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INFORMAGOES DO ARTIGO RESUMO

Palavras-chave: O presente artigo ird abordar a respeito dos direitos sociais, o seu surgimento e o seu vinculo
Direitos Sociais com as politicas publicas a serem desenvolvidas pelo Estado, havera especial destaque a fase
Politicas Publicas de implementacdo de politicas ptublicas e as varidveis que compde essa etapa especifica. Em
Tribunal de Contas da Unido seguida serdo feitas considera¢des quanto as competéncias do Tribunal de Contas da Unido e o
Desestatizacao

seu protagonismo em atos tipicos de gestdo publica. Feita a revisdo bibliografica quanto a fase de
implementacado de politicas publicas e quanto as competéncias do Tribunal de Contas da Unido,
seré procedido estudo de caso, em especial de dois julgados recentes do TCU, que tratam a respeito
de politicas puiblicas de desestatizagdo, para avaliar se hd ou néo a influéncia do TCU na fase de
implementacdo dessas medidas. Considerados que serdo avaliados apenas dois julgados recentes,
a conclusio do presente artigo serd de caréter reflexivo.

1. Introducao

O presente estudo parte da hip6tese de que o Tribunal de Contas da Unido possui relevante papel na implementagdo de
politicas publicas no Brasil, tomando como base o protagonismo que o referido Tribunal passou a ter ap6s a promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988 e o seu papel de controlador externo, que exerce fiscalizagdo, de basicamente todos os
atos da Administragao Puablica Federal. (Rosilho, 2016)

Para avaliar a validade da hip6tese mencionada, o presente estudo serd dividido em trés t6picos. O primeiro deles
trard uma andlise quanto aos direitos sociais, com breves consideragdes quanto ao seu surgimento e classificagdo como
direito fundamental e quanto a implementagdo de politicas publicas sob a 6tica do constitucionalismo moderno e,
mais especificamente, da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988, com mengdo a complexidade da
implementagdo de politicas publicas bem-sucedidas e, ainda, quanto as varidveis especificas que envolvem a fase
autébnoma de implementacdo de politicas ptblicas, que difere das fases de elaboragéo e execugao.

O segundo tépico ird pontuar, com base no proprio texto constitucional e na revisdo de literatura, quais sdo as
competéncias do Tribunal de Contas da Unido, avaliando se hd, com base em dados empiricos de natureza qualitativa,
influéncia e participagdo do TCU em atos proprios de gestdo, que competem a Administragdo Publica Federal.

Por fim, o terceiro topico trard reflexdes, com base em literatura revisada, quanto as varidveis que envolvem a fase de
implementacdo de politicas publicas, para, em seguida, tratar a respeito de dois casos julgados recentemente pelo TCU,
que envolvem especificamente politicas ptiblicas de desestatizagdo por parte do governo federal, para avaliar, com base
nesses casos estudados, se a atuacdo do TCU se deu ou nédo na etapa de implementacédo da politica ptblica.

2. Avaliagdo quanto a influéncia do TCU na implementacdo de politicas publicas

2.1. Dos direitos sociais e da implementac&o de politicas piblicas sob a 6tica da Constituicdo Federal de 1988

A Constituigdo da Reptblica Federativa do Brasil de 1988 tem entre suas caracteristicas a normatiza¢do ndo apenas de
direitos individuais e politicos, conhecidos na doutrina como direitos negativos, mas também a normatizagdo dos direitos
sociais, que preveem garantias como “educagdo, satde, alimentagdo, trabalho, moradia, transporte, lazer, seguranca,
previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados.” (Brasil, 1988)

Os direitos sociais, conceituados como positivos e que demandam um maior nivel de atuagdo do Estado, sao
classificados como direitos fundamentais de segunda geracéo, os quais tiveram o seu surgimento e ampliagdo marcados
pela Constituigdo mexicana de 1917, sendo previstos de forma ainda mais abrangente na Constitui¢do da Reptblica de
Weimar, de 1919. (Auad, 2008)

A Constitui¢do da Reptiblica de Weimar merece ser mencionada porque serviu de inspira¢do para o modelo constitu-
cional brasileiro, conforme pontua Auad (2008):

Apesar de a vigéncia da constituicdo de Weimar ter sido curta, representou um marco para o reconhecimento
histérico dos direitos sociais como direitos fundamentais e complementares aos direitos civis e politicos.
Weimar inspirou diversas constitui¢des de outros paises e, no brasil, em especial, inspirou a constituigdo
getulista, de 1934.
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A constituigdo de Weimar abriu as portas para a positivacdo dos direitos sociais, dando-lhes status de norma
constitucional, o que foi muito importante para iniciar um processo de conscientiza¢do, no mundo ocidental,
de que a dignidade humana deve ser garantida pelo Estado; caso contrério, todas as outras disposi¢des de
seu ordenamento juridico restardo prejudicadas. (Auad, 2008)

Como bem pontua Bello (2007), a Constitui¢do Federal de 1988 positiva compromissos do Estado com “diferentes seto-
res da populacdo” e “em seu bojo, absorveu uma série de institutos e principios até entdo inéditos no constitucionalismo
brasileiro”, sendo fato que dentre eles se encontram os direitos sociais em seus mais diversos graus de desdobramento.

