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1 INTRODUCAO

A Lei Federal n® 14.026/2020° (Marco Legal do Saneamento)” trouxe grandes mudangas
para o setor do saneamento bdsico e busca uma transformagao embasada em quatro eixos
estruturantes: i) uniformizacio regulatéria, buscando seguranga juridica para o prestador;
ii) incentivo e direcionamento a regionalizagio do saneamento; iii) maior abertura do mer-
cado de prestagao dos servigos para a iniciativa privada, por meio de novas concessoes; e
iv) inclusdo nos contratos de prestacio dos servigos (novos e vigentes) da meta até 2033 —
99% da populagio ter acesso a dgua potdvel e 90% ter acesso a coleta e tratamento de esgota-
mento — e comprovacio das empresas prestadoras de que podem atender a essa meta. O ano
de 2033 e as metas de universalizaciao foram estabelecidos no Plano Nacional de Saneamento
Bésico (Plansab)® e foram incorporados no texto da Lei n® 14.026/2020 (Brasil, 2019).

Entretanto, restam dez anos para que as metas sejam cumpridas, sendo enormes os
desafios. H4 de se garantir o abastecimento adequado de dgua aos 86 milhdes de brasileiros
cujo acesso ¢ precdrio, ou seja, que usam dgua de qualidade inadequada, com intermiténcia
prolongada e em quantidade insuficiente e a coleta e o tratamento de esgoto para 107 milhoes
de pessoas que nio tém acesso a esses servigos ou convivem com fossas rudimentares (Brasil,
2013). O desafio ¢ ainda maior por se tratar de um pais com dimensées continentais e
profundamente desigual como o Brasil, onde o déficit ndo ¢ homogéneo: em termos terri-
toriais (se concentra em regioes do pais, em municipios pequenos, dreas rurais e nas areas
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periféricas das grandes cidades), em termos de renda de populagao (atingindo a populagio
mais pobre), de raca (concentrado na populagao negra e indigena) e de género (impactando
de forma diferente as mulheres e meninas).

Este artigo explora especificamente o segundo item destacado, o eixo estruturante da
regionalizagao do saneamento, em que os estados sao incentivados a agrupar seus municipios
em regioes, por meio de lei estadual. O tema nio é recente no Brasil, tendo sido tratado na
década de 1970 e também apés o marco promulgado em 2007, sendo registradas iniciativas
regionais/estaduais em diversas oportunidades e sob distintos arranjos, tendo em vista a escala
(por exemplo, consércios, contratos de programa) e a viabilidade da prestacio (subsidios entre
municipios e entre usudrios — via prestadoras). Entretanto, embora a prestacio dos servigos
seja um dos objetivos da regionalizagao, o disposto na legislagao de 2020 nao deve ser con-
fundido com a prestacao regionalizada dos servigos, como se aborda adiante neste texto. Por
isso, ¢ oportuno o registro dos arranjos liderados pelos estados para o cumprimento da lei.

Cabe adiantar que, em razdo do protagonismo dado aos estados, nesse tema, apds
quase trés anos de vigéncia da Lei n® 14.026/2020, dezenove deles aprovaram suas leis de
regionalizacio. Contudo, apenas oito avancaram na institui¢ao das instincias de governanga
regionais (colegiados ou autarquias regionais). Dois estados tém projetos de lei (PLs) em
tramitagao nas assembleias legislativas hd mais de dois anos (Minas Gerais e Goids), e dois
ainda nio consolidaram um projeto de lei (Pard e Acre). Outros dois estados passaram por
processos recentes de concessoes regionalizadas da prestagao dos servicos ptblicos de dgua e
esgoto e sao considerados excegdes a exigéncia de regionalizagio (Rio de Janeiro e Amap4).

O objetivo deste artigo é fazer um balango de como estao sendo feitas as regionalizacdes
nos estados, os modelos adotados e os desdobramentos para a implementagao das leis, assim
como elencar desafios para as novas instincias de governanca regionais.

A metodologia para a defini¢io do panorama da regionalizagao nacional consistiu no
levantamento de dados gerais, no acompanhamento dos debates e consultas publicas formal-
mente feitos pelos estados e também nas assembleias legislativas, na andlise das dezenove leis
estaduais aprovadas e dos projetos de leis em tramitagdo e na coleta de dados diretamente
com os estados. A consulta direta aos 6rgaos responsaveis de cada estado ocorreu um ano
ap6s a promulgagio do maior conjunto de leis estaduais (agosto de 2022),” quando foram
solicitadas informagdes sobre a implementacio das leis: os decretos regulamentadores, se as
instancias de governanga regional foram instituidas (regimento interno, membros, registros
de reuniées), se os planos de saneamento esto sendo elaborados e quais os canais para
divulgacio e transparéncia relativos as regioes de saneamento. Neste artigo, sao organizados
e discutidos aspectos centrais desse processo.

