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“Aguas / Todas aguas / De rios / De riachos / De
ribeirdes longinquos / Afluentes esquecidos /
Que brotam do nada / Nascentes perdidas /

Seguindo / Sempre para algum lugar.

Aguas de correr / Caudalosas / Serenas / Sobre
a terra da gente / Que seguem ao abandono / No
meio das cidades / E nutrem-se de rejeitos / As

vezes sO canais de despejos / E nada mais.

Aguas que a natureza zela / E guarda em seu
seio / A mais cristalina fonte / Em um aquifero
errante / Que um dia sera descoberto / E exposto

ao homem / Como se dele fosse dono.

Aguas que ja agonizam / Nos rincoes / Na mais
infame / Desventura humana / Mas que serdao
tdo cobicadas / Na hora mais sombria da

€SCasscz.

Aguas dos sonhos / De lavar a alma dos homens
/ E preservar o que € preciso / Presente da vida
/ Um relicério de todos.”

(Aguas — Josué Cabral Pessoa)






RESUMO

A declaracdo da Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, reconhecendo os direitos humanos a
agua potavel e ao saneamento limpos e seguros, atraves da Resolucdo 64/292, é resultado de
um longo processo de evolucio do Direito Internacional da Agua Doce. A repercuss3o juridica
dessa declaracdo para a gestdo de recursos hidricos e para a prestacdo de servigos publicos de
saneamento basico no Direito brasileiro, € o objeto desta investigacéo, feita a partir de um
método dedutivo, com uma abordagem institucional sob o paradigma da complexidade.
Levando a sério a declaracdo, e sua forca normativa em virtude de decorrer do Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos Sociais e Culturais, de 1966, a internalizagdo nos
ordenamentos juridicos patrios dos direitos humanos a agua potavel e ao saneamento bésico,
com a necessaria protecdo das fontes de agua para que seja garantida sua potabilidade, com
status de normas internacionais, deve provocar uma mudanca de cultura e de interpretacao
juridica. Ap6s uma revisdo da legislacdo brasileira em matéria de recursos hidricos e servigos
publicos de saneamento basico, séo identificadas pontos de conflito com os direitos humanos
em exame, desenvolvendo-se interpretacGes sistematicas e coerentes do ordenamento juridico
nacional. Em seguida, reconhecendo-se gque a forca normativa desses direitos humanos conduz
ao dever dos Estados em garantir uma eficiéncia tanto na gestdo dos recursos hidricos quanto
na prestacdo dos servicos de dgua e saneamento, esses direitos vao sugerir a necessidade de
integracdo regional para a protecdo da soberania hidrica em face da crise mundial de escassez
de recursos hidricos. Nesse sentido, o recorte da pesquisa se volta para a América do Sul, uma
vez que as grandes bacias hidrograficas brasileiras sdo confinadas nesse subcontinente. Para
tanto, é necessario averiguar se as legislacdes nacionais e o acordos regionais sdo compativeis
com a construcdo de um modelo regional de gestdo sul-americana de aguas e saneamento. Uma
vez empreendido o repasse das legislagdes nacionais e das experiéncias de cooperagdo
multilateral nas grandes bacias hidrograficas sul-americanas, analisa-se de forma critica 0s
processos de integracdo latino-americanas, propondo razdes para seu fracasso. No entanto,
entende-se que 0 modelo da Unido das Nagdes Sul-Americanas parece estar mais adequado a
tradicdo comum da regido, e seria um paradigma adequado para o desenvolvimento de uma
gestdo de aguas e saneamento voltada principalmente para 0s aspectos sociais e ambientais. Sdo
apresentadas quatro propostas de integracdo sul-americana para gestdo de aguas e saneamento
e sintetizada uma principiologia de base para a constituicdo desse organismo internacional.
Palavras-chave: Direito internacional da 4gua doce. Direitos humanos. Agua potavel e

saneamento. Direito brasileiro. Integragdo regional sul-americana.






ABSTRACT

The United Nations General Assembly declaration recognizing human rights to clean and safe
drinking water and sanitation through Resolution 64/292 is the result of a long process of
evolution of international freshwater law. The legal repercussion of this declaration for the
management of water resources and for the provision of public basic sanitation services in
Brazilian law is the object of this research, made from a deductive method, with an institutional
approach under the paradigm of complexity. Taking the statement seriously, and its normative
force as a result of the 1966 International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights,
the internalization into national legal systems of the human rights to safe drinking water and
basic sanitation, with the necessary protection of the sources of water to ensure its drinkability,
with the status of international standards, should lead to a change of culture and of legal
interpretation. After a review of the Brazilian legislation on water resources and basic sanitation
services, points of conflict with the human rights in question are identified, developing
systematic and coherent interpretations of the national legal system. Next, recognizing that the
normative force of these human rights leads to States' duty to ensure efficiency in both water
management and water and sanitation services, these rights will suggest the need for regional
integration for protection of water sovereignty in the face of the global crisis of water scarcity.
In this sense, the research cut focuses on South America, since the great Brazilian watersheds
are confined in this subcontinent. To that end, it is necessary to investigate whether national
laws and regional agreements are compatible with the construction of a regional model of South
American water and sanitation management. Once analyzed and discussed the national
legislations and experiences of multilateral cooperation in the major South American river
basins, the Latin American integration processes are critically analyzed, proposing reasons for
their failure. However, it is understood that the model of the Union of South American Nations
seems to be better suited to the common tradition of the region and would be an appropriate
paradigm for the development of water and sanitation management focused primarily on social
and environmental aspects. Four proposals for South American integration for water and
sanitation management are presented and a basic principles for the constitution of this
international organization is summarized.

Keywords: International freshwater law. Human rights. Drinking water and sanitation.

Brazilian Law. South American regional integration.






RESUMEN

La declaracion de la Asamblea General de las Naciones Unidas, reconociendo los derechos
humanos al agua potable y al saneamiento limpios y seguros, a través de la Resolucion 64/292,
es el resultado de un largo proceso de evolucion del Derecho Internacional del Agua Dulce. La
repercusion juridica de esta declaracion para la gestion de recursos hidricos y para la prestacion
de servicios publicos de saneamiento béasico en el Derecho brasilefio, es el objeto de esta
investigacion, hecha a partir de un método deductivo, con un enfoque institucional bajo el
paradigma de la complejidad. Tomando en serio la declaracion, y su fuerza normativa en virtud
del Pacto Internacional de Derechos Economicos Sociales y Culturales, de 1966, la
internalizacion en los ordenamientos juridicos patrios de los derechos humanos al agua potable
y al saneamiento basico, con la necesaria proteccion de las fuentes de agua para que se garantice
su potabilidad, con estatus de normas internacionales, debe provocar un cambio de cultura e
interpretacion juridica. Después de una revision de la legislacion brasilefia en materia de
recursos hidricos y servicios publicos de saneamiento basico, se identifican puntos de conflicto
con los derechos humanos en examen, desarrollandose interpretaciones sistematicas y
coherentes del ordenamiento juridico nacional. A continuacion, reconociendo que la fuerza
normativa de esos derechos humanos conduce al deber de los Estados en garantizar una
eficiencia tanto en la gestion de los recursos hidricos y en la prestacién de los servicios de agua
y saneamiento, esos derechos van a sugerir la necesidad de integracion regional para la
proteccion de la soberania hidrica frente a la crisis mundial de escasez de recursos hidricos. En
ese sentido, el recorte de la investigacion se vuelve hacia América del Sur, una vez que las
grandes cuencas hidrograficas brasilefias son confinadas en ese subcontinente. Para ello, es
necesario averiguar si las legislaciones nacionales y los acuerdos regionales son compatibles
con la construccion de un modelo regional de gestién sudamericana de aguas y saneamiento.
Una vez emprendido el traspaso de las legislaciones nacionales y de las experiencias de
cooperacion multilateral en las grandes cuencas hidrograficas sudamericanas, se analizan de
forma critica los procesos de integracion latinoamericanos, proponiendo razones para su
fracaso. Sin embargo, se entiende que el modelo de la Union de las Naciones Sudamericanas
parece estar mas adecuado a la tradicion comin de la region, y seria un paradigma adecuado
para el desarrollo de una gestion de aguas y saneamiento orientada principalmente a los aspectos
sociales y ambientales. Se presentan cuatro propuestas de integracion sudamericana para
gestion de aguas y saneamiento y sintetizada una principiologia de base para la constitucion de
ese organismo internacional.

Palabras-clave: Derecho internacional del agua dulce. Derechos humanos. Agua potable y
saneamiento. Derecho brasilefio. Integracion regional sudamericana.






RESUME

La declaration de 1’ Assemblée Générale des Nations Unies reconnaissant le droit de I’homme
a I’eau potable et a I’assainissement, par sa Résolution 64/292, est le résultat d’un long
processus d’évolution de la loi internationale I’eau douce. Les répercussions juridiques de cette
déclaration pour la gestion des ressources en eau et la fourniture de services publics
d’assainissement de base dans la Iégislation brésilienne est I’objet de cette recherche, faite a
partir d’une méthode déductive, avec une approche institutionnelle sous le paradigme de la
complexité. Prenant la déclaration au sérieux, et sa force normative a la suite du Pacte
International sur les droits économiques, sociaux et culturels de 1966, I’internalisation dans les
systemes juridiques nationaux des droits humains a I’eau potable et a I’assainissement de base,
avec la protection nécessaire des sources de I’eau pour assurer sa potabilité, avec le statut de
normes internationales, devrait conduire a un changement de culture et d’interprétation
juridique. Aprés un examen de la Iégislation brésilienne sur les ressources en eau et les services
d’assainissement de base, les points de conflit avec les droits de I’lhomme en question sont
identifiés, développant des interprétations systématiques et cohérentes du systeme juridique
national. Ensuite, reconnaissant que la force normative de ces droits de I’homme conduit les
Etats & assurer I’efficacité de la gestion de I’eau et des services d’eau et d’assainissement, ces
droits suggérent la nécessité d’une intégration régionale pour protéger la souveraineté de I’eau
face a la crise mondiale de la pénurie d’eau. En ce sens, la coupe de recherche se concentre sur
I’ Amérique du Sud, puisque les grands bassins versants brésiliens sont confinés dans ce sous-
continent. A cette fin, il est nécessaire d’examiner si les lois nationales et les accords régionaux
sont compatibles avec la construction d’un modele régional de gestion de I’eau et de
I’assainissement en Amérique du Sud. Une fois analysées et discutées les législations nationales
et les expériences de coopération multilatérale dans les principaux bassins fluviaux sud-
ameéricains, les processus d’intégration latino-américains sont analysées de maniére critique, en
proposant les raisons de leur échec. Cependant, il est entendu que le modele de 1’Union des
Nations Sud-Américaine semble mieux adapté a la tradition commune de la région et
constituerait un paradigme approprié pour le développement d’une gestion de I’eau et de
I’assainissement axée principalement sur les aspects sociaux et environnementaux. Quatre
propositions d’intégration sud-américaine pour la gestion de I’eau et de I’assainissement sont
présentées et un resume des principes de base de la constitution de cette organisation
internationale est présente.

Mots clés: Droit international de I’eau douce. Droits de I’lhnomme. Eau potable et
assainissement. Droit brésilienne. Intégration régionale sud-américaine.






RIASSUNTO

La dichiarazione dell’Assemblea Generale delle Nazioni Unite che riconosce i diritti umani
all’acqua potabile pulita e ai servizi igienico-sanitari attraverso la Risoluzione 64/292 e il
risultato di un lungo processo di evoluzione della legislazione internazionale sulle acque dolci.
La ripercussione legale di questa dichiarazione per la gestione delle risorse idriche e per la
fornitura di servizi igienici pubblici di base nella legislazione brasiliana e 1’oggetto di questa
ricerca, realizzata con un metodo deduttivo, con un approccio istituzionale sotto il paradigma
della complessita. Prendendo seriamente la dichiarazione e la sua forza normativa come
risultato del Patto internazionale sui diritti economici e sociali del 1966, I’internalizzazione dei
sistemi giuridici dei diritti umani per I’acqua potabile e le strutture igienico-sanitarie di base,
con la necessaria protezione delle fonti di acqua per garantire la sua potabilita, con lo stato di
standard internazionali, dovrebbe portare a un cambiamento di cultura e interpretazione legale.
Dopo una revisione della legislazione brasiliana sulle risorse idriche e i servizi igienici di base,
vengono identificati i punti di conflitto con i diritti umani in questione, sviluppando
interpretazioni sistematiche e coerenti del sistema giuridico nazionale. Quindi, riconoscendo
che la forza normativa di questi diritti umani porta al dovere degli Stati di garantire I’efficienza
sia nella gestione delle risorse idriche che nei servizi idrici e igienico-sanitari, questi diritti
suggeriranno la necessita di un’integrazione regionale per la protezione della sovranita idrica
di fronte alla crisi globale della scarsita d’acqua. In questo senso, il taglio della ricerca risale al
Sud America, poiché i grandi bacini idrografici brasiliani sono confinati in questo
subcontinente. A tal fine, e necessario verificare se le leggi nazionali e gli accordi regionali
siano compatibili con la costruzione di un modello regionale di gestione dell’acqua e dei servizi
igienico-sanitari sudamericani. Una volta intrapreso il trasferimento della legislazione
nazionale e le esperienze di cooperazione multilaterale nei principali bacini fluviali
sudamericani, i processi di integrazione latino-americani vengono analizzati criticamente,
proponendo le ragioni del loro fallimento. Tuttavia, resta inteso che il modello dell’Unione
delle Nazioni sudamericane sembra essere piu adatto alla tradizione comune della regione e
sarebbe un paradigma appropriato per lo sviluppo della gestione dell’acqua e dei servizi
igienico-sanitari incentrato principalmente sugli aspetti sociali e ambientali. Vengono
presentate quattro proposte per I’integrazione sudamericana per la gestione dell’acqua e dei
servizi igienico-sanitari e vengono riassunti i principi di base per la costituzione di questa
organizzazione internazionale.

Parole-chiave: Diritto internazionale sulle acque dolci. Diritti umani. Acqua potabile e
servizi sanitari. Diritto brasiliano. Integrazione regionale sudamericana.
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1 INTRODUCAO

Embora seja usual a apresentagdo da introducdo em tdépico uno e indivisivel, a
necessidade de organizacdo dos elementos metodologicos da pesquisa reclama um tratamento
apartado para cada um deles. Assim, esta secdo esta dividida em cinco topicos, o primeiro para
realizar a contextualizacdo do problema, introduzindo o leitor para o tema da investigacéo
(Secdo 1.1). Em seguida, faz-se uma discusséo sobre o referencial teérico de base para melhor
compreensdo da abordagem juridica do problema exposto (Secdo 1.2). Amadurecida a visao do
tema e da forma de sua abordagem, apresentam-se as justificativas e objetivos da presente tese
(Secdo 1.3), as definigdes aos principais termos utilizados no trabalho (Secdo 1.4) e as
referéncias metodoldgicas, da pesquisa e dos procedimentos utilizados, bem como a

organizacéo do trabalho como um todo (Secédo 1.5).
1.1 Contextualizacédo do problema em torno da gestao das aguas na América do Sul

E lugar-comum em praticamente todas as teses sobre aguas um capitulo ou seco
destinado a apresentar dados quantitativos e qualitativos acerca da quantidade de &gua existente
no planeta e dos percentuais de agua doce e de agua disponivel para o consumo humano —
embora trés quartos do mundo sejam feitos de agua, uma parte infima, em torno de 3% é agua
doce e, desses, um percentual ainda menor encontra-se imediatamente disponivel para consumo
humano (VIEGAS, 2017, p. 130) —, da importancia da agua para a vida na Terra, da quantidade
de &guas disponiveis na América do Sul ou no Brasil, e quanto isso representa em termos
proporcionais em relacdo ao mundo, dos principais rios e bacias hidrograficas da regido e
também dos baixos indices de acesso a dgua e ao saneamento no Brasil ou na regido sul-
americana.

Uma das principais questdes deste século € a da dgua, a escassez desse recurso no mundo
e a emergéncia de uma verdadeira guerra pela agua. Mais especificamente, nesse contexto, ao
lado dos impactos para a vida humana ocasionados pelas mudancas climaticas, a gestdo
compartilhada das &guas transfronteiricas emerge como um desses temas mais debatidos do
primeiro quarto do novo milénio (RIBEIRO, 2008, p. 227). A questdo vem chamando a atencao
no mundo, tendo sido objeto de preocupacdes até mesmo do sumo pontifice da Igreja Catdlica
e Chefe do Estado do Vaticano registradas na enciclica papal Laudato Si’. Nessa oportunidade,
o0 Papa Francisco alertou quanto as implicac6es relativas a escassez de agua no momento atual
do mundo, e da falta de qualidade, principalmente para as populacdes mais pobres, em especial

os reflexos para o custo de alimentos e de outros bens de primeira necessidade que utilizam a
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agua como insumo em seus processos produtivos. Também manifesta sua preocupagdo com a
privatizacdo da agua e os riscos de sua sujeicao as regras de mercado, e com o desperdicio de
agua, tanto nos paises desenvolvidos, quanto nos paises abencoados com grandes reservas de
agua (FRANCISCUS, 2015, p. 28-31).

A ma gestdo dos recursos hidricos verificada pelos dados internacionais, ndo somente
no cenario nacional, mas principalmente em ambito regional, pode colocar em xeque a
soberania hidrica dos paises da América do Sul, levando a necessaria reflexdo quanto a
possiveis estratégias juridicas e solucgdes institucionais. A América do Sul é um continente que,
como um todo e em relacdo ao mundo, detém uma grande riqueza hidrica, ndo apenas em
consideracdo as aguas superficiais, que sdo as dguas proprias para consumo humano, quanto
em relacdo as aguas subterraneas. A regido detém em torno de 28% de toda a agua fresca
disponivel no mundo (desconsideradas as aguas glaciais) (GWP, 2012, online).

Sob o ponto de vista fluvial, a América do Sul dispe de quatro grandes bacias
hidrograficas, cada uma num contexto distinto: a Bacia Amazonica, transfronteiriga,
compartilhada entre Bolivia, Brasil, Coldmbia, Equador, Guiana, Guiana Francesa, Peru,
Suriname e Venezuela; a Bacia do Orinoco, a terceira maior da América do Sul, cobrindo
grande parte dos territorios da Colémbia e da Venezuela; a Bacia do Prata, também
transfronteirica, com &guas compartilhadas entre Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai e
Uruguai; e a Bacia do Sdo Francisco, que se encontra integralmente em territorio brasileiro,
mas que se encontra em vias de transposicdo de parte de suas aguas para as regides do
semiérido.

Ja do ponto de vista das dguas subterraneas, a América do Sul também €é contemplada
por dois grandes complexos: um deles é o Sistema Aquifero Guarani, situado na regido relativa
a Bacia do Prata, um dos maiores reservatérios de agua doce subterrdnea do mundo, com
dimensédo indefinida dos quantitativos de agua, dividido com a Argentina, o Paraguai e o
Uruguai, sobre o qual se situa também o Sistema Aquifero Serra Geral; e 0 outro é o Aquifero
Alter do Chdo, situado na regido equivalente a Bacia Amazonica, considerado talvez o maior
reservatorio do mundo, com dimensdes nacionais, abrangendo os Estados do Amazonas, Para
e Amapa.

N&o fosse isso bastante, todo esse potencial hidrico esta disponibilizado para apenas 6%
da populagdo mundial (GWP, 2012), sendo dessa maneira a regido em que ha a maior
distribuicdo per capita de agua. No aspecto territorial, também é a regido que possui a maior
proporcdo de metros clbicos de agua por quilémetro quadrado, com cerca de 580.000 m3/km?
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em comparagdo com outros continentes que atingem a marca de 300.000 m3/km? (JONES;
SCARPATI, 2007, p. 227)

Apesar de ser dotada de todas essas caracteristicas, ha grandes disparidades regionais e
socioeconémicas na regido. Nesse sentido, uma area de 23% da América do Sul é coberta por
regides desérticas ou secas (GWP, 2012), e 0 acesso a agua potavel pelos paises da regido é
assimétrico, havendo de um lado alguns com universalizacdo quase atingida, como ocorre com
o Uruguai, outros paises encontram-se na média mundial (83%), como Peru, Venezuela e
Guiana (WHO; UNICEF, 2006). Ademais, também se observam disparidades no grau de acesso
e de consumo de agua entre as regides urbana (de 300 a 600 litros por pessoa por dia) e rural
(de 30 litros por pessoa por dia) (JONES; SCARPATI, 2007, p. 228), bem como, internamente
as regides urbanas, de acordo com a renda per capita (UNICEF; WHO, 2012, p. 4).

Da mesma forma, insere-se nesse conjunto de preocupacdes a conotacdo do carater
publico das aguas. Embora ndo pareca haver aprioristicamente problemas em torno de uma
possivel despublicizacdo dos recursos hidricos, 0s riscos e prejuizos gerados com a total
auséncia de fiscalizacdo, regulacao e controle estatais podem ser interpretados como ma gestéo
dos recursos. A privatizacdo dos recursos hidricos, pelo menos no seu sentido mais forte, pode
conduzir a prejuizos para a soberania hidrica (ARAUJO, 2005, p. 14).

O problema nuclear desta pesquisa consiste em encontrar caminhos juridicos e
institucionais para a harmonizacéo regional dos instrumentos legais nos paises que integram a
regido sul-americana. Outros trabalhos ja enveredaram em investigacdes dessa natureza, porém
sempre com leituras parciais; em especial, trabalhos que abordam a Bacia do Prata (PES, 2005)
ou a Bacia Amazonica (SOLA, 2015). Trabalha-se com as hip6teses de que ndo ha disparidades
intransponiveis entre os paises da América do Sul que impossibilitem a coordenacdo de acdes
em prol da implementacdo da soberania hidrica, e de que ha um ambiente institucional favoravel
para a criagdo de um modelo organizatdrio adequado para a sub-regido americana.

O ponto de partida da presente tese consiste no reconhecimento em 2010, pelas Nagoes
Unidas, do direito humano a agua e ao saneamento, cComo essenciais para a vida e para 0 gozo
de todos os outros direitos humanos. A despeito de tal declaragéo ocorrer por meio de Resolugéo
da Assembleia Geral das Nag¢Ges Unidas, o que enseja discussdes quanto a sua normatividade,
fato é que levar a declaracdo a sério acarreta duas consequéncias, que sdo 0 motor desta
pesquisa. A primeira delas tem um carater hermenéutico, impondo ao intérprete uma releitura
da legislagdo ja vigente. A outra consequéncia remete a implementacdo efetiva desse direito,
com efeitos na politica internacional, exercendo pressao sobre 0s paises que desperdi¢cam agua.



38

1.2 Referencial metatedrico para a abordagem investigativa

Devem-se examinar as relacfes entre gestdo de recursos hidricos, saneamento basico,
meio ambiente, guas e direito a partir de um ponto de vista mais amplo, que englobe o maior
numero de atores, elementos e variaveis envolvidos nas multiplicadas interacdes (ARAUJO,
2005, p. 13). A presente tese, sem prejuizo das relevantes discussdes juridicas que merecem ser
devidamente tratadas, adota como principal pardmetro de abordagem a nogéo de governanga
multinivel, que envolve essa inter-relacdo de multiplos atores num contexto de complexidade
(BOLOGNESI, 2018, p. 6-9). Acompanha-se uma postura que leva em consideracao trés pontos
de partida.

A primeira é a de que os esquemas institucionais tém a capacidade de moldar o
comportamento dos agentes nela envolvidos. Instituicbes ndo somente devem ser
compreendidas como organismos que constituem e estabelecem as regras do jogo, tanto de um
ponto de vista econdmico, como instrumentos que podem contribuir para reduzir custos de
transacdo (NORTH, 1991, p. 97-98), quanto de um ponto de vista juridico (ROMANO, 2008,
p. 106-109), como também sdo entidades criadas a partir de manifestacdes politico-juridicas e
constituidas de normas juridicas (KELSEN, 2000, p. 261-264; IRTI, 2004, p. 38-39).

A segunda premissa, ainda envolvendo as instituicdes, considera que a concepgéo e
desenvolvimento de determinados arranjos institucionais, construidos voluntaria ou
involuntariamente, podem estimular ou desestimular os agentes a realizar determinadas
condutas. Nesse sentido, a analise institucional permitiria analisar, em alguma medida, o grau
de efetividade de certas politicas publicas em alcancar os objetivos propostos pelas politica
publicas. Ademais, mudangas institucionais devem ser promovidas a partir de uma analise que
leve em consideracdo essa perspectiva da eficiéncia. Alids, 0 mote da presente tese é buscar
uma solucéo pela via institucional para dar conta do problema da gestdo de aguas.

O terceiro ponto de partida remete ao pensamento complexo (MORIN, 1997). Os
sistemas que envolvem os ciclos e a gestdo de aguas sugerem uma natural complexidade na
interacdo entre seus diversos elementos, com elevado grau de incerteza. Ndo s6 quando se esta
diante apenas de sistemas de abastecimento urbano (BOLOGNESI, 2018, p. 7-8), mas em
praticamente tudo quanto diga respeito a dindmica das aguas percebe-se essa natural
complexidade. Mais do que uma ferramenta cujo propdsito seria dar conta dessa complexidade,
mas principalmente como uma estrategia epistemoldgica para lidar com sistemas que se
apresentam com tais caracteristicas, o pensamento complexo prop@e repensar 0s problemas a

partir dessa percepg¢éo, sem eliminar de todo a simplicidade (MORIN, 1997, p. 22).
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Alguns exemplos podem ajudar a ilustrar a situagdo. Do ponto de vista global,
enfrentam-se atualmente os desafios decorrentes das mudangas climéticas, nos quais inserem-
se de modo principal os oceanos como instrumentos mediadores dos processos envolvidos, seja
porque recebem e armazenam a maior parte da energia solar que atinge o planeta, seja porque
regulam com a atmosfera as substancias quimicas responsaveis pela acidez oceénica. Tais
fatores repercutem no degelo das camadas polares, na mudanca de temperaturas e de correntes
maritimas e, com a alteracdo dos ciclos climaticos, nos indices pluviométricos nas diferentes
regides ao redor do planeta. Também reverbera no branqueamento de corais, 0 que impacta
enormemente na reducdo da producdo de oxigénio a partir da conversdo de gases do efeito
estufa e, indiretamente, no préprio aquecimento dos oceanos.

Do ponto de vista da bacia hidrografica, no manejo sustentavel de suas dguas, devem-
se considerar preocupacfes ndo somente relativas a preservacao e recuperacao das fontes que
abastecem os rios (geleiras, chuvas e nascentes) mas também quanto a manutengdo dos usos
multiplos dessas aguas, com o claro intuito de ndo esgotar a capacidade hidrica dos mananciais
e aquiferos. Certas praticas passam a entrar nas discussdes em torno desse tema, desde a
preservacdo das matas ciliares, de forma a evitar o assoreamento dos rios com a erosdo, e do
ecossistema fluvial, responsavel pela autodepuragao dos corpos d’agua (ANDRADE, 2010, p.
19), até a reducdo do volume de &gua retirado mediante o estimulo a redugdo de perdas (por
exemplo, por parte do prestador de servico de saneamento basico) e o desestimulo ao
desperdicio, e o retso de dgua, com ou sem tratamento prévio, incluido aqui o aproveitamento
da agua das chuvas. A falta de tratamento adequado dos esgotos a nivel local, inclusive
mediante o uso de fossas sépticas, e 0 despejo ao longo dos cursos dos rios e seus tributarios
também geram impactos superficiais e subterrdneos nas aguas da bacia. Observa-se também a
relacdo dindmica dos aquiferos com as respectivas bacias e os rios no contexto do ciclo
hidrologico, bem como a interacédo e troca de da bacia com as cheias e vazdes dos oceanos.

Do ponto de vista local, as interacGes entre o adequado manejo dos residuos sélidos e
0S mecanismos para a drenagem urbana, em especial o estimulo a permeabilizacdo dos solos
urbanos e a instalacdo de detencgdes e retencdes, para a preservacdo da qualidade das aguas
locais, evitando-se que os residuos solidos poluam os cursos d’agua atraves das chuvas, e que
as aguas pluviais ndo se misturem com as redes de esgotos. A universalizacdo do acesso a agua
potavel e a sistemas sadios de esgotamento sanitario se discute fundamentalmente a esse nivel,

assim como a importancia da autonomia local para a gestdo desses servicos.
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1.3 Justificativas e objetivos da tese

Compreendido o problema e a abordagem, fica adequada, neste momento, a exposi¢éo
das justificativas e dos objetivos deste trabalho. De plano sobreleva a importancia da pesquisa
em virtude da atualidade do tema. Enfrenta-se a maior crise hidrica mundial e, com ela,
emergem pesquisas cientificas em prol de apresentar solucfes. Lidar com a realidade das
mudangas climéaticas em matéria ambiental tem induzido a novas abordagens cientificas, a partir
do reconhecimento da impossibilidade de solucGes definitivas para os problemas, voltadas mais
para a apresentacdo de solucdes paliativas, de mitigacdo dos processos fisicos, bioldgicos,
politicos e culturais, ou adaptativas.

Ademais, ndo s6 € um problema atual como de grave repercussao mundial. A escassez
de &gua, considerando-se sua importancia para a vida humana, vem conduzindo a pressfes
politicas no cendrio internacional. Paises detentores de grandes reservas de agua receiam a
perda de seu patrimdnio hidrico, ndo somente para atender a interesses humanitarios, mas
principalmente em razdo dos interesses econémicos do mercado global. Cresce cada vez mais
0 risco de uma guerra mundial pela agua.

Em terceiro lugar, envolve um problema juridico que afeta a todas as pessoas, pois 0
direito a 4gua e ao saneamento fazem parte do nucleo essencial do direito a vida. Ao lado da
essencialidade dos direitos envolvidos, os Estados tém enfrentado dificuldades para a
universalizacdo do acesso a esses servicos, dificuldades essas que perpassam por Varios
aspectos, mas especialmente econémicos e politicos, principalmente no caso do esgotamento
sanitario, cujas falhas conduzem a riscos sanitarios e ambientais. Para cada dolar investido em
acesso a agua e ao saneamento na Ameérica Latina, estima-se um retorno, respectivamente, de
2,4 e 7,3 dblares em beneficios relativos, entre outros, a salde e ao tempo gasto para acesso a
servicos confiaveis; se investidos no Brasil, o retorno é, respectivamente de 2,5 e 8,9 ddlares
(WHO, 2012, p. 29, 58 e 60). Sobreleva a importancia quando se constata que 0os maiores
prejudicados pela omissdo estatal em garantir esses direitos sdo as regides mais pobres do
mundo e, entre estes, 0s grupos tradicionalmente mais vulneraveis, mulheres, criancgas, idosos
e deficientes.

O objetivo principal desta tese € verificar a viabilidade e apresentar uma proposta de
integracdo sul-americana para o gerenciamento dos recursos hidricos e dos servicos de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, a partir da necessidade de implementar o

direito humano a &gua e ao saneamento no Brasil, mas reconhecendo a necessidade de uma
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proposta que possibilite gerar uma protecdo face aos riscos internacionais e pressoes internas

para a realizagdo de investimentos.

Quanto aos objetivos especificos, configurando-se como etapas necessarias para a

investigacdo, pretende-se:

a)

b)

d)

f)

a partir do exame a evolucéo da protecdo dos rios e aquiferos no Direito Internacional,
verificar como a declaragdo do direito humano & agua e ao saneamento repercute
juridicamente no cenario internacional;

com a exposicdo do arcabouco juridico do gerenciamento de recursos hidricos e da
prestacdo dos servigcos publicos de saneamento basico a nivel federal e estadual,
evidenciando semelhancas e assimetrias, considerar de que forma a declaracéo do direito
humano a agua e ao saneamento pode ser aplicado no Direito brasileiro de modo a lhe
conferir forca normativa;

em decorréncia do direito humano a &gua e ao saneamento, apontar que o0s paises da
América do Sul necessitam aprimorar seus indices de universalizacdo do acesso a &gua e
ao saneamento, para afirmacéo de suas soberanias hidricas e que atua¢des individuais ndo
sdo suficientes para almejar os resultados;

com base no levantamento das politicas de recursos hidricos e saneamento, encontrar
pontos comuns de apoio, em termos de principios, instrumentos e institui¢cdes, bem como
averiguar os principios e instrumentos aplicados nas iniciativas multilaterais de gestéo
dos recursos hidricos na América do Sul;

ap0s um exame retrospectivo das iniciativas de integracdo regional, apontar causas para
0 insucesso dos modelos vigentes e indicar uma direcdo mais condizente com a regido, e
a necessidade de dialogo entre as constitui¢des sul-americanas;

a partir do levantamento das leis brasileiras, das leis estrangeiras e das experiéncias de
gestdo regional dos recursos hidricos, propor alternativas para a gestdo sul-americana de
aguas e saneamento, bem como apontar os instrumentos e principios aplicaveis para essa
integracéo.

A relevéncia da pesquisa pode ser apontada na busca de uma solucéo que proteja 0s

patriménios nacionais, em especial o do Brasil, de maiores intervencdes estrangeiras do que as

que j& sofre naturalmente. Conferir legitimidade politica aos paises da América do Sul,

mantendo a integridade de seus territorios, é extremamente essencial para a politica

internacional da regido.

Além disso, a pesquisa volta-se para a garantia do direito de acesso a agua e ao

saneamento, como condicao essencial para a manutencdo da integridade regional. Em outras
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palavras, cuida-se de proposta que refor¢ca o cumprimento dos normativos internacionais e
promove direitos humanos. Da mesma forma, sdo direitos cuja implementacdo também véo
redundar em melhorias nas condi¢cdes de salde e na protecdo do meio ambiente.

Outrossim, trata-se de uma proposta que favorece a cooperacgdo e, acima de tudo, dos
paises da América do Sul, que sempre enfrentaram dificuldades de confianca reciproca.
Solugbes cooperativa devem ser privilegiadas, pois a cooperacdo mutua, baseada numa
estratégia basica de reciprocidade, gera recompensas em contrapartida a desercéo dos agentes,
que promove punicdes reciprocas, estabelecendo uma estratégia mais consistente de robustez,
estabilidade e viabilidade (AXELROD, 1981, p. 1393-1395, 1984, p. 8).

1.4 Principais defini¢Oes para a pesquisa

No concernente as definicdes adotadas, deve-se estabelecer, em especial, duas ordens
ou grupos de elementos: a primeira consistente na diferenciacdo entre rio, bacia hidrogréfica,
bacia de drenagem e aquifero; e a segunda na diferenciacdo entre recursos hidricos, agua e
saneamento basico e saneamento. Ndo é o momento adequado para se discutir acerca da
natureza juridica das aguas, mas apenas de se considerar algumas definicdes importantes.

Em relacdo ao primeiro grupo, hd uma relacdo histérica dessa diferenciacéo, em virtude
da busca de defini¢gBes no cenario internacional. No cenério internacional, a primeira instancia
objeto de desenvolvimento pelo Direito foram os rios, ja nos idos do século XIX, em virtude
de a principal preocupacao ser a navegacdo (SOLA, 2015, p. 65).

Os cursos d’agua sdo género do qual os rios se diferenciam por serem superficiais. Para
0s propositos da pesquisa, a classificagdo dos cursos d’agua superficiais segundo sua vazao
volumétrica (corrego, riacho etc.) é irrelevante. Ademais, os cursos d’agua também sdo uma
espécie, do género corpos d’agua ou corpos hidricos, diferenciando-se de outras modalidades
pelo carater de correnteza. Para as organizagOes internacionais do sistema onusiano, um rio é
considerado um curso d’agua importante, que drena naturalmente uma bacia (WMO; UNESCO,
2012, p. 290).

Entre outros critérios, os rios podem diferenciar-se quanto a sua localizacéo geogréafica
entre rios nacionais e rios internacionais. Os rios nacionais sdo aqueles cujo percurso encontre-
se integralmente no territorio de um Unico pais. Rio internacional ja designa o que atravessa ou
serve de fronteira para pelo menos dois territorios de Estados distintos (SOLA, 2015, p. 65). Os
préprios rios nacionais podem se subdividir pelo mesmo critério geografico, como faz a
Constituigdo brasileira, que diferencia os rios interestaduais dos rios estaduais, no caso de o0 rio
banhar mais de um Estado federado (BRASIL, 1988, online).
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Os rios internacionais também podem se diferenciar em termos geogréficos, quanto a
forma de integracdo entre os paises. Nesse sentido, 0s rios internacionais podem ser
considerados sucessivos, quando atravessam 0s territorios nacionais, dividindo-os
internamente, ou limitrofes, contiguos ou de fronteira, quando estabelecem elas mesmas a
divisa politica entre os Estados (SOLA, 2015, p. 65). A Convencdo de Viena, em 1815, ja
tratava de definir rios internacionais e diferencia-los por esse critério, no artigo 108, quando
afirma que as nacbes soberanas cujos estados sejam separados ou cortados pelo mesmo rio
navegavel devem disciplinar por acordo comum tudo que diga respeito a respectiva navegacao
(CONGRES DE VIENNE, 1816, p. 72)%. A Constituicdo de 1988, embora incluindo-os na
mesma regra, distingue ambas as modalidades, utilizando termos diferentes, a saber, os que
“sirvam de limites com outros paises” e 0s que “se estendam a territorio estrangeiro ou dele
provenham” (BRASIL, 1988, online). Vale ressaltar, nada obstante a distin¢do, a natureza
hibrida dos grandes rios internacionais, pois a natureza nem aos limites impostos pelas
defini¢des se submete (REZEK, 2010, p. 336).

Quanto a sua constituicdo, é possivel imaginar diversas formas de definir os rios. Dada
a definicdo metodoldgica da presente pesquisa, prefere-se um conceito que possa ser
suficientemente abrangente sem descaracterizar a identidade. Numa primeira perspectiva,
considerar-se-ia apenas as aguas que formam a corrente, das nascentes e seus tributéarios até o
estuario; no entanto, tais elementos sdo insuficientes para uma compreensdo minimamente
complexa. Num segundo momento, deve-se incluir o leito do rio, j& que o leito demarca a
prépria forma pela qual a agua percorre o territério, e envolve outras caracteristicas, como a
navegabilidade. Em terceiro plano, devem-se considerar os aspectos ambientais relacionados
ao rio, como os terrenos marginais e a vegetacao que o acompanha e 0s recursos Vvivos e nao-
Vivos que marcam a agua e seu leito; aqui releva de importancia a classificacdo dos tipos de
corpos hidricos. Em uma dimensdo mais ampla de protecdo ambiental, deve-se contemplar,
para a integracdo dos rios, a atmosfera imediatamente adjacente aos elementos anteriores, que
estabelece um microclima particular para o rio, e as fontes das quais fazem brotar as nascentes,
como a vegetacao das nascentes e as geleiras.

A definicdo de bacia hidrogréfica se implementa no cendrio internacional a partir de

meados do seéculo XX, especialmente em virtude dos trabalhos da International Law

1 «“Article 108.
Les Puissances dont les Etats sont séparés ou traversés par une méme riviére navigable, s’engagent a régler
d’un commun accord tout ce qui a rapport a la navigation de cette riviere. Elles nommeront, a cet effet, des
commissaires qui se réuniront au plus tard six mois aprés la fin du Congres, et qui prendront pour bases de
leurs travaux les principes établis dans les articles suivants.”
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Association (ILA). Na Conferéncia de Nova lorque, de 1958, aprovou-se uma resolucao sobre
0s usos das aguas de rios internacionais, estipulando-se, logo no primeiro principio, que um
sistema de rios e lagos numa bacia de drenagem deveria ser tratado como um todo integrado;
nos comentarios ao dispositivo convencional, remete-se a necessidade de se considerar a
interdependéncia de todos os aspectos hidroldgicos e demogréaficos de uma bacia (ILA, 1958,
p. ix)>.

Aponta-se, ainda, que a denominacéo bacia hidrografica e sua determina¢do como uma
unidade de planejamento da gestdo de aguas teria sido definido em 1966, com a aprovacédo das
Regras de Helsinque, pela mesma ILA (NORONHA, 2016, p. 201). Todavia, na verdade, as
Regras de Helsinque estabelecem a definicéo de bacia de drenagem internacional, como a area
geografica que cobre dois ou mais estados, envolvendo aguas superficiais e subterraneas,
desembocando num ponto final comum (YAHN FILHO, 2005, p. 2), conforme de fato
estabelece o art. I1® (ILA, 1966).

Ha quem diferencie a bacia hidrogréfica da bacia de drenagem, sustentando-se que esta
seria mais ampla que aguela, porque a bacia hidrografica contemplaria tdo-somente as aguas
superficiais, enquanto a bacia de drenagem incluiria as dguas subterraneas (VILLELA, 1984,
p. 156). Contudo, parece se tratar, sendo inadequada, de uma diferenciacdo irrelevante, razao
pela qual os termos serdo considerados indistintamente, dando-se preferéncia ao uso da
denominagdo bacia hidrogréfica.

Espécie do género aguas subterraneas, os aquiferos compdem-se de significativos
reservatorios de dgua no subsolo, que penetra em solos porosos para a formacéo de cisternas
naturais ao encontrar um macico impermeavel (NORONHA, 2016, p. 202). Nos termos do art.
1°, 111, da Resolugdo n° 15, de 11 de janeiro de 2001, do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (CNRH), aquifero corresponde a todo “corpo hidrogeoldgico com capacidade de
acumular e transmitir 4gua através dos seus poros, fissuras ou espagos resultantes da dissolucao
¢ carreamento de materiais rochosos” (CNRH, 2011, online). De acordo com o art. 2 (a) da

Resolucdo n° 63/124, da Assembleia Geral das Nacdes Unidas?, que aprovou o rascunho da lei

2 «“Agreed Principles of International Law
1. A system of rivers and lakes in a drainage basin should be treated as an integrated whole (and not piece-
meal).
Comment: Until now international law has for the most part been concerned with surface waters although
there are some precedents having to do with underground waters. It may be necessary to consider the
interdependence of all hydrological and demographic features of a drainage basin.”

3 “Article Il
An international drainage basin is a geographical area extending over two or more States determined by the
watershed limits of the system of waters, including surface and underground waters, flowing into a common
terminus.”

4 “Article 2
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de aquiferos transfronteirigos, aquifero é a formacéo geoldgica permeével e armazenadora de
agua (equifora), revestida por uma camada menos permeavel, e a 4gua contida na zona saturada
de formacdo (UN, 2008, online).

Séo elementos comuns em aquiferos a presenca de uma zona saturada, em que a dgua
encontra-se acumulada, e uma zona insaturada, na qual, embora haja presenca de &gua, ainda
ndo foi alcancado o pleno armazenamento. Além disso, um aquifero geralmente possui zonas
de recarga, onde ocorrem as infiltracdes a partir da superficie, e zonas de descarga, nas quais o
corpo d’agua alcanga o nivel de profundidade do aquifero e, dessa forma ¢ por ele alimentado.
Aquiferos localizados em areas litoraneas também realizam descargas para 0 mar, bem como
sofrem interacdes salinas com a agua do mar (MIDOES; FERNANDES; COSTA, 2001, p. 15).

Em termos gerais, os aquiferos classificam-se em confinados e ndo confinados,
dependendo de as &guas estarem ou ndo abaixo de uma camada geologica com baixa
permeabilidade. Os aquiferos geralmente fazem parte do ciclo hidrolégico de uma bacia
hidrografica, sendo componente desta, e diferenciam-se dos rios por serem aguas subterraneas.
Em termos de gestdo, considera-se para efeitos de identificacio de uma unidade de
planejamento o conjunto de aquiferos integrados em unidades permo-porosas contiguas,
falando-se, assim, em sistema aquifero, entendido como um conjunto de dois ou mais aquiferos
hidraulicamente conectados, nos termos do art. 2 (b) da Resolucdo n° 63/124 da Assembleia
Geral das Nagdes Unidas®.

Em todas essas modalidades, a designacdo internacional equivale a transfronteirico, ja
gue por este conceito se busca incluir as aguas que ultrapassam as fronteiras politicas. A
preferéncia internacional pelo uso do conceito de bacia teria sua razéo pelos impactos na
determinacdo da responsabilidade dos Estados ribeirinhos localizados a montante, em rios
afluentes (NORONHA, 2016, p. 201).

Quanto ao segundo grupo de conceitos, cabe inicialmente assinalar que a no¢do de gua
é extremamente vaga, ja que varios significados poderiam ser atribuidos. Para os efeitos desta
pesquisa, utiliza-se agua em basicamente dois sentidos, um sentido mais amplo e um mais
especifico. Em sentido amplo, remete-se a 4gua no seu sentido ordinario, a substancia soltvel
no estado liquido, composta majoritariamente por hidrogénio e oxigénio, independentemente

de suas condicdes fisico-quimicas, responsavel pela manutencéo da vida no planeta. Em sentido

Use of terms
For the purposes of the present articles:
(a) “aquifer’ means a permeable water bearing geological formation underlain by a less permeable layer and
the water contained in the saturated zone of the formation;”
5 “Article 2 [...] (b) ‘aquifer system’ means a series of two or more aquifers that are hydraulically connected;”
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mais especifico, remete-se a 4gua doce, seja em condi¢Oes de potabilidade ou em seu estado
bruto, mas em condicdes de potabilidade tecnologicamente acessiveis.

A utilizacdo da expressdo recursos hidricos remete a adotada pela legislacéo.
Inegavelmente, trata-se de uma visdo econémica a respeito das aguas. Pode-se definir recursos
hidricos como a parcela de &gua potavel acessivel a humanidade segundo a tecnologia
atualmente disponivel e a custos acessiveis com seus usos (PEREIRA JUNIOR, 2004, p. 3).
Um sentido mais especifico para recursos hidricos remete as proprias fontes de agua bruta
suscetiveis a outorga do direito de uso, potaveis ou ndo, doces, salobras ou até mesmo salgadas,
mas ficam excluidas da definicdo as dguas maritimas, para as quais a legislacdo ndo previu a
necessidade de outorga.

Saneamento basico possui um conceito legal. De acordo com a Lei de Diretrizes
Nacionais do Saneamento Basico (LNSB), instituida pela Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de
2007, saneamento basico corresponde ao conjunto de servicos e infraestruturas referentes a
quatro servigos publicos integrados: abastecimento de dgua — que inclui os servigos de captacao
de &gua, derivacao, transporte, tratamento para as condi¢cdes de potabilidade e distribuicdo até
as ligacdes prediais —, esgotamento sanitario — que inclui os servicos de coleta nas instalacdes
prediais, transporte, tratamento para as condigdes ambientalmente seguras e disposi¢éo final —,
manejo de residuos sélidos e limpeza urbana — que inclui, além da varri¢do e capina das vias
publicas e pracas, a coleta de residuos oriundos de fontes domésticas e outros residuos
ordindrios, transporte e transbordo, tratamento, que inclui triagem, reuso, reciclagem,
compostagem e incineracdo, e a destinacdo final nos aterros sanitarios —, e drenagem urbana e
manejo de &guas pluviais urbanas — que envolve uma série de mecanismos para transporte,
detencdo e retencdo para suportar vazbes das cheias, tratamento e disposicdo final de aguas
pluviais (art. 3°, 1).

Distingue-se o saneamento basico de saneamento ambiental. Com efeito, o saneamento
ambiental € um conceito mais amplo, incluindo, alem dos servigos acima listados e acoes
sanitarias e ambientais decorrentes, remetendo a nocdo de salubridade ambiental, controle de
doencas e protecdo do solo (FUNASA, 2015, p. 19).

No entanto, utiliza-se também a expressdo saneamento, que conduz um sentido mais
especifico. As normas internacionais de direitos humanos aludem a expressdo agua e
saneamento, atribuindo ao saneamento apenas as infraestruturas e servi¢os de esgotamento
sanitario. Quando utilizada a expressdo saneamento basico, remete-se a legislacdo federal,
incluindo o conjunto daqueles servigos, e em especial o abastecimento de 4gua e 0 esgotamento

sanitario; quando utilizada a expressdo agua e saneamento, expressdo que se utilizara com
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preferéncia nesta tese, a remissdo se faz para ao direito internacional dos direitos humanos,

referenciando também abastecimento de 4gua e esgotamento sanitério.
1.5 Metodologias, pesquisas e procedimentos

Esta secdo envolve algumas informac@es essenciais, porém protocolares, para a melhor
identificacdo da pesquisa. Em termo de método geral de abordagem do trabalho, em nivel de
abstracdo mais elevado, adota-se aqui a proposta dedutiva, que parte do geral para o especifico
(MARCONI; LAKATQOS, 2003, p. 106).

O quadro geral desta investigacdo parte de algumas constatacfes gerais, que Sdo 0
reconhecimento da crescente escassez de agua no mundo e a declaracdo do direito humano a
agua e ao saneamento pelas Nagdes Unidas como propulsores de uma pressao internacional em
prol da boa gestdo das &guas no mundo, do crescente interesse de paises estrangeiros e do capital
internacional nas reservas de agua disponiveis, e de uma inevitavel transformacdo juridica da
forma como se lida com a interpretagdo e a implementacdo desses direitos. Mas tais
informacdes gerais confrontam-se com contextos especificos: de um lado, para uma perspectiva
brasileira, de alta complexidade legislativa; de outro, para uma perspectiva sul-americana, onde
0 contraste entre a abundancia de agua e a omissdo dos governos na implementacdo desse
direito remete a necessidade de solugdes inovadoras.

Desse confronto entre argumentos gerais e especificos pretende-se encontrar novas
respostas que solucionem o problema e propostas para a compatibilizacdo entre os interesses
envolvidos, com prevaléncia para a manutencdo das instancias politico-institucionais
atualmente existentes, evitando-se uma perigosa ruptura da politica internacional.

Quanto aos métodos de procedimento, adota-se, em determinados momentos, de
recursos a evolucao histérica, para uma melhor compreensao das fungdes desempenhadas e
finalidades almejadas pela legislacdo, e ao método comparativo, para identificar similitudes e
divergéncias, buscando explicacdes e superacbes (MARCONI; LAKATOS, 2003, p. 106-107).
Né&o se confunde, todavia, com uma pesquisa em Historia do Direito ou em Direito Comparado,
ja que os recursos a historia e comparacdo ndo sdo usados como métodos principais, mas
acessorios.

No que concerne a classificacdo desta tese pelas caracteristicas da pesquisa, pode-se de
forma geral afirmar que se trata em grande medida de uma pesquisa de compilacdo. Assim,
guanto aos objetivos, tem-se uma pesquisa exploratoria, que trabalha com dados secundarios,
produzidos em outros trabalhos e relatorios publicados, e, dessa forma, de natureza tedrica e

com abordagem exclusivamente qualitativa.
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Os procedimentos adotados sdo consistentes em ampla pesquisa bibliografica e
documental. Em termos bibliograficos, desde trabalhos publicados em anais a livros
monograficos de autores de referéncia sao utilizados. A maior parte do material bibliografico
relaciona-se com o tema das aguas, embora se faca necessaria eventualmente a remisséo a
algum trabalho tedrico mais geral, para servir como suporte geral da investigagdo. Em termos
documentais, ha também uma ampla margem, variando de atos normativos secundarios e
relatorios elaborados por instituicbes nacionais a tratados, declaracdes e relatorios expedidos
por organismos internacionais.

Uma das maiores dificuldades enfrentadas na elaboracdo desta tese consistiu na
organizacdo da pesquisa. O desenvolvimento esté dividido em trés partes. Na primeira (Secéo
2), inicia-se com uma pesquisa historica acerca da evolucdo do Direito Internacional da agua
doce, para demonstrar a mudanca de paradigma com a declaracédo do direito humano a agua, e
uma analise institucional-normativa do arcabouco juridico do setor de &guas no Brasil, em
especial as politicas de recursos hidricos e de saneamento bésico, discutindo-se os principios e
mecanismos envolvidos e de como o direito humano a 4gua e ao saneamento poderia ser
introduzido normativamente no Brasil.

Na segunda parte (Secédo 3), discutindo-se inicialmente acerca dos problemas em torno
da ineficiéncia do cumprimento do direito de acesso a agua potavel e a infraestruturas de
esgotamento sanitario para o reconhecimento da soberania hidrica, passa-se a uma analise
comparativa dos sistemas legislativos dos paises da América do Sul, procurando-se principios
e instrumentos diferenciados, semelhancas e assimetrias, bem como das propostas de gestao
integrada multilaterais em matéria de aguas.

Na terceira parte (Se¢do 4), arremata-se a investigacdo, mediante um percurso histérico
das experiéncias latino-americanas de integragdo, com uma visdo critica acerca dos motivos
pela falha, com uma discussdo tedrica a respeito da possibilidade de compatibilizacdo
interconstitucional em favor de um processo de integragédo para a gestdo de dguas e saneamento.
Dando seguimento, apresentam-se algumas formas de organizacdo sul-americana possiveis,
sopesando vantagens e desvantagens, e faz-se um apanhado dos principios aplicaveis, com base

nos levantamentos legislativos feitos nos ambitos nacionais, regionais e internacionais.
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2 OS DIREITOS HUMANOS A AGUA E AO SANEAMENTO BASICO E SUA
REPERCUSSAO JURIDICA NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Este capitulo possui um foco bem especifico: averiguar se é possivel introduzir para o
Direito brasileiro a resolucédo da Assembleia Geral das Nac¢des Unidas que reconheceu 0 acesso
a agua e ao saneamento limpos e seguros. Para tanto, divide-se em duas partes: na primeira faz-
se um apanhado historico-evolutivo do Direito Internacional da 4gua doce até culminar com a
declaracdo do direito humano a &gua e ao saneamento, e discute-se a interpretacdo e
normatividade dessa declaracdo (Secdo 2.1); na segunda parte, faz-se uma revisdo dos marcos
regulatérios em matéria de recursos hidricos e saneamento basico no Brasil, com discusséo dos
principais elementos comuns a essas politicas publicas, e arremata-se com as implicacGes de

eventual reconhecimento do direito humano a 4gua e ao saneamento (Secao 2.2).

2.1 A declaracdo internacional dos direitos humanos a agua e ao saneamento basico e

sua repercussao juridica

O Direito Internacional exerce uma funcdo fundamental na conformacdo do préprio
conceito de soberania dos paises, mormente no tocante a gestdo de aguas transfronteiricas.
Documentos e acordos internacionais relacionados a aguas doces e aquiferos vao exigir,
paulatinamente, a mudanca da concepcao de soberania e 0 compromisso internacional na gestéo
integrada dos recursos hidricos (VILLAR, 2012, p. 221). Trata-se de um percurso histérico, que
denota uma sequéncia de iniciativas, com perspectivas claramente distintas entre si, mas com
um grande metaobjetivo: buscar a melhor relagdo do homem com as aguas.

Esta secdo esta dividida em duas partes. A primeira contém uma discussao internacional:
como ocorreu a evolugcdo da normatizagéo internacional para a declaracdo do direito humano a
agua e ao saneamento pelas Na¢6es Unidas e a interpretacéo juridica dessa declaracdo (Secao
2.1.1), e uma discussdo nacional, sobre a legislagdo brasileira em matéria de gerenciamento de
recursos hidricos e de saneamento basico, identificando principios e instituigdes, e como a
declaracdo do direito humano a &gua e ao saneamento introduz-se no ordenamento juridico

brasileiro e seus impactos normativos (Segéo 2.1.2).
2.1.1 O historico do direito internacional das 4guas e as mudancas de abordagem do problema

O direito internacional das aguas engloba um conjunto de normativos bilaterais ou
multilaterais, bem como documentos aprovados por instituices internacionais de prestigio,

cujo proposito é desenvolver diretrizes comuns em prol da utilizacdo responsavel das aguas.
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Com efeito, é possivel enquadrar a evolugdo dos acordos e documentos internacionais em trés
fases. Na primeira fase, h& uma preocupacdo nitida com os rios, com propdsitos claros de
navegacao e pontualmente de producédo de energia hidrelétrica; a segunda fase ¢ marcada por
uma dupla mudanca nas abordagens, sendo uma delas a evolucdo do parédmetro de
planejamento, dos rios para as bacias hidrograficas, e a outra consiste na ampliagdo do escopo,
com a finalidade de promover a gestdo sustentavel das aguas a partir de seus multiplos usos; a
terceira e Gltima fase € marcada também por uma evolugdo no seu objeto, a incluir além do
acesso a agua, uma preocupacdo com 0 saneamento béasico, e pela mudanca do escopo,
passando-se a se elaborar documentos internacionais que, sem prejuizo do suporte a protecdo
ambiental das bacias hidrogréficas, tenha como enfoque o direito humanitario e a necessidade
humana de consumo de agua limpa e saudavel e de um servico de saneamento adequado.
Examina-se, nas sec¢fes seguintes, cada uma dessas fases, desde uma primeira fase
voltada principalmente para a navegacdo e a conquista das aguas pelo homem (Se¢édo 2.1.1.1),
passando pela fase de protecdo ambiental, em que se insere uma preocupacao da interacéo
sustentavel do homem com a agua (Secédo 2.1.1.2), arrematando-se a terceira fase, com enfoque
humanitario, em que se verifica uma reconciliacdo da relacdo do homem com as aguas, na qual
se deixa de ver como coisa a ser dominada para ser um bem vital para 0 gozo dos direitos

fundamentais (Secéo 2.1.1.3).
2.1.1.1 Primeira fase: direito dos rios

Os rios internacionais sdo o primeiro sinal da necessidade de desconsideragdo, ainda
que parcial, das fronteiras politicas diante da inevitavel interdependéncia dos Estados. E isso se
manifesta nos antecedentes do direito internacional fluvial (MARCHESAN; MENDES, 2015,
p. 294).

No Congresso de Viena, em 1815, foram estabelecidos alguns principios do regime de
navegacédo dos rios internacionais na Europa (JURA, 2014, p. 104). Nesse congresso definiu-
se a distingdo entre rios contiguos e sucessivos (YAHN FILHO, 2005, p. 2) Essa conferéncia
pode ser considerada como o ponto de inflexdo para o Direito Fluvial, confirmando os
principios da liberdade de navegacao e liberdade de comércio nos rios internacionais, bem como
0 estabelecimento de um regime juridico internacional para o Rio Reno (YAO, 2016, p. 91).

Em 1856, o Tratado de Paz de Paris instituiu o regime juridico geral de navegacédo do
Rio Danubio (JURA, 2014, p. 107). J& a Conferéncia de Berlim, de 1885, organizada para
resolver a crise politica na regido do Congo, institui a liberdade de navegacao para os rios Congo
e Niger (JURA, 2014, p. 105). Em 1919, os Tratados de Versalhes regulamentaram a navegacao
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nos rios Reno e Danubio, elevados ao status de rios completamente internacionalizados (YAHN
FILHO, 2005, p. 2)

Na Conferéncia de Barcelona, de 1921, foram elaboradas uma convencédo acerca do
regime de rios navegaveis de interesse internacional. (JURA, 2014, p. 105-106). A Convencao
de Barcelona adota dois principios fundamentais: o da liberdade de navegac&o e o da igualdade
de tratamento a terceiros, principios que, embora elaborados no ambito da Europa, poderiam
ser considerados gerais. O primeiro sustenta que paises ndo banhados pelo rio possam ter acesso
pela navegacdo; o segundo, pela exigéncia de tratamento equiparado entre nacionais e
estrangeiros no uso das dguas. No entanto, criticas sdo formuladas, no sentido de que, na regido
sul-americana, tais principios ndo teriam uma aplicacdo com toda a sua envergadura (REZEK,
2010, p. 337).

2.1.1.2 Segunda fase: a protecdo ambiental das bacias

Mesmo antes da Conferéncia de Estocolmo, em 1972, as Regras de Helsinque podem
ser consideradas como um divisor de aguas entre o direito fluvial voltado prioritariamente para
a navegacdo e um novo direito fluvial, preocupado com a multiplicidade de usos nao-
prioritarios, e o0 enfoque passando a enquadrar-se nas bacias hidrograficas (VILLELA, 1984, p.
153). No mesmo sentido, as Regras de Helsinque passam a considerar preocupagdes em torno
do dos recursos naturais compartilhados nas bacias (YAHN FILHO, 2005, p. 2).

Em 1977. Estados Unidos e México entrariam em tratativas para resolver um problema
de descarga de agua de um aquifero transfronteirico. Com base no trabalho realizado por um
grupo de estudos bilateral para considerar a regulacdo das aguas subterraneas do aquifero,
elaboraram um rascunho em 1985, o Ixtapa Draft, que foi embrido para a elaboracdo do
Bellagio Draft Treaty em 1989, como um dos primeiros documentos sobre aguas subterraneas
transfronteiricas (NORONHA, 2016, p. 206).

Ainda em 1992, pela Resolugdo n° 47/193, a Assembleia Geral das Nagbes Unidas
declara o dia 22 de marco como o Dia Mundial da Agua, a se comemorar a partir do ano
seguinte®.

O ponto alto da segunda fase pode ser atribuido a Convengio sobre Cursos d’Agua
Internacionais para Fins Diversos da Navegacdo, conhecida também como Convengdo de Nova

lorque. Veio a ser adotada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas na 552 Sessdo, em 1997.

6 1. Decides to to declare 22 March of each year World Day for Water, to be observed starting in 1993, in
conformity with the recommendations of the United Nations Conference on Environment and Development
contained in chapter 18 of Agenda 21;”
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A Resolucdo n° 229 estabelece a adogdo pela ONU da referida convencgao, inserida como anexo
e convida os Estados e organizacfes econdmicas regionais a assinarem a convencao (UN, 1997,
online). Trata-se de um acordo internacional que contempla regras desenvolvidas pela
Comissao de Direito Internacional da ONU, decorrentes de quase trinta anos de estudos a partir
de experiéncias internacionais na elaboragdo de regras uniformes para a gestdo sustentavel de
rios transfronteiricos (NORONHA, 2016, p. 205-206). Em dezembro de 1970, a Assembleia
Geral da ONU, ao adotar a Resolucdo n° 2669, recomendou a Comissdo a realizagéo de estudos
em torno dos usos ndo navegacionais de cursos d’agua internacionais (MCCAFFREY, 2008,
online).

Os principios gerais da Convencdo sdo previstos logo no inicio do documento, sendo
encontrados os seguintes: utilizacao e participacdo equitativas e razoaveis (arts. 5 e 6) — 0s quais
seriam o nudcleo duro da Convencéo —, prevencdo de danos a outros Estados riparios (art. 7), o
dever de cooperacéo (art. 8), o intercambio de informagGes (art. 9) e a neutralidade entre os
usos da agua (art. 10). A Convencdo teria adotado uma postura menos soberanista, por
considerar a bacia hidrografica como uma unidade para efeitos gerenciais e juridicos,
respeitando a titularidade dos Estados em cujos territérios ela alcance (COSTA; SOLA; SILVA,
2016, p. 277).

Mais especificamente, a Parte 1V da Convencdo de Nova lorque estipula importantes
regras acerca da protecéo e preservacdo dos ecossistemas associados, de protecdo e controle da
poluicdo hidrica, e do manejo sustentavel e integrado dos cursos d’agua internacionais (UN,
1997, online). Configura-se, portanto, como uma convenc¢do-quadro, porque estabelecia
principios e regras que poderiam ser adaptadas para a aplicacdo especifica em cada situacéo
(MCCAFFREY, 2008, online).

Entretanto, a despeito do seu avango em normas e instrumentos, teve baixissima adesao
pelos paises, somente dezesseis paises signatarios — por forca do art. 34 da Convencéo, ela
estaria aberta para assinaturas até 2000. O art. 36.1, por sua vez, estabelece que a Convencao
somente entraria em vigor noventa dias apds o trigésimo quinto instrumento de ratificagéo,
aceitacdo, aprovagdo ou adesdo, dai porque a convencgdo somente entrou em vigor em 2014 e,
atualmente, possui somente 36 Estados-partes, em sua maioria europeus, africanos e médio-
orientais. Da América do Sul, Paraguai e Venezuela chegaram a ser signatarios da Convencao
de Nova lorque, porém ainda nao procederam a respectiva ratificagdo (UN, 2018, online).

Para os especialistas, a baixa adesao sinalizaria a prevaléncia dos interesses econdmicos
e politicos especificos de cada pais em detrimento da busca de uma gest&o integrada responsavel

(NORONHA, 2016, p. 206). Sem prejuizo da baixa adesdo, a importancia simbolica da
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convencao no cenario internacional merece ser considerada, haja vista ser uma compilacéo das
normas costumeiras de direito internacional; logo, embora a convencdo em si seja soft law, a
sua base costumeira acaba tornando-a como padrdo seja em decis@es judiciais, seja em acordos
bilaterais ou multilaterais em torno da matéria (MCCAFFREY, 2008, online).

