ¢ de se observar que, no periodo
enfocado, a entidade, ao incorrer nas irregularidades em questdo, violou varios dos principios gerais que
permeiam a administragdo publica e, em particular, os da competéncia, isonomia, selecdo da proposta mais
vantajosa, exclusdo da discricionariedade e publicidade. (TCU, Decisdao n° 127/1999— Plenario, Rel.
Adhemar Ghisi, j. em: 31.03.1999.)”

8 Redacao original do sexto considerando da minuta: "Considerando que os servigos sociais autbnomos de
que trata esta instru¢do normativa ndo se submetem ao regramento proprio da administragdo publica,
inclusive aos preceitos do § 1° do art. 113 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e do § 4° do art. 170 da
Lein® 14.133, de 1° de abril de 2021".

o



A solucdo adotada pelo relator foi tecnicamente elegante. Suprimiu-se o
considerando problemadtico e reescreveu-se o antecedente, que passou a consignar que
essas entidades possuem a prerrogativa de autogerir os seus recursos, "submetendo-se,
em seus procedimentos de selecdo e contratagdo, ao regime juridico que lhes é proprio,

observados os principios e demais normas que lhes sejam aplicaveis".

Preservou-se a premissa (a nao submissao automatica ao regime da Administragao
Publica) sem que dela se extraisse qualquer afastamento da competéncia fiscalizatoria da

Corte de Contas.

O art. 3° condiciona a admissibilidade de denuncias e representacdes a
demonstracdo de impacto sobre o alcance de resultados, de desvio de finalidade, de
violagdo de norma instituidora ou de dano superior ao valor de referéncia da tomada de
contas especial. O paragrafo unico, acrescido por emenda’, esclarece que as
representagdes de licitantes, contratados ou demais interessados serdo apreciadas nos
termos da Lei n® 8.443/1992 e das normas processuais aplicaveis, "considerando-se os
regulamentos préprios das entidades fiscalizadas". Como resultado, resta evidente que o
parametro de aferi¢ao da legalidade do certame ¢ o regulamento da entidade e nao a lei

federal de licitagoes.

Dai decorre uma consequéncia interessante: quanto melhor, mais moderno e mais
bem fundamentado for o regulamento proprio, sera legitimamente institucionalizado o
“mecanismo licitatério”, ampliando-se a eficiéncia, com seguranga, pois o regulamento

sera o parametro pelo qual o processo de contratacao da entidade seréd avaliado.

Reafirmada a liberdade normativa, impde-se a pergunta incomoda: o que as

entidades do Sistema S tém feito com ela?

O panorama, salvo honrosas excecdes, ¢ de conservadorismo acentuado! A maior
parte dos regulamentos de licitagdes e contratos em vigor continua a reproduzir, com
fidelidade quase literal, a arquitetura da legislacdo federal concebida em 1993, que ja se

inspirava na modelagem de 1967, e de certa forma mantida na Lei 14.133/2021.

° Emenda 18 do Ministro Odair Cunha, acolhida integralmente, na linha da preocupagdo, por ele externada,
de impedir interpretacdo segundo a qual a orientacdo por resultados inviabilizaria o exame de
irregularidades em processos de contratagao.



As atualizag¢des promovidas nos ultimos anos por entidades expressivas limitaram-
se, em boa medida, a ajustes pontuais que preservaram intacta a matriz original'®. Em
muitos casos, o regulamento de 2024 ¢, estruturalmente, o regulamento de 2012, que por

sua vez era a Lei n° 8.666/1993, com outra numeragao.

Trata-se de um caso exemplar de isomorfismo institucional'!. A entidade adota o
modelo dominante ndo porque ele seja o mais eficiente para as suas necessidades, mas
porque ele ¢ o mais defensavel perante os 6rgaos de controle, ¢ uma espécie de “adaptacao
as contingéncias do ambiente externo” '2. A resposta "procedemos como determina a lei
federal", ainda que juridicamente desnecessaria, funciona como seguro reputacional de

baixo custo, mesmo que, em algumas hipoteses, na pratica conduza a ineficiéncia.