O artigo se divide em quatro partes. A primeira revisa brevemente o tema de regionali-
zagao do saneamento no Brasil, com foco na Lei n® 14.026/2020. Em seguida, é apresentado
um balango de como os estados se movimentaram até abril de 2023. Na terceira parte,
destacam-se as novas instincias de governanca regionais (estrutura, status, pontos de aten¢io).
Por fim, sao tragados alguns desafios para as regionalizagdes, especialmente no contexto de
transicdo de governos (federal e estaduais) e potencialidades dessas novas instdncias regionais

9. 0 IAS buscou informacdes, entre junho e outubro de 2022, diretamente com as secretarias estaduais responsaveis pela
politica de saneamento dos dezessete estados com leis de regionalizagao aprovadas naquele periodo (utilizando-se dos
canais de transparéncia e ouvidorias). Houve resposta dos dezessete estados requeridos, mas com graus de qualidade das
respostas distintos. As respostas foram checadas e foram feitos pedidos de esclarecimentos.
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em termos de compartilhamento real de poder de decisio, de planejamento e de um olhar
integrado para o territério.

2 0 CENARIO ATUAL DA REGIONALIZACAO DA GESTAO DO SANEAMENTO
BASICO NO BRASIL

Pensar na regionaliza¢io da prestacio dos servicos de dgua e esgoto nio é uma novidade.
A concentragio da prestagao dos servicos publicos por uma tnica empresa com vérios con-
tratos de concessao de municipios vem dos anos 1960, com a criagio das primeiras compa-
nhias estaduais de saneamento bdsico (Cesbs). Essa estratégia, no entanto, foi consolidada
durante o periodo da ditadura militar, pds-1964, com um forte incentivo a cria¢io das Cesbs
e a institui¢do do Plano Nacional de Saneamento (Planasa).'® Essa politica representou a
centralizagio do saneamento nas esferas federal e estadual, com a transferéncia da prestagao
dos servigos municipais de dgua e esgoto para os governos estaduais, por meio das Cesbs.
Essa transferéncia foi uma condicionante para o acesso a recursos do Banco Nacional da

Habita¢io (BNH) (abundantes a época) (IAS, 2020).

Jé na década de 1980, no contexto de crise econdmica associada a rolagem da divida
publica, a falta de transparéncia e & corrup¢io nos 6rgaos governamentais, o Planasa foi
enfraquecendo, levando ao colapso e extingdo do BNH em 1986 (Ferrara, 2013).

O fim do Planasa, em 1992, deixou um vazio institucional no setor de saneamento
e abriu a possibilidade de privatizagao dos servicos, fazendo eco as pressoes das agéncias
multilaterais (Rezende e Heller, 2008). A Lei de Concessoes (1995) extinguiu o monopdlio
estatal e criou novas regras para a concessio e permissao de exploracio de servigos publicos
(IAS, 2020). Nesse processo, algumas Cesbs comegaram a rever seu modelo organizacional,
abrindo capitais na bolsa de valores,'" outras foram extintas (com muitas dividas), um conjunto
de municipios optou pela prestacio direta (dentro da administracdo municipal), e outros
optaram por modelos de concessao para empresas privadas. Na década seguinte, anos 2000,
houve, de um lado, a Lei das Parcerias Pablico-Privadas, em 2004, incentivando o financia-
mento do setor pelo capital privado e, por outro lado, em 2005, a Lei dos Consércios, que,
entre outros, reforcou a presenca das Cesbs na prestagao, com a instituigao dos contratos de
programa (assinados entre municipios e Cesbs, sem licitagao prévia), dificultando a inser¢ao

privada no setor (IAS, 2020).

O marco legal, em 2020, passou a proibir novos contratos de programa e a incentivar a
regionalizagio e a competitividade do setor com novas licitages para a prestagao dos servigos.

H4, no entanto, uma diferenca fundamental entre a regionalizacdo pelas Cesbs
(incentivada pelo Planasa), em que existe um prestador em comum, e a proposta agora na
revisao do marco legal, que é uma regionalizagio por titularidade compartilhada, ou seja, ¢
pela gestao da politica de forma conjunta entre os municipios e o estado. Ambas incluem a
prestagio regionalizada e assim a possibilidade de haver o subsidio cruzado entre municipios

10. O Planasa foi instituido pelo governo federal em 1971, tendo entre seus objetivos eliminar o déficit de saneamento
bésico no menor tempo, equilibrar demanda e oferta de servicos e o atendimento a todas as cidades brasileiras, cuja fonte
de financiamento mais importante era o Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS).

