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RESUMO

PINTO, Alyre Marques. Direito humano fundamental a agua potavel e ao saneamento: Da
cooperacgdo internacional a nacional. 2023. 154 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade Federal de Mato Grosso do Sul, 2023.

A presente dissertacdo de Mestrado explora a tematica referente ao reconhecimento do direito
a agua potdvel e ao saneamento como direitos humanos fundamentais, investigando a
contribuicdo de uma atuacdo cooperativa, tanto em ambito internacional, como nacional, para
a realizacdo dos direitos em questdo. No contexto internacional, a responsabilidade conjunta e
a necessaria solidariedade entre os povos sobressaem como imprescindiveis a materializacao
dos direitos analisados e como forma de resguardar a sobrevivéncia da propria humanidade. No
Brasil, o renovado arranjo juridico institucional do saneamento basico nacional, proporcionado
pela reforma de 2020, reafirma o pacto federativo nacional e elege como instrumento favoravel
a universalizacdo dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario sua gestdo de
forma conjunta e integrada. Dessa forma, o problema de pesquisa visa responder ao seguinte
guestionamento: Se mecanismos de cooperacdo se mostram essenciais para a efetividade dos
direitos humanos fundamentais a dgua potavel e ao saneamento e qual seria o fundamento
juridico de uma atuacéo cooperativa dos Estados-Nacao, no contexto internacional, e dos entes
federados, no contexto nacional? Para tanto, tem como objetivo geral: examinar o fundamento
juridico dessa atuacdo cooperativa dos Estados-Nacao e dos entes federados nacionais, na seara
dos direitos humanos fundamentais a agua potavel e ao saneamento. E, como objetivos
especificos: i) analisar a configuracdo juridica do direito humano fundamental a agua potavel e
ao saneamento e a trajetoria historica de sua afirmagdo no cenério internacional; ii) apurar 0s
impactos da crise hidrica global sobre os direitos analisados; iii) investigar a relevancia de uma
cooperacdo internacional solidaria dos Estados-Nacgdo para a efetividade dos direitos em
questdo; iv) delimitar o panorama do direito fundamental a 4gua potavel e ao saneamento no
Brasil; v) compreender o federalismo brasileiro e sua aptiddo ao fomento de parcerias publicas;
vi) investigar a importancia de uma cooperacao dos entes federados nacionais para a efetividade
dos direitos analisados; e vii) analisar os mecanismos de cooperacgdo constitucionais favoraveis
a uma gestdo compartilhada dos servicos publicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario. A fim de atingir esses objetivos e responder o problema suscitado, adota-se 0 método
cientifico dedutivo, sob enfoque tedrico-metodologico dogmatico e axioldgico e paradigma
epistemoldgico pos-positivista, com apoio na pesquisa bibliografica e documental, do tipo
exploratdria e qualitativa.

Palavras-chave: Agua e Saneamento. Direito Internacional. Solidariedade. Federalismo
Cooperativo Democratico. Gestdo Compartilhada de Servigos Publicos.



ABSTRACT

PINTO, Alyre Marques. Fundamental human right to drinking water and sanitation: From
international to national cooperation. 2023. 154 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade Federal de Mato Grosso do Sul, 2023.

