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RESUMO:

O artigo visa analisar a atua¢do do TCU junto a implementacdo da Lei federal n® 14.026/2020,
que alterou substancialmente a Lei Nacional de Saneamento Bésico. A partir do exame dos
Acordaos n® 2.392/2022 e n° 1.940/2024, ambos proferidos no ambito de auditorias
operacionais, o trabalho investiga os limites institucionais do controle externo sobre politicas
publicas complexas e que demandam cooperacdo interfederativa. Inicialmente, delimita-se o
papel constitucional da Unido no saneamento bésico, distinguindo-se a politica nacional,
fundada na edi¢do de diretrizes gerais, da politica federal de saneamento, voltada a atuagao
direta, ao apoio técnico e financeiro e a supervisao regulatéria. Com base nessa distingao,

avalia-se em que medida a atuagdo do TCU se mantém aderente as competéncias federais ou
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avanga sobre escolhas administrativas discricionarias. O artigo sustenta que o Tribunal adota
uma postura ambigua: por um lado, apresenta omissdes analiticas relevantes em temas
centrais da politica federal, como a prestacdo direta de servicos, o saneamento rural e os
instrumentos onerosos de apoio a gestdo; por outro, exerce ingeréncia significativa sobre
aspectos normativos e procedimentais da politica nacional, aproximando-se, em determinados
pontos, de um controle de mérito. Ademais, identifica-se a auséncia de uma abordagem
contextualizada quanto aos efeitos do atraso regulatorio federal e as condicionantes
institucionais da implementacdo do marco legal. Conclui-se que a atuacdo do TCU, tal como
estruturada, carece de maior sensibilidade regulatéria e de compreensdo sistémica do setor,
sob pena de comprometer a funcionalidade e a legitimidade do controle externo no
saneamento basico.

PALAVRAS-CHAVE: Tribunal de Contas da Unido. Saneamento Basico. Lei federal n°
14.026/2020. Politicas publicas. Controle externo.

ABSTRACT:

This article aims to analyze the role of the Brazilian Federal Court of Accounts (TCU) in the
implementation of Federal Law No. 14.026/2020, which substantially amended the National
Basic Sanitation Law. By examining Rulings (Acérdaos) No. 2,392/2022 and No. 1,940/2024,
both issued within the scope of operational audits, the study investigates the institutional
limits of external control over complex public policies that require inter-federative
cooperation. Initially, it defines the Union's constitutional role in basic sanitation,
distinguishing national policy — based on the issuance of general guidelines — from federal
sanitation policy, which focuses on direct action, technical and financial support, and
regulatory oversight. Based on this distinction, the article assesses the extent to which the
TCU’s actions remain adherent to federal competencies or encroach upon discretionary
administrative choices. It argues that the Court adopts an ambiguous stance: on one hand, it
presents relevant analytical omissions regarding central themes of federal policy, such as
direct service provision, rural sanitation, and onerous management support instruments; on
the other, it exerts significant interference in the normative and procedural aspects of national
policy, bordering, in certain instances, on a merits review. Furthermore, the study identifies a
lack of a contextualized approach concerning the effects of federal regulatory delay and the
institutional constraints on the implementation of the legal framework. It concludes that the

TCU’s performance, as currently structured, lacks greater regulatory sensitivity and a
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systemic understanding of the sector, which risks compromising the functionality and
legitimacy of external control in basic sanitation.
KEYWORDS: Federal Court of Accounts. Basic sanitation. Law No. 14.026/2020. Public

policies. External control.

1. INTRODUCAO

O presente artigo busca analisar os efeitos das avaliagdes realizadas pelo
Tribunal de Contas da Unido, como agente de controle externo, a regulamentagdo ¢ a
implementa¢do das diretrizes da Lei Federal n® 14.026 de 2020. Veja-se que o controle
externo ¢ o que se realiza por 6rgdo estranho a Administracdo responsavel pelo ato
controlado. Na atual Constituicdo, o controle externo pelo TCU foi consideravelmente
ampliado, quando comparado a outras constitui¢des.

Nesse sentido, e considerando o alargamento de competéncias realizado pelo
proprio TCU, utilizando-se de auditorias operacionais, o TCU avaliou a regulamentacdo e a
implementagdo da Lei n® 14.026/2020. Apresentou o Acérdao 2.392/2022 - Plenario, trazendo
recomendacoes e tecendo comentarios acerca da politica publica envolvida. Em uma segunda
oportunidade, o TCU avaliou a implementacdo da Lei, qualificando a auditoria como
“segunda rodada de acompanhamento”, apresentando o Acérddo 1.940/2024 - Plendrio, e,
além de realizar recomendacoes, traz também determinagdes as entidades avaliadas. Os dois
acorddos encontram-se no mesmo processo dentro do TCU, denotando um acompanhamento
minucioso, quase vigilante em relacdo as politicas envolvidas na Lei federal n°® 14.026/2020.

O tema do saneamento basico ¢ de inegavel relevancia no pais, uma vez que o
Brasil ainda apresenta falhas significativas na prestacdo de todos os servigos publicos que
compdem o saneamento basico — quais sejam, abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
manejo de aguas pluviais urbanas, manejo de residuos solidos e limpeza urbana. Nao
obstante, o presente artigo confere especial enfoque aos servigos de abastecimento de dgua e
de esgotamento sanitdrio, em razdo de serem estes os eixos centrais das andlises
desenvolvidas pelo Tribunal de Contas da Unido.

Em razao dessas falhas, inclusive, o TCU incluiu a auditoria operacional que
originou o Acordao 2.392/2022 - Plendrio, no rol das auditorias que compuseram o Relatorio

de Fiscalizacdo em Politicas e Programas de Governo de 2023. Tais relatorios sdo enviados
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pelo TCU ao Congresso Nacional desde 2017, com o conddo de atender a dispositivos da Lei
de Diretrizes Or¢camentarias.

Considerando que a Lei federal n° 14.026/2020 trata ndo apenas de uma
politica nacional de saneamento basico, voltada a estabelecer um “piso minimo” para a
atuacdo dos entes federativos, mas também estabelece uma politica federal de saneamento, ao
definir campos de atuacdo proprios da Unido, resta, a principio, legitimada a atuacdo do TCU
como fiscalizador das politicas presentes na referida lei.

Ressalta-se que a discussao a respeito da discricionariedade da Administragao
Publica, especialmente em relacdo a regulamentacdo e a implementacdo de um determinado
dispositivo legal ¢ plausivel, haja vista que existem diversos mecanismos para se alcangar um
mesmo objetivo. Por essa razdo, utiliza-se para esse artigo o recorte do acompanhamento do
TCU em relagdo a Lei federal n® 14.026/2020, e as atribuicdes da Unido (e do TCU) nesse
processo, nas duas politicas envolvidas.

Desse modo, pode-se ponderar em que medida o TCU pode ou ndo avaliar
determinada regulamenta¢do ou implementacdo de politica, dado que nem sempre se trata de
questdes exclusivamente legais ou econdmicas.

Ha trabalhos nesta dire¢do, tanto no campo do direito, como na dissertagcao de
mestrado de Lais Youssef, que avalia de maneira critica as auditorias operacionais realizadas
pelo TCU em sede do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar e do Plano Nacional de
Educacdo. J4 numa perspectiva mais multidisciplinar, Eduardo Grin analisa 0os mecanismos
utilizados pelo TCU como agente de policy making na Administragdo Publica Federal. Os
dois trabalhos trazem importantes reflexdes acerca dos limites e dos efeitos da atuagdo do
TCU em relagao as politicas publicas.

Nesse sentido, o presente trabalho visa compreender a extensdo da
competéncia do TCU em relagdo aos acordaos citados e sua influéncia em relagao as politicas
de saneamento no Brasil, norteadas pela Lei federal n® 14.026/2020. Veja-se que nao se trata
de uma “avaliagdo de resultados da politica publica”, como aquelas analisadas por Youssef,
mas sim, uma avaliagdo das propostas de regulamentacdo e de implementacao.

Para plena compreensdo do tema, o artigo inicialmente traz uma analise do
papel da Unido no saneamento basico. Posteriormente trata de um debate geral da Lei federal
n°® 14.026/2020 e das competéncias do TCU em relacao a politicas publicas e seus acordaos.
Entdo, serdo apresentados achados decorrentes das auditorias operacionais apresentadas, e

finalmente algumas consideracdes finais.
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2. O PAPEL DA UNIAO NO SANEAMENTO BASICO

Para a adequada analise da atuagao do Tribunal de Contas da Unido — TCU no
setor de saneamento basico, ¢ indispensavel, inicialmente, delimitar as competéncias
atribuidas constitucionalmente a Unido nessa matéria. Serd a partir da analise de competéncias
da Unido que se podera eventualmente legitimar o controle e fiscalizagdo do TCU.