11.A Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sao Paulo (Sabesp) abriu seu capital em 1994. “Em 2002, foi a primeira
empresa de economia mista a aderir ao Novo Mercado da BM e FBovespa, 0 segmento de mais alto nivel de governanca
corporativa do Brasil. Simultaneamente, passou a ter sua acdo listada na Bolsa de Valores de Nova York (NYSE)." Disponivel
em: <https://site.sabesp.com.br/site/imprensa/noticias-detalhe.aspx?secaold=65&id=8724>.
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e 0 ganho de escala,'? mas a forma de decisio, o planejamento e a fiscalizagio tém uma nova
forga: as governangas regionais.

2.1 Aregionalizacao de acordo com a Lei n° 14.026/2020

O marco legal traz no texto da lei a regionalizagio sempre associada a prestagao regionalizada,
para dar escala a prestagao dos servigos ptiblicos (principalmente de dgua e esgoto) e incen-
tivar o compartilhamento de infraestrutura e o subsidio cruzado. No setor, esses subsidios
(muito usados nas Cesbs) tém permitido que recursos e estruturas (ou seja, capacidades
econdmicas) de municipios com maior arrecadagio e superavitdrios cubram o investimento
necessario nos municipios deficitdrios.

Nalégica da lei, a prestagao regionalizada levaria a novas concessoes dos servigos piblicos

de 4gua e esgoto, por meio de novas licitaces, com uma aposta na abertura do mercado
g g ¢
para os investimentos da iniciativa privada.

Contudo, pela leitura do conjunto disposto na nova lei, a prestagao regionalizada dos
servigos nao deve ser confundida com a regionalizacio. A base constitucional das regionali-
zagoes ¢ a titularidade compartilhada entre municipios e o estado para a gestao conjunta da
fungao publica de interesse comum: o saneamento (tendo como base o que traz o Estatuto
da Metrépole — Lei n® 13.089/2015)." As leis estaduais de regionalizagdo devem criar
estruturas de governanga proprias para cada regido em que os municipios e o estado exercem,
conjuntamente, as fungées da gestdao da politica ptblica de saneamento. Isso envolve: o
planejamento, a delegagao da funcio de regulagio e fiscalizagio a uma agéncia reguladora,
o controle social (com espagos e instrumentos para tal) e a definicao de uma ou mais formas

de prestagio dos servigos publicos.'

Ou seja, para deliberar sobre a prestagio regionalizada dos servigos ptblicos (ou uma
nova concessio), ¢ preciso, antes, constituir as estruturas de governanga entre os entes fede-
rados, fazer o planejamento (um plano de saneamento bdsico regional) e delegar a regulacio.
A partir dessas iniciativas, a determinada regiio pode tracar prioridades e definir uma ou
mais formas de prestagio e acesso aos servigos publicos de saneamento basico adequadas a
cada realidade especifica.

2.2 Arranjos de regionalizacao previstos na lei

O Marco Legal do Saneamento descreve os arranjos que podem ser usados na regionalizacio
para agrupar os municipios. Um primeiro conjunto tem como base o que diz o Estatuto
da Metrépole (as regioes metropolitanas, aglomeracoes urbanas e microrregioes) e cria um
novo tipo (as unidades regionais de saneamento bdsico ou blocos de referéncia), que segue
modelo de gestao associada, com base legal no art. 241 da Constitui¢ao Federal de 1988
(CF/1988). Os arranjos previstos no marco legal sao:

12. 0 ganho de escala ocorre quando hd o aumento da capacidade de produgdo de uma empresa sem um aumento
proporcional no custo da producdo. Por exemplo, se uma mesma estacdo de tratamento de dgua atende a mais de um
municipio, hd um ganho de escala, pois diminui o custo marginal de seu provimento e permite a ampliagdo da oferta e a
reducdo do preco (Gico Junior, 2021).

13. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at0o2015-2018/2015/lei/113089.htm>.

14. O planejamento e o controle social, que s&o fungdes indelegéveis dos titulares, passam a ter um componente regional,
como a elaboragdo de planos regionais de saneamento bésico, ndo sendo mais obrigatério o plano municipal. O controle
social precisa ser reestruturado com o desafio de articular regionalmente instituicdes locais da sociedade civil, como as
instancias participativas ja instituidas (municipais, estaduais, os conselhos de comités de bacias hidrograficas, entre outros).
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1) Regioes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes:”” agrupamentos
de municipios limitrofes, instituidos pelos estados por meio de lei complementar;
com estrutura de governanca interfederativa prépria na qual o estado é um dos
entes participantes; e a Lei n° 14.026/2020 agregou um novo critério, de que
deve necessariamente haver o compartilhamento de instalagdes operacionais de
infraestrutura de abastecimento de 4gua e/ou de esgotamento sanitdrio entre dois ou
mais municipios.