Sem prejuizo do advento de uma nova fase de consideragdes acerca da protecdo das
aguas, documentos desenvolvidos na base da protegdo ambiental continuam a ser elaborados.
Havia uma lacuna significativa no Direito Internacional com relacéo as aguas transfronteiricas
a ser suprida, em parte por conta do carater oculto com a falta de dados técnicos, em parte pela
auséncia de usos com impacto internacional (GERENT; GONCALVES, 2016, p. 213). Em
2008, a Assembleia Geral das NagOes Unidas aprovou a Resolucéo n° 63/124, que estabeleceu
um rascunho de lei de aquiferos transfronteiricos. O trabalho da Comissdo de Direito
Internacional foi buscar adaptar as premissas ja desenvolvidas para a Convencdo de Nova
lorque, de 1997, para os problemas e as préaticas identificadas na gestdo de aquiferos
transfronteiricos (VILLAR, 2012, p. 221).

Considerou-se que esse rascunho, reflexo da emergéncia da gestdo de &guas
subterraneas transfronteiricas, funcionaria como uma declaracdo de principios e de diretrizes
para a celebracdo de tratados bilaterais e regionais pelos membros da ONU (NORONHA, 2016,
p. 207). A parte dois do rascunho apresenta os principios gerais para uso e manejo de aguas nos
aquiferos transfronteiricos, a saber: a soberania dos Estados (art. 3), a utilizacdo equitativa e
razoavel (arts. 4 e 5), a obrigacdo de ndo causar danos significativos (art. 6), o dever geral de
cooperacdo (art. 7), o intercambio de informacdes (art. 8) e a gestdo mediante acordos e arranjos
bilaterais e regionais (art. 9) (UN, 2008, online).

As partes trés e quatro dedicam-se a dispor sobre regras de protecdo, preservacdo e
manejo sustentavel dos aquiferos e a outras regras. Sao as seguintes regras: estabelece 0s
deveres de tomada de medidas necessarias para a protecéo e preservacdo dos ecossistemas (art.
10), de identificacdo e protecéo das zonas de recarga e descarga (art. 11), de prevencao, reducédo
e controle da poluicéo (art. 12) e de dialogo em caso de atividades planejadas que possam causar
impactos (art. 15), estimula o0 monitoramento conjunto, preferencialmente mediante padroes e
metodologias comuns (art. 13), o estabelecimento de planos de gerenciamento (art. 14), e a
cooperacao técnica e cientifica (art. 16), prevé a notificagdo imediata em caso de contaminacdes
(art. 17), a protecdo em caso de conflitos armados (art. 18) e garante o direito ao sigilo das
informagdes estratégicas (art. 19) (UN, 2008, online).

Embora néo se trate de um documento internacional com efeitos vinculantes, tem uma

importancia simbdlica, porque € o primeiro documento internacional voltado especificamente
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para os recursos hidricos transfronteiricos. Como efeitos do carater simbdlico, a Resolugéo 63/
124 acaba por estimular os paises a fomentarem acordos bilaterais e multilaterais e que, em o
fazendo, sigam as diretrizes gerais do rascunho (GERENT; GONCALVES, 2016, p. 214).

2.1.1.3 Terceira fase: a protecdo humanitaria das aguas e do saneamento

O desenvolvimento dos documentos internacionais relacionados ao Direito
Internacional Ambiental, cujo principal foco era o reforco de direitos humanos transindividuais
de solidariedade tipicos da terceira geracdo (VASAK, 1977, p. 29), mediante o
desenvolvimento de normas juridicas e instrumentos relacionados a preservacdo, conservacao
e protecao dos corpos d’agua, das nascentes e matas ciliares, bem como dos recursos vivos ¢
ndo-vivos que compdem as bacias hidrogréaficas, permite obter somente até certos limites o
compromisso de protecdo pelos Estados. No entanto, as normas de Direito Internacional
Ambiental sofrem pela falta de normatividade e de reconhecimento de seu enforcement pelas
nagdes, elevando os documentos internacionais na matéria ao status e soft law, o que, embora
tenha suas vantagens, impede o desenvolvimento imediato da protegédo ambiental.

Em vista disso, passou-se a desenvolver um terceiro caminho para pressionar o cenario
internacional a preocupar-se com a conservacdo dos mananciais de dgua doce. A partir de uma
preocupacao praticamente econdmica, passando por um periodo de consideracdes relacionadas
com a sustentabilidade ambiental, a terceira fase busca fortalecer a protecdo humanitaria
relacionada com a gestdo de aguas. O processo evolutivo dessa terceira fase vai culminar, num
periodo de trinta anos, com a declaracdo universal do direito humano a 4gua e ao saneamento.

As referéncias mais remotas a prote¢cdo humanitaria das aguas podem ser direcionadas
a Conferéncia das Nages Unidas sobre Aguas, realizadaem Mar del Plata, Argentina, em 1977.
A despeito de ter como foco a gestdo de aguas como uma politica publica internacional, a
Conferéncia de Mar del Plata em seu relatorio final, aprovado pela Assembleia Geral das
Nacbes Unidas, a estabelecer um Plano de Acdo, nos considerandos j& antecipa o contetdo do
direito humano a agua. No relatdrio, a Conferéncia considera que todos os povos tém o direito
a agua potavel em quantidade e qualidade suficientes para atender as necessidades basicas,
independentemente do estagio de desenvolvimento ou das condi¢fes econémicas e sociais e,
na mesma medida, a disposic¢do de esgotos urbanos, industriais e agricolas, porque se trata de

provisdes essenciais para a vida e ao pleno desenvolvimento individual e social’. O documento

7 “II. Community Water Supply

The United States Water Conference,
Considering that:
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final estabelece ainda a recomendacédo para que os Estados desenvolvam politicas publicas de
universalizacdo de agua e saneamento, notadamente nos locais onde as necessidades humanas
ainda ndo se consideram satisfeitas, bem como oferecer suporte as iniciativas comunitarias
locais®.

No mesmo foco, como politica publica internacional, outros trés documentos merecem
consideracdo. O primeiro é a Convencdo para a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminacdo contra a Mulher, celebrada em 1979 — no Brasil, promulgado pelo Decreto n°
4.377, de 13 de setembro de 2002. No art. 14 (2) (h)°, a Convencdo promove a nio-
discriminacdo das mulheres nas zonas rurais, pela exigéncia de servicos de agua e esgoto
adequados. As zonas rurais sao regiGes nas quais as mulheres sao normalmente submetidas a
ardua tarefa de buscar dgua suficiente para atender as necessidades de sua familia em fontes de
agua distantes, pelo menos duas vezes ao dia, fato que acaba por repercutir na satisfatoria
realizacdo de outros direitos sociais.

O segundo documento é a Convencdo sobre os Direitos da Crianca, celebrada em 1989
e incorporada ao ordenamento juridico brasileiro no ano seguinte, pelo Decreto n° 99.710, de
21 de novembro de 1990. O art. 24 (2) (c) e (e)*° determina aos Estados, para garantir o melhor
padrdo possivel de salde, a realizacdo de esfor¢os para assegurar que nenhuma criancga seja
privada de servicos sanitarios, em especial o fornecimento de dgua potavel com tecnologias

apropriadas e de saneamento ambiental. As criancas sdo as maiores prejudicadas com a baixa

(a) All peoples, whatever their stage of development and their social and economic conditions, have the right

to have access to drinking water in quantities and of a quality equal to their basic needs;

(b) It is universally recognized, that the availability to man of that resource is essential both for life and his

full development, both as an individual and as an integral part of society;

(c) To a significant extent similar considerations apply to all that concerns the disposal of waste water,

including sewage, industrial and agricultural wastes and other harmful sources, which are the main task of the

public sanitation systems of each country;”

“Recommends:

(a) That where human needs have not yet been satisfied, national development policies and plans should give

priority to the supplying of drinking water for the entire population and to the final disposal of waste water;

and should also actively involve, encourage and support efforts being undertaken by local voluntary
organizations”

® “Art. 14 —[...] 2. Os Estados-partes adotardo todas as medidas apropriadas para eliminar a discriminagdo
contra a mulher nas zonas rurais, a fim de assegurar, em condic¢Ges de igualdade entre homens e mulheres,
que elas participem no desenvolvimento rural e dele se beneficiem, e em particular assegurar-lhes-&o o
direito a: [...] h) gozar de condi¢des de vida adequadas, particularmente nas esferas da habitacéo, dos
servicos sanitarios, da eletricidade e do abastecimento de &gua, do transporte e das comunicagdes.”

10 «“Artigo 24 [..] 2. Os Estados Partes garantirdo a plena aplicacdo desse direito e, em especial, adotardo as
medidas apropriadas com vistas a: [...] ¢) combater as doengas e a desnutri¢do dentro do contexto dos
cuidados basicos de salide mediante, inter alia, a aplicagdo de tecnologia disponivel e o fornecimento de
alimentos nutritivos e de 4gua potavel, tendo em vista os perigos e riscos da polui¢do ambiental; [...]

e) assegurar que todos os setores da sociedade, e em especial 0s pais e as criangas, conhegam 0s principios
basicos de salde e nutri¢do das criangas, as vantagens da amamentacdo, da higiene e do saneamento
ambiental e das medidas de prevengdo de acidentes, e tenham acesso a educagdo pertinente e recebam apoio
para a aplicacdo desses conhecimentos;”
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qualidade de agua, pois os indices de mortalidade infantil até os cinco anos estdo diretamente
ligado a doencas relacionadas a 4gua (principalmente diarreia e colera).

Arrematando esse primeiro movimento, ndo se pode deixar de apontar a Clpula da Terra
em 1992 como talvez a mais importante pedra angular dessa fase. Desse evento, quatro
importantes documentos internacionais foram aprovados: a Declaragcdo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, a Agenda 21, a Conven¢do-Quadro sobre Mudangas Climaticas
e a Convencao sobre Biodiversidade Ecoldgica. Destaca-se inicialmente a Declaracdo do Rio
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento que, embora nao trate especificamente sobre adgua e
saneamento, traz principios gerais importantes para o direito internacional, com reflexos
importantes para a tematica. Embora o enfoque dessa declaracdo seja 0 meio ambiente, ndo se
pode descurar que a gestdo de aguas e saneamento, sob uma abordagem complexa, passa
necessariamente por uma perspectiva ambiental. Todavia, a interpretacdo dos principios deve
ser levado a cabo de forma teleoldgica, buscado alcancar a finalidade do principio para o
enfoque dado nesta pesquisa. Com efeito:

a) o Principio 1 provoca a recolocagdo do ser humano no centro das questdes em torno da
gestdo de agua e saneamento, atribuindo a todos o direito a vida saudavel em harmonia
com a natureza®®;

b) o Principio 5 destaca a importancia em concentrar os esfor¢os para a erradicacdo da
pobreza, para oportunizar as necessidades das pessoas para um padrdo de vida
adequado®?;

¢) ja o Principio 6, como reflexo do anterior, estabelece a prioridade para 0s paises mais
vulneraveis em termos de quantidade e qualidade dos recursos hidricos, sem prejuizo da
tomada internacional de acdes em prol de todas as nacdes™?;

d) o Principio 8 advoga em favor da mudanca nos padrdes de producdo e consumo de agua

e saneamento coadunada com uma politica demogréafica apropriada’*;

11 “Principle 1

Human beings are at the centre of concerns for sustainable development. They are entitled to a healthy and
productive life in harmony with nature.”
12 “Principle 5
All States and all people shall cooperate in the essential task of eradicating poverty as an indispensable
requirement for sustainable development, in order to decrease the disparities in standards of living and better
meet the needs of the majority of the people of the world.”
“Principle 6
The special situation and needs of developing countries, particularly the least developed and those most
environmentally vulnerable, shall be given special priority. International actions in the field of environment
and development should also address the interests and needs of all countries.”
“Principle 8

13

14



57

e) segundo o Principio 9, os paises devem promover o intercdmbio de conhecimento
cientifico-tecnoldgico e a transferéncia de tecnologias, como meios para o fortalecimento
da capacitacio interna para a gestdo de recursos hidricos®®;

f) o Principio 10, por sua vez, defende a participacdo e controle social nas questdes
relacionadas a agua e esgoto, seja mediante o acesso a informacdo e a procedimentos
judiciais e administrativos, seja com a participacdo no processo decisorio®®;

g) o Principio 11 também merece atencdo pela atencdo a abordagem complexa, destacando
a importancia de que a legislacdo a nivel nacional em matéria de recursos hidricos e
saneamento béasico seja efetiva, mas que os padrdes, prioridades e objetivos sejam
compativeis com o contexto em que inseridos'’;

h) do Principio 12, destaca-se a parte final, que aponta a necessidade de que as medidas de
gestdo de agua e saneamento direcionadas para problemas ambientais transfronteiricos ou
globais sejam baseadas no consenso internacional®;

i) o Principio 14 reitera a cooperacdo internacional, no caso, em prol da prevencao e
desencorajamento na disposicdo de esgotos para outros paises sem o0 adequado

tratamento®®:

15

16

17

18

19

To achieve sustainable development and a higher quality of life for all people, States should reduce and
eliminate unsustainable patterns of production and consumption and promote appropriate demographic
policies.”

“Principle 9

States should cooperate to strengthen endogenous capacity-building for sustainable development by
improving scientific understanding through exchanges of scientific and technological knowledge, and by
enhancing the development, adaptation, diffusion and transfer of technologies, including new and innovative
technologies.”

“Principle 10

Environmental issues are best handled with the participation of all concerned citizens, at the relevant level.
At the national level, each individual shall have appropriate access to information concerning the
environment that is held by public authorities, including information on hazardous materials and activities in
their communities, and the opportunity to participate in decision-making processes. States shall facilitate and
encourage public awareness and participation by making information widely available. Effective access to
judicial and administrative proceedings, including redress and remedy, shall be provided.”

“Principle 11

States shall enact effective environmental legislation. Environmental standards, management objectives and
priorities should reflect the environmental and developmental context to which they apply. Standards applied
by some countries may be inappropriate and of unwarranted economic and social cost to other countries, in
particular developing countries.”

“Principle 12

[...]- Environmental measures addressing transboundary or global environmental problems should, as far as
possible, be based on an international consensus.”

“Principle 14

States should effectively cooperate to discourage or prevent the relocation and transfer to other States of any
activities and substances that cause severe environmental degradation or are found to be harmful to human
health.”
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j) em atencdo ao principio anterior, o Principio 15 reafirma a abordagem precautoria,
também aplicavel no direito das aguas e na tomada de decisdo em matéria de agua e
saneamento?;

k) o Principio 18 estabelece o dever de notificacdo imediata em caso de desastres ou
emergeéncias que possam causar danos ambientais, inclusive as relacionadas com recursos
hidricos, em outros paises®;

I) de grande importéncia, o Principio 20 coloca em posi¢do de importancia impar o papel
das mulheres na gestdo e desenvolvimento ambiental — e 0 mesmo se pode falar para a
garantia do acesso a &gua e ao saneamento —, pois Sd0 as principais agentes na
implementacdo de politicas publicas, especialmente aquelas que envolvem o direito a
moradia digna, devendo-se garantir a elas espaco prestigiado de participagio®?;

m)seguindo a mesma tendéncia do anterior, o Principio 22 confere aos povos e comunidades
indigenas, bem como a outras comunidades locais, a devida importancia para a
implementacdo da gestdo de 4gua e saneamento, com base nos seus conhecimentos e
praticas tradicionais, imputando aos Estados o compromisso de garantir a participacao
desses grupos e 0 apoio a sua identidade, cultura e interesses??;

n) por fim, o Principio 27 reclama a cooperacdo de boa-fé dos paises e em espirito de
parceria para o cumprimento dos principios consignados na declaragio?.

Ja a Agenda 21 reservou em dois momentos consideracdes em torno da promogéo do

acesso a dgua e ao saneamento. No Capitulo 3, ao tratar do combate a pobreza, o item 3.8 (p)

assinala o compromisso dos paises para estabelecer medidas para proporcionar 0 acesso aos

20

21

22

23

24

“Principle 15

In order to protect the environment, the precautionary approach shall be widely applied by States according
to their capabilities. Where there are threats of serious or irreversible damage, lack of full scientific certainty
shall not be used as a reason for postponing cost-effective measures to prevent environmental degradation.”
“Principle 18

States shall immediately notify other States of any natural disasters or other emergencies that are likely to
produce sudden harmful effects on the environment of those States. Every effort shall be made by the
international community to help States so afflicted.”

“Principle 20

Women have a vital role in environmental management and development. Their full participation is therefore
essential to achieve sustainable development.”

“Principle 22

Indigenous people and their communities and other local communities have a vital role in environmental
management and development because of their knowledge and traditional practices. States should recognize
and duly support their identity, culture and interests and enable their effective participation in the
achievement of sustainable development.”

“Principle 27

States and people shall cooperate in good faith and in a spirit of partnership in the fulfilment of the principles
embodied in this Declaration and in the further development of international law in the field of sustainable
development.”
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servicos de agua e saneamento aos pobres?. De fato, identifica-se uma relagdo direta entre
pobreza e baixos indices de acesso a agua e ao saneamento, por um lado mediado pelas dificeis
condicdes de moradia a que se sujeitam as pessoas mais carentes, em regra encontrando abrigo
em areas de risco, por outro lado causador de prejuizo ao pleno gozo de outros direitos, como
saude e educacdo. Ja no capitulo 6, tratando diretamente de salde, a Agenda 21 aponta como
meta formulada no item 6.12 (e) oferecer acesso universal a dgua potavel segura e a servicgos
de saneamento, com o propdsito de reducdo das doengas relacionadas com a agua?®.

Nenhum desses documentos, até o0 momento, traz uma determinacéo assertiva quanto a
qualificacdo do acesso a &gua e ao saneamento como direito humano, mas ja trazem a base de
contetdo para o desenvolvimento do tema, redirecionando o problema da gestdo ambiental e
nessa mesma linha da gestdo hidrica, para o ser humano. Cabe observar ainda que tais
documentos dirigem seu foco mais no estabelecimento de compromissos aos Estados para a
realizacdo de politicas publicas do que no reconhecimento de um espaco juridico de protecéo.

Esse cenario comega a mudar de perfil normativo no final dos anos 1990. A Declaragdo
do Direito ao Desenvolvimento, de 1999, estabelece que a Assembleia Geral das Nacdes Unidas
afirma que o acesso a agua potavel é, ao lado do direito a alimentacdo, um direito humano
fundamental, essencial para a plena realizagdo do direito ao desenvolvimento?”.

O verdadeiro divisor de adguas da nova perspectiva, todavia, pode ser atribuido a um
documento ndo normativo. O Comentario Geral n° 15 de 2002, da lavra do Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (CESCR), divisdo do Conselho Econdmico e Social da ONU,
dedica-se a andlise e elucidacdo do direito a &gua, sem falar no direito ao saneamento. Alguns
pontos importantes sdo levantados por esse documento. Logo no inicio, afirma-se que o direito

humano a agua é indispensavel para a vida digna e pré-requisito para a gozo de todos os demais

% “Capitulo 3
COMBATE A POBREZA
[...]
3.8. Os Governos, com o auxilio e a cooperagdo das organizagdes internacionais, ndo-governamentais e
comunitarias locais adequadas, devem estabelecer medidas que, direta ou indiretamente: [...]
(p) Proporcionar aos pobres acesso aos servicos de abastecimento de agua potavel e saneamento;”

% «“Capitulo 6
PROTECAO E PROMOCAO DAS CONDICOES DA SAUDE HUMANA
6.12. Diversas metas foram formuladas através de consultas extensivas em varios foros internacionais [ ...].
Seguem-se algumas das metas mais importantes: [...]
(e) Mediante esforgos continuados, oferecer educacdo sanitaria e garantir acesso universal a dgua potavel
segura e a medidas sanitarias de eliminacao das aguas cloacais, reduzindo assim, acentuadamente, as
moléstias transmitidas pela 4gua, [...]”

21«12, Reaffirms that, in the full realization of the right to development, inter alia:
(a) The rights to food and clean water are fundamental human rights and their promotion constitutes a moral
imperative both for national Governments and for the international community;”
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direitos humanos?®. Em seguida, o CESCR apresenta uma proposta de contetido para o direito
humano a agua, a saber, o direito & gua suficiente, segura, aceitavel, fisicamente acessivel e
economicamente mddica para usos pessoal e domestico, com a finalidade de prevenir a
desidratacdo, doencas relacionadas com a agua e de prover as necessidades de consumo,
cozimento e higiene?®.

Ainda acerca desse Comentério Geral, 0 CESCR afirma que a 4gua ndo deve ser tratada
como um bem econdmico, e 0 acesso a agua nao deve ser feito apenas com base em critérios
quantitativos e tecnoldgicos, mas na verdade trata-se de um bem sociocultural, reiterando ainda
a necessidade de tratamento sustentavel para a implementacéo do direito humano a agua®. Os
critérios para o fornecimento adequado de agua vao servir de base fundamental para os
trabalhos no ambito do Conselho de Direitos Humanos (MEIRELES, 2017, p. 432-433).

Em 2005, é a vez da Comissdo de Direitos Humanos, outro érgdo do Conselho
Econdmico e Social, se manifestar, elaborando um rascunho de diretrizes para a realizacéo do
direito humano a 4gua e ao saneamento. Dessa vez, ha a introducdo do saneamento na ordem
das preocupacdes internacionais. Ja nos considerandos do rascunho, o direito a agua potavel e
ao saneamento € tratado como direito humano inquestionavel e que isso implica o direito de
todos a fontes suficientes de agua para atender as necessidades basicas e de acesso a estruturas
de saneamento aceitaveis que possam garantir dignidade, salide e protecdo ambiental®l. O
rascunho declara, logo no inicio, que todos possuem direito a quantidade suficiente de agua
para uso pessoal e doméstico, e ao acesso ao saneamento adequado e seguro, para protecao

sanitaria e ambiental®2.

28«1, Water is a limited natural resource and a public good fundamental for life and health. The human right to
water is indispensable for leading a life in human dignity. It is a prerequisite for the realization of other
human rights. [...]”

28«2, The human right to water entitles everyone to sufficient, safe, acceptable, physically accessible and
affordable water for personal and domestic uses. An adequate amount of safe water is necessary to prevent
death from dehydration, to reduce the risk of water-related disease and to provide for consumption, cooking,
personal and domestic hygienic requirements.”

30 «11.[...] The adequacy of water should not be interpreted narrowly, by mere reference to volumetric
quantities and technologies. Water should be treated as a social and cultural good, and not primarily as an
economic good. The manner of the realization of the right to water must also be sustainable, ensuring that the
right can be realized for present and future generations.”

81 «“Considering that the right to drinking water and sanitation is unquestionably a human right,

Considering that all persons have the right to sufficient supplies of water to meet their essential needs and to
have access to acceptable sanitation facilities that take account of the requirements of hygiene, human
dignity, public health and environmental protection,”

32«1, The right to water and sanitation
1.1 Everyone has the right to a sufficient quantity of clean water for personal and domestic uses.

1.2 Everyone has the right to have access to adequate and safe sanitation that is conducive to the protection of
public health and the environment.”
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No ambito do sistema interamericano de direitos humanos, a Corte Interamericana de
Direitos Humanos teve a feliz coincidéncia de enfrentar nos anos seguintes, trés casos
envolvendo a remocdo de comunidades indigenas de suas terras ancestrais no Paraguai, nos
quais as comunidades foram impedidas de acessar as fontes tradicionais de agua. No caso
Comunidade Indigena Yakye Axa contra o Paraguai (2005), a corte, mencionando o Comentério
Geral n° 15 do CESCR, reconheceu que o direito a agua esta vinculado ao direito a saude,
previsto no art. 10 do Protocolo de San Salvador, bem como ao direito a moradia adequada. No
caso Comunidade Indigena Sawhoyamaxa contra o Paraguai (2006), a corte interpretou o direito
humano a &gua e ao saneamento de forma ampla, complementando que ela gera obrigacdes
negativas e positivas, a semelhanca do Comentério Geral n® 15. J4 no caso Comunidade
Indigena Xakmok Kasek contra o Paraguai (2010), a corte dedicou um topico especifico para o
direito a agua como condicdo para o exercicio do direito a vida. Outros dois casos, envolvendo
a restricdo de acesso a 4gua e ao saneamento basico para detentos em presidios, também foram
objeto de julgamento pela Corte Interamericana de Direitos Humanos, que, valendo-se dos
documentos da ONU, determinou aos paises a obrigacdo de garantir acesso a agua potavel e
saneamento aos detentos, sob pena de violacdo do direito a dignidade humana e a integridade
pessoal (STRAKOQOS, 2016, p. 151-153)

Além da Corte Interamericana de Direitos Humanos, a Assembleia Geral da
Organizacao dos Estados Americanos (OEA) introduz a discusséo do direito humano a agua e
ao saneamento basico com a Resolucdo AG/RES. 2349 (XXXVII 0/07), considerado o
Comentario Geral n° 15 do CESCR. Tomando por fundamento normativo os arts. 10 e 11.1 do
Protocolo de San Salvador, nos quais se reconhece o direito das pessoas a saude e o direito a
ter acesso aos servigos publicos basicos, a OEA vai reconhecer tanto que a dgua é essencial
para a vida e a saude de todos 0s seres humanos quanto que 0 acesso a agua potavel segura e
ao saneamento basico sdo indispensaveis para a vida com dignidade humana (OEA, 2007, p.
26-28). Teria havido um retrocesso no processo de elaboracdo dessa resolugéo, haja vista que
nas tratativas iniciais a Bolivia havia apresentado o rascunho com a incluséo do reconhecimento
como direito humano, tendo sido suprimida posteriormente (STRAKOS, 2016, p. 150).

Ap0s a elaboracdo do relatorio anual do Alto Comissariado em Direitos Humanos da
ONU, ¢6rgéo vinculado ao Secretariado das Nagdes Unidas, em 2007, em que questiona a
autonomia dos direitos humanos a agua e ao saneamento, o Conselho de Direitos Humanos, da
Assembleia Geral, na Resolucdo 7/22, de 2008, decide indicar um experto independente para a
realizacdo de um estudo sobre as obriga¢fes em direitos humanos relacionados com o acesso a

agua potavel e ao saneamento, para um periodo de trés anos, e convoca 0S governos a
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cooperarem com 0s trabalhos do experto independente e compartilharem com ele as melhores
préticas nacionais®,

No ano seguinte, em 2009, dando as boas-vindas ao primeiro relatério anual do experto
independente, feito para o primeiro ano, o Conselho de Direitos Humanos manifesta genuina
preocupacao com 0 acesso as estruturas e servicos de saneamento, mais do que de agua. O
Conselho aponta a necessidade de os Estados eliminarem a discriminagéo relacionada com
saneamento e convida os Estados a criarem uma infraestrutura favoravel — cobranca, legislacéo,
regulacdo, monitoramento e accountability, responsabilidades institucionais e planejamento —,
coletarem informagdes sobre a universalizacdo do acesso, desenvolver planos de acéo locais e
nacionais de forma cooperativa, garantirem o acesso a informacéao, adotarem uma abordagem
sensivel ao género feminino em matéria de saneamento e a organizarem campanhas de
conscientizacdo e informacdo sobre saneamento®. Ao final, a Comissdo reconhece a
importancia da participacdo do setor privado para a garantia do acesso ao saneamento e da
cooperacio e assisténcia técnica internacionais®.

O climax do processo de afirmacéo do direito humano a 4gua e ao saneamento ocorre
em 2010, com a aprovacdo da Resolucdo 64/292 pela Assembleia Geral das Na¢des Unidas.

Intitulada de direito a agua e ao saneamento, a normativa consagra o reconhecimento do direito

33«2, Decides to appoint, for a period of three years, an independent expert on the issue of human rights
obligations related to access to safe drinking water and sanitation, [...]
4. Calls upon all Governments to cooperate with the independent expert and invites them to share best
practices with the independent expert, and to provide him/her with all the necessary information related to the
mandate to enable him/her to fulfil the mandate;”

34«3, Recognizes that States have an obligation to address and eliminate discrimination, and urges them to
address effectively inequalities with regard to access to sanitation;
4. Calls upon States: (a) To create an enabling environment to address the issue of lack of sanitation at all
levels, including, where appropriate, by budgeting, legislation, the establishment of regulatory, monitoring
and accountability frameworks and mechanisms, the assignment of clear institutional responsibilities and the
appropriate inclusion of sanitation in national poverty reduction strategies and development plans; (b) To
collect, at the appropriate level, current, accurate and detailed information about sanitation coverage in the
country and the characteristics of unserved and underserved households, and to make this information
available to all stakeholders; (c) To develop, where appropriate, national and/or local plans of action, in
cooperation with other stakeholders, in order to address the lack of access to sanitation in a comprehensive
way, giving due consideration to wastewater management, including treatment and reuse; (d) To ensure and
promote access to information for, and the full, free, and meaningful participation of, local communities in
the design, implementation and monitoring of such plans of action; (e) To adopt a gender-sensitive approach
to all relevant policymaking in the light of the special sanitation needs of women and girls; (f) To organize or
otherwise support, as appropriate, large-scale public awareness campaigns promoting behaviour change in
sanitation and to provide information, in particular on hygiene promotion;”

3«5 Recognizes the important contribution of the private sector when addressing the issue of access to
sanitation;
6. Also recognizes the important role of international cooperation and technical assistance played by the
specialized agencies of the United Nations system, international and development partners as well as donor
agencies, and stresses that more should be done when supporting efforts of States to address the lack of
access to sanitation, and urges development partners to adopt a human rights-based approach when designing
relevant development programmes in support of national initiatives and plans of action;”



63

humano a dgua potéavel segura e limpa e ao saneamento como direitos humanos essenciais para
o pleno gozo da vida e de todos os direitos humanos (item 1%¢), bem como convoca todos 0s
paises e organizacfes a coordenarem iniciativas financeiras, de capacitacao e de intercambio
tecnoldgico e informacional para a assisténcia internacional em prol da reducdo do déficit de
acesso a agua (item 237). Configura-se ndo somente uma declaragio que impde um direito
humano fundamental quanto estabelece compromissos de solidariedade entre na¢des (MELO,
A., 2013c, p. 26).

Cabe assinalar que a proposta apresentada para as Nac¢es Unidas, culminando com a
declaracdo, partiu do Estado Plurinacional da Bolivia e é considerado um marco importante na
evolucgéo pela auséncia de votos contra sua ado¢cdo (MEIRELES, 2017, p. 433). Da votagéo,
dos 192 paises integrantes das Nacbes Unidas, 122 (63,5%) foram a favor, 41 (21,4%)
abstencdes e 29 (15,1%) ausentes. Embora aprovado por significativa maioria, € importante
assinalar que se abstiveram de votacdao relevantes atores no cenério internacional, como Estados
Unidos e Canada, Reino Unido e Irlanda, Australia e Nova Zelandia, Israel e Turquia, Japdo e
Coreia do Sul, alguns paises da Europa central e setentrional (Austria, Dinamarca, Holanda,
Islandia, Polénia e Suécia) e grande parte dos paises do leste europeu, exceto Russia. Dois dos
cinco membros permanentes do Conselho de Seguranca da ONU se abstiveram. Na América
do Sul, amaioria dos paises, inclusive o Brasil, aderiu a declaracdo, em apoio a Bolivia; todavia,
Guiana, acompanhando a orientacdo dos nucleo duro do Commonwealth, se absteve, e 0
Suriname esteve ausente.

Apds essa declaracdo internacional, a Resolucdo 15/9 do Conselho de Direitos Humanos
desenvolve as questdes normativas em torno do direito humano a 4gua e ao saneamento. Ao
recordar a Resolugdo 64/292, o Conselho acompanha a manifestacdo pretérita do CESCR no
Comentério Geral n® 15/2002, afirmando que o direito humano a d4gua e ao saneamento é
derivado do direito a um padrdo adequado de vida e relacionado umbilicalmente aos direitos a
vida digna e ao mais alto padrao de sadde fisica e mental®,

As resolucdes séo resultado do reconhecimento internacional da atuacdo de diversos

atores estatais e ndo estatais em prol da transformacao da agua em um direito humano em razdo

3% «]. Recognizes the right to safe and clean drinking water and sanitation as a human right that is essential for

the full enjoyment of life and all human rights;”

2. Calls upon States and international organizations to provide financial resources, capacity-building and

technology transfer, through international assistance and cooperation, in particular to developing countries, in

order to scale up efforts to provide safe, clean, accessible and affordable drinking water and sanitation for

all;”

3«3, Affirms that the human right to safe drinking water and sanitation is derived from the right to an adequate
standard of living and inextricably related to the right to the highest attainable standard of physical and
mental health, as well as the right to life and human dignity;”

37
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de movimentos politicos e juridicos em favor de uma “justica da d4gua”, com especial destaque
para a Bolivia (WOLKMER; MELO, 2013, p. 13). O reconhecimento do direito humano a agua
e a0 saneamento consagra uma nova fronteira até entdo ndo alcancgada pela protecdo ambiental,
reverberando direitos difusos para uma releitura da primeira dimenséo dos direitos humanos,
impondo obrigagbes antigas com uma nova roupagem, com grande potencial de
implementacao.

Outros documentos posteriores reiteram o reconhecimento e fundamentacao do direito
humano a agua e ao saneamento, sendo anualmente aprovadas resolu¢ées tanto do Conselho de
Direitos Humanos como da Assembleia Geral. A Resolugdo n° 18/1 do Conselho de Direitos
Humanos, de 2011, reiterando toda a base normativa internacional que d& fundamento ao direito
humano, remete aos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, ressaltando a obrigacdo dos
Estados a implementar leis e realizar investimentos para alcancar a universalizacdo do acesso a
agua e ao saneamento. Reconhece-se, assim, a importancia do debate internacional em torno do
tema, no sentido de pensar o direito humano a agua e ao saneamento basico a partir de uma
visdo integrada dos direitos humanos e pensada a partir da sustentabilidade (WOLKMER,;
MELO, 2013, p. 14).

Em O futuro que queremos, declaragéo final da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel, a Rio+20, ocorrida em 2012, ha uma sec¢do dedicada a 4gua e ao
saneamento. Os representantes dos Estados-parte reconhecem que a agua esta no nucleo do
desenvolvimento sustentavel, sublinhando a importancia da agua e do saneamento nas suas trés
dimensdes, bem como reafirmam os compromissos assumidos em relacdo a implementacéo do
direito humano a agua potavel segura e ao saneamento e em respeito a soberania nacional, a
ampliacdo da oferta de agua e de infraestruturas de 4gua e saneamento e a reducdo da poluicéo
hidrica com ampliag&o do tratamento de agua e de esgotos (UN, 2012, p. 32-33).

Também em 2012, a Assembleia Geral da OEA reconheceu pela Resolugdo AG/RES.
2760 (XLL-O/12) o direito humano a &gua e ao saneamento no sistema interamericano,
determinando aos Estados americanos que persistam nas acfes para garantir 0 acesso a agua
potével segura e aos servigos de saneamento para as presentes e futuras geragdes, sem prejuizo
do direito soberano de cada estado para definir as regras de uso de dgua e saneamento em seus
territorios. Em relacdo a essa declaragédo, os Estados Unidos e o Canada fizeram notas com
ressalvas acerca da limitacdo da aplicacdo desse direito (OEA, 2012).

Em 2015, a Assembleia Geral das Nacdes Unidas aprovou a Agenda 2030,
estabelecendo novos objetivos, agora denominados de Objetivos do Desenvolvimento

Sustentavel (SDG). Entre esses objetivos, dedica o Objetivo 6 para garantir a disponibilidade e
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manejo sustentavel de 4gua e saneamento para todos (UN, 20153, p. 18-19). Na mesma sesséo
da ONU, a Assembleia Geral inovou mais uma vez na matéria, ao separar a 4gua e o saneamento
como direitos humanos interdependentes porém autbnomos, especificando o contetdo de cada
um deles: o direito humano a dgua garante o acesso a agua potavel limpa, segura, suficiente,
aceitavel, acessivel e modica; o direito humano ao saneamento garante 0 acesso fisico e modico
ao saneamento seguro, higiénico, social e culturalmente aceitavel, privativo e digno. Essa
mudanca foi ocasionada pela constatacdo de que, embora tenha sido atingida o objetivo do
milénio para reduzir pela metade o niUmero de pessoas sem acesso a agua potavel, o resultado
para o saneamento foi bastante insatisfatorio, em contrapartida, e pela manifestacdo do CESCR
e do Relator Especial do Conselho de Direitos Humanos para o direito humano a agua e ao
saneamento no sentido da existéncia de diferentes caracteristicas entre o direito humano a agua
e o direito humano ao saneamento, pelas quais, embora bastante proximos, reclamam
tratamento separado para o enfrentamento de desafios especificos.

A Resolucdo 70/169 salienta a importancia do gerenciamento integrado do acesso a &gua
potavel e ao saneamento com o manejo adequado dos recursos hidricos, e requer dos paises
uma abordagem mais ampla sobre o saneamento em busca dessa visao integrada. Além disso,
também dedica atencdo especial para o impacto diferenciado para as mulheres e meninas,
notadamente no saneamento, quanto as barreiras que enfrentam para fornecer agua em suas
residéncias e para enfrentar ndo apenas o estigma associado a higiene menstrual nas escolas,
com impactos imediatos no direito a educacdo, mas também o risco de violéncia sexual e
estupro ao buscar as instalacGes de agua e esgoto. Nesse sentido, recomenda o fortalecimento
da lideranca feminina e participacdo no processo decisorio. (UN, 2015b).

Mais recentemente, no 8° Férum Mundial da Agua, ocorrido em Brasilia em 2008, a
Declaragdo Ministerial faz uma convocacdo, entre outras, para incentivar oS governos a
implementar planos de gestao integrada de recursos hidricos, considerando também estratégias
para adaptacdo as mudancas climaticas, cuja finalidade dos planos se volta para alcancar a
universalizacdo do acesso a agua potavel segura e ao saneamento adequado, bem como reduzir

a poluigdo hidrica e proteger e recuperar os ecossistemas (WWF, 2018).
2.1.2 Ainterpretacdo juridica da declaracdo internacional e sua forgca normativa

Embora inicialmente a declaragdo da ONU tenha reconhecido a existéncia de um direito
humano a agua e ao saneamento, a propria Assembleia Geral posteriormente revisou esse
posicionamento, reconhecendo a existéncia de dois direitos humanos interconectados entre si:

o direito humano a agua e o direito humano ao saneamento basico, ambos de igual importancia,
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porém a sua diferenciacdo se daria porque possuem conteldos distintos e obstaculos
diferenciados para sua implementacgdo (BOS et al, 2017, p. 4). Constata-se assim um processo
de emancipacéo do direito humano ao saneamento em relagdo ao direito humano a agua, que
vai culminar em 2015 com o tratamento conjunto porém autdbnomo desses dois direitos
(MEIRELES, 2017, p. 428).

De um modo ordinério, constata-se que o direito humano a agua possui inegavel
importancia, bem como é condicionante para o exercicio de outros direitos, desde a propria vida
e 0 exercicio de liberdades individuais e direitos politicos — que seriam tolhidas mediante
barganha por acesso as fontes de &gua, pratica comum do tradicional coronelismo na regido do
semiérido brasileiro (GOMES, R., 2015, p. 15-16). — até 0 gozo de direitos sociais, como salde,
educacdo e emprego (VIEGAS, 2017, p. 131).

Tem-se apontado uma interpretacdo do direito humano a agua o direito ao acesso a agua
potével, segura — mais do que potavel, exige que provenha de fontes que ndo estejam sujeitas a
risco de contaminacédo —, suficiente — abrange tanto a suficiéncia do volume disponivel quanto
a continuidade do acesso —, aceitavel — tanto as caracteristicas da &gua quanto das instalacdes
devem ser culturalmente compativeis com as expectativas sociais —, fisicamente acessivel — 0
acesso a agua deve ser preferencialmente no préprio domicilio, ou em local de facil acesso, tal
que impeca a discriminacdo de grupos minoritarios (mulheres, criancas e idosos) — e
economicamente tangivel — o custo dos servigos necessarios para garantir esse direito devem
ser compativeis com a capacidade de pagamento da populacdo (WOLKMER; MELO, 2013, p.
14-15).

O contetdo e a normatividade do direito humano a dgua é aprimorado no Comentario
Geral n° 15 do CESCR, afirmando-se que esse direito implica liberdades e prerrogativas. Por
um lado, implica as liberdades de acesso as fontes de &gua existentes e de ndo-intervencao por
desconexdes arbitrarias ou por contaminagdo de fontes. Por outro lado, o direito humano a agua
confere o direito a um sistema de abastecimento de 4gua de acesso igualitario®.

Quanto as obrigacGes impostas aos Estados, dividem-se em obrigagdes negativas,
especificamente de respeitar 0 acesso a agua sem que sejam impostos obstaculos injustificados
ou desarrazoados, e obrigagdes positivas, de um lado mediante obrigacOes de proteger, com a

adocdo de atividades de controle, regulacéo e fiscalizacdo de modo a impedir que terceiros

39 «10. The right to water contains both freedoms and entitlements. The freedoms include the right to maintain
access to existing water supplies necessary for the right to water, and the right to be free from interference,
such as the right to be free from arbitrary disconnections or contamination of water supplies. By contrast, the
entitlements include the right to a system of water supply and management that provides equality of
opportunity for people to enjoy the right to water.”
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prejudiquem a fruigdo do direito humano a agua das populacdes, comprometendo as fontes de
agua e 0 acesso em quantidade e qualidade, e de outro lado com obriga¢des de realizar, que se
concretiza com politicas publicas de investimento na expansao da rede para universalizacao e
na adequada precificacdo dos servicos (WOLKMER; MELO, 2013, p. 15-16).

Noutro sentido, o contetdo do direito humano a &gua pode ser sistematizado nas
seguintes condic¢des: (i) liberdades relativas a protecdo contra cortes arbitrérios e ilegais, a
proibicdo de contaminacéo, a vedacgéo de discrimina¢do no acesso, a nao-intervengdo no acesso
de fontes tradicionais, a protecdo contra ameacas a seguranca no acesso fora de casa; (ii)
prestacdes referentes ao acesso a uma quantidade minima de dgua para a vida, ao acesso a dgua
potavel e saneamento em estabelecimentos de detencdo, a participacdo na tomada de decisdes;
(iii) prioridade na provisdo de agua de forma continua e suficiente para atender aos usos
pessoais e domésticos; (iv) salubridade da agua para consumo pessoal, resumindo a exigéncia
de ser agua potavel limpa e segura; (v) acessibilidade fisica aos equipamentos de agua potavel
e de saneamento, preferencialmente na propria residéncia, e considerando obstaculos de grupos
minoritarios; e (vi) acessibilidade econdmica dos servigos publicos de &gua potavel e
saneamento, garantindo-se modicidade tarifaria e a tarifa minima para usuarios de baixa renda
(SANCHEZ BRAVO, 2013, p. 165-168).

Enguanto o direito a &gua vincula-se diretamente a vida, o direito ao saneamento possuli
maiores afinidades com as questbes de satde e de meio ambiente, pois a maior parte das doencas
diagnosticadas sdo relacionadas com a contaminacdo de agua, causada principalmente pelas
mas condicdes de higiene e estruturas inadequadas para coleta, tratamento e disposicao final de
esgotos. O direito humano ao saneamento adotado pelas ONU ndo se da em sentido amplo,
como se conceitua saneamento ambiental, mas em sentido estrito, pela criagdo de instalacGes
adequadas de coleta, tratamento e disposicdo final de esgotos. A Resolugdo 70/169 menciona
que o direito humano implica 0 acesso ao saneamento em todas as esferas da vida, o que
indicaria um sentido mais amplo do que os esgotos domésticos, mas um direito de acesso a
banheiros publicos e em locais de acesso ao publico, principalmente naqueles em que had uma
repercussao sobre outros direitos, como a presenca de banheiros em instituicdes de educacéo.
O contetdo do direito ao saneamento é ainda mais especifico quando se trata de garantir um
tratamento isondmico de género, pois ha prote¢des direcionadas especificamente a mulheres e
meninas.

Atraves da Resolucdo 70/1, que instituiu a Agenda 2030 e os SDGs, houve uma sensivel
diferenciacdo em relacdo ao tratamento dado para o saneamento, quando as metas previstas para

0 saneamento encontram-se bem distintas das metas de abastecimento de agua. Ha ainda
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condicOes extremamente precarias de coleta de esgotos, como é o caso do despejo a céu aberto,
e baixissimos indices de tratamento de esgotos mesmo em servigos canalizados. A Resolucéao
70/169 arremata estabelecendo o tratamento conjunto, mas como unidades distintas de um
mesmo bloco de direitos humanos, agua potavel e saneamento. E preciso, contudo, muita
cautela nessa separacdo, pois a separagdo poderia causar um efeito contrério, acirrando-se ainda
mais as discrepancias entre o direito humano a agua, mais fortemente garantido e consagrado,
e o direito humano ao saneamento, que demanda maiores despesas € menos visado.

Quanto a normatividade, o Comentario Geral n° 15 do CESCR afirma que os elementos
do direito humano a agua devem estar de acordo com os arts. 11.1 e 12 da Convencdo
Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (ICESCR), aprovada pela ONU em
19664, Esses dispositivos convencionais estipulam que os paises signatarios reconhecem o
direito de todos ndo s6 a um padrdo adequado de vida para si e seus familiares, mas também ao
melhoramento continuo das condicBGes de vida, em releitura do principio da vedacdo do
retrocesso (art. 11.1%), e que os Estados-parte reconhecem o direito de todos ao gozo do mais
elevado padrio possivel de satde fisica e mental (art. 12.1%?).

Tal orientacdo confere uma sugestdo forte, no sentido de que o direito humano a agua é
reflexo da interpretacéo da ICESCR e, dessa forma, a assinatura e ratificagdo dessa convengéo
pelos paises implicaria, principalmente ap6s a declaracdo do direito humano a agua e ao
saneamento dado pela Resolucdo 64/292 da Assembleia Geral da ONU, a internalizacdo do
direito humano a agua aos ordenamentos juridicos estrangeiros.

No entanto, tais conclusfes ndo estdo infensas a criticas, principalmente por conta dos
paises mais conservadores. A manifestacdo do CESCR chegou a ser taxada de revisionista e
ativista, apresentando-se uma interpretacéo irreflexiva da ICESCR. Ou seja, em vez de se
reconhecer que os direitos humanos a 4gua e ao saneamento sao interpretagdes ja existentes na
ICESCR, estaria ocorrendo, na visdo dos abstencionistas, uma inovagao juridica no Sistema
Internacional de Direitos Humanos, baseada numa agenda especifica a partir do século XXI, e
em descompasso com a vontade manifestada na assinatura do ICESCR (BULTO, 2015, p. 27).

40 “11. The elements of the right to water must be adequate for human dignity, life and health, in accordance

with articles 11, paragraph 1,and 12. [...]”

4 “Article 11
1. The States Parties to the present Covenant recognize the right of everyone to an adequate standard of
living for himself and his family, including adequate food, clothing and housing, and to the continuous
improvement of living conditions. The States Parties will take appropriate steps to ensure the realization of
this right, recognizing to this effect the essential importance of international co-operation based on free
consent.”

42 “Article 12
1. The States Parties to the present Covenant recognize the right of everyone to the enjoyment of the highest
attainable standard of physical and mental health.”
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As abstencGes de importantes paises ndo foram meramente formais, mas, embora néo
tenham sido contrarios a resolucdo, assinalaram uma manifestacdo critica a declaracdo do
reconhecimento desse direito humano. O representante dos Estados Unidos acusou de
intempestiva a manifestacdo, pois a declaracdo, que foi rascunhada de uma forma ndo
transparente, seria um atalho que poderia atrapalhar o trabalho sério conduzido pelo Conselho
de Direitos Humanos, ja que ndo havia reflexos do conteddo desse direito no Direito
Internacional existente. O representante da Australia considerou que a falta de consenso
internacional tornaria prematura a declaragdo de um novo direito ante a falta de um acordo
internacional claro, o que foi acompanhado pelo Canadd. No mesmo sentido, o Reino Unido
alegou razdes formais e materiais para sua abstencéo, no primeiro caso em virtude do atalho
feito sem considerar o aprimoramento do trabalho do Conselho de Direitos Humanos e, no
segundo caso, a auséncia de base juridica suficiente ou evidéncias costumeiras para declarar ou
reconhecer a 4gua e 0 saneamento como direitos humanos autdnomos. O representante da
Holanda destacou que a declaracdo ndo atribuia responsabilidades suficientes aos governos
nacionais e que a declaracdo ad hoc, tornando contraproducentes os futuros relatorios do
experto independente, causaria implicacdes politicas desnecessarias.

Acompanhando essa divergéncia, com forte peso dos Estados Unidos e do Reino Unido,
uma parte da literatura académica aderiu a essa confusdo e as criticas formuladas, para sustentar
que os paises ndo teriam obrigacdo legal de assegurar esse direito para suas populacdes, porque
conferia um espaco amplo para inaplicabilidade, ja que supostamente ndo haveria instrumentos
para protecdo desses direitos pelos cidaddos. Os autores que sdo contrarios ao reconhecimento
do direito humano ou alegam que ndo hd um carater explicito e abrangente no Direito
Internacional dos Direitos Humanos, ou alegam que seria desnecessario e que esse direito nao
teria autonomia em relacdo aos demais, pois decorrem do direito & saude e a vida (BULTO,
2015, p. 27-28).

Por outro lado, ha fortes argumentos em favor do reconhecimento e da normatividade
da declaracdo na Resolucdo 64/292 da Assembleia Geral da ONU. Quando o art. 11.1 da
ICESCR afirma o direito a um adequado padrdo de vida para si e sua familia, incluindo
alimentacdo, vestudrio e habitacdo adequados, & incompativel com as regras gerais de
interpretacdo de tratados o entendimento de que estaria excluido o direito humano a 4gua e ao
saneamento da ICESCR. A interpretacédo dos direitos humanos ndo pode ser de forma alguma
restritiva, mas especialmente teleoldgica, inspirada no seu objeto, dai porque os tratados nessa
matéria, inspirados em valores comuns superiores € mecanismos de supervisao coletivas, tém

carater especial em relacdo aos demais tratados que contemplam interesses reciprocos
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(TRINDADE, 1999, p. 29-30). Assim, a clausula do art. 11.1 da ICESCR jé teria deixado uma
clausula aberta para a identificacdo, mediante interpretacdo analdgica, de direitos humanos
relacionados com um adequado padrdo de vida, porém inominados, mas que ja teriam sido
automaticamente reconhecidos em 1966 (BULTO, 2015, p. 36-37).

N&o seria necessario nenhum processo de integragdo normativa, mas de simples
interpretacdo da ICESCR. O direito humano a 4gua e ao saneamento ndo seria um direito novo
ou recém-nascido em 2010. Além do mais, sua autonomia em relacéo ao direito geral do art.
11.1 fica clara quando se verifica que seu contetdo pode ser bem especificado — a auséncia de
servicos e infraestruturas que garantam o acesso a agua e ao saneamento limpos e seguros, com
qualidade e quantidade suficientes — sem necessariamente atrelar de modo subordinado a outros
direitos humanos ja consagrados, como salde e moradia. Em outras palavras, violacdes a esses
direitos — salide e moradia — ndo seriam condicionantes para o0 exercicio do direito a agua e ao
saneamento, cuja violacdo pode se dar de modo pontual (BULTO, 2015, p. 37).

Alias, a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel reconhece a dgua potével
segura e 0 saneamento efetivo como fins em si mesmos e essenciais para o progresso de diversos
outros Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (UN, 2015, p. 3). Ndo obstante essas
consideracBes, permanece a constatacdo de que os direitos humanos a 4gua e ao saneamento
sdo afirmados por um instrumentos juridicamente vinculante a nivel internacional, havendo
incertezas quanto a seu status juridico-normativo (MEIRELES, 2017, p. 428).

Defende-se aqui que, da analise do histérico do Direito Internacional da Agua Doce, é
possivel inferir que hd uma novidade introduzida pela Resolucdo 64/292. Se na primeira fase,
do direito dos rios, havia um enfoque quanto a necessidade de exploracdo da navegacéo fluvial
e 0 respeito as soberanias dos paises ribeirinhos, quando os tratados mais se preocupavam em
estabelecer regras de liberdade e reciprocidade entre Estados, na segunda fase transparece a
preocupacdo ambiental que se sobressai com 0s excessos nos usos dos recursos hidricos pelo
homem. Ocorre que o Direito Internacional do Meio Ambiente enfrenta grandes problemas de
efetividade, pois suas normas em regra enquadram-se como soft law, possuindo uma pretensédo
de normatividade pela falta de adesdo dos Estados mais influentes na elaboragéo de um
documento com natureza de jus cogens.

Para tracar uma acdo no Direito Internacional com o intuito de implementar com
efetividade a almejada protecdo dos recursos hidricos, a estratégia encontrada pelos paises
interessados, principalmente ao que nos interessa os sul-americanos, foi atrelar a questdo da
protecdo das fontes de agua ao Direito Internacional dos Direitos Humanos, que € um dos ramos

do Direito Internacional mais fortes e eficazes no cenario global, possuindo uma rede de atores,
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como conselhos, comissdes e cortes internacionais que possam promover o enforcement das
regras internacionais. Os direitos humanos ndo sao opcionais, nem meros dispositivos legais
que possam ser descumpridos por caprichos politicos, mas obrigacdes universais que remetem
a valores fundamentais e deveres estatais principalmente em prol dos cidaddos mais carentes e
das minorias (SANCHEZ BRAVO, 2013, p. 158).

A trajetoria de afirmacdo dos direitos humanos a 4gua e ao saneamento no cenario
internacional, atropelando os estudos do relator especial, deve ser compreendida como
propositadamente ndo convencional, de declarada ruptura da tradicdo politica internacional. Se
por um lado, os direitos humanos sdo produto cultural para imposi¢cdo de medidas para se
alcangar uma vida digna com universalidade, n&o se ignora que esses direitos séo estabelecidos
a partir de uma perspectiva ocidental-setentrional, orientada para relacGes de capital. Por detras
do processo convencional de afirmacéo de direitos humanos subjaz um contexto social, étnico
e territorial que condiciona desigualmente o acesso aos bens necessarios a vida digna. Esses
direitos assim reconhecidos corresponderdo a uma agao contra-hegemonica, em favor daqueles
que lutam diariamente para garantir condi¢cGes para o acesso aos bens basicos (HERRERA
FLORES, 2005, p. 27, 31 e 80). E isso € visivelmente perceptivel no acesso a agua potavel e ao
saneamento, em que 0s mais prejudicados atualmente localizam-se nas regides mais pobres do
planeta e, mesmo em grandes centros urbanos, as zonas marginais sdo as Ultimas a serem
atendidas. Nesse sentido, a efetividade da Resolugéo 64/292 deve ser pensada como reflexos
da articulacdo politica nesse cenario global em evolugdo, como texto que busca ampliar as
defini¢des de direitos humanos (GRUBBA; CARMO, 2017, p. 149-154).

H& uma clara intencdo dos paises que votaram a favor da Resolucdo 64/292, mas
especialmente dos paises que foram protagonistas desse movimento, de que os direitos humanos
a &gua potavel e ao saneamento sejam resultados da interpretacdo dos arts. 11 e 12 do ICESCR
para que seja dada uma eficacia normativa plena para a protecéo das fontes de agua, utilizadas
tanto para a captacdo de agua para atendimento as necessidades basicas quanto para o despejo
de esgotos. Alem do mais, a auséncia de votos contrarios, embora ndo produza um verdadeiro
consenso, consolida o entendimento majoritario no cenario internacional, ao qual devem se
curvar os demais paises, ainda que discordantes.

Embora o direito humano a &gua e ao saneamento nao estejam expressamente
reconhecidos, uma série de deveres estatais diretamente correlatos a existéncia desses direitos
humanos no Direito Internacional — garantir acesso a agua potavel segura e limpa em quantidade
suficiente e a um custo acessivel e a equipamentos de saneamento basico seguros e limpos que

possibilitem o tratamento e a disposicdo final sustentavel — e previstos em tratados
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internacionais dotados de forca cogente, conduzem a concluséo da existéncia desses direitos
(SANCHEZ BRAVO, 2013, p. 160). Levando-se a sério o reconhecimento desses direitos
humanos, de um ponto de vista em termos de hierarquia, eles sairiam de uma situacao
inominada ou uma posicao subalterna para uma localizacdo axiologicamente superior a todos
0s outros direitos, os direitos humanos mais fundamentais, porque pré-condigcdes para 0

exercicio dos demais.

2.2 O direito das aguas e do saneamento basico no Brasil e a necessaria mudanca

axioldgica

Entre as premissas adotadas na presente pesquisa, pensar a solugéo para o problema da
gestdo regional de &gua e esgoto requer a busca da consolidacdo de um modelo que seja
autoctone, isto é, cujo parametro seja encontrado na propria regido sul-americana.

A escolha do ordenamento juridico brasileiro se explica por uma série de motivos.

A dimens&o continental do pais, aliada a adocéo do Estado federal de segundo nivel pelo
reconhecimento dos municipios como entes federativos, confere maiores condicGes para que a
legislacdo brasileira, a nivel nacional, contemple uma versdo mais refletida para um cenario
complexo, que exija a cooperacdo dos diversos niveis federativos. Essa caracteristica pode
sugerir que as discussdes parlamentares tenham considerado suficientemente os impactos nos
demais niveis federativo e a necessidade de cooperacdo. Dessa forma, os principios e
instrumentos adotados pelo Brasil podem ser adequados para uma extrapolacdo a nivel regional,
como se busca discutir ao final da pesquisa.

Em segundo lugar, deve-se observar que a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CRFB) recolhe alguns fatores positivos para que se considere como um
parametro adequado. N&o obstante fundadas criticas quanto & baixa normatividade na vontade
dos poderes constituidos em se fazer cumprir e quanto ao excesso de reformas em seu texto, a
CRFB, a completar trinta anos, ndo somente possui tempo de amadurecimento suficiente para
ndo ser considerada uma Constituicdo nova — tanto que sua Corte Constitucional hoje é
composta integralmente por Ministros nomeados em sua vigéncia —, como também néo deve
ser considerada velha o suficiente a ponto de se reconhecer como ultrapassada, havendo ainda
dispositivos constitucionais que ainda ndo foram plenamente implementados. Ademais, seu
carater eclético e prolixo Ihe confere uma compatibilidade perante as diferentes Constituicdes
sul-americanas, porque tanto pode ser considerada como inserida num primeiro marco do novo
constitucionalismo democratico latino-americano quanto também ndo provoca uma ruptura

radical perante uma visdo antropocéntrica e civilizatéria de matriz europeia.
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Em terceiro lugar, deve-se levar em conta o tempo de amadurecimento das principais
leis brasileiras. A Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), em sua génese, foi
apresentada em dezembro de 1991 pela Presidéncia da Republica, pela Mensagem n° 640/91,
um projeto de lei que resultou dos esforgos de um grupo de trabalho interministerial, criado
pelo Decreto n® 99.400, de julho de 1990, posteriormente apresentado a expertos do setor. O
Projeto de Lei n°®2.249/91 somente foi aprovado cinco anos depois, em janeiro de 1997. O caso
da LNSB é mais surpreendente: embora originariamente decorra do Projeto de Lei do Senado
n° 219, de 2006, a discussdo sobre o setor remonta ao periodo constituinte, mais precisamente
aos Projetos de Lei n° 3.813, 3.968 e 4.379, todos apresentados em 1989 — diversos outros
projetos foram apresentados nos anos seguintes. Trata-se, portanto de uma discusséo
parlamentar que se arrastou por quase vinte anos na vigéncia da CRFB.

Ademais, € de reconhecimento geral que o Brasil ¢ um dos paises com melhor
aprimoramento legislativo em matéria ambiental da regido, possuindo um arcabou¢o normativo
atualizado e arrojado em conformidade com o cenério internacional (NORONHA, 2016, p.
205).

Faz-se necessario explicitar também a abordagem desta secdo. Considerando a
metodologia explicitada na introducdo (Secdo 1.2), a pesquisa centrard os esforcos na
identificacdo do arranjo institucional; em outras palavras, os instrumentos e mecanismos
produzidos pelo complexo normativo da legislacdo brasileira em torno de importantes
dimensbes das aguas, especialmente sob o ponto de vista do acesso a agua potavel e ao
saneamento basico. O enfoque é majoritariamente sobre a legislacdo federal, ja& que essa
pesquisa servira de suporte para a discussao final da tese. Nada obstante, sempre que possivel,
aspectos relacionados a disciplina estadual, com destaque para a legislacdo do Estado do Ceara
— tanto por ser um estado-membro localizado em regido com escassez hidrica, quanto pela
riqueza da legislacdo produzida, como ainda pela experiéncia pratica adquirida na ultima
década —, serdo apontados.

Decidiu-se por dividir esta secdo em trés partes. Na primeira faz-se uma revisdo da
legislacdo e da literatura em torno do regime juridico nacional de 4guas, com recorte especial
para a gestao de recursos hidricos e a prestacdo dos servicos publicos de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario (Secdo 2.2.1). Em seguida, com base no levantamento anterior,
discutem-se ferramentas e instituicbes comuns a essas politicas, verificando-se a importancia e
adequacdo delas (Secao 2.2.2). Por fim, faz-se uma proposta de aplicacdo do direito humano a

agua potavel e ao saneamento no Direito brasileiro (Se¢éo 2.2.3).



74

2.2.1 O regime juridico das aguas no Brasil: uma reviséo da literatura

Da mesma forma que no cenério internacional, é possivel verificar no Brasil a evolugéo
da legislacdo em trés fases: a primeira delas, marcada pelo uso das aguas para fins de navegacéo,
seria vigente até 1934, marco do advento do Cédigo de Aguas (fase da navegacdo); a segunda
fase concentra a preocupacdo no uso das aguas para fins de geracdo de eletricidade, inicia-se
com o Codigo de Aguas em 1934 e vai até 1981, quando aprovada a Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente (fase da hidroeletricidade); e a terceira fase, na qual estdo inseridas a
Constituicdo de 1988 e a Politica Nacional de Recursos Hidricos, de 1997, seria marcada pelas
preocupacOes de ordem ambiental (fase ambiental) (NORONHA, 2016, p. 203).

Considera-se como marco fundamental da mudanca de concepcao do direito das aguas
o0 advento da CRFB, pois teria tornado publicas todas as aguas em territorio nacional, dividindo-
as entre as aguas federais, nos termos do art. 20, e as estaduais, nos termos do art. 26 (VIEGAS,
2017, p. 131). A Constituicdo adota a formula basica do federalismo cléssico: atribui-se ao ente
maior bens especificos, restando ao ente menor aquilo que nédo foi excluido de sua atuacéo.
Quanto a logica da divisao, acusa-se pela adocdo do principio da predominancia do interesse,
deixando com a Unido as aguas de interesse supraestadual ou aquelas em que ha obras
realizadas pela propria Unido (ARAUJO, 2013, p. 114).

Ainda no contexto dos recursos hidricos, compete a Unido exclusivamente instituir o
sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos, bem como definir os critérios de
outorga dos direitos de uso (art. 21, X1X), e privativamente legislar sobre aguas (art. 22, 1V).
Excepcionalmente, em relacdo a competéncia legislativa, a Unido poderia mediante lei
complementar delegar aos Estados para que disciplinassem aspectos especificos ja previamente
autorizados na lei (art. 22, paragrafo Gnico), o que até hoje nunca se sucedeu (VIEGAS, 2017,
p. 140).