A assimetria de incentivos explica boa parte do fendmeno. O dirigente que desenha
um procedimento inovador e obtém economia de dez por cento ndo € premiado por isso;
o que desenha um procedimento inovador e enfrenta um questionamento em

representacdo responde pela escolha, fomentando comportamento racionais que

10 «“A sujei¢do aos principios de licitagdes publicas e contratos administrativos ndo teria nenhuma
consequéncia pratica, pois, em relagdo as regras que conferem obrigagdes a Administracdo Publica, as
entidades poderiam releva-las, em prestigio ao regime juridico de direito privado” SCHIEFLER, Gustavo
Henrique Carvalho. A confluéncia de normas de direito privado e de direito publico em licitagdes e
contratos celebrados por entidades qualificadas como servico social autonomo (Sistema S). Revista Zénite
— Informativo de Licitacdes e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 260, p. 928-935, out. 2015. Disponivel
em: https://schiefler.adv.br/wp-
content/uploads/A%20CONFLU%C3%8ANCIA%20DE%20NORMAS%20DE%20DIREITO%20PRIV
ADO%20E%20DE%20DIREITO%20P%C3%9ABLICO%20EM%20LICITA%C3%87%C3%95ES%20
E%20CONTRATOS%20CELEBRADOS%20POR%20ENTIDADES%20QUALIFICADAS%20COMO
%20SERVI%C3%870%20SOCIAL%20AUT%C3%94NOMO%20-SISTEMA %20S.pdf. Acesso em: 17
set. 2026. p. 5

! “Identificamos trés mecanismos por meio dos quais ocorrem mudangas isomorficas institucionais, cada
um com seus proprios antecedentes: 1) isomorfismo coercitivo, que deriva de influéncias politicas e do
problema da legitimidade; 2) isomorfismo mimético, que resulta de respostas padronizadas a incerteza; e
3) isomorfismo normativo, associado a profissionalizacdo” DIMAGGIO, Paul J.; POWELL, Walter W. A
gaiola de ferro revisitada: isomorfismo institucional e racionalidade coletiva nos campos organizacionais.
RAE - Revista de Administracio de Empresas, Sio Paulo, v. 45, n. 2, p. 74-89, abr./jun. 2005.
Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rae/article/download/37123/35894. Acesso em: 17 set. 2026. p.
77

12«0 conceito de Isomorfismo Institucional estad vivo na literatura, sendo a base tedrica de inumeros
trabalhos de revisdo tedrica ou empiricos em variados contextos nacionais e sectoriais. A teoria Neo-
Institucional apresenta uma perspectiva fenomenoldgica acima dos modelos deterministas baseados na
racionalidade do comportamento do actor social e a congruente adaptacdo das estruturas as contingéncias
do ambiente externo. Podemos compreender o comportamento dos decisores organizacionais como o
resultado de matrizes institucionais e culturais da sociedade.” COSTA, Jodao Fontes da. O isomorfismo
institucional: revisdo do uso de um conceito. Revista Portuguesa de Management, Lisboa, v. 1, n. 2, p.
139-151, 2008. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/321105624 O Isomorfismo Institucional-