2) Unidade regional de saneamento bdsico: agrupamento de municipios nio
necessariamente limitrofes, instituido pelo estado mediante lei ordindria e que
tem como condicionantes: ter sustentabilidade econdmico-financeira; contemplar,
preferencialmente, pelo menos uma regiao metropolitana; e instituir uma estrutura
de governanga na forma definida pelo Estatuto da Metrépole.

3) Bloco regional de saneamento bdsico: agrupamento de municipios nao
necessariamente limitrofes estabelecido pela Unido (por ato administrativo e
nao lei) de forma subsididria aos estados, com estruturas regionais similares as
das unidades regionais.

Foi dado o prazo de um ano, apés a aprovacio da Lei n® 14.026/2020, para que os
estados da Federagao tivessem aprovado suas leis de regionalizacio. Caso contririo, a Uniao
teria o poder subsididrio de propor blocos de referéncia para a prestagao regionalizada.'®

A indugio ao cumprimento dos prazos presentes na lei federal, da formalizacio de
regionalizagoes e o engajamento dos municipios se dao pelo condicionamento a alocagao
de recursos publicos federais e pelo recebimento de financiamento com recursos da Uniao,
geridos ou operados por érgaos ou entidades da Unido, tanto para os estados como para os
municipios, empresas prestadoras e agéncias reguladoras.

Esse processo colocou a prova diferentes interpretagoes do marco legal pelos estados,
que adotaram diferentes critérios para a definicao das suas regionalizagoes e que culminaram
em uma variedade heterogénea de arranjos.

3 COMO OS ESTADOS SE MOVIMENTARAM

O prazo de um ano para os estados aprovarem suas leis de regionalizago jd era apertado e
ainda foi encurtado para cinco meses devido a demora na votagio pelo Congresso Federal
dos vetos presidenciais ao marco legal, gerando expectativa e inseguranga para o setor de
saneamento. O pouco tempo para se trabalhar internamente na proposta, para a discussdo
publica e para a aprovagao das leis estaduais prejudicou muito os processos e os resultados
das regionalizacoes. Ademais, a possibilidade de uma intervengio da Unido com os blocos
de referéncia, caso os estados nio se organizassem, justificou muitos pedidos de urgéncia
na tramitacdo de projetos de lei nas assembleias legislativas estaduais e para a simplificagao
de processos de discussao publica.

Todos os quinze estados que conseguiram aprovar leis no prazo de julho de 2021 o fizeram
com tramitagao em regime de urgéncia nas assembleias, alguns com audiéncias publicas

15.Tém como condicionantes: sequir o disposto no § 3° do art. 25 da CF/1988 e o conjunto de normativas do Estatuto da
Metrépole (Lei n° 13.089/2015).

16. Decreto n® 10.588/2020, art. 2°, § 7% "Ato do Poder Executivo federal estabelecerd os blocos de referéncia para a
prestacdo regionalizada dos servicos pUblicos de saneamento basico, a partir de deliberacdo do Comité Interministerial
de Saneamento Basico (CISB), na hipdtese de as unidades regionais de saneamento bsico n&o serem estabelecidas pelo
Estado no prazo de um ano, contado da data de publicacdo da Lei n¢ 14.026, de 2020."
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apenas no legislativo e apresentando, em geral, estudos e justificativas muito simplificadas.
O estado da Bahia é uma excecio, que aprovou sua regionalizagio de saneamento antes da
aprovagao do marco legal (em 2019).

O prazo presente na lei, de 15 de julho de 2021, foi alongado por um entendimento
trazido pelo Decreto n° 10.588/2020,"” que definiu a data de 31 de margo de 2022 para que
os estados concluissem suas regionalizacdes para fins de terem acesso a recursos da Uniao
(o que inclui, além de aprovar leis, instituir suas instancias de governanca). Ao final desse
segundo prazo, mais dois estados aprovaram suas leis (Rio Grande do Sul e Maranhio).
Com 17 dos 27 estados com leis aprovadas,'® o governo federal avaliou temerdrio aplicar
o condicionante criado e indisponibilizar recursos aos estados e municipios que ainda nao
tivessem feito suas regionalizagées. Assim, um novo decreto (n° 11.030/2022) ampliou o
prazo para a conclusao das regionaliza¢oes por mais um ano, até 31 de marco de 2023. Até
janeiro de 2023, mais dois estados aprovaram leis (Mato Grosso e Mato Grosso do Sul).