Essa conformacgéo no texto constitucional gera de imediato alguns constrangimentos
normativos, ja que, sendo os Estados responsaveis pela maior parte dos cursos de agua, aqueles
que se restringem ao seu territorio, a teoria dos poderes implicitos recomendaria a ilacdo de que
eles poderéo legislar sobre seus bens. Em contrapartida, uma interpretacdo literal do texto
conduziria a negacdo de competéncia legislativa aos Estados nessa matéria (VIEGAS, 2017, p.
141). Ha a necessidade do que se poderia chamar, segundo o método hermenéutico-
concretizador, de uma interpretacdo constitucional, no sentido de que o constituinte conferiu

apenas alguns pontos de apoio para a decisdo (HESSE, 1998, p. 57).
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Significa dizer que, sem ultrapassar os limites do texto, o fato de a Constituicdo ter
atribuido certas competéncias a Unido ndo poderia levar a crer que tudo o mais estaria inserido
na competéncia federal. No tocante aos recursos hidricos isso transparece mais facilmente, pois,
embora a Constituicdo limite a atribuicdo da Unido para a instituicdo do sistema nacional de
gerenciamento e a definicdo de critérios de outorga, o exercicio dessa competéncia, através de
lei, se ndo alcanga apenas os bens de dominio da Unido, serve como uniformizador das
legislacGes estaduais acerca da gestdo dos recursos hidricos, concesséo e critérios de outorga
de direitos de uso (VIEGAS, 2017, p. 141).

Jano que toca a competéncia para legislar sobre aguas, € preciso interpretar o dispositivo
no contexto geral das competéncias legislativas da Uni&o. Assim, pelo teor do art. 22, 1 a I11%3,
h& uma clara tendéncia da Constituicdo em atribuir a Unido com primazia a elaboracéo de leis
que, por forca do art. 5°, 11*4, venham a limitar as liberdades civis e propriedades privadas. Ja a
partir do art. 22, IV a VII*, bens e atividades que foram atribuidas com exclusividade a Unido
pelos arts. 20 e 21, exceto as aguas. Nesse caso, dois caminhos se apresentam: de um lado, cabe
a Unido legislativamente estabelecer uma tipologia das aguas segundo critérios objetivos e que
permitam a definicdo de regimes juridicos proprios para cada uma dessas modalidades, sem
impedir que Estados e municipios legislem sobre aspectos tangenciais — por exemplo, salde e
meio ambiente — mas, ao legislarem, devem observar essa tipologia; de outro lado, compete a
Unido também definir regras para manejo de aguas pelos proprietarios de imoéveis que possuam
acesso, conferir direitos de acesso a cursos d’agua em terrenos vizinhos, ou mesmo definir
questdes de aquisi¢do de propriedade, num contexto civilista. Nesses dois casos, € o que se fazia
no Cadigo de Aguas de 1934 e no Cédigo Civil, no titulo referente aos direitos reais (VIEGAS,
2017, p. 146).

No &mbito do saneamento, a Constituicdo é mais omissa. Adotando a expressao
saneamento basico, a CRFB atribui a Unido a competéncia material exclusiva para instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive saneamento basico (art. 21, XX), e a todos

os entes federativos, incluidos os municipios, a competéncia material comum para promover a

43 “Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho;
Il - desapropriacéo;
111 - requisicdes civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra;”
4 «Art. 5°[...] Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;”
4 “Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
IV - aguas, energia, informatica, telecomunicagdes e radiodifusao;
V - servigo postal;
VI - sistema monetario e de medidas, titulos e garantias dos metais;
VII - politica de crédito, cAmbio, seguros e transferéncia de valores;”
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melhoria das condi¢Bes de saneamento basico (art. 23, 1X). Ndo h4 um estabelecimento claro
sobre se tratar de um servico publico, embora o texto constitucional ainda remeta ao saneamento
basico no ambito do planejamento e das agbes do Sistema Unico de Saude (art. 200, 1V). Poder-
se-ia alegar que, ndo dispondo a CRFB quanto a publicidade desse servico, deveria ser deixado
a livre iniciativa a misséo de realizar tais atividades, por for¢a do art. 173.

Todavia, a melhor interpretacdo do sistema juridico € atribuido as contribuices
doutrinarias: sob determinada perspectiva, em contraponto ao art. 173, os arts. 174 e 175 da
CRFB sugerem a escolha de uma concepcdo subjetivista de servico publico, no sentido de que
cabe ao Poder Publico definir quando determinada atividade configura-se como servigo publico
(FURTADO, 2010, p. 727); sob outra perspectiva, servi¢os publicos seriam por defini¢do
prestacbes de utilidades publicas necessariamente atreladas a promocdo de direitos
fundamentais dos cidadaos e, nesse caso, saneamento basico promoveria tanto a vida quanto a
satide (JUSTEN FILHO, 2004, p. 146; MAAS, 2011, p. 111; MOREIRA, 2010, p. 373).

Na parte de distribuicdo de competéncias, a CRFB ndo é clara, pois adota técnicas
distintas, de um lado atribuindo aos municipios os servicos publicos de interesse local (art. 30,
V), de outro determina aos estados as competéncias ndo vedadas (art. 25, § 1°).
Equivocadamente, toda a doutrina e jurisprudéncia nacionais interpretam tal dispositivo, como
competéncias residuais, o que remeteria a uma simples técnica de exclusdo ou a uma omissao
normativa (LOPES FILHO, 2012, p. 112). A qualificacdo das competéncias como néo vedadas
exigiria uma condicdo especial, qual seja, a presenca de regra explicita no texto constitucional
afirmando a exclusividade das competéncias (MELO, A., 2013b, p. 73).

A interpretagdo do art. 25, 8 1°, como competéncias residuais gera evidentes problemas.
De um lado, esgota-se em grande medida qualquer espaco de competéncia dos estados, por
conta de decisdes generalizantes do Poder Judiciario, mormente do Supremo Tribunal Federal
(STF), que adotam uma versao alargada da teoria dos poderes implicitos (LOPES FILHO, 2012,
p. 260). De outro lado, a interpretacdo majoritaria engessa 0 exercicio politico dos entes
federativos, 0 que, se do ponto de vista do constitucionalismo a limitacdo do poder seja algo
recomendavel, na verdade, do ponto de vista do federalismo politico num pais extremamente
assimétrico como o Brasil, gera maiores entraves para a adaptacdo as peculiaridades regionais
e para o didlogo entre estados e municipios na solucdo de problemas comuns ou supralocais
(MELO, A., 2013b, p. 72).

E o que ocorre em larga medida no caso do saneamento basico. Isso porque nem todos
0s municipios do Brasil possuem fontes de agua em quantidade e potabilidade adequadas para

0 consumo humano. Especialmente no caso dos municipios da regido do semiarido e em regides
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subUmidas, que enfrentam processo de desertificacao, a falta d’agua ¢ uma realidade. Para evitar
um custo elevado para o servico e as dificuldades de aprovacao de tarifas modicas e adequadas
para os cidadaos, a melhor estratégia consiste em realizar a captacdo em outro municipio, que
detenha maior talento para recursos hidricos (GONDIM; MELO, 2012, p. 3985-3986).

Da mesma forma, nem todos os municipios do Brasil possuem condi¢des demograficas
e econdmicas idénticas para financiar as despesas e investimentos necessarios para 0
fornecimento de agua tratada e de servicos de esgotamento sanitario com tratamento para
disposicao final dos residuos. Como forma de reverter tal situacdo, considerando-se a relagdo
simbidtica existente entre municipios menos urbanizados que servem de suporte para a oferta
de trabalho para municipios-polo mais urbanizados, a solucdo politica mais adequada seria a
organizacado dos servicos de saneamento basico para a regido, com a previsao de subsidios entre
as localidades, de modo a garantir um preco unificado.

De qualquer maneira, considerando que o propdésito da federalizagdo dos municipios
deu-se a partir de um imperativo de eficacia de politicas publicas ao nivel local e que nem todos
0s municipios possuem condi¢fes financeiras para custear 0s servicos que seriam de sua
responsabilidade, € preciso identificar nessa separacdo de competéncias entre estados e
municipios uma situacdo mais frouxa do que a observada na formac&o da Unido, possibilitando-
se que a realidade possa impor adaptacfes a definicdo da titularidade dos servicos publicos.
Oportunamente, a questdo das regides metropolitanas é objeto de discussdao em torno desse
problema quanto a titularidade dos servicos no Brasil.

Dada a fragmentacdo da legislacdo brasileira em torno de uma assunto amplo como o
direito das aguas, faz-se um recorte do tema, para proceder a um enfoque sobre as questes
relativas ao gerenciamento de recursos hidricos e a prestacao dos servicos de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario, dada a relagcdo imediata com a promogédo do acesso a agua e
ao saneamento. Afastam-se, nesse exame, sem prejuizo da importancia da articulagdo desses
normativos, além das legislacbes gerais em matéria sanitaria (Lei n® 8.080, de 19 de setembro
de 1990) e ambiental (Lei n®6.938, de 31 de agosto de 1981), a Lei n® 9.537, de 11 de dezembro
de 1997, que disciplina o a seguranga do trafico aquaviario, a Politica Nacional de Mudancas
do Clima, instituida pela Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009, a Politica Nacional de
Seguranca de Barragens, instituida pela Lei n° 12.334, de 20 de setembro de 2010, a Politica
Nacional de Irrigacdo, instituida pela Lei n°® 12.787, de 11 de janeiro de 2013, e a Politica
Nacional de Combate & Desertificacdo e Mitigagdo dos Efeitos da Seca, instituida pela Lei n°
13.153, de 30 de julho de 2015.
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Seis assuntos foram devidamente selecionados: primeiramente, a gestdo nacional e
subnacionais de recursos hidricos (Secdo 2.2.1.1), seguida das politicas nacional e subnacionais
de saneamento basico (Secdo 2.2.1.2). A partir dai, pontos secundarios sdo discutidos, como a
prestacdo dos servicos publicos de saneamento rural e dos servi¢cos de saneamento para
comunidades indigenas (Secdo 2.2.1.3), a normatizacdo sobre aguas subterrneas (Secéo
2.2.1.4), e sobre aproveitamento e manejo aguas oriundas da chuva (Se¢do 2.2.1.5), ao lado do
chamado reuso de agua (Sec¢éo 2.2.1.6).

N&o serdo apresentadas e discutidas neste momento as inovacdes da reforma geral ao
setor de &4gua e saneamento, em especial as modificagdes a LNSB, provocadas pela Medida
Provisoria (MP) n° 844, de 6 de julho de 2018. Algumas razdes o justificam, entre eles o
imediatismo do ato legislativo, o que acarreta a auséncia de qualquer amadurecimento
institucional no cumprimento dessas regras, e seu carater provisorio, estando ainda pendente de
conversao em lei pelo Congresso Nacional, nos termos do art. 62 da Constituigdo, bem como a

questionavel constitucionalidade material desse documento.
2.2.1.1 Gestao de recursos hidricos em ambito federal e nacional

Inicialmente, importa ressaltar que o objeto da gestdo dos recursos hidricos envolve,
basicamente, todos os corpos hidricos, ou seja, mananciais de agua bruta. Isso implica uma
consideracdo sobre a quem pertence esse objeto, 0 que remete a consideracdo de que a
Constituicdo ja estabeleceu uma divisdo basica entre as reservas e fluxos de agua que sdo da
Unido, no art. 20, e aquelas que s&o dos Estados, no art. 26.4’

Uma ressalva merece ser apontada, especificamente em relacdo as aguas minerais,
porque elas tradicionalmente sdo consideradas no Brasil como recursos minerais, ao lado de
minérios, petréleo e gas, incluindo-se nos bens da Unido e, assim, submetido a uma
regulamentacéo federal, através do Codigo de Aguas Minerais, Decreto-Lei n° 7.841/45, com
remissdo ao Codigo de Mineracdo, Decreto-Lei n° 227/67. As propriedades fisico-quimicas das
aguas minerais as colocam em um grau diferenciado de potabilidade, compreendidas com
aquelas que possuem acdo medicamentosa (VIEGAS, 2017, p. 132) As atividades de
exploracdo e producgdo (pesquisa e lavra) de jazidas de agua mineral para consumo humano sao

classificadas como atividades econdmicas de atuacdo parcialmente livre dos agentes privados,

4 “Art. 20. Sdo bens da Unido: [...] I1I - os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em terrenos de seu
dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territdrio
estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais;”

47 «“Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados: | - as 4guas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes
e em deposito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido;”
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em virtude do controle realizado pelo antigo Conselho Nacional de Politica Mineral,

recentemente transformado em Agéncia Nacional de Mineracdo pela Lei n® 13.575, de 26 de
dezembro de 2017.

No exercicio da competéncia definida no art. 21, XX, a Unido editou a Lei n® 9.433, de

8 de janeiro de 1997, instituindo ndo apenas um sistema nacional de gerenciamento, mas uma

politica nacional. A PNRH é de fato uma lei muito bem organizada. Em seus cinco primeiros

artigos ja é possivel vislumbrar o desenho institucional da politica, que se desenrola no resto da

lei. O art. 1° estabelece, a titulo de fundamentos, verdadeiras normas principioldgicas para a

gestdo nacional de recursos hidricos:

a)

b)

d)

o principio da publicidade da agua (inc. 18): reiterando a interpretacéo constitucional, as
aguas sdo bens de dominio publico, sem prejuizo da existéncia de direitos e prerrogativas,
nos limites legais, a proprietarios de imoveis para que possam intervir no curso dessas
aguas em seus territorios;

0 principio econdmico da agua (inc. 11°): tendo o reconhecimento da escassez das aguas
sido interpretado como um grande avanco da legislacéo brasileira em relacdo a disciplina
da primeira metade do século XX, torna-se inescapavel a consideracdo da dgua sob um
ponto de vista econdmico, o que ndo implica sua mercantilizacdo, mas sim a adogéo, no
gerenciamento dos recursos hidricos, de mecanismos econémicos para a inducdo dos
agentes e facilitagdo do acompanhamento e controle, no caso, o valor de outorga;

o principio da prevaléncia mitigada do uso da dgua para a preservacao da vida (inc. 111°°):
a PNRH estabelece, como regra geral, a auséncia de prioridades entre os usos da agua,
néo sustentando a prevaléncia do uso para consumo humano e dessedentacao de animais,
0 que somente ocorrera quando constatada situacfes de escassez, razdo pela qual prefere-
se denominar de prevaléncia mitigada;

o principio dos usos multiplos da &gua (inc. IV°1): por esse principio se estabelece uma
vedacdo a exclusividade de utilizacdo da dgua para uma Unica finalidade (nomeadamente
a agricultura), ja que as diferentes prioridades de consumo de agua variam néo sé de
regido para regido, ou de sub-bacia para sub-bacia, mas também internamente a cada uma

delas convive uma multiplicidade de interesses que devem ser compatibilizados pelo

48

49
50

51

“Art. 1° A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes fundamentos:

| - a dgua ¢ um bem de dominio publico;”

“Il - a 4gua é um recurso natural limitado, dotado de valor econémico;”

“I11 - em situagOes de escassez, 0 uso prioritario dos recursos hidricos é o0 consumo humano e a
dessedentacdo de animais;”

“lV - a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das aguas;”
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gestor, e também um mandado de otimizacdo, para buscar contemplar o méximo de usos
possiveis, dentro da classificacdo do corpo hidrico, de modo eficiente e sustentavel, sem
que acarrete 0 esgotamento da fonte;

e) o principio da bacia hidrografica (inc. V°?): essa norma promove o reconhecimento de
que a bacia hidrogréfica é a unidade de gestdo por exceléncia dos recursos hidricos, e
ambito territorial do planejamento, superando-se dessa forma questdes relacionadas com
as fronteiras federativas, especialmente as municipais, para dar a adequada dimensao das
acOes a serem tomadas, e determina o espaco por exceléncia da dinamica de participacdo
da populagéo e dos demais atores interessados do setor (DECIAN, 2007, p. 14);

f) o principio da gestdo descentralizada e participativa (inc. VI1°3): reflexo do principio
democrético, bem como das diretrizes constitucionais elaboradas para o Sistema Unico
de Saude, a descentralizacdo e participacdo da populacédo interessada nos comités de bacia
assevera 0 reconhecimento de que os problemas com a gestdo de recursos hidricos
somente poderdo ter solugdes dotadas de efetividade se houver uma internalizacdo das
iniciativas governamentais no nivel local, e que toda a populacéo colabore, ainda que com
praticas simples, para alcancar as metas previstas nos planos.

N&o houve, na legislagdo federal, por forca do principio dos usos multiplos, o
estabelecimento de privilégios para um ou alguns setores da economia (VIEGAS, 2017, p. 145).
No entanto, por detras desse principio, ha uma regra de igualdade formal, com as vantagens e
desvantagens a ela inerentes; em outras palavras, o principio dos usos multiplos pode obnubilar
os privilégios politico-econdémicos subjacentes a realidade brasileira. Nesse ponto, a PNRH,
buscando compensar essa regra de isonomia, aposta na gestdo descentralizada e participativa
como forma de defini¢do das prioridades.

A PNRH adota trés objetivos (art. 2°), que podem ser remetidos também a principios. A
garantia da disponibilidade de agua com qualidade para as presentes e futuras geracoes (inc.
I°%) alude ao principio da sustentabilidade. A utilizacdo racional e integrada dos recursos
hidricos (inc. 11°°), por sua vez, é reflexo do principio da eficiéncia administrativa e do direito

a boa administracdo publica. Por fim, a prevencdo e a defesa contra eventos hidrolégicos

52 «V - a bacia hidrogréafica é a unidade territorial para implementacéo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos e atuacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos;”

%3 “V/| - a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a participagdo do Poder Publico,
dos usuarios e das comunidades.”

5% “Art. 2° Sdo objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos: | - assegurar a atual e as futuras geracoes a
necessaria disponibilidade de 4gua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos;”

5 “Art. 2° Sdo objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos: [...] II - a utilizacéo racional e integrada
dos recursos hidricos, incluindo o transporte aquaviario, com vistas ao desenvolvimento sustentavel;”
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criticos (por exemplo, inundacdes, contaminacdo de fontes e escassez hidrica) (inc. 111%)
remetem aos principios da precaucéo e prevencao, tipicos no Direito Ambiental mas igualmente
aplicaveis a gestdo de recursos hidricos. Do exame desse artigo, verifica-se uma estreita relacdo
entre uma gestdo adequada e sustentavel dos recursos hidricos e a disponibilidade de agua para
uso humano em quantidade e qualidade compativeis com nossas necessidades. O principio da
precaucdo € um principio ja consagrado do Direito Ambiental, ressaltando-se que se trata de
um reflexo, no Direito Ambiental, de um dever geral de cautela, de modo a se evitar a realizacao
de atividades em relacdo as quais o grau de risco e a irreversibilidade do dano superam a
auséncia de certeza cientifica (ARAUJO; MELO, 2015, p. 6-12; FREITAS, 2008; SADELEER,
2004; WOLFRUM, 2004).

Além dos principios e objetivos, a PNRH também apresenta diretrizes a serem seguidas
pelo gerenciamento de recursos hidricos. Embora principios, objetivos e diretrizes possam ser
diferenciadas quanto ao contetdo e a forma de aplicacdo, ndo se pode também deixar de
qualificar as normas de diretrizes como normas principioldgicas, cujo conteldo remete a
orientacdes pragmaticas. No caso da PNRH, as diretrizes remetem invariavelmente a integracéo
e articulacdo de acbes: integracdo entre quantidade e qualidade dos recursos hidricos,
adequacdo da gestdo de recursos hidricos as peculiaridades regionais, as politicas ambientais e
a gestdo de uso do solo, articulacdo entre os planos de gerenciamento e planos de bacia e da
gestdo das bacias com a gestdo maritima (art. 3°°7), e a articulacéo entre Uni&o e Estados para
gerenciamento de bacias interligadas (art. 4°°8). Essas diretrizes s3o Uteis para a compreenso
da necessidade de interconexdo entre as acdes publicas, tanto internamente a gestao de recursos
hidricos, como também em relacdo a outras politicas publicas relacionadas.

Discutidos os fundamentos da PNRH, a estrutura da lei pode ser dividida em duas partes:
de um lado, a infraestrutura institucional; de outro lado, os instrumentos & disposi¢do para
gestdo. Quanto a infraestrutura institucional, verifica-se desde logo a complexidade da
organizacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Seis grupos de

atores sdo envolvidos no gerenciamento, cujo objetivo maior € implementar a PNRH mediante

56 «Art. 2° Sdo objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos: [...] III - a prevencao e a defesa contra
eventos hidrologicos criticos de origem natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais.”
“Art. 3° Constituem diretrizes gerais de a¢ao para implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos:
| - a gestdo sistematica dos recursos hidricos, sem dissociacdo dos aspectos de quantidade e qualidade; 11 - a
adequacdo da gestdo de recursos hidricos as diversidades fisicas, biéticas, demogréficas, econémicas, sociais
e culturais das diversas regides do Pais; 11 - a integracéo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo
ambiental; 1V - a articulagdo do planejamento de recursos hidricos com o dos setores usuarios e com 0s
planejamentos regional, estadual e nacional; V - a articulagdo da gestao de recursos hidricos com a do uso do
solo; VI - a integrag@o da gestdo das bacias hidrograficas com a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras.”
8 «“Art. 4° A Unido articular-se-4 com os Estados tendo em vista o gerenciamento dos recursos hidricos de
interesse comum.”

57
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a gestdo integrada das aguas, arbitrando conflitos e controlar o uso, inclusive pela cobranca do
valor de outorga (art. 32): o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), os respectivos conselhos estaduais € municipais de recursos
hidricos, os Comités de Bacia Hidrografica (CBH) e as respectiva Agéncias de Agua, e outros
orgdos dos diferentes niveis federativos voltados para a gestao de recursos hidricos (art. 33).

O CNRH ¢é o 6rgao de clpula, que exerce a competéncia de formulacdo da politica
publica a nivel nacional. Possui composicao representativa dos diversos segmentos envolvidos
no setor (art. 34) e entre suas competéncias podem ser destacadas o estabelecimento de critérios
para outorga do direito de uso, o funcionamento como segunda instancia deciséria em relagdo
a conflitos envolvendo os conselhos estaduais, a articulagdo entre os planos setoriais e
subnacionais com o plano nacional, a aprovacdo das propostas para criacdo de CBHs e o
estabelecimento de diretrizes complementares para implementacdo tanto da PNRH quanto da
Politica Nacional de Barragens (art. 35). O CNRH possui uma secretaria executiva, vinculada
ao Ministério do Meio Ambiente (art. 45).

Enquanto a competéncia do CNRH aplica-se imediatamente sobre os rios qualificados
como bens da Unido, os Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos (CERH) cuidam da
definicdo das politicas relacionadas com os rios que pertencem aos Estados, possuindo o mesmo
papel institucional do CNRH, respeitado o principio da simetria. Cabe as respectivas leis
estaduais disciplinar seu funcionamento.

A ANA foi criada apds a PNRH, pela Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000. Trata-se de
uma agéncia reguladora cujo diferencial consiste no exercicio de suas func@es para o uso de
bem publico (4gua), cujo papel € de induzir os érgdos, entidades e usuarios ao cumprimento da
PNRH, competindo-lhe o exercicio dos poderes de normatizacdo, mediante atos administrativos
normativos, de fiscalizacdo e monitoramento do uso dos recursos hidricos e de concessao de
outorga e cobranca pelo direito de uso dos recursos hidricos. Além disso, como toda boa agéncia
reguladora, deve possuir corpo técnico especializado, razdo pela qual também se atribui a
realizacdo de estudos e pesquisas, bem como participar da elaboragdo do Plano Nacional de
Recursos Hidricos (art. 4°). Algumas dessas competéncias da ANA poderdo ser delegadas as
Ageéncias de Agua, especialmente para fiscalizacio e cobranca do valor de outorga (art. 4°, §
4°%9 c/c art. 44, 111, da PNRH®0).

%9 “Art. 4°[...] § 4° A ANA podera delegar ou atribuir a agéncias de agua ou de bacia hidrogréfica a execugéo
de atividades de sua competéncia, nos termos do art. 44 da Lei no 9.433, de 1997, e demais dispositivos
legais aplicaveis.”

60 «Art, 44. Compete as Agéncias de Agua, no &mbito de sua area de atuacéo: [...] 11 - efetuar, mediante
delegacdo do outorgante, a cobranga pelo uso de recursos hidricos;”
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Os CBHs séo a unidade bésica de gestdo dos recursos hidricos, criadas, apds aprovagdo
da proposta pelo CNRH ou pelo respectivo CERH, a depender da titularidade das aguas, para
gerenciar determinada bacia hidrografica ou sub-bacia hidrografica ou grupos de bacias ou sub-
bacias (art. 37). Os CBHs sdo 6rgdos também dotados de natureza representativa e participativa
dos diversos grupos de interesse (art. 39), aos quais compete a elaboracdo e acompanhamento
do cumprimento do Plano de Bacia Hidrografica, definindo as prioridades locais de uso de agua,
arbitrar em primeira instancia os conflitos entre usuarios, bem como estabelecer os valores e
mecanismos para cobranca do valor de outorga e, no caso de obras de uso mdltiplo, critérios de
rateio dos custos com os usuarios (art. 38).

Dois detalhes importantes acerca dos CBHs merecem atencdo. O primeiro consiste na
deferéncia feita as comunidades indigenas, assinalando que, em bacias hidrograficas que
abranjam territorio indigena, terdo assento no respectivo CBH um representante da Fundacao
Nacional do indio e representantes das comunidades indigenas envolvidas (art. 39, § 3%%). A
legislacdo ndo estabelece limites a quantidade de representantes, podendo-se inferir que o
regimento do CBH podera prever representantes para cada comunidade interessada. O segundo
detalhe consiste na exigéncia de que, em bacias transfronteiricas, nas quais ha necessariamente
gestdo compartilhada, tem assento obrigat6rio na composicéo dos representantes da Unido um
agente publico oriundo do Ministério das RelagGes Exteriores (art. 39, § 2°°2),

Por fim, as Agéncias de Agua funcionardo como secretaria executiva dos respectivos
CBHs. Criados pelo respectivo CNRH ou CERH a pedido da CBH interessada, esses 0rgaos
nem sempre serdo criados onde houver CBH, pois dependerao da viabilidade econémica de sua
constituicédo (art. 43), mas poderdo ser criados para atender a mais de um CBH caso se configure
tal viabilidade com o ganho de escala (art. 42). Na condi¢do de secretaria executiva, essas
Ageéncias de Agua tém por competéncia realizar todas as atividades burocréticas, estudos,
cadastro de usuérios, cobranca do valor de outorga e acompanhamento da execucdo financeira
desses recursos, elaboracdo dos instrumentos basicos como o plano de recursos hidricos da
bacia, celebracdo de convénios e proposta a CBH de enquadramento dos corpos hidricos da

bacia nas classes, para posterior encaminhamento ao respectivo conselho, dos valores de

1 “Art. 39.[...] § 3° Nos Comités de Bacia Hidrografica de bacias cujos territorios abranjam terras indigenas

devem ser incluidos representantes: | - da Fundag&o Nacional do indio - FUNAI, como parte da
representacdo da Unido; Il - das comunidades indigenas ali residentes ou com interesses na bacia.”

62 “Art. 39.[...] § 2° Nos Comités de Bacia Hidrografica de bacias de rios fronteiricos e transfronteirigos de
gestdo compartilhada, a representacéo da Unido devera incluir um representante do Ministério das RelagGes
Exteriores.”
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outorga a serem cobrados e do respectivo plano de aplicagdo das receitas arrecadadas, bem
como do rateio de custo das obras de uso multiplo (art. 44).

Na falta de Agéncias de Agua, mas considerando a necessidade de realizacdo dessas
competéncias, bem como das competéncias da ANA no plano estadual, h4, nas leis estaduais,
a constituicdo de d6rgdos gestores, cuja estrutura varia segundo os propdsitos de cada ente
federativo.

Ja em relacdo aos instrumentos, a PNRH aponta os seguintes: os planos de recursos
hidricos, o enquadramento dos corpos de dgua em classes, a outorga dos direitos de uso de
recursos hidricos, a cobranca pelo uso de recursos hidricos, a compensac¢do a municipios, € 0
Sistema de Informagdes (art. 5°°%). O propdsito desses instrumentos serdo discutidos noutra
parte (Secdo 2.2.2), razdo pela qual aqui se faz algumas considerac@es legislativas, com carater
mais descritivo.

Os planos de recursos hidricos (inc. 1), elaborados nos &mbitos nacional, estadual e por
bacia hidrogréfica (art. 8°) servem para orientar a implementacdo da PNRH e o gerenciamento
dos recursos hidricos, e conterdo um diagndstico da situacdo dos recursos hidricos, uma
projecdo para o futuro acerca do volume de agua e do crescimento vegetativo da populacéo, a
previsdo de metas a serem cumpridas e de medidas que devam ser tomadas para alcangar tais
metas, diretrizes e prioridades para outorga do direito de uso, com a possibilidade de estabelecer
restrices de uso, e critérios para cobranca pelo exercicio desse direito (art. 7°).

O enquadramento dos corpos hidricos em classes (inc. 1l) atende ao propdsito de
gerenciamento, de acordo com o0s usos preponderantes. A PNRH delega as autoridades
ambientais a disciplina dessa classificacdo, mas o enquadramento de cada fonte de dgua deve
ser feito a nivel da bacia, a partir da classificacdo proposta. A classificacdo dos corpos hidricos
é estabelecida pela Resolugdo n° 357, de 17 de margo de 2005, do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA). Esse normativo também ¢é citado para indicar a definicdo de aguas
doces, salobras e salinas, de acordo com o grau de salinidade (art. 2°, I a 111%%),

Cada uma dessas modalidades possui uma classificacéo especifica, prevendo-se sempre
uma classe especial — cuja necessidade de preservacdo do meio ambiente prevalece sobre

interesses econdmicos, submetido o corpo hidrico a uma protecdo integral — e as demais

83 “Art. 5° Sdo instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos: I - 0s Planos de Recursos Hidricos; I1 -
o0 enquadramento dos corpos de agua em classes, segundo os usos preponderantes da agua; Il - a outorga dos
direitos de uso de recursos hidricos; IV - a cobranga pelo uso de recursos hidricos; V - a compensagdo a
municipios; VI - o Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos.”

B4 “Art. 2° Para efeito desta Resolugdo sdo adotadas as seguintes definigdes: I - 4guas doces: dguas com
salinidade igual ou inferior a 0,5 %o; II - dguas salobras: d4guas com salinidade superior a 0,5 %o e inferior a
30 %o; 111 - guas salinas: 4guas com salinidade igual ou superior a 30 %o;”
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sequenciadas numericamente segundo o grau de poluicdo. Aguas salobras e salinas s&o
classificadas, além da classe especial, em trés classes; as aguas doces, em quatro classes. Para
as aguas doces, a disponibilidade para consumo humano é condicionada a tecnologias de
purificacdo, cujo grau de complexidade aumenta de acordo com a classe; assim, a classe
especial recomenda uma desinfeccdo simples, a classe 1 requer tratamento simplificado, a
classe 2 exige tratamento convencional e a classe 3 tratamento convencional ou avangado. A
classe 4 de 4gua doce é impropria para consumo humano, e sequer para a recreacao de contato
primario (por exemplo, natacdo), cujas finalidades seriam apenas para navegacao e harmonia
paisagistica. Além dessas, também a classe 1 das dguas salobras pode ser adotada para consumo
humano, desde que também passe por tratamento convencional ou avangado (arts. 4° a 6°). Na
mesma resolucdo, 0 CONAMA estabelece os padrdes minimos de qualidade da agua para o
enguadramento em determinadas classes.

No que concerne a outorga do direito de uso de recursos hidricos (inc. I11) e a cobranca
pelo uso (art. 1V), a legislacdo prefere tratar de modo separado esses dois instrumentos, dando
a entender que uma coisa (a outorga) nao implica necessariamente a outra (a cobranca), bem
como ao fato de que elas se propdem a finalidades distintas. De acordo com a PNRH, o regime
de outorga do direito de uso se presta para fazer o controle quantitativo e qualitativo dos usos
de 4gua e o exercicio dos direitos de acesso a agua (art. 11). Constata-se que um objetivo esta
diretamente relacionado com o outro; para que seja garantido de maneira efetiva o direito de
acesso a agua, faz-se necessaria uma gestdo eficiente que garanta a qualidade da agua em
guantidade razoavel. O regime de outorga de direito de uso € a alternativa encontrada pelo
Direito Administrativo para evitar que se declare um direito de propriedade da dgua. As aguas
sdo publicas, a titularidade das fontes de 4gua é compartilhada entre Unido e Estados; todavia,
as aguas captadas e armazenadas ndo sdo de propriedade do proprietario do imovel, mas
exercicio de um direito de uso de bem publico conferido e controlado pelo poder publico. Nédo
h&, com o direito de outorga, a alienacéo das agua, nem parcial (art. 18).

A legislacdo também aponta situacbes em que a outorga sera exigida (art. 12), em
especial a derivagdo ou captacdo de agua para consumo final (inc. 1), a extracdo de agua de
aquifero como insumo ou consumo final (inc. 1), bem como o langamento de esgotos e outros
residuos liquidos ou gasosos (inc. 111). O mesmo dispositivo efetiva uma clausula aberta, para
“outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua”, atribuindo ao
conselho nacional ou estadual a inclusdo de outras categorias de usos que devam se submeter a
outorga. Os incs. | e 11 vao ter relacdo imediata com o abastecimento de agua potavel, enquanto

o inc. Il cuida do uso proprio para esgotamento sanitario. A legislacdo fala em derivacao ou
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captacdo de &gua. A nomenclatura técnica indica tratar-se de denominacfes equivalentes,
correspondendo a qualquer retirada ou movimentacéo de agua fora do seu curso natural (IGAM,
2008). Assim, em ambos 0s casos ha a necessidade de se solicitar a outorga do direito de uso.

O mesmo dispositivo traz trés ressalvas para a necessidade de outorga (8§ 1°): o uso de
recursos hidricos para atender as necessidades de pequenos nucleos rurais populacionais (inc.
1), as derivacOes, captacOes e langcamentos insignificantes (inc. 1l) e as acumulagfes de agua
insignificantes (inc. 1l1). A definicdo da significancia também & conferido pelo Poder
Legislativo aos conselhos nacional e estaduais. Ademais, a outorga deve ser conferida com
prazo de vigéncia, ndo podendo ser superior a 35 anos, bem como implica um regime juridico
diferenciado, colocando o outorgado numa situacdo de subordinacdo especial perante o poder
publico. Nesse sentido, a autoridade responsavel pela outorga pode suspendé-la, por prazo
determinado, ou cancela-la, em definitivo, no todo ou em parte, em caso de descumprimento
das regras de outorga, inércia do outorgado ou necessidade publica que demande restricéo (art.
15). Destaque para a hipétese de necessidade de atendimento a usos prioritérios, de interesse
coletivo, somente em caso de auséncia de fontes alternativas para os esses usos (inc. V).

Serdo objeto de cobranca pelo uso dos recursos hidricos aqueles usos sujeitos a outorga
(art. 20), cujo valor levara em consideracdo o volume retirado ou lancado e, no caso de
lancamento, as caracteristicas do efluente a ser despejado (art. 21). A cobranca pelo uso dos
recursos hidricos ndo implica sua capitalizacdo, mas o reconhecimento da economicidade desse
bem para o propdsito de melhor administra-lo. A auséncia de um controle dessa natureza
poderia causar um classico problema de gestdo de bens publicos (a tragédia dos comuns), que
seria 0 esgotamento das fontes hidricas. Embora se possa falar na existéncia de outros modelos
de controle e intervencdo estatal, reconhece-se que a ado¢do de mecanismos econdmicos é uma
das melhores maneiras de desestimular o desperdicio e induzir agentes econébmicos a adotar
comportamentos conformes os designios publicos.

Os objetivos da cobranca pelo uso se dividem em trés partes (art. 19). O primeiro
objetivo estd intrinsecamente ligado a um dos fundamentos da PNRH, qual seja, o
reconhecimento da agua como recurso natural limitado, dotado de valor econdmico,
provocando no usuario um sentimento metaférico de seu verdadeiro valor. O segundo objetivo
€ 0 que mais proximamente se identifica com o propdésito da outorga, ou seja, incentivar 0 uso
equitativo e racional — ou seja, prevalece a visao de que a valoragdo econdmica € uma solucao
proposta para a gestao dos recursos hidricos (NASCIMENTO; XAVIER; GUIMARAES, 2010,
p. 47). O Gltimo, por sua vez, remete a necessidade de custear a gestdo dos recursos hidricos a

partir de fontes proprias, desonerando no todo ou em parte o financiamento por impostos e
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contribuicOes gerais e inespecificos. Os valores arrecadados deverdo ser aplicados na propria
bacia hidrogréfica (art. 22) — razdo pela qual a criacdo de agéncias de 4gua esta condicionada a
viabilidade econémica da bacia —, para fins de custeio da estrutura de gerenciamento de recursos
hidricos (inc. 1), até o limite de 7,5% do arrecadado (8 1°), e em financiamento de estudos,
projetos e obras previstos no plano

A compensacdo aos municipios (inc. V) seria para indenizar em razéo da utilizacdo de
areas para implantacédo de reservatorios e outras areas afetadas por obras de recursos hidricos,
gue venham a causar restricdes ao acesso e uso dos recursos hidricos. No entanto, esse
instrumento teve sua regulamentacdo na PNRH vetada pelo Poder Executivo, alegando-se que
ndo haveria respaldo constitucional, o que ndo significa que tenha sido declarado
inconstitucional, pois permanece como instrumento da politica nacional, porém carente de
regulamentacéo legal, ja que a previsdo no art. 5°, V, permanece vigente.

Por fim, a PNRH inclui o Sistema Nacional de Informac@es sobre Recursos Hidricos
(SINIRH) como um instrumento para coleta e tratamento de dados relacionados (inc. VI). O
SINIRH deve ser alimentado pelas instituicdes integrantes do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, tem como principios basicos a descentralizacdo da
producdo de dados e informaces, a coordenacdo unificada e o acesso a informacdo (art. 26), e
0s objetivos de fornecer subsidios para a elaboracao dos planos, dar consisténcia e transparéncia
aos dados acerca da situacdo qualiquantitativa dos recursos hidricos (art. 27).

Ao que indica o0 exame da legislacdo, a PNRH nédo extrapolou os limites concedidos a
Unido para estabelecer diretrizes e critérios, ndo excluindo a atua¢do normativa a nivel estadual,
que devera seguir os parametros nacionais (VIEGAS, 2017, p. 144). Alias, no ambito estadual,
verifica-se uma ampla assimetria quanto ao modelo de gerenciamento dos recursos. Nesse
sentido, a Tabela 1 promove uma sintese dos arranjos institucionais encontrados nos Estados
brasileiros. Todos os Estados-membros ja possuem Politicas Estaduais de Recursos Hidricos
(PERH), alguns deles até mesmo ja elaboraram uma segunda politica na vigéncia da
Constituicdo de 1988 (especialmente Ceara, que possui uma das leis mais recentes). Em
compensacdo, alguns Estados ainda utilizam legislagdo anterior a PNRH (especialmente Séo
Paulo, cuja PERH data de 1991) com reformas legislativas. Boa parte dos Estados da Regido
Norte enfrenta problemas de implementagédo das suas PERH, como se percebe pela reduzida
criagdo de CBH.

Algumas dessas PERHSs vdo além da visdo gerencial adotada pela PNRH, voltando-se

para 0s aspectos sociais, e vdo declarar o direito fundamental de acesso & agua — Alagoas (art.
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2°, 1, primeira parte®®), Bahia (art. 2°, 1%°), Ceara (art. 3°, 1%7), Espirito Santo (art. 2°, 1), Mato
Grosso do Sul (art. 3°, 11%), Minas Gerais (art. 3°, I, primeira parte’®), Paraiba (art. 2°, 1Y), Rio
de Janeiro (art. 2°, 111"?). Embora se trata de direitos definidos em lei, o contetido desses direitos
remete a uma fundamentalidade que as qualificariam como normas materialmente
constitucionais. N&o tendo status constitucional, a forca legal conferida a elas ja imporia um
dever aos poderes publicos e a sociedade de garantir o cumprimento.

A PERH do Estado de Alagoas merece ainda uma nota complementar. Estabelecendo
uma divisdo das funcbes da dgua em natural, social e econémica, ao explicitar a social, a lei
coloca a importancia de garantir condicdes minimas de subsisténcia para um padréo basico de
vida, seja para o abastecimento humano sem fins lucrativos, seja para o desenvolvimento de
atividades produtivas — em regra, agrossilvopastoris — com intuito de subsisténcia (art. 3°, 11).

No que toca a prevaléncia do consumo humano, algumas das PERHs superam a
mitigacdo do regramento nacional e estipulam a prioridade para o abastecimento humano —
Alagoas (art. 2°, I, segunda parte’®), Goias (art. 4°, 1’%), Mato Grosso (art. 3°, paragrafo Ginico’),

8 “Art. 2° A execucdo da Politica Estadual de Recursos Hidricos, disciplinada pela presente Lei e condicionada
aos principios constitucionais deverd observar: | - o direito a todos de acesso aos recursos hidricos, [...];”

86 «Art, 2° - A Politica Estadual de Recursos Hidricos sera conduzida pelos seguintes principios: | - todos tém
direito ao acesso a gua, bem de uso comum do povo, recurso natural indispensavel a vida, a promocéo social
e ao desenvolvimento”

67 «Art. 3° A Politica Estadual de Recursos Hidricos atendera aos seguintes principios: | - 0 acesso a agua deve
ser um direito de todos, por tratar-se de um bem de uso comum do povo, recurso natural indispensavel a vida,
a promocdo social e ao desenvolvimento sustentavel;”

88 “Art. 2° A Politica Estadual de Recursos Hidricos atender4 aos seguintes fundamentos: I - a dgua é bem do
dominio publico, cujo acesso ¢ direito de todos, desde que ndo comprometa sua disponibilidade e qualidade;”

89 «Art. 3° Para atendimento de suas finalidades, a Politica Estadual dos Recursos Hidricos baseia-se nos
seguintes principios: [...] Il - todos os tipos de usuarios terdo acesso aos recursos hidricos, devendo a
prioridade de uso observar critérios sociais, ambientais e econémicos;”

70 «Art. 3° — Na execucdo da Politica Estadual de Recursos Hidricos, serdo observados: | — o direito de acesso
de todos aos recursos hidricos, [...]”

L «Art. 2° A Politica Estadual de Recursos Hidricos visa assegurar o uso integrado e racional desses recursos,
para a promocéo do desenvolvimento e do bem estar da populagdo do Estado da Paraiba, baseada nos
seguintes principios: | - O acesso aos Recursos Hidricos é direito de todos e objetiva atender as necessidades
essenciais da sobrevivéncia humana.”

72 «Art, 2° - A Politica Estadual de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes fundamentos: [...] Il1 - do acesso
a agua como direito de todos, desde que ndo comprometa 0s ecossistemas aquaticos, os aquiferos e a
disponibilidade e qualidade hidricas para abastecimento humano, de acordo com padrdes estabelecidos; e”

3 Art. 2° A execucéo da Politica Estadual de Recursos Hidricos, disciplinada pela presente Lei e condicionada
aos principios constitucionais devera observar: | —[...] com prioridade para o abastecimento publico € a
manuteng¢do dos ecossistemas, obedecidos critérios sociais, ambientais e econdémicos;

74 “Art. 4° - Por intermédio do sistema integrado de gerenciamento de recursos hidricos, o Estado assegurara

meios financeiros e institucionais para atendimento do disposto nos arts. 132 e 140 da Constituicdo Estadual

e especialmente para: | - utilizacdo racional dos recursos hidricos (superficiais e subterraneos), assegurando o

uso prioritario para o abastecimento das populagdes;”

“Art. 3°[...] Paragrafo unico. O abastecimento humano ¢ a dessedentacdo de animais terdo prioridade sobre

todos os demais usos.”

75
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Mato Grosso do Sul (art. 3°, paragrafo tinico’®), Minas Gerais (art. 3°, I, segunda parte’’), Para
(art. 1°, 11178), Paraiba (art. 3°, 17°), Pernambuco (art. 2°, V1189, Rio Grande do Norte (art. 2°,
181), Rio Grande do Sul (art. 2°, 18%), Roraima (art. 1°, 111%%), S&o Paulo (art. 4°, 18%), Santa
Catarina (art. 1°, 11, a%),

Em todos eles € possivel encontrar uma estrutura sistematica comum, em simetria com
a legislacéo federal. Quanto as institui¢des, encontram-se (i) um Conselho Estadual de Recursos
Hidricos (CERH), responsavel pela elaboragéo das diretrizes e do plano estadual e a definicéo
das tarifas, e (ii) os CBHs, eventualmente criados pelo CERH, com o propdsito de implementar
as politicas estaduais com a elaboracéo dos planos de bacia, (iii) as Agéncias ou Geréncias de
Agua ou de Bacia, como bragos executivos dos CBHs, (iv) de forma genérica, entidades
intervenientes, como outros érgdos estaduais e municipais, inclusive consorciados, instituicdes
de ensino superior e entidades de pesquisa, associacdes e outras organizagdes civis com atuacdo
no setor de recursos hidricos e (v) os 6rgaos gestores.

Quanto a natureza do Orgdo gestor, intensifica-se a diversidade, prevalecendo a

preferéncia pelos modelos em que ha uma participacdo direta do Governo Central, pela gestao

76 «Art. 3°[...] Paragrafo Gnico. O uso prioritario dos recursos hidricos é para o consumo humano e a
dessedentacdo de animais.”

T «“Art. 3° — Na execucdo da Politica Estadual de Recursos Hidricos, serdo observados: | —[...] com prioridade
para o abastecimento publico e a manuteng@o dos ecossistemas;”

8 «Art 1° Esta Lei, com fundamento na Constituicdo Estadual e na Lei Federal n° 9.433, de 8 de janeiro de

1997, estabelece a Politica Estadual de Recursos Hidricos, que tem por objeto as aguas superficiais,

subterraneas e metedricas, de conformidade com os seguintes principios: [...] Il - 0 uso prioritario da agua é

0 consumo humano e a dessedentagdo de animais;”

“Art. 3° A Politica Estadual de Recursos Hidricos sera desenvolvida de acordo com as seguintes diretrizes: I -

Otimizacdo da oferta de dgua para as diversas demandas e, em qualquer circunstancia, priorizando o

abastecimento da populagdo humana;”

80 «Art. 2° A Politica Estadual de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes fundamentos: V1l - o acesso aos

recursos hidricos é um direito de todos;”

“Art. 2°. A Politica Estadual de Recursos Hidricos atendera aos seguintes principios: I - 0 aproveitamento dos

recursos hidricos tem como prioridade o abastecimento humano;”

82 «Art. 2° - A Politica Estadual de Recursos Hidricos tem por objetivo promover a harmonizacéo entre os
multiplos e competitivos usos dos recursos hidricos e sua limitada e aleatdria disponibilidade temporal e
espacial, de modo a: | - assegurar o prioritario abastecimento da populagdo humana e permitir a continuidade
e desenvolvimento das atividades econdmicas;”

8 «Art 1° Esta Lei, com fundamento na Constituicdo Estadual e na Lei Federal n° 9.433, de 8 de janeiro de
1997, estabelece a Politica Estadual de Recursos Hidricos, que tem por objeto as dguas superficiais,
subterraneas e metedricas, de conformidade com os seguintes principios: [...] Il - 0s usos prioritarios da
agua sdo o consumo humano e a dessedentagdo de animais.”

84 «Artigo 4.° - Por intermédio do Sistema Integrado de Gerenciamento - SIRGH, o Estado assegurara meios
financeiros e institucionais para atendimento do disposto nos Artigos 205 a 213 da Constitui¢do Estadual e
especialmente para: | - utilizagdo racional dos recursos hidricos, superficiais e subterraneos, assegurado 0 uso
prioritario para o abastecimento das populagdes;”

8 «Art. 1° A Politica Estadual de Recursos Hidricos, como instrumento de utilizagéo racional da agua
compatibilizada com a preservagdo do meio ambiente, reger-se-a pelos seguintes principios: [...] II -
Principios de Aproveitamento: a) a utilizacdo dos recursos hidricos deve ter como prioridade maior o
abastecimento humano;”

79
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mediante Secretaria Estadual competente (18 casos), sendo em sua maioria ligadas a0 meio
ambiente, exclusivamente (8), ou com inclusdo dos recursos hidricos (5), e uma parcela menor
de secretarias especializadas em recursos hidricos (3). Entre as modalidades de gestdo pela
descentralizacdo a Administracdo indireta, tem-se também a preferéncia pelo modelo
autarquico (17 casos), seja na forma de Institutos (9), em sua maioria de meio ambiente (5),
seguido de Institutos de Gestdo de Aguas (3), seja na forma de Agéncias executivas ou
reguladoras (5), de Superintendéncias (2 casos) ou Departamento (1). Em menor escala,
verificam-se as gestfes por entidade empresarial publica (2 casos), em Sdo Paulo (de meio
ambiente) e no Cearé (de recursos hidricos), e fundacional (1 caso), em Roraima.

J& no que concerne aos instrumentos, verifica-se a previsdo (i) do Plano Estadual de
Recursos Hidricos e (ii) dos planos (diretores de recursos hidricos) de bacias hidrograficas, (iii)
do engquadramento dos corpos hidricos em classes, (iv) da outorga de direitos de uso e (v) da
cobranca pela outorga e (vi) de um Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos e (vii) de
um Fundo Estadual. PERHs de certos Estados incluem outros instrumentos, como (viii) a
compensacdo aos municipios e (ix) o rateio de custo de obras de recursos hidricos de uso
maultiplo — que receberam vetos na PNRH —, (x) a previsdo de penalidades pelo cometimento
de infracBes por pessoas fisicas ou juridicas, (xi) programas de capacitacdo profissional em
recursos hidricos, (xii) campanhas educativas de conscientizacdo de uso racional dos recursos
hidrico e (xiii) o cadastro estadual de usuérios de recursos hidricos. As PERHs de alguns
Estados incluem entre os instrumentos alguns mecanismos ambientais classicos, como o

zoneamento, licenciamento, planejamento e educacdo ambientais.



91

Tabela 1 — Arranjos institucionais do gerenciamento dos recursos hidricos nos Estados

UF PERH Ano CERH Fundo Plano Orgao gestor CBH SIRH
RO LCp.255 2002 Sim Sim Em elaboragéo Secretaria MA 5 Sim
. . . Secretaria MA .
AC Lei 1.500 2003 Sim MA Sim MA Lancado (2012) Instituto MA 0 Sim
2 AM Lei 3.167 2007 Sim Previsto Em elaboracédo ﬁ?\i;?:j{éahzﬂ AA 1 Sim
S RR Lei547 2006 Sim Sim  Concluido (2008) Fundacdo MARH 0 Sim
. . . < . Secretaria MA .
AP Lei686 2002 Sim Sim Nao possui Instituto MA 0 Sim
PA Lei6.381 2001 Sim Néo N&o possui Secretaria MA 0 Sim
TO Lei1.307 2002 Sim Sim  Aprovado (2011)  Secretaria MARH 4  Sim
MA Lei8.149 2004 Sim Sim  Concluido (2017) Secretaria MA 2 Sim
Pl Lei5.165 2000 Sim Sim  Concluido (2010) Secretaria MARH 2 Sim
CE Lei14.844 2010 Sim  Sim Atualizado (2005) ComPanhiaRM o o)
Secretaria RH
o RN Lei6908 1996 Sim  Sim  Concluido (2008) Seaeara VAR 3 N
B PB Lei6.308 1996 Sim  Sim  Aprovado (2011)  Agéncia GA 3 Nio
= Secretaria Infra
PE Lei12.984 2005 Sim Sim  Concluido (1998) Secretaria RH 6 Sim
Agéncia GA
AL Lei5.965 1997 Sim Sim  Aprovado (2011)  Secretaria MARH 5 Sim
SE Lei3.870 1997 Sim Sim Em conclusdo  SuperintendénciaRH 3 Sim
BA Lei11.612 2009 Sim Sim  Aprovado (2004)  Instituto MARH 13  Sim
MG Lei 13.199 1999 Sim Sim  Aprovado (2011) Instituto GA 35 Sim
» ES Lei10.179 2014 Sim Sim Em elaboragdo Agéncia RH 11 Sim
g RJ Lei3.239 1999 Sim Sim  Aprovado (2014) Instituto MA 9* Sim
a Departamento AEE
SP Lei7.663 1991 Sim Sim  Atualizado (2011) Companhia MA 21* Nao
Secretaria RH
SC Lei9.748 1994 Sim Sim Em elaboracéo Secretaria DE 17* Nao
2 RS Lei10.350 1994  Sim Sim  Em andamento Secretaria MA 25* Naéo
PR Lei 12.726 1999 Sim Sim  Aprovado (2009) Instituto GA 11  Sim
. . . Secretaria MA .
% MS Lei 2.406 2002 Sim Sim  Aprovado (2009) Instituto MA 2 Sim
E GO Lei 13.123 1997 Sim Sim Em atualizacdo Seizt;:ﬁal\/(l;iRH 5 Néo
é DF Lei2.725 2001 Sim Sim  Revisado (2012) Agéncia Reguladora 3*  Sim
MT Lei6.945 1997 Sim Sim  Aprovado (2009) SuperintendénciaRH 6  Sim

Fonte: adaptado de ANA, 2018.

Legenda: PERH — Politica Estadual de Recursos Hidricos; CERH — Conselho Estadual de Recursos Hidricos;
CBH — Comités de Bacia Hidrografica; SIRH — Sistema Estadual de Informagdes em Recursos Hidricos;
MA — meio ambiente; RH — recursos hidricos; GA — gestdo de aguas; AEE — agua e energia elétrica; DE —

Desenvolvimento Econémico.

* Cobertura integral do territ6rio estadual.
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2.2.1.2 Saneamento basico, a lei nacional e as politicas estaduais

Os servicos publicos de abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario no Brasil séo
herdeiros do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), implementado pelo governo federal
a partir dos anos 1970, com o propoésito de investir no desenvolvimento das infraestruturas e
dos arranjos institucionais do setor. Houve na primeira década investimentos da Unido para a
criacdo de companhias estaduais de saneamento basico (CESB) e o repasse de recursos para a
instalacdo de redes, principalmente de abastecimento de agua.

O PLANASA foi alvo de criticas quanto ao carater discriminatério nos investimentos,
contrariando uma maxima de reducdo das desigualdades regionais e sociais em virtude da
concentracdo dos recursos em areas de maior concentracdo de renda. As regides Sul e Sudeste
foram mais beneficiadas em detrimento das demais (FERNANDES, 2011, p. 2982). Afora a
prevaléncia dos interesses politicos, havia uma preocupacao em garantir o retorno econémico
dos investimentos para que o modelo pudesse se prolongar por mais tempo, 0 que somente
ocorre se houver escala para garantir a sustentabilidade econdmica.

Na década seguinte, ocorreu a derrocada do modelo, diretamente ligada ao fim dos
investimentos federais no setor, aliado também a méa gestdo das companhias estaduais,
ocasionando a estagnacdo do desenvolvimento do setor. Com o advento da Constituicdo de
1988, os Estados se viram na missdo de conduzir, juntamente com 0s municipios, 0
desenvolvimento do saneamento basico. Com o periodo de privatiza¢do dos servigos publicos
em meados dos anos 1990, houve um crescimento no setor em alguns Estados, pautado pela
perspectiva de lucro como retorno dos investimentos privados realizados. Na gestdo seguinte,
ap6s uma primeira fase de reducdo do financiamento, coordenado pela criacdo do Ministério
das Cidades, houve a aprovacdo do marco regulatério nacional do setor, pela Lei n°® 11.445/
2007, apds vinte anos de tramitacdo do projeto (FERNANDES, 2011, p. 2983).

A LNSB, seguindo a esteira da Constituicdo, opta pela adogéo de uma definicéo legal
de saneamento basico. Para a lei brasileira, saneamento basico € um conjunto de servicos, cada
um deles compostos por atividades, infraestruturas e:instalagbes em quatro espécies:
abastecimento de &gua, desde a captacdo dos recursos hidricos até a distribuicdo local;
esgotamento sanitario, da coleta de esgotos até a disposicéo final ambientalmente adequada;
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos urbanos, incluindo-se a coleta de residuos solidos,

a triagem para reutilizacdo e reciclagem, até a disposicao final dos rejeitos em aterros sanitarios;
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e a drenagem urbana e manejo de aguas pluviais urbanas®. Os servicos de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario equivalem, ao que interessa para esta pesquisa, COmo as
atividades correspondentes ao dever estatal de garantir o direito humano a agua e ao
saneamento. Esses dois primeiros servi¢os sdo 0s que mais se aproximam entre si; alias, €
comum que o prestador do servico de abastecimento de &gua potével seja 0 mesmo do
esgotamento sanitario, 0 mesmo ndo ocorrendo para as demais modalidades.

Distando dez anos em relacdo a PNRH, a LNSB possui uma estrutura parecida, trazendo
principios, instituicdes e mecanismos. Quanto aos principios (art. 2°), foram nomeados 0s
seguintes:

a) principio da universalizacdo do acesso (inc. I): também j& previsto na legislacdo de
concessdes de servigcos publicos (Lei n® 8.987/95), que incluia entre os atributos do
servico adequado a generalidade, implica a expansao das redes para que toda a populagéo
possa ser atendida adequadamente — servicos ao domicilio sem discriminagéo ou barreiras
juridicas, econémicas, culturais e fisicas (BRASIL, 2013, p. 14-15) —, configurando-se,
até mesmo pela sua localizagdo na ordem dos principios, como um dos mais importantes
objetivos da LNSB;

b) principio da integralidade (inc. Il): como corolério da universalizacdo do acesso, as
politicas publicas de saneamento basico devem ser tomadas levando em consideragéo
todos o0s servicos e infraestruturas para a populacéo, ndo se admitindo que a separagao no
tratamento dos servicos conduza a ineficacia de uns em detrimento de outros;

¢) principio da adequacdo sanitaria e ambiental (inc. I11): os servicos publicos precisam ter
regularidade, ndo sendo admissiveis ou toleraveis, ressalvadas hipdteses previstas na
legislacdo, servigos publicos de saneamento basico prestados em desacordo com normas

de saude publica e de prote¢do ambiental;

8 «Art. 3° Para 0s efeitos desta Lei, considera-se:
I - saneamento basico: conjunto de servicos, infra-estruturas e instalagfes operacionais de:
a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades, infra-estruturas e instalagfes necessarias ao
abastecimento publico de agua potéavel, desde a captacdo até as ligacGes prediais e respectivos instrumentos
de medicao;
b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infra-estruturas e instalaces operacionais de coleta,
transporte, tratamento e disposicédo final adequados dos esgotos sanitarios, desde as liga¢des prediais até o
seu langamento final no meio ambiente;
¢) limpeza urbana e manejo de residuos solidos: conjunto de atividades, infra-estruturas e instalag6es
operacionais de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo doméstico e do lixo
originario da varricéo e limpeza de logradouros e vias publicas;
d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de atividades, infra-estruturas e instalagdes
operacionais de drenagem urbana de aguas pluviais, de transporte, detencdo ou retencao para o
amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposicao final das aguas pluviais drenadas nas areas
urbanas;”
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d) principio das peculiaridades locais (inc. V): esse principio é reflexo de um pensamento

complexo, pois € inescapavel a necessidade de consideracao das peculiaridades regionais
e locais para efeitos de organizacao dos servicos, ja que condicBes politico-econémicas,
socioculturais, geogréaficas e hidricas podem influir enormemente na forma como se

estabelece a gestdo dos servigos publicos, a cobrancga pelos servicos e responsabilidades;

e) principio da articulacéo das politicas (inc. VI): segundo esse principio, também derivado

f)

de um pensamento complexo inerente ao acesso a agua e ao saneamento, a politica publica
de saneamento basico deve ser necessariamente articulada com as outras politicas
publicas correlatas, como as de habitacdo, de desenvolvimentos urbano e rural, de
erradicacdo da pobreza, de salde publica, de meio ambiente, entre outras;

principio da eficiéncia e sustentabilidade econémica (inc. VII): a prestacdo dos servi¢cos
de &4gua e saneamento precisa ter garantida sua continuidade, mediante receitas proprias
e permanentes, preferencialmente decorrentes da remuneracdo da propria atividade e,
assim, os servicos poderdo ser permanentes e gerarem resultados de longo prazo para toda
a populacdo atualmente existente e o0 respectivo crescimento vegetativo, bem como
podera implicar a remuneracdo dos investimentos feitos na expansdo das redes, em prol

da recuperacéo dos valores investidos de modo a poderem ser reutilizados;

g) principio do equilibrio econdémico-tecnoldgico (inc. VIII, primeira parte): no setor de

agua e saneamento, existem diferentes métodos tecnologicamente adequados para a
purificacdo das aguas de modo a se adequarem as condi¢6es de potabilidade previstas na
legislacdo ambiental, até mesmo para casos extremos, como a dessalinizacdo da agua do
mar, mas cada método possui custos diferenciados e as vezes tais custos se tornam
demasiado elevados, incompativeis com a capacidade de pagamento dos usuarios, dai
porque esse principio recomenda — como corolario do principio da eficiéncia econémica
— que, embora devam ser adotadas tecnologias atuais, elas necessitam ser
economicamente acessiveis a populagdo atingida, devendo-se preferir solucdes

tecnologicamente mais simples para contextos mais simples;

h) principio da progressividade das soluc@es (inc. VIII, segunda parte): de acordo com esse

principio, partindo do reconhecimento de que a realidade brasileira possui déficits no
acesso a agua e ao saneamento, especialmente por conta da falta de infraestruturas
adequadas, e da constatacdo de que, nesse setor, ndo se pode ingenuamente exigir dos
poderes publicos que estes se adequem imediatamente & legislacdo, sob pena de
interrupgdo das atividades e inegavel prejuizo & populacédo atingida, que de uma situagédo

na qual se tinha acesso a servicos de baixa qualidade passa-se para a total falta de acesso,
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deve-se tolerar que situagdes inadequadas venham a permanecer vigentes, se estiverem
inseridas em um contexto de progressividade dos investimentos, mediante solucfes
graduais e temporarias;

i) principio da transparéncia (inc. 1X): as acdes no setor de saneamento basico devem ser
publicas e divulgadas as informacBes a respeito delas, seja mediante sistemas de
informacdes acessiveis a toda a populacdo, seja mediante a publicidade inerente aos
processos decisorios na Administracao Pablica (art. 37, caput, da Constituicao);

J) principio do controle social (inc. X): por esse principio se exige que a legitimidade das
acOes em matéria de saneamento basico deva passar pela participacao ativa da populacéo
interessada e da sociedade civil organizada, que deverdo ter ambientes formais e
informais que favoreca o didlogo e a oitiva acerca dos anseios e necessidades das
populacdes;

K) principios da seguranca, qualidade e regularidade (inc. XI): principios tambeém derivados
do servico publico adequado (Lei n° 8.987/95, art. 6°, paragrafo Unico), sdo diretamente
relacionados ao acesso a uma agua limpa e segura, dentro das condi¢6es de potabilidade
e dos aspectos fisico-quimicos e biologicos que afastem doencas relacionadas com a dgua,
e que sua prestacdo ndo esteja sujeita a mudancas aleatdrias de regime de fornecimento;

[) principio da integragdo entre recursos hidricos e &gua e saneamento (inc. XII): reconhece-
se da relacdo umbilical entre o gerenciamento de recursos hidricos e o fornecimento de
agua bruta aos prestadores dos servicos de abastecimento de dgua e de corpos hidricos
para o langcamento dos esgotos oriundos dos servi¢os de esgotamento sanitario, que ndo
se confundem e se sujeitam a outorga pelo respectivo 6rgdo gestor de recursos hidricos
(art. 4°%7), devendo ser estabelecida uma relagdo adequada entre as duas atividades, uma
preocupada com a boa gestdo de bens publicos, garantindo o mdltiplo uso com
racionalidade e equidade, e a outra preocupada com a universalizacdo do acesso;

m) principio da vedag&o do desperdicio (inc. XI1I): introduzido posteriormente, em 2013, por
meio desse principio, os poderes publicos devem implementar medidas para fomentar a
moderacdo do consumo de agua e desestimular o desperdicio de 4gua, bem como, em

sentido mais amplo, passam a exigir dos prestadores de servigos o controle de perdas de

87 “Art. 4° Os recursos hidricos ndo integram os servigos publicos de saneamento bésico. Paragrafo Gnico. A
utilizacédo de recursos hidricos na prestacao de servicos publicos de saneamento basico, inclusive para
disposicdo ou diluicdo de esgotos e outros residuos liquidos, é sujeita a outorga de direito de uso, nos termos
da Lei n®9.433, de 8 de janeiro de 1997, de seus regulamentos e das legislagdes estaduais.”
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agua bem como o apoio aos usuarios em razdo de vazamentos ocultos e orientagdo quanto
a usos inadequados da &gua potavel.