Essa analise quanto ao contexto histérico em que surgiram os direitos sociais merece, no entanto, ser breve no presente
estudo, tendo o objetivo de pontuar a relevancia dos direitos sociais no constitucionalismo democrético moderno, em
especial o brasileiro, e o seu inegével status de direito fundamental. (Correia, 2004)

O fato desses direitos estarem intrinsicamente vinculados a um Estado democrético de direito e ainda, estarem
positivados em nivel constitucional no Brasil (Correia, 2004), norteia, de forma inequivoca, a atuagdo dos mais diversos
governos que assumiram a condugdo do Brasil apés a promulgacdo da ordem constitucional de 1988, de modo que
independente de ideologias e objetivos especificos, todos eles devem buscar constantemente a efetivagdo desses direitos
positivados no ordenamento juridico, que os impde, inclusive, deveres e obrigagdes. (Bello, 2007)

Deve-se dar destaque, no entanto, que essa ndo é uma tarefa ficil, principalmente em paises que contam com um
maior nivel de limitacdo or¢camentdria, uma vez que ndo é possivel implementar tudo aquilo que se deseja, sendo
necessaria a adogdo de técnicas que priorizem aquelas politicas ptiblicas que sdo mais essenciais. (Vieira, 1997)

Nesse sentido, Vieira (1997) bem pontua as dificuldades da politica social brasileira, que possui “caréter fragmentario,
setorial e emergencial”, sendo que os “governos buscam bases sociais para manter-se e aceitam seletivamente as
reinvindicagdes”.

E também no contexto dos direitos fundamentais, ou mais especificamente dos direitos sociais, que demandam uma
acdo positiva por parte do Estado, que as a¢des e medidas adotas pelos mais variados governos passaram a ser nomeadas
de politicas ptblicas.

As politicas publicas tém como objetivo efetivar direitos que melhorem efetivamente a vida dos cidad&dos. Busca-se,
por meio delas, uma melhora efetiva na educagéo, satide, transporte, moradia, emprego, infraestrutura e assim por
diante.

E possivel notar, no entanto, que o cendrio de restri¢do orgamentdria e, ainda, de diferente valoracdo as demandas
sociais por meio da politica, com fragmentacdo de direitos e priorizacdo a reinvindica¢des de grupos especificos, torna
os atos que envolvem a implementacado de politicas ptiblicas extremamente complexos, sendo necessaria uma atuagéo
coordenada de diferentes agentes para que seja possivel extrair sucesso e desenvolvimento por meio dessas medidas.
(Vieira, 1997)

E necesséario mencionar, ainda, que as demandas da sociedade estdo em constante mutacdo, de modo que nédo existem
politicas ptblicas estéticas. Trata-se, portanto, de um processo de constante evolugdo, com uma busca constante ndao
apenas pela efetividade das medidas, mas também para a sua adequagado as novas demandas da sociedade.

Dada a relevancia das politicas ptblicas na efetivagdo de direitos de ordem constitucional, o estudo a respeito da
matéria tomou relevante espago académico no mundo ocidental (Auad, 2008), sendo possivel observar, em uma breve
revisdo de literatura, o quanto se evoluiu na andlise quanto a efetividade das politicas publicas e, ainda, quanto as etapas
que devem ser observadas para que novas politicas ptblicas venham a ter sucesso. (Lima e D’Ascenzi, 2013)

Sobre esse tema surgem questdes quanto ao processo de elaboragdo, implementacdo e avaliagdo de politicas ptblicas,
que encontram diversas varidveis a serem observadas em cada uma das etapas. (Lima e D’Ascenzi, 2013)

As referidas etapas sdo pontuadas de forma breve e objetiva em artigo da pesquisadora Najberg (2006), que menciona,
ainda o ciclo a que estdo inseridas as politicas ptblicas:

Uma das maneiras de estudar politicas publicas é desagregar este processo em etapas, cuja sequéncia
resultante é conhecida como policy cycle. Os cinco estdgios que o compdem sdo os seguintes: construgdo
da agenda; formulacédo de politicas; processo decisério; implementagdo de politicas e avaliacdo de politicas
(HOWLETT e RAMESH, 1995). (Najberg, 2006)

O objetivo do presente estudo serd de observar com maior detalhe a fase de implementacéo de politicas ptblicas e
quais sdo os agentes ptiblicos que possuem maior responsabilidade nessa etapa do processo.

Lima e D"Ascenzi (2013), ao fazerem uma revisao de literatura quanto a implementacdo de politicas pablicas mencio-
nam as varidveis que fazem parte desta etapa do processo, sendo elas, de forma simplista e resumida, a identificagdo do
problema e as contextualiza¢des normativa, social, econdmica e politica.