This Master's dissertation explores the theme of recognizing the right to drinking water and
sanitation as fundamental human rights, investigating the contribution of cooperative action at
both the international and national levels in realizing these rights. In the international context,
joint responsibility and necessary solidarity among peoples emerge as essential for the
materialization of the rights under analysis and as a means to safeguard the survival of humanity
itself. In Brazil, the renewed institutional legal framework for national basic sanitation,
provided by the 2020 reform, reaffirms the national federative pact and elects joint and
integrated management as a favorable instrument for universalizing water supply and sanitation
services. Therefore, the research problem aims to answer the following question: If cooperation
mechanisms prove to be essential for the effectiveness of the fundamental human rights to
drinking water and sanitation, what would be the legal basis for cooperative action by nation-
states in the international context and by federative entities in the national context? To this end,
the general objective is to examine the legal basis for this cooperative action by nation-states
and national federative entities in the field of fundamental human rights to drinking water and
sanitation. The specific objectives are as follows: i) analyze the legal configuration of the
fundamental human right to drinking water and sanitation and the historical trajectory of its
affirmation on the international stage; ii) assess the impacts of the global water crisis on the
rights under analysis; iii) investigate the relevance of solidary international cooperation among
nation-states for the effectiveness of the rights in question; iv) delimit the panorama of the
fundamental right to drinking water and sanitation in Brazil; v) understand Brazilian federalism
and its propensity for fostering public partnerships; vi) investigate the importance of
cooperation among national federative entities for the effectiveness of the rights under analysis;
and vii) analyze constitutional cooperation mechanisms favorable to shared management of
public water supply and sewage services. In order to achieve these objectives and respond to
the problem raised, the deductive scientific method is adopted, under a dogmatic and
axiological theoretical-methodological approach and a post-positivist epistemological
paradigm, with support in bibliographical and documental research, of the exploratory and
qualitative type.

Keywords: Water and Sanitation. International Right. Solidarity. Democratic Cooperative
Federalism. Shared Management of Public Services.
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INTRODUCAO

O tema da presente dissertacdo de Mestrado insere-se no contexto da discussdo do
direito & &4gua segura e potavel e ao saneamento como direitos humanos fundamentais em
ambito global, avangando sobre sua configuragdo como direitos fundamentais na seara
nacional, com enfoque na analise da importancia de uma atuacéo cooperativa dos entes publicos
para a efetividade dos direitos analisados, tanto em ambito internacional, na perspectiva dos
Estados-Nacdo, sob o viés da imprescindibilidade da preservacdo dos recursos hidricos para a
sobrevivéncia da propria humanidade, como em ambito nacional, na perspectiva dos entes
federados, sob a vertente de servicos publicos indispensaveis a dignidade da pessoa humana,
cujo acesso almeja seja garantido de forma universalizada.

No cenario internacional, precisamente no sistema global de protecdo dos direitos
humanos (ONU), a agua é concebida como um recurso natural limitado, um bem comum
publico mundial, patriménio da biosfera, vital para todas as formas de vida e, ainda, essencial
para a saude humana. O saneamento, por sua vez, relaciona-se aos sistemas de esgotamento
sanitario, essenciais a salubridade ambiental e indispensaveis a saide publica, além de
representar um dos principais mecanismos de protecdo das reservas de dgua potavel do mundo.

Ambos se encontram inseridos como direitos humanos no sistema protetivo global das
Nacdes Unidas, direitos distintos, porém, inclusos, no mesmo estatuto juridico, qual seja, o
direito a um nivel de vida adequado, um viver com dignidade, que encontra previsao no art. 25
da Declaracéo Universal de Direitos Humanos (DUDH) e no art. 11 do Pacto Internacional dos
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC).

Seu carater declaratério internacional, no entanto, assume a feicdo de normas de soft
law, porém, com significativa relevancia, em face de seus efeitos morais e politicos no &mbito
do Direito Internacional.

Nessa senda, destacam-se a Declaracdo de Estocolmo (1972), quando a agua foi
identificada como um recurso natural que deveria ser protegido; a Declaracdo do Milénio das
Nacgoes Unidas (2000), a qual, dentre um dos oito ODM’s, fixou a meta de reduzir para metade
a percentagem de pessoas que vivem sem um acesso sustentavel a agua potavel até 2015; o
Comentario Geral n° 15, do CDESC (2002), enquadrando o direito a agua nos artigos 11 e 12
do PIDESC; a Resolucédo 64/292 da Assembleia Geral da ONU (2010), reconhecendo o direito
a agua potavel e ao saneamento como direitos humanos essenciais para o pleno gozo do direito
a vida e de todos os outros direitos humanos; e 0 ODS 6 da Agenda 2030 da ONU (2015),
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fixando metas promissoras até 2030, de acesso universal e equitativo a dgua potavel e acesso
adequado e equitativo ao saneamento e higiene para todos e todas.