Revisao_do _Uso_de um_Conceito. Acesso em: 17 set. 2026. P. 148
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https://schiefler.adv.br/wp-content/uploads/A%20CONFLU%C3%8ANCIA%20DE%20NORMAS%20DE%20DIREITO%20PRIVADO%20E%20DE%20DIREITO%20P%C3%9ABLICO%20EM%20LICITA%C3%87%C3%95ES%20E%20CONTRATOS%20CELEBRADOS%20POR%20ENTIDADES%20QUALIFICADAS%20COMO%20SERVI%C3%87O%20SOCIAL%20AUT%C3%94NOMO%20-SISTEMA%20S.pdf
https://schiefler.adv.br/wp-content/uploads/A%20CONFLU%C3%8ANCIA%20DE%20NORMAS%20DE%20DIREITO%20PRIVADO%20E%20DE%20DIREITO%20P%C3%9ABLICO%20EM%20LICITA%C3%87%C3%95ES%20E%20CONTRATOS%20CELEBRADOS%20POR%20ENTIDADES%20QUALIFICADAS%20COMO%20SERVI%C3%87O%20SOCIAL%20AUT%C3%94NOMO%20-SISTEMA%20S.pdf
https://schiefler.adv.br/wp-content/uploads/A%20CONFLU%C3%8ANCIA%20DE%20NORMAS%20DE%20DIREITO%20PRIVADO%20E%20DE%20DIREITO%20P%C3%9ABLICO%20EM%20LICITA%C3%87%C3%95ES%20E%20CONTRATOS%20CELEBRADOS%20POR%20ENTIDADES%20QUALIFICADAS%20COMO%20SERVI%C3%87O%20SOCIAL%20AUT%C3%94NOMO%20-SISTEMA%20S.pdf
https://periodicos.fgv.br/rae/article/download/37123/35894
https://www.researchgate.net/publication/321105624_O_Isomorfismo_Institucional-Revisao_do_Uso_de_um_Conceito
https://www.researchgate.net/publication/321105624_O_Isomorfismo_Institucional-Revisao_do_Uso_de_um_Conceito

alimentam aquilo que Valgas denominou de “Direito Administrativo do Medo”!®. Soma-
se a isso a escassez de quadros qualificados e ao mesmo tempo arrojados, o custo de
aprendizagem de novos ritos e a circunstancia de que o proprio mercado fornecedor esta

treinado no modelo tradicional.

O resultado ¢ um equilibrio estavel e subotimo: todos preferem a seguranca do

conhecido a eficiéncia do desconhecido.

O custo dessa escolha, contudo, ¢ relevante. As modalidades por faixa de valor
foram concebidas para uma Administracdo burocratica, cuja atividade-fim ¢ a prestacao
de servicos publicos padronizados e cujo desenho institucional privilegia o controle
formal do procedimento sobre o resultado da contratagdo. O Sistema S opera em outro
registro: presta educacao profissional, saude, cultura e lazer em rede capilarizada, com
demandas recorrentes, fragmentadas geograficamente, intensivas em servigos intelectuais
e frequentemente sujeitas a variagcdo sazonal. Aplicar-lhe o desenho antiquado de 1993 ¢
vestir uma organizacao finalistica com a roupagem processual de uma reparticao publica

com uma burocracia de décadas atras.

4. Uma agenda de modelagem

Se o problema ¢ de desenho, convém indicar, ainda que em linhas gerais, alguns

dos vetores de uma agenda de modernizagao regulamentar.

O primeiro ¢ o abandono da definicao do procedimento simplesmente por faixa de
valor. O valor estimado ¢ proxy pobre da complexidade de uma contratagdo: diz pouco
sobre a estrutura do mercado fornecedor, sobre a padroniza¢do do objeto e sobre a

assimetria informativa entre as partes.

O critério de escolha do rito deve ser a natureza do objeto e a configuragao do
mercado; mercados competitivos e objetos padronizados pedem disputa aberta por preco;
mercados concentrados e objetos complexos pedem procedimentos com fase de
interlocucdo prévia e julgamento por melhor relagdo custo-beneficio. Trata-se de adotar

o desenho de mecanismo adequado a pretensdo contratual e ao mercado envolvido.

13 SANTOS, Rodrigo Valgas. Direito Administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizacdo dos
agentes publicos. Sao Paulo: Thompson Reuters, 2020.