As consideragdes especificas quanto a cada uma delas sao ricas e merecem ser citadas:

Alguns autores como Howlett e Ramesh (1995), Van Meter e Van Horn (1996) e Sabatier e Mazmanian (1996)
empreenderam o esfor¢o de delimitar varidveis independentes para o estudo da implementacao de politicas
publicas no escopo dessa perspectiva. Pode-se sistematizar a contribuicdo desses autores em quatro tipos de
varidveis que influenciam o éxito do processo de implementacdo. O primeiro tipo refere-se a natureza do
problema alvo da politica: a existéncia de tecnologia de intervengdo disponivel e acessivel, de uma teoria
causal vélida e o tamanho da populacdo-alvo. O segundo grupo de varidveis sdo as normativas e referem-se
ao grau em que o plano estrutura a implementacdo. O sucesso da implementacdo decorre da clareza dos
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objetivos, pois é imprescindivel que os implementadores compreendam perfeitamente a politica e saibam
exatamente o que se espera deles. Essas questdes vinculam-se a maior ou menor possibilidade de resisténcia
ao plano. Soma-se a isso a previsdo e disponibilidade de recursos, financeiros principalmente. O terceiro
bloco alude a varidveis contextuais. O contexto social é comumente relacionado ao apoio do ptblico a politica
e muitas vezes é considerado uma varidvel critica porque esse apoio mostra-se instavel e ndo perdura. O
contexto econdmico influencia a disponibilidade de recursos, essencial para o sucesso da implementagdo. O
contexto politico diz respeito, fundamentalmente, a mudancgas de governo e ao apoio das elites. O quarto
grupo de varidveis refere-se a organiza¢do do aparato administrativo: disponibilidade e qualidade dos
recursos humanos e da estrutura organizacional, basicamente. (Lima e D"Ascenzi, 2013)

A fase de implementacdo é considerada, portanto, auténoma e especialmente relevante quando se trata de politicas
publicas, isso porque ndo se referem a elaboragdo em si, tampouco a execugdo, mas sim ao processo que intermedia cada
uma dessas etapas mencionadas (elaboragdo e execucdo). (Najberg, 2006)

Nado por outra razdo, que, para uma politica publica ser “bem-sucedida”, ela deve contar com uma implementacdo
que de fato identifique o problema e busque aplicar solugdes a ele dentro do contexto fético, legal, social e econdémico ao
qual esta inserida. (Najberg, 2006)

Por fim, deve-se mencionar que, para além da importancia da fase de implementagdo em si, tem-se, ainda, a
importancia do ciclo das politicas publicas e da influéncia que uma etapa tem para a outra, como exemplo disso pode-se
mencionar a importancia que a fase de avaliagdo de uma politica ptblica tem para a fase de implementagdo de uma
futura politica puiblica, que tentard sanar ou ao menos aprimorar os vicios avaliados naquela anterior. (Najberg, 2006)

Feitas essas consideracdes, o presente estudo passard a avaliar as competéncias e a atuacdo do Tribunal de Contas da
Unido como controlador externo da Administragdo Pdblica Federal para ao final verificar a validade da hipdtese de que
partiu o presente estudo, qual seja, a influéncia do TCU na fase de implementacédo de politicas publicas.

2.2. Das competéncias constitucionais atribuidas ao Tribunal de Contas da Unido e a sua influéncia nos atos tipicos de gestao

O Tribunal de Contas da Unido — TCU figura como érgédo de controle externo em ambito federal, tendo, entre suas
atribuigdes, o papel de julgar as contas do Presidente da Reptblica. O Orgao de controle externo desempenha, ainda,
importante papel de auxiliar o Poder Legislativo, através do Congresso Nacional, na fiscalizagdo “contabil, financeira,
orcamentdria, operacional” do Poder Executivo Federal, em todas as suas esferas, conforme previsdo do art. 70! da
Constituicao Federal de 1988. (Brasil, 1988)

Compete ao TCU, em uma andlise global de suas competéncias, fiscalizar a correta aplicagdo dos recursos publicos,
julgando as contas de 6rgaos e entidades da Administragdo Ptblica Federal, bem como fiscalizar a correta aplicagdo dos
repasses da Unido aos Estados e Municipios. O rol das atribui¢des do Tribunal de Contas da Unido esté elencado no
art. 712 da CF/88. (Brasil, 1988)

E através do TCU que os 6rgaos e entidades prestam contas, devendo comprovar a correta aplicacdo dos recursos
publicos. O controle exercido pelo TCU tem, inclusive, um cardter democratico, pois permite que o cidaddo tenha
conhecimento a respeito dos atos praticados pelos administradores ptiblicos sempre que tais atos envolvam a utilizagdo
ou repasse de recursos ptiblicos federais.

As decisdes adotadas pelo TCU podem determinar, inclusive, nos casos em que ndo seja verificada a correta aplicagdo
dos recursos publicos federais e que reste comprovada a existéncia de prejuizo ao erdrio, a restituigdo de tais valores aos
cofres publicos, tratando-se de medida que visa resguardar o interesse ptblico.