A Constituicao Federal de 1988 estabelece, de inicio, que compete a Unido
instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagcdo, saneamento bdasico e
transportes urbanos (art. 21, XX). Mais adiante, estabelece que ¢ competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (...) promover a melhoria das
condigoes (...) de saneamento bdasico (art. 23, 1X).

Como se v€, embora os servigos publicos de saneamento basico ndo sejam de
titularidade federal, a Constituicdo atribui @ Unido competéncias relevantes sobre o setor.
Assim, para compreender a extensdo e os limites da atuacdo do TCU no controle e
fiscalizacdo em matéria de saneamento basico, ¢ necessario situd-la no ambito das
competéncias da Unido: (i) no exercicio da atribui¢do de instituir diretrizes gerais ou (i1) no
exercicio da competéncia comum, cuja compreensao € mais complexa. Veja-se que nos dois
casos, trata-se de politica publica a ser definida pela Unido.

A complexidade do tema, em especial a dualidade de politicas a serem
executadas pela Unido, decorre do fato de que a competéncia comum se insere no contexto do
federalismo cooperativo, modelo que ndo se encontra presente em todas as experiéncias
federativas. Ha, a esse respeito, dois grandes paradigmas de federalismo: (i) o federalismo de
matriz estadunidense, que ndo contempla o conceito de competéncia comum; e (ii) o
federalismo de matriz germanica, no qual esse conceito ¢ central — como ocorre no modelo
brasileiro contemporaneo.

No federalismo estadunidense, a reparticdo de competéncias entre a Unido e os
Estados se d4 por meio da clausula dos poderes reservados. A Décima Emenda a Constituigao
dos Estados Unidos adota técnica residual, segundo a qual os poderes ndo delegados a Unido,
nem vedados aos Estados, permanecem na esfera estadual. Trata-se, portanto, de um
federalismo dual, fundado exclusivamente em competéncias proprias da Unido e dos Estados,
sem espago para competéncias comuns.

Embora possam incidir competéncias federais e estaduais distintas sobre um

mesmo objeto, como ocorre, por exemplo, entre a navegag¢do fluvial e o comércio
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interestadual, tais situagdes configuram competéncias concorrentes, € ndo comuns. Nesses
casos, as normas devem ser harmonizadas e, sendo isso inviavel, prevalece a norma federal,
conforme consolidado no precedente Gibbons v. Ogden®.

Diversamente, o federalismo de matriz germanica admite, além das
competéncias proprias, a existéncia de tarefas comuns (Gemeinschaftsaufgaben)*, o que
pressupde mecanismos institucionais de cooperagdo federativa para viabilizar a
compatibilizacdo das decisoes e das atividades de execugao.

O federalismo brasileiro, em sua conforma¢ao inicial, foi fortemente
influenciado pelo modelo estadunidense. A Constituicdo de 1891 estabelecia uma separagao
rigida de competéncias, atribuindo aos Estados a provisdo de suas necessidades
administrativas e reservando a Unido atuagdo apenas excepcional.

A partir da Constituicdo de 1934, contudo, passaram a ser incorporados
elementos do modelo germanico®, com a admissdo, ainda que incipiente, de mecanismos de
cooperagio entre Unido e Estados®.

Esse movimento’ culminou na Constituigio de 1988, que consagrou
expressamente a competéncia comum entre Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal,
compreendida como um poder-dever de cooperacdo para a implementacdo de politicas
publicas conjuntas, tendo como exemplo paradigmatico o Sistema Unico de Satde — SUS.

Essa logica esta expressamente consagrada no art. 23 da Constituicdo, cujo
paragrafo Unico determina que leis complementares estabelecam normas de cooperacdo entre
os entes federativos, com vistas ao equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito

nacional:

3 Ocorrido em 1824, o caso envolvia a travessia de balsas no Rio Hudson (que divide os Estados de Nova York e
de Nova Jersey). Questionava se a regulamentacdo da navegagdo comercial interestadual competiria aos Estados
ou a Unido. A empresa Ogden, fora concedida uma licenca estadual para navegar, ao passo que, & empresa
Gibbons, tal licenca fora concedida em ambito federal. A decisdo tomada pela Suprema Corte culminou no
entendimento de que tratar-se-ia de competéncia exclusiva da Unido, em se tratando de comércio interestadual, o
que afastou a competéncia dos Estados dessa matéria. Como consequéncia, firmou-se o entendimento de que, em
havendo um conflito entre uma lei federal e uma lei estadual no &mbito do comércio interestadual, prevaleceria a
federal. Tal precedente fortaleceu o entendimento de que ndo € possivel que um mesmo assunto seja de
competéncia tanto dos Estados, como da Unido. (Gibbon v. Ogden. Ferry line between Elizabeth, New Jersey,
and New York City. Oyez. Disponivel em: <https://www.oyez.org/cases/1789-1850/22us1>).
4 ZAGO, Marina Augusta dos Santos. Federalismo no Brasil e na Alemanha: estudo comparativo de reparti¢do
de competéncias legislativas e de execucdo. 2016. Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de
Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016. doi:10.11606/T.2.2016.tde-04102016-181431.
> ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Considera¢des sobre os rumos do federalismo nos Estados Unidos e
no Brasil. Revista de Informacgéo Legislativa, Brasilia, ano 24, n° 96, out.dez. 1987, pp. 57-64.
6 Art 9° E facultado & Unido e aos Estados celebrar acordos para a melhor coordenagdo e desenvolvimento dos
respectivos servigos, e, especialmente, para a uniformizagio de leis, regras ou praticas, arrecadagdo de impostos,
prevencgdo e repressdo da criminalidade e permuta de informagoes.
7 ZAGO, Marina Augusta dos Santos. op. cit. pp. 237-238.

416



POLIFONIA REVISTA INTERNACIONAL DA ACADEMIA PAULISTA DE DIREITO ~ N. 17 NOVA SERIE 2026 OUTONO/INVERNO

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios:

()

Pardagrafo unico. Leis complementares fixardo normas
para a cooperagdo entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de
2006)

Como observa Dalmo Dallari, o objetivo do constituinte teria sido de “acentuar
a necessidade de conveniéncia de cooperagdo, no espirito do federalismo cooperativo (...),
tendo em conta a conveniéncia do exercicio concomitante, coerente e integrado daquelas
competéncias comuns™®.

Para Gabriela Sales, a interdependéncia entre os entes federativos, unindo a
centralizacdo regulatdria, a descentralizagao de politicas publicas € as competéncias comuns,
trazendo mais de um nivel de governo para determinada éarea, assegura que certos déficits
sejam supridos. Com isso, o arranjo interfederativo se torna uma maneira de se buscar uma
reducio de desigualdades regionais no Brasil’.

A competéncia comum, entretanto, ndo se confunde com a titularidade dos
servicos publicos de saneamento bdsico. Esta ultima envolve poderes mais amplos, que
incluem legislar de forma especifica (para além das diretrizes gerais), organizar, fiscalizar,
regular e prestar os servigos, diretamente ou mediante delegacdo. Em regra, tais atribuigdes
cabem aos Municipios'®, ndo podendo a Unido ou os Estados interferir na designagio de

prestadores ou reguladores, salvo excecdes especificas.

8 DALLARI, Dalmo Abreu. Parecer destinado ao Grupo de Trabalho Interministerial de Saneamento Ambiental,
com a finalidade de instituir as diretrizes para os servigos publicos de saneamento basico e a Politica Nacional de
Saneamento Béasico — PNS. Publicado em 2 de fevereiro de 2005. Disponivel em:
<https://revistajuridica.presidencia.gov.br/index.php/saj/article/download/521/514/1059>.

9 SALES, Gabriela Azevedo Campos. A institucionaliza¢do dos sistemas de politicas publicas no Brasil: uma
comparagdo entre saude, assisténcia social e educagdo. 2022. Tese (Doutorado em Direito do Estado) -
Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2022. doi:10.11606/T.2.2022.tde-20012023-
181300. Acesso em: 2026-02-09. p. 95.

19 Em novembro de 2021, o STF, em sede de julgamento da ADI n® 4.028, pacificou o entendimento de que a
titularidade dos servigos de saneamento seria municipal, conforme o art. 30 da CF: “Compete aos Municipios: I -
legislar sobre assuntos de interesse local; (...) V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessiao ou
permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial”.
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Esse cenario se altera diante da instauracdo das estruturas de regionalizacao
compulséria, uma vez que a titularidade passa a ser exercida de modo compartilhado pelos
integrantes da estrutura regional, na forma da sua governanga''.