O segundo ¢ a exploragdo ampla de ferramentas mais flexiveis, como o0s
instrumentos auxiliares. O credenciamento, nas suas diversas configuragdes, € a resposta
natural para hipoteses de contratagdo simultdnea de multiplos prestadores em rede
capilarizada, exatamente o cenario de boa parte dos servigos de saude, odontologia e
formacao prestados pelo Sistema S. A pré-qualificagdo permanente de fornecedores e de
bens reduz o custo unitario de cada contratacdo ao deslocar a verificagao de habilitagdo e
de conformidade técnica para um momento anterior e reaproveitavel. A modelagem de e-
marketplace!*, seja em modelo de catalogo algoritmico ou modelo hibrido de catdlogo e
leildo fechado, oferece solucdo interessante para aquisi¢des de baixo valor e alta

recorréncia, hoje sufocadas em ritos desproporcionais ao objeto.

O terceiro ¢ a sofisticagdo dos mecanismos de disputa. Nada impede que o
regulamento adote dindmicas diferentes de leildes, critérios de julgamento que ponderem
preco e qualidade técnica de modo transparente e previamente calibrado, ou mecanismos
de sinalizacdo e triagem aptos a separar fornecedores efetivamente capazes daqueles que
apenas aparentam sé-lo. O desenho de mecanismos ¢, afinal, o campo em que a liberdade

normativa produz os ganhos mais expressivos.

O quarto ¢ a transposi¢do da légica finalistica para a execu¢do contratual. Se o
Tribunal passard a avaliar a entidade por indicadores de desempenho, ¢ natural que o
regulamento estruture matrizes de risco, remuneracao vinculada a resultados e gestao
contratual por indicadores, alinhando o instrumento de contratagdo ao critério pelo qual a

instituicdo sera medida.

O quinto ¢ a governanca do proprio regulamento: revisao periodica obrigatoria,
avaliagdo prévia de impacto das alteragdes e divulgacdo estruturada dos dados de
contratagdo. Este ultimo ponto, alias, deixou de ser faculdade: a nova instrugao normativa
exige a publicacdo das licitagdes realizadas e em andamento, por modalidade, com editais,

anexos e resultados, em formato aberto e legivel por maquina'’.

14 Sobre o tema, vale a leitura de: TORRES, Ronny Charles L. de. E-marketplace e contratacées
publicas: pontos de reflexao para uma implementagao eficiente, sob uma perspectiva juridica e
econdmica. Sao Paulo: Editora Jus Podivm, 2025.

15 Art. 7° da IN-TCU 104/2026: publicacdo, em aba especifica "Transparéncia e prestagdo de contas", de
arquivos eletronicos estruturados em formato aberto, ndo proprietario e legivel por maquina, com
permanéncia minima de cinco anos (art. 8°).



5. Conclusao

A Instrugdo Normativa TCU n°® 104/2026 ¢, a um sé tempo, um interessante ato de
contengdo ¢ um convite. De contengdo, porque delimita o controle externo a sua vocagao
finalistica, condiciona a fiscalizagdo a demonstragdo de pertinéncia com as finalidades
institucionais e exige motivagdo para o exame de atos de gestdo. De convite, porque
reafirma, em termos que ndo comportam equivoco, a liberdade dessas entidades para

disciplinar seus proprios procedimentos de selecio e contratacdo.

O condicionamento da admissibilidade de representagdes a patamares de
materialidade suscita a preocupacdo, manifestada no curso do processo, de que
irregularidades relevantes mas de expressao econdmica modesta fiquem desamparadas,
preocupacao que o paragrafo Unico do art. 3° atenua, sem eliminar por completo. O tempo

e a pratica dirdo da adequacao do arranjo.

O que parece seguro ¢ que a resposta mais inadequada que as entidades do Sistema
S poderiam oferecer a esse novo marco ¢ a inércia. Manter regulamentos que espelham a
legislagao federal de 1993, num ambiente em que o controle externo passa a avaliar
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, ¢ preservar o pior de dois mundos: a
rigidez procedimental da Administragdo Publica sem os instrumentos de que ela dispde,
e a exposi¢ao a um controle de resultados que aquele procedimento nao ¢ capaz de

produzir.

A liberdade normativa, quando nao exercida, deixa de ser prerrogativa e converte-

se em Onus.