A atuagao do TCU se da no ambito da Administragdo Publica Federal, competindo a ele a fiscalizagdo ndo apenas da
correta utilizagdo do orcamento da Unido e de seus 6rgdos diretos, mas também da Administragdo Ptblica indireta.

Ha de se considerar ainda, o protagonismo que o Tribunal de Contas da Unido assumiu diante de um cenério ndo
apenas de controle repressivo, mas também de controle prévio, com adogdo de balizamentos a atuagdo dos gestores

TArt. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengoes e rentincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. (Brasil, 1988)

2Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, seré exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: I -
apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Reptublica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de
seu recebimento; II —julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores ptblicos da administragao direta e
indireta, incluidas as fundacdes 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 erdrio ptblico; III — apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a
qualquer titulo, na administracio direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes 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 concessério; IV — realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica
ou de inquérito, inspegdes e auditorias de natureza contébil, financeira, or¢amentdaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso II; 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 aplicacdo 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 fiscalizagao
contabil, financeira, orgamentdria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspe¢des realizadas; VIII - aplicar aos responsaveis, em
caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional
ao dano causado ao erdrio; IX — assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade; X — sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; XI -
representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados. (Brasil, 1988)
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publicos, visando a adogdo de praticas que envolvam a correta aplicacdo dos recursos publicos e até mesmo a probidade
dos agentes publicos. (De Souza, 1989)

O protagonismo do Tribunal de Contas da Unido no modelo atual de Administracdo Ptublica, disciplinada na
Constitui¢do Federal de 1988, é fato inegavel, que passou a ser reconhecido pela doutrina ja nos anos seguintes a
promulgacdo da nova ordem constitucional. Sobre o tema, vale mencionar trecho de De Souza (1989):

Trata-se de agdo a ser o mais possivel multiplicada, porquanto com ela exercita-se o controle concomitante
ou preventivo dos gastos ptblicos, o que, de forma eficaz, evita, na origem, irregularidades ou desperdicios
sempre condenaveis. Os Tribunais, por esse meio, desenvolvem intensa agdo pedagdgica, orientando e
recomendando, ou exercitando o poder inibidor de praticas indevidas. (De Souza, 1989)

Outro motivo mencionado na doutrina como fator que contribui para o protagonismo do Tribunal de Contas da
Unido é o fato histérico do Brasil ser um pafs ligado ao patrimonialismo e ao clientelismo, o que eleva, até os dias atuais,
os niveis de corrupgdo e torna, portanto, as atividades de controle louvéaveis e, até mesmo desejaveis, pelos cidadaos e
por alguns de seus representantes no Congresso. (Marques Neto e Palma, 2017)

Por outro lado, da simples leitura das competéncias atribuidas ao TCU pela Constituicdo Federal de 1988 ndo se extrai,
ao menos de forma expressa, que a Corte de Contas deva exercer fiscalizagdo direta das atividades tipicas de gestdo,
dentre elas as atividades que envolvem a implementacédo de politicas ptiblicas pela Administracdo Ptblica Federal.
(Marques Neto e Palma, 2020)

Essa permissdo deriva, no entanto, da previsdo constante do IV, do art. 71, da CF/88, que determina a possibilidade
de realizagdo de “inspegodes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso II”.
(Brasil, 1988)

Segundo Marques Neto e Palma (2020) é justamente a auditoria de natureza operacional que valida o controle do
TCU a casos que ndo envolvam diretamente a apreciagdo quanto a boa aplicacdo do orgamento publico federal.

Nao existe, no entanto, uma defini¢do constitucional, ou até mesmo da Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido
que preveja qual o carédter das inspegdes ou auditorias de carater operacional, tratando-se de comando aberto, que
permite interpretacdes diversas. (Marques Neto e Palma, 2020)

Considera-se, portanto, que ndo houve uma defini¢do expressa pelo legislador quanto ao controle que deve ser
exercido pelo TCU nas atividades tipicas de gestdo, que envolvem a adogao de politicas ptiblicas que visam a efetivacgdo
de direitos fundamentais.

A defini¢do quanto a auditoria de carater operacional acabou por ser tragada pela prépria jurisprudéncia da Corte
de Contas, que adotou a Resolugdo n.° 256/91° e manual* para tratar a respeito da matéria, conforme abordado por
Marques Neto e Palma (2020).