Até abril de 2023, temos o seguinte quadro (que pode ser observado na figura 1):
dezenove estados estao com leis aprovadas; dois, com projetos de lei em debate nas assem-
bleias legislativas hd quase dois anos (Minas Gerais ¢ Goids); o Tocantins, que finalizou a
consulta publica sobre o PL, mas ainda nio enviou para aprovagio; e dois estados que nao
finalizaram um projeto de regionalizagio (Acre e Pard). O Rio de Janeiro e o Amapd sao
classificados como excegdes, pois fizeram concessoes regionais de dgua e esgoto iniciadas
antes da aprova¢io do marco legal.

O governo federal disponibilizou recursos e apoio técnico, por meio da contratagio
de consultoria, para elaboracio de propostas de regionalizagio apenas para os estados do
Tocantins e Mato Grosso do Sul.

FIGURA 1

Mapa das regionalizacdes nos estados dois anos apos a Lei do Marco Legal do Saneamento Basico
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Com lei PL em debate nas
aprovada assembleias legislativas
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de regionalizagao regionais envolvendo todos

ou parte dos municipios do estado

Fonte: IAS. Disponivel em: <https://www.aguaesaneamento.org.br/>.
Obs.: A regionalizacdo ndo se aplica ao Distrito Federal.

17. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/decreto/D10588.htm>.
18. Ha excecdes, como o Distrito Federal, o estado do Amapa (concessao regional integral) e parte dos municipios do Rio
de Janeiro (concessdo regional).
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Quanto aos modelos de arranjo regional adotados pelos estados, as propostas, baseadas
em diferentes interpretagoes do que traz o texto legal, se distanciaram um pouco da inten¢io
do legislador de incentivar a cria¢io de unidades regionais de saneamento, e o arranjo mais
adotado foi o das microrregioes de saneamento. Considerando apenas as leis aprovadas,
foram criadas no pafs 67 microrregides e 17 unidades regionais de saneamento bdsico.
A figura 2 ilustra os arranjos aprovados e propostos em projetos de lei para regionalizagio.

FIGURA 2

Arranjos de regionalizacao: diferenciando os aprovados por lei e os ainda em PL (até abril de 2023)
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Fonte: IAS. Disponivel em: <https://www.aguaesaneamento.org.br/>.
Obs.: RMs — regides metropolitanas; AUs — aglomeracdes urbanas.

Os estados, além de terem de propor as regionalizagdes do saneamento, sao também
os controladores ou acionistas majoritirios das Cesbs, que tém grande presenca na prestagio
dos servicos de dgua e esgoto nos estados por meio dos contratos de programa. Com o
marco legal, ficam proibidos novos contratos de programa, e todos os contratos vigentes
deveriam comprovar sua capacidade econémico-financeira de atender as metas de 2033.
De acordo com os critérios e a metodologia estabelecidos pela lei e regulamentados pelo
governo federal, um grande niimero de contratos de programa no Brasil ficaram irregulares
(mais de 1.100 municipios)."” As Cesbs estao se estruturando de diferentes formas diante
das mudangas trazidas com o marco legal; algumas buscam novas concessoes ou saidas por
interpretagoes legais — como passar agoes das Cesbs para microrregioes, transformando-as
assim em autarquias regionais —, ou lancam novas parcerias publico-privadas (PPPs), entre
outras solucoes.

19. Disponivel em: <https://www.aguaesaneamento.org.br/>.
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O que se pode notar, nesse contexto, ¢ que em muitos estados a proposta de regiona-
lizagao veio associada a uma estratégia pensada para o futuro de suas companhias estaduais.
Por exemplo, no caso de Sao Paulo e Rio Grande do Sul, a regionalizagio separou em uma
unica unidade regional de saneamento todos os municipios com contratos com Sabesp e
Companhia Riograndense de Saneamento (Corsan) (as empresas estaduais, respectivamente).
Em ambos os casos, havia uma inten¢io de privatizagao, o que se concretizou com a Corsan
no final de 2022.

A anilise dos processos e leis aprovadas de regionalizagdo, assim como dos desdo-
bramentos para a prestagio dos servigos publicos de dgua e esgoto, pode ser agrupada. O
quadro 1 apresenta uma proposta de classificacio para ilustrar essas tendéncias observadas.