No contexto da dinamogenesis dos valores, inserem-se, inicialmente, como direitos
humanos de segunda geracdo ou dimensdo, os direitos de igualdade, quando o Estado passa a
assumir um papel ativo na realizacdo da justica distributiva, em prol da dignidade da pessoa
humana, sobressaindo o papel intervencionista do Estado que passa a ter o dever principal de
fazer, de agir, de implementar politicas publicas que tornem realidade os direitos declarados,
em prol de uma igualdade material.

Ademais, sob o viés dos principios da indivisibilidade e interdependéncia dos direitos
humanos, sobressaem como direitos humanos indispensaveis a fruicdo de outros direitos
humanos, notadamente o direito a prépria vida e, mais ainda, um viver com dignidade, com
garantias ao direito a saide, a um nivel de vida adequado, a educacdo, ao trabalho, entre outros.

Por outro lado, avangam na seara dos direitos humanos de terceira dimensao, 0s
chamados direitos de solidariedade, uma vez que repercutem no direito ao desenvolvimento
econdmico e social; no direito a um ambiente sadio e ecologicamente equilibrado; e ainda, no
direito a paz.

A efetividade universal de tais direitos, porém, ainda estd longe de ser alcancada,
notadamente para uma grande parcela da populacdo mundial que vive nos paises menos
desenvolvidos, e mesmo nos paises em desenvolvimento, nos quais investimentos em
infraestrutura se mostram timidos perante a amplitude dos problemas. Inclusive, ameacada para
as futuras geracdes, em face do crescente estresse hidrico conjugado com a poluicao das aguas.

Nesse aspecto, segundo dados do Relatério Mundial das Nagbes Unidas sobre o
Desenvolvimento dos Recursos Hidricos de 2021 (ONU, 2021), o consumo global de agua doce
aumentou seis vezes no Gltimo século e, desde a década de 1980, continua a avancar a uma taxa
de 1% ao ano, fruto do crescimento populacional, do desenvolvimento econdmico e das
alteracOes nos padrdes de consumo, evidenciando que o mundo provavelmente ird enfrentar um
déficit hidrico global de 40% até 2030, em um cenario “sem alteragdes” (business-as-usual).

N&o bastasse isso, hd uma desigual distribuicdo dos recursos hidricos mundiais,
agravada por uma crescente polui¢do dos rios, estimando-se que, em ambito global, cerca de
80% de todas as aguas residuais e municipais séo lancadas no meio ambiente sem qualquer
tratamento previo, com efeitos prejudiciais para a saide humana e para 0s ecossistemas.

Assim, ndo ha como pensar de forma individualizada, uma vez que a falta de 4gua em
determinadas nagGes gerara conflitos internos, miséria, refugiados ambientais, impactando a

politica e a economia global. Da mesma forma, a auséncia de um saneamento adequado afetara
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a qualidade dos recursos hidricos, com reflexos que ultrapassam fronteiras nacionais,
ameacando as reservas de dgua potavel mundiais, necessarias para a sobrevivéncia humana.

Os fatos relatados evidenciam a relevancia do tema no cenério internacional,
demonstrando tratar-se de problemas mundiais, proprios do mundo globalizado, onde riscos
locais repercutem por todo o planeta, reclamando um novo agir coletivo, de forma que os
compromissos internacionais assumidos até entdo assumam formas mais densas, sob a diretriz
de uma verdadeira cooperacdo internacional entre as diversas nagdes, as quais precisam
reconhecer sua responsabilidade internacional e a necessaria solidariedade entre 0s povos,
inclusive, intergeracional, para resguardar a sobrevivéncia da propria humanidade.

Na seara nacional, por sua vez, os direitos humanos em questdo ndo ganharam
formalmente status de direito fundamental expresso na Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988 (CRFB/88), conformando-se como politica publica indispensavel a
concretizacao de outros direitos fundamentais, como o direito a vida e o direito a um ambiente
ecologicamente equilibrado, além de instrumento de promocdo de direitos fundamentais
sociais, em especial o direito a educacdo, a saude, a alimentacdo e a moradia.