Nesse contexto, considera-se que ha comando aberto da Constituicdo Federal de 1988, ndo delimitado pelo legislador
federal através de normas infraconstitucionais, quanto ao real alcance que pode ser conferido a auditoria de carater
operacional, sendo fato, no entanto, que é essa previsdo genérica que permite a fiscalizagdo do TCU aos atos tipicos de
gestdo publica, com o objetivo comum entre a Administragdo Publica Federal e o Tribunal de garantir a boa prestacéo
dos servicos publicos. (Marques Neto e Palma, 2020)

Nesse contexto, é fato que a regulamentacéo feita pelo préprio Tribunal de Contas da Unido néo restringiu as suas
competéncias, pelo contrdrio, utilizando-se do rol meramente exemplificativo adotado pelo legislador, apenas a ampliou.
(Cabral, 2021)

Em conjunto com essa abrangéncia de competéncias do Tribunal de Contas da Unido, comegaram a surgir estudos
quanto a interferéncia das decisdes da corte de contas na atuagdo do gestor publico e, ainda, quanto a possivel substituigdo
do gestor por parte do Controlador, nesse sentido menciona Rosilho (2016):

O risco inerente ao arranjo normativo criado pela Constituicdo era, de um lado, o de que se interpretasse que
os novos instrumentos de controle do Tribunal também fossem aplicdveis as competéncias e atribui¢des que
estivessem inseridas no seu campo de jurisdicdo direta e, de outro lado, o de que se imaginasse que o 6rgdo
de controle pudesse atribuir efeitos vinculantes a constata¢des resultantes do exercicio de competéncias e
atribuicdes inseridas no seu campo de jurisdicdo indireta. Em ambos os cendrios o TCU estaria se substituindo
ao administrador — indevidamente interferindo em atividades administrativas —, exorbitando dos limites
que lhe foram estabelecidos pelo Texto Constitucional. (Rosilho, 2016)

3 A anélise de natureza operacional, a ser realizada sem prejuizo do exame da legalidade, implica na avaliagio do cumprimento dos programas de
governo e do desempenho das unidades e entidades jurisdicionadas ao Tribunal no tocante aos seus objetivos, metas e prioridades, bem como quanto a
alocacdo e uso dos recursos disponiveis, inclusive os provenientes de financiamento externo”. (Marques Neto e Palma, 2020, pg. 214)

#Assim, o controle operacional foi construido jurisprudencialmente. A partir de casos concretos, o TCU delimitou a dindmica do controle operacional:
fundamentos, métodos, limites, interpretacdes e cominagdes. A primeira consolidagdo dessa experiéncia se deu com a elaboragdo do Manual de
Auditoria de Desempenho, em 1998, por meio do qual foram reunidos os procedimentos operacionais e as estratégias metodoldgicas para a realizagédo
de auditorias operacionais e avaliagdes de programa. O Manual foi revisto em 2000 e, pela Portaria 144/2000, passou a ser denominado Manual de
Auditoria Operacional e teve seu contetido reformulado. O documento tem como destinatério primeiro o corpo técnico do TCU e a sua redagdo nao
apresenta o “vernaculo normativo” tipico das normas, sem versar sobre limites, direitos e garantias dos auditados. O Manual se encontra em sua
3% edi¢do. O Manual de Auditoria Operacional define o escopo de abrangéncia do controle operacional de modo amplo, com base nos principios
constitucionais de controle dos Tribunais de Contas (economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade). Além dessas, reconhece “outras dimensdes de
desempenho” em funcio de sua “relevancia para a delimitacdo do escopo das auditorias operacionais”. (Marques Neto e Palma, 2020, pg. 218-219)
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Esse contexto de atuacdo abrangente do Tribunal de Contas da Unido merece ser interpretado em conjunto com os
estudos que indicam que a implementagédo de politicas ptiblicas deve envolver atos coordenados entre os mais diversos
agentes puiblicos possivelmente responsaveis pela medida (Lima e D’Ascenzi, 2013).

Os responsaveis sdo, portanto, aqueles que sdo capazes de identificar e delimitar os problemas (gestor de ponta) ou
aqueles que influenciam em grau decisério (gestor responsavel pela liberagdo de orcamento, dentre outros possiveis
agentes, como seria o caso do TCU no papel de fiscalizador em carater preventivo).

Partindo-se dessa contextualizagdo, o préximo tépico do presente artigo se preocupard em revisar as varidveis que
envolvem a etapa de implementagédo de politicas ptiblicas, com considera¢des quanto aos agentes envolvidos, sendo
acrescido o estudo de dois julgados recentes do TCU, que envolvem politicas ptiblicas de desestatizagdo, para avaliar se
nesses casos especificos houve ou néo a participagdo ou influéncia do TCU na fase de implementacdo da referida politica
publica.

2.3. Estudo de casos e consideracdes quanto a influéncia do TCU na fase de implementac&o de politicas piblicas

Nos anos de 1990, o Brasil experimentou uma gama de experiéncias com desestatiza¢des e privatiza¢des de empresas
estatais, que vinham inchando o Estado e dificultando a melhora na prestacdo de servigos ptblicos. (Machado, 2015)

Esse contexto de privatizacdes e desestatizagdes merece ser pontuado, para deixar claro o quanto a sociedade, e
o proprio Estado, estdo inseridos em um contexto sempre dindmico, com uma altera¢do constante de demandas, que
envolvem, em muitos casos, a necessidade de adogdo de novas politicas ptblicas.