QUADRO 1
Classificacdo proposta para as regionalizages analisadas, considerando o processo de revisdo das
leis e a prestacdo dos servicos

Tipo Caracteristicas Estados

Amapa e, parcialmente, Rio de Janeiro — pois a
concessdo da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos
do Rio de Janeiro (Cedae) envolveu apenas uma parte

Concessdes regionais (estudos
do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e
Social — BNDES)

Grandes concessdes regionais para a
prestacdo dos servicos de dgua e esgoto
(a maior parte foram estudos que se
iniciaram antes da aprovacdo do

marco legal).

dos municipios do estado.

Alagoas é uma excecdo, pois fez sua concessao
pensando na regionalizagao, j& que o bloco 1 foi da
regido metropolitana de Macei6 e os outros dois blocos
derivaram da lei de regionalizacdo com duas unidades
regionais aprovadas, dependendo da adesdo voluntaria
dos municipios.

Regionalizacdo portas abertas

Aprovaram suas leis de regionalizacdo

e podem optar por varias formas de
prestacdo (sem fechar portas): autarquia
regional, concessdes, PPPs e preservacao
das prestacbes municipais diretas.

Paraiba, Ceara, Pernambuco, Bahia e Parana.

Regionalizagdo com base nos
contratos com as Cesbs

Leis de regionalizacdo em que um
critério fundamental foi preservar

0s contratos com as Cesbs, ou néo
prejudica-los em nenhum sentido.

Sao Paulo e Rio Grande do Sul, que incluiram todos os
municipios com contratos com a Sabesp e a Corsan em
uma Unica unidade regional de 4gua e esgoto, visando
manter a estabilidade dos mercados financeiros e, no
caso especifico do Rio Grande do Sul, com o objetivo
de favorecer a privatizacdo da Corsan. Em ambos

os estados a diviséo proposta prejudicou as demais
divisGes, que ndo integram a Sabesp ou a Corsan,

pois ficaram fragmentadas e ndo despertam nenhum
interesse de adesdo dos municipios.

Todo o estado em uma Unica
regido de saneamento

Estados optaram por criar uma Unica
unidade envolvendo todo o estado.

Amazonas, Roraima, Ronddnia e Piaui.

DivisGes antigas usadas
para 0 saneamento

Estados que usaram leis antigas

de diviséo dos seus municipios em
microrregides ou regides metropolitanas,
mas que ndo foram pensadas
exclusivamente para 0 saneamento.

Sergipe e Santa Catarina se livraram da urgéncia de
definir regionalizacées utilizando-se de leis antigas que
dividiram todo o estado, no caso de Santa Catarina,
em regides metropolitanas; no caso de Sergipe, em
microrregides (ha inclusive uma microrregido com
apenas um municipio). Mas ambas as leis seguem ndo
regulamentadas, sem as instancias de governanca
instituidas. Ou seja, ndo houve uma movimentagdo
especifica para o saneamento nesses estados.

Elaboracdo dos autores.

4 NOVAS INSTANCIAS DE GOVERNANCA REGIONAL

Como jd destacado, para a institui¢io de microrregioes e regides metropolitanas ou para
a criagao de unidades regionais de saneamento bdsico, é imprescindivel a composicio de
uma governanga entre os entes federados participantes. Em ambos os modelos, a estrutura
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de governanga deve seguir as diretrizes e a estruturagdo minima presente no Estatuto

da Metrépole.?

O modelo de governanga adotado pelas microrregioes de saneamento bdsico, nos dife-
rentes estados, segue uma estrutura semelhante: i) um colegiado microrregional (composto
por um representante de cada municipio e representantes do estado); ii) um secretdrio geral;
iii) um comité técnico (composto por representante do estado e dos municipios); e iv) um
conselho participativo (composto por representantes da sociedade civil, escolhidos, na maior
parte dos casos, ¢ eleitos, no caso do Rio Grande do Norte e Maranhio).

J4 nas unidades regionais de saneamento, as leis fazem referéncia a estrutura minima
de governanca do Estatuto da Metrépole, ficando o detalhamento para regulamentagio
posterior. A institui¢ao da estrutura de governanga tem o prazo de 180 dias apds a aprovagao
da lei, mesmo prazo que os municipios tém para manifestarem interesse ou nio em aderir
as unidades de saneamento.”!

Uma das questoes-chave na estruturagio das instincias de governanga ¢é a efetivagio
da gestao compartilhada, uma vez que ela deve buscar um real equilibrio e distribuigao dos
poderes decisérios e ndo comporta a ideia de concentragio de poder de um ou alguns entes
federados, seja o governo do estado, seja um grande municipio de maior poderio econdmico.*
O poder decisério pode ser medido pelo peso do voto de cada ente na instincia deliberativa. O
que se verificou foi que, em 90% das leis estaduais, o peso do voto do governo do estado
representa entre 40% e 50% do total dos votos, e o dos municipios, entre 50% e 60%, com
excecdo do Rio Grande do Norte (35% para o estado e 65% para os municipios) e do PL de
Minas Gerais (que dd ao estado apenas 15% dos votos vélidos). Nessa proporgio, o estado
facilmente consegue maioria e, assim, a aprova¢io de medidas do seu interesse.