No exercicio da competéncia comum, cabe a Unido executar acdes voltadas a
melhoria das condi¢des de saneamento basico, desde que o faca no interior de arranjos
cooperativos com Estados, Municipios e Distrito Federal, sem interferir nas competéncias
privativas desses entes, sobretudo dos entes locais. A inobservancia desse limite pode
conduzir a declaragdo de inconstitucionalidade, como ocorreu na ADI n°® 2.340, em que se
reconheceu que lei estadual ndo pode interferir em contratos de concessdo firmados entre
Municipios e concessiondrias, ainda que o Estado seja acionista majoritario da prestadora.

Dessa forma, a Unido compete, de um lado, formular a politica nacional de
saneamento basico, consistente na edi¢do de diretrizes gerais aplicaveis a todos os entes
federativos, e, de outro, estruturar uma politica federal de saneamento, voltada a disciplina de
sua propria atuacao no setor, com énfase no apoio técnico e financeiro, por meio de medidas
estruturais e estruturantes destinadas a promocao da salubridade ambiental.

Cabe ainda a politica federal promover a articulagdo do saneamento basico
com outras politicas publicas relevantes, como desenvolvimento urbano, rural e regional,
habitacdo, uso e ocupagdo do solo, combate a pobreza, prote¢do ambiental, saude publica e
gestdo de recursos hidricos, reconhecendo o papel central do saneamento na melhoria da

qualidade de vida.

2.1. EDICAO DE NORMAS

A func¢ado normativa da Unido no saneamento basico decorre, sobretudo, de sua
competéncia constitucional para instituir diretrizes gerais para o desenvolvimento urbano,
incluindo habitagdo, saneamento bdsico e transportes urbanos (art. 21, XX). Como ja
ressaltado, essa atribuicdo ndo afeta a titularidade dos servicos, mas confere a Unido o papel
de promover a padronizacao e a harmonizacao das regras do setor em ambito nacional.

No exercicio dessa competéncia, a atuacdo normativa da Unido assume
contornos tipicos de hard law, materializando-se na edi¢ao de leis, decretos e regulamentos de

carater vinculante, obrigatorios para todos os entes federativos. Inserem-se nesse campo, por

E o decidido pelo Supremo Tribunal Federal na ADI n°® 1.842/RJ. Preciso, quanto a esse aspecto foi o voto que
0 Ministro Joaquim Barbosa proferiu no mencionado julgamento: “Vale dizer, a titularidade do exercicio das
fungdes publicas de interesse comum passa para a nova entidade publico-territorial-administrativa, de carater
intergovernamental, que nasce em consequéncia da criagdo da regido metropolitana”.
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exemplo, as normas que condicionam a validade e o contetdo minimo dos contratos de
prestacao de servicos.

Paralelamente, no ambito da politica federal de saneamento bésico e, portanto,
da competéncia comum, a Unido exerce sua fungdo normativa predominantemente por meio
de instrumentos de soft law, ainda que muitas vezes parametrizados por normas legais (hard
law). Diferente das regras rigidas e sancionatérias, o soft law opera por meio de normas de
referéncia, orientagdes técnicas € manuais, que induzem comportamentos sem impor san¢oes
diretas. Essa estratégia ¢ tipica da supervisdo regulatdria, na qual a Unido estabelece padroes
que, embora ndo tenham for¢a sancionatéria imediata, passam a orientar de forma decisiva a
atuacdo dos entes reguladores, a elaboragdo de projetos e a gestao dos servigos.

12" como mecanismo

Nesse contexto, destaca-se o uso do spending power
indireto de enforcement do soff law. A observancia das Normas de Referéncia editadas pela
Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico — ANA, bem como a existéncia de planos
de saneamento, sdo exemplos de condi¢des para o acesso a recursos federais, convertendo
diretrizes técnicas em obrigacdes legais para Estados e Municipios que desejem
financiamento.

A efetividade dessas normas depende, contudo, da capacidade de fiscalizagao
do seu cumprimento. Nesse ponto, o controle exercido por 6rgaos como o TCU e pelas

estruturas administrativas federais torna-se essencial, especialmente na andlise da

conformidade de projetos e planos locais como requisito para a liberagao de recursos.

2. TRANSFERENCIA DE RECURSOS
A transferéncia de recursos constitui, possivelmente, a dimensao mais visivel
da atuacdo da Unido no saneamento basico, fundamentada tanto na competéncia comum de
promoc¢ao da melhoria das condig¢des sanitarias quanto no dever constitucional de promover o

equilibrio do desenvolvimento nacional.

12 De modo geral, o spending power pode ser compreendido como a capacidade da Unido de condicionar o
acesso a recursos proprios, ou por ela administrados, com o objetivo de induzir os demais entes federativos a
adotar determinados comportamentos na formulagdo, implementacao e gestdo de politicas publicas situadas no
ambito de suas respectivas competéncias. Por esse mecanismo, sem afronta a autonomia federativa, promove-se
a coordenacdo e a harmonizacdo das agdes estatais em torno de parametros comuns. Trata-se, portanto, de
instrumento por meio do qual o ente detentor dos recursos financeiros influencia a atuacdo dos demais
integrantes da Federacdo, amplamente utilizado em experiéncias estrangeiras, como nos Estados Unidos e no
Canad4, onde assume a forma de transferéncias condicionadas (conditional grants). Nesses casos, 0 acesso aos
recursos fica sujeito ao cumprimento de requisitos previamente fixados pelo governo federal, relacionados a
diretrizes, critérios técnicos e objetivos dos programas apoiados, sendo frequente, inclusive, a exigéncia de
contrapartida financeira por parte do ente federativo beneficiario.

419



POLIFONIA REVISTA INTERNACIONAL DA ACADEMIA PAULISTA DE DIREITO ~ N. 17 NOVA SERIE 2026 OUTONO/INVERNO

Em razdo do carater redistributivo do pacto federativo, cabe a Unido alocar
recursos financeiros a Estados e Municipios que, muitas vezes, ndo dispdem de capacidade
or¢amentaria suficiente para realizar os elevados investimentos exigidos pela infraestrutura de
saneamento. Essa atuacdo se d4, majoritariamente, por meio do exercicio do ja tratado
spending power, pelo qual a Unido induz politicas publicas locais mediante a imposi¢ao de
condicionantes ao repasse de recursos.

Os recursos transferidos podem ser classificados em nao onerosos, oriundos do
Orcamento Geral da Unido e repassados a fundo perdido, fundamentais para municipios
pobres e areas rurais, € onerosos, consistentes em financiamentos e empréstimos, geralmente
operados por bancos publicos com recursos do FGTS ou do FAT, destinados a prestadores
com capacidade de endividamento.

Nesse ambito, destaca-se a atuacao historica da Fundagdo Nacional de Saude —
FUNASA, voltada sobretudo a municipios de pequeno porte. Programas especificos foram
estruturados para financiar sistemas de abastecimento de agua, esgotamento sanitirio e
manejo de residuos solidos, em localidades onde a sustentabilidade economica dos servigos ¢é
mais fragil.

A operacionalizacdo dessas transferéncias ocorre, em regra, por meio de
convénios ou contratos de repasse, exigindo estruturas administrativas complexas tanto no
plano federal quanto no municipal. A burocratizacdo excessiva desse modelo ¢
frequentemente apontada como um gargalo, que acaba por transformar 6rgdos técnicos em
meros gestores de convénios, em detrimento de um apoio técnico mais qualificado.

A politica de transferéncias também ¢ fortemente influenciada por emendas
parlamentares. Uma parte significativa do orcamento de investimento da FUNASA e de
outros Orgdos federais € direcionada por deputados e senadores para suas bases eleitorais.
Embora legitima sob o ponto de vista democratico, essa pratica pode fragmentar os
investimentos € comprometer o planejamento estruturante e regionalizado do setor.

Outro desafio recorrente diz respeito a eficiéncia do gasto. O foco excessivo na
execucdo fisica da obra, sem a devida atengdo a capacidade de operacdo e manutencdo dos
sistemas, resulta frequentemente em obras paralisadas ou em servigos insustentaveis apos a
inauguracao.

Para mitigar esses riscos, a Unido tem buscado vincular os repasses a medidas
estruturantes, que envolvem ndo apenas a construcdo de infraestrutura, mas também o

fortalecimento institucional, a modernizagdo da gestdo e a capacitacdo técnica dos titulares
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dos servigos. Ademais, as transferéncias podem custear a elaboracdo de projetos de

engenharia, etapa critica para destravar os investimentos em infraestrutura.

2.3. APOIO A GESTAO

O apoio a gestdo constitui uma fungdo estratégica da Unido, voltada ao
fortalecimento institucional do setor. Diferentemente da transferéncia de recursos, essa
atuacdo tem por objetivo a disseminagdo de conhecimento, tecnologia e capacidade
administrativa, qualificando a tomada de decisdo local e assegurando a sustentabilidade dos
sistemas implantados.