Machado (2015), ao tratar sobre o movimento de privatiza¢des e desestatiza¢des no Brasil, menciona, ainda, a substi-
tuicdo da execucdo direta por parte do Estado pela atividade de regulagao do Estado’, que passou a ser desempenhada,
no referido exemplo, pelas agéncias reguladoras.

Considerada a constante alteracdo do modelo do Estado e a necessaria mudanca na forma de se implementar politicas
publicas, é possivel depreender que ndo ha uma previsdo quanto a todo esse cendrio no art. 71 da Constitui¢do Federal
de 1988, que tratou a respeito das competéncias do TCU, deixando claro e evidente o destaque para as atividades de
fiscalizacéo ligadas especificamente ao orcamento publico federal.

A doutrina também pontua que a atuagdo do TCU envolve a andlise quanto a eficiéncia dos atos da Administracdo
Publica, o que inclui a avaliagdo quanto as praticas de governanga e a apreciacdo de politicas publicas, nesse sentido bem
ressaltou Mara de Oliveira e Sandro Bergue (2012), ao trazerem citacdo direta de César Luciano Filomena: “incorporagao
de novas competéncias e de uma nova modelagem de auditoria de contas focada mais em controles sociais e na avaliagdo
da efetividade das politicas publicas, do que apenas na tradicdo vigente de andlise baseada na formalidade legal”.
(Filomena, 2012)

Os autores Teixeira e Gomes (2019) também mencionam o estimulo que o TCU da a Administracdo Puablica para
garantir uma base de boa governanga:

Infere-se daquele referencial que o TCU pretende ser prescritivo no intuito de que os 6rgédos e entidades
publicas apliquem as a¢des minimas necessarias de governanga publica, a fim de garantir que o interesse
publico seja alcancado, estimulando as bases para o exercicio de uma boa governanga em todos os niveis da
administra¢do publica. (Teixeira e Gomes, 2019)

E por essa razdo que o estudo de casos envolvendo desestatizagdes mostra-se interessante, pois ndo envolve, ao
menos em andlise primaria, a fiscalizacdo de ato estritamente orcamentério pela Administragio Publica Federal®.

O estudo recaira sobre o Acérddo n.” 752/2023, que aprecia a desestatizagdo da BR 040, rodovia federal que figura
como bem da Unido e sobre Acérdédo n.” 254/2023, que aprecia a desestatizacdo do Porto de Itajai/SC, que também figura
como bem da Unido.

No primeiro caso (Acérddo n.° 752/20237), o TCU definiu medidas a serem adotadas pela Agéncia Reguladora

SSubstituiu-se a execugio direta pela regulagdo. As estatais foram privatizadas e, posteriormente, celebraram contratos de concesséo com o poder
concedente, que se manteve na condicdo essencial de titular daquelas atividades, dada a essencialidade dos servigos e a necessidade de permanente
observéancia daqueles principios de continuidade, universalidade e modicidade tariféria. As agéncias reguladoras, na condigao de autarquias especiais,
foram criadas com competéncias interessantes, algumas controvertidas, principalmente a normativa, e executam a 4rdua missao de reger a orquestra
formada por interesses bastante diversos e contrapostos (Administracdo Publica, concessiondrias, usudrios, sociedade civil, opinido ptblica), seara em
que aquele sistema de administragao fundado na autoridade e na burocracia vazia tende a ser cada vez mais influenciado por métodos consensuais,
inclusive no que concerne ao processo administrativo, com crescente participagdo democratica, o que é deveras salutar. (Machado, 2015)

®Deve-se mencionar, no entanto, que a atuagio preventiva do TCU nos casos de desestatizagdo, possui previsio nas Leis n.° 9.491/97, na Lei n.°
13.334/2016 e na Lei n.° 13.448 /2017, sendo que a previsao clara e concisa quanto a atuagdo do TCU, nesses casos, parte de sua regulamentagdo interna,
por meio da Instrucdo Normativa n.° 81/2018. (Tribunal de Contas da Unido, 2018)