As instituicdes envolvidas envolvem um conjunto de atores com funcges diferenciadas,
podendo ser apontados, com base na LNSB, o titular dos servigos, o respectivo prestador e a
entidade responsével pela regulacéo e fiscalizacdo. A LNSB ndo define quem € o titular do
servico, preferindo adiar tal discussdo com o uso da expressdo “ente da Federagdo”; trata-se de
um debate que foi largamente travado no Congresso Nacional, durante a tramitagédo do projeto,
pois havia uma disputa de interesses entre os estados, de um lado, e 0s municipios,
especialmente capitais e municipios-polo, classificados entre 0os mais ricos do pais, para
assumirem a responsabilidade pela gestdo dos servigos e das respectivas receitas publicas e
investimentos federais. Pelo histérico do setor, havia uma natural propensdo para que 0S
Estados fossem indicados como os titulares, pois ja possuiam a infraestrutura basica da
prestacdo dos servigos com a CESB. No entanto, o principio da subsidiariedade, atrelado a
atribuicdo constitucional aos municipios da prestacdo dos servicos publicos de interesse local
(art. 30, V), sugeria que estes na verdade é que deveriam ser imputados como titulares
(GALVAO, L.; BEZERRA, 2017, p. 105). A situacdo fica ainda mais complexa se
considerarmos ainda que, nos termos da Constituicdo de 1988, compete aos estados a criagao
de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides para a organizacao,
planejamento e execucio de atividades de interesse comum (art. 25, § 3°%8),

Em relacdo a defini¢do da titularidade na LNSB, ha alguns indicios na legislacdo que
sugerem a preferéncia pela titularidade municipal dos servi¢os de saneamento basico. Por
exemplo: ao definir prestacdo regionalizada, a LNSB remete a prestacédo realizada para varios
municipios (art. 14, 1%%), o que, a contrario sensu, leva a crer que a prestacdo dos servicos deve
ser a nivel municipal; no mesmo contexto de prestacdo regionalizada, a LNSB diz
expressamente que o titular, na elaboracdo dos planos dos servigos, podera receber cooperacao

do respectivo Estado (art. 15, paragrafo tnico®); ainda sobre prestacdo regionalizada, a LNSB

8 “Art. 25.[...] § 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,

aglomeracOes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar

a organizacdo, o planejamento e a execucao de fungdes publicas de interesse comum.”

“Art. 14. A prestacdo regionalizada de servigos publicos de saneamento basico € caracterizada por: I - um

Unico prestador do servico para varios Municipios, contiguos ou ndo;”

9 “Art. 15. [...] Pardgrafo tnico. No exercicio das atividades de planejamento dos servigos a que se refere o
caput deste artigo, o titular podera receber cooperacao técnica do respectivo Estado e basear-se em estudos
fornecidos pelos prestadores.”
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exige do prestador que este faga um balango contabil segregado de custos e receitas por
municipio (art. 18%%).

Assim, ha uma natural inclinacdo legislativa para o reconhecimento da titularidade
municipal (GALVAO, L; BEZERRA, p. 106). Todavia, duas situacbes diferentes podem
modificar esse cenario inicial. Uma delas consiste nos chamados sistemas integrados, ja
mencionados anteriormente (Se¢do 2.2.1), nos quais etapas do servico sao feitas em municipios
distintos, por forca de solidariedade interfederativa — imagine-se a situacdo de um municipio
que ndo possui fontes de agua bruta com enquadramento adequado para o abastecimento
humano —, ou uma mesma infraestrutura é utilizada para atender a um conjunto de municipios
— por um imperativo de eficiéncia e sustentabilidade econdmica, gerando ganhos de escala para
0 prestador de servicos e contribuindo para a modicidade tarifaria em favor dos usuarios. Nessa
situacdo, a realidade fatica imprime uma necessaria articulacdo supralocal, o que leva a uma
tendéncia para a atuacdo pelo respectivo Estado, seja na hipétese de inacdo dos municipios
envolvidos, seja na hipotese de disputas intermunicipais num contexto de guerra financeira —
por exemplo, se 0 municipio no qual é feito o tratamento passar a ditar 0 preco da agua tratada
para ser comercializada ao municipio que € consumidor (GONDIM; MELO, 2012, p. 14). Isso
devera ser juridicamente aceitavel, desde que os Estados atuem de forma subsidiéria, sem
impedir que os municipios busquem encontrar solugdes individuais ou articuladas (por
exemplo, o recurso ao convénio de cooperacao e aos consorcios publicos para integracdo de
interesses municipais).

A outra situacéo se verifica diante da circunstancia juridica na qual o respectivo Estado
institui uma regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido, mediante lei
complementar, indicando que os servigos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario
seriam de interesse comum. Em vez de uma circunstancia fatica, uma circunstancia juridica
poderia provocar uma mudanga na titularidade dos servicos. Pairava grandes incertezas quanto
a solucdo juridica para o caso, se a constituicdo da regido metropolitana, aglomeracdo urbana
ou microrregido provocaria uma transferéncia da titularidade in totum ao respectivo Estado, se
essa lei na verdade imporia aos municipios um dever inafastavel de coordenacdo e cooperagao
de esforgos para a adocdo de uma politica publica comum, ou se haveria a necessidade de

criagdo de um oOrgdo gestor metropolitano, interurbano ou microrregional para que este

%1 “Art. 18. Os prestadores que atuem em mais de um Municipio ou que prestem servigos publicos de
saneamento basico diferentes em um mesmo Municipio manterdo sistema contabil que permita registrar e
demonstrar, separadamente, 0s custos e as receitas de cada servico em cada um dos Municipios atendidos e,
se for o caso, no Distrito Federal.”
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procedesse a organizacao, planejamento e execucdo dos servigos (GONDIM; MELO, 2012, p.
14-16). A solugdo chegou a ser apresentada pelo STF em 2013, apds quinze anos de tramitacao
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.842/RJ, questionando Lei Complementar
fluminense que criava a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e uma lei ordinéria, na parte
que trazia regras sobre 0 servigo publico de saneamento basico. Dando procedéncia a agéo, por
maioria de votos, o STF declarou ambas as legisla¢Ges inconstitucionais (STF, 2013).

O voto vencedor, da lavra do ministro Gilmar Mendes, sustentou que a cria¢éo de regido
metropolitana ndo pode ter o conddo de suprimir a autonomia municipal e transferir ad nutum
as competéncias para a esfera estadual de forma excludente. Adotando-se uma postura
aristotélica, ou quicad saloménica, o voto defende que os servigos publicos nas regides
metropolitanas devem ser planejados e executados por decisbes com coparticipacao de todos
o0s entes federativos, sem que a vontade de um unico ente possa se sobrepor aos demais. Para
que a deliberacdo coparticipativa possa ser viabilizada, a titularidade dos servicos publicos de
saneamento basico passa a ser compartilhada, sob direcdo de uma necessaria estrutura colegiada
que deve ser instituida pela lei complementar estadual. Logo em seguida, o STF modulou os
efeitos da decisdo para que os Estados fizessem as adaptacdes em suas respectivas leis
complementares no prazo de dois anos (MELO, A., 20133, p. 7).

A principal atribuicdo conferida ao titular dos servicos de saneamento bésico é a
formulagdo da politica publica, a quem cabe a tomada das decisdes fundamentais em torno da
estruturacdo do servico — elaboracdo dos planos, definicdo e delegacdo da prestacdo dos
servicos, indicacdo da entidade reguladora, direitos e deveres dos usudrios, instituicdo do
controle social e do sistema de informagdes (art. 9°°%). No caso da op¢io pela delegacdo da
prestacdo dos servigos mediante contrato, cabe ainda ao titular indicar as metas de expansao,
qualidade, eficiéncia e racionalidade de uso dos servigos, prioridades de acéo, condicGes de

sustentabilidade econdmica e hipoteses de intervencéo e retomada dos servigos (art. 11, § 2°%),

92 “Art. 9° O titular dos servigos formulard a respectiva politica publica de saneamento basico, devendo, para
tanto: | - elaborar os planos de saneamento basico, nos termos desta Lei; Il - prestar diretamente ou autorizar
a delegacdo dos servicos e definir o ente responsavel pela sua regulacéo e fiscalizacdo, bem como os
procedimentos de sua atuacdo; 111 - adotar pardmetros para a garantia do atendimento essencial a salde
publica, inclusive quanto ao volume minimo per capita de 4gua para abastecimento publico, observadas as
normas nacionais relativas a potabilidade da agua; IV - fixar os direitos e os deveres dos usuérios; V -
estabelecer mecanismos de controle social, nos termos do inciso IV do caput do art. 3o desta Lei; VI -
estabelecer sistema de informagdes sobre os servicos, articulado com o Sistema Nacional de Informagfes em
Saneamento; VII - intervir e retomar a operacgdo dos servicos delegados, por indicagéo da entidade
reguladora, nos casos e condi¢des previstos em lei e nos documentos contratuais.”

“Art. 11.[...] § 2° Nos casos de servigos prestados mediante contratos de concessdo ou de programa, as
normas previstas no inciso 111 do caput deste artigo deverdo prever: | - a autorizacdo para a contratacéo dos
servigos, indicando o0s respectivos prazos e a area a ser atendida; Il - a inclusdo, no contrato, das metas
progressivas e graduais de expansao dos servigos, de qualidade, de eficiéncia e de uso racional da agua, da
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Entende-se que tais decisdes devem ser veiculadas primariamente por lei em sentido
estrito, mas que sua execucao possa ocorrer no ambito da prépria Administracdo direta, pela
secretaria responsavel pelo servico, ou por conselho criado pelo titular. Algumas dessas
prerrogativas podem ser delegadas (art. 8°°%). A que mais chama a atenco é a delegacéo da
organizacdo dos servigos, jd que aparentemente alcanca o nucleo duro da titularidade. No
entanto, € compreensivel a possibilidade de delegacdo da organizacao, quando se esta diante de
situacOes de gestdo associada dos servigos publicos, nos termos do art. 241 da Constituicdo de
1988, mormente quando se busca a criacdo de um consorcio intermunicipal para gestdo
integrada dos servicos na esfera supralocal.

Quanto a prestacdo dos servicos, pelo menos no tocante aos servicos de abastecimento
de agua e de esgotamento sanitario, pode-se falar na existéncia de trés modalidade de prestacéo:
a prestacdo integral, a prestacdo fracionada ou interdependente, e a prestacédo regionalizada. No
primeiro caso, 0 mesmo prestador cuida de ambos 0s servicos na area do titular; na prestacéo
fracionada, ha mais de um prestador para etapas distintas do servico, havendo a necessidade de
formalizacio de parceria (art. 12%); na prestagdo regionalizada tem-se um mesmo prestador
para varios municipios (art. 14, 1°6). No caso da prestacéo interdependente, devera haver um
contrato especifico para determinar a relacdo entre eles, especialmente regras de
comercializacdo, e também a existéncia de uma entidade reguladora para acompanhar a
execucdo do contrato. No caso da prestacdo regionalizada, a LNSB exige compatibilidade de

planejamento (art. 14, 111°7), podendo haver um plano regional para os municipios abrangidos

energia e de outros recursos naturais, em conformidade com os servigos a serem prestados; Il1 - as
prioridades de agdo, compativeis com as metas estabelecidas; IV - as condigdes de sustentabilidade e
equilibrio econémico-financeiro da prestacdo dos servicos, em regime de eficiéncia, incluindo: a) o sistema
de cobranca e a composicao de taxas e tarifas; b) a sistematica de reajustes e de revisdes de taxas e tarifas; c)
a politica de subsidios; V - mecanismos de controle social nas atividades de planejamento, regulacéo e
fiscalizag8o dos servigos; VI - as hip6teses de intervengdo e de retomada dos servigos.”

% «Art. 8° Os titulares dos servicos publicos de saneamento basico poderdo delegar a organizacio, a regulagéo,
a fiscalizacdo e a prestacdo desses servigos, nos termos do art. 241 da Constituicdo Federal e da Lei no
11.107, de 6 de abril de 2005.”

% «Art. 12. Nos servigos publicos de saneamento basico em que mais de um prestador execute atividade

interdependente com outra, a relagéo entre elas devera ser regulada por contrato e havera entidade Gnica

encarregada das func@es de regulacéo e de fiscaliza¢do.”

“Art. 14. A prestacdo regionalizada de servigos publicos de saneamento basico ¢ caracterizada por: I - um

Unico prestador do servigo para varios Municipios, contiguos ou nio;”

“Art. 14. A prestacdo regionalizada de servigos publicos de saneamento basico ¢ caracterizada por: Il -

compatibilidade de planejamento.”
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(art. 17%), e uniformidade das regras regulatérias para os municipios envolvidos (art. 14, 11°°),
com unidade no exercicio da atividade regulatéria (art. 151%).

A respeito da natureza juridica do prestador, a LNSB ndo estabelece preferéncias nem
limita a autonomia do titular para essa definicdo, admitindo todas as formas
constitucionalmente aceitaveis: desde formatos de Administracdo direta (coordenagdo ou
secretaria de saneamento), passando por tipos da Administracdo indireta autarquica
(departamento ou servigo autdnomo de saneamento, autarquia de saneamento ou consorcio
intermunicipal de saneamento) e empresarial (companhia de 4gua e esgoto ou empresa publica),
do préprio ente federativo ou até mesmo de outro ente, mediante convénio de cooperacéo, até
a possibilidade de prestacéo pela iniciativa privada. Nas modalidades em que ocorre delegacao
a prestador ndo integrante da administracdo do titular, a LNSB determina a necessidade de
celebracdo de contrato, de programa ou de concessdo, a depender da modalidade escolhida pelo
titular do servico (art. 10'°%), estipulando uma série de restrices para a validade desses
contratos (art. 111%), O propésito do legislador era afastar a arbitrariedade e reduzir
favoritismos tipicos do Estado patrimonial brasileiro.

O prestador dos servicos é o 6rgao executivo por exceléncia do saneamento basico, a
quem cabe a realizagdo da atividade, mediante o fornecimento das utilidades publicas em troca
da cobranca de uma remuneracdo compativel com os custos envolvidos e a capacidade de
pagamento dos usuarios. Deve o prestador submeter-se, além da politica publica formulada por
lei e regulamentos, as regras contratuais, em caso de delegacdo, ao plano elaborado pelo titular
do servico e as normas regulatorias estabelecidas pela entidade reguladora, sujeitando-se a sua

fiscalizacdo e as decisGes por ela tomadas.

% «Art. 17. O servigo regionalizado de saneamento basico podera obedecer a plano de saneamento basico

elaborado para o conjunto de Municipios atendidos.”

“Art. 14. A prestacdo regionalizada de servigos publicos de saneamento basico ¢ caracterizada por: Il -

uniformidade de fiscalizacdo e regulacdo dos servicos, inclusive de sua remuneragdo;”

100 «Art. 15. Na prestacdo regionalizada de servicos publicos de saneamento bésico, as atividades de regulagéo e
fiscalizacdo poderao ser exercidas: | - por 6rgdo ou entidade de ente da Federagdo a que o titular tenha
delegado o exercicio dessas competéncias por meio de convénio de cooperacéo entre entes da Federacao,
obedecido o disposto no art. 241 da Constituigdo Federal; Il - por consdrcio publico de direito pablico
integrado pelos titulares dos servicos.”

101 «Art. 10. A prestacdo de servigos pulblicos de saneamento basico por entidade que n&o integre a
administracdo do titular depende da celebragdo de contrato, sendo vedada a sua disciplina mediante
convénios, termos de parceria ou outros instrumentos de natureza precéria.”

102 «Art. 11. Sdo condigGes de validade dos contratos que tenham por objeto a prestagdo de servicos publicos de
saneamento bésico: | - a existéncia de plano de saneamento basico; Il - a existéncia de estudo comprovando a
viabilidade técnica e econdmico-financeira da prestacdo universal e integral dos servigos, nos termos do
respectivo plano de saneamento basico; Il - a existéncia de normas de regulacéo que prevejam 0s meios para
o cumprimento das diretrizes desta Lei, incluindo a designacdo da entidade de regulacdo e de fiscalizagéo; 1V
- a realizacdo prévia de audiéncia e de consulta publicas sobre o edital de licitacdo, no caso de concessdo, e
sobre a minuta do contrato. 8 1° Os planos de investimentos e 0s projetos relativos ao contrato deverdo ser
compativeis com o respectivo plano de saneamento basico.”
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Por fim, a LNSB tem nas regras acerca da entidade reguladora uma de suas grandes
contribuices (MELO, A.; GALVAO JUNIOR, 2013, p. 52-53). Houve uma preocupacio
latente em estabelecer a necessidade de entidades dotadas de independéncia decisoria e
autonomia administrativa, orcamentaria e financeira — afastando-se a realizacao da regulacéo
pela Administracdo direta, subordinado ao titular do servico, ou pelo préprio prestador —, e cuja
nota distintiva de sua atuacdo fosse a tecnicidade, transparéncia e celeridade de suas decisdes,
legitimadoras da instituicdo (art. 21%%). Da mesma forma, a LNSB estabelece com precis&o os
objetivos da entidade reguladora, a saber: a normatizacdo da prestacdo do servico, definindo
critérios técnicos, econdmicos e sociais para a prestacdo adequada; o acompanhamento do
cumprimento das condicdes e metas estabelecidas no contrato e no respectivo plano de
saneamento; a fiscalizacdo e aplicacdo de penalidades aos prestadores que agem em desacordo
com as regras; e, nao menos importante, a definicdo das tarifas dos servigos, compatibilizando
0s custos, segundo um regime de eficiéncia empresarial, e a capacidade de pagamento dos
usuarios (art. 22104,

Ja em relacdo aos instrumentos, podem ser apontados os seguintes: planejamento,
sistema de tarifas e subsidios tarifarios, controle social, fundos, incentivos e sistema de
informacdes. A LNSB dedica um capitulo para o planejamento e prevé o plano de saneamento
basico como instrumento precipuo para a universalizacéo do servico, de atribuicdo do titular do
servico (art. 19, 8 19), preferencialmente elaborado para todos os servigcos publicos, mas
facultando-se a segregacdo dos servicos em planos distintos, desde que possuam acdes
compativeis. Sdo dados elementares do plano de saneamento bésico: o diagndstico da situacédo
do saneamento basico na area de atuacdo e o confronto desses indicadores com os dados
sanitarios, ambientais e socioecondmicos; a previsao de objetivos e metas de curto médio e
longo prazos para a universalizacdo; as medidas e instrumentos necessarios para que tais metas
sejam alcangadas, compativeis com os planos plurianuais e governamentais; plano de acGes
para a ocorréncia de situacOes de emergéncia (contaminacdo) e contingéncia (escassez); e

indicadores para a avaliagéo da eficiéncia e eficacia das acdes (art. 191%). No caso de prestacio

108 «Art. 21. O exercicio da fun¢do de regulagio atendera aos seguintes principios: I - independéncia decisdria,
incluindo autonomia administrativa, orcamentaria e financeira da entidade reguladora; Il - transparéncia,
tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes.”

104 «Art. 22. Sdo objetivos da regulacgdo: I - estabelecer padrdes e normas para a adequada prestagdo dos servigos
e para a satisfacdo dos usuarios; Il - garantir o cumprimento das condi¢des e metas estabelecidas; 111 -
prevenir e reprimir o abuso do poder econdmico, ressalvada a competéncia dos 6rgdos integrantes do sistema
nacional de defesa da concorréncia; IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econdmico e
financeiro dos contratos como a modicidade tarifaria, mediante mecanismos que induzam a eficiéncia e
eficacia dos servigos e que permitam a apropriacao social dos ganhos de produtividade.”

105 «“Art. 19. A prestagdo de servigos publicos de saneamento basico observard plano, que podera ser especifico
para cada servigo, o qual abrangera, no minimo: | - diagnostico da situacéo e de seus impactos nas condicdes
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regionalizada de servicos, poderd haver um plano regional, sem prejuizo dos planos municipais,
desde que seja garantida a compatibilidade e complementaridade entre eles.

A LNSB prevé particularmente para a Unido a elaboracdo do Plano Nacional de
Saneamento Basico, no qual se definirdo: objetivos e metas para universalizacdo de curto,
médio e longo prazos de ambito nacional e segregado por regido; diretrizes e orientagdes,
programas, projetos e acdes para a consecucdo das metas; e procedimentos para avaliacdo da
eficiéncia e eficacia das acdes; e de planos regionais de saneamento, articulados com os entes
federativos localizados nas regides integradas de desenvolvimento econdmico (art. 52), ambos
com um horizonte de vinte anos e revisados quadrienalmente com os planos plurianuais (8 2°).
O Plano Nacional de Saneamento Basico foi aprovado em 2013 pelo Governo Federal.

No que concerne ao sistema de tarifas e subsidios tarifarios, a propria LNSB recomenda
para 0s servicos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario a utilizacao de tarifas e
outros precos plblicos (art. 29, 1*%) (GALVAO, L.; BEZERRA, 2017, p. 110). O destaque da
LNSB se da pelas indicacdo das diretrizes na determinacéo das tarifas e pregos publicos (8 1°),
a serem seguidas pelo titular do servico e orientar a entidade reguladora: (i) prioridade de
atendimento das funcdes essenciais, notadamente as relacionadas a saude publica; (ii)
ampliacdo do acesso a usuarios e localidades de baixa renda; (iii) geracdo de recursos para
possibilitar a realizacdo dos investimentos; (iv) desestimulo ao consumo supérfluo e ao
desperdicio; (v) recuperacdo dos custos do servico; (vi) remuneragdo do capital investido; (vii)
estimulo a atualidade e melhoria das tecnologias; e (viii) estimulo a eficiéncia. Em outras
palavras, deve ser implementado um regime de eficiéncia tarifaria que ao mesmo tempo permita
remunerar o capital quando bem investido mas que necessariamente gere retornos socialmente
prioritarios. A praxe no setor consiste na determinacao da chamada tarifa média, a partir da qual
o0 prestador de servicos deteria uma certa margem de discricionariedade para definir categorias
e classes com valores aquém e além dessa tarifa média, desde que o valor total faturado durante
o0 ano fiscal ndo ultrapasse o que seria arrecadado aplicando-se a tarifa média sobre o volume

total faturado.

de vida, utilizando sistema de indicadores sanitarios, epidemiolégicos, ambientais e socioeconémicos e
apontando as causas das deficiéncias detectadas; Il - objetivos e metas de curto, médio e longo prazos para a
universalizagdo, admitidas solucgdes graduais e progressivas, observando a compatibilidade com os demais
planos setoriais; Il - programas, projetos e acdes necessarias para atingir 0s objetivos e as metas, de modo
compativel com os respectivos planos plurianuais e com outros planos governamentais correlatos,
identificando possiveis fontes de financiamento; IV - agfes para emergéncias e contingéncias; V -
mecanismos e procedimentos para a avaliagdo sistematica da eficiéncia e eficacia das a¢des programadas.”
“Art. 29. Os servicos publicos de saneamento basico terdo a sustentabilidade econdmico-financeira
assegurada, sempre que possivel, mediante remuneracédo pela cobranga dos servigos: | - de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario: preferencialmente na forma de tarifas e outros precos publicos, que poderéo ser
estabelecidos para cada um dos servigos ou para ambos conjuntamente;”
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Concretizando as diretrizes e buscando reduzir a margem de discricionariedade do
prestador de servicos, a LNSB aponta alguns critérios para a elaboracéo da estrutura de tarifas
(art. 30), como a distribuicdo dos usuarios em categorias, em razao do tipo de uso, e em classes,
segundo a quantidade de servico utilizado (inc. 1), a exigéncia de um custo minimo, para cobrir
as despesas de manutencdo da rede e garantir a continuidade e regularidade do servico (inc.
IV), a garantia de um volume minimo, em contrapartida, para a satisfacdo das necessidades
bésicas, a preservacdo da saude e a protecdo do meio ambiente (inc. I1l), a capacidade de
pagamento dos usuarios (inc. V1), bem como questdes relacionadas a exigéncias de qualidade
ou padrdo de uso ou de horérios diferenciados (incs. 1l e V). Fica garantida também a realizacao
de reajustes tarifarios, preferencialmente anuais (art. 37), e de revisdes tarifarias ordinarias ou
periddicas, para distribui¢do dos ganhos de produtividade com os usuarios, quando introduzidos
mecanismos tarifarios de inducéo a eficiéncia, ou reavaliacdo dos insumos e outras condi¢fes
do setor, e revisdes tarifarias extraordinarias, como reflexo da teoria da imprevisdo, sempre que
ocorrerem fatos imprevisiveis e que afetem o equilibrio econémico-financeiro dos contratos.

Cabe a entidade reguladora a definicdo de tarifas, especialmente nos processos de
revisao tarifaria — ja que nos reajustes pressupde-se que 0 contrato traga as regras de reajuste
dos valores — que deverd fazer mediante processo transparente e participativo. A LNSB
estabelece que a fixagdo deve ser clara e transparente, e a aplicagdo da nova tarifa deve respeitar
a seguranca juridica para ser aplicada somente trinta dias depois (art. 39).

A politica de subsidios € atribuicdo do proprio titular, que podera definir as situacdes
em que havera um financiamento de determinadas categorias de usuarios. A LNSB restringe o
uso de subsidios para favorecer usuarios e localidades de baixa renda e procede a uma
classificacdo didatica e ndo excludente das modalidades admissiveis: quanto ao destinatario,
tem-se subsidios diretos (em favor do usuario) ou indiretos (em favor do prestador); quanto a
fonte de recursos, subsidios tarifarios (os chamados subsidios cruzados entre categorias e
classes) ou fiscais (também chamado de ndo-tarifarios, quando ha o ingresso de outras receitas
publicas); e, quanto a abrangéncia territorial, subsidios internos ou entre localidades (art. 31).
Assim, por exemplo, uma politica de bolsa-agua poderia ser implementada pelo poder publico,
qualificando-se como subsidios diretos, fiscais e internos. Observe-se que a LNSB faculta a
adocdo de subsidios cruzados entre localidades, pratica bastante comum quando a prestagéo é
feita por CESB, ja que ha muitos municipios em que a prestacéo dos servigos de abastecimento
de 4gua e de esgotamento sanitario, dados os custos de infraestrutura, a reduzida quantidade de

usuarios em centros pouco populosos e a capacidade de pagamento desses usuéarios, é
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deficitéria, sendo necessario compatibilizar com superavits localizados em grandes centros
urbanos, como as capitais e municipios-polo de regides metropolitanas.

Os mecanismos de controle social previstos na LNSB podem ser sintetizados em dois
tipos: as audiéncias e consultas pablicas, e os conselhos de participacdo popular. No primeiro
caso, a lei em momentos especificos remete a necessidade de realiza¢do de reunido presencial
(audiéncia publica) e de intercAmbio documental (consulta publica) & populagdo, para as
situacOes de deliberacao sobre o edital de licitacdo, em caso de concesséo, e sobre a minuta do
contrato de concessdo ou de programa (art. 11, 1V), de divulgacdo dos planos de saneamento
béasico e dos respectivos estudos fundamentais (art. 19, § 5°), de elaboracéo e revisdo dos planos
(art. 511%7), e de definicdo da pauta para a revisdo tarifaria pela entidade reguladora (art. 38, §
1°198) No segundo caso, a LNSB faculta expressamente a existéncia de 6rgaos colegiados de
carater consultivo em todas as esferas federativas, com composicdo representativa de todos 0s
atores do setor de saneamento basico, inclusive usuérios, entidades técnicas e organizacfes da
sociedade civil. A LNSB néo poderia ter ido além para determinar que fossem érgéos de carater
deliberativo, sob pena de invasao excessiva na esfera federativa dos demais entes.

A criacdo de fundos é atribuida pela LNSB de modo genérico a qualquer ente federativo,
cujo principal propdésito de existir seria a busca da universalizagdo dos servicos,
preferencialmente por meio de utilizacdo do fundo como garantia para operacgdes de crédito, de
modo a que se evite seja esgotado (art. 13!%°). A LNSB ndo prevé a criacdo de um fundo
nacional para o saneamento basico, mas a Politica Federal de Saneamento Basico, observando
a competéncia comum do art. 23, IX, para melhoria das condi¢cdes de saneamento, enumera
mecanismos de apoio financeiro da Unido para iniciativas dos titulares dos servicos, indicando
as prioridades e condigdes para recebimento de recursos onerosos e nao onerosos federais, como

a existéncia de planos de saneamento basico, preferencialmente para usuarios e municipios

07 «Art. 51. O processo de elaboragdo e revisdo dos planos de saneamento basico devera prever sua divulgacéo
em conjunto com os estudos que os fundamentarem, o recebimento de sugestdes e criticas por meio de
consulta ou audiéncia publica e, quando previsto na legislacdo do titular, anélise e opinido por érgao
colegiado criado nos termos do art. 47 desta Lei. Paragrafo Gnico. A divulgacao das propostas dos planos de
saneamento basico e dos estudos que as fundamentarem dar-se-a por meio da disponibilizacdo integral de seu
teor a todos 0s interessados, inclusive por meio da internet e por audiéncia publica.”

108 «Art. 38.[...] § 1° As revisdes tarifarias terdo suas pautas definidas pelas respectivas entidades reguladoras,
ouvidos os titulares, 0s usuarios e 0s prestadores dos servicos.”

109 «Art. 13. Os entes da Federagéo, isoladamente ou reunidos em consorcios publicos, poderdo instituir fundos,
aos quais poderdo ser destinadas, entre outros recursos, parcelas das receitas dos servicos, com a finalidade
de custear, na conformidade do disposto nos respectivos planos de saneamento basico, a universalizagdo dos
servigos publicos de saneamento basico. Paragrafo Unico. Os recursos dos fundos a que se refere o caput
deste artigo poderao ser utilizados como fontes ou garantias em operagdes de crédito para financiamento dos
investimentos necessarios a universalizagdo dos servigos publicos de saneamento basico.”
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pobres (art. 5011°). Afora a propria politica remuneratéria, que podera prever mecanismos de
inducdo a eficiéncia do prestador e, alcangado resultados favoraveis, haver a reparticdo desses
resultados entre prestadores e usuarios, a LNSB confere a Unido um papel relevante de
incentivos aos titulares e prestadores de servigco para cumprirem os objetivos da propria lei.

Em 2016, a LNSB foi reformada, incluindo-se dois artigos que instituem um Regime
Especial de Incentivos para o Desenvolvimento do Saneamento Basico (REISB), um
instrumento de concessdo de créditos tributarios cujo proposito maior € ampliar o potencial de
investimentos das prestadoras de servigos publicos de saneamento basico (art. 54-A), exigindo-
se a compatibilidade dos investimentos com o Plano Nacional de Saneamento. Essa abordagem
feita pela Unido ndo escapa de criticas, pois, se avaliado num contexto de reparticdo de receitas
tributarias, e a constatacdo de que a Unido vem progressivamente recebendo mais receitas a
partir de fontes ndo sujeitas a reparticdo com os demais entes federativos (as contribuicdes
sociais e de intervencdo no dominio econémico), verifica-se o uso do que se pode chamar de
spending power para exercer um controle sobre a organizacdo de competéncias de outros entes,
valendo-se de seu poder econémico como fator decisivo de barganha politica.

O estabelecimento de um sistema de informacGes acerca dos servigos de saneamento
basico de sua responsabilidade é atribuicdo do titular dos servicos (art. 9°, V1), devendo criar o
instrumento e coletar as informacdes dos prestadores e entidades reguladoras dos servicos para
a alimentacdo do Sistema Nacional de Saneamento Bésico (SINISA). O SINISA ¢ instituido
pela LNSB para coletar, sistematizar e consolidar os dados acerca da prestacdo de todos os
servicos publicos de saneamento basico para, com o levantamento desses dados, serem
elaboradas estatisticas e indicadores de qualidade, eficiéncia e eficicia dos servigos, tanto
mediante planilhas como em um formato mais amigavel, mediante a publicacdo de relatérios,
tudo com acesso publico na rede mundial de computadores. Com esse sistema é possivel fazer
um melhor monitoramento da situacdo e evolucdo dos servicos de saneamento basico em

determinado municipios (art. 53'1%).

10 «Art. 50. A alocagiio de recursos publicos federais € os financiamentos com recursos da Unido ou com
recursos geridos ou operados por 6rgdos ou entidades da Unido serdo feitos em conformidade com as
diretrizes e objetivos estabelecidos nos arts. 48 e 49 desta Lei e com os planos de saneamento basico e
condicionados: | - ao alcance de indices minimos de: a) desempenho do prestador na gestéo técnica,
econbmica e financeira dos servigos; b) eficiéncia e eficacia dos servicos, ao longo da vida util do
empreendimento; Il - & adequada operacdo e manutengdo dos empreendimentos anteriormente financiados
com recursos mencionados no caput deste artigo.”

11 «Art. 53. Fica instituido o Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento Bésico - SINISA, com os
objetivos de: | - coletar e sistematizar dados relativos as condicdes da prestagdo dos servigos publicos de
saneamento basico; Il - disponibilizar estatisticas, indicadores e outras informagdes relevantes para a
caracterizacdo da demanda e da oferta de servigos publicos de saneamento basico; 111 - permitir e facilitar o



106

Tal qual a PNRH, a LNSB parece estar adequada a posicdo da Unido no sistema
federativo. Sem impor tipos fixos, a LNSB busca organizar os servigos de saneamento basico
em nivel nacional, uniformizando alguns instrumentos importantes para a adequada prestacéo,
que atenda as melhores praticas mundiais no setor, mas considerando a existéncia de
peculiaridades regionais e locais com uma legislacdo bastante adaptavel. Essa lei vem gerando
repercussdes nos municipios e nos estados brasileiros. No entanto, a indefinicdo quanto a
titularidade dos servicos, principalmente em consideracdo ao siléncio eloquente da LNSB, tem
gerado incertezas e com elas divergéncias no tratamento a nivel estadual.

Nada obstante, a auséncia de uma rigidez forte entre as competéncias dos estados e dos
municipios, notadamente em matéria de saneamento basico, pode levar ao entendimento de que
os estados devem fornecer suporte aos municipios para que estes tenham os instrumentos
necessarios para a prestacao dos servicos de forma adequada e em cumprimento da legislacéo
federal. Corrobora esse posicionamento, além do principio da subsidiariedade, que opera em
favor de os estados suprirem as caréncias e ineficiéncias municipais, a obrigacgéo constitucional,
atribuida como competéncia comum a todos os entes federativos, de promover a melhoria das
condicdes de saneamento basico. Na Tabela 2, faz-se um apanhado das legislacdes estaduais
em matéria de saneamento basico e a estruturacdo institucional existente em cada um dos
estados, ainda que apenas formalmente previstos na respectiva Politica Estadual de Saneamento
Bésico (PESB).

Uma primeira constatacdo que se pode fazer ¢ a completa falta de uniformidade no
tratamento do tema pelos estados. Isso por um lado é bom, ja que reflete as peculiaridades
regionais e transparece a autonomia dos entes federativos para fomentar sua participacdo na
gestdo do servigos; todavia, por outro lado, sinaliza que ha muitos estados para os quais, afora
disponibilizarem aos municipios um prestador e um regulador estadual, é desinteressante o
investimento estadual em saneamento basico, 0 que poderia sugerir uma baixa qualidade dos
servigos. Alem disso, verifica-se que a auséncia de uma PESB ou equivalente é minoria (10),
sendo a maioria dos casos localizada na Regi&o Norte (6).

Quanto as instituicBes e instrumentos existentes em cada estado, verifica-se que a
maioria possui um prestador de servigos estadual, quase todos qualificados como CESB (24),
embora haja em todos os estados prestadores municipais. A prestacdo de servicos publicos por
empresas privadas ja € uma realidade no Brasil, de forma minoritaria, presentes em muitos

Estados brasileiros (19). Além disso, ressalvado poucos Estados da Regido Norte, a esmagadora

monitoramento e avaliagdo da eficiéncia e da eficacia da prestagdo dos servi¢os de saneamento basico. § 1°
As informagdes do Sinisa sdo publicas e acessiveis a todos, devendo ser publicadas por meio da internet.”
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maioria também dispde de uma agéncia reguladora estadual a disposi¢do dos municipios (24).
Uma anélise bruta permite constatar que os elementos que, em menor ou maior medida, 0s
instrumentos faltam para boa parte dos Estados. No entanto, analisando-se apenas aqueles
estados que possuem uma PESB (17), a maioria deles prevé a necessidade de um Plano Estadual
de Saneamento Bésico (15), com ou sem a consideracdo de um plano regional, seguindo-se da
previséo legal do Sistema Estadual de Informacdes em Saneamento (SEIS) — em alguns casos
a legislacdo era imprecisa, sem instituir formalmente o SEIS e, por isso, ndo foi considerado —
e de um Conselho Estadual gestor dos servigos (13); por outro lado, somente uma minoria prevé
a existéncia de um fundo estadual (6).

Outra observacao relevante é a de que as leis estaduais sobre saneamento e as PESBs ja
vinham sendo promulgadas no Brasil antes do advento da LNSB. Dessa forma, nem todas as
leis foram aprovadas, ou as entdo vigentes reformuladas, ap0s a aprovacdo da LNSB, o que e
verificou somente em um grupo restrito de estados. Esse grupo mais seleto, além do mais,
também possui uma heterogeneidade de modelos possiveis.

No Estado de S&o Paulo, a Lei n°® 1.025/07 ndo € uma lei dedicada exclusivamente a
politica, volta-se a disciplinar regras sobre a titularidade estadual, mas reconhece a
possibilidade de delegacdo dos municipios ao Estado mediante convénio de cooperacao, e prevé
trés tipos de planos estaduais de saneamento — o plano plurianual de saneamento (art. 41), o
plano executivo estadual de saneamento (art. 42) e o plano de metas de saneamento estadual
(art. 43). Na mesma linha segue a Lei n° 18.309/09, do Estado de Minas Gerais. Ambos 0s
estados mantiveram a vigéncia das PESBs antigas, que datam dos anos 1990, sem deixarem de
sofrer reformas e adaptacGes para compatibilizacdo com a LNSB.

Ja no Estado da Bahia, ha na Lei n® 11.172/08 o reconhecimento explicito da atuacdo
subsidiaria do governo estadual, e a lei configura-se como uma lei de apoio municipal, na
elaboracdo dos planos, disponibilidade de capacitagdo técnica, prestacdo dos servigos pela
CESB por gestdo associada, execucao de obras e outras a¢des para universalizacdo e programas
de capacitacgéo institucional e de recursos humanos (art. 9°). A PESB baiana institui um Sistema
Estadual de Saneamento Basico, incluindo, como instancia superior, 0 Conselho das Cidades
(art. 10, 1), e institui o Sistema Estadual de Informag6es em Saneamento Bésico (art. 11).

No Maranhdo, a Lei n°® 8.923/09 possui uma estrutura semelhante a PESB baiana, com
alguns diferenciais. Um deles consiste na estratégia de estabelecer condi¢Ges de atendimento
pelos municipios — existéncia de plano, regulacéo instituida, controle de qualidade, prestacdo
de informacgGes etc. — para obtencdo de transferéncias voluntarias do Estado (art. 13, 8 1°). No

lugar de um sistema, no Maranhdo é instituido um Programa de Apoio a Elaboracéo de Planos
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Municipais de Saneamento, de apoio técnico e financeiro aos municipios para o planejamento
(art. 16). Por outro lado, submete as decisdes da entidade reguladora a segunda instancia no
Conselho Estadual de Saneamento Basico (art. 19, § 6°), conferindo um carater mais politico a
decisdo e, ao que tudo indica, contrariando a independéncia decisoria preconizada pela LNSB.

A Lei n°9.096/08 do Estado do Espirito Santo reproduz a LNSB quase que na integra,
usando uma técnica legislativa retrograda e ineficiente. No que toca a titularidade, houve uma
preocupacdo em definir o que seria interesse local, identificando com a prestacdo isolada de
saneamento basico dentro do territorio municipal (art. 5°), verificando-se interesse comum nos
demais casos (art. 6°). Pode-se questionar a constitucionalidade da PESB capixaba nesse ponto,
em conferir uma interpretacdo a Constituicdo de 1988. Outro detalhe dessa politica estadual é
que ela estabelece regras mais rigidas quando ha a participacdo direta ou indireta do Estado: a
prestacdo dos servicos serd feita pela CESB (art. 22, paragrafo Unico) e a regulacao pela agéncia
reguladora estadual (art. 24, § 2°). Ligeiramente diferente que a politica baiana, a PESB
capixaba cria 0 Conselho Estadual de Saneamento (art. 27), que exerce fungdes de controle
social como 6rgao consultivo superior.

Valendo-se de estratégia semelhante, a Lei n® 7.731/13, do Estado do Pard, reproduz
desnecessariamente boa parte da LNSB. Em seus diferenciais, a PESB paraense cria programas
estaduais: (i) de apoio a elaboracdo e atualizacdo dos planos (art. 25), (ii) de desenvolvimento
institucional e capacitacdo de recursos humanos (art. 26), (iii) de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico (art. 27), e (iv) de qualidade dos servicos de saneamento (art. 28). No Estado do
Para ¢ instituido um Fundo Estadual de Saneamento Basico, para implementar os programas
estaduais (art. 39).

Afora a previsdo de conselhos de gestdo, algumas das PESBs instituem o6rgdos de
controle social, além de conselhos como o capixaba, a previsdo de conferéncia estadual de
saneamento, 0 que se observa na Lei n® 9.260/10, do Estado da Paraiba (art. 13), e na Lei n°
19.453/16, do Estado de Goiés (art. 17).

Em relagéo as PESBs elaboradas ap0s a vigéncia da LNSB, somente duas delas preveem
um fundo estadual de saneamento. Além do Estado do Pard, a PESB do Estado do Ceara — na
verdade veiculada como Politica Estadual de Abastecimento de Agua e de Esgotamento
Sanitario —, Lei Complementar n® 162/16, constitui um fundo soberano para agua e esgoto,
como fonte de recursos de longo prazo para apoio aos programas e projetos de interesse do
Estado (art. 23). A PESB cearense € uma das mais recentes e se destaca por buscar implementar
uma legislagcdo complementar a LNSB. Diferentemente das PESBs anteriores, a lei cearense é

a primeira legislacao brasileira a incluir entre seus principios o acesso a agua potavel segura e
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limpa e ao saneamento basico como direito humano essencial, incorporando a Resolugdo 64/
292 das NacOes Unidas (art. 3°, 1) ao direito brasileiro.

Quanto a estratégia normativa, a lei cearense busca respeitar a autonomia municipal na
gestdo dos servigos, mas estrutura o sistema estadual. Todavia, a lei cearense estabelece também
regras mais determinativas, em dois casos: quando se trata das regibes metropolitanas,
atribuindo-se aos respectivos conselhos gestores a organizacdo dos servigos de saneamento
basico, seguindo a orientacdo do STF, e, no caso de servigos prestados pela CESB cearense,
estabelece regras subsidiarias presuntivas, enguanto os municipios ndo estabelecerem suas
préprias regras e instituicdes organizadoras dos servicos de abastecimento de agua e de
esgotamento sanitario. Além do mais, é uma politica que traz um capitulo dedicado

exclusivamente ao saneamento rural.
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Tabela 2 — Arranjos institucionais do saneamento basico nos Estados

UF Lei Ano Politica Presta(_:lor ARSB Conselho Plano Fundo SEIS
Estadual de servicos

RO - - Nao CESB* Nao N&o Ndo Nao Néo
AC - - Ndo  Autarquia Sim Né&o Ndo Né&o Nao
«» AM - - Né&o CESB*  Sim Nao Nao N&o Néo
SRR - - Nfo CESB Nio Nio Nio Nio Nio
< AP - - Ndfo CESB Nio Nio Nio Nio Néo

PA Lei7.731 2013 PESB CESB*  Sim Sim Sim  Sim  Sim
TO Leil.017 1998 Na&o Autarquia* Sim Né&o Ndo Na&o Néo
MA Lei8.923 2009 PESB CESB*  Sim Sim Ndo Nao Sim
Pl Lei5.641 2007 Nao CESB*  Sim N&o Ndo Nao Néo

Lei 14.394 2009 . . . . )
CE LCp 162 2016 PEAE CESB Sim Nao Sim  Sim Sim

[¢D]

§ RN Lei 8.485 2004 PESB CESB Sim Nao Sim Sim Nao

©

5 PB Lei9.260 2010 PESB CESB Sim Nao Sim Nao Sim

< PE . . N4o CESB* Sim Nio Nio N&o Néao
AL Lei7.081 2009 PESB CESB* Sim Nao Sim Nao Sim
SE Lei6.977 2010 PESB CESB Sim Sim Sim Nao Sim
BA Lei 11.172 2008 PESB CESB* Sim SimCID Sim Ndo Sim

Lei 11.720 1994 * . . . . )

MG Lei 18.309 2009 PESB CESB Sim Sim Sim N&o Sim

g ES Lei9.096 2008 PESB CESB~* Sim Sim Sim Nao Sim

q_) -

o] Lei 2.869 1997 . * . . . . .

3 RJ Dec. 21.485 1995 Nao CESB Sim Sim Ndao Nao Nao

Lei 7.750 1992 « . . ) . .

SP LCp 1.025 2007 PESB CESB Sim Sim Sim  Sim Nao
SC Lei 13.517 2005 PESB CESB~* Sim Sim Sim Sim Néo

é RS Lei 12.037 2003 PESB CESB* Sim Sim Sim Sim Sim
PR LCp94 2002 Nao CESB*  Sim Né&o Sim N&do Néo
Ms 12263 o450 pESg CESB*  Sim SimSP Nio  Ndo  Sim

Q Lei 2.363

L Lei 14.939 2004 . . . . )

@) *

é GO Lei 19.453 2016 PESB CESB Sim Sim Sim N&o Sim

1< Lei 4.285 2008 . . . . )

8 DF Dec. 38.458 2017 PESB CESB Sim Sim Sim N&o Sim

MT Lei 7.638 2002 PEAE Nao* Sim Sim Sim Sim Naéo
Fonte: elaborado com base em ABAR, 2017; SNIS 2018b; ABCON e SINDCON, 2018.

Legenda: PESB — Politica Estadual de Saneamento Basico; PEAE — Politica Estadual de Abastecimento de Agua
e Esgotamento Sanitéario; CESB — Companhia Estadual de Saneamento Bésico; ARSB — Agéncia Reguladora de
Saneamento Basico; CID — cidades SP — servicos publicos; SEIS — Sistema Estadual de Informagdes em
Saneamento.

* Presenca de empresas privadas na prestagdo de servigos em municipios.



111

2.2.1.3 Saneamento rural, de pequenos aglomerados urbanos e de comunidades indigenas e
quilombolas

Uma das criticas que se faz a LNSB foi a falta de um tratamento normativo adequado
para situacdes minoritarias, nas quais a falta de acesso a agua e ao saneamento sao bem mais
presentes e que, na verdade, configuram os principais desafios para a implementagdo da
universalizacdo. Cuida-se aqui de analisar algumas dessas situacdes, a saber: uma politica para
0 saneamento rural, solucbes para pequenos aglomerados urbanos em distritos, 0 acesso aos
servigos de saneamento basico para comunidades e moradores em areas de risco, € a situacao
das comunidades indigenas e quilombolas.

Em todas elas, o0 que h4 de comum é a auséncia de interesse econémico e politico para
o0 atendimento as populacGes localizadas nessas areas, seja porque ndo ha ganho de receitas —
para o prestador dos servicos, € visto como uma area que da prejuizo e, por isso, nao estaria
incluida em suas prioridades de investimentos —, verificando-se muitas vezes situacGes de tarifa
minima e garantia de consumo minimo, quando ndo ocorrem fraudes e desvios, seja porque ndo
h& ganho de votos — 0 saneamento basico é um investimento politico desinteressante, pois
envolve obras caras, que ficam enterradas e causam ao curto prazo de um mandato transtornos
as populacdes ali envolvidas —, havendo a preferéncia por ganhos politicos mediante solucGes
ndo invasivas no cotidiano das pessoas.

Assim, ressalvado nos casos em que as areas irregulares e ilicitas encontram-se inseridas
em grandes centros urbanos, como as sedes de municipios, o prestador de servicos de natureza
empresarial, seja publico, seja privado, ndo manifesta qualquer interesse em prestar servicos
para distritos e zonas rurais pouco populosas; a prestacdo do servigos, portanto, deveria recair
ao setor publico em sentido estrito, por autarquias e secretarias. Ocorre que, diante também do
desinteresse politico, essas areas também costumam ser desprivilegiadas no momento da
definicdo das prioridades na politica publica de saneamento bésico, em que a falta de recursos
financeiros é uma realidade. Em outras palavras, a solugédo pela via publica ndo é favoravel a
€sSes grupos minoritarios.

As areas rurais sdo as mais prejudicadas, por suas proprias caracteristicas de ser um
setor descentralizado por natureza, com comunidades mais pobres, distantes entre si e dispersas.
Buscando-se viabilizar essa situacdo, especialmente em se tratando de comunidades rurais tem-
se desenvolvido politicas estaduais para implementacdo do saneamento rural, em sua maioria
na Regido Nordeste (Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Pernambuco e Bahia), em Minas

Gerais e no Parand, politicas essas baseadas predominantemente em modelos unicomunitarios
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ou multicomunitarios, nos quais h&d um apoio financeiro dos poderes pablicos, mas com adogéao
de tecnologias mais simplificadas de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario,
inclusive por conta da baixa quantidade de agua utilizada, compativeis com a capacidade de
pagamento dos usuarios.

Nos modelos unicomunitérios, tem-se uma associa¢do ou cooperativa de moradores
rurais que assume a atribuicdo de prestar os servigos de &gua e esgoto para a propria
comunidade. E um modelo simplificado de autogest&o que, no entanto, exige suporte financeiro
dos entes publicos para sua sustentabilidade econémica, pois 0s custos para instalacdo e
manutencdo das redes de abastecimento e de esgotamento tornam excessivamente dispendiosos
0S servigos, 0 que impactaria em tarifas elevadas. Dai porque houve a necessidade de ampliar
esses modelos para garantir maior sustentabilidade econémica e promover o0 empoderamento
das comunidades. Analisam-se a seguir os modelos multicomunitarios de gestdo, bem como as
iniciativas publicas.

Os modelos mais antigos remontam a 1995, quando os Estados da Bahia e do Ceara
receberam recursos do banco alemdo Kreditanstalt fur Wiederaufbau (KfW) para o
desenvolvimento institucional do setor. No caso da Bahia, foi implementado o sistema chamado
Central de Associacdes Comunitarias para Manutencdo de Sistemas de Abastecimento de
Aguas e Esgotos Sanitarios, ou simplesmente Central, que se configura como uma federagéo
de associagbes comunitarias, cujo propoésito €, com os ganhos de escala, permitir uma
articulacdo e prestacdo de servicos mais uniforme para a area abrangida pelas associacfes
filiadas. Nesse modelo, parte das atividades é feita pela associacdo comunitaria —
principalmente as atividades de prestacdo material das utilidades (operacéo local propriamente
dita) — e outra parte feita pela Central — atividades financeiras, emissdo de faturas, controle da
qualidade e manutencéo das infraestruturas. Como os recursos foram transferidos aos Estados,
as infraestruturas séo de propriedade estatal (BANCO MUNDIAL, 2016, p. 8).

O Estado do Ceara segue 0 mesmo historico de financiamento pelo KfW em 1995,
desenvolvendo a politica estadual denominada de Sistema de Saneamento Rural (SISAR),
qualificada como federacdo de associa¢cBes comunitarias, com divisdo das atribuigdes da
prestacdo dos servigos. Implantado inicialmente em Sobral, o projeto gerou bons resultados e
foi ampliado para todo o Estado (diferentemente do que ocorreu na Bahia). No total, atualmente
ha oito unidades de SISAR, mas o funcionamento desse modelo ainda depende de apoio
institucional e financeiro da CESB cearense, utilizando-se de recursos oriundos da prestacéo

dos servicos urbanos de saneamento basico, bem como da secretaria responsavel pelo
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desenvolvimento agrario. O SISAR de Sobral atualmente ja se encontra autossustentavel
(BANCO MUNDIAL, 2016, p. 30-33).

No Estado do Piaui, houve uma reproducdo do modelo cearense do SISAR, também
financiado pelo KfW, a partir de 2004, ndo tendo havido ainda 0 mesmo desenvolvimento
ocorrido no estado vizinho (BANCO MUNDIAL, 2016, p. 122).

Situagdes peculiares de politicas para o saneamento rural sdo encontradas nos Estados
do Rio Grande do Norte e em Minas Gerais. No primeiro, houve a criagdo em 2007, a partir de
financiamento do Banco Mundial, de um consércio pablico intermunicipal, para prestacdo de
servicos de forma integral as comunidades rurais, sem qualquer vinculo ou apoio das
comunidades — ndo é, portanto, um modelo multicomunitario, mas de gestdo associada entre
municipios, de carater publico. Outra peculiaridade desse modelo é que, no servigo de
abastecimento de agua, o consorcio realiza apenas o transporte e distribuicdo de agua, pois
adquire agua tratada diretamente da CESB potiguar, mediante contrato de compra e venda —
qualificando-se como servicos interdependentes (BANCO MUNDIAL, 2016, p. 148).

No caso de Minas Gerais, decidiu-se pela criacdo de uma subsidiaria da CESB mineira
(classificada como sociedade de economia mista), em 2007, que recebe investimentos estaduais
para a implantagdo do saneamento rural. Ao lado do modelo do SISAR cearense, séo 0s casos
considerados de maior sucesso em razdo da significativa expansdo. (BANCO MUNDIAL,
2016, p. 55-61).

Embora o saneamento béasico seja considerado como uma atividade precipuamente
publica, a LNSB teve a felicidade de estabelecer algumas regras flexiveis para a prestacéo dos
servicos de saneamento basico, baseada em duas formulas: o enquadramento de servicos de
saneamento basico que ndo sejam considerados publicos, e de servicos que, embora publicos,
ndo se sujeitam a um regime juridico rigido de direito publico.

No primeiro caso, a LNSB estabelece que ndo séo servigos publicos de saneamento
basico as acbes realizadas mediante solucdes individuais, assim entendidas aquelas que
independem de terceiros para operar o servico (art. 2°M'?). Incluem-se nessa categoria os
proprietarios que fazem captagdo de dguas de pocos convencionais e artesianos, a utilizacao de

cisternas ou coleta de agua da chuva em reservatdrios subterraneos, que exijam tratamentos

112 «Art, 5° Ndo constitui servigo plblico a acdo de saneamento executada por meio de solugdes individuais,
desde que o usuario ndo dependa de terceiros para operar os servicos, bem como as ag0es e servigos de
saneamento basico de responsabilidade privada, incluindo o manejo de residuos de responsabilidade do
gerador.”
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simples (por exemplo, decantacéo, filtragem, coc¢éo, cloracdo ou 0zonizagao), ou que utilizem
fossa séptica adequada ou técnicas ecologicamente favoraveis, como a fossa de bananeira.

Na segunda modalidade, o que interessa particularmente a esta secdo, a LNSB, ao exigir
dos prestadores de servicos que ndo integram a Administracdo Publica direta ou indireta do
titular dos servicos a celebracdo de contratos, prevé excecgdes a exigéncia de contrato, para as
quais o titular do servico conferird simples autorizagdo (art. 10, § 1°, I'¥). Nesse caso, a
autorizacao sera conferida a associacdo ou cooperativa de usuarios, cujo servi¢o publico de
saneamento basico sera prestado de forma restrita ou ao condominio em que inserido —
verificado especialmente nos chamados condominios horizontais ou fechados, nos quais séo
instalados sistemas de esgotamento sanitario préprios —, ou a localidade de pequeno porte
predominantemente ocupada por populacéo de baixa renda.

Dessa forma, as modalidades unicomunitarias e multicomunitarias podem ser
devidamente formalizadas por meio de autorizacfes conferidas pelos titulares dos servicos,
afastando-se de situacdes de irregularidade juridica e permitindo que possam se qualificar como
prestadoras de servicos publicos propriamente ditas. No caso do Estado do Ceara, sua PESB
tratou especificamente do tema, regulamentando o funcionamento do SISAR, que ja existia na
prética, mas ndo no papel. Sem indicar nomes especificos — pois, embora se trate de um politica
que teve apoio do governo estadual, havia uma preocupacdo em se desvincular a atividade de
qualquer competéncia estadual —, a lei reconhece a prestacdo dos servigos por associacoes
comunitarias organizadas em federagéo (art. 28'%), qualificando-se ambas como gestoras do
servigo publico de saneamento basico.

A PESB cearense ainda estabelece as obrigacdes de regulacdo dos servigcos e de
prestacdo de informagdes ao respectivo sistema estadual de informagfes em saneamento (art.
28, 88 3° e 7°M1%), Além disso, sdo definidos os papéis tanto do Estado quanto dos municipios

na conducdo da Politica Estadual para o Saneamento Rural, que fornecerdo apoio técnico e

13 “Art. 10. § 1° Excetuam-se do disposto no caput deste artigo: | - os servigos publicos de saneamento bésico
cuja prestacéo o poder publico, nos termos de lei, autorizar para usuarios organizados em cooperativas ou
associacOes, desde que se limitem a: a) determinado condominio; b) localidade de pequeno porte,
predominantemente ocupada por populacéo de baixa renda, onde outras formas de prestacdo apresentem
custos de operacdo e manutencao incompativeis com a capacidade de pagamento dos usudrios;”

“Art. 28. Os servigos de abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario na zona rural € em localidades de
pequeno porte do Estado do Ceara poderao ser prestados por associa¢fes comunitarias organizadas em
federacdo, criadas para este fim, que possuam competéncia na gestdo do saneamento rural, desde que
delegadas pelo respectivo municipio, na forma da legisla¢go.”

“Art. 28. [...]§ 3° Competira a entidade reguladora, desde que constatada viabilidade técnica, inclusive
mediante metodologias adequadas a realidade do saneamento rural, a verificacdo da qualidade dos servigos
prestados e da modicidade dos valores cobrados. [...] § 7° A entidade gestora de servigos rurais de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario devera enviar as informagdes relativas ao saneamento rural
para o SISANCE.”
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administrativo através de seus 6rgdos e entidades, de forma subsidiaria e especialmente nos
pontos de maiores dificuldades enfrentados pelas associagdes.

Em relacdo as comunidades indigenas e quilombolas, a LNSB traca algumas regras
esparsas, todas elas localizadas na Politica Federal de Saneamento Basico. Inicialmente, deve-
se consignar que a Constituicdo de 1988 confere aos povos indigenas o direito originario a posse
permanente das terras tradicionalmente ocupadas, nelas incluidas aquelas imprescindiveis a
preservacdo dos recursos ambientais essenciais ao bem-estar das comunidades (art. 231, caput
e §§ 1° e 2°116), Antes mesmo do advento na nova ordem constitucional, o Estatuto do indio ja
garantia nessa posse permanente o direito ao usufruto exclusivo das riquezas naturais, nelas
incluido o uso dos mananciais de &gua doce e das aguas em rios no todo ou em parte localizados
em suas terras (art. 24, § 1°117).

Todavia, ha uma inescapavel preocupacédo publica de garantir a qualidade da agua e a
seguranca dos esgotos, sem que isso venha a significar um afastamento dos saberes tradicionais,
mas, ao contrério, na conjugacdo desses saberes tradicionais com medidas profilaticas
adequadas aos costumes locais. Com efeito, coloca-se como objetivos dessa politica a garantia
das condicdes “de salubridade ambiental aos povos indigenas e outras populagdes tradicionais”,
garantindo-se a adogdo de solucBes que sejam compativeis com 0s aspectos socioculturais
dessas populacbes (art. 49, II). E importante relembrar que, de acordo com a PNRH, as
comunidades indigenas deverdo ter assento nos CBHs de bacia hidrogréfica que lhes sirva (art.
39, § 39).

Na sequéncia, a LNSB inclui também os indigenas, mencionando inclusive 0s
quilombolas, como pontos obrigatorios de defini¢do das a¢cdes da Unido em seu Plano Nacional
de Saneamento Basico. Nesse plano, as comunidades indigenas e quilombolas, assim como
outras comunidades tradicionais, foram introduzidas no mesmo programa do saneamento rural,

reconhecendo-se a necessidade de solucdes tecnoldgicas e de gestdo numa abordagem propria

116 «Art. 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizagdo social, costumes, linguas, crencas e tradigdes, e 0s
direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e
fazer respeitar todos 0s seus bens. § 1° So terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles
habitadas em carater permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a
preservacao dos recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e as necessérias a sua reproducdo fisica e
cultural, segundo seus usos, costumes e tradi¢cdes. § 2° As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios
destinam-se a sua posse permanente, cabendo-lhes o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos
lagos nelas existentes.”

“Art. 24. O usufruto assegurado aos indios ou silvicolas compreende o direito a posse, uso e percepgao das
riquezas naturais e de todas as utilidades existentes nas terras ocupadas, bem assim ao produto da exploracdo
econdmica de tais riquezas naturais e utilidades. § 1° Incluem-se, no usufruto, que se estende aos acessorios e
seus acrescidos, 0 uso dos mananciais e das dguas dos trechos das vias fluviais compreendidos nas terras
ocupadas.”
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e distinta da convencional, obtemperando-se inclusive as relagbes entre comunidades, que
envolvam desde o oferecimento de infraestruturas fisicas até a educacdo ambiental para o
saneamento (BRASIL, 2013, p. 157-158). A Fundacéo Nacional de Saude é a responsavel pela

conducdo do Programa Nacional de Saneamento Rural.
2.2.1.4 Aguas subterraneas: titularidade e gestdo compartilhada

A definicdo de dgua subterranea, por sua literalidade, remete as aguas que se localizam
no subsolo, abaixo do leito dos rios e lagos. Na verdade, € um conceito que mais remete a
localizacdo da agua do que a uma propriedade intrinseca desta, j& que uma mesma massa de
agua que esteja em subsolo pode emergir do lencol freatico para formar uma agua superficial.
As aguas subterraneas portanto, se estabelecem em formacg6es rochosas porosas para formarem
os lencois freaticos. As aguas subterraneas podem ainda ser definidas por exclusdo, sendo as
aguas gue ndo sao superficiais (NORONHA, 2016, p. 201-202).

A CRFB ndo estabelece regras definitivas sobre as dguas subterraneas. Embora haja
bastante clareza no art. 26, |, ao estatuir expressamente que séo bens dos Estados-membros as
aguas subterraneas, nao faltam controvérsias quanto a amplitude dessa interpretacdo em cotejo
com a interpretacdo do que seria “quaisquer correntes de agua [...] que banhem mais de um
Estado”. Apresentam-se algumas formas de interpretacao contraria a literalidade constitucional,
favorével a Unido.

Uma primeira interpretacao poderia recair sobre a no¢ao de quaisquer correntes de agua.
O conceito possui sua vagueza e, portanto, estabelecer o que se entende por corrente de agua
depende em grande parte do legislador, no caso, a Unido, ex vi art. 22, 1V, da CRFB. Embora
os aquiferos em geral sejam assimilados a reservatérios, feitos de material poroso e permeéavel
no qual se aloja a &gua, 0 que remeteria a uma imagem estatica, na verdade os aquiferos
escondem uma dindmica hidroldgica importante, estabelecendo trocas com as préprias
correntes de agua superficiais e a recarga realizada pelas chuvas, bem como os aquiferos
interagem com as cheias do mar. As adguas subterraneas, assim, fazem parte do ciclo hidroldgico
da respectiva bacia (NORONHA, 2016, p. 201-202). Poderia, assim, alegar que os aquiferos
seriam uma corrente de agua e, a partir dai, aquelas que banhassem mais de um Estado seriam
de titularidade da Unido.

Uma segunda interpretacdo parte do método teleologico. Com base nessa reflexao,
sustenta-se que o proposito do constituinte foi separar todo tipo de agua de acordo com o critério
geografico; assim, com base numa segunda ordem da teoria dos poderes implicitos — no sentido

de expandir uma regra por analogia diante de uma competéncia expressa —, seriam da Unido as
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aguas internacionais ou que banhassem mais de um Estado. Dessa forma, se daria um
tratamento coerente e unitario para o regime juridico das 4guas no Direito brasileiro. Trata-se
da aplicacdo extensiva do principio da predominancia do interesse, considerando tratar-se de
situacdo de relativa indefinicdo quanto ao titular das aguas.