Historicamente, essa foi a principal marca da Fundagao SESP, antecessora da
FUNASA, cujo éxito decorria da atuagdo direta de seus técnicos junto aos gestores
municipais, capacitando operadores e estruturando servigos autonomos de saneamento.

Atualmente, o apoio a gestdo abrange o financiamento de consultorias para
elaboracdo ou revisdo de planos municipais e regionais de sanecamento, bem como o fomento
a regionalizacdo, inclusive por meio do apoio técnico a Estados. Soma-se a isso a promog¢ao
de capacitacdo de recursos humanos, mediante cursos, semindrios e treinamentos voltados a
gestores, operadores e reguladores.

Desde a edicao da Lei federal n® 14.026/2020 e da ampliagdo das atribui¢des da
ANA, observa-se também um foco crescente na estruturacdo das agéncias reguladoras e na
qualificagao da regulacao.

Outro vetor relevante do apoio a gestdo exercido pela Unido refere-se a atuagao
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES e da Caixa
Economica Federal no apoio a estruturacdo de concessoes e parcerias no setor de saneamento
basico. Esse tipo de apoio técnico ja se fazia presente no ambito do Programa de Parcerias de
Investimentos — PPI, mas foi significativamente fortalecido a partir da edi¢ao da Lei federal n°
14.026/2020, que impulsionou a agenda de concessdes e a regionalizacdo dos servicos. Por
meio desses agentes financeiros federais, a Unido viabiliza a contratacdo de estudos técnicos,
econdmicos, financeiros e juridicos necessarios a modelagem de projetos de desestatizagdo,
contribuindo para a qualificacdo dos projetos. Trata-se, contudo, de um apoio a gestdo de
natureza onerosa, uma vez que os Estados e Municipios beneficiarios assumem o custo desses
servicos de estruturacdo, seja mediante pagamento direto, seja por meio de mecanismos de
ressarcimento vinculados a futura concessdo, o que distingue essa atuagdo de outras formas de

apoio técnico financiadas com recursos or¢amentarios da Unido.
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Por fim, deve-se reconhecer que o sistema de informag¢des mantido pela Unido
¢ uma ferramenta de apoio a gestdo em nivel macro. O Sistema Nacional de Informagdes em
Saneamento Basico (atual SINISA) funciona a partir da coleta de dados de todos os
prestadores. Ao devolver essas informagdes tratadas na forma de diagndsticos e indicadores, a
Unido permite que os gestores comparem seu desempenho (benchmarking) e identifiquem

pontos de melhoria, qualificando a gestdo baseada em evidéncias.

24. PRESTACAO DIRETA DOS SERVICOS

A prestagdo direta de servigos de saneamento basico pela Unido constitui
exce¢do no arranjo federativo brasileiro, uma vez que a titularidade ¢ municipal ou
compartilhada entre Estado e Municipios. Ainda assim, a legislagdo e a realidade social
impoem a atuagdo direta federal em situagdes especificas, seja por incapacidade local, seja por
interesse federal direto.

Tanto ¢ que a Lei Nacional de Saneamento Bésico determina que, na medida
que a Unido implementar sua politica federal, esta deverd editar o Plano Nacional de
Saneamento Bésico, que incluird, entre outros temas, “as agoes da Unido relativas ao
saneamento bdsico nas areas indigenas, nas reservas extrativistas da Unido e nas
comunidades quilombolas” e devera “contemplar programa especifico para agoes de
saneamento bdsico em areas rurais” (art. 52, § 1°, Il e III).

De fato, o principal campo de atuacdo direta da Unido ocorre em &reas
indigenas, onde o saneamento integra a politica federal de satde indigena. A Secretaria de
Satde Indigena — SESAI executa obras e opera sistemas de abastecimento de agua em
territorios indigenas, observadas as especificidades culturais e logisticas dessas comunidades.

Situacdo semelhante ocorre em comunidades quilombolas e em reservas
extrativistas, frequentemente localizadas em dareas rurais isoladas ou sob protecao federal, nas
quais a atuagao municipal ¢ insuficiente ou inexistente. Nessas hipdteses, a Unido assume a
responsabilidade pela implementagdo de solugdes sanitarias basicas.

A prestacdo direta também se justifica em cenarios de emergéncia sanitaria e
calamidade publica. Em casos de surtos epidémicos, inundagdes ou secas severas, a
capacidade local entra em colapso. A Unido atua diretamente instalando sistemas provisorios
de tratamento de agua, distribuindo reservatorios e realizando agdes de controle de qualidade

da dgua para evitar a propagacao de doencas.
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No saneamento rural disperso, a FUNASA executa programas como a
construcdo de cisternas, banheiros e sistemas simplificados de dgua. Muitas vezes, a Unido
contrata a obra e entrega o sistema pronto para a comunidade ou para o municipio, atuando
como o executor do investimento.

Cumpre registrar, contudo, que a capacidade operacional da Unido para a
prestacdo direta tem sido progressivamente reduzida, em razdo do desmonte de estruturas
técnicas, o que aumenta a dependéncia de terceirizagdes e convénios, com potenciais

impactos negativos sobre a eficiéncia e a qualidade dos servicos.

3. ALEI FEDERAL N° 14.026/2020

A luz do papel constitucional da Unido no saneamento basico, conforme
delineado no item anterior, a Lei Nacional de Saneamento Basico (Lei federal n°
11.445/2007) pode ser compreendida como um modelo hibrido de atuagdo federal no setor.

De um lado, a lei exerce a fungao tipica instituindo diretrizes gerais, nos termos
do art. 21, XX, da Constituicdo Federal, ao estabelecer principios, metas, parametros
contratuais e regras estruturantes de observancia nacional. De outro, materializa uma politica
federal de saneamento basico, vinculada a competéncia comum do art. 23, IX, ao criar as
obrigagoes de criacao do sistema de informacdes e do plano nacional, disciplinar instrumentos
de apoio técnico e financeiro, bem como mecanismos de inducdo federativa — notadamente
por meio do spending power, com critérios para a observancia na regionalizagdo ¢ da
supervisdo regulatoria, por exemplo. Trata-se, portanto, de um marco legal que combina
normatividade geral e acdo cooperativa, delimitando, simultaneamente, os contornos da
atuacdo da Unido e os espagos de autonomia dos demais entes federativos.

A Lei federal n° 14.026/2020 introduziu modificagdes profundas na Lei
Nacional de Saneamento Bésico — LNSB, fixando como objetivo central a universalizagao dos
servigos. Estabeleceu-se a meta de atendimento de 99% da populagdo com agua potavel e de
90% com coleta e tratamento de esgoto at¢ 31 de dezembro de 2033, admitindo-se,
excepcionalmente, a prorrogacao até 2040 mediante comprovacao de inviabilidade técnica ou
econdmico-financeira.

A lei introduziu novos principios orientadores da prestacdo dos servigos, com

destaque para a eficiéncia e a sustentabilidade econdmica, incluindo a redugdo de perdas, a
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eficiéncia energética, o reuso de efluentes e o aproveitamento de dguas pluviais. Reforgou-se,
ainda, a regionalizacdo como instrumento para obten¢do de ganhos de escala e viabilidade dos
Servigos.

No regime de contratagdo, a legislacdo passou a exigir licitagdo prévia para a
delegacdo dos servicos a entidades ndo integrantes da administragao do titular, vedando a
celebragdo de novos contratos de programa. Os contratos passaram a exigir conteudo minimo
mais rigoroso, incluindo metas de expansdo, reducao de perdas, regime de bens reversiveis,
critérios de indenizagdo e reparticao objetiva de riscos.

A manutencdo dos contratos vigentes ficou condicionada a comprovacao da
capacidade econdmico-financeira das prestadoras, como forma de assegurar a viabilidade do
cumprimento das metas de universalizagdo.

A regionalizagdo ganhou centralidade na nova estrutura do setor. Além das
estruturas ja previstas na Constituicdo Federal, quais sejam, as regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregioes, a lei prevé estruturas voluntdrias especiais, as
Unidades Regionais de Saneamento Basico e os Blocos de Referéncia. Estes ultimos
introduziram uma competéncia federal subsidiaria, permitindo a Unido institui-los na auséncia
de iniciativas dos demais entes federativos.

No ambito do saneamento em 4areas rurais ¢ remotas, a lei trouxe
flexibilizagdes para garantir o atendimento. E permitida a utilizagdo de métodos alternativos e
descentralizados para abastecimento de 4gua e tratamento de esgoto nessas areas, bem como
em nucleos urbanos informais consolidados, desde que regulamentados pela entidade
competente. O Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab) deve, ainda, contemplar
programas especificos para acdes nessas localidades.

A legislagdo também impo0s restri¢gdes a distribuicdo de lucros e dividendos,
condicionando-a ao cumprimento das metas contratuais, com o objetivo de priorizar o
reinvestimento na expansao dos servigos.