Outra diretriz do Estatuto da Metrépole é que haja participacio de representantes da
sociedade civil no colegiado deliberativo, responsavel pela tomada de decisoes, o que nao foi
seguido 4 risca pelas novas leis que criaram as microrregides de saneamento. A participagao
social ficou separada em um conselho consultivo, de apoio.

Em julho de 2022, existiam quinze leis estaduais aprovadas havia mais de um ano e
outras duas aprovadas havia seis meses. Esses dezessete estados foram questionados quanto
ao status da implementacio de suas leis — por meio de pesquisa realizada pelo IAS (entre
junho e outubro de 2022) junto aos canais de informacgio desses estados (IAS, 2022).

Apurou-se que, dos dezessete estados, apenas oito criaram colegiados regionais, sendo
sete colegiados microrregionais e apenas um 6rgao colegiado de unidade regional de saneamento

20.Art. 8°da Lei n° 13.089/2015: i) instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes federativos
integrantes das unidades territoriais urbanas; ii) instancia colegiada deliberativa com representacdo da sociedade civil;
iii) organizacdo publica com fungdes técnico-consultivas; e iv) sistema integrado de alocagdo de recursos e de prestagdo de contas.
21. 0 prazo de 180 dias para a ades&o dos municipios a unidade regional e para a instituicdo da governanca regional
foi definido na Lei Federal n° 14.026/2020 e repetido nas leis estaduais de criacdo de unidades regionais ou decretos
regulamentadores, mas ndo foram respeitados nos casos de S&o Paulo, Rio Grande do Sul e Rondénia, estados que adotaram
o modelo de unidades regionais.

22. Em decis&o do Supremo Tribunal Federal (STF) (na ADI 1.842/RJ40), fica explicitado que “o parametro para aferi¢do da
constitucionalidade reside no respeito & divisdo de responsabilidades entre municipios e estado”. £ necessario evitar que
o poder decisorio e 0 poder concedente se concentrem nas maos de um Unico ente para preservacao do autogoverno e da
autoadministracdo dos municipios. No mesmo julgamento, a Corte se posicionou no sentido de que o estado ndo pode ter
poder de veto, ter 50% ou ter a maioria dos votos na governanca, pois qualquer dessas hipdteses equivaleria a ter poder
ratificador (IAS, 2021, p. 85).
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(no estado de Alagoas). Destaca-se que, dos oito estados que avangaram, sete sao da regio
Nordeste do pais (Bahia, Ceard, Paraiba, Rio Grande do Norte, Pernambuco, Piaui e Alagoas)

e também o Parand, na regiao Sul.

Em relagdo aos planos regionais de saneamento (cuja data limite era 31 de dezembro
de 2022), apenas as duas unidades regionais de Alagoas (em que se considera que o estudo de
concessdo possufa plano)* e cinco microrregides do estado da Bahia (que tem dezenove
microrregioes ao todo) concluiram seus planos.

E importante mencionar que aprovar leis de regionalizagio do saneamento é apenas
o comego de um processo, devendo-se, como legalmente previsto, implementar a gestao
da politica publica. Para isso, a estruturacio de uma prestagio regionalizada dos servigos
publicos é um componente importante (ganho de escala, subsidios cruzados etc.), porém
nio suficiente. Um gestor nio deve imaginar que, ao delegar a prestagio (seja para uma
empresa privada ou publica), ird transferir o seu problema, mas sim que os servigos estarao
ancorados na estruturagdo das instincias de governanga, o que inclui o planejamento inte-
grado, o controle social, a fiscalizagao e a regulagao.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Como visto ao longo deste artigo, mesmo se tratando apenas de um dos eixos centrais da
nova lei do saneamento bdsico, os desafios para a gestdo regional compartilhada e para o
controle social (entendido como transparéncia e participaco nas tomadas de decisao) sao
amplos e de solugo ndo totalmente encaminhada. Nos processos em curso, se observam
muito experimentalismo, pouca articulagio federal e pouco comprometimento com a apro-
vacio e a implementagio das regionalizagoes.