A despeito dessas interpretacdes, na pratica brasileira, a literalidade do art. 26, I,
prevaleceu sobre interpretacdes extensivas. Assim, os Estados-membros seriam os titulares das
aguas subterraneas, em quaisquer de suas modalidades. Os problemas juridico-politicos
aparecem quando o Brasil se depara com a descoberta do Sistema Aquifero Guarani (SAG) e,
posteriormente, do Sistema Aquifero Grande Amazénia (SAGA), ambos de magnitude
internacional. O SAG é o sistema aquifero localizado na Bacia do Prata, sendo o Aquifero Serra
Geral o mais conhecido. O SAGA ¢é o sistema aquifero localizado na Bacia Amazonica,
dividindo-se em Sistema Aquifero Amazoénico Oriental, correspondendo ao Aquifero Alter do
Chéo, e Sistema Aquifero Amazonico Ocidental, composto por dois sistemas aquifero,
Solimdes e Tikuna (ROSARIO; CUSTODIO; SILVA JR., 2016, p. 376). Em ambos 0s casos,
o0 governo federal demonstra preocupacdo com a gestdo coordenada e sustentavel dessas aguas.

Nesse caso, considerando a necessidade de intercambio internacional, hd quem entenda
que a Unido assume posicdo principal de gestdo em relacdo aos Estados, tendo em vista que
haveria a necessidade de celebracdo de tratados internacionais, de competéncia exclusiva da
Unido (NORONHA, 2016, p. 204). Todavia, é importante diferencar a titularidade das &guas
da competéncia para estabelecer um acordo internacional de gestao dessas aguas. A gestdo das
aguas deve permanecer sob a administracdo estadual, devendo o governo federal estimular a
capacitacdo e o desenvolvimento do setor de &guas subterraneas, bem como a cooperacao
interestadual e entre os Estados e os demais paises responsaveis pelo aquifero. A Unigo,
excepcionalmente na condicdo de representante da RepUblica Federativa do Brasil, na
celebracéo de tratados (arts. 21, 1, 49, 1, e 84, VIIl da CRFB), competiria estabelecer condicdes,
limites, diretrizes e instrumentos a serem cumpridos pelos Estados-membros, mas nunca se sub-
rogar em competéncias constitucionalmente a eles atribuidas.

A gestdo de aguas subterraneas segue as mesmas diretrizes das aguas superficiais de
titularidade estadual, a partir da PNRH. Os Estados deverao atribuir outorgas do direito de uso
dessas aguas, captadas mediante perfuracdo de pocos artesianos. Cada Estado, portanto, adota
uma politica para a gestdo e manejo integrado das aguas subterraneas. A despeito do arcabouco
normativo e institucional existente para o setor de aguas a nivel federal, ndo ha uma politica
brasileira clara e uniforme a respeito do manejo de &guas subterraneas transfronteiricas. Entre

o0s obstaculos, inclui-se a falta de controle da perfuracdo de pocos, da qualidade das aguas
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subterraneas e da fiscalizacdo relativa & polui¢éo e, do ponto de vista politico, uma postura dos
paises, especialmente do Brasil, de tratamento individualizado para cada situacdo
transfronteirica (NORONHA, 2016, p. 205).

A disciplina normativa a nivel estadual das aguas subterraneas pode ser encontrada nas
proprias PERHs, de forma esparsa e junto com as &guas superficiais para tratar da outorga e
protecdo, mas também em capitulos especificos em oito Estados, verificando-se também a
politica para as aguas subterraneas estabelecida em leis especificas em sete Estados e em
decretos regulamentares em trés Estados. A Tabela 3 faz um apanhado das legislacbes
especificas e das PERHs que contém capitulos especificos sobre o tema. Uma anélise dessas
legislagBes permite verificar uma grande similitude no conteudo das regras, principalmente
naquelas que estdo inseridas em capitulos nas PERHs.

Sédo temas tratados nessas legislacdes regras gerais sobre aguas subterraneas, a defini¢éo
das areas de protecédo e de perimetros de protecdo sanitéria, regras sobre disposi¢do de residuos
solidos, sobre prevencdo em face de poluicdo, e sobre pogos abandonados (TOSCANO et al.,
2008, p. 11). Interessam para a pesquisa, em especial, as regras gerais em torno da articulacédo
e gerenciamento. As legislacdes estaduais, de um modo geral, conceituam &guas subterraneas,
estabelecem a interconexdo entre elas e as aguas superficiais nas interacdes dos ciclos
hidroldgicos e estipulam o programa de conservacao e protecdo. Além do mais, alguns desses
marcos regulatdrios estabelecem regras de licenciamento especifico, sem prejuizo da
possibilidade de aplicacdo das leis estaduais que veiculam normas gerais de licenciamento para
0s casos omissos. O mesmo pode ser dito para regras de prote¢do ambiental.

Afora os aspectos ambientais, algumas das legislacbes preveem medidas de
gerenciamento, mediante classificacdo das areas dos aquiferos — Areas de Protecio Maxima, de
Restricdo e Controle e de Protecdo de Pocos e Outras Captagdes — e imposicéo de restrigdes
conforme a classificacdo, medidas a serem implementadas em caso de escassez, bem como
regras sobre recarga artificial. Na maioria dos casos, ha a previsao da realizagdo de convénios
com outros Estados para o gerenciamento sustentavel e harmonico de aquiferos comuns. Na
PERH do Estado do Ceara, hd uma competéncia atribuida a Secretaria de Recursos Hidricos
para celebrar convénios com a Unido e outras unidades da federagdo quando diante de recursos
hidricos compartilhados (art. 49, XI1I). No caso do Estado do Tocantins, ha uma regra bastante
genérica, autorizando o Poder Executivo a celebrar mediante consorcios e convénios a gestao
associada de servigcos publicos e atividades relacionadas com o gerenciamento de recursos
hidricos com entidades nacionais, estrangeiras e internacionais (art. 40).
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Assim, o caminho estabelecido pela legislacdo brasileira é pela realizacdo de acordos
interestaduais, podendo ou ndo ter a interveniéncia da Unido, especialmente quando envolver
Estado estrangeiro ou organismo internacional.

Tabela 3 — Legislacéo especifica sobre dguas subterraneas nos Estados

UF Normativo Ano Conteudo Convénios
AC  Leilll7 1994 Protecdo ambiental Né&o
o» AM Lei3.167* 2007 Protecdo ambiental e gerenciamento Sim
g RR Lei 547* 2006 Protecdo ambiental e gerenciamento Sim
< PA  Lei6.381* 2001 Protecdo ambiental e gerenciamento Sim
TO  Lei1.307* 2002 Protecdo ambiental e gerenciamento Sim
o MA Decreto 28.008 2012 Protecdo ambiental e gerenciamento Sim
% Pl Lei 5.165* 2000 Protegdo ambiental e gerenciamento Sim
s CE Leil4.844* 2010 Gerenciamento Sim
< PE  Lei11.427 1997 Protecdo ambiental e gerenciamento Sim
» MG Leil3.771 2000 Protecao ambiental e gerenciamento Sim
'qcs:’) » RJ  Lei3.239* 1999 Gerenciamento Sim
wn

SP Lei 6.134 1988 Protecdo ambiental e gerenciamento Néo
= RS Decreto 42.047 2002 Protecao ambiental e gerenciamento Sim
9 PR Leil2.726* 1999 Gerenciamento Sim

MS  Lei3.183 2006 Protecdo ambiental e gerenciamento Sim

GO Lei13.583 2000 Protecdo ambiental e gerenciamento Sim
DF Decreto 22.358 2001 Gerenciamento Né&o

MT  Lei9.612 2011 Protecdo ambiental e gerenciamento Sim
Fonte: adaptado de ANA, 2018.

* Capitulo inserido na Politica Estadual de Recursos Hidricos.

Centro-
Oeste

2.2.1.5 Aguas pluviais, seu manejo e reaproveitamento

As aguas das chuvas, a partir do exame constitucional, enquanto ainda ndo vertidas em
aguas superficiais ou subterraneas, ndo possuem titularidade publica, tendo em vista a omissdo
constitucional. Poder-se-ia questionar se, no siléncio do texto constitucional, tais bens nédo
seriam das municipalidades, mas a revelia do texto constitucional enseja insegurangas juridicas
que devem ser tratadas como indesejadas. O Cédigo de Aguas estabelece que as aguas das
chuvas pertenceriam ao dono do imoével onde cairem diretamente, havendo liberdade em seu
uso, vedando-se-lhe o desperdicio em prejuizo dos vizinhos e o desvio do curso natural sem o
prévio consentimento dos imoveis a jusante (art. 103), mas se essas aguas escoam dos limites
do imdvel, ja entrariam no regime puablico (art. 104) (BRASIL, 1934, online).

Tendo a PNRH estabelecido como um de seus fundamentos o dominio publico das dguas

(art. 1° 1), o questionamento acerca da titularidade publica volta a tona: caso o proprietario
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disponha de sistemas naturais ou artificiais de armazenamento de grandes volumes de aguas
pluviais, ja se poderia falar em titularidade publica estadual. Embora néo se possa falar que a
PNRH ignorou por completo as aguas pluviais, haja vista que um de seus objetivos € justamente
0 incentivo e promocao da captacdo, preservacao e aproveitamento dessas aguas (art. 2°, 1V),
h& entendimento no sentido de que essas &guas ndo estariam sujeitas a outorga estadual
(VIOLA, 2008, p. 29-30), pois ainda ndo integrariam efetivamente um corpo de agua (art. 12,
1) (BRASIL, 1997, online).

Nesse sentido, o Cadigo Civil, aparentemente respeitando a decisdo da PNRH quanto a
dominialidade publica das aguas, no regramento do direito de vizinhanca, discorre sobre
aspectos ndo adstritos a propriedade das aguas, mas a relacdo entre proprietarios de imoveis
lindeiros, quanto a condutas praticadas que possam frustrar expectativas legitimas (por
exemplo, a obstrucdo do acesso e da saida do curso de agua, a construcdo de barragens, de
canais e de aquedutos) (FIORILLO, 2012, p. 39). Em matéria de aguas, o Cdodigo dispde que o
proprietario do solo onde caem as &guas da chuva pode satisfazer as necessidades de seu
consumo sem impedir ou desviar o curso natural das aguas remanescentes (art. 1.290)
(BRASIL, 2002, online).

Mais recentemente, a LNSB vem tratar, de forma bastante timida, acerca dos servigos
publicos de drenagem de &guas pluviais urbanas. Entendendo tratar-se de um conjunto de
servicos, aparentemente designados as municipalidades, dado o carater local do interesse,
englobando a infraestrutura de redes urbanas de drenagem, incluindo canais de transporte e
estruturas de detencdo e retencdo para amortecimento das cheias, a manutencdo dessas redes, e
o tratamento das &guas pluviais antes da sua disposicéo final (art. 1, d) (BRASIL, 2007, online).
A matéria de drenagem urbana foi objeto de recente modificacéo legislativa, em 2016.

Os servigos de drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas na verdade busca evitar a
ocorréncia de uma grave calamidade hidrica que atinge principalmente os centros urbanos, que
sdo as inundacdes. As enchentes urbanas, afora as questdes relacionadas com mobilidade
urbana e seguranca publica na cidade, sdo extremamente prejudiciais para a saude humana,
porque impde o0 contato humano com a sujeira das ruas e a consequente exposi¢do a doencas
relacionadas a 4gua, e para 0 meio ambiente, pois ndo s6 as aguas vao carregar residuos solidos
e outras impurezas para 0s corpos hidricos como também, por conta da intensidade e forca das
aguas, podem provocar a perda da vegetacdo, em especial as matas ciliares, e a erosdo de
margens.

No ambito dos servigos de drenagem urbana, embora a LNSB sugira a incluséo desse

servigo nos planos municipais de saneamento basico, a propria lei autoriza a elaboracdo de
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plano especifico para cada servico (art. 19). O entendimento mais adequado é que assim seja
feito, principalmente nos municipios onde ha historico de enchentes, mediante a elaboracéo de
um Plano Diretor de Drenagem Urbana, que leve em consideracdo limites de impermeabilidade
dos solos e as solugbes adequadas de microdrenagem (nivel do loteamento) e de
macrodrenagem (nivel da cidade) para uma politica contraria ao conceito de “escoar a agua
precipitada o mais rapido possivel” (TUCCI, 2003, p. 36).

Quanto as solucbes de microdrenagem, que buscam mitigar o volume de agua que chega
as vias publicas com iniciativas no nivel do loteamento, destaca-se principalmente o fomento a
permeabilizacdo do solo urbano, mediante a imposicao de limitagdes as propriedades privadas
para que garantam areas descobertas ou ndo pavimentadas (por exemplo, o coeficiente de
aproveitamento basico previsto no Estatuto da Cidade), e se possivel com vegetacdo que retenha
a agua e evite seu escoamento para a via publica.

Em segundo plano, vém sendo desenvolvidas iniciativas em prol do aproveitamento
doméstico da &gua das chuvas, inclusive por prédios publicos. Nessa modalidade, a 4gua da
chuva é captada e armazenada para a utilizacdo em finalidades tais como a descarga de vasos
sanitarios, a lavagem de pisos e a rega de plantas e jardins. Dada a aproximacdo do
aproveitamento das dguas das chuvas com o relso de agua, porque ambas visam a promocao
de economia do consumo de &gua tratada para fins menos exigentes, as questdes legislativas
serdo apreciadas a seguir.

A prestacdo dos servicos de drenagem urbana e manejo de dguas pluviais urbanas é feito
majoritariamente pelas proprias prefeituras municipais, por sua Administracdo Publica direta.
N&o existe nesses municipios, via de regra, uma entidade Unica responsavel pelo gerenciamento
ou prestacdo dos servicos. Por ser considerada uma atividade secundaria, ha baixa qualificacdo
das equipes para essas atividades, a gestdo é feita sem bases técnicas adequadas, e somente
cerca de um quinto dos municipios possui um plano diretor de drenagem. A regulacdo é

praticamente inexistente (SNIS, 2018).
2.2.1.6 ReUso de agua: uma solucéo para garantir acesso a agua potavel

O reuso de agua ndo é um debate novo, mas um tema que sofre enormes dificuldades
praticas, tanto do ponto de vista financeiro quanto tecnoldgico, e até mesmo cultural, em torno
de sua implementacdo, especialmente em paises em desenvolvimento como o Brasil. Um
primeiro problema a ser discutido concerne quanto ao conceito de reuso. 1sso porque praticas
variadas podem ser qualificadas como atividade de retiso. Em todas elas, todavia, h4 a busca do

reaproveitamento de aguas sujas para outros usos.
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Num sentido amplo, entrariam no conceito de reuso tanto solugdes individuais, internas
a uma mesma propriedade ou conjunto de propriedades que componham uma unidade, quanto
solugdes coletivas, que ndo se limitam as propriedades privadas e envolvem o uso de
infraestruturas publicas. Ainda no mesmo sentido amplo, considerar-se-iam tanto as aguas sujas
(esgotos) como as aguas pluviais (MELO; VIEIRA, 2016, p. 60). Num sentido estrito, o relso
de &gua seria exclusivamente voltado para o reaproveitamento de esgotos urbanos, mediante
tratamentos fisico-quimicos que promovessem uma reciclagem da agua, de modo a torna-la
apta para ser reutilizada em outras finalidades (CARLI, 2013, p. 257).

Os relsos de agua podem ser classificados sob dois critérios. O primeiro critério
considera os mecanismos adotados para a realizacao do retso, podendo falar-se em redso direto
ou indireto, se 0 proprio usuario recorre a mesma agua, e em relso planejado ou ndo planejado,
caso a atividade de retso faca parte de uma politica publica ou empresarial (CAIXETA, 2010,
p. 26-27). E oportuno mencionar uma situagio corriqueira no Brasil, em que 0s esgotos sdo
despejados nos corpos hidricos sem o tratamento adequado ou sem qualquer tratamento; nesse
caso, 0 prestador dos servicos de abastecimento de agua que se encontre a jusante fara a
captacdo de uma agua em qualidade abaixo daquela que teria caso 0s esgotos tivessem sido
tratados no municipio anterior, considerados os limites biolégicos de autodepuracao dos corpos
hidricos (ANDRADE, 2010, p. 19). Nesse caso, mediante o langamento dos efluentes de forma
nédo controlada no meio ambiente e posterior captacdo e tratamento para enquadrar no padréo
de potabilidade, haveria uma forma de reGso indireto e ndo planejado, sem prejuizo da
possibilidade de se fazer o lancamento de forma controlada (CARLI, 2013, p. 258-259).

O segundo critério tradicional de classificacdo parte da finalidade de utilizacdo da agua
de redso. Para tanto, adota-se aqui a proposta oficial, definida pelo CNRH, na Resolugéo n° 54
de 28 de novembro de 2005, que estabelece cinco finalidades para o relso: para fins urbanos,
para fins agricolas e florestais, para fins ambientais, para fins industriais e para aquicultura (art.
30118) Observe-se que, pelo proprio teor do dispositivo, essa classificagio seria uma subdivisio

do reuso direto néo potavel.

118 «Art. 39 O relso direto ndo potavel de agua, para efeito desta Resolugéo, abrange as seguintes modalidades: |
- reliso para fins urbanos: utilizagdo de agua de redso para fins de irrigacdo paisagistica, lavagem de
logradouros publicos e veiculos, desobstrucédo de tubulagdes, construgdo civil, edificagdes, combate a
incéndio, dentro da area urbana; 1l - re(iso para fins agricolas e florestais: aplicacdo de agua de redso para
producao agricola e cultivo de florestas plantadas; 111 - reliso para fins ambientais: utilizagdo de agua de
redso para implantacdo de projetos de recuperacdo do meio ambiente; 1V - reliso para fins industriais:
utilizacdo de agua de reliso em processos, atividades e operagoes industriais; €, V - reiso na aqicultura;
utilizagdo de agua de retiso para a criagdo de animais ou cultivo de vegetais aquaticos.”
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O relso de agua configura-se como uma pratica extremamente salutar e diretamente
vinculada ao direito de acesso a agua potavel. Considerando a necessidade de buscar o uso
racional e sustentavel dos recursos hidricos, vislumbrar a possibilidade de reaproveitamento de
grandes volumes de &gua cinza para atividades agricolas, ou a reutilizacdo das aguas dos
processos produtivos industriais (por exemplo, da dgua utilizada na limpeza de equipamentos
para o resfriamento de caldeiras), implicaria a reducdo do consumo de &gua bruta que iria para
a irrigacdo e para a induastria, os maiores consumidores de agua, e a consequente ampliacédo a
disponibilidade de 4gua para o consumo humano.

Uma segunda discussdo gravita em torno da qualificacdo juridica da atividade exercida.
Por um lado, a realizacdo de redso direto planejado pelo préprio usuério deve ser considerada
uma atividade permitida a iniciativa privada. Solu¢des individuais realizadas por um usuério
afastam do regime de direito publico o reuso direto planejado interno a uma propriedade,
configurando-se como atividade de iniciativa privada, porém submetida a fiscalizacdo
ambiental (MELO; VIEIRA, 2016, p. 75).

A questdo se complica quando vislumbrada a situacdo de exploracdo industrial do reliso
de agua para venda a outras empresas e, nesse mesmo sentido, a atuacdo do prestador dos
servicos de esgotamento sanitario para o tratamento das aguas residudrias para fins de redso e
a sua comercializacdo para usuarios especiais. Considerando que ndo ha uma determinacéao
clara de se tratar de um servico publico exclusivo, tais atividades poderiam se configurar, por
um lado, como atividade econémica em sentido estrito, com possibilidade de participacédo
concorrencial do Estado, e, por outro lado, como servi¢o publico ndo exclusivo (GRAU, 2015,
p. 128-132; FURTADO, 2010, p. 718-723).

Considerando-se que o relso de agua nessas modalidades envolve uma atividade de
inegavel utilidade pablica, tanto porque usam como matéria-prima produtos dos servigos de
esgotamento sanitario ou equivalentes, quanto em virtude de afetarem, embora indiretamente,
0 gozo do direito fundamental de acesso a agua, pelo efeito colateral do aumento da
disponibilidade de agua nos mananciais, haveria indicios de n&o se configurar como atividade
privada, mas como servi¢o publico. Reforcam essa constatagdo, a despeito da auséncia de
publicatio, a adogdo do principio da subsidiariedade, pela auséncia de agentes privados no
mercado que j& produzam e comercializem &gua de redso, e a necessidade de investimentos de
infraestrutura (por exemplo, canalizacdes) que eventualmente possam impedir a competicao
livre diante de um monopdlio natural. Dado o carater aberto dessa constatacdo, nao se afasta a

possibilidade de que o poder publico dé um tratamento ndo exclusivo a esse servico, podendo
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autorizar certos agentes econdmicos a prestar esse servico em regime privado (MELO;
VIEIRA, 2016, p. 75-77).

Os parametros de qualidade para a agua de redso devem variar segundo a aplicagédo a
ser dada a &gua de reuso, inclusive para uso seguro de esgotos, fezes e aguas cinzas na producgéo
agricola e na aquicultura (CAIXETA, 2010, p. 86 e ss.; WHO, 2006). Ante a falta de um
normativo especifico para essas dguas, 0s parametros a serem adotados devem ser estabelecidos
por analogia a classificacao dos corpos hidricos feitos pela Resolucéo n° 357, de 17 de marco
de 2005 do CONAMA.

Por fim, quanto as iniciativas legislativas em torno do tema, elas ndo séo muitas, mas ja
existem em alguns Estados brasileiros. A Tabela 4 apresenta um levantamento cronolégico da
legislacdo estadual e municipal no tema. A PERH do Espirito Santo, Lei n°® 10.179 de 2014,
cuida, de modo esparso em trés dispositivos, do tema do reuso de agua. Inicialmente, estipula
a previsao no Plano Estadual de Recursos Hidricos de diretrizes gerais para medidas de
racionalizacdo, reuso e reciclagem de aguas (art. 9°, XV); num segundo momento, a lei inclui
entre 0s objetivos da cobranca pelo uso dos recursos hidricos o estimulo ao retso, ao lado da
utilizacdo de tecnologias redutoras de consumo (art. 30, VI); por fim, autoriza os CBHs a
sugerirem a inser¢do de incentivos para que os usuarios adotem praticas de aumento da
disponibilidade hidrica, nelas incluido o relso de agua (art. 34, § 1°). Em 2016, é promulgada
a Lei n®10.487, sobre retso de esgotos para fins industriais, desde logo informando o propésito
de evitar o uso de a4gua em condicdes de potabilidade para fins industriais que ndo exigem
potabilidade (art. 1°, paragrafo Unico). O mecanismo instituido por essa lei é a parceria com
empresas publicas e privadas, preferencialmente de grande porte (art. 4°), ou a instituicdo de
mecanismos de estimulo dessas empresas para implementar a pratica do redso (art. 6°), cujos
métodos serdo avaliados através de estudos especializados (art. 3°).

O Governo do Estado de Sao Paulo langcou em 2015, por ocasido da crise hidrica que
atingia o ente federativo, o Programa Estadual de Fomento ao Uso Racional das Aguas,
mediante o Decreto n° 61.180, de 20 de marco de 2015. Trata-se de um regulamento enxuto,
que institui um programa de financiamento a iniciativas ambientais, destinando recursos para a
instalacdo de sistemas de reaproveitamento de aguas pluviais e de reuso de esgotos
exclusivamente para usos ndo potaveis (art. 2°).

Essa politica financeira é especifico a Municipios, desde que implantem os sistemas de
aproveitamento ou de relso em equipamentos tais como escolas, creches, hospitais, prédios

publicos e empreendimentos habitacionais de baixa renda (art. 3°). As receitas desse
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financiamento advém do Fundo Estadual de Prevengdo e Controle da Poluigdo, fundo
ambiental, portanto.

No Estado do Ceara, a PERH, de 2010, cuida, em dois dispositivos, do redso de agua,
estabelecendo no primeiro uma regra conceitual, aliando o relso as boas praticas de
gerenciamento de recursos hidricos, associado ao uso racional e eficiente, para a reducdo de
perdas e do desperdicio, sem considerar a mitigacdo de incalculaveis impactos ambientais (art.
37). O outro dispositivo impde deveres para o Poder Executivo, no sentido de implementar uma
politica de redso de agua no Estado, integrando mais essa diretriz aos planos de bacia, bem
como determinando a Secretaria de Recursos Hidricos a atribuicdo normativa e articuladora
(art. 38). A matéria veio a ser regulamentada no Decreto n° 31.076, de 12 de dezembro de 2012,
dedicando um capitulo para o tema. O decreto prevé a adocao da pratica do reiso mediante
outorga, desde que seja utilizada pelo préprio usuario poluidor, para fim diverso do original,
vedando-se, assim, a comercializacdo de agua de relso; ademais, reitera a classificacdo do
CNRH e estipula a obrigagdo aos agentes do setor de recursos hidricos de inserir a questao das
aguas de retso nos planos de bacia e no SIRH.

E questionavel se o reliso de agua, feito pelo mesmo usuéario poluidor, de fato deveria
estar sujeito a nova outorga. Isso porque ndo se esta retirando mais dgua dos mananciais de
titularidade dos entes publicos, mas de uma &gua cuja outorga ja foi concedida e o respectivo
valor pago. Pelo contrério, esta-se evitando despejar esgotos nos mananciais, reduzindo assim
0 volume de lancamentos e o respectivo valor de outorga. Além do mais, o reuso de agua direto
envolve préaticas de dificil controle pelo gestor de recursos hidricos.

Com o propésito de buscar ampliar a utilizacdo da pratica de modo responsavel, e como
forma de minimizar os impactos da situacdo de escassez hidrica enfrentada nos dltimos anos no
Estado do Ceard, o reuso de &gua foi reformulada em 2016, com a instituicdo da Politica
Estadual de Relso de Agua N&o Potavel em um normativo proprio, a Lei n® 16.033, de 22 de
junho de 2016 (PITOMBEIRA, 2017, p. 660). Nela sdo apontadas quatro diretrizes do retso de
agua: (i) protecdo e promocdo da saude publica; (ii) manutencdo da integridade dos
ecossistemas; (iii) protecdo e preservacdo dos recursos hidricos; (iv) uso sustentavel da agua
(art. 3°). Ademais, a lei veda o retiso de agua para fins de abastecimento humano (art. 4°, § 2°),
bem como impde a utilizacdo de infraestrutura propria, diferente das tubulagc6es de agua, esgoto
e incéndio (art. 8°). Revogando o regulamento anterior, a lei ndo condiciona o reuso a outorga
(art. 99), mas reitera a exigéncia das respectivas licencas ambientais (art. 10).

N&o sendo suficiente, a politica cearense de reuso de dgua também prevé mecanismos

de incentivo, com a instituicdo do Selo Relso (art. 11), a prioridade da aquisicdo de
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equipamentos hidrossanitarios que reduzam o consumo ou permitam o reuso (art. 12) e a criagao
de um programa de apoio ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico (art. 14), bem como
regras sobre aproveitamento de dguas da chuva, da realizacdo de programas de capacitacédo e
educacdo (art. 13) a instituicdo de um programa de utilizacdo de aguas da chuva nos prédios
publicos (art. 15).

Conclui-se que, a despeito das iniciativas apontadas, ainda ha um espaco muito vasto
para 0 desenvolvimento da legislacdo em torno do tema. A falta de normas gera, no tema do
retso de agua, forte inseguranca para 0s usuarios e os cidadaos, especialmente se levado em
consideracao o preconceito inerente a tradicao brasileira em torno desse tipo de préatica. Fatores
culturais tém sido um entrave para o avanco da cultura de retiso de 4gua (GALVAO JUNIOR;
SOARES, 2017, p. 42-43). Da mesma forma, insegurancas quanto aos riscos quimicos e
bioldgicos envolvendo a exposicdo e 0 armazenamento de aguas residuarias, aliado a falta de
uma educacdo de qualidade para higiene e consumo seguro e sustentavel, recomendam a
preferéncia pelo consumo de dgua bruta ou potével para finalidades que poderiam ser atendidas
por aguas de reuso.

Tabela 4 - Legislacdo especifica sobre retso de 4gua nos Estados e Municipios

UF Normativo  Ano Resumo/Ementa
S&o Paulo/SP  Lei 13.309 2002 Dispde sobre o redso de 4gua ndo potavel
Maringd/PR  Lei 6.076 2003 Disp0e sobre o retso de agua nao potavel

Cria no municipio de Curitiba, o Programa de Conservacao e

Curitiba/PR~ 1.i 10.785 2003 Uso Racional da Agua nas Edificagdes — PURAE

Regulamenta a Lei n° 10.785/03 e dispde sobre os critérios do

Curitiba/PR Dec. 293 2006 « . ) A
uso e conservacdo racional da dgua nas edificacdes

Estabelece normas para o uso racional e reaproveitamento das

PR Lei 14.572 2011 aguas nas edificacdes do Estado de Pernambuco
Institui o Programa Estadual de Fomento ao Uso Racional das
SP Dec. 61.180 2015 Aguas, destinado a prestar apoio financeiro a agbes ambientais
visando a conservagao e ao uso racional da agua
CE Lei 16.033 2016 Politica de Reliso de Aguas
CE Lei16.034 2016 Incentivo fiscal (reducdo de ICMS) para a compra de

equipamentos e materiais visando a producdo de agua de redso.
Fonte: adaptado de GALVAO JUNIOR e SOARES, 2017.

2.2.2 Um exame dos instrumentos de gestdo de aguas e saneamento basico no Brasil

A reforma gerencial realizada nos anos 1990 no Brasil implicou uma ampliacédo e
complexificacdo do papel do Estado, antes relegado a de prestador dos servicos, associado com
a realizacdo de investimentos respaldados em empréstimos nacionais e internacionais, ou de
fiscalizador das atividades privadas, no exercicio do poder de policia. O conceito de gestdo

publica, seja de bens, seja de servi¢os publicos, passa por uma mudanga em seu conteddo,
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englobando atividades e fungdes que, se antes ja integravam as atividades estatais classicas,
passaram por uma fase de especializacdo funcional, promocdo de autonomia e consequente
descentralizacdo ou desconcentracéo.

A gestdo publica passa pela compreensdo de alguns institutos ou instrumentos
importantes. Os servicos publicos, embora tenham a titularidade de sua realizagdo legada a um
ente federativo, hoje possui como funcfes distintas as atividades de organizacdo do setor —
consistente na definicdo dos institutos (prestacéo e regulacéo dos servicos) e dos instrumentos
(econdmicos e punitivos) especificos que serdo utilizados naquela atividade, principalmente
mediante a adogdo de atos normativos —, planejamento — consistente na defini¢cdo do parametro
de elaboracdo dos planos e da elaboragéo de estudos para a definigdo de objetivos e metas de
médio e longo prazos para que os demais atores de determinado segmento coordenem suas
acles em prol desse projeto publico —, prestacdo do servi¢o — a gestdo dos investimentos, da
infraestrutura e dos insumos necessarios para a realizacdo de utilidades aos cidaddos -,
regulacdo — inclui a elaboragéo de normas, resolucdo de conflitos de interesse, fiscalizagéo e
aplicacdo de penalidades aos prestadores de servicos e defini¢do de precos e tarifas —, controle
social — participacdo da sociedade em conselhos e foruns de debate, de carater consultivo ou
deliberativo —, remuneracdo — contrapartida pela utilizacdo dos bens ou servigos publicos — e
financiamento — sistema de mecanismos de fomento econdmico, desde desoneracdes a
investimentos, para o aprimoramento das instituicdes, ampliacdo das infraestruturas e
capacitacdo técnico-cientifica (MELO, A., 2013b, p. 98-100).

A partir do levantamento das politicas nacionais e estaduais de recursos hidricos e de
saneamento basico, separam-se em cinco topicos as ferramentas e instituicdes: primeiramente,
a atividade de planejamento (Secdo 2.2.2.1), seguida da prestacdo dos servicos e a gestdo das
bacias (Secdo 2.2.2.2), os instrumentos econdmicos indutores dos comportamentos dos agentes
(Secdo 2.2.2.3) e financeiros para viabilizagdo dos investimentos (Secdo 2.2.2.4) e, por fim, as

entidades reguladoras dos bens e servigos publico (Secéo 2.2.2.5).
2.2.2.1 Planejamento: bacia hidrogréfica e prestacédo regionalizada dos servicos publicos

Os planos se prestam para orientar a decisdo do gestor publico e a atividade a ser
conduzida pelos 6rgdos de execugdo (comités e prestadores de servicos). A existéncia de um
plano é condicgdo essencial para se garantir a eficiéncia administrativa, fazendo-se mais com
menos — e a adequada realiza¢do do gasto publico. Na falta de um plano, corre-se o risco de

maiores dispéndios de recursos publicos escassos, principalmente em setores como recursos
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hidricos e saneamento basico, nos quais ha grandes sobreposic¢des de outras atividades, como a
fiscalizac@o e licenciamento ambientais e a vigilancia sanitaria.

Como todo bom plano, esses planos setoriais devem possuir um diagnéstico da situacéo,
a projecdo para o futuro, diretrizes, objetivos e metas de curto, médio e longo prazos e 0s
mecanismos necessarios para implementar o plano. Exige-se também que os planos sejam
elaborados em compatibilidade com outros planos correlatos, em especial, para o setor de
recursos hidricos e saneamento basico, os de meio ambiente, de organizacao territorial urbana
e rural e politica habitacional, e de saude, além das proprias leis orcamentarias, com destaque
para o plano plurianual, o que demanda o di&logo entre as secretarias e entidades responsaveis
pela elaboracdo e acompanhamento de todos esses planos.

N&o ha como se falar em planejamento pelo poder publico se este ndo tiver o maximo
de informacdes possiveis a respeito da atividade que busca gerenciar. Nada obstante, obter uma
quantidade significativa de informacdes ndo satisfaz as condi¢Ges necessarias para uma boa
tomada de decisdo, ja que o excesso de informacdes, e a falta de organizacéo e sistematizacéao
delas, € um fator negativo, que dificulta a acdo do gestor pela auséncia de objetividade e clareza
dos dados. Ndo sendo o bastante, tais informacGes necessitam ser devidamente certificadas,
selecionadas e sistematizada, preferencialmente em dados estatisticos e indicadores.

Dessa maneira, a previsao de instituicdo de um sistema de informacGes € essencial para
atingir esse desiderato. Um sistema de informacdes que ndo se limite apenas a coleta de dados,
mas que possa uniformizar o preenchimento de informacdes — garantindo-se assim a
possibilidade de analises comparativas e projecdes histdricas — e a organizacdo desses dados
em planilhas e graficos. E necessario, portanto, que haja equipes qualificadas para o tratamento
desse material.

Assim, na atividade de planejamento, ha que se levar em consideracdo a inter-relacéo
entre sistema de informacdes e de bons indicadores para a correta avaliacdo das politicas
publicas e a tomada de decisédo responsavel e legitima. Todavia, alguns percal¢os séo presentes
nessa atividade, notadamente nos setores de 4gua e saneamento, dos quais destaco quatro.

Um desses problemas € a falta de capacitacdo das equipes responsaveis pela gestdo dos
setores, notadamente a nivel municipal, para a coleta, tratamento e preenchimento desses dados
nas plataformas de sistemas de informacéo. A falta de compreensédo quanto ao funcionamento
dos indicadores tambem pode ser um fator complicador dessa realidade. Para isso, sdo
imprescindiveis investimentos no desenvolvimento institucional e na capacitacdo do capital
humano responséavel pela coleta e preenchimento dos dados, de modo a adequadamente

instrumentalizar os planos e a tomada de decisdo dos gestores e prestadores de servigos. Aliado
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a essa questdo, ha também um elemento subjetivo de cunho politico-econémico na coleta desses
dados, que pode cobrar dos responsaveis um mascaramento das informagdes, para passar uma
boa, porém falsa, impressdo dos servigos prestados.

O segundo consiste na necessidade de elaboracao de bons indicadores de qualidade e
desempenho a partir desses dados indiretos, que permitam de modo bastante confidvel
identificar situacOes de exceléncia e de ineficiéncia na realizacdo das atividades e, com isso,
viabilizar o acompanhamento do cumprimento dos planos. Ainda na mesma linha, para
alimentacdo dos sistemas nacionais de informacao, deve-se buscar uma uniformizacéo desses
indicadores e, para isso, exige-se uma cooperacgéo entre as instituicdes nacionais, estaduais e
municipais em favor dessa padronizagéo.

O terceiro problema pode ser identificado no tratamento excessivamente formal dos
planos. Esses planos correm o risco de ser tratados como uma simples peca de museu, dotada
de exclusivo carater simbdlico, a vistas de todos apenas como escusa moral e politica de que
possui o plano, visualmente robusto, com boa encadernagdo e encapamento, para efeitos de
mero cumprimento das regras. O plano deve ser um manual, no sentido ordinario da expressao,
ou seja, deve ser um documento de facil manuseio e compreensao, inclusive para o cidadao
comum — ndo ha como se garantir a participacdo popular e o controle social se os documentos
sdo elaborados numa linguagem inacessivel —, com metas claras e mecanismos para
implementacdo bem definidos. Também deve ser um instrumento com normatividade,
permitindo ao gestor identificar em que estagio do plano se encontra atualmente e exigir dos
Orgdos executivos 0 cumprimento das metas, e as autoridades regulatérias o acompanhamento
da execucéo desses planos.

Um altimo problema relacionado aos planos, reflexo do carater excessivamente formal,
é a inadequacdo dos planos a realidade local. A padronizacdo dos planos pode levar & total
ineficacia do seu conteddo, sem considerar a ineficiéncia envolvida nas despesas para a
elaboracdo desses planos incongruentes. O principio do respeito as peculiaridades regionais e
locais deve conduzir a necessidade de adaptacdes dos planos aos contextos, inclusive sociais e
culturais, de cada regido, devendo os planos serem elaborados ndo apenas com os dados
préprios da regido analisada, mas também com um conteudo e linguagem adequados as
possibilidades locais. Na mesma linha desse obstaculo, a previsdo de metas surreais para
universalizacdo dos servicos, incompativeis com a situacdo atual das infraestruturas e servigos
disponiveis e a capacidade financeira dos entes federativos e dos 6rgdos executivos, pode

também conduzir ao abandono dos planos.
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2.2.2.2 Os prestadores de servicos, gestores de bacia e seus instrumentos de gestéo

A identificacdo da natureza publica da agua e dos servigos de dgua e saneamento exige
a necessaria presenca de uma institucionalizacdo publica dos setores de recursos hidricos e de
saneamento basico. No entanto, disso ndo decorre necessariamente que se deva adotar apenas
6rgdos e entidades de direito publico. Sem prejuizo da existéncia no Brasil de diversos
prestadores de servigos nessa modalidade, principalmente no ambito municipal, presentes em
praticamente todos os estados da federacao brasileira, a existéncia de modelos de gestdo publica
empresarial — empresas publicas e sociedades de economia mista — para o setor de saneamento
bésico, é modelo padrdo adotado pelos estados no setor de saneamento basico.

No caso do gerenciamento de recursos hidricos, a regra geral é a gestdo por Secretaria
de Estado, Instituto, Agéncia ou Superintendéncia; no entanto, verifica-se também casos de
empresas de gestdo de recursos hidricos em S&o Paulo e no Ceara. A constituicdo de empresas
publicas vem atender a uma importante estratégia de governanca, que consiste na definicdo do
regime de gestdo a ser adotado. Nos modelos de Administracdo direta e autarquicos, ha a
presenca de maiores entraves burocraticos e hierarquicos na execucao da politica publica e a
auséncia de um programa de investimentos, pois a subordinacdo ao regime publico impde
obediéncia estrita as regras de financas publicas, leis e dotacdes orcamentarias, o que pode se
incompatibilizar com a viséo de governo desses setores.

Mais especificamente para a gestao de recursos hidricos, por raz6es maiores de interesse
publico, observa-se que a prote¢do da agua como bem publico imprime uma tendéncia ao
regime fortemente pablico de governanca. Ja no caso do saneamento basico, notadamente para
0s servicos de abastecimento de &gua e de esgotamento sanitario, ha uma natural propenséao
para que o regime empresarial seja implementado, especialmente pela necessidade de realizacao
de vultosos investimentos para expansao das redes de dgua e de esgoto. No entanto, mesmo na
gestdo empresarial pablica, ha alguns obstaculos burocraticos quanto a gestdo de pessoal, a
obtencdo de financiamentos e de realizacéo de licitagdes que acabam tornando a execucdo dos
servigos, especialmente a expansao das redes, um pouco mais lenta do que o esperado.

Mesmo na realiza¢do das execugdo das atividades por 6rgdos e entidades publicas, ha
problemas que precisam ser obtemperados. Entre outros, ha uma forte ingeréncia politica tanto
na execucdo dos servicos, pela definicdo heterbnoma das prioridades, quanto na gestdo
financeira. Inclusive no caso das CESBs, ha uma forte sujeicdo aos interesses dos municipios,
que vez por outra colocam sob a responsabilidade da prestadora dos servi¢os de saneamento

bésico outros servicos que, embora correlatos, fogem dos deveres contratuais. Também no
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ambito do proprio Estado, a intervencao nas financgas dessas sociedades de economia mista para
atender a interesses do Secretario da pasta vinculante ou do préprio Governador do Estado, feita
de forma irrefletida e irresponsavel, pode ameacar a sustentabilidade econémico-financeira da
prestacdo dos servicos, prejudicando toda a populacdo. Para combater isso, 0s prestadores
devem defender o fortalecimento da entidade reguladora, que, embora vai lhe exigir o
cumprimento das regras, também podera ser uma aliada em face das ingeréncias politicas.

Por outro lado, a presenca de empresas privadas como prestadores de servicos publicos
de saneamento basico deve ser vista com bastante desconfianca. A participacdo desses agentes
deve ser observada dentro de um contexto mais amplo, dentro de uma agenda internacional de
desestatizagéo e participacao do setor privado (CADEMARTORI; CADEMARTORI, 2016, p.
140). Néo significa que devam ser de todo impedidos de prestar os servi¢cos publicos, mas que
sua participacdo no cendrio estadual e nacional deve ser devidamente controlada, sob pena de
acarretar a supressao da titularidade publica dos servicos. Dai a importancia de se ter um
arcabouco institucional forte, com planos e regras claras e bem definidas, assim como uma
autoridade regulatéria independente e capacitada para reagir aos interesses privados. E
necessario reconhecer que, no contexto atual do Brasil, em que hd um grande déficit na
universalizacdo dos servicos, a alta capacidade de investimento prépria das empresas privadas
vem a calhar para alcancar a meta de investimentos necessarios para a universalizacdo dos
servicos no Brasil. Apesar de estarem presentes em apenas 6% dos municipios — 322 municipios
atendidos por 266 contratos —, as empresas privadas no setor de saneamento sdo responsaveis
por 20% dos investimentos a nivel nacional (ABCON; SINDCON, 2018, p. 16).

Os investimentos sdo a formula mais eficiente para a satisfacéo, a curto prazo, do direito
ao acesso a agua e ao saneamento. A universalizacdo dos servi¢os publicos de saneamento
basico depende da realizagdo intensiva de investimentos em infraestrutura e, nesse sentido, a
participacdo de agentes privados pode fomentar o rapido ingresso dos recursos necessarios para
alcancar as metas. Dessa forma, caberia ao poder publico a elaboracdo de um arranjo
institucional que estimule a participacdo da iniciativa privada para assegurar a todos uma vida
digna sob o primado da justica social, conforme preconizado pela Constituicdo de 1988 (art.
170, caput), mediante o estabelecimento de regras claras e objetivas (CARVALHO; MELO,
2011, p. 93).

Outras vantagens séo apontadas com a gestdo privada: a governanga corporativa pode
levar a melhores resultados em aspectos importantes, como a gestdo das perdas de agua, a
adocdo de regras de transparéncia, eficiéncia e sustentabilidade das operagbes. E

imprescindivel, nesse cenario, que a agéncia reguladora seja bem preparada para a utilizagédo
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dos instrumentos de regulacdo tarifaria e imprimir um modelo de eficiéncia para essas
empresas, bem como se fortaleca a participagdo e o controle social dos servigos publicos.

N&o se pode enxergar as empresas privadas unicamente como vilds, porque visam
imediatamente o retorno do capital investido. H4, de fato, interesse nessas empresas em realizar
um bom trabalho nos municipios em que atuam, ja que buscam expandir seus negocios. Cabe
ao Poder Pablico, especialmente pela institucionalizacdo da governanga no saneamento bésico,
estabelecer as restricdes necessarias para que essas empresas consigam seus resultados com o
retorno social almejado pelo interesse publico. Modelos hibridos como as parcerias publico-
privadas e os programas de parceria de investimentos, desde que bem desenhados, podem aliar
0 rapido ingresso de investimentos necessarios para o saneamento, em troca do retorno
sustentavel desse capital, com taxas remuneratorias menos agressivas.

Classificacdo dos corpos hidricos e a classificacdo da estrutura tarifaria sdo instrumentos
importantes a mdo dos Grgdos executores das politicas publicas. A Resolugdo n® 357/2005 do
CONAMA estabelece classificacBes para os corpos d'agua de forma a racionalizar a utilizacéo
dos recursos hidricos de acordo com o uso preponderante da agua. A finalidade do
enquadramento dos corpos d'agua em classes de qualidade destina-se a aumentar o nivel de
seguranga sanitaria e ambiental, além de racionalizar a utilizacdo dos recursos hidricos para
garantir a disponibilidade de dguas nobres para finalidades mais exigentes. Da mesma forma a
classificacdo dos usuarios de saneamento basico segundo o tipo de consumo e o volume
utilizado é uma forma de racionalizacdo da execucdo da atividade, pela aplicacdo de tarifas
diferenciadas para cada classe e nivel. Entretanto, é preciso, contudo, investir na capacitacao
das equipes, principalmente a nivel municipal, para a adequada prestacdo dos servigos. Da
mesma forma, deve-se exigir um incremento na transparéncia e participagéo social. A Lei n°
16.096, de 27 de julho de 2016, do Estado do Ceara, promove modificacdo na sua PERH
instituida em 2010, para determinar que as informacdes sobre outorga de uso de recursos
hidricos devem ser tornadas publicas e disponiveis em sitio eletrdnico com sistema de busca

que permita a pesquisa por qualquer cidaddo (PITOMBEIRA, 2017, p. 661).

2.2.2.3 Instrumentos econdémicos: valor de outorga do direito de uso e tarifas dos servi¢os

de saneamento basico

Tanto a PNRH quanto a LNSB utilizam-se de instrumentos econdmicos na condugao de
suas atividades, com nitido carater extrafiscal e indutor de comportamentos (MARQUES
JUNIOR, 2012, p. 91-92). No primeiro caso, o valor de outorga é instituido como mecanismo
precipuo de gestdo, pois permite o controle das outorgas e dos consumos através do controle
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econdmico, a0 mesmo tempo em que incute nos outorgados o sentimento do valor que a agua
merece possuir, promovendo uma mudanca na mentalidade dos usuarios quanto ao senso
comum de abundancia para afastar o desperdicio descontrolado e irresponsavel de agua
(NASCIMENTO; XAVIER; GUIMARAES, 2010, p. 46). J& no caso do saneamento basico, as
tarifas faturadas e cobradas dos usuarios configuram-se como receitas que visam a custear as
utilidades que lhes sdo fornecidas, apontando-se um forte carater sinalagmaticos. Sem a
remuneracdo dos servicos, ndo haveria que se falar na possibilidade de sua prestacéo
economicamente sustentavel, que permitisse o fornecimento de utilidades de forma duradoura
e segura.

Deve-se levar em consideragdo, outrossim, o risco de a outorga do direito de uso e o
pagamento dos valores devidos pela outorga se configurarem uma precificacdo da agua e uma
autorizacdo para poluir, ou como o custo da poluicdo. Da mesma maneira, ndo se pode admitir
que o pagamento das faturas de 4gua e esgoto seja um salvo-conduto para o desperdicio pelo
usuario pagador. Deve-se afastar todo tipo de interpretacdo e compreensdo nesse sentido. Por
outro lado, tem-se exigido cada vez mais transparéncia na definicdo dos critérios de composi¢édo
desses instrumentos econdmicos e, ademais, participacdo popular e controle social na
determinacdo de seus valores. As entidades reguladoras possuem um papel fundamental na
condugdo desses processos com confiabilidade e transparéncia e na garantia da tecnicidade das
revis0es econémicas.

Outro aspecto relevante no que toca aos instrumentos econémicos, notadamente
aplicavel para o saneamento basico mas que pode valer também para os recursos hidricos, € a
relagdo diretamente proporcional entre o valor da tarifa e a tecnologia utilizada e inversamente
proporcional com a capacidade de pagamento dos usudrios. Disso decorre que ndo se deve
admitir como certo apenas um Unico tipo de tecnologia de tratamento de agua ou de esgoto para
a prestacdo dos servigos, mas que deva haver um leque de opcdes tecnolégicas minimamente
satisfatorias para a garantia da potabilidade, e que o prestador de servicos adote aquela
compativel com a capacidade de pagamento dos usuarios, ainda que ela seja inferior a outras
opcOes disponiveis.

Contra esse ponto de vista, vale considerar, no contexto do principio do equilibrio
econémico-tecnologico, 0 mandamento de otimizacdo em prol da melhoria das tecnologias
utilizadas. No entanto, o melhoramento das tecnologias deve ser acompanhado ou do aumento
da capacidade de pagamento dos usuérios ou da reducdo do custo da tecnologia. Nesse segundo
caso, considerando a resisténcia natural dos usuarios no aumento dos custos, cabe aos entes

publicos e aos prestadores realizarem investimentos em pesquisa e desenvolvimento para a
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inovacdo tecnoldgica, especialmente se possivel a descoberta de solu¢des compativeis com as
peculiaridades regionais e socioculturais.

A revisdo tarifaria, a cabo da entidade reguladora dos servicos publicos de saneamento
basico, deve contemporizar a capacidade de pagamento dos usuarios no momento da definicéo
das tarifas. Para isso, a imposicdo de um regime claro de eficiéncia para o prestador de servicos,
com base no cumprimento de indicadores e na punicao pela identificacdo de ineficiéncias, deve
reverter em favor da economia de custos para 0S USUArios.

Além desses mecanismos, cabe ainda falar sobre pagamento por servi¢cos ambientais
(PSA), embora néo tenha sido discutido nas se¢Oes anteriores. Diferentemente dos anteriores,
0 PSA configura-se como uma contraprestacdo conferida pelo poder publico pela realizacéo
voluntaria de servicos ambientais, baseada num negdcio juridico de natureza publica e
fundamentada no principio do protetor-recebedor (TEIXEIRA, 2011, p. 137-141). No Brasil,
0s estados ja comecgaram a implantar politicas de PSA para recuperacdo e preservacao de
nascentes na zona rural, através do compromisso da reserva de uma porcao do terreno com
vegetacao nativa e protecdo das matas ciliares. Em Sao Paulo, a Politica Estadual de Mudancas
Climaticas, Lei n® 13.798/2009, prevé a instituicdo do Programa de Remanescentes Florestais,
baseando-se em PSA para a protecéo das vegetacdes nativas (art. 231%°). No Rio Grande do Sul,
0 Decreto n° 52.751/2015 estabelece a politica estadual de conservacdo do solo e da agua,
prevendo PSA como um de seus instrumentos (art. 4°, XV12%). Locais onde a nascente ja estava
completamente assoreado apresentaram excelentes resultados, conseguindo recupera-la
integralmente.

De um modo geral, pode-se mencionar a larga experiéncia na regido de implementagéo
do PSA em bacias hidrograficas, com o propdésito de fornecer incentivos financeiros a
proprietarios rurais para que adotem boas praticas sustentveis de manejo e preservacdo das
nascentes e dos cursos d’agua em suas fazendas. Argumenta-se que a adogdo do PSA na regido
se da devido a relativa auséncia de controle pelas autoridades publicas, aplicando-se, no lugar
de san¢es punitivas, medidas premiais de estimulo ao cumprimento das regras (WWAP; UN-
WATER, 2018, p. 82).

119 «Artigo 23 - O Poder Executivo instituira, mediante decreto, o Programa de Remanescentes Florestais, sob
coordenacdo da Secretaria do Meio Ambiente, com o objetivo de fomentar a delimitacio, demarcacéo e
recuperacgdo de matas ciliares e outros tipos de fragmentos florestais, podendo prever, para consecugéo de
suas finalidades, o pagamento por servigos ambientais aos proprietarios rurais conservacionistas, bem como
incentivos econdmicos a politicas voluntarias de reducéo de desmatamento e protecdo ambiental.”

120 «Art, 4° - SFo instrumentos da Politica de Conservagio do Solo e da Agua: [...] XV -implantago de
programa de servigos ambientais;
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2.2.2.4 Instrumentos financeiros: fundos e incentivos

Em ambas as politicas, a criacdo de fundos pode ser vista como uma constante. O setor
de &4gua e saneamento ainda sofre grandes dificuldades para garantir a universalizacdo, pois ha
um deficit consideravel de pessoas sem acesso a agua potavel e a equipamentos de esgotamento
sanitario, cuja implementacdo depende de vultosos investimentos. A Tabela 5 apresenta 0s
indices nacionais de universalizagdo dos servicos de abastecimento de 4gua e de esgotamento
sanitario, mostrando que ainda ha um caminho longo a se percorrer, especialmente no servico
de esgotamento sanitario, nas Regifes Norte e Nordeste e no ambito rural. Os estados e
municipios ndo podem ficar constantemente na dependéncia de transferéncias voluntérias do
Governo Federal ou de empréstimos estrangeiros e internacionais, a fundo perdido ou com
juros, para obter recursos para a universalizacdo dos servicos.

Tabela 5 — Grau de universalizagéo dos servigos no Brasil

P . Indice de tratamento
Indice de atendimento com rede (%) dos esgotos (%)
LR Agua Coleta de esgotos S SOOI
gerados  coletados
Total Urbano| Total Urbano Total Total
Norte 55,4 67,7 10,5 13,4 18,3 81,0
Nordeste 73,6 89,3 26,8 34,7 36,2 79,7
Sudeste 91,2 96,1 78,6 83,2 48,8 69,0
Sul 89,4 98,4 42,5 49,0 43,9 92,9
Centro-Oeste | 89,7 97,7 51,5 56,7 52,6 92,1
Brasil 83,3 93,0 51,9 59,7 44,9 74,9

Fonte: SNIS (2018)
Os fundos se prestam para o nobre proposito de constituir uma base sélida de recursos

indispensaveis aos investimentos nesses setores. Do exame das legislacdes, verificam-se dois
modelos de concepcdo dos fundos: o tradicional, adotado geralmente no Brasil, que utiliza
diretamente os recursos obtidos na realiza¢do de projetos, programas e agdes propostas — as
despesas sdo equivalentes as receitas obtidas; e um mais atual, com inspiragdo no Fundo Social,
implementado na reforma legislativa do setor de petréleo de 2010 e preocupado com a
sustentabilidade econdmica e financeira, que opta pela constituicdo de um fundo soberano e a
utilizacdo dos recursos oriundos dos retorno do capital em aplicagdes financeiras.

O principal também pode ser preservado para que venha a ser utilizado em garantia de
empréstimos, reduzindo assim as taxas de juros remuneratorios pela seguranga dos recursos
obtidos. No caso de empréstimos oriundos de institui¢cbes financeiras nacionais, essa garantia

deve vir atrelada a transferéncia dos recursos do fundo a uma conta da propria instituicao.
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Somente com a constituicdo de fundos dessa natureza € possivel conseguir receitas
suficientes para atingir a universalizagdo. O valor anual de investimentos em saneamento basico
no Brasil, desde 2010, tem gravitado na faixa de R$ 13,6 bilhdes, mas o valor necessario para
se alcancar a universalizacdo dos servicos esta estimado numa média de R$ 21,6 bilhdes ao ano
para 0s proximos quinze anos, até 2033 (CNI, 2018, p. 19). Dessa forma, somente com a
ampliacdo da base de financiamento do setor é que se podera alcancar a almejada
universalizagéo.

Talvez o grande obstaculo dos fundos no Direito Administrativo brasileiro se verifica
com a incerteza da estabilidade desses mecanismos diante da variabilidade da politica brasileira.
O actimulo de grandes somas as receitas dos fundos atrai a atencdo dos interesses politicos para
utilizacdo dos recursos em investimentos imediatos, com retorno politico de curto prazo, e de
resultados socialmente menos vantajosos. Embora criados por lei, cuja aprovagdo costuma vir
de uma dura conquista e sensibilizacdo dos agentes politicos — j& que se esté retirando receitas
publicas das méos dos gestores — o desfazimento de fundos valiosos para atender a interesses
politicos imediatos pode ocorrer com uma velocidade muito maior.

Além disso, em segundo plano, ha grandes receios quanto a ma gestdo dos recursos
desses fundos, em parte aliado a falta de capacitacdo técnica dos agentes indicados, em parte
por conta de favorecimentos de interesses particulares tipicos do patrimonialismo brasileiro. O
Direito brasileiro ainda carece de uma disciplina mais comprometida com a manutencao dos
fundos, a previsdo de medidas cautelares especificas, que evitem a ocorréncia de grandes
prejuizos para esses fundos em caso de ma-gestdo e a responsabilizacdo de seus gestores.

Os mecanismos de financiamento realizados pelo Governo Federal consistem de dois
modelos basicos. Um deles é o financiamento direto, seja mediante convénios com repasse de
recursos, seja com a abertura de linhas de crédito nas institui¢cGes financeiras federais. No
primeiro caso, a transferéncia de recursos se da normalmente de forma ndo onerosa,
condicionada ao alcance de resultados, sob supervisdo ministerial e controle do Tribunal de
Contas da Unido. No segundo caso, as linhas de crédito sdo especiais e destinadas ao
financiamento de projetos especificos relacionados com o setor — elaboracdo dos planos de
saneamento basico, expansdo ou manutencdo da rede de atendimento, construcao de estacdo de
tratamento de esgotos etc. —, mediante empréstimos com taxas de juros mais vantajosas em
comparacgéo aos indices comuns.

Problemas também sdo encontrados nessas situa¢Ges, de um lado por conta da
ocorréncia de desvio de verbas pelos gestores municipais ou seus subordinados, mas

principalmente por conta da falta de capacitacido das equipes municipais para apresentarem
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projetos de engenharia bem elaborados, realizarem as contratagdes de forma adequada e terem
receitas correntes para a manutencdo adequada desses equipamentos instalados. Ademais, 0s
prazos para selecdo dos projetos e contratacdo também podem custar tempo consideravel,
mormente em se tratando de instituicdes financeiras publicas, sem contar ainda os prazos para
realizacdo de licitagdes. Em virtude disso, se faz necessario aprimorar o processo de selecéo e
aprovacao de projetos, o que também pode ser facilitado com a capacitacdo das equipes para a
elaboracdo de projetos adequados, bem como reforgar os mecanismos de acompanhamento e
de controles das obras financiadas (TCU, 2015, p. 82). Esses fatores fazem elevar os custos
envolvidos na fiscalizacdo e acompanhamento da realizacdo desses investimentos. Articular os
esforcos de financiamento com as agéncias reguladoras independentes pode ser um caminho
menos custoso para 0 acompanhamento da execucao desses investimentos.

O outro mecanismo é a adocao de incentivos fiscais, que é considerado um dos meios
mais eficientes e efetivos para induzir os agentes econdmicos para a realizagao de condutas de
interesse do Estado. A reducdo do 6nus tributario € uma forma bastante favoravel de fomento
aos setores de recursos hidricos e de saneamento basico, ja que ndo implica custos de
fiscalizacdo e controle, nem envolve o acimulo de receitas publicas, sendo considerada,
contudo, como perda de receitas, razéo pela qual a implantagdo necessita ser devidamente
justificada e indicadas medidas compensatorias com a perda dessas receitas. De alguma forma,
a desoneracdo de mercadorias, equipamentos e servi¢os hidrossanitarios podera estimular a
reducdo de custos para os 6rgdos de execucdo das obras e dos servicos relacionados a dgua e
esgoto, aumentando-se, com isso, a eficiéncia dos investimentos — fazer mais com o mesmo
valor. A alta carga tributéria no Brasil é um dos grandes obstaculos nesse quesito, e a relativa
falta de interesse e de compromisso com o projeto de universalizagéo, para conduzi-lo de forma
responsavel, sem perdas e desvios, dificulta a implementacdo dessa medida.

Uma estratégia salutar para as desoneracOes fiscais consistiria na imposicdo de
condicionantes para a concessdo ou para a manutencao dessas isengdes as empresas, Como a
destinacdo dos valores das desoneracdes para pesquisa e desenvolvimento, ou a apresentacao
de melhores resultados em termos de investimentos no setor. Nenhuma dessas duas situagoes

pode ser certificada se ausente uma entidade reguladora.
2.2.2.5 Entidades regulatorias e a importancia de sua independéncia

O dltimo instrumento a ser assinalado € a presenca das entidades reguladoras do setor.
O Brasil vai adotar, seja para o gerenciamento de recursos hidricos, seja para a prestacdo de

saneamento basico, 0 modelo de agéncias, a partir da reforma neoliberal ocorrida nos anos



138

1990, para o exercicio de um novo papel para o Estado. As agéncias reguladoras vao suprir uma
lacuna institucional nas politicas publicas brasileiras, para a realizacdo de uma funcdo antes
confundida com a propria organizacdo do setor, com um propdsito nobre: garantir a eficiéncia
das politicas publicas e reforcar o compromisso dos agentes envolvidos mediante fiscalizagéo,
sob pena de aplicagéo de sancGes.

Para esse propdsito, as agéncias foram concebidas de forma a que detivessem uma
independéncia decisoria, cuja legitimidade estaria baseada na tecnicidade de suas decisdes.
Assim, a exigéncia de um corpo técnico extremamente qualificado, aliado a reducdo maxima
das ingeréncias politicas na tomada de decisdo regulatoria, seriam condi¢bes imprescindiveis
para um adequado funcionamento das politicas publicas de 4gua e saneamento.

Nesse papel de mediar as relacdes entre agentes politicos e 6rgaos de execucdo, e de
definir as regras técnicas de funcionamento das atividades e a definicdo das tarifas e outros
precos, as agéncias reguladoras passaram a desenvolver um papel cada vez mais importante na
manutencdo da seguranca juridica no cumprimento dos planos, contratos e normas legais e
regulamentares acerca das atividades (MELO, A.; GALVAO JUNIOR, 2013, p. 51-52).
Passaram elas também a funcionar, dada a especializacdo de sua pratica como 0Orgao
fiscalizador, como institui¢fes responsaveis pela certificacdo de investimentos feitos com base
em financiamentos publicos, estrangeiros e internacionais. Da mesma forma, vém funcionando
como instituicdes de apoio as atividades realizadas por outros 6rgaos de protecdo sanitaria,
ambiental e do consumidor, como é o caso do Ministério Publico.

As agéncias reguladoras no Brasil também ndo escapam do enfrentamento de problemas
institucionais proprios. Um deles consiste pela criacdo, por parte dos entes federativos, de
entidades supostamente regulatérias sem a devida independéncia decisoria; ao lado desse, a
retirada de autonomia administrativa e financeira de agéncias antes devidamente constituidas,
mediante a imposi¢do de mecanismos burocraticos e controles pela Administragdo direta que
podem levar ao sucateamento das instituicbes. Outro problema interno as agéncias no direito
brasileiro também se pode verificar com a ocupagdo dos oOrgdos de clpula das agéncias
reguladoras por pessoas indicadas pelo chefe do Poder Executivo apenas por um critério
politico, sem considerar a necessaria capacitagdo e experiéncia desse agente publico no setor
em que vai atuar para a tomada de decisdo regulatéria complexa que se exige.

Reformas estruturais nas agéncias reguladoras, através de leis que modificam a lei
orgénica para atender a favores pessoais ou politicos, com a flexibilizacdo para a saida de
servidores publicos e para a cessao de servidores de outros 6rgaos mediante criacdo de cargos

em comissdo e fungdes comissionadas, bem como a ampliacdo de cargos da alta administracao
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para nomeacles de interesse politico, também corroboram para a desestruturacdo dessas
instituicbes (GONDIM; MELO, 2014).