Por fim, a Lei Federal n° 14.026/2020 ao alterar a Lei Federal n°® 9.984/2000,
ampliou as competéncias da ANA, atribuindo-lhe a funcdo de supervisao regulatéria por meio
da edi¢do de normas de referéncia para os servigos publicos de saneamento basico.

A supervisdo regulatéria ndo implica, de qualquer maneira, em uma hierarquia
entre o ente responsavel pela supervisdo e as entidades responsaveis pela regulagdao. Na

verdade, a relagdo entre entidade de supervisdo e entidade de regulagdo ¢ cooperativa, de tal
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modo que deve a ANA propiciar um aumento da qualidade da regulacdo a partir da acdo dos
proprios reguladores.

Nos termos do § 2° do art. 13 do Decreto n°® 11.599/2023, as normas de
referéncias editadas pela ANA terdo incidéncia sobre as relagdes juridicas estabelecidas entre
titulares, prestadores e usudrios dos servicos de saneamento somente apds a incorporagao
pelas respectivas entidades reguladoras infranacionais em seu arcabougo regulatorio.

No entanto, ndo observadas as normas de referéncia pelas entidades
reguladoras, a prestagdo regulada ndo poderd receber a alocacdo de recursos publicos e

financiamentos com recursos federais, nos termos do art. 50 da LNSB.

3.1. POLITICAS PUBLICAS E SUA AVALIACAO

As politicas de saneamento basico no Brasil sofreram profundas modificacdes
com a promulgacdo da Lei federal n° 14.026/2020. Como discutido no topico 1, as
competéncias da Unido apontam para dois caminhos. Em um deles, trata-se da atuacao direta
da Unido em relag@o ao saneamento basico, competindo a ela, a formulagdo da politica federal
de saneamento basico. No outro, ¢ a Unido a responsavel por determinar as diretrizes gerais
aplicaveis aos entes federativos. Trata-se de um lado da atuagdo interfederativa, levando-se
em conta as competéncias exclusivas da Unido em relacdo ao tema, e de outro, da
centralizagio regulatdria'®.

Considerando que ¢ objeto desse estudo, a compreensdo da avaliagdo de tais
politicas pelo TCU, € necessario definir conceitos em relagdo a politica publica e sua
avaliagdo. Para Maria Paula Dallari Bucci, politicas publicas sdo programas de acdao do
governo buscando coordenar meios estatais e atividades privadas para realizar objetivos
determinados'®. Leonardo Secchi!® defende que se trata de “uma diretriz elaborada para
enfrentar um problema publico”.

Tanto a politica nacional de saneamento, composta pelas diretrizes
determinadas pela Unido aos outros entes federativos, como a politica federal de saneamento,

de responsabilidade direta da Unido, se inserem nas defini¢des trazidas. Ambas tratam de

13 SALES, Gabriela Azevedo Campos. A institucionalizagdo dos sistemas de politicas publicas no Brasil: uma
comparagdo entre saude, assisténcia social e educagdo. 2022. Tese (Doutorado em Direito do Estado) -
Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2022. doi:10.11606/T.2.2022.tde-20012023-
181300. Acesso em: 2026-02-09. p. 95.

14 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. S0 Paulo, Saraiva, 2006. p. 241.

15 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. S30 Paulo: CENGAGE
Learning, 2010, p. 2.
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diretrizes para resolver problemas publicos, € ambas tratam de agdes governamentais para
coordenar atividades de modo a atingir determinados objetivos.

Além disso, importa destacar que o estudo das politicas publicas perpassa uma
série de areas do conhecimento, sendo reconhecidamente um campo multidisciplinar. Toda a
intrincada relagao de forgas, atores, instrumentos e etapas do ciclo de politicas publicas, faz
com que o tema possa ser abordado sob diversos prismas, da ciéncia politica ao direito,
passando pela economia, pela andlise de dados, e outros que sejam necessarios.

Independentemente do tipo da politica publica, durante todo seu ciclo!® é
preciso um arranjo entre as areas do conhecimento, para que as etapas sejam vencidas de
maneira satisfatoria. A identificacdo do problema, por exemplo, carece de uma compreensao
de dados pré-existentes, assim como das impressdes da populacdo. J4 a fase da inclusdo deste
problema na agenda pode ser analisada sob a Optica da economia, de um dispositivo legal pré-
existente, ou de um alinhamento ideoldgico da pauta pelas autoridades. As solugdes e suas
implementagdes seguem o mesmo caminho, e evidentemente a avaliagdo de politicas publicas
ndo pode ser encarada de maneira isolada.

A avaliagdo das politicas publicas € uma etapa imprescindivel dentro do ciclo.
Avaliar é determinar os resultados de uma politica ptblica. E importante diferenciar, contudo,
0 monitoramento da avaliacdo. Enquanto o primeiro € realizado de maneira concomitante a
politica, ao passo que a avaliagio é realizada observando um intervalo de tempo maior. E
verdade que o monitoramento tem a vantagem de uma analise pontual, quase instantinea'’,
mas ¢ a avaliacdo que de fato atestara os resultados efetivos da politica ao longo do tempo.

A avaliagdo de politicas publicas, inclusive, é obriga¢do constitucional da

administracao, conforme o art. 37, § 16, combinado ao art. 165, § 16.

Art. 37 - § 16. Os orgaos e entidades da administracdo
publica, individual ou conjuntamente, devem realizar
avaliagdo das politicas publicas, inclusive com divulgagdo
do objeto a ser avaliado e dos resultados alcangados, na

forma da lei.

16 De maneira sucinta, o ciclo de politicas ptiblicas envolve a identificagio do problema, a formagdo da agenda, a
formulag@o da politica, sua implementacdo, a avaliacdo - objeto deste ensaio, e, para alguns autores, a fase da
extingao.

7 RECK, Janrié Rodrigues O direito das politicas publicas: regime juridico, agendamento, formulagio,
implementagdo, avaliagdo, judicializac@o e critérios de justi¢a / Janri€ Rodrigues Reck. Belo Horizonte: Forum,
2023, p. 180.

426



POLIFONIA REVISTA INTERNACIONAL DA ACADEMIA PAULISTA DE DIREITO ~ N. 17 NOVA SERIE 2026 OUTONO/INVERNO

Art. 165 - § 16. As leis de que trata este artigo devem
observar, no que couber, os resultados do monitoramento
e da avaliagdo das politicas publicas previstos no § 16 do

art. 37 desta Constituicdo.

Contudo, ha uma grande divida a respeito de qual seria (ou quais seriam) os
orgados responsaveis por essa avaliagdo. Diante desse vazio administrativo, alguns atores do
Estado tém buscado ocupar esse espaco. Dentro da administragdo federal, o Conselho de
Monitoramento ¢ Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAP) - hoje vinculado ao Ministério do
Planejamento, ¢ uma instancia interministerial responsavel por conduzir avaliagdes
sistemadticas de politicas publicas federais.

As agéncias reguladoras também realizam parte desse trabalho, especialmente
quando se trata de politicas voltadas a regulagdo de seus setores. As avaliagoes de resultado
regulatorio (ARR), consistem, de acordo com o guia editado pelo Governo Federal em 2022
na verificagcdo dos efeitos decorrentes da edi¢do de ato normativo, considerados o alcance
dos objetivos originalmente pretendidos e os demais impactos, observados sobre o mercado e
a sociedade, em decorréncia de sua implementacdo'®.

O gigantismo do Estado brasileiro, no entanto, ndo permite que todas as
politicas sejam avaliadas a contento, especialmente aquelas que decorrem e correspondem a
caminhos diversos, como as politicas de saneamento bésico, tanto a federal, como a nacional.
Com isso, abre-se espaco para os orgdos de controle, especialmente aqueles de controle
externo realizem esse trabalho. Por essa razdo, e no esteio da autoexpansdao de suas
competéncias, o TCU tem alcancado as politicas publicas para além de questdes que versam
estritamente a respeito da legalidade na utilizacdo dos recursos, passando a avaliar programas

por meio de auditorias operacionais'®.

18 BRASIL. Ministério da Economia. Guia Orientativo para Elaboracdo de Avaliagdo de Resultado Regulatério -
ARR. Brasilia. Ministério da Economia. 2022. p. 12.
19 YOUSSEF, Lais Menegon. Entre as normas, o discurso e a pratica: onde est o controle das politicas piblicas
do TCU? Uma andlise critica do controle a partir das auditorias operacionais de politicas de educagio.
Orientador: Carlos Ari Sundfeld. Dissertagdo (mestrado) - Fundag@o Getulio Vargas, Escola de Direito de Sao
Paulo. 2024. p. 42.
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3.2 A COMPETENCIA DO TCU PARA A AVALIACAO DE POLITICAS
PUBLICAS E SEUS MECANISMOS

Como visto no item 1, ¢ natural que o TCU seja um dos responsaveis para a
analise da conformidade de projetos e planos locais como requisito para a liberacdo de
recursos. Contudo, no que toca as politicas publicas, considerando as defini¢des trazidas no
topico anterior, € do que significa a avaliacdo, ¢ necessario pontuar algumas notas a respeito
da atuagao do TCU nesse sentido.