79.1. determinar a4 Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) que, com relagio a pretendida concessdo da BR-040/495/MG/RJ: 9.1.1. no
calculo do montante associado ao excedente tarifario, a ser subtraido do valor da indenizacao pelos bens reversiveis para a obtengdo do montante
ressarcido, corrija: 9.1.1.1. as férmulas de aplica¢do da taxa de juros (TIR) nos valores arrecadados anualmente, em respeito ao inciso III do art. 11 do
Decreto 9.957/2019 e a clausula 5.4 do 1.° aditivo ao contrato de concessdo da Via040; 9.1.1.2. o valor considerado para a tarifa calculada a partir da
data de vigéncia do aumento resultante da Deliberagdo-ANTT 383/2022; 9.1.2. ajuste o valor minimo do Fator de Reclassifica¢do Tarifaria, constante da
subcldusula 19.3.4.i da minuta contratual, alterando o valor inferior do intervalo de varia¢do de 0,18 para 0,16, de modo a adequé-lo ao regramento
previsto na subclausula 19.3.5 da minuta contratual; 9.1.3. ajuste o Mecanismo de Mitigacdo do Risco da Receita, de modo a ndo permitir que a futura
concessiondria venha a receber os valores correspondentes a conclusdo das obras abrangidas pela reclassificagao tarifdria, sem que essas estejam
efetivamente finalizadas e abertas ao trdfego; 9.1.4. no que se refere as fases de Trabalhos Iniciais e de Recuperagao previstas nos contratos, faga constar
no futuro edital de licitagdo da concessdo da BR-040/495/MG/R] dispositivo que restrinja os valores a serem efetivamente ressarcidos a concessiondria
atual aqueles para os quais tenha sido comprovado o atendimento dos parametros de desempenho exigiveis (...); 9.3. recomendar a Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT) que: 9.3.1. com relagdo a pretendida concessdo da BR-040/495/MG/R], ajuste a subcldusula 22.2.4 da minuta
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competente pela delegacdo do ativo antes mesmo da publicacéo do edital de licitagao®. As medidas citadas incluem
determinagdes de alteragdo do edital de concessao (ato prévio a delegacdo do ativo para agente privado); de ajustes no
futuro edital; de inclusdo previsdes expressas no texto do edital a ser publicado e; recomenda corre¢do quanto a alocagao
de riscos. (Tribunal de Contas da Uniao, 2023b)

Ja no segundo caso avaliado (Acérdao n.° 254/2023”), o TCU impds e recomendou a Agéncia Reguladora e ao
Ministério competentes que revisem a modelagem da concessao; excluam e retirem previsdes e permissdes especificas do
edital; precedam a desestatizagdo de estudos concorrenciais; avaliem a conveniéncia e oportunidade de atos; apresentem
evidéncias; promovam monitoramento; dentre outras medidas mais especificas que foram mencionadas. (Tribunal de
Contas da Unido, 2023a)

O teor das referidas decisdes, que ndo merecem ser avaliadas exaustivamente no presente estudo, por tratarem
de questdes técnicas especificas, indica que a andlise do TCU, ao adentrar na modelagem das futuras contratagdes,
com aprecia¢do da prépria metodologia econdmica, financeira, com andlise de riscos e, ainda, no caso do Acérdao n.°
254/2023, com indicagdo de aprofundamento dos atos que envolvem a conveniéncia e oportunidade!'? por parte do
gestor, indicam que hd sim uma participagdo do TCU na fase de implementacado das politicas ptblicas de desestatizagao
estudadas.

Vale pontuar, em contextualizagdo com o que foi abordado no primeiro tépico do presente capitulo (t6pico 2.1), que a
implementagdo de uma politica puiblica intermedia a fase de elaboracdo e a fase de execugéo da referida politica. (Lima e
D’Ascenzi, 2013)

E na implementacao que hd, segundo Lima e D’Ascenzi (2013), a identificagio do problema e, ainda, a contextualizagao
da politica puiblica com os aspectos normativos, sociais, econdmicos e politicos, por exemplo.

Ao observarmos os casos concretos avaliados é possivel perceber que a atuagdo do TCU prevé que haja reestudo e
revisdo de medidas adotadas na fase de elaboragdo da politica puiblica. As determinag¢ées quanto a observancia as normas,
revisdo, exclusdo, inclusdo e alteragdo de itens indicam que h4 uma preocupagdo da Corte de Contas com a melhor
adequagdo da politica ptblica ao contexto social, econdmico e normativo ao qual estdo inseridas, o que indica, ao menos
para a maioria dos itens constantes dos acérddos estudados, que a atuagdo do TCU se deu sim na fase de implementacao
das politicas publicas, que a titulo informativo, ainda ndo foram efetivamente implementadas ou concluidas.

Esses casos estudados nos levam, ainda, a duas conclusdes reflexivas, a primeira, é a de que o TCU atua preventiva-
mente e, portanto, participa e influencia a fase de implementacéo das politicas ptiblicas de um modo geral e a segunda é
de que o TCU também estd presente no ciclo de implementagdo de politicas publicas (Najberg, 2006), pois em sua atuagao,
por meio de atos decisérios, utiliza de dados fornecidos pela Administragdo Publica para avaliar medidas anteriores e a
cada decisdo tomada, acaba por influenciar nos atos futuros que venham a ser praticados pelos gestores ptiblicos que
possuem competéncia direta para a elaboracdo, implementacdo ou execucgdo de determinagéo politica ptublica.

3. Metodologia, resultados e discussoes

O presente estudo foi baseado nos métodos de revisdo de literatura e estudo de casos, com conclusdes reflexivas a
respeito da participacdo e influéncia do TCU na fase de implementacdo de politicas publicas, essa conclusdo se deu apds
a andlise quanto as varidveis que envolvem a fase de implementagdo de politicas ptiblicas, bem como a andlise quanto as
competéncias do TCU e, por fim, por meio do estudo de casos concretos em que a atuagdo do TCU se deu em momentos
que podem ser classificados como de implementagdo de politicas publicas.