Na propria realizacdo das atividades, um dos principais obstaculos ao bom exercicio da
atividade regulatoria consiste na assimetria de informacdes existente entre o regulador e 0s
Orgdos de execucdo. Os gestores e operadores das atividades e servi¢os, muitas vezes ignorantes
quanto & importancia da existéncia de uma agéncia reguladora independente para a melhor
promocao das politicas publicas, veem a entidade reguladora como inimiga, restringindo-lhe o
acesso pleno aos dados econémicos e comerciais existentes. Assim, o sistema de informacdes,
que também poderdo passar por uma certificacdo pela entidade reguladora respectiva, e a
elaboracdo de indicadores serdo fortes aliados para a realizagdo da atividade regulatoria.

No caso dos setores de recursos hidricos e de saneamento bésico, hd um fator
complicador em relacdo ao modelo tradicional de regulacéo — para servigos publicos concedidos
a empresas particulares —, que se verifica com a qualificacdo dos 6rgdos de execugdo como
secretarias e autarquias (padrdo para recursos hidricos) ou sociedades de economia mista
estaduais (padrdo para saneamento basico), integrantes da estrutura administrativa do Poder
Publico estadual. Em razdo disso, hd uma mudanca na percepcdo do agente, ja que este nao
responde da mesma forma que uma empresa privada quando se adotam mecanismos
econdmico-tarifarios de regulacdo. Nesse sentido, as agéncias reguladoras dos setores de
recursos hidricos e saneamento basico devem desenvolver mecanismos para uma san¢éo social
ou politica dos operadores locais, promovendo um constrangimento pela repercussdo na

imagem dessas instituicdes perante o governo central e a sociedade.

2.2.3 Propondo a releitura da legislacao brasileira a partir dos direitos humanos a agua e ao

saneamento basico

Feito o0 repasse na legislacdo brasileira em torno da gestdo de aguas e do saneamento
basico, cabe desenvolver algumas implicacbes decorrentes do reconhecimento do direito
humano a agua. Inicialmente, convém relembrar que a ICESCR foi incorporada ao Direito
brasileiro pelo Decreto n° 591, de 6 de julho de 1992. Em outras palavras, passaram a integrar
o ordenamento juridico brasileiro, desde entdo, os direitos previstos nos arts. 11.1 — o direito a
um nivel de vida adequado para si proprio e sua familia com melhoria continua nas condi¢des
de vida — e 12.1 — o direito ao nivel mais elevado de saude fisica e mental —, que sdo a base
normativa para a implicacdo do direito humano a agua potavel e ao saneamento basico.

Nos anos 1990, o reconhecimento da incorporacdo dos tratados de direitos humanos

como pertencentes ao Direito brasileiro significava que o governo brasileiro se submetia ao
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regramento internacional perante os demais Estados estrangeiros, reconhecendo a
normatividade no ambito da ONU. Todavia, foi somente a partir da decisdo do STF em 2008,
no julgamento de processos em que se discutia a impossibilidade de priséo civil do depositario
infiel em contratos de alienacdo fiduciaria em garantia, que se operou uma mudanca na
compreensdo de como os tratados, mormente os tratados em matéria de direitos humanos,
funcionam no ordenamento juridico brasileiro, como obstaculos humanitarios a atividade
legislativa infraconstitucional. Atribuiu-se a tais tratados o status supralegal na hierarquia do
ordenamento juridico brasileiro, razdo pela qual as leis passam a se submeter as regras
convencionais em matéria de direitos humanos (MAZZUOLLI, 2009, p. 135-136; 2011, p. 111-
112).

Embora a compreensdo do controle de convencionalidade das leis conduza a um exame
de compatibilidade vertical com o propdsito de tornar invalida a legislacdo infraconstitucional,
entende-se que € preciso respeitar, na maxima medida possivel, a vontade manifestada pelo
Poder Legislativo. Assim, tal qual no controle de constitucionalidade, deve-se admitir a
existéncia de uma presuncao de convencionalidade das leis, razéo pela qual cabe ao intérprete,
antes de declarar a inconvencionalidade de uma lei, buscar tentar uma interpretacdo que possa
dar a lei aparentemente inconvencional uma interpretagdo conforme a convengao.

Dessa forma, o reconhecimento do direito humano a agua e ao saneamento como um
direito autbnomo, ja anteriormente existente no sistema internacional de direitos humanos,
porém ainda nao devidamente afirmado, até 2010, quando da aprovacdo da Resolugdo 64/292
da Assembleia Geral das Nagbes Unidas, e dotado de forca normativa, implica uma
reinterpretacdo do arcabouco normativo até entdo vigente no Direito brasileiro. Em especial, a
PNRH e a LNSB. Nesta secdo, alguns possiveis pontos de conflito interpretativo séo discutidos.

O primeiro que chama a atengdo se verifica com o principio da prevaléncia mitigada do
uso da &gua para a preservacdo da vida, previsto no art. 3°, 11, da PNRH. Embora a gestdo dos
recursos hidricos deva proporcionar o uso multiplo das aguas, a prioridade quanto ao uso deve
ser para 0 consumo humano — em outras palavras o consumo residencial, basicamente para
saciar a sede e para higiene — e a dessedentacdo dos animais. A PNRH todavia condiciona essa
prioridade a verificacdo das condicOes faticas de situacdo de escassez.

Nessa condicionante, entende-se haver uma clara violagdo ao direito humano a agua e
ao saneamento, privilegiando-se outros usos em situacdes ordinarias. Concorda-se com a
compreensdo de que ha equivoco e anacronia na interpretacdo restritiva imposta pela
literalidade da PNRH (MELO, J.; MARQUES, 2017, p. 643). A reinterpretacdo desse principio

a luz do direito humano supera o carater excepcional da prioridade, deixando portanto de ser
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mitigada, a exemplo do que foi verificado em algumas PERHSs que estabeleciam a prioridade
tout court. Portanto, a normatividade do direito humano a &gua e ao saneamento leva a
considerar também que, mesmo nas situacdes ordinarias, deve-se dar uma atencéo especial para
0s usos relacionados com o consumo humano para as necessidades basicas e a dessedentacao
de animais, sob pena de configuracéo de injustica hidrica.

Em consequéncia, o poder publico ndo pode ser apenas um instrumento para o
atendimento das necessidades dos interesses do capital, relegando a segundo plano as
necessidades béasicas da populacdo. Deve-se buscar implementar, em primeira linha, a garantia
do acesso aos recursos hidricos as necessidades basicas da populagdo para o consumo humano,
para somente a partir dai poder-se cogitar na adocdo de outros usos para garantia da
multiplicidade. O estabelecimento de empreendimentos industriais, como o caso do Complexo
Industrial do Porto do Pecém, tanto mediante a autorizacdo conferida pelo respectivo gestor de
recursos hidricos para um consumo em larga escala de gua bruta, quanto respaldado por um
conjunto de subvencdes publicas, deve ser objeto de uma analise de custo-beneficio a luz das
externalidades causadas pela desigualdade hidrica e a violacdo ao direito humano a agua num
Estado ndo so6 localizado no Poligono do Semiarido como sujeito a situacdo de contingéncia
pela escassez hidrica declarada (MELO, J.; MONTEZUMA; MARQUES, 2018, p. 140-141).

De um ponto de vista mais especifico na gestdo de recursos hidricos, também deve-se
proceder a uma andlise mais detida na determinac@o do valor de outorga atribuido a cada uma
das classes de usuérios. O exercicio do direito de uso de agua bruta pelos prestadores dos
servicos publicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario ndo pode impor um
valor de outorga mais elevado que outros usos. Exemplificativamente, a Resolugdo n° 6/2017,
do CERH do Estado do Ceara, regulamentando os valores para outorga do direito de uso de
agua, estabelece os seguintes valores para abastecimento de agua: R$ 158,79 / 1.000 m3 para
captacdo de 4gua na Regido Metropolitana de Fortaleza, R$ 52,43 / 1.000 m? para captacdo de
agua nas demais regides, e R$ 480,05 / 1.000 m3 pela captacdo e aducdo realizadas pela propria
operadora de recursos hidricos (Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos). J& quando se
trata de uso para irrigacdo, os valores sdo progressivos, de acordo com o volume mensal
consumido, variando de R$ 1,56 / 1.000 m3 a R$ 23,05/ 1.000 m3.

Longe de desmerecer a importancia de garantir o direito a alimentacdo saudavel e
sustentavel, mas reconhecendo que o direito a alimentacdo ndo é superior ao direito de acesso
a &gua — quando, na verdade, segundo o entendimento das instituices da ONU, o direito
humano a dgua e ao saneamento é pressuposto para 0 gozo dos demais direitos humanos —, a

discrepéncia entre os precos de outorga de agua para saneamento basico e de outorga de agua
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para irrigacdo atesta uma patente violagdo ao direito humano a dgua potavel e ao saneamento.
Da mesma forma, a enorme discrepancia entre o valor da outorga entre Regido Metropolitana
e interior, cobrando-se o triplo do valor, é fator de injustica hidrica e discriminacdo entre
usuarios que foge a razoabilidade (MELO, A., 2016c, p. 29-30).

Assim, o carater econdmico da &gua ndo pode ser nunca pensado com o intuito lucrativo
no gerenciamento dos recursos hidricos, e isso deve aplicar-se seja pelo gestores dos recursos
hidricos, seja pelos detentores dos direitos de uso. Reflexo dessa mesma concluséo, os gestores
de recursos hidricos devem atentar para as finalidades das atividades econémicas para as quais
as outorgas estdo sendo concedidas. A maior preocupacao aqui se verifica com a outorga de
direito de uso para empresas, especialmente empresas multinacionais, ainda que possuam sede
no pais, que utilizam a agua como insumo direto para revenda de aguas e bebidas em geral. Nao
se pode admitir que a outorga do direito de uso de agua proceda a um exame estritamente formal
dos pedidos, devendo-se aumentar 0 exame de aspectos subjetivos e os controles dos consumos
de &gua por esses usuarios. Empresas do ramo de bebidas envasadas podem praticar excessos
de captacdo, contrariando as expectativas de recuperacao dos corpos hidricos, a despeito do
cumprimento das regras burocraticas de outorga, € ndo estdo submetidas a mesma
institucionalizacdo que as empresas prestadoras de servigos publicos de saneamento basico
(planos, contratos e reguladores).

N&o é a toa que tramita no Senado Federal o Projeto de Lei n° 495, de 2017, de autoria
do Senador Tasso Jereissati (PSDB-CE), para alteracdo da PNRH. O Grupo Jereissati é
controlador da distribuicdo da Coca-Cola no Cear4, e 0 autor da proposta é casado com membro
da familia do Grupo Edson Queiroz, que recentemente adquiriu o segmento de &guas
engarrafadas da Nestlé (ADACHI; BOUCAS, 2018). O objetivo do projeto é introduzir o que
denomina de mercados de agua na PNRH, que dependera de autorizagdo do 6rgdo gestor de
recursos hidricos, a partir do qual se permitira a cessao onerosa dos direitos de uso de recursos
hidricos entre usuarios (SENADO FEDERAL, 2017, online). A proposta, ainda que possa ser
justificavel, afrouxa as amarras para a outorga dos direitos de uso, permitindo que agentes
privados comercializem o direito de uso entre si.

O direito humano a agua potavel e ao saneamento requer, portanto, que haja uma maior
aproximacao entre o 0rgdo gestor dos recursos hidricos e os prestadores dos servicos publicos
de saneamento bésico, em busca de um arranjo cooperativo que favoreca ambos. Essas
entidades tém enfrentado tensdes entre si, sob trés aspectos. De um lado, o prestador de servicos
reclama da baixa qualidade em que se encontram 0s corpos hidricos no momento da captacéo,

entendendo pela necessidade de acompanhamento mais efetivo pelo gestor dos recursos
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hidricos, ja que a baixa qualidade das aguas vai exigir maiores custos pelo prestador dos
servicos de distribuicdo de dgua na fase de tratamento da &gua para alcancar as condi¢des de
potabilidade; de outro lado, o gestor de recursos hidricos reclama da falta de tratamento
adequado dos esgotos antes da sua disposicdo final com retorno aos corpos hidricos, que
também depende de outorga, o que acaba por poluir as aguas e reduzir sua qualidade (MELO,
A., 2016c, p. 30).

Num segundo aspecto, a procedente reclamacao dos prestadores de servicos publicos de
abastecimento de agua de que ndo ha prioridade dos usos dos recursos hidricos para o
abastecimento publico, e a disparidade de precos cobrados desse setor em comparagdo com 0
setor de irrigacdo; em contrapartida, o gestor de recursos hidricos necessita de uma
sustentabilidade econémica para custeio das atividades por ele realizadas, razdo pela qual
haveria a necessidade de obtencéo satisfatoria de recursos. Mas a esse ponto segue o terceiro
aspecto, que diz respeito a falta de transparéncia na justificacdo dos critérios e diretrizes para a
defini¢do dos valores, bem como do célculo dos valores definidos pelo gestor (MELO, A.,
2016c¢, p. 30).

Em razdo desse contexto, entende-se que o principio da integracdo entre recursos
hidricos e saneamento (art. 2°, XIl, da LNSB) conduziria a um relacionamento mais préximo e
cooperativo entre gestor de recursos hidricos e prestador dos servicos publicos de agua potavel
e saneamento. Sem prejuizo da necessidade de outorga tanto para captacao da dgua bruta quanto
para a disposicdo final de esgotos residuais, ndo se configurando o gerenciamento dos recursos
hidricos como servico publico (art. 4°2Y), faltou & LNSB a oportunidade para disciplinar a
integracdo entre os sistemas (MELO, A., 2016¢c, p. 27). A falta de normatizacdo propria,
recomenda-se a aplicacdo, por analogia, das regras relativas ao regime juridico das atividades
interdependentes no saneamento basico, conforme disciplinado na LNSB, no que couber (art.
12122), Em sintese, a celebracdo de um contrato entre esses dois agentes, podendo prever
obrigacGes complementares reciprocas entre eles, e a atribuicdo de uma entidade reguladora
desse contrato.

Ja adentrando nos problemas da gestdo do saneamento basico, entre todas as

dificuldades constatadas, a que gera 0s maiores impactos negativos consiste na dificuldade de

121 «Art. 4° Os recursos hidricos ndo integram os servigos piblicos de saneamento bésico. Paragrafo tunico. A
utilizacdo de recursos hidricos na prestacéo de servicos publicos de saneamento basico, inclusive para
disposicdo ou diluicdo de esgotos e outros residuos liquidos, é sujeita a outorga de direito de uso, nos termos
da Lei n® 9.433, de 8 de janeiro de 1997, de seus regulamentos e das legislagdes estaduais.”

122 «Art, 12. Nos servicos publicos de saneamento béasico em que mais de um prestador execute atividade
interdependente com outra, a relacdo entre elas devera ser regulada por contrato e havera entidade Gnica
encarregada das func@es de regulacéo e de fiscaliza¢do.”
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tratamento dos esgotos. Como ja analisado na Tabela 4, o tratamento de esgotos ndo chega a
metade do que é coletado no Brasil — considerando portanto o maior déficit entre os aspectos
dos servigos publicos de saneamento basico —, e 0 despejo desses esgotos sem o devido
tratamento traz indubitaveis problemas para as politicas publicas de satde, de meio ambiente e
também de recursos hidricos. Nesse sentido, consciente da dificuldade de obtencéo de receitas
para a construcdo de estacOes de tratamento de esgotos prontas e com tecnologia adequada, e
da necessidade de disposicdo final dos esgotos, a propria LNSB prevé que o licenciamento
ambiental para a instalacdo e operacdo dessas estacdes, bem como para o tratamento das aguas
residuais do processo de tratamento de agua, poderéa levar em consideracao etapas de eficiéncia
como forma de estimular o melhoramento progressivo das tecnologias sem impactar de
imediato na elevagao dos precos das tarifas (art. 4423).

Dando concretude ao comando legal, é aprovada a Resolucdo CONAMA n° 430, de 13
de maio de 2011, que complementa a Resolucdo n° 357/2005 ao estabelecer as condicdes e
padrdes de lancamento de efluentes. Com efeito, merece atencdo ao fato de que essa resolucéo
faculta ao 6rgao ambiental que autorize o lancamento de efluentes em desacordo com o padréo
de lancamento, desde gue seja feito de modo excepcional e temporério, assinalando uma lista
de requisitos para a licenca (art. 6°12%). O direito humano & agua potavel e ao saneamento, a
partir de uma visédo complexa do problema, requer sejam dadas maiores atencfes para essa
atividade, pois os efeitos colaterais do despejo inadequado de esgotos geram graves e custosas
externalidades para toda a sociedade. Esforcos devem ser concentrados em financiamentos para
a construcao dessas estacdes e aprimoramento das ja existentes, bem como a estudos e pesquisas

tecnoldgicas para a descoberta de novas solu¢ées menos custosas.

123 «Art. 44. O licenciamento ambiental de unidades de tratamento de esgotos sanitarios e de efluentes gerados
nos processos de tratamento de agua considerara etapas de eficiéncia, a fim de alcancar progressivamente 0s
padroes estabelecidos pela legislacdo ambiental, em fungdo da capacidade de pagamento dos usuarios. [...] §
2° A autoridade ambiental competente estabelecerd metas progressivas para que a qualidade dos efluentes de
unidades de tratamento de esgotos sanitarios atenda aos padrdes das classes dos corpos hidricos em que
forem lancados, a partir dos niveis presentes de tratamento e considerando a capacidade de pagamento das
populacdes e usuarios envolvidos.”

124 «Art. 6° Excepcionalmente e em carater temporario, o 6rgio ambiental competente podera, mediante analise
técnica fundamentada, autorizar o lancamento de efluentes em desacordo com as condi¢es e padrdes
estabelecidos nesta Resolugdo, desde que observados os seguintes requisitos: | - comprovagao de relevante
interesse publico, devidamente motivado; Il - atendimento ao enquadramento do corpo receptor e as metas
intermedidrias e finais, progressivas e obrigatorias; Il - realizagdo de estudo ambiental tecnicamente
adequado, as expensas do empreendedor responsavel pelo langcamento; IV - estabelecimento de tratamento e
exigéncias para este langamento; V - fixacdo de prazo maximo para o langcamento, prorrogavel a critério do
6rgdo ambiental competente, enquanto durar a situagdo que justificou a excepcionalidade aos limites
estabelecidos nesta norma; e VI - estabelecimento de medidas que visem neutralizar os eventuais efeitos do
langamento excepcional.”
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Um pendltimo aspecto a ser analisado a partir do reconhecimento da normatividade dos
direitos humanos a &gua potavel e ao saneamento bésico, também no contexto da LNSB, se
verifica com a relacdo entre a autorizacdo conferida para a interrupcdo dos servigos pelo
prestador em caso de inadimplemento do usuario do pagamento das tarifas (art. 40, V%), em
contraposi¢cdo com a obrigatoriedade de conexdo das propriedades as redes publicas de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, sujeitando-se ao pagamento das tarifas (art.
45126y,

A interrupcdo dos servicos publicos de saneamento basico pelo prestador em virtude de
inadimplemento do usuario pode causar certa espécie, ja que a Lei de Greve, Lei n® 7.783, de
28 de junho de 1989, j& estabelecia entre os servicos considerados essenciais 0 abastecimento
de 4gua potavel e o esgotamento sanitario (art. 10, I e V1*?7). Nessa questo especifica, pode-se
alegar que o carater essencial dos servicos estaria definido para efeitos de greve, no sentido de
que, ndo impedindo a realizagdo da greve, deve-se manter uma equipe reduzida na atividade
para que ela possa ser garantida a populacéo em geral.

Outra interpretacdo da essencialidade do servigo conduz ao sentido inverso, um efeito
ricochete: sendo o servico essencial, ndo se poderia tolerar a inadimpléncia por parte dos
usuarios, pois a auséncia de meios imperativos e autoexecutorios da Administracdo Publica
para compelir o usuario ao pagamento das faturas poderia comprometer a sustentabilidade
econdmica, um dos principios da LNSB, se levado as Gltimas consequéncias com o risco de
inadimpléncia generalizada, e, dessa forma, prejudicaria o interesse publico da coletividade na
manutencao desses servicos publicos (CUELLAR, 2010, p. 356).

A LNSB, buscando ponderar os interesses envolvidos, fez algumas ressalvas, como a
exigéncia de aviso prévio em prazo nao inferior a trinta dias para a data prevista da suspenséo,
e a necessidade de manutencdo da saude das pessoas atingidas em casos excepcionais —
instalagBes de salde, de educacdo, de internagdo e prisionais, e usuérios de baixa renda (art. 40,

88 20 e 3°1%8), Uma analise da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ) acerca da

125 «Art. 40. Os servigos poderdo ser interrompidos pelo prestador nas seguintes hipéteses: [...] V -
inadimplemento do usuério do servigo de abastecimento de dgua, do pagamento das tarifas, apos ter sido
formalmente notificado.”

126 «Art. 45, Ressalvadas as disposicGes em contrario das normas do titular, da entidade de regulagdo e de meio
ambiente, toda edificacdo permanente urbana sera conectada as redes publicas de abastecimento de &4gua e de
esgotamento sanitéario disponiveis e sujeita ao pagamento das tarifas e de outros pregos publicos decorrentes
da conex&o e do uso desses servigos.”

127 «Art. 10 Sdo considerados servicos ou atividades essenciais: | - tratamento e abastecimento de 4gug; [...]J;VI -
captacdo e tratamento de esgoto e lixo;”

128 «Art. 40.[...] § 2° A suspensio dos servigos prevista nos incisos Il ¢ V do caput deste artigo sera precedida
de prévio aviso ao usuario, nao inferior a 30 (trinta) dias da data prevista para a suspenséo. § 3° A interrupgao
ou a restricdo do fornecimento de agua por inadimpléncia a estabelecimentos de saude, a instituicGes
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possibilidade de suspensdo do fornecimento, proferida apés o advento da LNSB, permite
verificar que o entendimento da corte é no sentido de que a lei ndo provocou solugdo de
continuidade normativa em relacdo a Lei n® 8.987/95, que traga principios e regras gerais para
as concessdes de servicos publicos, estando a LNSB em harmonia normativa com o
ordenamento juridico vigente. No entanto, do universo de cerca de trinta decisdes, uma
diminuta parte delas faz alguma mencdo a LNSB, repetindo acriticamente o entendimento ja
pacificado sem uma andlise mais detida da lei especifica, que possui alguns detalhes
importantes (MELO, A., 2017, p. 158-159).

Para o STJ, a suspensdo do servico somente pode ser feita se garantidas algumas
condigdes relacionadas com a cortesia no tratamento com o usuério, sintetizadas em quatro
aspectos: (i) a interrup¢do ndo pode ter o propdsito exclusivo de constranger o usuario ao
pagamento mediante ameacas; (ii) o corte do fornecimento somente pode ser feito se se tratar
de dividas atuais, vencidas e que ndo estejam com a exigibilidade suspensa; (iii) a decisdo pela
suspensdo deve oportunizar o contraditorio, indicando prazo para buscar solucionar a
pendéncia; e (iv) no caso de instituicdes publicas de salde ndo pode haver a interrupcdo em
areas com pacientes em situacdo de risco (tratamento intensivo) (MELO, A., 2017, p. 160).

Né&o se pode admitir de forma acritica a possibilidade de suspensdo do fornecimento,
independentemente da discussdo quanto a natureza da cobranca (SILVA, T; MELO, 2016, p.
27-29). A incorporacdo do direito humano a &gua potével e ao saneamento basico no
ordenamento juridico brasileiro impde, num primeiro momento, que a interpretacdo do art. 40,
no todo, seja feita de forma restritiva. Nesse sentido, convem verificar que o inciso V fala
apenas na interrupcdo dos servicos de abastecimento de &gua. Portanto, deve-se admitir a
impossibilidade de corte do servi¢o de esgotamento sanitario, o que se justifica também néo s6
para garantir a dignidade da pessoa humana como também por razdes sanitarias e ambientais
(MELO, A., 2017, p. 155). Indo mais além, o § 3° do art. 40 sublinha que as situagdes
excepcionais nelas indicadas, inclusive usuérios residenciais de baixa renda beneficiario de
tarifa social, devera ser feito de forma a preservar condi¢bes minimas de manutencdo da saude
das pessoas. Em outras palavras, uma interpretagdo séria da LNSB conduz a imposic¢éo de
obrigacdo ao prestador dos servicos de saneamento basico para que apresente solucGes
alternativas aos usuarios inadimplentes, de modo a garantir 0 acesso a agua potavel, ainda que

o faca mediante racionamento.

educacionais e de internacao coletiva de pessoas € a usuario residencial de baixa renda beneficiario de tarifa
social devera obedecer a prazos e critérios que preservem condi¢gdes minimas de manutencdo da satde das
pessoas atingidas.”
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De todo modo, a preservacdo do fornecimento de &gua deve ser a regra, devendo o
prestador de servigos buscar os meios judiciais e extrajudiciais de cobranca, principalmente
quando se tratar de usuario ndo enquadrado como de baixa renda e tarifa social. As despesas
com o fornecimento sem o respectivo retorno repercutirdo na sustentabilidade dos servicos e,
nesse caso, dois caminhos possiveis se apresentam. Um deles é a adogéo de subsidios tarifarios,
pelo aumento do valor da tarifa para usuarios que consomem, e 0 outro é com a adogdo de
subsidios ndo tarifarios, seja atraves de aporte de recursos da Unido, ou de fundos estaduais
vigentes, ja que a obrigacdo de garantir o acesso universal € primariamente dos poderes
publicos.

No caso da obrigatoriedade de conexdo, a exigéncia ja constava em outras normas
federais relativas a saude. A incorporacdo da regra pela LNSB poderia ser taxada de acritica,
pois ndo fez uma ponderacdo adequada com outras regras da propria lei, em especial a que
dispde sobre a possibilidade de suspensdo do fornecimento. Numa andlise teleoldgica, justifica-
se a regra do art. 45 por buscar proteger dois interesses publicos primarios com amparo na
Constituicao de 1988: a defesa do meio ambiente (art. 225, caput), e a garantia da satde publica
(art. 196, caput). Ainda nessa mesma interpretacdo, no cotejo com as restri¢cbes ao direito a
propriedade privada, pode-se admitir que se tratar de uma restricdo que se insere no nucleo da
funcéo social da propriedade (art. 5°, XXII e XXIII). Portanto, & primeira vista, o disposto no
art. 45 seria direcionado aos proprietarios de imoveis (CARVALHO; MELO, 2011, p. 94-96).

O direito humano a agua potavel e ao saneamento impGe também uma releitura desse
dispositivo. Por um lado, a normatividade desse direito aparentemente reforcaria a interpretacao
tradicional. Ora, se é necessario garantir o direito de acesso a dgua potavel e as redes de esgotos,
0s usuarios ndao podem se escusar da conexdo as redes publicas, pois o fornecimento dos
servicos publicos em infraestrutura de redes publicas qualifica-se como a modalidade mais
aprimorada dos servicos, em comparagdo com outras soluces tecnicamente possiveis —
captacdo de agua de poco e fossa séptica, por exemplo —, porque elas podem redundar em
maiores riscos sanitario e ambiental. Alias, o § 1° do art. 45!?° confirmaria essa conclusio, pois
admite a adogédo de solug@es individuais somente na auséncia das redes publicas.

Dessa forma, com a restricdo a propriedade privada, impondo-se uma obrigacdo de

deixar fazer, os usuarios teriam acesso a servi¢cos de qualidade, mediante 0o pagamento das

129 «Art. 45. [...] § 1° Na auséncia de redes publicas de saneamento bésico, serdo admitidas solugGes individuais
de abastecimento de agua e de afastamento e destinacdo final dos esgotos sanitarios, observadas as normas
editadas pela entidade reguladora e pelos 6rgédos responsaveis pelas politicas ambiental, sanitaria e de
recursos hidricos.”
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tarifas devidas. Assim, se por um lado se garantiria 0 consumo minimo aos usuarios, em
quantidades em torno de 10 m3 / més, por outro lado conferiria ao prestador de servicos um
crédito pelo menos a tarifa minima, que se prestaria a custear as despesas de manutencao da
rede disponivel.

Ocorre que essa interpretagdo contradiz-se frontalmente com a autorizacdo para a
suspenséo do fornecimento em caso de inadimplemento do usuério. Ademais disso, a Resolucao
64/292, ao declarar o direito humano, impde obrigacdes aos paises-membros de promover o
acesso universal. Na verdade, a interpretacdo dos tratados em direitos humanos recomenda que
a interpretacdo seja feita sempre segundo a posicdo de protecdo do ser humano face as
arbitrariedades dos Estados. Portanto, se a LNSB vai impor alguma obrigacdo, no caso, a
obrigacdo de conexdo as redes publicas, uma interpretacdo adequada deve primeiramente tentar
aplicar tal obrigacao sobre o poder publico para, somente se ndo for possivel a interpretacao,
buscar o cidad&o.

Todavia, constata-se que tal interpretacdo é possivel. A propria LNSB, se analisada
sistematicamente, configura-se como uma lei que estabelece regras e compromissos
institucionais, havendo remissdo pontualmente a direitos dos usuarios (art. 27%°). Dessa
maneira, conclui-se que os principais destinatarios da lei sdo as instituicdes envolvidas na
organizacao do setor; e, particularmente no capitulo sobre os aspectos técnicos da prestacao do
servico, os proprios prestadores. Portanto, uma interpretacdo possivel da LNSB, e devidamente
compativel com a declaracdo do direito humano a agua potavel e ao saneamento, conduz ao
reconhecimento de que a obrigatoriedade de conexéo das edificacdes urbanas as redes publicas
é primariamente um dever imposto ao prestador dos servicos, que ndo podera se escusar de
realizar imediatamente as conexdes quando solicitadas pelos usuarios. Em outros termos, trata-
se de uma interpretacdo que garante a regularidade e continuidade dos servicos, e a prépria
universalizagcdo, mediante duas obrigacdes ao prestador: uma para impor o dever de expansao
das redes a todos os usuarios, ja que toda edificacdo urbana deve ser conectada as redes
publicas, e outra para proibi-lo de se negar a realizar a conexdo de forma injustificada, quando
solicitado pelo usuario (CARVALHO; MELO, 2011, p. 110).

Por fim, um ultimo ponto de revisdo da legislacdo se da com a autorizacdo legislativa

para a adogdo de mecanismos tarifarios de contingéncia em caso de escassez ou contaminagéo

130 «Art, 27. E assegurado aos usuérios de servigos publicos de saneamento basico, na forma das normas legais,
regulamentares e contratuais: | - amplo acesso a informacGes sobre 0s servigos prestados; 11 - prévio
conhecimento dos seus direitos e deveres e das penalidades a que podem estar sujeitos; 111 - acesso a manual
de prestagdo do servico e de atendimento ao usuario, elaborado pelo prestador e aprovado pela respectiva
entidade de regulagdo; IV - acesso a relatorio periodico sobre a qualidade da prestag@o dos servigos.”
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de recursos hidricos (art. 46™%1). A LNSB estabelece distingdo entre a situagdo critica de
escassez, 0 racionamento e 0s mecanismos tarifarios de contingéncia: (i) a situacao critica de
escassez € o suporte fatico que, uma vez verificado, implicaria a aplicacdo das normas juridicas
relativas a adocdo de medidas de contingéncia; (ii) o racionamento € uma medida ndo tarifaria
de contingéncia (art. 23, X1%32), através do qual se estabelece uma restricio quantitativa ao
consumo de &gua e, na diccdo legal, o racionamento também é condicdo do suporte fatico para
a implementacdo de mecanismos tarifarios de contingéncia; e (iii) os mecanismos tarifarios de
contingéncia atuam com o objetivo de cobrir os custos adicionais decorrentes da situacao
hidrica de escassez.

As medidas de fomento a moderacdo do consumo de agua, com previsdo no principio
estabelecido no art. 2° XIllIl, ndo se confundem com o mecanismo tarifario de contingéncia,
tanto no que diz respeito a seus mecanismos de funcionamento quanto a seus objetivos
principais. No funcionamento, o mecanismo tarifario de contingéncia promove um desestimulo
ao usuario mediante o aumento de preco a partir de certa faixa de consumo (sentido negativo);
ja o fomento a moderacdo do consumo se realiza mediante estimulos (prémios ou incentivos)
ao usuario gue economiza agua (sentido positivo). Nos objetivos, o0 mecanismo tarifario de
contingéncia visa a cobrir custos adicionais decorrentes do racionamento; o fomento a
moderacdo do consumo visa a reduzir o consumo de 4gua. Embora o mecanismo tarifario de
contingéncia também possa reduzir o consumo de agua, esse € um efeito colateral.

A finalidade da tarifa de contingéncia portanto € obtencdo de receitas tarifarias
complementares para investimentos em solu¢fes da escassez ou contaminacdo hidrica — por
exemplo, a realizagdo de obras e servicos de suprimento de oferta de &gua. Uma vez instituido
0 mecanismo tarifario de contingéncia, os usuarios reagem economicamente, procurando
solugdes para contornar o aumento dos precos: seja pela reducdo efetiva do consumo, para se
enquadrar aos parametros de racionamento, seja pelo uso de fontes alternativas, como pocos
artesanais, seja pela via da clandestinidade.

E preciso, todavia, bastante aten¢do quanto a forma de implementacio, sob pena de
violacdo ao direito humano de acesso a dgua potavel e ao saneamento, no aspecto relativo ao

cometimento de injusticas pelo acesso ndo equitativo a agua potavel limpa e segura. Quando

181 «Art. 46. Em situacdo critica de escassez ou contaminacéo de recursos hidricos que obrigue & adogéo de
racionamento, declarada pela autoridade gestora de recursos hidricos, o ente regulador podera adotar
mecanismos tarifarios de contingéncia, com objetivo de cobrir custos adicionais decorrentes, garantindo o
equilibrio financeiro da prestagdo do servico e a gestdo da demanda.”

132 «“Art. 23. A entidade reguladora editard normas relativas as dimensdes técnica, econdmica e social de
prestacdo dos servicos, que abrangerdo, pelo menos, os seguintes aspectos: [...] XI - medidas de
contingéncias e de emergéncias, inclusive racionamento;”
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ndo é o caso de contaminacdo, o estabelecimento de medida tarifaria de contingéncia
normalmente é resultado de um processo de escassez, em que campanhas de reducdo de
consumo ja vinham sendo implementadas; assim, muitos usuarios podem ter chegado no seu
limite de consumo. Da mesma forma, usuarios que ja se encontram na tarifa minima, com
direito ao consumo minimo de &gua, ndo poderao ser compelidos a economizar ainda mais.
Além disso, considerando a possibilidade de adogdo de subsidios tarifarios entre
localidades, é razoavel que se estabelecam tarifas de contingéncias em municipios e localidades
em gue ou nao esteja ocorrendo a situacdo de escassez ou a capacidade de pagamento dos
usuarios seja maior. A sobretarifa assim implantada ndo deveria ser compreendida como uma
punigdo para o usuario que ja vem moderando 0 consumo, mas como uma medida de amparo

social, ou de solidariedade regional.
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3 EM DIREGCAO A CONSTRUGAO DE UM MODELO SUL-AMERICANO DE
GESTAO DE RECURSOS HIDRICOS: PARAMETROS NACIONAIS, TRATADOS
REGIONAIS E A POSSIBILIDADE DE INTEGRAGCAO JURIDICA

O reconhecimento do direito humano a dgua potavel e ao saneamento basico imprime
uma mudanca na interpretacdo das normas juridicas nacionais dos paises que incorporaram o
ICESCR aos seus ordenamentos internos. No entanto, como também se trata de um direito
inserido no Direito Internacional, ainda que seja taxado de soft law, diversos documentos,
produtos de conferéncias internacionais vém impondo aos Estados compromissos para alcancar
metas de implementacgéo desse direito humano, a exemplo da Agenda 2030 com o Objetivo do
Desenvolvimento Sustentavel n® 6. A despeito do reconhecimento nesses documentos da
protecao das soberanias nacionais, o descumprimento desses documentos pode paulatinamente
sugerir a protecao internacional das grandes bacias hidrogréaficas.

Nesse sentido, ainda que o Brasil envidasse esfor¢os nacionais para implementar uma
politica de fortes investimentos em gerenciamento de recursos hidricos e em saneamento
béasico, a auséncia de a¢des equivalentes nos paises que compdem a Bacia Amazénica e a Bacia
do Prata poderia colocar em xeque a soberania hidrica brasileira. O reconhecimento da
normatividade do direito humano a agua e ao saneamento imp&e um Onus para a gestdo
transfronteirica das aguas, principalmente na adogao de politicas e solu¢des uniformizadas. E
necessario que atengdes também dadas para a gestdo das aguas e no cumprimento do direito
humano a 4gua nos paises que integram suas principais bacias hidrograficas.

Esta secdo, adotando um perfil mais descritivo, busca conhecer e examinar a estrutura
de gestdo de recursos hidricos e de saneamento na América do Sul. Ela esta dividida em trés
partes. Na primeira, faz-se uma discusséo sobre a importancia do cumprimento do dever de
universalizacdo para fins de autoafirmacdo da soberania hidrica dos paises com grandes
reservas hidricas (Se¢do 3.1). Na segunda, é feito um levantamento legislativo e institucional
dos demais paises da América do Sul em matéria de aguas e saneamento, buscando-se
peculiaridades, identidades e assimetrias (Se¢do 3.2). Por fim, sdo estudados também as
propostas de gestdo integrada dos recursos hidricos envolvendo as grandes bacias da América

do Sul — Amazonica e Platina (Secéo 3.3).
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3.1 Aineficiéncia do cumprimento do direito humano & 4gua e ao saneamento basico e a

pressdo internacional sobre os recursos hidricos sul-americanos

A agua doce é um objeto de desejo dos paises estrangeiros mais fortes no cenario
internacional, bem como das grandes empresas do setor de aguas. E a crise hidrica somente
vem para potencializar sua urgéncia e a tensdo sobre esse bem ambiental para a ocorréncia de
conflitos internacionais (SILVA FILHO; GOMES, 2017, p. 28). Ha que se considerar também
0 ponto de vista segundo o qual, mais do que o problema de escassez, deve-se concentrar as
preocupacOes nas questdes relativas a desigualdade, a pobreza e ao mal uso do poder, pois a
escassez de acesso ocasionado pelas decisdes politicas ainda é um dos maiores obstaculos
(SANCHEZ BRAVO, 2013, p. 158). Além disso, a crise hidrica também remete ao
questionamento acerca do modelo de consumo, conduzido pelo desperdicio, obsolescéncia
programada e poluicdo. Sdo apontados trés perfis da crise hidrica: crise de qualidade da agua,
falta de racionalidade econdmica na gestdo de &guas, e opacidade administrativa e burocratismo
(CADEMARTORI; CADEMARTORI, 2016, p. 139-140).

Nesta secdo, discutem-se dois aspectos importantes do problema. De um lado, expdem-
se os dados acerca da corrida dos paises da América do Sul para a universalizacdo dos servicos
e de que maneira esses resultados podem ser analisados a partir de um contexto de legitimagéo
politica (Secdo 3.1.1); de outro, a importancia da soberania hidrica no contexto sul-americano
e 0s riscos sobre 0s quais recaem 0s paises da regido (sec¢do 3.1.2).

3.1.1 Dados de ineficiéncia do cumprimento do dever de universalizacao

Antes de falar sobre os levantamentos acerca do cumprimento do dever de
universalizacéo, € preciso voltar um pouco no tempo para falar sobre o surgimento das metas
para universalizagdo de agua potavel e saneamento foram introduzidos. Na década de 1980,
declarada pelas NagBes Unidas como a Década Internacional de Abastecimento de Agua
Potavel e Saneamento, reconhece-se que foi um periodo no qual houve uma forte iniciativa para
ampliar o acesso a agua potavel e aos servicos de saneamento para as populagdes mais carentes.
Uma das principais iniciativas para esse propdsito foi a atuacdo conjunta da Organizacédo
Mundial de Saide (WHO) e do Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (Unicef) tanto para
financiamento como para incentivar a conscientizacdo das autoridades politicas. Fruto desses
esforcos, verificou-se um incremento no acesso a agua potavel para mais de 800 milhGes de
pessoas e de 750 milhdes aos servigos de saneamento, mas ainda havia déficits na faixa dos
bilhdes ainda desamparados (WHO; UNICEF, 2000, p. v).
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Em 1990, a manifestacdo da Assembleia Geral das Nagdes Unidas na Resolucdo 45/181
pelo reconhecimento da relevancia da participacdo da Water Supply & Sanitation Collaborative
Council (WSSCC) na década anterior para os resultados alcancados e a necessidade de
continuidade dos esforcos para esta década, levou essa organizacdo, composta por profissionais
do setor, a elaborar ao final da década um documento denominado Vision 21, contendo uma
visdo de um mundo limpo, seguro e saudavel para todas as pessoas, com a previsao de um plano
de acdo para esse proposito (MELO, A., 2015). Desse documento, algumas metas foram
apresentadas, em especial (i) a reducao pela metade das pessoas sem acesso a agua potavel e ao
saneamento até 2015; e, até 2025, a universalizacdo integral da agua potavel e saneamento
(WSSCC, 2000, p. 35). A forga desse documento foi téo significativa a ponto de a Assembleia
Geral das Na¢6es Unidas incluir a primeira meta — reducdo pela metade do déficit até 2015 —
na Declaracdo do Milénio, aprovada pela Resolucdo 55/2 de 2000, mais especificamente no
item 1913, e incorporada aos Objetivos do Milénio (MDGs), no objetivo 7 — garantir a
sustentabilidade ambiental —, meta 7.C.

Também a partir de 1990, WHO e Unicef, reforcando a parceria na década anterior,
decidem instituir um Programa de Monitoramento Conjunto (JMP) para elaborar uma
metodologia capaz de obter informagBes confidveis acerca dos indices nacionais de
universalizacdo do acesso a agua potavel e aos servicos de saneamento, processar esses dados
em indicadores que permitissem, com um grau confidvel de probabilidade, estimar a trajetoria
de cada pais para alcancar a universalizacdo. Embora tenham sido elaborados alguns relatérios
durante a década de 1990, o JMP ganhou verdadeiro foco a partir da aprovacao dos MDGs,
alterando o proposito do JMP para acompanhar comparativamente o progresso dos paises para
cumprirem o MDG de &gua e saneamento em 2015 (MELO, A., 2015).

Ao longo desses mais de quinze anos, 0 JMP a medida que divulgava um novo relatorio,
implementava alguma estratégia ou tecnologia para melhoria do tratamento dos dados, para que
pudessem ser 0s mais confiaveis possivel. Entre essas alteraces, podem ser indicadas: a
substituicdo, a partir de 2000, da coleta de dados dos 6rgédos publicos para a coleta de dados a
partir de censos realizados em domicilios; a parametrizacdo de indicadores para buscar um
monitoramento homogéneo nos paises e a uniformizacdo das metodologias e parametros de
pesquisas com as instituicbes nacionais; a adocdo de critérios objetivos e reducdo da
discricionariedade, com a indicacdo das tecnologias que se considerariam seguras ou

adequadas, instituindo as categorias de acesso aprimorado (improved) e acesso desprovido

133 «19, We resolve further: « To halve, by the year 2015, [...] the proportion of people who are unable to reach
or to afford safe drinking water.”
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(unimproved); posteriormente, a criacdo de um escalonamento entre as tecnologias aprimoradas
e desprovidas; e depois, avaliando a universalizagdo de acordo com a faixa de renda da
populacdo, quanto a garantia na equidade do acesso (MELO, A., 2015).

Para efeitos do levantamento, uma instalacdo aprimorada de agua ou de saneamento é
concebida como aquela que adota tecnologias que garantam com alta probabilidade uma
seguranga contra a contaminacdo hidrica, principalmente no caso de matéria fecal, e que
permitam o acesso domiciliar, que evitem a procura por agua ou latrina a quildmetros de
distancia. Sdo tecnologias aprimoradas de agua, em ordem de preferéncia: agua tratada
canalizada residencial, torneira pablica, pogo tubular com sistema de bombeamento, poco
cavado protegido, nascente protegida e agua de chuva; por outro lado, séo modalidades de agua
desprovida o poco desprotegido, a nascente desprotegida, o reservatorio portatil, caminhao-
pipa, &gua engarrafada — nesses trés Gltimos casos, a questdo recai sobre a quantidade disponivel
— e agua superficial (WHO; UNICEF, 2008, p. 39).

Em relacdo as instalagBes de saneamento, sdo servigos aprimorados: banheiros com
descarga para sistemas encanados residenciais, ou para tanque séptico ou para latrina de fossa,
latrina de fossa ventilada ou com revestimento, e banheiro de compostagem; nas solugdes
consideradas desprovidas incluem-se a descarga para outros destinos, a latrina de fossa sem
revestimento, o balde, banheiro ou latrina suspensa — em que ha um elevado risco de contato
com as fezes e com as doencas associadas — e a defecacdo a céu aberto. Para 0 JMP, a existéncia
de banheiros pablicos ou comunitarios € um fator de risco de contato humano com fezes e a
inseguranca, principalmente para meninas e mulheres, colocando em xeque 0 aprimoramento
nessa modalidade. O JMP também aprimorou com o tempo os dados para incorporar também a
existéncia de tratamento dos esgotos.

Com uma coleta de dados confiavel e didatica, o JMP tornou-se um programa de forte
impacto internacional, possibilitando através do diagndstico das situagdes no mundo a tomada
de decisdo pelos fundos internacionais e estrangeiros acerca de onde e quanto investir para a
universalizacdo do acesso a agua potavel e ao saneamento limpos e seguros. Na Tabela 6, é
possivel observar como o0 MDG de agua e saneamento foi sendo atendido.

Verifica-se que, de 1990 para 2015, caiu de 24 para 11% a quantidade de pessoas no
mundo sem acesso a agua em tecnologia aprimorada, e de 51 para 32% a quantidade de pessoas
sem acesso a equipamento de saneamento em tecnologia aprimorada, concluindo-se, portanto,
que embora a meta do MDG para agua potavel tenha sido alcangada em 2010 — o déficit em
1990 era em torno de 24%, em 2010 o déficit ficou em 11%, logo, menos da metade —, a meta

para reducdo pela metade nao foi cumprida no saneamento — dos 51% de pessoas sem acesso a
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servicos adequados de saneamento em 1990, em 2015 o déficit permaneceu em 32%. A partir
de 2015, com a aprovacao dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (SDGs), novas metas
foram estipuladas para o setor de agua e saneamento, alocados no objetivo 6, metas 6.1 e 6.2.
Para 2030, assegurar a universalizacdo do acesso equitativos a agua potavel segura e
economicamente acessivel; alcancar o acesso aos equipamentos de saneamento adequados,
seguros e equitativos para todas as pessoas, extinguindo-se a defecacdo a céu aberto (UN,
2015a, p. 18).

Tabela 6 — Evolucgdo da universalizacdo mundial de 4gua e saneamento
Agua Saneamento

Ano % aprimorado Qtde. % aprimorado Qtde. |Relatorio
1990 76% 4,0 bi 49% 2,6 bi |IMP2014
2000 83% 5,1 bi 56% 3,4 bi |IMP2014
2002 83% 5,2 bi 58% 3,6 bi | IMP2004
2004 83% 5,3 bi 59% 3,8 bi | IMP2006
2006 87% 5,7 bi 62% 4,1bi |JMP2008
2008 87% 5,9 bi 61% 4,1bi |IJMP2010
2010 89% 6,1 bi 63% 43 bi |IMP2012
2011 89% 6,2 bi 64% 4,4bi |IMP2013
2012 89% 6,3 bi 64% 45bi |JMP2014
2015 89% 6,5 bi 68% 5,0bi |IJMP2017
Taxa anual 0,52% 100 mi 0,76% 96 mi
Saldo 13% 2,5 bi 19% 2,4 bi

Fonte: adaptado de WHO; UNICEF, 2004, 2006, 2008, 2010, 2012, 2013, 2014, 2017.

As Tabelas 7 a 10 consolidam os dados do mais recente relatorio do JMP, remetendo ao
ano de 2015, para todos os paises da América do Sul. A Tabela 7 apresenta os dados basicos de
universalizacdo, dividido inicialmente entre os segmentos rural e urbano e, internamente,
quanto a qualidade do acesso. O acesso basico corresponde a todas as modalidades de acesso a
agua considerados tecnologicamente aprimorados. J& o acesso limitado equivale as fontes de
agua que estejam disponiveis, mas que exijam mais de meia hora de caminhada para obter a
agua. O JMP separa as solucGes consideradas desprovidas da &gua superficial, que é a pior
condicdo possivel. Observa-se que o setor urbano nos paises sul-americanos estd bastante
adequado, em muitos deles atendida a universalizagdo. O mesmo néo se pode dizer para o setor
rural, verificando-se algumas discrepancias como o Peru e a Bolivia, com indices de cobertura
de &gua potavel rural abaixo dos 80%, em contraposicdo a Argentina e o Chile que estdo
praticamente universalizados; ademais, em quatro paises (Bolivia, Equador, Peru e Suriname)
0 indice de acesso somente a dgua superficial no setor rural encontra-se acima de 10%. Um

caso digno de mencdo é o do Paraguai, que tinha uma das piores coberturas gerais em 2000 e
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em 2015 estd bem préximo da universalizacéo, apresentando a maior taxa anual de crescimento
geral (1,59%/ano), sendo quase o dobro da Bolivia, que ficou em segundo lugar (0,94%/ano).

Tabela 7 — Estimativas de universalizacdo do acesso a 4gua potavel limpa e segura

Nacional Rural Urbano
o — — (@) — — o — —
o o S © © S ®© © S © ©
] . 2 o 2 8 3 o 2 & 3 o 2 & 3
Pals € S|le B 3 € G|lg 828 € G|leg 8 8 € &
e 82 33 E 7 & 8|5 E g8 f|gE¢ES
< CE fla 38 3 Elda 348 a3 Fcla Ja g &
1990 32625 8794 - 4 2 - 169 - 19 12 - |97 - 3 0
Argentina 2000 37.057 89|99 - 0 1 9% - 0 6 00 - 0 0
2015 43.417 92 |100 0 0 %00 - 0o o %100 o o 200
1990 6.794 5669 - 12 19 - |41 - 19 40 - |91 - 8 1 -
Bolivia 2000 8340 62|79 0 7 14 53 0 12 35 % 0 4 1
2015 10725 6993 0 2 5 99 79 1 5 15 1lg9g o o o 92
1090 149643 74|88 - 8 4 - |68 - 18 14 - |9% - 4 0 -
Brasil 2000175786 81|94 1 5 1 74 2 20 3 %8 0 1 0
2015207.848 86197 0 1 1 2®lgr 3 3 g 98lg9 o 1 o 007
1090 13214 8390 - 5 5 - |48 - 25 27 - 199 - 1 0 -
Chile 2000 15170 86|95 - 5 0 72 - 28 0 9 - 1 0
2015 17.948 90100 - 0 0 %*[100 - o0 o 80 - o o 007
1090 33307 6888 - 6 6 - |69 - 14 17 - |97 - 3 0 -
Colombia 2000 40404 7290 0 6 4 70 0 16 13 % 0 2 0
2015 48229 76197 0 1 2 %*3lgs 1 5 8 %0 0 0o o O
1990 10124 55|74 - 18 8 - |61 - 21 18 - |84 - 15 1 -
Equador 2000 12.629 6083 0 9 7 72 1 9 18 0 0 9 0
2015 16144 64193 0 3 4 2%3gg 1 g 11 %%l00 0 o o 961
1990 725 30|77 - 19 4 - |70 - 24 6 -9 - 6 1 -
Guiana 2000 742 29|88 2 5 5 8 2 6 6 9% 2 4 0
2015 767 29195 1 1 2 2%®loz 2 2 3 %40 0 o o 943
1990 4250 4953 - 40 7 - |24 - 64 12 - |83 - 16 1 -
Paraguai 2000 5303 55|75 0 22 3 52 0 41 7 % 0 6 0
2015 6.639 60199 0 1 0 1leg 0 1 0 30lg9 o 1 o 9
1090 21.772 69|74 - 17 9 - |44 - 29 27 - |88 - 11 1 -
Peru 2000 25915 73|81 1 11 7 51 1 24 24 9 1 7 1
2015 31377 79190 1 6 3 292[75 2 13 13 1% 1 4 1 04
1990 407 60| - - - - - - - - - -l - 2 0 -
Suriname 2000 481 66|80 1 3 8 72 1 5 2 97 0 2 0
2015 543 66|95 1 1 4 239 gg 1 o 11 1%gg o 1 o 00
1990 3110 89]9 - 5 0 - |75 - 23 2 -9 - 2 0 -
Uruguai 2000 3321 92|97 1 2 O 2 4 2 2 9 0 1 0
2015 3432 95/99 1 0 o0 %Ylas 5 1 o0 1*l100 0 0 o 0%
1990 190741 84190 - 7 3 - |71 - 13 16 - |9 - 6 1 -
Venezuela 2000 24.481 88|96 - 1 3 82 - 1 17 %8 - 1 1
2015 31108 89|97 - 2 1 299 gs . 5 g 030)g9 _ 3 o 005

Fonte: adaptado de WHO e UNICEF, 2014, 2017.
A Tabela 8, por sua vez, ja trabalha algumas caracteristicas diferenciadas do acesso a

agua. A fonte é segura quando ela manejada mediante tecnologias que presumem garantir a
auséncia de contato com fezes humanas. Ja o critério acessivel busca verificar se a 4gua esta
disponivel na torneira de casa. O critério da disponibilidade esta ligada a nogédo de continuidade,
no sentido de que a dgua esta disponivel quando necessitado. Por fim, o critério de agua limpa
alude a fonte estar livre de contaminacdo. Além dessas caracteristicas, separa-se também se a
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agua € encanada ou ndo, considerando que a agua encanada é a melhor tecnologia bésica
disponivel.

Um fator complicador dessa tabela em especifico € que ndo ha dados completos para
todos os paises. No entanto, observa-se que, mesmo no setor urbano, ha dificuldades em alguns
paises para se obter a disponibilidade de agua, 0 que poderia sugerir a ocorréncia de escassez
de 4gua; todavia, a abundancia de &gua nos paises da América do Sul acaba tornando mais
provavel a situacdo de ma distribuicdo desses recursos, sem priorizacdo para 0 COnsumo
humano. Guiana e Suriname ainda enfrentam grandes dificuldades no fornecimento de agua
encanada na zona urbana, com indices elevados (14% e 21%, respectivamente), enquanto na
zona rural ha mais paises enfrentando esse obstaculo. No geral, além desses dois paises, que
ficam na faixa de 30% de &gua nao encanada, a Bolivia vem logo em seguida, com 19%.

Tabela 8 — Populacao utilizando fontes de 4gua aprimoradas

Nacional Rural Urbano
i © c S © g S © o S
Pais T 2 = T =2 = T 2 N
£ 2 5§ 8¢ 5|83 5§ 8¢5 5/ 3 5 8¢5 &
o 2 4 2 E‘ S |2 8 2 2‘ 8 o2 2 Q E‘ 8 o
c ¢ £ £ ¢ w|P & L £ ¢ w|P ¢ L £ ¢ w®
< |lvw <« O 4 W Zjln < O 4 W Z|ln < O 4 w Z
Argentina 2000 | 98 98 - 98 98 1 - 92 - - 94 0 |98 98 - 99 98 1
2015199 99 - 99 100 O - 100 - - 99 1 ]98 99 - 98 100 O
Bolivia 2000 - 71 68 - 74 6 - 39 42 - 45 8 - 91 8 - 91 4
2015 - 92 78 - 74 19| - 77 60 - 39 40| - 98 8 - 90 10
Brasil 2000 - 84 - - 86 8 |- 45 - - 51 26|93 93 - 97 95 14
2015| - 97 - - 9% 2 |- 8 - - 79 11|97 99 - 97 99 O
Chile 2000(92 92 94 95 94 2 | - 53 67 - 62 10|98 98 99 99 99 O
2015(98 99 99 98 100 O | - 95 93 - 100 O |98 100 99 98 100 O
Colbmbia 200067 89 72 74 83 7 |32 66 48 32 52 19|81 98 81 90 96 2
201571 96 74 79 88 9 |40 85 53 40 63 23|81 99 81 91 95 4
Equador 200066 77 79 66 72 12|50 65 65 50 56 17 |77 8 88 77 83 8
201574 91 88 74 8 7 |56 78 73 56 67 14 |85 98 97 85 96 3
Guiana 2000 - 75 - - 68 22| - 74 - - 64 24| - 78 95 - 79 16
2015 - 94 - - 66 30| - 91 - - 58 37| - 100 100 - 86 14
Paraguai 2000 - 72 64 - 51 24| - 48 43 - 19 33| - 92 82 - 77 16
2015 - 9% 8 - 8 10| - 91 82 - 81 17| - 97 8 - 95 4
Peru 200045 72 66 45 72 10|14 36 45 14 34 18 |56 8 74 56 86 6
201550 84 73 50 83 8 |20 67 51 20 60 14 |58 89 79 58 89 6
Suriname 2000 - 8 50 - 76 13| - 68 44 - 49 24| - 9 53 - 90 8
2015 - 90 53 - 67 28| - 78 53 - 47 42| - 97 53 - 77 21
Uruguai 2000 - 9% 97 - 96 2 - 712 - - 58 18194 98 99 94 99 O
2015 - 99 100 - 100 O - 94 - - 94 4 194 99 100 94 100 O
Venezuela 2000 - 8 60 - 8 11| - 53 51 - 50 32| - 91 61 - 90 8
2015 89 60 - 8 11| - 59 53 - 52 34| - 93 61 - 90 8

Fonte: adaptado de WHO e UNICEF, 2017.
A Tabela 9, assim como a Tabela 7, apresenta os dados basicos de universalizacao, desta

vez para o0 saneamento. Tal qual naquela Tabela, considera-se no minimo bésica a instalacéo de

saneamento que adote tecnologias aprimoradas, que garantam condi¢Ges minimas de higiene e
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minimo contato com as fezes e excretas. Os servi¢os de saneamento sdo considerados limitados
quando os equipamentos ndo sdo domiciliares, mas compartilhados com outras residéncias.
Também no caso do saneamento, entre as solucbes desprovidas, separa-se especificamente o
despejo a céu aberto, que é de longe a pior situacdo, havendo concentracdo de esforcos para
erradica-lo nas SDGs (meta 6.2).

Tabela 9 — Estimativas de universalizacdo do acesso ao saneamento limpo e seguro

Nacional Rural Urbano
o — — o — — o — —
als i) ‘é‘g?geswowog%eewowo8%eswowo
S5~ S E S C gco gl E gL o sc¥€|8 £ 3¢ o ot
OQ.:j\mEmﬂ)X'GXm\meﬂ)X:GXm\wEU)CDX'\GXQ
2 £E |8 I 8SCES LB IA8SCSCelda IASESES
1090 32625 8786 2 12 0 - - |68 1 31 0 - - |8 2 9 0 - -
Argentina 2000 37.057 89|95 3 2 - 97 0 3 0 9% 4 2 -
2015 43417 92|95 3 1 1 990 - Jaa 0 6 0 921 - |g5 4 o 1 003 -
1090 6.794 56|28 12 14 46 - - |12 3 13 72 - - |41 201425 - -
Bolivia 2000 8.340 62|38 15 14 33 18 4 16 63 51 21 13 15
2015 10.725 69|53 20 13 14 0% 126|57 § o7 49 060 14815 o7 g 3 091 -085
1000 149.648 74167 1 1517 - - |31 1 2048 - - |79 1 146 - -
Brasil 2000175786 81|73 1 17 9 36 1 30 34 82 1 14 3
2015 207.848 86|86 1 11 2 086 046155 5 o5 qp 148 15504 3 g o 059 017
1090 13214 8385 0 10 5 - - [53 0 41 6 - - |91 0 5 4 - -
Chile 2000 15170 86|92 0 6 2 67 0 29 3 % 0 2 2
2015 17.948 901100 0 0 0 2% 015099 g o 1 212 016155 o o o 028 015
1090 33307 6869 9 6 16 - - |41 4 1243 - - |82 11 3 4 - -
Colémbia 2000 40404 72|76 8 8 8 51 4 16 29 8 9 5 0
2015 48.229 76|84 9 4 3 028 033155 5 g g4 143 105048 o , ( 018 0.00
1090 10124 55|57 8 14 21 - - |37 4 2039 - - |7 118 7 - -
Equador 2000 12629 60/71 8 7 14 53 5 12 29 82 9 3 5
2015 16.144 64|86 9 1 3 102 077 |gy g 5 g 181 -1400gq 15 o o 047 032
1090 725 3076 8 13 3 - - |72 8 16 4 - - |8 8 6 1 - -
Guiana 2000 742 29|78 8 12 1 75 9 15 2 8% 8 5 1
2015 767 29|86 9 4 1 092 005|g5 457y 4 064 -004)g5 g 5 022 -005
1090 4250 49|37 2 59 2 - - |14 0 82 4 - - |62 3 34 1 - -
Paraguai 2000 5.303 55|72 0 27 1 52 0 47 1 88 0 11 O
2015 6.639 60/91 0 8 o 129 004)g) ¢ 19 o 195 -007)g5 5 7§ o 066 -001
1090 21.772 69|54 6 7 33 - - |16 1 9 74 - - |71 8 6 15 - -
Peru 2000 25.915 73|62 8 11 19 25 2 20 53 76 10 7 7
2015 31.377 79|76 9 7 7 094 079|gg 4 17 97 218 -215)g 37 4 , 036 -020
1090 407 60| - - - - - - [- - - - - - 199 - 10 - -
Suriname 2000 481 66|81 10 2 8 63 11 3 23 90 9 1 0
2015 543 66|79 10 5 6 011 008150 77 10 1 014 030 /g o 5 ( -0.09 0.02
1090 3110 8992 2 1 5 - - |81 2 4 13 - - |93 3 0 4 - -
Uruguai 2000 3321 92|94 3 1 2 85 2 8 5 9% 3 1 1
2015 3432 9596 3 1 1 el 00 95 2 2 1 (:655-0-31 9% 3 1 1 0:05°-0.05
1090 10741 84182 0 8 10 - - |45 0 1441 - - |8 - 7 4 - -
Venezuela 2000 24.481 88|87 0 3 9 52 0 7 41 92 0 3 5
2015 31108 89|95 0 0 5 021 080155 o 5 o 182 -101jgg 5 o5 , 038 -0.19

Fonte: adaptado de WHO e UNICEF, 2014, 2017.
O exame da Tabela permite concluir que a situacdo do saneamento € mais alarmante que

a do abastecimento de agua potavel. A Bolivia é o pior cenario da regido, com apenas 53% de

cobertura, em contraste com o Chile que é o Unico que conseguiu universalizar o servico de
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saneamento tanto na zona urbana quanto na rural. O caso da Bolivia é emblematico, pois era o
pais que de longe possuia o pior atendimento em 1990. De 14 para cd teve um avango
significativo na ampliacdo da rede na zona urbana e decréscimos vertiginosos em esgotos a céu
aberto, alcancando as maiores taxas. No caso do saneamento rural, logo depois da Bolivia, com
27%, Brasil e Peru ficam com os piores indices de cobertura, com 58%, seguido do Suriname
com 61%. Importante observar que, no caso do Brasil, esse indice significa que mais de doze
milhGes de brasileiros, habitantes da zona rural, ainda ndo possuem acesso aos servicos de
saneamento com tecnologias aprimoradas. Chile e Peru apresentaram as maiores taxas de
universalizacdo, acima de 2% ao ano, seguidas do Equador, enquanto a Argentina apresentou
reducdo na universalizacdo; na reducdo do esgoto a céu aberto, Peru apresentou a maior taxa de
decrescimento, acima de 2%, seguido de Bolivia, Brasil e Equador, com indices de redu¢do em
torno de 1,5%. No geral, assim como na dgua potavel, o Paraguai teve excelentes resultados na
universalizacdo, saindo de uma das piores taxas (37%), para alcancar a faixa superior (91%).