Embora a Constituicdo Federal defina o Tribunal de Contas da Unido como o
orgao de controle externo que auxilia o Congresso Nacional, notadamente na apreciacdo das
contas do Presidente da Republica, a realidade ¢ que o TCU se transformou em uma entidade
temida pela Administracdo Federal. Isso se deve aos seus amplos poderes — frequentemente
estabelecidos por seus proprios regulamentos — que, em diversas ocasides, parecem ir além de
suas competéncias originais.

Para Janrié Reck, por exemplo, ndo se pode confundir a avaliagdo de legalidade
dos atos administrativos praticada pelo TCU, com uma avaliagdo de politica publica,
considerando que existe um carater pratico dentro da politica publica que ndo pode ser
analisado de maneira fria sob o prisma da legalidade’®. O autor ainda lembra que a
Constituicao ndo contempla um controle direto sobre politicas publicas, até mesmo porque o
conceito de politica publica era absolutamente incipiente no momento da promulgagdao da
Constitui¢do?'.

O TCU, contudo, realiza auditorias, conforme o art. 239, II do seu Regimento
Interno (RITCU), como mecanismo de avaliagdo de desempenho de politicas (ou até mesmo
politicas publicas). A avaliagdo da auditoria abrange aspectos de economicidade, eficiéncia e

eficacia dos atos praticados, conforme se verifica do dispositivo normativo:

Art. 239. Auditoria é o instrumento de fiscaliza¢do
utilizado pelo Tribunal para: [...]

Il — avaliar o desempenho dos orgdos e entidades
Jjurisdicionados, assim como dos sistemas, programas,

projetos e atividades governamentais, quanto aos aspectos

20 RECK, Janrié Rodrigues O direito das politicas publicas: regime juridico, agendamento, formulagdo,
implementagao, avaliagdo, judicializacdo e critérios de justi¢a / Janrié Rodrigues Reck. Belo Horizonte: Forum,
2023.p. 179.
2! Idem, p. 213.

428



POLIFONIA REVISTA INTERNACIONAL DA ACADEMIA PAULISTA DE DIREITO ~ N. 17 NOVA SERIE 2026 OUTONO/INVERNO

de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos

praticados;

Nesse sentido, as auditorias se dividem em operacionais e em de conformidade.
As operacionais se configuram, “como instrumentos de controle externo financeiro,
permitindo que o longo percurso de uma accountability voltada para a compliance avance em
diregdo ao desempenho e a performance dos entes auditados”?2.

Nos casos em apreco, o Tribunal de Contas da Unido, no ambito de suas
competéncias, realizou auditorias operacionais visando o acompanhamento da

regulamentacao e da implementagdo da Lei federal n® 14.026/2020. De acordo com o proprio

TCU, uma auditoria operacional é**:

13. A auditoria operacional é o exame independente,
objetivo e confiavel que analisa se empreendimentos,
sistemas, operagoes,  programas, atividades ou
organizacoes do governo estdo funcionando de acordo
com os principios de economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade e se hd espago para aperfeicoamento (ISSAI
3000/17).

Veja-se que o TCU realiza tais auditorias, se ancorando na auto expansao de
suas competéncias, € ainda se enxergando como um eventual agente de mudanca na gestao
publica, buscando se aproximar da atuacdo do gestor, saindo de um viés sancionador, na
tentativa de melhorar politicas publicas, como Grin identifica junto a servidores
entrevistados?* durante seu trabalho.

Para André Rosilho, quando o TCU realiza medidas que impactam de maneira
direta e imediata seus jurisdicionados, acarretando direitos e obrigacdes, estd agindo no

sentido de sua jurisdicao direta. Quando, por outro lado, efetua medidas cujo impacto ndo ¢é

22 WILLEMAN, M. M. O desenho institucional dos tribunais de contas e sua voca¢do para a tutela da
accountability democrdtica: perspectivas em prol do direito a boa administracdo publica no Brasil. Tese
(Doutorado) — Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016. p. 268.
23 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional / Tribunal de Contas da Unido. -- 4.
ed. — Brasilia: TCU, Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex), 2020.
24 GRIN, Eduardo José. A Atuagdo do TCU no policy making da administragdo publica federal: modernizagdo
gerencial ou expansao dos papéis do controle externo? In: Reformas do Estado no Brasil: trajetorias, inovagdes e
desafios. Org: Pedro Luiz Costa Cavalcante e Mauro Santos Silva. Brasilia, Ipea, 2020. ID:
http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/10950GRIN, 2020, p. 430.
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imediato e tampouco direto, Rosilho defende que se trata da jurisdi¢do indireta do TCU. E,
neste contexto, ndo ha acdo impositiva do tribunal®.

A verdade ¢ que ndo ha consenso doutrindrio a esse respeito. H4& um amplo
debate a respeito da possibilidade de o TCU realizar o controle referente a resultados de
politicas publicas, e de gerar consequéncias (especialmente aos gestores) em relagdo a isso.
Eduardo Grin defende que o TCU consegue agir de maneira a influenciar a autonomia dos
6rgdos e as politicas que sdo objeto de controle®®. Janrié Reck por sua vez, sustenta que o
TCU pode realizar um controle direto de resultados, posto que as metas e modelos sdo
estabelecidos em lei?’. Lais Youssef, contudo, aduz que o TCU ainda carece de certa
legitimidade, para influenciar politicas e o6rgdos, pelo fato de as auditorias estarem ainda ndo

estarem diretamente contidas na jurisdigdo direta do TCU?,

3.3. AS AVALIACOES DO TCU NO AMBITO DA LEI FEDERAL N° 14.026/2020
3.3.1 ACORDAO 2.392 DE 2022 - PLENARIO E REPP

O Acoérdao 2.392 de 2022 - Plenario, decorrente do processo 025.604/2021-0,
foi relatado pelo Ministro Jorge Oliveira e trata do acompanhamento da regulamentagdo do
denominado ‘“Novo Marco Legal do Saneamento Basico”, instituido pela Lei federal n°
14.026/2020. As entidades fiscalizadas foram a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico (ANA), e o entdo Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), e a unidade
técnica responsavel dentro da Corte de Contas foi a Secretaria de Fiscalizacdo de
Infraestrutura Urbana (SeinfraUrbana).

Inclusive, o TCU, considerando a relevancia da avaliagdo realizada, incluiu a
fiscalizacdo no Relatorio de Fiscalizacdo em Politicas e Programas de Governo de 2023. O

Relatorio foi apresentado em atendimento ao dispositivo constante do art. 150?° da Lei n°

25 ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administragdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. Tese
(doutorado) — Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo; orientador: Floriano Peixoto de Azevedo
Marques Neto. Sdo Paulo, 2016. p. 361.

26 GRIN, Eduardo José. Op. Cit. p. 432.

27 RECK, Janrié Rodrigues O direito das politicas publicas: regime juridico, agendamento, formulagdo,
implementacao, avaliacdo, judicializagdo e critérios de justi¢a / Janri€ Rodrigues Reck. Belo Horizonte: Forum,
2023, p. 214.

28 YOUSSEF, Lais Menegon. Entre as normas, o discurso e a pratica: onde estd o controle das politicas publicas
do TCU? Uma andlise critica do controle a partir das auditorias operacionais de politicas de educagdo.
Orientador: Carlos Ari Sundfeld. Dissertagdo (mestrado) - Fundacdo Getulio Vargas, Escola de Direito de Sdo
Paulo. 2024. p. 132.

2 Art. 150. O Tribunal de Contas da Unifo enviard a Comissdo Mista a que se refere o § 1° do art. 166 da
Constitui¢do, no prazo de trinta dias apds o encaminhamento do Projeto de Lei Orgamentaria de 2023, quadro-
resumo relativo a qualidade da implementacdo e ao alcance de metas ¢ dos objetivos dos programas e das agoes
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14.436/2022 — a Lei de Diretrizes Or¢amentarias de 2023. Desde 2017, para atendimento de
dispositivos similares, o0 TCU, ao invés de mandar um simples documento com as auditorias
de conformidade, seleciona algumas auditorias operacionais € as compila em um relatério.

Nao ha exatamente uma metodologia para inclusao das auditorias. Eduardo
Grin pontua que em 2017, o TCU identificou deficiéncias em suas unidades técnicas, as quais
se manifestavam principalmente sob o aspecto da imprecisdo conceitual de fatores que
influenciam politicas publicas ¢ numa falta de visdo sistémica considerando aspectos
transversais dos problemas sociais e econdmicos®’. Por isso, a ideia do Relatorio é compilar as
politicas para atendimento dessas questdes. Veja-se que o TCU adota sua propria
metodologia, o que lhe confere ainda mais autonomia em relagao as analises.