4. Conclusoes

O presente estudo partiu de uma andlise bibliografica quanto a constitucionalizagdo dos direitos sociais e o vinculo
que esses direitos possuem com as politicas publicas atualmente desempenhadas pelo Estado Brasileiro. No que tange as
politicas ptblicas foram feitas considera¢des quanto as caracteristicas e varidveis que fazem parte da fase implementagao,
que deve partir de uma efetiva identificagdo do problema que serd remediado ou solucionado por meio de uma nova

contratual, de modo a identificar inequivocamente as circunstancias nas quais altera¢des jurisprudenciais possam ser consideradas como risco do
Poder Concedente. (Tribunal de Contas da Unido, 2023b)

8Quer dizer que a anélise do TCU recai sobre minuta do edital e do contrato que a Agéncia Reguladora tornara ptblico quando concluidos todos os
atos necessdrios para delegacado do ativo.

99.1. considerar, com fundamento no art. 258, inciso II, do Regimento Interno do TCU, e no art. 9.° da IN-TCU 81/2018, dado o escopo definido para
a andlise e ressalvadas as determinagdes e recomendacdes feitas neste acérdao, que nio foram identificadas irregularidades ou impropriedades que
desaconselhem o regular prosseguimento do referido processo de outorga; 9.2. determinar, com fundamento no art. 250, inciso II, do Regimento Interno
do TCU: 9.2.1. ao Ministério da Infraestrutura (MInfra) e a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq) que: 9.2.1.1. antes da publicacdo do
Edital, revisem a modelagem da concessao para excluir o mecanismo de reserva de recursos para indenizagdes e reequilibrios econémico-financeiros
denominado “conta vinculada”; 9.2.1.2. antes da publicacido do Edital, revisem a modelagem da concessédo para excluir a previsdo de cobranca de
“verba de fiscalizagdo”; 9.2.1.3. antes da publicagdo do Edital, elaborem estudo concorrencial pautado em andlises técnicas atualizadas; 9.2.1.4. antes da
assinatura do Contrato de Concessao, excluam a possibilidade de que sejam alocados ao Poder Concedente os custos relativos a obras novas “que nao
tiveram 6bice” pelo Poder Concedente; 9.2.1.5. somente autorizem a execugéo de investimentos fora da area da concessdo quando houver normatizagao
especifica regendo o tema; 9.3. recomendar: 9.3.1. ao Ministério da Infraestrutura (MInfra) e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq)
que: 9.3.1.1. antes da publicagdo do Edital, avalie a conveniéncia e oportunidade de incluir cldusulas no contrato de Concessao do Porto Organizado de
Itajai com ferramentas efetivas de identificacdo e combate a condutas anticompetitivas; 9.3.1.2. antes da publicacdo do Edital, avalie a conveniéncia e
oportunidade de condicionar a participagdo de grupos econdmicos verticalmente integrados ao mercado de transporte maritimo regular de contéineres
(...). (Tribunal de Contas da Unido, 2023a)

0Termo expressamente adotado em um dos itens do acérdao n.° 254/2023.
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politica publica e, ainda, da contextualizacdo da medida que se pretende adotar com os aspectos sociais, econémicos,
politicos e normativos que a envolvem. (Lima e D’Ascenzi, 2013)

Em seguida, foi realizada revisdo normativa e bibliogréfica quanto as competéncias do Tribunal de Contas da Unido,
o que se deu no tépico 2.2. Essa andlise envolveu conclusdes quanto a abrangéncia da atuagdo do TCU e, ainda, quanto a
atuagdo desse 6rgédo julgador em atos tipicos de gestdo. Alguns dos motivos que indicam a amplitude de atuagdo do TCU
se referem a importancia que os atos de controle tém em um pais que tenta romper com o clientelismo (Marques Neto
e Palma, 2017) e ainda, da prépria liberdade constitucional e infraconstitucional, que permitiu que a prépria Corte de
Contas regulamentasse o escopo de sua atuagdo, que é o que acontece nas auditorias de natureza operacional. (Cabral,
2021)

Em seguida, no tépico 2.3, novamente com base em dados bibliograficos e, partindo da premissa de que o TCU
pratica atos tipicos de gestdo (Filomena, 2012), visando inclusive a adogado de boas praticas de governanca no Brasil
(Teixeira e Gomes, 2019), foi realizado estudo de dois casos concretos julgados no ano de 2023 pelo referido Tribunal.
(Tribunal de Contas da Uni&o, 2023b,a)

Ambos os casos estudados envolvem politicas ptblicas de desestatizagdo e é possivel observar, considerada a fase em
que o TCU atuou as determinag¢des e recomendagdes que foram feitas pela Corte, que hd, ao menos nos casos concretos
analisados, uma atuagdo do TCU na fase especifica de implementagdo de politicas publicas.

Por fim, foram feitas conclusodes reflexivas quanto a participagdo e influéncia do TCU na fase de implementagdo
de politicas ptiblicas de um modo geral e, ainda, com relagdo a sua participacdo e influencia nas demais etapas que
envolvem o ciclo de politicas ptublicas.
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