Tabela 10 — Populacéo utilizando equipamentos de saneamento aprimorados

Rural |
, g o 3 g o 3 g2 o S
T @ T @ T 0

el §'%§§mm8’§o§'ggémm81§o§'%8§mm%l§o
JQH'CSS'BC““:QS':S%-}:{“’*":QS'CE%-&’““
2128 85885528 ERS88592 8 ER58853
< | OF 3L B0 8w O F doL B0 v O F 42LF0O B
Argentina 2000129 25 4 22 27 46 |- - 0 64 29 4 (2722 5 18 26 51
201526 19 8 10 28 57 | - 1 27 5 10 (2517 8 9 25 61

Bolivia 200015 8 7 9 7 22|- - 1 13 3 2 (19 9 10 8 9 34
201519 8 11 9 7 36|- - 1 19 5 4 122 7 15 6 8 51

Brasil 2000 |26 16 11 12 20 42 |- - 1 20 12 4 |29 16 13 10 22 50
2015139 1127 9 14 64 |- - 4 25 25 8 |40 9 31 6 12 73

Chile 2000|127 6 21 5 7 8 |- - 3 28 28 11 |47 2 45 1 3 91
2015|185 5 80 1 9 90 (|- - 20 13 63 22|81 1 8 O 2 98
Colémbia 200017 7 10 1 12 62 |- - 3 3 31 16|16 3 13 1 5 80
2015|120 9 11 1 17 67 |- - 2 4 56 12|16 3 13 O 5 83

Equador 2000 |42 32 10 20 15 36 (4340 3 31 12 10 |42 27 15 13 18 52
2015|142 27 16 6 25 55 |57 50 6 16 42 22|34 1321 1 15 74

Guiana 2000- - 2 45 30 4 |- - 1 51 23 2 |- - 5 29 47 10
2015 - - 1 26 58 2 |- - 0 32 53 0 |- - 4 9 72 8

Paraguai 20000- - 1 44 14 14|- - 0 30 16 6 |- - 2 56 12 21
2005- - 1 38 45 9 |- - 0 54 27 0 |- - 1 27 57 15

Peru 2000115 6 9 2 11 49 |- - 1 1 20 5 |18 5 13 2 8 66
201530 7 23 6 8 62|- - 5 14 31 13|35 3 31 4 3 75
Suriname 2000- - 0 15 65 1 |- - 0 25 3 1 |- - 0 10 79 O
2005{- - 0 13 65 1 |- - 0 23 37 1 |- - 0 8 79 1

Uruguai 2000162 20 41 - 41 54|- - 0O O 8 0 (631845 0 37 58
201564 1945 2 3 58 |- - 3 7 8 3 (6417 47 2 33 61
Venezuela 200017 112 7 4 18 66 |- - 1 9 32 12 (1710 7 3 16 73
2015119 12 7 2 22 71 1 7 5 9 (1710 8 1 18 79

Fonte: adaptado de WHO e UNICEF, 2017.
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Diferentemente do setor de agua, em que todos 0s paises atingiram o0 MDG de reduzir
pela metade o déficit (com base nos dados de 1990), no caso do saneamento, metade dos paises
alcancaram o MDG - Argentina, Chile, Equador, Paraguai, Uruguai e Venezuela —
principalmente porque investiram recursos no saneamento rural.

A Tabela 10, da mesma forma que a tabela 8, aponta trés conjuntos de dados relativos
aos servicos de saneamento aprimorados. No primeiro, 0s percentuais de servi¢os prestados
com seguranca; no segundo grupo o percentual de esgotos que sdo despejados no proprio local
e 0S que passam por um processo de tratamento; no terceiro grupo, o tipo de tecnologia
utilizada, entre latrinas, fossas sépticas e servigos de esgoto. Desses dados, destaca-se 0 caso
do Chile, que possui elevados percentuais de esgotos conectados em redes (90%) e tratados
(80%), sinalizando na verdade que a situacdo de acesso a redes publicas de esgoto e ao

tratamento ainda é bastante precaria na América do Sul.
3.1.2 Soberania hidrica: eficiéncia na gestdo dos recursos hidricos

Se no século XX, especialmente com a Segunda Guerra Mundial, o petréleo, de simples
bem de consumo e fonte de energia, tornou-se o principal recurso econémico estratégico dos
paises na geopolitica mundial, indicador do poder de um pais no cenario internacional — e,
portanto, da intensidade de sua soberania —, as aguas passam a assumir esse lugar no século
XXI, podendo ser considerada a era do direito humano a agua (GARCIA, M., 2013, p. 50).
Nesse contexto de poder, surge a discussdo sobre soberania hidrica. A soberania é assim
compreendida como um atributo do poder, uma qualidade que remete ao carater supremo, que
ndo admite nenhum outro superior (MALBERG, 1998, p. 81).

No entanto, a construcdo da ideia moderna de soberania, sem prejuizo das discussoes
em torno de uma legitimacéo intrinseca do poder do ponto de vista interno (WEBER, 2005),
remete na verdade a uma questdo de reconhecimento reciproco internacional. O Tratado de Paz
de Vestefélia, responsavel pela consolidacdo dos Estados modernos, constitui-se na verdade em
um acordo internacional de mutuo reconhecimento das soberanias reciprocas dos governos
signatarios, delimitando-se até onde comecavam e terminavam os poderes de cada um e
aceitando que as decisdes tomadas por eles nesses territorios deveriam ser respeitadas.

Ja no periodo do Po6s-Guerra, com a construgdo formalizada do cenério global, a
soberania de um Estado passa a ser medida pelo seu grau de inser¢do nas organizacoes
internacionais — em especial, da Organizacdo das Nac¢des Unidas —, insercdo essa medida pelo
cumprimento dos tratados internacionais multilaterais celebrados, notadamente em matéria de

direitos humanos e de cooperacio internacional (BODANSKY, 2008). E com base nessas
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premissas, afora aspectos de geopolitica e economia internacional, que a ordem juridica global
ndo reconhece de imediato a emancipacdo de novos paises, principalmente quando esta ocorre
por meio de conflitos armados, normalmente aguardando-se o desfecho do conflito e a
estabilizacdo dos poderes; no mesmo sentido, sdo aplicadas san¢@es politicas internacionais —
como embargos econdmicos, retirada de assento em conferéncias e vedacao de participacdo
oficial em eventos — a paises que descumprem as normas internacionais. Portanto, em sua
génese moderna, a soberania implica uma necessidade de constante afirmacéo do cumprimento
dos acordos internacionais.

Considerando a Histéria mundial de dominéancia e conflitos em torno do petr6leo no
século XX, que vdo da formacdo de um cartel internacional das grandes multinacionais
mundiais — inicialmente com o Acordo de Achnacarry, em 1928, e depois com o Acordo de
Londres, e 1934, para a formacao do grupo conhecido como Sete Irmas — a investida dos paises
em desenvolvimento em contra-ataque a dominacdo do petréleo pelo capital e aos efeitos
deletérios causados pela extracdo predatdria — pelos processos de nacionalizacdo das jazidas de
petréleo e a imposicdo de contratos menos vantajosos, culminando com a formacdo da
Organizacdo dos Paises Exportadores de Petroleo —, dos choques do petrdleo nos anos 1970 as
guerras iniciadas sob o escuso motivo do petréleo, no contexto de controle do Golfo Pérsico
pelos Estados Unidos (COSTA, M., 2009, p. 14-25), é de se imaginar que 0 mesmo venha a
acontecer com a gestdo de recursos hidricos no mundo inteiro.

Pode-se falar, portanto, em soberania hidrica como uma das facetas da soberania, ao
lado, por exemplo, da soberania econémica, alimentar e energética. De um ponto de vista
ordinario, a soberania hidrica importa em reconhecer a autoridade dos Estados em ditar a
prépria politica de gerenciamento e manejo de suas dguas doces. A soberania hidrica, noutro
sentido, pode implicar a autossuficiéncia do pais na obtencdo das prdprias fontes de agua,
conferindo-lhe condigdes de autossutentabilidade e independéncia hidricas.

Ja nos anos 1990, em praticamente todos os paises da Ameérica do Sul, houve um
processo de privatizacdo dos servigcos publicos e dgua potavel e saneamento, segundo 0s
parametros definidos no Consenso de Washington e exigidos pelo Fundo Monetario
Internacional para os paises endividados, fatos que geraram relativa preocupagdo quanto a
apropriacdo das aguas por agentes privados. No cenario internacional, a partir dessa década
também se intensificaram os documentos que buscavam resguardar a protecdo das aguas,
inclusive com a defini¢do do dia mundial da agua, em 22 de margo (GARCIA, M., 2013, p. 51).
Nesse contexto, a América do Sul tem um papel crucial para o presente momento historico,

devendo apresentar uma visao diferente para a gestdo das aguas sob um paradigma préprio.
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A seguranca nacional das &guas passa a se tornar um imperativo estatal para a regiao.
Ameacas veladas de que haveria uma inten¢do na privatizacdo dos recursos hidricos, em
especial do SAG, um dos maiores aquiferos do mundo, ainda que sejam meramente
especulativos e sem qualquer base empirica, fazem eco a uma preocupacdo regional
(SILVEIRA, 2018, online). Em virtude disso, a declaracdo dos direitos humanos a agua e ao
saneamento bésico, enquanto por um lado exerce uma fungdo importantissima para a garantia
de uma vida digna para as pessoas e a0 mesmo tempo da protecdo ambiental das fontes de agua,
por outro lado imp&e um d&nus aos paises, principalmente aqueles que possuem o que se pode
chamar de talento hidrico, para demonstrarem internacionalmente o cumprimento desses
direitos no nivel doméstico. E essa demonstracéo deve ocorrer mediante a divulgacao dos dados
de eficiéncia dos paises na universalizacdo dos servicos de agua potavel e saneamento. Da
mesma forma, deve haver uma preocupa¢do com o0 gerenciamento adequado dos recursos
hidricos, repelindo-se as causas da crise hidrica — auséncia de controle de desperdicios, falta de
planejamento adequado e efetivo e auséncia de integracdo das politicas.

Como visto na secdo anterior, os dados de cobertura do acesso a agua potavel segura e
limpa e estruturas de saneamento adequadas na América do Sul, embora apontem resultados
significativos, ainda demonstram que ha um longo percurso a ser trilhado, especialmente em se
tratando de universalizacdo (i) nas zonas rurais, (ii) na disponibilidade de agua, (iii) nas
estruturas de saneamento e (iv) no tratamento dos esgotos. Com efeito, a construcdo do Direito
Internacional a partir de meados do século XX também exigiu dos Estados modernos a paulatina
rendncia as soberanias nacionais, que deixaram de ser absolutas em prol da busca de melhores
resultados a partir da cooperacdo mutua. De fato, a aceitacdo de atos normativos heterbnomos,
produzidos por organizagdes internacionais, necessariamente perpassa pela autolimitacdo da
prépria soberania. Do exposto, conclui-se que o reconhecimento dos direitos humanos a dgua
potavel e ao saneamento passa a impor uma articulacdo cooperativa e rendncias parciais a
soberania hidrica. E inescapavel a necessidade da criagcio de uma politica regional de gestio
compartilhada, fundada em instrumentos cooperativos entre as na¢oes, para a solugédo da crise

hidrica verificada em ambito mundial.

3.2 As experiéncias nacionais de gestéo de recursos hidricos na América do Sul:

principios, instrumentos e experiéncias

Uma analise da legislacao brasileira ndo &, por si so, suficiente para os limites da
presente pesquisa. O sistema brasileiro possui suas idiossincrasias e seus obstaculos

institucionais proprios. Entre eles, o federalismo brasileiro, conquanto complexo, guarda do seu
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passado uma forte tendéncia centralizadora, com alta concentracdo de competéncias expressas
nas maos da Unido, ja que nunca foi um federalismo tradicional, mas um federalismo as avessas
(MELO, A., 2016a). Nesse sentido, sempre houve uma tendéncia, inclusive apos 1988, de
tratamento federal dos temas, raramente se dando importancia as identidades culturais
regionais, fato que se observa também na jurisprudéncia do STF (GALINDO, 2006, p. 100),
embora se tenha visto em matéria de 4gua e saneamento uma participagdo mais ativa dos entes
periféricos. Em virtude disso, a analise das realidades normativas e institucionais serve como
estratégia de modulacdo da investigacdo empreendida na secdo anterior.

N&o se trata de uma pesquisa tipicamente comparada. N&o haveria qualquer
possibilidade de trabalhar comparativamente todos os paises da América do Sul. Nada obstante,
pode-se realizar uma abordagem comparativa, com recortes muito especificos, a saber: 0 exame
dos principios e instrumentos adotados para a gestdo dos recursos hidricos, com base nos
normativos vigentes. Eventualmente, faz-se mencdo a experiéncias concretas de conflitos
relacionados com os recursos hidricos.

Esta secdo esta dividida em onze se¢des, cada uma delas dedicada a legislacdo de cada
um dos paises da América do Sul. A ordem dos paises sul-americanos a seguir examinados se
da por razdes geograficas e hidricas: de um lado, os paises que compdem a Bacia do Prata e o
Aquifero Guarani, do mais austral ao mais equatorial; de outro lado, os paises que compdem a
Bacia Amazonica, em sentido horario; divisando-os, o Chile, que ndo faz fronteira com o Brasil.
Excluiu-se a Guiana Francesa porque ndo se configura um Estado soberano, mas uma divisao
administrativa da Republica francesa, desinteressada com os problemas particulares da América
do Sul.

3.2.1 Argentina

Na Argentina, tal qual o Brasil, também é um Estado federal. No entanto, o federalismo
argentino em muito se diferencia do brasileiro, porgque dotado de caracteristicas muito similares
ao modelo classico de convergéncia, pois as atuais provincias inicialmente formaram uma
confederacdo para somente depois confirmarem a unido atraves de uma constituicdo, com a
abdicacdo das respectivas soberanias nacionais em troca de autonomia politica, e a defini¢do de
competéncias bastante especificas para o ente central, resguardando-se as competéncias
residuais as provincias. Nesse sentido, ha uma forte presenca da cultura de fortalecimento do
poder local (GALINDO, 2006, p. 99).
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A Constituicdo argentina reserva as provincias o dominio dos recursos naturais em seus
respectivos territdrios (art. 124, paragrafo 21**). Além disso, o préprio Cédigo Civil e Comercial
argentino, recentemente estabelecido pela Lei n° 26.994, de 2014, estabelece que as aguas
interiores, rios e todas as aguas de interesse geral sio bens publicos (art. 235, alinea b'%®),
ressalvados aqueles que surgem em terrenos dos particulares que néo se configurem como fonte
natural e as oriundas da coleta de 4gua da chuva.

A jurisprudéncia argentina, em varias cortes provinciais, tem consolidado o
reconhecimento do direito humano de acesso a 4gua potavel, especialmente em se tratando de
interrupcdo do servigo por inadimpléncia do usuério residencial (AMORIM, 2015, p. 239).
Com efeito, na Cidade Auténoma de Buenos Aires (CABA) o marco regulatério da prestacao
dos servigcos de agua e saneamento estabelece que no caso de corte do servico de usuarios
residenciais, ndo podera ser total para que seja assegurado o abastecimento do minimo vital
(art. 61, item b%),

Da legislagédo nacional, destaca-se a Lei n° 25.688, de 2002, que institui o regime de
gestdo ambiental de dguas no pais. Essa lei possui regras importantes, como a definicdo das
bacias hidrograficas como unidade ambiental de gestdo das aguas, e de sua indivisibilidade (art.
30137) a previsdo dos comités de bacia hidrogréfica para assessorar a autoridade gestora dos
recursos hidricos (art. 4°1%), e o regime de permissdes para uso das aguas (art. 6°1*°).

134 «Articulo 124 [...] Corresponde a las provincias el dominio originario de los recursos naturales existentes en
su territorio.”

135 «ARTICULO 235.- Bienes pertenecientes al dominio puablico. Son bienes pertenecientes al dominio publico,

excepto lo dispuesto por leyes especiales: [...] b) las aguas interiores, bahias, golfos, ensenadas, puertos,

ancladeros y las playas maritimas; se entiende por playas maritimas la porcién de tierra que las mareas bafian

y desocupan durante las mas altas y mas bajas mareas normales, y su continuacion hasta la distancia que

corresponda de conformidad con la legislacion especial de orden nacional o local aplicable en cada caso;”

“Articulo 61: Procedimiento para el corte del servicio: La Entidad Prestadora al proceder al corte del

servicio, debera observar el cumplimiento de las pautas que a continuacion se establecen: [...]b) En el caso

de Usuarios residenciales, el corte del servicio no podra ser total, debiendo la Entidad Prestadora garantizar
un abastecimiento minimo vital.”

187 “ARTICULO 3° — Las cuencas hidricas como unidad ambiental de gestion del recurso se consideran
indivisibles.”

138 «“ARTICULO 4° — Créanse, para las cuencas interjurisdiccionales, los comités de cuencas hidricas con la
mision de asesorar a la autoridad competente en materia de recursos hidricos y colaborar en la gestién
ambientalmente sustentable de las cuencas hidricas. La competencia geografica de cada comité de cuenca
hidrica podr& emplear categorias menores 0 mayores de la cuenca, agrupando o subdividiendo las mismas en
unidades ambientalmente coherentes a efectos de una mejor distribucién geografica de los organismos y de
sus responsabilidades respectivas.”

139 “ARTICULO 6° — Para utilizar las aguas objeto de esta ley, se debera contar con el permiso de la autoridad
competente. En el caso de las cuencas interjurisdiccionales, cuando el impacto ambiental sobre alguna de las
otras jurisdicciones sea significativo, sera vinculante la aprobacién de dicha utilizacién por el Comité de
Cuenca correspondiente, el que estara facultado para este acto por las distintas jurisdicciones que lo
componen.”

136
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Das provincias argentinas, uma atencdo especial deve ser dada para a CABA, uma vez
que possui a legislagdo mais recente no tema (EMBID; MARTIN, 2015, p. 37-39).

Na CABA, a prestacdo dos servigos era realizada pelas Aguas Argentinas, empresa
desestatizada nos anos 1990 com abertura de capital para o investimento privado, até 2006,
quando teve o contrato revogado pelo governo e 0s servigcos de saneamento basico transferidos
para a estatal Agua y Saneamientos Argentinos (AySA), com natureza de sociedade de
economia mista. Em direcdo semelhante, a regulacdo desses servigos, baseada no modelo
gerencial, também foi modificado, antes sendo realizado pelo Ente Tripartito de Obras y
Servicios Sanitarios (ETOSS) e a partir de 2007 pelo Ente Regulador de Aguas y Saneamiento
(ERAS) (LENTINI, 2009, p. 3).

O ETOSS foi criado em 1993 para regular a entdo privatizada Aguas Argentinas e
monitorar o cumprimento das regras contratuais. Em sua competéncia incluia-se a definicao de
tarifas, a aprovacdo do plano plurianual de investimentos da empresa, o recebimento e
composic¢do de reclamacdes de usuarios dos servigos e terceiros interessados, e a aplicacdo de
penalidades e medidas corretivas por descumprimento das normas legais, pactuadas e
regulamentares. Como ocorrido em geral nos paises que passaram por esse processo de
desestatizacdo e formacdo do Estado gerencial, a equipe de reguladores foi constituida a partir
de uma subdivisdo da antiga empresa publica, a Obras Sanitarias de la Nacion (OSN), sem a
devida qualificacdo técnica e econdmica para lidar com a nova realidade (ALCAZAR;
ABDALA,; SHIRLEY, 2002, p. 79).

No ano de 2009 é aprovada a Lei de Gestdo Ambiental das Aguas na provincia,
promulgada pela Lei n° 3.295, de 11 de janeiro de 2010. A lei prevé como objetivos: a protecéo
ambiental e gestdo integrada da agua, garantindo-se a qualidade ambientalmente adequada e a
provisdo de usos e aproveitamento racional, eficiente, equitativo e sustentavel, a promogéo da
inovacdo tecnoldgica e a gestdo de processos ambientalmente adequados (art. 2°). Em seguida,
a lei estabelece o direito de acesso a agua potavel em quantidade e qualidade suficientes para
0s Usos pessoais e domésticos como um direito humano fundamental (art. 3°%4%). Também se
estabelece que o uso principal da 4gua na CABA é para o abastecimento da populagéo,

prioritario sobre os demais (art. 154%).

140 «Art. 3°.- La ciudad garantiza a todos sus habitantes el acceso al agua potable en cantidad y calidad
suficientes para usos personales y doméstico como derecho humano fundamental.”

141 «Art. 15.- Abastecimiento de la Poblacidn: El principal uso del agua es el abastecimiento de la poblacién, y
tiene prioridad frente a cualquier otro uso.”
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Quanto aos instrumentos de preservacdo dos recursos hidricos, incluem-se o
monitoramento dos mananciais (art. 6°), o desenvolvimento de uma base de dados (art. 9°) e a
definicdo de parametros de qualidade (art. 10), bem como a participacdo dos cidaddos na
deliberacdo quanto aos usos prioritarios e padrBes de qualidade (art. 12). Mais a frente, a lei
cria o Registro de Agua, para cadastrar todas as permissdes outorgadas pelo poder publico (art.
21). As permiss@es de uso de agua sao conferidas a titulo precério e oneroso, de duracdo anual
porém renovavel, sem direito a indenizacdo (art. 27). Quanto ao pagamento do canon (tarifa),
a lei remete a Ley Tarifaria, a ser elaborada pela autoridade de aplicacdo (art. 34).

A lei ndo cria um arranjo institucional para a gestdo de recursos hidricos, atribuindo a
Agencia de Proteccion Ambiental del Gobierno de la CABA a funcéo de autoridade responsavel
pelo planejamento e elaboracdo das politicas, coordenacdo da gestdo ambiental, classificacdo
dos corpos hidricos, outorga de permissdes, administracdo do Registro de Agua, aplicaco de
sancdes, entre outros (arts. 46 e 47). A politica hidrica devera ser elaborada de acordo com as

diretrizes estabelecidas pelo Consejo Hidrico Federal.
3.2.2 Uruguai

A Constituicdo do Uruguai vem a ser a primeira a tratar sobre o direito humano a agua,
como reacdo a crise ocasionada pelo processo de desestatizacdo dos servigos de agua e
saneamento no pais ocorrido na década de 1990. Nos anos 2000, houve uma mobilizacéo
nacional, com manifestacfes contrarias a manutencédo da politica até entdo vigente, trazendo de
volta para a discussao politica a discussdo sobre a manutencdo do modelo entdo vigente ou o
retorno a um modelo publico, ja amadurecido com a experiéncia fracassada na década anterior.
Como consequéncia, foi criada uma comissdo popular para elaboracdo de uma proposta de
emenda constitucional de iniciativa popular, implementando um novo modelo de gestdo do
setor de 4gua e saneamento (AMORIM, 2015, p. 236).

Em virtude de um plebiscito sobre um projeto de emenda constitucional de iniciativa
popular, com a finalidade de incluir os acessos a agua e ao saneamento como direitos humanos
fundamentais, foi implementado em 2004. A versdo vigente da Constituicdo uruguaia
estabelece a &gua como recurso natural essencial para a vida e constitui 0s acessos a agua e ao
saneamento como direitos humanos; e vai além, para tracar diretrizes relativas a politica
nacional de agua e saneamento — ordenacdo do territdrio, conservagao e protecdo ambiental e
restauracdo da natureza, gestdo sustentdvel e participativa dos recursos hidricos, bacia
hidrografica como unidade bésica de gestdo, prioridade do uso da agua para abastecimento de
agua potavel as populacbes e sobreposicdo do social sobre o econdémico. Ademais, dad um
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tratamento juridico-politico unitério para as aguas, como parte do dominio publico hidraulico e
submetidas ao interesse geral; veda a prestacdo dos servicos publicos de 4gua e saneamento por
pessoas juridicas privadas ndo estatais; e ainda prevé, fundada na solidariedade internacional, a
possibilidade de abastecimento de 4gua a outros paises, em caso de desabastecimento, desde
que aprovado por maioria qualificada (art. 4742).

Em 2009, foi instituida a Politica Nacional de Aguas (PNA) pela Ley n° 18.610, bastante
enxuta, regulamentando o comando constitucional em menos de trinta artigos, com o
estabelecimento da estrutura basica de funcionamento do setor. Dessa forma, pode ser
compreendida como uma norma-quadro, que incorporou regramentos dos antigos cédigo de
aguas, lei de irrigacdo e lei de aguas pluviais (AMORIM, 2015, p. 237-238). Logo no inicio, a
PNA reitera os direitos humanos universais de acesso a agua potavel e ao saneamento, devendo
o0 Estado efetiva-los (arts. 2 e 31%%), determina a amplitude da PNA, que inclui os recursos
hidricos e os servi¢os vinculados a agua, e atribui ao Ministério de moradia, ordenagdo
territorial e meio ambiente a proposta ao Poder Executivo da PNA (arts. 5 e 644).

142 Articulo 47.- La proteccion del medio ambiente es de interés general. Las personas deberan abstenerse de
cualquier acto que cause depredacion, destruccidn o contaminacién graves al medio ambiente. La ley
reglamentara esta disposicion y podra prever sanciones para los transgresores.

El agua es un recurso natural esencial para la vida.

El acceso al agua potable y el acceso al saneamiento, constituyen derechos humanos fundamentales.

1) La politica nacional de aguas y saneamiento estara basada en: a) el ordenamiento del territorio,
conservacion y proteccion del Medio Ambiente y la restauracion de la naturaleza. b) la gestion sustentable,
solidaria con las generaciones futuras, de los recursos hidricos y la preservacion del ciclo hidrolégico que
constituyen asuntos de interés general. Los usuarios y la sociedad civil, participaran en todas las instancias de
planificacién, gestion y control de recursos hidricos; estableciéndose las cuencas hidrograficas como
unidades basicas. c) el establecimiento de prioridades para el uso del agua por regiones, cuencas o partes de
ellas, siendo la primera prioridad el abastecimiento de agua potable a poblaciones. d) el principio por el cual
la prestacion del servicio de agua potable y saneamiento, debera hacerse anteponiendo las razones de orden
social a las de orden econémico.

Toda autorizacion, concesion o permiso que de cualquier manera vulnere las disposiciones anteriores debera
ser dejada sin efecto.

2) Las aguas superficiales, asi como las subterraneas, con excepcion de las pluviales, integradas en el ciclo
hidrolégico, constituyen un recurso unitario, subordinado al interés general, que forma parte del dominio
publico estatal, como dominio publico hidraulico.

3) El servicio publico de saneamiento y el servicio publico de abastecimiento de agua para el consumo
humano seran prestados exclusiva y directamente por personas juridicas estatales.

4) La ley, por los tres quintos de votos del total de componentes de cada Cadmara, podra autorizar el
suministro de agua, a otro pais, cuando éste se encuentre desabastecido y por motivos de solidaridad.”

143 «Articulo 2 Todos los habitantes tienen derecho al acceso al agua potable y al saneamiento. El Estado
actuard propendiendo al efectivo ejercicio de tales derechos.

Avrticulo 3 El agua es un recurso natural esencial para la vida. El acceso al agua potable y al saneamiento son
derechos humanos fundamentales reconocidos en el inciso segundo del articulo 47 de la Constitucion de la
Republica.”

144 «Articulo 5 La Politica Nacional de Aguas comprende la gestion de los recursos hidricos asi como los
servicios y usos vinculados al agua
Articulo 6 Corresponde al Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
proponer al Poder Ejecutivo la Politica Nacional de Aguas.”
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No que concerne aos principios da PNA, antecipando-se a lei na exigéncia de aplicagdo
dos principios da prevengdo e precaucdo na adogdo de medidas que possam impactar
negativamente nos recursos hidricos (art. 71%°), sdo arrolados outros em seguida — gestéo
sustentavel e solidaria dos recursos hidricos com preservacdo do ciclo hidroldgico; gestdo
integrada nos aspectos sociais, econdmicos e ambientais; gestdo precautdria de aversao a riscos
de prejuizos aos recursos hidricos; poluidor-pagador em recursos hidricos; bacia hidrogréafica
como unidade de atuacdo para planejamento, controle e gestdo dos recursos hidricos;
descentralizacdo, ordenacéo territorial e desenvolvimento sustentavel; educacdo ambiental para
uso responsavel, eficiente e sustentdvel em suas dimensbes social, ambiental, cultural,
econdmica e produtiva; uso prioritario dos recursos hidricos para o abastecimento de agua
potavel; equidade, acessibilidade econémica, solidariedade e sustentabilidade para acesso e uso
da agua; coordenacdo e cooperacdo internacional para gestdo de aguas transfronteiricas;
participacdo social no planejamento, gestéo e controle; exclusividade da prestacao dos servigos
publicos de dgua e saneamento por entidades publicas; atualidade das atividades segundo a
evolucdo do conhecimento cientifico e tecnoldgico (art. 8).

Quanto aos instrumentos da PNA, a legislacdo é mais aberta, apontando meios de baixa
eficacia ou vigor, sendo indicados os seguintes: (i) planejamentos nacional, regional e local,
baseados na bacia hidrogréafica ou do aquifero, os usos multiplos e as diferentes exigéncias; (ii)
coordenagdo institucional entre as entidades em matéria de &gua; (iii) um sistema nacional de
informacdo hidrica; (iv) transversalidade das demais politicas publicas; (v) capacitacdo e
formacédo de capital humano para participacdo no planejamento, gestdo e controle dos recursos
hidricos e dos servigos de dgua potavel e saneamento; (vi) ordenacdo territorial; (vii) pesquisa
cientifica e tecnoldgica em matéria de aguas; (viii) cobranca pelo uso, para eficiéncia da dgua
e sustentabilidade ambiental; (ix) sancGes e outras medidas complementares; e (X) incentivos
para o uso sustentavel de qualquer natureza (art. 9).

Em matéria de recursos hidricos, a PNA cria 0 Consejo Nacional de Agua, Ambiente y
Territorio, submetido ao Ministério de moradia, ordenacdo territorial e meio ambiente e de
composicdo paritaria de representantes do governo, dos usuérios e da sociedade civil (art. 23),
atribuindo a este a formulacdo de plano nacional de gestéo de recursos hidricos (art. 13). Um
dos diferenciais da PNA uruguaia € a definicdo de um 6rgéo gestor nacional unico para lidar
com 0 manejo de recursos hidricos e 0s servicos de dgua potavel e saneamento, 0 que podera

facilitar a integragcdo dos mecanismos.

145 «Articulo 7 Toda persona debera abstenerse de provocar impactos ambientales negativos o nocivos en
los recursos hidricos, adoptando las medidas de prevencion y precaucion necesarias.”
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No que concerne aos servicos publicos de agua potavel e saneamento, a PNA elucida
que o objetivo da politica é assegurar a universalizacdo do acesso aos servigos, como
consequéncia da superacdo do carater econémico pelo social (art. 14), e que se promovera o
fomento a eficiéncia e o uso racional da dgua potavel de acordo com os aspectos culturais e
educativos (art. 15). Da mesma forma que nos recursos hidricos, a PNA confere ao Consejo
Nacional e Agua, Ambiente y Territorio a atribuicdo para a elaboragdo do plano nacional de
agua potavel e saneamento integral, com respeito as peculiaridades locais e regionais,
tecnologias apropriadas e diferentes capacidades de pagamento com a adocdo de solucGes
graduais e progressivas (art. 17).

A PNA ainda estabelece regras sobre participacdo dos usuérios e da sociedade civil no
planejamento, gestdo e controle dos recursos hidricos (arts. 18 e 19), sobre o sistema nacional
de informacdo hidrica, cujos desenho, desenvolvimento e atualizacdo tecnoldgica devem
almejar a tomada de decisdo do gestor publico (art. 20), também conferindo ao Consejo
Nacional de Agua, Ambiente y Territorio a competéncia para definir os indicadores e um
protocolo nacional de medicéo (art. 21).

Na estruturacdo do setor, a PNA também menciona a participacdo dos Consejos
Regionales de Recursos Hidricos para planejamento e gestdo de aguas na respectiva regido, e
confeccdo dos planos de recursos hidricos (art. 264%). Compete também a esses conselhos
regionais a coordenacdo da formacdo de comissiones de cuencas y de acuiferos, equivalentes
aos comités de bacia, com participacdo representativa ampla, para conferir sustentabilidade a

gestdo local das aguas e compor conflitos em questdes de uso da agua (art. 29147).
3.2.3 Paraguai

A Constituicdo paraguaia de 1992 néo trata especificamente de aguas, mas possui regras
relativamente importantes em matéria de protecdo do meio ambiente. Os arts. 7 e 8, logo ap6s

os direitos fundamentais relacionados a vida, conferem direitos fundamentais relacionados ao

146 «Articulo 26 A los Consejos Regionales de Recursos Hidricos compete planificar y deliberar sobre todos los
temas relativos al agua en la regidn, en particular lo atinente a la formulacion de planes regionales de
recursos hidricos. El caracter transfronterizo de los recursos hidricos determina tres regiones hidrogréficas
que cubren la totalidad del territorio: rio Uruguay, laguna Merin y Rio de la Plata y su frente maritimo. Ello
implicaré la participacion del Ministerio de Relaciones Exteriores en la esfera de las competencias que le son
propias, y asegurando de conformidad con las mismas, la coordinacion con las correspondientes
representaciones del pais en las comisiones fronterizas y regionales.”

147 «Articulo 29 Los Consejos Regionales de Recursos Hidricos promoveran y coordinaran la formacién de
comisiones de cuencas y de acuiferos que permitan dar sustentabilidad a la gestién local de los recursos
naturales y administrarlos potenciales conflictos por su uso. Dichas comisiones funcionaran como asesoras de
los Consejos Regionales y su integracion asegurara una representatividad amplia de los actores locales con
presencia activa en el territorio.”
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meio ambiente; mais especificamente, o direito a viver em um ambiente saudavel e
ecologicamente equilibrado (art. 7148) e o controle e proibicdo de atividades antropicas capazes
de provocar a poluicdo ambiental, bem como o dever de indenizacdo por dano ambiental (art.
8149). Mais a frente, tratando dos direitos fundamentais de igualdade, impde a obrigagdo estatal
de garantir o acesso equitativo de oportunidades na participacdo dos beneficios da natureza
(entre os quais, a agua) (art. 47, inciso 41°°). J4 em matéria de distribuicdo de competéncias, a
Constituicdo confere aos governos departamentais a organizacdo dos servicos departamentais
comuns, entre outros, os de agua potavel, desde que afetem conjuntamente a mais de um
municipio e promover a implementacdo de associacdes de cooperagao intermunicipais para a
realizagdo desses servicos (art. 163, inciso 11°1) (PARAGUAY, 1992, online).

Nesse sentido, a redacdo dada pelo art. 163, inciso 1, pode sugerir uma dupla
interpretacdo: numa leitura restrita e literal, significaria que os servicos de abastecimento de
agua potavel seriam necessariamente de atribui¢do do departamento, enquanto outros servigos
ndo listados somente seriam se afetarem mais de um municipios — nesse caso, seria como
entender que a Constituicdo ja presumiu gque os servicos de abastecimento de dgua potavel sao
necessariamente intermunicipais; numa leitura mais ampla e finalistica, esses servigos de
abastecimento de &gua potavel seriam municipais, mas os departamentos poderiam ser
responsaveis por sua prestacdo, caso ndo fosse possivel a criacdo de uma associacdo de
cooperacdo entre 0os municipios envolvidos. Para essa segunda interpretacdo, corrobora o teor

da Constituicdo, que confere autonomia politica, administrativa e normativa aos municipios

148 “Articulo 7 - DEL DERECHO A UN AMBIENTE SALUDABLE. Toda persona tiene derecho a habitar en
un ambiente saludable y ecolégicamente equilibrado. Constituyen objetivos prioritarios de interés social la
preservacion, la conservacion, la recomposicion y el mejoramiento del ambiente, asi como su conciliacion
con el desarrollo humano integral. [...]”

149 «Articulo 8 - DE LA PROTECCION AMBIENTAL. [...] Se prohibe la fabricacion, el montaje, la
importacion, la comercializacion, la posesion o el uso de armas nucleares, quimicas y biolégicas, asi como la
introduccidn al pais de residuos tdxicos. La ley podra extender ésta prohibicidn a otros elementos peligrosos;
asimismo, regularé el trafico de recursos genéticos y de su tecnologia, precautelando los intereses nacionales.
El delito ecoldgico sera definido y sancionado por la ley. Todo dafio al ambiente importara la obligacion de
recomponer e indemnizar.”

150 «Articulo 47 - DE LAS GARANTIAS DE LA IGUALDAD. El Estado garantizara a todos los habitantes de
la Republica: [...] 4. la igualdad de oportunidades en la participacién de los beneficios de la naturaleza,
[...]1”7

151 “Articulo 163 - DE LA COMPETENCIA. Es de competencia del gobierno departamental: 1. [...] organizar
los servicios departamentales comunes, tales como [...] provision [...] de agua potable y los demas que
afecten conjuntamente a mas de un Municipio, asi como promover las asociaciones de cooperacién entre
ellos;”
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(art. 166°2), garantindo-se-Ihes a livre gestdo em matérias de sua competéncia — urbanismo,
ambiente e abastecimento (art. 168.11%3).

A nivel infraconstitucional, sem prejuizo da legislacdo ambiental instituida pela Lei n°
1.561, de 2000, merecem destaque a Lei n°® 1.614, também de 2000, que instituiu a Ley General
del Marco Regulatorio y Tarifario del Servicio Publico de Provisién de Agua Potable y
Alcantarillado Sanitario para la Republica del Paraguay, e a Lei n® 3.239, de 2007, a Ley de
los Recursos Hidricos del Paraguay (AMORIM, 2015, p. 248-249).

A lei dos servigos publicos de agua potavel e saneamento qualifica-os como servico
publico nacional, para 0s quais se exige a prestacdo com continuidade, sustentabilidade,
regularidade, qualidade, generalidade e igualdade, eficiéncia, protecdo a salde e ao meio
ambiente, bem como a utilizagdo racional dos recursos hidricos (art. 3°*°*). Entre os objetivos
do marco regulatorio, estdo a instauracédo do sistema normativo sobre o assunto, a expansao dos
servicos para toda a populacdo e melhoria dos indices de qualidade, a facilitacdo da protecéo
dos direitos e o cumprimento dos deveres pelos usuérios, prestadores e titular, a prestacdo
eficiente e economicamente sustentavel do servi¢o publico para manutencao e ampliacdo das
redes, e a protecdo da salde publica e do meio ambiente com racionalizacdo dos recursos
hidricos (art. 5°1%°).

O titular dos servicos — responsavel pela elaboracdo das politicas e planos dos servicos,
pela prestacdo dos servicos diretamente ou por delegacdo, pelo estabelecimento dos

condicionantes da prestacdo dos servigos, pelo estabelecimento de tarifas e das obrigacdes dos

152 «Articulo 166 - DE LA AUTONOMIA. Las municipalidades son los 6rganos de gobierno local con
personeria juridica que, dentro de su competencia, tienen autonomia politica, administrativa y normativa, asi
como autarquia en la recaudacion e inversién de sus recursos.”

153 «Articulo 168 - DE LAS ATRIBUCIONES. Seran atribuciones de las municipalidades, en su jurisdiccion
territorial y con arreglo a la ley: 1. la libre gestion en materias de su competencia, particularmente en las de
urbanismo, ambiente, abasto, [...];”

154 «Articulo 3°.- Condiciones esenciales del servicio: El servicio definido en los términos del articulo 2° se
declara como servicio publico nacional, con los alcances establecidos en la Constitucion Nacional y se
prestara en condiciones de continuidad, sustentabilidad, regularidad, calidad, generalidad e igualdad, de
manera tal que se asegure su eficiente prestacion a los usuarios, la proteccién de la salud publica y del medio
ambiente y la utilizacion racional de los recursos.”

15 «Articulo 5°.- Objetivos del Marco Regulatorio. Son objetivos del Marco Regulatorio, los siguientes: a)
establecer un sistema normativo que garantice la prestacién y continuidad del servicio de acuerdo con las
condiciones esenciales establecidas en el articulo 3° de esta ley; b) promover la expansién del servicio a toda
la poblacion, y mejorar los actuales niveles de calidad a fin de situarlos a niveles aceptables de calidad del
mismo; c) regular y proteger adecuadamente los derechos, facultades y atribuciones, y controlar el
cumplimiento de las obligaciones de los usuarios del servicio, del titular, de los prestadores, y del ERSSAN;
d) promover, regular y garantizar la prestacién eficiente del servicio existente y de los que se incorporen en el
futuro, de acuerdo con los niveles de calidad, régimen tarifario y eficiencia que se establecen, asi como con el
adecuado mantenimiento y desarrollo de los bienes afectados; y €) proteger la salud publica y el medio
ambiente, preservar los recursos naturales y racionalizar el uso de los mismos.”
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prestadores quanto aos investimentos e pela aplicagdo de sangBes (art. 7°1°°) — é o Estado
paraguaio, mas este podera delegar algumas das atribui¢cGes para 0s governos municipais ou,
subsidiariamente, dos governos departamentais para a prestacao dos servicos (art. 6°1°7).

O marco regulatorio dos servicos publicos de d&gua e saneamento cria o Ente Regulador
de Servicios Sanitarios (ERSSAN), de natureza autarquica, com personalidade juridica,
integrante do Poder Executivo, com o0 objetivo de regular a prestacdo dos servigos mediante
supervisao da qualidade e eficiéncia do servi¢co, mediacao dos interesses das partes envolvidas
(usuario, prestadores e titular) e verificar o cumprimento das normas legais, regulamentares e
pactuadas, podendo para tanto estabelecer regulamentos e critérios de avaliagdo do desempenho
dos prestadores, do regime tarifario, da aplicacdo de sancOes, realizar a supervisdao do
cumprimento das obrigacdes, inclusive metas de melhoria e expansdo das redes e do
cumprimento do regime tarifario, entre outros (art. 10).

No pertinente a prestacdo dos servicos, a lei paraguaia prevé a possibilidade tanto de
prestacdo direta quanto de delegacdo (art. 26), que podera ser por concessao, dentro do modelo
tradicional de delegacdo de servicos publicos para entidades empresariais mediante aporte de
investimentos para expansdo dos servicos e 0 retorno desses investimentos mediante
mecanismos tarifarios de eficiéncia (art. 27), ou por permissao, outorgado pelo prazo de dez
anos, por decreto executivo, para pequenas localidades (no maximo duas mil ligacGes
individuais), podendo ser dispensado o certame em caso de Juntas de Saneamento (art. 28).

O marco legal dos servigos de agua potavel e saneamento prevé a obrigacdo do usuario
de conexdo as redes publicas que se encontrem disponiveis, somente sendo permitida a
desconexd0 em caso de o imovel se encontrar desabitado ou baldio (art. 37).
Contraditoriamente, assim como na legislacdo brasileira, confere-se ao prestador a

possibilidade de corte do servigo por falta de pagamento, desde que previamente notificado

156 “Articulo 7°.- Competencia del Titular. El titular del servicio tendra los siguientes deberes y facultades: a)
determinar las politicas y los planes de desarrollo relativos al servicio; b) proveer la prestacion del servicio,
en las condiciones establecidas en el Marco Regulatorio, por si 0 por medio de prestadores, permisionarios o
concesionarios; c) establecer todas las condiciones de los permisos o concesiones, con sujecion a las
disposiciones del Marco Regulatorio. Celebrar, prorrogar y extinguir dichos actos y contratos; d) establecer
los valores tarifarios del servicio, con sujecion al régimen tarifario establecido en el Marco Regulatorio y a
las disposiciones contractuales establecidas en cada caso; e) establecer las obligaciones de los prestadores en
relacién a las inversiones, expansion y mantenimiento de las instalaciones y bienes afectados al servicio; f)
aplicar a los prestadores las sanciones establecidas en los documentos de concesion o de permiso; yg)
proponer al Poder Ejecutivo la expropiacion de los bienes que sean necesarios para el servicio, para que le dé
el tramite que corresponda de acuerdo con la Constitucion Nacional.”

157 “Articulo 6°.- Principio General. La titularidad de la competencia para prestar el servicio sera siempre de
naturaleza publica y corresponde al Estado Paraguayo.
La Delegacion del ejercicio de facultades y deberes de esa competencia a favor de los Gobiernos Municipales
0, en su defecto de los departamentales debera ser regulada por Ley en la cual también debera preverse las
condiciones para que se opere dicha delegacion.”
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quanto ao atraso no pagamento por trés meses (art. 54'%8). E facultado também ao prestador de
servicos a comercializacao dos excessos de producdo de agua potavel — ou seja, a venda de agua
tratada para outros prestadores, nacionais ou estrangeiros — e de capacidade de captacao e
tratamento de esgotos — ou seja, a aquisicdo onerosa de esgotos para tratamento em suas
proprias instalagdes —, desde que submetidos a prévia autorizagdo da ERSSAN e ndo cause
prejuizos a qualidade dos servigos prestados aos usuarios. O marco regulatdrio confere ainda
ao titular o direito de comercializacdo dos residuos dos processos de tratamento de agua e de
esgoto, bem como do relso de esgotos, igualmente submetidas ao controle da ERSSAN (art.
32, alineas j e k™).

A lei de recursos hidricos, por sua vez, tem como objetivo promover a gestao sustentavel
e integral de todas as aguas e dos territorios que as produzem, qualquer gque seja a localizacédo
(superficial, subterranea ou atmosférica), estado fisico (sélido, liquido ou gasoso) ou ocorréncia
natural e, como finalidade a sustentabilidade social, econdmica e ambiental (art. 1°1°°). Entre
os principios aplicaveis, incluem-se: o dominio pablico inalienvel e imprescritivel das aguas
superficiais e subterraneas, bem como sua propriedade e guarda; o direito humano de acesso a
agua, em quantidade e qualidade adequadas, para satisfacdo das necessidades basicas; 0s usos
e funcbes multiplos das &guas em conformidade com o ciclo hidroldgico; a prevaléncia do
consumo para a populacdo humana; a bacia hidrografica como unidade basica de gestdo dos
recursos hidricos; a agua como bem natural para a sobrevivéncia do meio ambiente; o carater
finito e vulneravel das aguas, o valor social, econémico e ambiental dos recursos hidricos; a
gestdo sustentavel descentralizada, participativa e com respeito ao género (art. 2°). Tais
principios sdo considerados classicos para o século XXI, haja vista que a PNRH brasileira, em
1997, ja os previa em larga medida (EMBID; MARTIN, 2015, p. 24).

18 “Articulo 54.- Corte del servicio por falta de pago. Los prestadores del servicio estaran facultados para
proceder al corte del servicio de provision de agua potable cuando el usuario registre una deuda por cualquier
concepto e importe con un retraso superior a tres meses. Para efectuar el corte el prestador debera cursar en
el domicilio declarado por el usuario del que se trate, una intimacion previa y fehaciente de pago por quince
dias, contados a partir de la fecha de la recepcion de esta intimacion. Vencido este plazo sin que se hubieran
pagado las tarifas adeudadas, los prestadores podran efectuar el corte de la provision del agua potable,
debiendo notificar de este hecho al ERSSAN.”

159 «Articulo 32.- Derechos de los prestadores. [...] j) comercializar excesos de produccion de agua potable o
capacidad cloacal o de tratamiento de efluentes, con autorizacion previa del ERSSAN y siempre que ello no
signifique un perjuicio a los usuarios en el area de la prestacion; para la exportacion al exterior de exceso de
agua potable se requerira de una autorizacién especial por Ley; y k) comercializar los residuos de disposicién
final, como también cualquier deshecho del tratamiento de agua y alcantarillado sanitario, y el rehuso del
agua residual tratada. Estas actividades también estaran sujetas a la regulacion y control por parte del
ERSSAN.”

160 «Articulo 1°.- La presente Ley tiene por objeto regular la gestion sustentable e integral de todas las aguas y
los territorios que la producen, cualquiera sea su ubicacion, estado fisico o su ocurrencia natural dentro del
territorio paraguayo, con el fin de hacerla social, econémica y ambientalmente sustentable para las personas
gue habitan el territorio de la RepuUblica del Paraguay.”



174

Especificamente em relacdo ao direito humano de acesso a gua, a lei estipula o direito
a toda pessoa fisica de obter uma quantidade minima — a ser definida pelo Ministerio de Salud
Publica y Bienestar Social — de agua potavel por dia, que seja suficiente para satisfazer suas
necessidades bésicas (art. 16%%). Como consequéncia disso, a propria lei, em outros dois
momentos, aponta repercussdes dessa decisdo politica: o primeiro consiste no reconhecimento
da desnecessidade de permissdo ou concessao para 0 uso e aproveitamento de recursos hidricos,
superficiais ou domeésticos, quando utilizados de maneira direta pelos usuarios para fins
domésticos ou producao familiar basica (art. 151%%); o segundo, quando estabelece a prioridade
do uso e aproveitamento dos recursos hidricos para o consumo humano (art. 18%%). Na mesma
linha de raciocinio, a lei também garante a prioridade dos usos das dguas para 0 consumo das
comunidades indigenas, por respeito e preservacdo de seus direitos originarios de uso (art.
22164).

Quanto ao desenho institucional, a lei € relativamente omissa. Entre os objetivos da lei,
um deles remete a gestdo ambiental e culturalmente adequada dos territérios produtores de
agua, por meio de autoridades integradas por governos locais, representantes de comunidades
locais e técnicos, dotadas de competéncias para pesquisa, planejamento, coordenacdo e
resolucdo extrajudicial de conflitos (art. 4°, j1%°). Outro objetivo prevé a promogcéo gradual do
desenvolvimento e operacdo do governo e administracdo dos recursos hidricos mediante

unidades de gestdo de bacias, assim compreendidas como a entidade superior de deciséo politica

161 «Articulo 16.- Toda persona fisica tiene derecho a acceder a una cantidad minima de agua potable por dia,
suficiente para satisfacer sus necesidades elementales. La cantidad minima de agua potable por dia, por
persona, seré establecida por via reglamentaria por el Ministerio de Salud Piblica y Bienestar Social.”
“Articulo 15.- Los recursos hidricos superficiales y subterraneos de uso para fines domésticos y de
produccion familiar basica que sean utilizados de manera directa por el usuario, sin intermediacién de ningin
tipo, son de libre disponibilidad, no estan sujetos a permisos ni concesiones ni impuestos de ningln tipo y
deberan estar inscriptos en el Registro Nacional de Uso y Aprovechamiento de los Recursos Hidricos, al solo
fin de su contabilizacién en el Balance Hidrico Nacional. Se reglamentara el control de este tipo de uso.”
“Articulo 18.- Sera prioritario el uso y aprovechamiento de los recursos hidricos superficiales y subterraneos
para consumo humano.”

“Articulo 22.- El respeto vy la preservacion de los derechos consuetudinarios de uso, aprovechamiento y
conservacion de los recursos hidricos por parte de las comunidades indigenas tienen prioridad sobre cualquier
otra utilizacion de los mismos.”

“Articulo 4°.- La Politica Nacional de los Recursos Hidricos se abocard a los siguientes objetivos basicos:
[...])) Gestionar los territorios productores de agua en forma ambiental y culturalmente adecuada, a través de
autoridades integradas en cada caso por gobiernos locales representantes de comunidades locales y técnicos,
con facultades de investigacion, planificacion, coordinacion y resolucion de conflictos extrajudiciales, que
asegure la sustentabilidad del agua.”
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e executiva (art. 4°, n'®), Entretanto, a lei define como autoridade de aplicacdo da lei a
Secretaria del Ambiente (SEAM) até que se defina o marco institucional do setor (art. 52167).

No ambito do planejamento, a lei prevé trés instrumentos interligados entre si: o Plano
Nacional de Recursos Hidricos, o Inventario Nacional da 4gua e o Registro Nacional de
Recursos Hidricos. O Plano Nacional de Recursos Hidricos é a ferramenta principal de
planejamento, que vai estabelecer as metas de médio e longo prazos, e atualizada permanente e
sistematicamente (art. 9°1%8). O Inventario Nacional da 4gua é uma ferramenta fundamental para
0 acompanhamento e atualizacdo do Plano e com base nele € possivel a elaboracdo de um
balango hidrico nacional, permitindo conhecer a disponibilidade dos recursos hidricos em cada
bacia e avaliar a possibilidade de outorgar novas permissfes ou concessdes de uso e
aproveitamento (art. 10%%%). J4 o Registro Nacional de Recursos Hidricos procede ao controle
das outorgas feitas, com o0s registros das pessoas fisicas e juridicas, publicas e privadas, que
receberam autorizagBes para uso e aproveitamento, indicando o volume autorizado (art. 11179).
Tais instrumentos deveriam ser elaborados até 2012 (art. 53''%).

A lei dedica boa parte do seu texto para cuidar da prote¢cdo ambiental, tratando em
separado um capitulo apenas para as terras Umidas ou pantanais, ecossistema considerado de
grande importancia e a necessidade de tratamento sensivel do manejo das dguas, ja que sdo fator
fundamental para a sustentabilidade desse ecossistema. A respeito das regras gerais, a lei regula

166 «Articulo 4°.- La Politica Nacional de los Recursos Hidricos se abocara a los siguientes objetivos bésicos:
[...]n) Promover en forma gradual el desarrollo y operatividad del gobierno y administracién de los recursos
hidricos a través de unidades de gestion de cuencas, dentro del concepto y marco de la unidad jerarquico-
funcional superior que ejerza la autoridad politica y ejecutiva en forma orgénica y coordinada con otros
sectores igualmente involucrados; dentro de tal unidad, promover el desarrollo de la autoridad y del sistema
de planificacién hidrica nacional, coordindndolos en los distintos niveles locales, municipales, regionales,
nacional y con los paises limitrofes, contemplando el cumplimiento de todas las obligaciones que el Estado
paraguayo ha asumido con la Comunidad Internacional a través de los tratados y convenios que ha ratificado
0 a los que se ha adherido.”

167 «Articulo 52.- La Secretaria del Ambiente (SEAM) sera la Autoridad de Aplicacion de la presente Ley, hasta
tanto se defina el marco institucional que se encargara de aplicar todas las disposiciones de la presente Ley.”

188 “Articulo 9°.- EI manejo de los recursos hidricos en el Paraguay contara con un Plan Nacional de Recursos
Hidricos, que sera elaborado con base en la Politica Nacional de los recursos hidricos. El Plan Nacional de
Recursos Hidricos sera actualizado permanente y sistematicamente.”

169 «Articulo 10.- La autoridad de los recursos hidricos elaborara un Inventario Nacional del agua, que permitira
generar el balance hidrico nacional, que sera la herramienta fundamental del Plan Nacional de Recursos
Hidricos. El balance permitird conocer la disponibilidad de los recursos hidricos con la que cuenta el pais
para determinar la factibilidad de otorgar permisos y concesiones de usos y aprovechamientos.”

170 «Articulo 11.- La autoridad de los recursos hidricos establecera el Registro Nacional de Recursos Hidricos a
fin de conocer y administrar la demanda de recursos hidricos en el territorio nacional. En el Registro deberan
inscribirse todas las personas fisicas y juridicas, de derecho publico y privado, que se encuentren en posesion
de recursos hidricos, o con derechos de uso y aprovechamiento o que realicen actividades conexas a los
recursos hidricos.”

171 «Articulo 53.- El Plan Nacional de los Recursos Hidricos, el Inventario Nacional del Agua y el Balance
Hidrico Nacional debera realizarse en un plazo no mayor a los cinco afios de la entrada en vigencia de la
presente Ley.”
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as areas protegidas (art. 25'72), a determinaco, a cargo da SEAM, do caudal ambiental de todos
os cursos d’agua, das zonas de recarga dos aquiferos e das areas restritas a utilizagdo das aguas
subterraneas (art. 26'%), dos niveis de qualidade que deverdo ter segundo diferentes
classificacdes, bem como de qualidade das descargas nos corpos hidricos (art. 2714, e prevé
ainda a exigéncia de avaliagcdo do impacto ambiental para obras e atividades relacionadas a
recursos hidricos (art. 287°).

No que tange aos instrumentos de controle, a lei prevé dois: as permissdes e as
concessdes. As permissdes devem ser conferidas nas hipéteses de pequenos usos de dgua ou
transitorios, assim entendidos aqueles que ndo impliquem derivacdo da agua e uso de obras
permanentes, e descarga de efluentes (art. 37176). Ja as concessdes sdo aplicaveis para todos 0s
demais usos (art. 441’7), concedidos mediante prévia licitacdo publica — diferencial em relagdo
a outras legislacdes — e celebracdo de contrato por tempo determinado (art. 45'8). Tal
contratagdo confere ao contratado um direito publico subjetivo ao uso e aproveitamento (art.
47%%), no contexto de um regime juridico especifico, pelo qual podera ensejar um direito ao

172 «Articulo 25.- Se privilegiara la declaracion de areas protegidas en: las zonas de nacientes 0 manantiales de
agua, los ecosistemas de humedales, las zonas de recarga de acuiferos y las zonas necesarias para la
regulacion del caudal ambiental de las aguas.”

173 «Articulo 26.- Correspondera a la Secretaria del Ambiente (SEAM) la determinacion del caudal ambiental de
todos los cursos hidricos del pais, asi como la delimitacion de las zonas de recarga de los acuiferos. También
correspondera a la Secretaria del Ambiente (SEAM) el establecimiento de areas restringidas a la utilizacién
de las aguas subterraneas.”

174 «Articulo 27.- Correspondera a la Secretaria del Ambiente (SEAM) en coordinacion con el Ministerio de
Salud Publica y Bienestar Social la determinacion de los niveles de calidad que deberan tener las aguas
superficiales, subterraneas y atmosféricas, segun las distintas clasificaciones que al efecto realice.

También corresponderd a la Secretaria del Ambiente (SEAM) en coordinacién con el Ministerio de Salud
Puablica y Bienestar Social la determinacion de los niveles de calidad, a los que deberan ajustarse los vertidos
que se realicen desde fuentes moviles o fijas a cuerpos receptores de agua. Para ello, se tendré en cuenta los
niveles de calidad que deberan tener las aguas, la capacidad de dilucion de las aguas, la sustentabilidad de la
biodiversidad y los potenciales usos que se pueda hacer de estos cuerpos receptores de agua.”

175 «Articulo 28.- Previo a su realizacion, todas las obras o actividades relacionadas con la utilizacién de los
recursos hidricos deberan someterse al procedimiento de Evaluacion de Impacto Ambiental previsto en la
Ley N° 294/93 “EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL” y sus reglamentaciones. Quedan
exceptuados de esta obligacion los usos relacionados con el ejercicio del derecho previsto en el Articulo 15
de la presente Ley.”

176 «Articulo 37.- Se podra otorgar permiso de uso de los recursos hidricos para: a) Pequefias utilizaciones de
agua. b) Usos de caracter transitorio. c) Vertidos de efluentes.

Las utilizaciones pequefias o transitorias son las que no implican la derivacién de agua por canales u otras
obras fijas o las que no son superiores a lo que por via reglamentaria determine la autoridad competente.”

117 «Articulo 44.- Se podra otorgar concesion de uso de los recursos hidricos para todos aquellos usos que no
deban ser otorgados mediante permiso.”

178 «Articulo 45.- Las concesiones para uso de los recursos hidricos con fines de utilizacion en el pafs, seran
otorgadas a través de un contrato, previa licitacion puablica, por tiempo determinado. Toda concesion de uso
de los recursos hidricos debera estar basada en el Plan Nacional de Recursos Hidricos y sera inscripta en el
Registro Nacional de Recursos Hidricos. Las concesiones para uso de los recursos hidricos con fines
comerciales de exportacion en cualquiera de sus formas, serdn autorizadas por Ley.”

179 «Articulo 47.- El titular de la concesién adquiere un derecho subjetivo de caracter puablico al uso del agua,
aunque no el dominio ni ningln otro derecho de propiedad sobre las mismas.”
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rebus sic stantibus ou a indenizagdo em caso de modificagdo contratual; entretanto, a lei prevé
ainda a possibilidade de outorga a pessoa fisica ou juridica estrangeira, mas restringe sua
protecdo pela rendincia automatica as instancias diplomaticas (art. 20%8°). Sustenta-se que tal
direito publico subjetivo poderia ser entendido como atrelado a garantia constitucional da
propriedade privada (EMBID; MARTIN, 2015, p. 26).

Um detalhe curioso da legislacdo paraguaia € a previsdo de uma ordem bem detalhada
de prioridade para 0s usos e aproveitamentos das dguas. Depois do uso para consumo humano
e dos usos para as comunidades indigenas, seguem em ordem: a satisfacdo das necessidades
dos ecossistemas aquaticos, 0s usos sociais no ambiente domeéstico, atividades
agrossilvopastoris, hidroeletricidade, atividades industriais e outros tipos de atividades.
Assinala-se, para cada tipo de uso, uma qualidade de agua diferente (art. 188%) e as outorgas
serdo conferidas em razdo do caudal ambiental e da capacidade de recarga dos aquiferos (art.
1082),

Quanto aos instrumentos econdmicos, a lei estipula o carater oneroso do uso especial
das aguas, ao prever a exigéncia de um pagamento (canon) pela outorga de permissao (art. 38,
b'®) ou de concessdo (art. 46, d'®¥), cujo valor sera determinado com base na natureza do
investimento, nos impactos causados a fonte e as aguas utilizadas e na utilidade social do

empreendimento, relegando a normatizacdo infralegal a defini¢do dos valores. Aparentemente,

180 «Articulo 20.- Se podra modificar un derecho de uso y aprovechamiento de los recursos hidricos, por causa
de utilidad publica.

El titular de un derecho modificado, tiene derecho a beneficiarse de una fuente alternativa de recursos
hidricos, a una reposicion o a una indemnizacién, segln prelacion de usos.

El titular de un derecho de uso y aprovechamiento de los recursos hidricos podra en todo momento solicitar
la reconsideracidn de las condiciones de utilizacion concedida, presentando un nuevo pedido a la autoridad
de los recursos hidricos.

Los permisos y concesiones otorgados a personas fisicas o juridicas extranjeras llevan implicita la renuncia
del beneficiario a toda reclamacion por via diplomatica.”

181 “Articulo 18.- Serd prioritario el uso y aprovechamiento de los recursos hidricos superficiales y subterraneos
para consumo humano. os demas usos y aprovechamiento seguiran el siguiente orden de prioridad: a)
Satisfaccion de las necesidades de los ecosistemas acuaticos. b) Uso social en el ambiente del hogar. ¢) Uso y
aprovechamiento para actividades agropecuarias, incluida la acuacultura. d) Uso y aprovechamiento para
generacion de energia. €) Uso y aprovechamiento para actividades industriales. f) Uso y aprovechamiento
para otros tipos de actividades.

Cada tipo de uso y aprovechamiento demandaré un tipo de calidad de agua diferente.”

182 «Articulo 10.- [...] Estos usos y aprovechamientos estaran permitidos en funcién del caudal ambiental, y la
capacidad de recarga de los acuiferos.”

183 «Articulo 38.- Los permisos para uso de los recursos hidricos estaran sujetos a las siguientes reglas basicas:
[...] c) Por el otorgamiento del permiso se abonara un canon que seré establecido sobre la base de la
naturaleza de la inversion, el impacto sobre el recurso hidrico utilizado y la utilidad social del
emprendimiento.”

184 «Articulo 46.- Las concesiones de uso de los recursos hidricos estaran sujetas a las siguientes reglas basicas:
d) Por el otorgamiento de la concesion se abonara un canon que sera establecido sobre la base de la
naturaleza de la inversion, el impacto sobre el recurso hidrico utilizado y la utilidad social del
emprendimiento.”
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trata-se de uma matéria ainda carente de normatizagdo. Posteriormente, a Lei n®5.146, de 2014,
autorizou a SEAM a fixar e receber os pagamentos de outorga de permissdes e concessdes, mas
também carente de regulamentacdo (EMBID; MARTIN, 2015, p. 26).

Para viabilizar a coordenacéo e articulacdo das acdes praticadas pelos diversos 6rgaos e
entidades, publicos e privados, que participam do setor de agua potavel e saneamento, foi criado
em 2013 o Comité Interinstitucional de Coordenagdo do setor de Agua Potavel e Saneamento
(AMORIM, 2015, p. 249).

3.2.4 Chile

Dos paises da America do Sul, o Chile assemelha-se ao Brasil quando se trata do carater
continental, pois a despeito de ter um territrio bem menor ele esta distribuido ao longo de
grande parte da Cordilheira dos Andes, o que lIhe proporciona uma variedade de climas e
vegetacGes. Em contrapartida, encontra-se em posi¢do oposta ao Brasil: voltado para o Oceano
Pacifico, o pais volta-se para as relacfes econémicas com o sudeste asiatico, e com os Estados
Unidos; ademais, o Chile ndo compartilha importantes bacias hidrograficas com os demais
paises da regido. A administracdo do pais é dividida em 15 regiGes administrativas, comandadas
por um superintendente, subdividindo-se em provincias, administradas por governadores
também indicados pelo presidente, e municipios.