No que se refere ao Acordao, em sintese, o Tribunal identificou que, embora a
ANA tenha envidado esforcos para se estruturar, a agéncia enfrenta uma caréncia critica de
pessoal técnico, tendo conseguido efetivar apenas 21 dos 41 servidores planejados. Essa
limitagdo de recursos humanos resultou em atrasos significativos no cronograma de
publicacio das normas de referéncia (NRs), que sdo essenciais para a uniformizacao
regulatoria do setor.

Adicionalmente, em relacao ao Poder Executivo, a fiscalizagdo apontou uma
grave inoperancia do Comité Interministerial de Saneamento Bésico (Cisb), que se reuniu
apenas uma vez desde sua criacdo para aprovar seu regimento interno, descumprindo a
exigéncia de ao menos duas reunides anuais prevista no Decreto n° 10.430/2020. O Tribunal
ressaltou que essa inércia compromete a articulagdo entre os o6rgaos federais e a racionalidade
na alocagdo de recursos financeiros, elevando os riscos de falha na universalizacado dos
servicos € na integracdo do saneamento com outras politicas publicas, como as de meio
ambiente e recursos hidricos.

Diante desse cenario, o TCU decidiu dar ciéncia ao Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR) sobre a inoperancia do Cisb e recomendou a Secretaria
Nacional de Saneamento o fornecimento de apoio técnico-administrativo para subsidiar a
atuagdo efetiva do colegiado. Além disso, o Tribunal encaminhou o relatério ao Ministério da

Economia para que avalie a necessidade de lotagdo de novos servidores na ANA e sugeriu que

governamentais objeto de auditorias operacionais realizadas para subsidiar a discussdo do Projeto de Lei
Orcamentaria de 2023.

30 GRIN, Eduardo José. A Atuacdo do TCU no policy making da administracdo publica federal: modernizacdo
gerencial ou expansdo dos papéis do controle externo? In: Reformas do Estado no Brasil: trajetdrias, inovagdes
e desafios. Org: Pedro Luiz Costa Cavalcante e Mauro Santos Silva. Brasilia, lIpea, 2020. ID:
http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/10950.
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a agéncia incremente a transparéncia ativa sobre o estagio de elaboracdo das normas de

referéncia, visando alinhar as expectativas do setor com a realidade da produgao normativa.

3.3.2. ACORDAO 1.940 DE 2024 - PLENARIO

O Acérdao 1.940 de 2024 - Plenério, foi proferido também no bojo do processo
025.604/2021-0. Trata-se de um acompanhamento das etapas subsequentes do processo de
implementagao da Lei federal n° 14.026/2020. Foi também relatado pelo Ministro Jorge
Oliveira, e as entidades fiscalizadas foram mais uma vez a ANA, e o agora denominado
Ministério das Cidades. Demonstrando as mudancgas internas da Corte, a unidade técnica
responsavel foi a Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Urbana e Hidrica. Ao
contrario de seu predecessor, esse acordao ndo foi selecionado entre aqueles indicados para
constar do RePP de 2025.

O Acoérdao observa avangos e desafios persistentes na atuagdo da ANA e do
Governo Federal. Nesse sentido, a agéncia conseguiu publicar seis novas normas de
referéncia (NRs 3 a 8), porém, de acordo com a andlise do TCU, ainda enfrenta um déficit de
aproximadamente 36% no quadro técnico projetado e sofreu atrasos decorrentes de um ataque
cibernético em 2023. Um ponto critico identificado pelo Tribunal foi o atraso na divulgacao
da lista de entidades reguladoras infranacionais aderentes a NRI1, o que inviabiliza a
verificacdo de condicionantes para o repasse de recursos federais conforme exigido por lei.

Em relacdo ao Ministério das Cidades, o Tribunal criticou a dilagdo de prazos
promovida pelos Decretos n° 11.598/2023 e 11.599/2023 para o cumprimento de pilares como
a regionalizacdo e a comprovagao da capacidade econdmico-financeira dos prestadores. O
TCU argumenta que esses adiamentos enfraquecem os incentivos para a adequagao do setor e
elevam o risco de ndo se atingir a meta de universalizagao até 2033. Além disso, detectou-se
que o MCidades carece de uma metodologia institucionalizada e transparente para verificar se
os projetos candidatos ao Novo PAC atendem as condicionantes do art. 50 da Lei Nacional de
Saneamento Basico.

O acérdao também apontou uma sobreposicdo de competéncias entre o
MCidades e a FUNASA, recriada ap6s a caducidade da MP n°® 1.156/2023, especificamente
no apoio ao saneamento rural € a pequenos municipios, 0 que ameaga a eficiéncia
administrativa e a execugdo de programas de governo. Por outro lado, o Comité
Interministerial de Saneamento Basico (Cisb) demonstrou uma atuagdo mais robusta e

recorrente em comparagdo a etapa anterior. Diante desse cendrio, o TCU determinou que o
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MCidades estabeleca procedimentos formais de avaliagdo das condicionantes legais em 90
dias e recomendou a pasta priorizar investimentos em entes que ja cumprem integralmente os

requisitos da lei.

4. ACHADOS E QUESTOES RELEVANTES

No acompanhamento da Lei federal n° 14.026/2020, o TCU tem feito mais do
que simplesmente fiscalizar a legalidade dos processos. Em ambos os acordaos, o Tribunal
emite juizos de valor — por vezes questiondveis — a respeito das politicas de saneamento no
Brasil. Como se verificarda dos achados, o Tribunal tenta fugir da mera avaliagdo da
legalidade, recomendando e determinando aos 6rgdos publicos uma série de agdes que lhes
sdo em realidade discricionarias.

Enquanto no Acérdao 2.392 de 2022 — Plenario, o Tribunal se limitou a tecer
basicas recomendagdes a Secretaria Nacional de Saneamento, especialmente voltadas a
atuacdo do Comité Interministerial de Saneamento Basico, no Acordao 1.940 de 2024 —
Plenario, observar-se uma postura muito mais assertiva, culminando com uma determinagao
ao Ministério das Cidades. As determinagdes representam decisdes com for¢a cogente por
parte do Tribunal.

A determinacio realizada, inclusive com prazo determinado (de 90 dias), para
se estabelecer e institucionalizar metodologia e procedimentos de avaliagdo das
condicionantes de acesso a recursos federais ja estipuladas em lei, denota uma ampliagao
sensivel da ingeréncia do Tribunal sobre a atua¢do administrativa, aproximando-se de um
controle de mérito das escolhas do Poder Executivo. Ainda que a institucionalizacdo de
procedimentos possa, em tese, contribuir para maior racionalidade e transparéncia na
aplicacdo do art. 50 da LNSB, chama atengdo o fato de que o TCU adota esse grau de
assertividade sem, contudo, enfrentar de maneira consistente as condicionantes materiais €
contextuais que permeiam a implementagao de tal politica.

A analise dos acordaos revela, ainda, uma confusdo conceitual relevante: o
TCU nao diferencia as duas ideias de politicas presentes na Lei Nacional de Saneamento
Basico. O Tribunal concentra sua andlise na politica nacional, quando o controle deveria
recair, prioritariamente, sobre a politica federal, que integra o nucleo de competéncia direta do

Poder Executivo federal. Nesse sentido, veja-se que no Acdrdao 2.392/2022, o TCU entende
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como satisfatoria a regulamentacgdo, tanto por parte do Poder Executivo, como por parte da

ANA, conforme se verifica no voto:

7. De forma geral, a elabora¢do das normas de
referéncia esta ocorrendo de forma participativa, com
interagdo da ANA com diversos agentes e a elaboragdo de
consultas e/ou audiéncias publicas, com significativos
indices de acolhimento as sugestoes recebidas.

[-]

10. Quanto a atua¢do do MDR, também foi
considerada  satisfatoria, com  engajamento  na
participagdo de diversos eventos e discussoes acerca da
implementa¢do do novo marco, alem da realizacdo de
trabalhos voltados a regulamenta¢do infralegal e
processo de  ‘“esclarecimentos,  convencimento e
monitoramento dos demais atores”. Para tanto, o MDR
foi reestruturado, com a criagdo de departamento voltado
para o desenvolvimento e acompanhamento de tais
atividades. Como destaque, ressalta-se a contrata¢do de
consultoria técnica para apoiar os processos de
regionalizagdo em sete estados, cujos trabalhos

encontram-se em curso.