No balan¢o de dois anos e meio da implementacdo do marco legal, alguns estados
avangaram mais que outros — com leis, colegiados funcionando, planos, regularizacio de
contratos, PPPs e concessoes, como se vé no Ceard, com as microrregioes, e em Alagoas,
com as unidades regionais. A necessidade de revisao de algumas leis recém-aprovadas reforga
processos deficientes e leis com pouca aderéncia a realidade do estado, como ocorreu com
Pernambuco e Piaui, que aprovaram novas leis de regionalizacio, ou Sao Paulo, que também
planeja rever sua lei de regionaliza¢io, dada a baixa adesio dos municipios as unidades
regionais propostas.

Outros aspectos evidenciam a insuficiéncia do prazo para regionaliza¢des impostas e a
falta de uma metodologia de apoio aos estados. Um exemplo nesse sentido sao os projetos
de lei ha quase dois anos nas casas legislativas de Minas Gerais e Goids; outro exemplo sio as

q &
regionaliza¢oes muito simplificadas que englobam em uma tinica regido todos os municipios
do estado, sem uma justificativa técnica, e sim para resolver o problema formal imposto
pela Lei n® 14.026/2020, a exemplo de Amazonas, Ronddnia e Roraima. Tendo em conta a
baixa implementagao efetiva de requisitos e fundamentos da regionalizagao, pode-se arguir
que parte dessas leis tenham sido feitas apenas para cumprir a formalidade exigida, tendo
poucos efeitos praticos.

23. A prorrogacdo da conclusdo das regionalizacdes impactou outro prazo trazido na Lei n° 14.026/2020, de 31 de dezembro
de 2022, para a publicagdo dos planos de saneamento basico (municipais ou regionais).
24.Art. 19 § 12 da Lei n° 11.445/2007, alterada pela Lei n® 14.026/2020.
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Nesse sentido, hd similaridades entre o boom de criagao de regides metropolitanas por
leis estaduais nos anos 2000, que hoje somam 72, tendo como incentivo o acesso a recursos
de programas federais, e as recentes regides de saneamento, que hoje sao 84 aprovadas e
mais 40 em tramitagao nas assembleias legislativas. Muitas das regides metropolitanas nunca
sairam do papel, nao criaram sua gestio metropolitana e, para as mais estruturadas (em geral
ligadas as capitais dos estados), o desafio de se fazer um planejamento integrado (Planos de
Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUIs) se mostrou muito maior do que o previsto
(Costa e Marguti, 2014).

Ainda assim, hd de se reconhecer que se mantém no marco legal oportunidades para
que os municipios, conjuntamente, nos colegiados regionais de saneamento, possam ter
mais for¢a para negociar com os prestadores (sejam as Cesbs ou concessoes privadas). Dessa
forma, eles podem obter avancos na resolu¢io de problemas semelhantes entre si, como o
acesso a recursos para o saneamento nas dreas rurais e em assentamentos urbanos precérios.

Todavia, os desafios para essa gestao regional sio muitos: desequilibrio na negociagio
com os governos dos estados nas instincias de tomada de decisao (como o peso do voto
de cada um); necessidade de articulagao com outras instincias regionais como comités de
bacias e agéncias metropolitanas; possibilidade de instincias deliberativas envolverem grande
ndmero de municipios (por exemplo, no caso de Sao Paulo, hd uma regiao com mais
de trezentos municipios); distincia das dreas rurais (tanto fisica como temdtica) em relagao
a quem toma as decisoes.

E importante também mencionar que, em um tema complexo como o do saneamento, a
transi¢ao de governos estaduais e federal, como a que ocorreu entre 2022 e 2023, nao pode
ser ignorada, pois apresentam-se distintas visdes sobre o setor. Desse modo, no 4mbito da
politica federal, mesmo que um ciclo tenha se fechado (entre um governo que aprovou a
nova lei do saneamento bésico e, por dois anos e meio, buscou implementd-la), possiveis
mudancas de direcionamento, revisoes de leis e decretos” tenham o foco nas metas de
2033, na universalizacio do acesso a dgua e no esgotamento sanitdrio. Nesse sentido, a
politica federal deve olhar com cuidado para os estados e regides que estao mais atrasados
em termos de estruturagio (regionalizagdo, prestagao, planejamento, recursos), buscando o
enfrentamento do déficit de saneamento para que o avanco seja o mais homogéneo possivel.

A universalizagdo de fato depende da estruturagio de uma politica publica de Estado
que inclua e priorize o acesso do saneamento para as populagoes tradicionalmente excluidas
e em situagdo de vulnerabilidade, impondo desafios a regionalizagio na medida em que a
prestagao dos servigos de saneamento (seja ptiblica ou privada) precisa chegar as moradias em
ocupagdes urbanas precdrias, as populagoes em drea rural, aos territérios de povos indigenas
e outras comunidades tradicionais em todo o vasto e diverso territério nacional.
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