O Cadigo de Aguas de 1981 estabelece as regras basicas de gerenciamento de recursos
hidricos, e reflete a divergéncia entre os setores neoliberais e 0s mais conservadores no pais,
voltando-se para fortalecer os direitos de aproveitamento privado das aguas e limitando a
intervencdo estatal. No entanto, o Codigo estipula que as dguas sdo bens nacionais de uso
publico, conferindo aos particulares o direito de aproveitamento (art. 5°18°). De fato, a legislacio
adota uma postura bem mais privatista do que se observa nos demais paises da regido. A
competéncia de regulagdo, controle e fiscalizacdo dos direitos de aproveitamento recai sobre a
Direccion General de Aguas. Outro detalhe dessa legislagdo é que ela ndo prevé prioridades
entre os diversos usos, nem exige um uso efetivo e social. Também ndo estabelece a
participacao do cidad&o na gestdo dos recursos (MATUS et al., 2004, p. 51-54).

A legislacdo do setor de servicos publicos de agua e saneamento no Chile é a Ley
General de Servicios Sanitarios, que data de 1988. Trata-se de uma legislacdo bem defasada,

voltada para a concesséo de servicos publicos. A responsabilidade para defini¢do das politicas

185 “Art. 5° Las aguas son bienes nacionales de uso pUblico y se otorga a los particulares el derecho de
aprovechamiento de ellas, en conformidad a las disposiciones del presente codigo.”
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no recai no Ministério de obras publicas. A prestagdo dos servicos publicos de agua e
saneamento passou por um periodo de forte privatizacdo no final dos anos 1990 é caracterizado
pela presenca majoritaria de prestadores oriundos da iniciativa privada, que receberam o0s
servicos de empresas publicas que estavam autossuficientes em virtude de investimentos
realizados no inicio da década para melhorar a eficiéncia e lucratividade. A regulacdo dos
servicos é feita de forma compartilhada entre a Superintendencia de Servicios Sanitarios — que
procede a regulacdo econdmico-tarifaria — e o Ministério da Saude — que faz o controle de
qualidade.

Associado ao arranjo institucional e normativo com menor intervencéo estatal e garantia
de direitos de propriedade, verifica-se que o Chile é um dos paises com melhor desempenho
em termos de universalizacdo dos servicos. N&do significa necessariamente que seja 0 modelo
ideal de prestacdo dos servicos, mas que se trata de um possivel modelo de eficiéncia. Por outro
lado, os déficits sociais e culturais na relacdo do homem com a &gua geram externalidades
negativas no formato empresarial adotado.

3.2.5 Bolivia

Dentro de um contexto de reforma do Estado segundo o paradigma do Consenso de
Washington, a Lei n°® 1.600, de 1994, criou o Sistema de Regulacion Sectorial (SIRESE), com
competéncias para regular, monitorar e supervisionar as atividades de setores de infraestrutura,
entre eles os de agua e saneamento, do pais em prol de uma maximizacdo da eficiéncia da
prestacdo dos servicos. Sua estrutura foi pensada de forma a se dividir as atividades de
regulacao por especializacdo tematica, designando-se um superintendente para cada um dos
cinco setores regulados e, acima deles, um Superintendente Geral, com funcées de revisao e
monitoramento dos superintendentes (VARGAS, 2009, p. 4).

A partir de 2004, apds dez anos de vigéncia, diante de algumas falhas do modelo
regulatério inicialmente pensado, passou-se a considerar como papel do SIRESE a busca da
implementacdo de metas de universalizagdo dos servicos, entre eles os de agua e saneamento,
mediante a propositura de projetos e de planos de investimento. Com esse mesmo propdsito,
outra estratégia atribuida ao SIRESE foi a introducéo de regras tarifarias sociais, para garantir
0 acesso econdmico aos servigos para as populacdes marginais, identificadas na zona de
pobreza. A despeito dos esforcos, praticamente focados nas zonas urbanas, muito ainda ha de
ser feito para se garantir a universalizacdo do acesso (VARGAS, 2009, p. 4).

Nesse contexto, deve-se mencionar que a Bolivia, a partir dos anos 2000, vem a se tornar

palco dos principais conflitos de agua da regido. O mais conhecido foi a denominada Guerra da
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Agua, ocorrida em 2000, na cidade de Cochabamba. Nesse municipio, a prestacio dos servigos
plblicos de 4gua e saneamento era realizada pelo Servico Municipal de Agua Potavel e Esgoto
de Cochabamba desde os anos 1960, mas a escassez de agua na regido, agravado pelo aumento
da demanda diante da baixa infraestrutura de rede disponivel ao longo das décadas, procedeu-
se a privatizacdo da prestadora de servicos e a realizacdo de um procedimento licitatorio para
concessao dos servigos, vencendo em 1999 o Consorcio Aguas del Tunari. Com a privatizagéo,
a nova operadora buscou atualizar os precos de acordo com a politica de investimentos e de
retorno, o que levou setores sociais a se organizarem para a formacdo da Coordinadora de
Defensa del Agua y la Vida, ainda em 1999, responsavel pela interlocu¢do com o governo e,
posteriormente, pela conducdo dos protestos, bloqueios e ocupacfes. Apds meses de intenso
conflito, inclusive com decretacéo de estado de sitio, intercalados com periodos de negociacGes
infrutiferas, o governo local cedeu as pressdes populares e revogou 0 contrato de concessao,
conferindo a Coordinadora a prestagdo dos servicos (DRUMMOND, 2015, p. 193-198).

Para especialistas, a Guerra da Agua poderia ter sido evitada se tivessem sido adotadas
em tempo as medidas cautelares de competéncia da entidade reguladora, como a protecéo dos
direitos dos usuarios para anular ou modificar o contrato questionado, ou outras solucdes
procedimentais administrativas mais pacificas, porém sem qualquer mobilizacdo politica
(RODRIGUEZ VELTZE, p. 248). No entanto, esse evento foi desencadeador de um processo
nacional de reforma politica, marcado por uma ética comunitéaria e pela intensificacdo da
democracia como reacdo ao programa neoliberal e ao desgaste do modelo exclusivamente
representativo da democracia no pais, comecando-se inicialmente com a questdo da agua
(CRESPO, 2000, p. 26-27). No final de 2004 e inicio de 2005, protestos também ocorreram na
cidade de El Alto contra a privatizacdo dos servigos de dgua e saneamento, até entdo prestados
pelo Servigo Autdnomo Municipal de Agua Potavel e Esgoto, para a empresa Aguas de Illimani,
uma sucursal da multinacional Suez-Lyonnaise des Eaux, em virtude da falta de acesso a dgua
potavel para mais de 200 mil habitantes (VARGAS, 2009, p. 4).

Reagindo a essa crise, em 2006, o governo criou o Ministério da Agua para, numa
tentativa de conter as reagOes sociais, realizar a gestdo integrada, equitativa, participativa,
sustentavel e recreativa dos recursos hidricos sob o marco do pluralismo e do multiculturalismo
(AMORIM, 2015, p. 251). No entanto, a gestdo social da &gua, cuja prioridade é o
abastecimento humano, reconhecido como direito humano, na pratica foi comandada pelo
governo central, sem uma efetiva participacdo dos segmentos da sociedade civil organizada
(SOLA, 2015, p. 58). O movimento ganhou maior f6lego com outras demandas sociais para

alcar ares constituintes, conduzindo a aprovacdo da nova Constituicdo Politica do pais.
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A Constituigdo de 2009, inserida no marco do novo constitucionalismo democréatico
latino-americano pluralista e emancipatério (VICIANO PASTOR; MARTINEZ DALMAU,
2011, p. 7), estabelece expressamente o direito fundamental a agua (art. 16, 1) e o direito
fundamental de acesso universal e equitativo aos servigos publicos de agua e saneamento (art.
20, 1). A Constituicdo boliviana vai além ao afirmar que esses servigos configuram de direitos
humanos, estipulando que seré& vedada a concessao ou privatizagdo, com sujeicdo a um regime
de licencas e registros (art. 20, 111)*8. A execucéo dos servigos basicos de dgua e saneamento
devera ser realizada diretamente pelos governos locais ou por empresas publicas, comunitérias,
cooperativas ou mistas (art. 309, 1187). Coerentemente, os recursos hidricos sdo definidos como
recursos estratégicos para o desenvolvimento e soberania boliviana (art. 376%8) e, em virtude
disso, todo tratado internacional sobre o tema devera garantir a soberania do pais, sem prejuizo
do dever de protecdo das aguas transfronteiricas, dada a importancia para a integracao regional
(art. 377189),

O constituinte ndo economiza, esbanjando a prolixidade dessas constitui¢fes, ao tratar
em capitulo proprio o tema dos recursos hidricos e o direito de acesso a agua, compreendido
como fundamentalissimo (PRADA ALCOREZA, 2010, p. 183-184). Nos termos da
Constituicdo, a agua insere-se no marco da soberania popular, e os recursos hidricos séo
compreendidos como recursos finitos, vulneraveis, estratégicos e cumprem uma tripla funcéo,
social, cultural e ambiental, vedando-se as apropriacfes privadas, sujeitando-se a um regime de

licencas, registros e autorizacdes (art. 373%°). Entre os principios basicos de atuagdo do Estado,

186 «Articulo 16

I. Toda persona tiene derecho al agua y a la alimentacion [...]

Articulo 20

I. Toda persona tiene derecho al acceso universal y equitativa a los servicios basicos de agua potable,
alcantarillado, [...] Il. El acceso al agua y alcantarillado constituyen derechos humanos, no son objeto de
concesion ni privatizacion y estan sujetos a régimen de licencias y registros, conforme a ley.”

187 “Articulo 309. La forma de organizacion econdémica estatal comprende a las empresas y otras
entidades econdmicas de propiedad estatal, que cumpliran los siguientes objetivos: [...] II. Administrar los
servicios basicos de agua potable y alcantarillado directamente o por medio de empresas publicas,
comunitarias, cooperativas 0 mixtas.”

188 «Articulo 376. Los recursos hidricos de los rios, lagos y lagunas que conforman las cuencas
hidrogréficas, por su potencialidad, por la variedad de recursos naturales que contienen y por ser
parte fundamental de los ecosistemas, se consideran recursos estratégicos para el desarrollo y la soberania
boliviana. El Estado evitara acciones en las nacientes y zonas intermedias de los rios que ocasionen
dafios a los ecosistemas o disminuyan los caudales, preservard el estado natural y velara por el desarrollo y
bienestar de la poblacion.”

189 «Articulo 377. |. Todo tratado internacional que suscriba el Estado sobre los recursos hidricos garantizara la
soberania del pais y priorizara el interés del Estado. 1. EI Estado resguardard de forma permanente las
aguas fronterizas y transfronterizas, para la conservacion de la riqueza hidrica que contribuira a la
integracion de los pueblos.”

190 «Articulo 373. I. El agua constituye un derecho fundamentalisimo para la vida, en el marco de la soberania
del pueblo. [...] Il. Los recursos hidricos en todos sus estados, superficiales y subterraneos, constituyen
recursos finitos, vulnerables, estratégicos y cumplen una funcién social, cultural y ambiental. Estos
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estdo os da solidariedade, complementariedade, reciprocidade, equidade, diversidade e
sustentabilidade, a prioridade do uso para a vida e a protecdo dos usos e costumes das
comunidades, das autoridades locais e das organizacgdes indigenas originarias campesinas (arts.
373, 1, parte final, e 374, 1 e 11*%%). Alguns deveres sdo atribuidos ao Estado boliviano pela
Constituicdo, a saber: o gerenciamento (gestéo, regulacdo, protecéo e planejamento) adequado,
sustentavel e participativo dos recursos hidricos (art. 374, 1, parte final) e das 4guas minerais
(dguas fdsseis, na diccdo original do art. 374, 111); desenvolver planos de uso, conservacao,
manejo e aproveitamento sustentavel das bacias hidrograficas (art. 375, 1); e proceder a
regulacdo da gestdo de recursos hidricos com respeito aos usos e costumes locais (art. 375, I1).

Considera-se que a experiéncia boliviana remete a uma cosmovisao contra-hegemonica,
desde baixo, para se repensar no direito a agua a partir do paradigma do bem viver, que projeta
uma compreensdo de vida comunitaria e harménica com todas as formas de vida (WOLKMER,
A.; AUGUSTIN; WOLKMER, 2012, p. 53-54, 56). A Constituicdo de 2009 preconiza um novo
modelo de gestdo dos recursos hidricos pela superacao de paradigmas pretéritos, transcendendo
a perspectiva unicamente ambiental para sistematizar o tema conforme o0s objetivos
constitucionais (MARQUES JUNIOR, 2013, p. 160).

A partir de 2009, muda-se a estrutura ministerial no pais, com a criacdo do Ministério
do Meio Ambiente e Agua, dotado de um Viceministério especifico para agua potavel e
saneamento, e a partir dai sdo elaborados planos setoriais de &ambito nacional, um para o periodo
de 2011 a 2015 e o atualmente vigente para o periodo de 2016 a 2020, cujo objetivo ultimo é o
aumento dos indices de cobertura de agua e esgoto em sistemas publicos.

No ano seguinte, é aprovada a Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién, Ley n°
031, de 19 de julho de 2010, procede a uma divisdo mais detalhada das competéncias
constitucionais e, em matéria de agua e saneamento, dedica um artigo ao tema. Sao
competéncias do governo central a formulagdo de politicas, planos e programas, inclusive
regulagéo e planejamento, programas de investimento e assisténcia técnica, bem como elaborar,

financiar e executar projetos de gua e saneamento de forma subsidiaria (art. 38, 1 e 11, 11°2),

recursos no podran ser objeto de apropiaciones privadas y tanto ellos como sus servicios no seran
concesionados y estan sujetos a un régimen de licencias, registros y autorizaciones conforme a Ley.”

191 «Articulo 373. 1. [...] El Estado promovera el uso y acceso al agua sobre la base de principios
de solidaridad, complementariedad, reciprocidad, equidad, diversidad y sustentabilidad.
Articulo 374. 1. El Estado protegera y garantizaré el uso prioritario del agua para la vida. [...] Il. EI Estado
reconocera, respetard y protegerd los usos y costumbres de las comunidades, de sus autoridades
locales y de las organizaciones indigena originaria campesinas sobre el derecho, el manejo y la gestion
sustentable del agua.”

192 “Articulo 83. (AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO). I. De acuerdo a la competencia exclusiva del
Numeral 30 del Paragrafo Il del Articulo 298 de la Constitucion Politica del Estado, el nivel central del
Estado tiene las siguientes competencias exclusivas: 1. Nivel central del Estado: a) Formular y aprobar el



183

Aos governos departamentais autbnomos, compete concorrentemente o planejamento, a

assisténcia técnica e a execugao de projetos de dgua e saneamento, sempre coordenada com 0

municipio ou comunidade indigena (art. 38, 11, 2, e IV1%). Aos governos municipais e indigenas

autbnomos, compete, além da elaboracdo, financiamento e execucdo de programas e projetos,

a prestacdo dos servicos de agua e saneamento e a cobranca de taxas, quando prestados de forma

direta, podendo a prestacédo ser realizada também por entidades sem fins lucrativos (art. 38, II,
3, e 11119,

No que tange a gestdo de recursos hidricos: ao governo central compete instituir a lei

geral de regime de recursos hidricos e a definicdo de planos e programas tanto em recursos

hidricos quanto em irrigagéo (art. 89, I, 11, 1, e 111, 1'*®); aos governos departamentais, o desenho

193

194

195

régimen y las politicas, planes y programas de servicios basicos del pais; incluyendo dicho régimen el
sistema de regulacion y planificacién del servicio, politicas y programas relativos a la inversién y la
asistencia técnica. b) Elaborar, financiar y ejecutar subsidiariamente proyectos de alcantarillado sanitario con
la participacion de los otros niveles autonémicos, en el marco de las politicas de servicios basicos. Il. De
acuerdo a la competencia concurrente del Numeral 9 del Paragrafo Il del Articulo 299 de la Constitucion
Politica del Estado y en el marco de la delegacion de la facultad reglamentaria y/o ejecutiva de la
competencia exclusiva del Numeral 30 del Pardgrafo Il del Articulo 298 de la Constitucidn Politica del
Estado, se desarrollan las competencias de la siguiente manera: 1. Nivel central del Estado: a) Elaborar,
financiar y ejecutar subsidiariamente proyectos de agua potable y alcantarillado de manera concurrente con
los otros niveles autonémicos, en el marco de las politicas de servicios basicos.”

“Articulo 83. (AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO). [...] 1L [...] 2. Gobiernos departamentales
auténomos: a) Elaborar, financiar y ejecutar subsidiariamente planes y proyectos de agua potable y
alcantarillado de manera concurrente y coordinada con el nivel central del Estado, los gobiernos municipales
e indigena originario campesinos que correspondan, pudiendo delegar su operacion y mantenimiento a los
operadores correspondientes, una vez concluidas las obras. Toda intervencion del gobierno departamental
debe coordinarse con el municipio o autonomia indigena originaria campesina beneficiaria. b) Coadyuvar con
el nivel central del Estado en la asistencia técnica y planificacion sobre los servicios basicos de agua potable
y alcantarillado. [...] IV. Los gobiernos departamentales tienen la competencia de elaborar, financiar y
ejecutar proyectos de alcantarillado sanitario en calidad de delegacion o transferencia de la facultad
reglamentaria y/o ejecutiva de la competencia exclusiva del Numeral 30 del Paragrafo 1l del Articulo 298 de
la Constitucion Politica del Estado.”

“Articulo 83. (AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO). [...]1L [...] 3. Gobiernos municipales
auténomos: a) Ejecutar programas y proyectos de los servicios de agua potable y alcantarillado, conforme a
la Constitucion Politica del Estado, en el marco del régimen hidrico y de sus servicios, y las politicas
establecidas por el nivel central del Estado. b) Elaborar, financiar y ejecutar proyectos de agua potable en el
marco de sus competencias, y cuando corresponda de manera concurrente y coordinada con el nivel central
del Estado y los otros niveles autondmicos; asi como coadyuvar en la asistencia técnica y planificacion.
Concluidos los proyectos podran ser transferidos al operador del servicio. c) Proveer los servicios de agua
potable y alcantarillado a través de entidades publicas, cooperativas, comunitarias 0 mixtas sin fines de lucro
conforme a la Constitucion Politica del Estado y en el marco de las politicas establecidas en el nivel central
del Estado. d) Aprobar las tasas de los servicios publicos de agua potable y alcantarillado, cuando estos
presten el servicio de forma directa. 4. Gobiernos indigena originario campesinos auténomos: a) Los
gobiernos indigena originario campesinos, en el ambito de su jurisdiccion, podran ejecutar las competencias
municipales. 111. De acuerdo al Articulo 20 de la Constitucion Politica del Estado y la competencia del
Numeral 40 del Paragrafo | del Articulo 302 de la Constitucion Politica del Estado, los gobiernos
municipales tienen la competencia exclusiva del alcantarillado y establecimiento de las tasas sobre la
misma.”

“Articulo 89. (RECURSOS HIDRICOS Y RIEGO). I. De acuerdo a la competencia exclusiva del Numeral 5,
Paragrafo I1 del Articulo 298 de la Constitucion Politica del Estado el nivel central del Estado tendra las
siguientes competencias exclusivas: 1. Establecer mediante ley el régimen de recursos hidricos y sus
servicios, que comprende: a) La regulacion de la gestién integral de cuencas, la inversion, los recursos
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e execucgdo de projetos hidraulicos e a elaboracao, financiamento e execucdo de projetos de
irrigacdo (art. 89, 11, 2, e 111, 219); aos governos municipais e indigenas autbnomos, o desenho,
execucdo e administracao dos projetos para aproveitamento de recursos hidricos, e a execucao
e manutencdo dos projetos e sistemas de irrigacdo (art. 89, 11, 3 e 4, 111, 3, IV e V%),

Em 2012 ¢ editada a Ley Marco de la Madre Tierra y Desarrollo Integral para Vivir
Bien, Ley n° 300, de 15 de outubro de 2012, que por sua vez traz as bases e orientagdes para o
desenvolvimento integral do bem-viver. Em matéria de aguas, sdo enumeradas as seguintes: a
garantia do direito a 4gua em quantidade e qualidade suficientes para a conservacao dos
sistemas vitais, a satisfacdo das necessidades basicas e 0s processos produtivos; a proibigdo de
apropriagdo privada e mercantilizagdo; a regulacdo e planejamento do aproveitamento
adequado, racional e sustentavel dos recursos hidricos, com prioridade para o consumo humano;
0 monitoramento da qualidade da &4gua; a garantir da conservacao e protecao, uso sustentavel e
gestdo integral de outras fontes de agua; o aproveitamento das fontes de 4gua por seu potencial,
pela biodiversidade e por ser parte fundamental dos ecossistemas; a regulacdo e

desenvolvimento de planos de conservacao e manejo sustentavel das bacias hidrogréaficas e de

hidricos y sus usos. b) La definicién de politicas del sector. c) EI marco institucional. d) Condiciones y
restricciones para sus usos y servicios en sus diferentes estados. €) La otorgacion y regulacién de derechos. f)
La regulacion respecto al uso y aprovechamiento. g) La regulacién para la administracion de servicios, para
la asistencia técnica y fortalecimiento, y los aspectos financiero administrativo, relativos a los recursos
hidricos. h) La institucionalidad que reconoce la participacion de las organizaciones sociales en el sector. II.
De acuerdo a la competencia concurrente del Numeral 10, Paragrafo Il del Articulo 299 de la Constitucion
Politica del Estado se desarrollan las competencias concurrentes de la siguiente manera: 1. Nivel central del
Estado: a) Elaborar, financiar y ejecutar proyectos de riego de manera concurrente y coordinada con las
entidades territoriales autonomas. Concluidos los proyectos de micro riego con municipios y autonomias
indigena originaria campesinas, éstos podran ser transferidos a los usuarios, de acuerdo a normativa
especifica. [...] lll. De acuerdo a la competencia concurrente del Numeral 7, Pardgrafo 11 del Articulo 299 de
la Constitucidn Politica del Estado se distribuyen las competencias de la siguiente manera: 1. Nivel central
del Estado: a) Definicién de planes y programas relativos de recursos hidricos y sus servicios.”

196 «Articulo 89. (RECURSOS HIDRICOS Y RIEGO). [...] II. [...] 2. Gobiernos departamentales: a) Elaborar,
financiar y ejecutar proyectos de riego de manera concurrente y coordinada con el nivel central del Estado y
las entidades territoriales auténomas e implementar la institucionalidad del riego prevista en ley del sector, en
observacion del Paragrafo Il del Articulo 373 de la Constitucion Politica del Estado. [...]IIL. [...] 2.
Gobiernos departamentales autdnomos: a) Disefiar y ejecutar proyectos hidraulicos, conforme al régimen 'y
politicas aprobadas por el nivel central del Estado.”

197 «Articulo 89. (RECURSOS HIDRICOS Y RIEGO). [...] II. [...]3. Gobiernos municipales autbnomos: a)
Elaborar, financiar y ejecutar proyectos de riego y micro riego de manera exclusiva o concurrente, y
coordinada con el nivel central del Estado y entidades territoriales auténomas en coordinacién con los
pueblos indigena originario campesinos. 4. Gobiernos indigena originario campesinos: a) Elaborar, financiar,
ejecutar y mantener proyectos de riego de manera concurrente y coordinada con el nivel central Estado y
entidades territoriales autdnomas. [...] II1. [...]3. Gobiernos municipales auténomos: a) Disefiar, ejecutar y
administrar proyectos para el aprovechamiento de recursos hidricos. 1. De acuerdo a la competencia
exclusiva del Numeral 38, Paragrafo I del Articulo 302 de la Constitucion Politica del Estado, los gobiernos
municipales tienen la competencia exclusiva de los sistemas de micro riego en coordinacion con los pueblos
indigena originario campesinos.. V. De acuerdo a la competencia exclusiva del Numeral 18, Paragrafo | del
Articulo 304 de la Constitucion Politica del Estado, los gobiernos indigena originario campesinos tienen la
competencia exclusiva de mantener y administrar sistemas de riego.”
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planos de gestdo integrada, inclusive das aguas transfronteiricas; a inovacao e desenvolvimento
de praticas e tecnologias em matéria de gestdo de aguas; o desenvolvimento de politicas para a
protecao das nascentes de bacias e outras fontes de agua afetadas pelas mudancas climaticas; e
a restricdo do aproveitamento da agua para uso industrial, segundo normatizacdo especifica da
entidade reguladora (art. 271%),

Ademais dos avancos legislativos, a Bolivia adotou uma posi¢do de protagonismo no
tema das aguas em ambito mundial, tendo sido a principal articuladora em prol da aprovacéo
da Resolucdo da ONU que declara o direito humano a agua e ao saneamento, sendo a maior
lideranca na América do Sul em favor de uma nova abordagem da gestdo integrada das aguas,
ndo restrita ao aproveitamento econémico sopesado apenas com a protecdo ambiental. No
entanto, encontra-se ainda pendente a aprovacdo de uma legislacdo voltada para a gestdo de
recursos hidricos e de agua e saneamento compativel com a nova ordem constitucional, estando

ainda vigentes, no que compativeis, a Ley de Aguas, de 1906, de carater liberal e privatista, e a

198 «Articulo 27. (AGUA). Las bases y orientaciones del Vivir Bien a través del desarrollo integral en agua son:
1. Garantizar el derecho al agua para la vida, priorizando su uso, acceso y aprovechamiento como recurso
estratégico en cantidad y calidad suficiente para satisfacer de forma integral e indistinta la conservacion de
los sistemas de vida, la satisfaccion de las necesidades domésticas de las personas y los procesos productivos
para garantizar la soberania y seguridad alimentaria. 2. Toda actividad industrial y extractiva, que implique el
aprovechamiento del agua segun corresponda, debe implementar, entre otros, dinamicas extractivas y de
transformacion adecuadas que incluyen plantas y/o procesos de tratamiento que minimicen los efectos de la
contaminacion, asi como la regulacion de la descarga de desechos toxicos a las fuentes de agua. Los
pequefios productores mineros, cooperativas mineras y empresas comunitarias, desarrollaran estas acciones
conjuntamente con el Estado Plurinacional de Bolivia. 3. El agua en todos su ciclos hidricos y estados,
superficiales y subterraneos, asi como sus servicios, no podran ser objeto de apropiaciones privadas ni ser
mercantilizados. El acceso al agua estara sujeto a un régimen de licencia, registros y autorizaciones conforme
a Ley del Agua especifica. 4. Regular, proteger y planificar el uso, acceso y aprovechamiento adecuado,
racional y sustentable de los componentes hidricos, con participacion social, estableciendo prioridades para el
uso del agua potable para el consumo humano. 5. Regular, monitorear y fiscalizar los parametros y niveles de
la calidad de agua. 6. Promover el aprovechamiento y uso sustentable del agua para la produccién de
alimentos de acuerdo a las prioridades y potencialidades productivas de las diferentes zonas. 7. Garantizar la
conservacion, proteccién, preservacion, restauracién, uso sustentable y gestion integral de las aguas fosiles,
glaciales, humedales, subterraneas, minerales, medicinales y otras, priorizando el uso del agua para la vida. 8.
Promover el aprovechamiento de los recursos hidricos de los rios, lagos y lagunas que conforman las cuencas
hidrogréficas, considerados recursos estratégicos por su potencialidad, por la variedad de recursos naturales
gue contienen y por ser parte fundamental de los ecosistemas, para el desarrollo y la soberania boliviana. 9.
Regular y desarrollar planes interinstitucionales de conservacion y manejo sustentable de las cuencas
hidrogréficas, bajo parametros y lineamientos emitidos por el nivel central del Estado Plurinacional de
Bolivia, de acuerdo a lo establecido en la Constitucion Politica del Estado, destinados a garantizar la
soberania con seguridad alimentaria y los servicios basicos y la conservacion de los sistemas de vida, en el
marco de las normas y procedimientos propios de los pueblos indigena originario campesinos, comunidades
interculturales y afrobolivianas, conforme a Ley. 10. Desarrollar planes de gestion integral de las aguas en
beneficio del pueblo y resguardar de forma permanente las aguas fronterizas y transfronterizas, para la
conservacion de la riqueza hidrica que contribuira a la integracion y salud de los pueblos. 11. Adoptar,
innovar y desarrollar practicas y tecnologias para el uso eficiente, la captacion, almacenamiento, reciclaje y
tratamiento de agua. 12. Desarrollar politicas para el cuidado y proteccion de las cabeceras de cuenca, fuentes
de agua, reservorios y otras, que se encuentran afectados por el cambio climatico, la ampliacion de la frontera
agricola o los asentamientos humanos no planificados y otros. 13. El aprovechamiento del agua para uso
industrial estara sujeto a una regulacion especifica a ser determinada por la autoridad nacional competente,
cuyos beneficios, cuando corresponda, seran invertidos en proyectos locales de desarrollo integral.”
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Ley de Servicios de Agua Potable y Alcantarillado Sanitario, de 2000 (ALURRALDE
TEJADA; SALON; ORELLANA, 2003, p. 142-143). Esta em tramitac&o um projeto de lei para
instituir um novo marco regulatério do setor de aguas, compativel com as normas
constitucionais (AMORIM, 2015, p. 250).

Como resultado desse panorama institucional na Bolivia, 0s investimentos em projetos
de &4gua e saneamento em Bolivia duplicaram, de US$ 100 milhdes em 2010 a US$ 200 milhGes
em 2014; proporcionalmente ao Produto Interno Bruto nacional (0,55%), é quase o dobro do
investido na maioria dos paises da América Latina. Alguns desafios institucionais ainda devem
ser superados, como o fortalecimento da entidade reguladora, a Autoridad de Fiscalizacion y
Control Social de Agua Potable y Saneamiento Basico (AAPS), aimplementacao de um sistema
de informacdes, o aprimoramento do planejamento setorial, a concentracao de esforcos no setor
rural, a modernizagdo da gestdo de recursos hidricos ante a falta de lei e o investimento em
formacéo de recursos humanos (MEJIA; UZCATEGUI; VALVERDE, 2017, p. 7-13).

3.2.6 Peru

O Peru foi outro pais que procedeu a recentes reformas legislativas em matéria de gestao
de aguas. A Constituicdo peruana, de 1993, é praticamente omissa em relacdo ao tema de aguas
e saneamento, remetendo a protecdo do meio ambiente de um ponto de vista econdmico.
Estando o capitulo do meio ambiente na Constitui¢do inserido no titulo que trata do regime
econdmico, 0 meio ambiente é tratado como recursos naturais, qualificando-se como
patrimdnio da nacdo, a0 mesmo tempo em que afirma a soberania nacional para seu
aproveitamento (art. 661°). Os dispositivos seguintes, do mesmo capitulo, impdem obrigacoes
ao Estado, para promover o uso sustentavel dos recursos naturais, a conservacao da diversidade
biolégica e das areas de protecdo natural, e o desenvolvimento sustentavel da Amazonia®.
Mais & frente, tratando do direito & propriedade, a Constitui¢éo ressalva que o0s bens de dominio
publico sdo inalienaveis e imprescritiveis, sendo possivel a concessdo a particulares para

aproveitamento econdmico?®:,

199 «Articulo 66.- Los recursos naturales, renovables y no renovables, son patrimonio de la Nacion. El Estado es
soberano en su aprovechamiento.”

20 «“Articulo 67.- El Estado determina la politica nacional del ambiente. Promueve el uso sostenible de sus
recursos naturales. Articulo 68.- El Estado esta obligado a promover la conservacion de la diversidad
bioldgica y de las areas naturales protegidas. Articulo 69.- El Estado promueve el desarrollo sostenible de la
Amazonia con una legislacién adecuada.”

201 “Articulo 73.- Los bienes de dominio publico son inalienables e imprescriptibles. Los bienes de uso plblico
pueden ser concedidos a particulares conforme a ley, para su aprovechamiento econémico.”
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Noutro momento, tratando das competéncias dos governos locais, a Constitui¢do coloca
sob a responsabilidade destes a prestacdo do saneamento e a sustentabilidade ambiental (art.
195, item 82°%) — compreendendo-se aqui tanto o abastecimento de agua potavel quanto o
esgotamento sanitario domiciliares. O Peru ndo é uma federacao declarada, mas organiza sua
Administragdo nacional por meio da descentralizagdo do governo nacional em governos
regionais e locais — assim compreendidos 0s municipios provinciais e distritais —, a quem atribui
autonomia politica, econdmica e administrativa para a gestdo dos assuntos de suas respectivas
competéncias (arts. 191 e 194%%%),

Embora a Constituicdo ndo tenha sido expressa em relacéo a agua, ela de fato configura-
se como um bem de dominio publico, nos termos da Constituicdo. Com efeito, a Ley de
Recursos Hidricos, Lei n® 29.338, foi implementada em 2009, sendo considerada o resultado
de uma evolucdo legislativa que remonta a primeira lei nacional do assunto, o0 Codigo de Aguas
de 1902, que ja procurava disciplinar o tema relacionado com os povos indigenas, passando por
uma segunda fase com a Ley General de Aguas, aprovada em 1969 — que ja estabelecia o
gerenciamento por bacia hidrografica (SOLA, 2015, p. 63) —, e, numa terceira fase mais
préxima, tanto por um decreto legislativo que instituiu a Ley de Promocidn de las Inversiones
en el Sector Agrario, em 1991, quanto, ja no contexto da Constituicdo vigente, regulamentando
seus arts. 66 e 67, pela Ley Organica para el Aprovechamiento Sostenible de los Recursos
Naturales, de 1997, que inclui entre 0s recursos naturais as aguas superficiais e subterraneas
(art. 3, letra a) e previa a outorga de uso e a respectiva retribuicdo econdmica (arts. 19 e 20)
(EMBID; MARTIN, 2015, p. 27).

O advento da Ley de Recursos Hidricos vem junto de um pacote legislativo, que inclui
outros trés atos normativos editados em 2008. O primeiro documento é o Decreto Legislativo
n® 997, de 13 de marco de 2008, instituindo a Ley de Organizacion y Funciones del Ministerio
de Agricultura, criando a Autoridad Nacional del Agua (ANA), responsavel pela organizagéo
a nivel nacional da gestéo integrada dos recursos hidricos.

O segundo ato normativo ¢ o Decreto Legislativo n® 1081, que institui o Sistema

Nacional de Recursos Hidricos sob a base da gestdo integrada, um dos instrumentos basicos da

202 «Articulo 195.- Los gobiernos locales promueven el desarrollo y la economia local, y la prestacion de los
servicios publicos de su responsabilidad, en armonia con las politicas y planes nacionales y regionales de
desarrollo. Son competentes para: [...] 8. Desarrollar y regular actividades y/o servicios en materia de [...]
saneamiento, medio ambiente, sustentabilidad de los recursos naturales, [...], conforme a ley.”

203 “Articulo 191.- Los gobiernos regionales tienen autonomia politica, econémica y administrativa en los
asuntos de su competencia. Coordinan con las municipalidades sin interferir sus funciones y atribuciones.
[...] Articulo 194.- Las municipalidades provinciales y distritales son los 6rganos de gobierno local. Tienen
autonomia politica, econdmica y administrativa en los asuntos de su competencia.”
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Ley de 2009. Merecido destaque deve ser atribuido aos nove principios para a gestdo integrada
dos recursos hidricos: prioridade no acesso a agua — para a satisfacéo das necessidades primarias
da pessoa humana sobre qualquer outro e especialmente em situacfes de escassez —, precaucéao,
sustentabilidade, seguranca juridica — mediante um regime de direitos administrativos para o
uso dos recursos hidricos —, respeito aos usos da agua pelas comunidades campesinas e nativas
— inclusive a promogdo do conhecimento e tecnologia ancestrais da &gua —, valoragéo e cultura
da &gua — buscando no uso o equilibrio entre os aspectos econémico, social e ambiental —,
eficiéncia, ecossistema — pelo principio ecossistémico, a gestdo integrada das aguas deve ser
pensado de forma holistica, agregando as bacias hidrogréaficas e aquiferos, o uso multiplo das
aguas e as interacbes com o ar, o solo, os bosques e a biodiversidade inseridas no ciclo
hidroldgico — e a transparéncia da informacéo (art. 4).

O Sistema Nacional € composto por algumas estruturas institucionais. Uma delas é o
ente diretor do sistema, tarefa atribuida a ANA, cuja estrutura contempla, além de um conselho
diretivo, um tribunal de resolucdo de controvérsias hidricas, e uma estrutura desconcentrada
composta por autoridades administrativas da agua e autoridades locais de agua (arts. 9 e 10).
Outro instituto sdo os conselhos de bacia, comissGes multissetoriais submetidas a ANA, a quem
cabe a elaboragdo dos planos de gestdo de bacia (arts. 14 e 152%%). O Decreto Legislativo
estabelece ainda quatro instrumentos de planejamento relacionados a gestdo integrada dos
recursos hidricos: uma Politica Nacional Ambiental, uma Politica e Estratégia Nacional de
Recursos Hidricos, um Plano Nacional de Recursos Hidricos, e os planos de gestao de recursos
hidricos nas bacias. Por fim, nas disposicdes finais, trata do pagamento econémico pelo uso da
agua, mediante retribuicdo econdmica pelo uso da dgua — nos termos da Ley Organica para el
Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales, de 1997 —, ou por tarifas de &gua como

contraprestacio dos servicos publicos de agua (Disposicion Octava®®®).

204 «Articulo 14.- Naturaleza, Dependencia y Delimitacion Territorial. Los Consejos de Cuenca son comisiones
multisectoriales de naturaleza permanente dependientes de la Autoridad Nacional del Agua creadas mediante
Decreto Supremo, a propuesta de la citada autoridad. No tienen personeria juridica ni administracion propia.
Los Consejos de Cuenca se crean por cada cuenca hidrografica o grupo de cuencas hidrogréaficas contiguas en
el ambito que determine la Autoridad Nacional del Agua, lo que constituye su delimitacion territorial.
Articulo 15.- Objeto. Los Consejos de Cuenca tienen por objeto participar en el proceso de elaboracién de los
planes de gestion de recursos hidricos de la cuenca, que servirdn de base para la toma de decisiones de la
Autoridad Nacional del Agua.”

205 “OCTAVA.- Pagos econdémicos por el uso del agua. Los usuarios de agua estan obligados a contribuir al uso
sostenible y eficiente del recurso mediante el pago de: a) Retribucién econémica, como aporte al Estado por
el uso del agua, recurso natural, patrimonio de la Nacidn. Tal como lo establece el articulo 20° de la Ley
Organica de Aprovechamiento Sostenible de Recursos Naturales, Ley N° 26821. La retribucion econémica se
determina por criterios econémicos, sociales y ambientales. b) Tarifas de agua, como contraprestacion por los
servicios de regulacién, derivacion, conduccion, distribucion y abastecimiento de agua que prestan los
operadores de infraestructura hidraulica. La tarifa comprende los costos de operacién y mantenimiento de la
infraestructura hidraulica, la recuperacion de inversiones y gestion de riesgos, entre otros. Las tarifas de agua
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O terceiro documento é o Decreto Legislativo n® 1083, que promove o aproveitamento
eficiente e conservagdo dos recursos hidricos. Através desse ato normativo, outros mecanismos
sdo introduzidos, relacionados ao estimulo a sustentabilidade e a eficiéncia na gestdo. Sao os
seguintes instrumentos: a definicdo de parametros de eficiéncia (art. 3°) e a outorga de
Certificados de Eficiéncia aos usuarios que cumpram os parametros (art. 4°) e de Certificados
de Criatividade, Inovacéo e Implementacio para a Eficiéncia do Uso da Agua a usuarios que
produzam inovagdo tecnoldgica no setor (art. 5°), ambos, parametros e outorgas, a cargo da
ANA. Aos usuarios que tenham certificado sera conferido um regime diferenciado de
retribuicbes (art. 6°) — uma clara forma de PSA —, prioridade para financiamento e
cofinanciamento para projetos de reducdo de perdas e aproveitamento eficiente (art. 7°) e
prioridade no acesso a novas outorgas de uso sobre o0s recursos excedentes decorrentes da
eficiéncia (art. 9°). J& aqueles usuarios que nao cumprirem as metas, atribui-se a exigéncia de
apresentar um plano de adequacdo com o propésito de reducdo dos consumos para
enquadramentos nos padrdes definidos pela ANA (PERU, 2008b).

Apds mais de dez anos de tramitacdo legislativa, a Ley de Recursos Hidricos de 2009
institui um regime bastante detalhado de acGes e compromissos para a gestdo integrada da gua,
pensando no fortalecimento da ANA e na melhoria da eficiéncia do uso da agua, principalmente
no segmento de producédo agricola (AMORIM, 2015, p. 253). No titulo preliminar, expde 0s
principios da nova politica, alguns ja mencionados: valoracdo da agua e gestdo integrada,
prioridade do acesso a agua, participacao da populacdo e cultura da agua — para garantir um
espaco decisorio, fortalecer organizacGes populares e promover educacdo e sensibilizacdo
acerca da importancia da 4gua —, seguranca juridica, respeito dos usos pelas comunidades
campesinas e tradicionais, sustentabilidade, descentralizacdo da gestao publica com autoridade
Unica, precaucado, eficiéncia, gestdo integrada participativa por bacia e tutela juridica — que
coloca o Estado como responsavel pela superviséo e fiscalizacdo do uso sustentavel das aguas
(art. ).

Revogando os Decretos Legislativos anteriores, cinco pontos merecem destaque.
Primeiramente, a lei institui que a agua é um recurso natural renovavel, indispensavel a vida e
estratégico para o desenvolvimento sustentavel, para a manutencdo dos ecossistemas e para a

seguranca nacional (art. 1°%), ao passo que reitera 0 dominio e o uso publicos da agua,

se clasifican en Tarifas por Utilizacion de Infraestructura Hidraulica Mayor; Tarifas por Utilizacion de
Infraestructura Hidraulica Menor; y, Tarifas por la prestacion de servicios de agua poblacional.”

206 “Articulo 1°.- El agua
El agua es un recurso natural renovable, indispensable para la vida, vulnerable y estratégico para el desarrollo
sostenible, el mantenimiento de los sistemas y ciclos naturales que la sustentan, y la seguridad de la Nacion.”
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constituindo-se como patriménio da Nacdo, inalienavel e imprescritivel, e bem de uso publico
sujeito a outorga com harmonia com o bem comum, a protegdo ambiental e o interesse nacional,
vedada a apropriacdo privada (art. 2°297). A lei estipula ainda um conceito amplissimo dos
recursos hidricos (art. 5°), incluindo bens naturais e artificiais associados a agua (art. 6°).

Em segundo lugar, € criado, em substituicdo ao anterior, o Sistema Nacional de Gestion
de los Recursos Hidricos, cuja finalidade & implementar o aproveitamento sustentavel,
conservacdo e melhoria dos recursos hidricos, composto por um rol de autoridades — ANA,
ministérios, governos regionais, governos locais, organizacdes de usuarios, entidades
operadoras dos setores hidricos, comunidades campesinas e nativas e entidades publicas
relacionadas com o setor (arts. 9° a 11). No Peru, a ANA ¢ a entidade diretora e méxima
autoridade técnico-normativa do sistema de gerenciamento de recursos hidricos (art. 142%), a
guem compete a elaboracdo da politica nacional e o plano nacional de gestdo de recursos
hidricos, estabelecer normas e procedimentos, outorgar direitos de uso de agua, entre outros.
Na estrutura da ANA, esta se subdivide em Autoridades Administrativas del Agua, que exercem
as atividades da ANA de forma desconcentrada e participativa (art. 17); prevé-se ainda o
Tribunal Nacional de Resolucion de Controversias Hidricas, como ultima instancia decisoria
nas controveérsias administrativas em recursos hidricos (art. 22), e os Consejos de Recursos
Hidricos de Cuenca, com as fungdes de planejamento, coordenacao e gestdo do aproveitamento
sustentavel dos recursos hidricos em cada bacia (art. 24).

Em seguida, a lei estabelece trés tipos de uso, em uma ordem de hierarquia: primario —
satisfacdo das necessidades humanas primarias (alimentacdo, consumo direto e higiene pessoal)
(art. 36) —, populacional — captacdo da agua de fontes ou redes publicas para distribuicdo apos
tratamento, sendo nesse caso necessaria a outorga do direito de uso (art. 39) — e produtivo —
adotado para fins econdmicos (agrossilvopastoril, pesqueiro, energeético, industrial, mineracéo,
recreativo, turistico, transporte etc.) (art. 42). Os direitos de uso se dividem em licenca de uso
(modalidade padréo), permissao de uso (de carater temporario e precario) e autorizacéo de uso
de &gua (para curto prazo, de até dois anos prorrogaveis por igual periodo) (art. 45). Ademais,
a lei trata do planejamento como etapa fundamental, indicando a elaboracdo do Plan Nacional

de Recursos Hidricos e dos Planes de Gestion de Recursos Hidricos en las Cuencas (art. 99).

207 «Articulo 2°.- Dominio y uso plblico sobre el agua
El agua constituye patrimonio de la Nacién. EI dominio sobre ella es inalienable e imprescriptible. Es un bien
de uso publico y su administracion solo puede ser otorgada y ejercida en armonia con el bien comuin, la
proteccion ambiental y el interés de la Nacidn. No hay propiedad privada sobre el agua.”

208 «Articulo 14°. - La Autoridad Nacional como ente rector La Autoridad Nacional es el ente rector y la maxima
autoridad técnico-normativa del Sistema Nacional de Gestion de los Recursos Hidricos. Es responsable del
funcionamiento de dicho sistema en el marco de lo establecido en la Ley.”
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Em quarto lugar, a lei estabelece regras de protecdo da &gua, atribuindo a ANA a velar
pela conservagdo e protecédo das fontes, ecossistemas e dos bens naturais associados, mediante
a adocdo da classificacdo dos corpos hidricos segundo critérios qualiquantitativos e as
necessidades das populages atendidas (art. 73). Por fim, o titulo VI cuida do regime econémico
pelo uso da agua, baseado no principio da retribuicdo econdmica pelo uso de gua e despejo de
esgotos. A lei fixa também critérios de autossutentabilidade da gestdo para justificacdo de
pagamentos feitos, entre eles a cobertura de custos da gestdo integrada, dos custos de
recuperacdo e tratamento das dguas e dos danos ambientais provocados.

Em 2012, o Peru estabeleceu ainda o denominado Acuerdo Nacional, uma estratégia
politica intergovernamental desenvolvida a partir de um férum envolvendo todos os poderes e
niveis federativos, um grande acordo nacional baseado no dialogo e cooperacdo, com o
propdsito de fortalecimento das politicas publicas. Sob o parametro do Estado Eficiente,
Transparente e Descentralizado, foi aprovada a Politica 33, relativa a politica de Estado sobre
recursos hidricos. Nesse documento, 0s governos e poderes do Peru se comprometem a cuidar
da 4gua como patriménio da nacdo e do acesso a agua potavel como direito fundamental da
pessoa humana, imprescindivel para a vida e o desenvolvimento humano das presentes e futuras
geragdes, devendo seu uso ser usado em harmonia com o bem comum, como recurso publico
natural renovavel e integrador dos valores sociais, culturais, econémicos, politicos e
ambientais®®. E, a vista disso, impdem quinze objetivos ao Estado peruano, entre os quais dar
prioridade do abastecimento de agua para 0 consumo humano e para a seguranca alimentar
(item a2%%), assegurar o acesso universal a gua e ao saneamento as populacdes urbanas e rurais,
com visdo territorial e de bacia (item b?!), garantir a gestdo integrada dos recursos hidricos
(item c?'?) e proteger o equilibrio do ciclo hidrolégico levando em conta o carater

209 “Nos comprometemos a cuidar el agua como patrimonio de la Nacién y como derecho fundamental de la
persona humana el acceso al agua potable, imprescindible para la vida y el desarrollo humano de las actuales
y futuras generaciones. Se debe usar el agua en armonia con el bien comin, como un recurso natural
renovable y vulnerable, e integrando valores sociales, culturales, econémicos, politicos y ambientales.”

210 «Con este objetivo el Estado: (a) dara prioridad al abastecimiento de agua en cantidad, calidad y oportunidad
idéneas, a nivel nacional, para consumo humano y para la seguridad alimentaria en el marco de la décimo
quinta politica de Estado del Acuerdo Nacional;”

211 “Con este objetivo el Estado: [...] (b) asegurara el acceso universal al agua potable y saneamiento a las
poblaciones urbanas y rurales de manera adecuada y diferenciada, con un marco institucional que garantice la
viabilidad y sostenibilidad del acceso, promoviendo la inversion pablica, privada y asociada, con visién
territorial y de cuenca, que garantice la eficiencia en la prestacion de los servicios, con transparencia,
regulacion, fiscalizacion y rendicion de cuentas;”

212 “Con este objetivo €l Estado: [...] () garantizara la gestion integrada de los recursos hidricos, con soporte
técnico, participacion institucional y a nivel multisectorial, para lograr su uso racional, apropiado, equitativo,
sostenible, que respete los ecosistemas, tome en cuenta el cambio climatico y promueva el desarrollo
econémico, social, y ambiental del pais y la convivencia social;”
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ecossistémico, ou seja, a interdependéncia dos estados fisicos da agua e dos demais elementos
do ciclo hidrolégico, e a bacia como unidade de gestdo e planejamento (item d?3).

O setor de agua e saneamento no Peru € originalmente disciplinado pela Ley General de
Servicios de Saneamiento, instituida pela Lei n® 26.338 em 1994, logo apds a promulgacao da
Constituicdo, mas veio a passar por uma pequena reforma com a Lei n° 28.870, em 2006. Os
servigos de agua e saneamento séo considerados como de necessidade e utilidade publicas e de
interesse nacional (art. 3), cabendo ao Estado regular e supervisionar a prestacao desses servicos
(art. 4), a cargo dos municipios que poderdo delegar o direito de exploracdo a entidades
prestadoras publicas, privadas ou mistas (arts. 5 e 6). A lei cuida ainda de identificar os
responsaveis pela regulacdo dos servicos, que seriam o Ministério da Presidéncia como
formulador de politicas pablicas e a Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento
(SUNASS) como garantidora dos servicos aos usuarios (arts. 8 e 9).

Ja em 2013, foi aprovada a Ley de Modernizacion de los Servicios de Saneamiento,
estabelecendo desde logo cinco principios bésicos para a modernizacdo desses servicos:
universalidade, inclusdo social, protecdo ambiental, autonomia empresarial e eficiéncia (art.
I11). Quanto a institucionalizacdo do setor, sdo indicados sete entidades: (i) 0 governo nacional,
através do Ministério de moradia, construcdo e saneamento, como ente responsavel pela direcao
do setor em &mbito nacional, com elaboracdo dos planos e das regras dos servicos; (ii) a
SUNASS, que continua funcionando como ente regulador, com competéncias de elaboracéo de
normas, regulacdo, supervisao, fiscalizacdo e san¢do, bem como solucdo de controvérsias; (iii)
0 Organismo Técnico de la Administracion de los Servicios de Saneamiento (OTASS),
encarregado da execucdo da politica do governo nacional, exercendo atividades de gestdo e
fortalecimento das empresas prestadoras de saneamento e, em casos excepcionais, de
intervencdo (regime de apoio transitorio); (iv) os governos regionais, para conferir suporte
técnico e financeiro aos governos locais; (v) os governos locais, responsaveis pelo planejamento
local, administracdo dos bens vinculados aos servi¢cos publicos e responsaveis pela politica de
investimentos de infraestrutura; (vi) os prestadores de servicos de saneamento, dotadas de
autonomia de gestdo empresarial, orcamentéaria e de investimentos, com a exigéncia do
cumprimento das regras do setor; e (vii) os prestadores de servi¢os de saneamento rural, em

regra organizagbes comunais, juntas administradoras de servigos de &gua e saneamento,

213 “Con este objetivo el Estado: [...] (d) protegera el equilibrio del ciclo hidrolégico y la calidad de los cuerpos
de agua, teniendo en cuenta: la interdependencia de los distintos estados del agua y de los componentes del
ciclo hidrolégico, que la cuenca es la unidad de manejo del agua, y que el uso de la tierra y las actividades
humanas impactan dicho ciclo, por lo que deben manejarse en conjunto considerando sus peculiaridades
segun las regiones fisiogréaficas y eco climaticas del pais;”
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associag0es, comités ou outras formas de organizacao estabelecidas pela comunidade rural para
tal finalidade (arts. 1 a 4).

Essa lei reformadora também estabeleceu regras para a aplicagdo de recursos para
financiamento de projetos de agua e saneamento, mediante defini¢do de piso de investimentos,
com distribuicdo equitativa entre as provincias (art. 32), transferéncias extraordinarias por parte
do governo nacional (art. 33), investimentos em capacitacdo, assisténcia técnica e inovacao
tecnologica para fortalecimento institucional (art. 34), instituiu nova politica tarifaria para
remuneracdo dos investimentos (art. 35), bem como de subsidios, a cargo da SUNASS, para
melhorar os subsidios cruzados em favor das camadas mais pobres (art. 36). Por fim, essa lei
de modernizagdo também promove a realizacdo de parcerias publico-privadas (art. 37).

A despeito da omissdo constitucional, a evolucdo legislativa no Peru é notavel,
considerando-se suas proposicdes bastante avangadas e atualizadas com o cenério internacional

e regional em torno da gestdo de aguas.
3.2.7 Equador

A legislacdo em matéria de gestdo de recursos hidricos era até relativamente recente,
com a Ley de Aguas 1.962, de 2004, que ja estabelecia as aguas como bens nacionais publicos
(art. 2°) e a competéncia do Conselho Nacional de Recursos Hidricos para regulacdo do uso das
aguas (art. 8°) (SOLA, 2015, p. 61). No entanto, na esteira da Bolivia, 0 Equador também passa
por uma verdadeira revolugédo constituinte, pela mudanca do paradigma tradicional para um
modelo de novo constitucionalismo democratico latino-americano. Tal qual aquela, também
traz um regramento extenso em matéria de aguas. A iniciar pelos direitos fundamentais,
constitucionalmente intitulados como direitos do bem viver, a 4gua € o primeiro do rol,
pronunciada como direito humano fundamental e irrenunciavel e, ao mesmo tempo, como
patrimdnio nacional estratégico de uso publico (art. 12214).

Na Constituicdo econdémica equatoriana (MELO, A., 2016b, p. 76-78), € instituido o
regime de desenvolvimento, que tem entre seus objetivos o de garantir a soberania nacional,
promover a integracdo latino-americana e a insercdo estratégica no contexto internacional, em
favor da paz, da democracia e da equidade (art. 276, item 52°). Nesse contexto, s3o reiteradas

as perspectivas da agua como patriménio nacional estratégico, de dominio inalienavel e

214 «“Art. 12.- El derecho humano al agua es fundamental e irrenunciable. El agua constituye patrimonio
nacional estratégico de uso publico, inalienable, imprescriptible, inembargable y esencial para la vida.”

215 “Art. 276.- El régimen de desarrollo tendra los siguientes objetivos: [...] 5. Garantizar la soberania
nacional, promover la integracion latinoamericana e impulsar una insercion estratégica en el contexto
internacional, que contribuya a la paz y a un sistema democratico y equitativo mundial.”
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imprescritivel do Estado, e também como elemento vital para a natureza e para 0s seres
humanos. Proibindo toda privatizagdo da agua, sua gestdo deverd ser exclusivamente publica
Ou comunitaria, e 0s servi¢cos publicos relacionados com agua somente poderdo ser prestados
por empresas estatais ou comunitarias, cabendo ao Estado equatoriano fortalecer a gestéo
comunitaria da agua e dos servicos publicos de &gua e saneamento. A gestdo comunitaria
propde-se como um tertium genus na disputa entre gestdo publica e privada (MORAES, 2012,
p. 23). Da mesma forma, compete-lhe 0 planejamento e a gestdo de recursos hidricos, sob
regime de autorizagdo para aproveitamento da agua para fins econdmicos (art. 3182%). Sendo
recurso estratégico, a administracdo, a regulagdo, o controle e a gestdo deverdo ser feitos
segundo os principios da sustentabilidade, precaugdo, prevencdo e eficiéncia (art. 313, primeira
parte?l).

Ademais, a prestacdo dos servicos publicos de dgua potavel, irrigacdo e saneamento,
assim como seu controle e fiscalizacdo, ficam a cargo do Estado equatoriano, que devera ser
realizado sob os principios da obrigatoriedade, generalidade, uniformidade, eficiéncia,
responsabilidade, universalidade, acessibilidade, regularidade, continuidade, qualidade e
equidade tarifaria (art. 3142'8). Mais especificamente, compete aos governos municipais a

prestacéo dos servicos de dgua e saneamento (art. 264, item 42%9),

216 «Art, 318.- El agua es patrimonio nacional estratégico de uso plblico, dominio inalienable e
imprescriptible del Estado, y constituye un elemento vital para la naturaleza y para la existencia de
los seres humanos. Se prohibe toda forma de privatizacién del agua.

La gestion del agua sera exclusivamente publica o comunitaria. El servicio publico de saneamiento, el
abastecimiento de agua potable y el riego seradn prestados Unicamente por personas juridicas estatales o
comunitarias.

El Estado fortalecerd la gestion y funcionamiento de las iniciativas comunitarias en torno a la gestion del
agua y la prestacion de los servicios publicos, mediante el incentivo de alianzas entre lo publicoy
comunitario para la prestacion de servicios.

El Estado, a través de la autoridad Unica del agua, sera el responsable directo de la planificacion y gestion de
los recursos hidricos que se destinardn a consumo humano, riego que garantice la soberania alimentaria,
caudal ecoldgico y actividades productivas, en este orden de prelacion. Se requerird autorizacion del
Estado para el aprovechamiento del agua con fines productivos por parte de los sectores publico,
privado y de la economia popular y solidaria, de acuerdo con la ley.”

27 «Art, 313.- El Estado se reserva el derecho de administrar, regular, controlar y gestionar los sectores
estratégicos, de conformidad con los principios de sostenibilidad ambiental, precaucion, prevencion y
eficiencia.”

218 «Art, 314.- El Estado sera responsable de la provision de los servicios plblicos de agua potable y de riego,
saneamiento, energia eléctrica, telecomunicaciones, vialidad, infraestructuras portuarias y aeroportuarias, y
los demés que determine la ley.

El Estado garantizara que los servicios publicos y su provision respondan a los principios de obligatoriedad,
generalidad, uniformidad, eficiencia, responsabilidad, universalidad, accesibilidad, regularidad, continuidad y
calidad. El Estado dispondra que los precios y tarifas de los servicios pablicos sean equitativos, y establecera
su control y regulacion.”

219 «Art. 264.- Los gobiernos municipales tendran las siguientes competencias exclusivas sin perjuicio de otras
que determine la ley: [...] 4. Prestar los servicios publicos de agua potable, alcantarillado, depuracion de
aguas residuales, manejo de desechos solidos, actividades de saneamiento ambiental y aquellos que
establezca la ley.”
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O governo nacional podera constituir empresas publicas para a gestao e aproveitamento
sustentavel de recursos hidricos e para a prestacdo de servi¢os publicos, bem como podera
delegar tais atividades a empresas mistas, com participacdo majoritaria do Estado, e,
excepcionalmente, para a economia popular e solidaria (arts. 315, primeira parte, e 316,
primeira parte??%), mas nunca para a iniciativa privada, por forca do art. 318.

J& na Constituicdo ambiental, também dedica-se uma secdo para tratar das aguas,
atribuindo-se competéncia ao Estado para garantir o manejo integrado dos recursos hidrico,
mediante controle e regulacdo de toda atividade que possa afetar as fontes de dgua e zonas de
recarga de aquiferos em quantidade ou qualidade. Tem status constitucional no Equador a
prioridade do uso e aproveitamento da agua para a sustentabilidade dos ecossistemas e para o
consumo humano (art. 411%2%). Por fim, reitera a responsabilidade da entidade gestora para o
planejamento, regulacio e controle sob um enfoque ecossistémico (art. 412222).

Como movimento de ruptura em relagcdo ao modelo tradicional de exploracdo das aguas,
0 movimento constituinte no Equador foi marcado pela prevaléncia de um constitucionalismo
emancipatério e altruista, baseado numa relacdo comunitaria e com prevaléncia de uma
soberania plural, 0 que ensejou uma nova dimensdo axioldgica e normativa para o direito a
agua, superando-se 0 marco da visdo mercadoldgica para uma aproximacao juridica que coloca
a 4gua junto da natureza como um todo ambientalmente integrado e harménico (WOLKMER,;
MELO, 2013, p. 18-19). Nesse processo constituinte, sé@o arrolados quatro parametros
especificos em torno da &gua: a agua € um direito humano; a agua € um bem estratégico
nacional, de carater publico; a agua é um patriménio da populacdo; e a agua € um elemento
essencial da natureza, fazendo jus & manutenc&o de seus ciclos vitais (ACOSTA; MARTINEZ,
2010, p. 18).

220 «Art. 315.- El Estado constituira empresas publicas para la gestion de sectores estratégicos, la prestacion
de servicios publicos, el aprovechamiento sustentable de recursos naturales o de bienes publicos y el
desarrollo de otras actividades econémicas. [...]

Art. 316.- El Estado podra delegar la participacion en los sectores estratégicos y servicios publicos a
empresas mixtas en las cuales tenga mayoria accionaria. La delegacion se sujetara al interés nacional
y respetard los plazos y limites fijados en la ley para cada sector estratégico.

El Estado podra, de forma excepcional, delegar a la iniciativa privada y a la economia popular y
solidaria, el ejercicio de estas actividades, en los casos que establezca la ley.”

221 «Art. 411.- El Estado garantizara la conservacion, recuperacion y manejo integral de los recursos hidricos,
cuencas hidrograficas y caudales ecoldgicos asociados al ciclo hidrolégico. Se regulara toda actividad que
pueda afectar la calidad y cantidad de agua, y el equilibrio de los ecosistemas, en especial en las fuentes y
zonas de recarga de agua.

La sustentabilidad de los ecosistemas y el consumo humano seran prioritarios en el uso y aprovechamiento
del agua.”

222 «Art. 412.- La autoridad a cargo de la gestion del agua sera responsable de su planificacion, regulacion y
control. Esta autoridad cooperara y se coordinara con la que tenga a su cargo la gestion ambiental para
garantizar el manejo del agua con un enfoque ecosistémico.”
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H& quem identifique no reconhecimento do direito fundamental a 4gua no texto da
Constituicdo do Equador um fator paradigmatico, diante da previsdo dos direitos da natureza,
determinante do giro biocéntrico (WOLKMER, A.; AUGUSTIN; WOLKMER, 2012, p. 63-
64). Aponta-se a manifestacdo constitucional ambiental de fei¢do garantista como confluéncia
do movimento internacional de afirmac&o do direito humano a &gua com a cosmovisdo andina
de harmonia com a natureza (WOLKMER; MELO, 2013, p. 17). A nova Constituigdo teria
abandonado expressamente o carater mercantil da agua, que associa desenvolvimento
exclusivamente a crescimento econdmico (ACOSTA; MARTINEZ, 2010, p. 33).

Embora a Constituicdo aluda a patrimdnio estratégico, pondera-se que essa mesma
noc¢do deve ser revisitada a partir desse novo paradigma axioldgico e juridico, de moldes social
e solidario, de tal modo que implique a defesa dos recursos hidricos pelo seu préprio valor, e
nao pelo pre¢o econdmico, ou “capital hidrico”, definido pelas regras de mercado (ACOSTA;
MARTINEZ, 2010, p. 27). E mais, esse reconhecimento juridico significaria a exigéncia de
uma gestdo publico-comunitaria, com proibicdo da privatizacdo (WOLKMER; MELO, 2013,
p. 21).

E também no Equador que se implementa pela primeira vez o reconhecimento de
titularidade de direitos para um rio. Em 2011, com fundamento no art. 71, paragrafo 2, da
Constituigdo equatoriana, o Rio Vilcabamba, localizado na regido de Loja, foi autor de uma
acdo de protecdo constitucional em face do Governo Provincial de Loja, por ter sofrido
degradacdo ambiental causado pelo depdsito em suas dguas de materiais de escavacdo oriundos
obras publicas realizadas para a criacdo de uma estrada, sem o devido estudo de impacto
ambiental. A decisdo em sede recursal, reconhecendo o rio como sujeito de direitos, condenou
0 poder publico a reparacdo dos danos causados. O reconhecimento dos direitos da natureza
denunciaria um constitucionalismo ecocéntrico (MORAES, G., 2013, p. 195-197).

Bastante recente é a Ley Organ