No Acorddao 1.940/2024, embora o Tribunal identifique a sobreposi¢ao de

competéncias entre 0 Ministério das Cidades e a FUNASA no apoio ao saneamento rural e a

pequenos municipios, limita-se a dar ciéncia aos 6rgdos envolvidos — a agdo com menor poder

cogente, como se verifica no item 9.6 do Acordao:

9.6. dar ciéncia ao Ministério das Cidades e ao Ministério
da Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos de que a
sobreposicdo das competéncias da Funasa e do Ministério
das Cidades para apoio ao saneamento rural e de
municipios com menos de 50 mil habitantes, evidenciada

pelas atribuicoes contidas no Decreto 11.468/2023, art.
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1°, Anexo 1, incisos 1, 1V e VII, e na Portaria Funasa
7.552/2022, pode configurar afronta ao principio
constitucional da eficiéncia administrativa e causar
prejuizos a execug¢do de programas de governo voltados a

essas populagoes,

Veja-se que o TCU poderia aqui, inclusive, trazer diretrizes para sanar essa
questdo, mas tdo somente alega que “/...] hd, portanto, dois orgdos federais formalmente
responsaveis por tratar do mesmo tema, mas sem uma defini¢do clara de como cada um deve
atuar”. Esse ponto especifico sequer se trata de uma avaliagdo de politica publica, mas de
uma avaliacdo da atuacdo da Unido em relacdo ao tema. O TCU apenas deu ciéncia ao
Ministério das Cidades e ao Ministério da Gestdo e Inovagdo, possivelmente por sequer
compreender o intrincado quebra-cabegas que € o setor de saneamento béasico no Brasil.

Ainda, o Tribunal ndo enfrenta, por exemplo, a questdo das competéncias da
Unido para a prestagdo direta de servicos em areas indigenas, nas reservas extrativistas da
Unido e nas comunidades quilombolas, tampouco examina os efeitos do progressivo
esvaziamento institucional da FUNASA sobre a execugdo de politicas publicas voltadas a
populagdes rurais e pequenos municipios. Trata-se de um tema que se insere no nucleo da
politica federal de saneamento, mas que permanece subexplorado pelo controle externo,
apesar de seus impactos diretos sobre a efetividade, a continuidade e a equidade da prestacdo
dos servigos para populagdes carentes.

Paradoxalmente, a0 mesmo tempo em que deixa de aprofundar a anélise sobre
a politica federal de saneamento, o TCU realiza uma leitura fragmentada da politica nacional,
concentrando-se em recortes especificos da Lei Nacional de Saneamento Bésico e deixando
de examinar temas estruturantes e sua implementagdo concreta.

No que tange a analise das Normas de Referéncia, o Tribunal restringe sua
analise ao processo de elaboracdo, abstendo-se de avaliar sua qualidade regulatoria, seus
efeitos praticos ou o grau de compressdo da autonomia dos titulares e entidades reguladoras
infranacionais. Tampouco examina, de forma consistente, os mecanismos de validacdo da
adesdo as normas, elemento central para o funcionamento do spending power.

Sobre o tema, a analise do TCU sustenta que o Poder Executivo teria
enfraquecido esse mecanismo com a edicdo dos Decretos n® 11.598/2023 e 11.599/2023. A

equipe técnica critica a posterga¢do, por exemplo, do mecanismo de comprovagdo da
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capacidade econdmico-financeira sem considerar, por exemplo, que a ANA editou a norma de
referéncia sobre a padronizagdo dos aditivos com um atraso de praticamente um ano. Nesse
contexto, os prestadores de servicos dispuseram de prazo extremamente exiguo para
promover os aditivos contratuais necessarios, em um periodo ainda marcado pelos efeitos da
pandemia. Nao ha, contudo, qualquer ponderagdo por parte do Tribunal acerca de eventuais
ganhos decorrentes da prorrogagdo dos prazos, especialmente sob a dtica do atendimento ao
interesse publico.

Outro aspecto relevante, pouco explorado pelo Tribunal, diz respeito ao atraso
generalizado na edicdo das Normas de Referéncia pela ANA e seus impactos sobre o
desenvolvimento do setor. Embora o TCU reconheca problemas com falta de pessoal e falhas
relacionadas a verificagdo da recep¢do das NRs pelos entes subnacionais — questdo
diretamente vinculada ao funcionamento do spending power —, deixa de enfrentar de maneira
sistematica os efeitos do proprio atraso regulatorio federal sobre a implementa¢do do marco
legal.

A defasagem temporal na edicdo das normas de referéncia comprometeu a
previsibilidade regulatoria, retardou processos de adaptagdo institucional e contratual e
contribuiu para a inseguran¢a juridica no setor, especialmente no periodo imediatamente
posterior a promulgacdo da Lei federal n° 14.026/2020. Ao ndo incorporar essa variavel em
sua analise, o Tribunal acaba por desconsiderar que parte relevante dos entraves da
implementagao legal decorre da propria dinamica e do ritmo da producdo normativa da ANA.

A mesma logica de superficialidade analitica se repete na abordagem do
Tribunal quanto ao apoio técnico e financeiro prestado pela Unido ao setor de saneamento.
Embora o Acordao 1.940/2024 faca referéncia a atuacdo do Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) na estruturagdo de concessoes relevantes,
como nos Estados do Rio de Janeiro, Amapé e Alagoas, tal mencao ¢ meramente acessoria. O
Tribunal ndo avalia a abrangéncia, qualidade ou natureza desse apoio, tampouco examina o
carater oneroso dos contratos de estruturacao de projetos celebrados entre o banco e os entes
subnacionais. Trata-se de um componente central da politica federal de saneamento,
especialmente diante do protagonismo assumido pelo BNDES na estruturagdo de projetos de
viabilizagdo da participagdo de privados no setor, que permanece, contudo, praticamente
imune a um escrutinio por parte do 6rgao de controle externo.

O conjunto dos achados evidencia, em ultima instidncia, um controle externo

que oscila entre a omissao analitica em temas centrais e a ingeréncia excessiva em escolhas
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administrativas discriciondrias, aproximando-se, em determinados momentos, de um controle
de mérito das politicas publicas.

Ao deixar de enfrentar os desafios concretos da implementacao do marco legal,
e, simultaneamente, formular juizos normativos descolados das condicionantes materiais,
temporais e institucionais do setor, o TCU acaba por produzir uma leitura parcial e pouco
funcional de uma politica publica que exige, por sua propria natureza, coordenagdo federativa,

sensibilidade regulatoria e compreensao aprofundada da realidade operacional dos servigos.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A analise dos Acordaos n°® 2.392/2022 e 1.940/2024 evidencia que o Tribunal
de Contas da Unido tem buscado assumir um papel cada vez mais ativo no acompanhamento
das politicas publicas de saneamento basico, valendo-se das auditorias operacionais como
instrumento de influéncia sobre a atuacdo administrativa. Contudo, essa ampliagdo do escopo
de atuacdo ndo tem sido acompanhada por um aprofundamento analitico proporcional.

Os achados indicam que o TCU nao compreende com clareza o papel da Unido
no saneamento basico, o que acaba por comprometer a coeréncia e até mesmo a legitimidade
de suas avaliacdes. Ao nao distinguir, em diversos momentos, a politica nacional com a
politica federal de saneamento, o Tribunal direciona seu controle a aspectos que nem sempre
se encontram sob a esfera decisoria do Poder Executivo federal.

Como consequéncia, o controle exercido revela-se seletivo: rigoroso na
cobranga de condicionantes formais impostas a Estados e Municipios, mas timido na
avaliacao das proprias escolhas federais, especialmente no que se refere a prestacao direta, ao
saneamento rural e aos instrumentos onerosos de apoio a gestdo, como aqueles operados pelo
BNDES.

Além disso, a €nfase excessiva em andlises normativas e procedimentais, em
detrimento da avaliagdo dos efeitos concretos das normas e das politicas implementadas,
reduz a utilidade pratica das recomendacdes e determinagdes expedidas. A auséncia de
ponderacdo contextual resulta em diagnoésticos simplificados, que pouco contribuem para o
aprimoramento efetivo da politica publica.

Isso ndo significa negar a legitimidade do TCU para acompanhar a

implementa¢do da Lei federal n® 14.026/2020, especialmente no que toca ao uso de recursos
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federais e a observancia das condicionantes legais associadas ao spending power. Significa,
antes, reconhecer que o exercicio dessa competéncia demanda uma compreensdo mais
acurada do federalismo cooperativo, dos limites da centralizagao e supervisdo regulatoria e da
complexidade inerente a implementacao de politicas publicas estruturais.

Em tltima andlise, o risco que se coloca ¢ o de que um controle externo
excessivamente formalista e pouco sensivel as dinamicas reais do setor acabe por produzir
efeitos contraproducentes, inibindo solu¢des adaptativas e reforcando uma logica de
conformidade burocratica, em detrimento da efetividade e da sustentabilidade dos servigos de

saneamento basico no Brasil.
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