Contudo, sob o prisma da constitucionalizacdo do Direito, onde a Constitui¢do passa
a ocupar o centro do ordenamento juridico, desfrutando ndo apenas de uma supremacia formal,
mas também de uma supremacia material, axioldgica, o arranjo juridico-constitucional nacional
sinaliza uma diretriz mais ampliada, conferindo aos direitos humanos analisados forga material
de norma fundamental, haja vista tratar-se de direitos inerentes a dignidade da pessoa humana,
além de viabilizarem o pleno exercicio de outros direitos fundamentais expressos na
Constituicao Federal.

Anote-se, ainda, que como instrumento de politica pablica, o Brasil adota a expressao
“saneamento basico”, englobando os servicos publicos de abastecimento de agua potavel,
esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e drenagem e manejo de
aguas pluviais urbanas, tal como previsto no Marco Legal do setor, instituido por meio da Lei
n°11.445, de 05 de janeiro de 2007 — Lei Nacional de Saneamento Basico (LNSB).

As competéncias sobre a matéria encontram-se disciplinadas na Constituicdo Federal,
competindo a Unido fixar as diretrizes nacionais; a todos 0s entes, em conjunto, promover a
melhoria das condi¢Oes de saneamento béasico, mediante cooperacdo; e aos Municipios, a
prestacdo dos servicos, sem olvidar da competéncia compartilhada, em caso de interesse
comum.

O tema é também relevante no cenério nacional, considerando o ainda deficitario

estagio dos servigos de agua e esgoto, em que pese o real crescimento do setor experimentado
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na década de 1970. De fato, em pleno século XXI, o saneamento béasico ainda € um grave
problema no Brasil, onde mais de 100 milhdes de brasileiros ndo tem acesso a rede coletora de
esgoto; mais de 36 milhdes de brasileiros ndo tem acesso a rede de abastecimento de dgua; 50%
do esgoto nacional gerado ndo recebe 0 necessario tratamento antes de ser despejado nos corpos
d’4gua; e para cada 100 litros de 4gua captada e tratada no Brasil, 40,3% sdo perdidos em razao
de rompimentos, furtos e outros danos na rede de distribuigao.

A novidade da tematica no Brasil, contudo, advém da recente alteracdo do Marco
Legal do setor, por meio da Lei n° 14.026/2020, a qual vem sendo identificada por parte da
doutrina como 0 “Novo Marco Legal do Saneamento Basico”, que dentre outras novidades
impds metas de universalizacdo para o saneamento nacional até o ano de 2033, quando 99% da
populacdo brasileira devera ter acesso a agua potavel e 90% acesso ao tratamento de esgoto,
fundamentadas em uma profunda remodelacéo da politica publica do setor.

Dentre as inumeras inovacdes trazidas com a nova legislacdo merece destaque a
concorréncia na prestacdo dos servicos, a qual, porém, sera modulada por politicas de
universalizacdo dos servicos, articuladas pela Unido Federal, tendo como pressuposto uma
renovada prestacao regionalizada dos servicos de abastecimento de agua e de esgotamento
sanitario, direcionada a uma cooperacao federativa, com o intuito de otimizar recursos publicos
e permitir sua melhor execucdo, avangando, neste aspecto, sobre a possibilidade de uma gestéo
compartilhada desses servigos, amplamente incentivada pela legislacéo atualizada do setor, sob
o fundamento de um interesse comum.

Evidencia-se, assim, que a efetividade do direito humano fundamental a dgua e ao
saneamento no cenario nacional, assim como no internacional, perpassa pelo necessario
contexto da cooperacao, agora, na conjuntura do Pacto Federativo brasileiro, favoravel a uma
atuacdo conjunta e integrada de todos os entes federados, projetada na resolucéo de problemas
comuns, ou seja, alinhada ao federalismo cooperativo contemporaneo.

Dessa forma, os direitos humanos fundamentais a agua e ao saneamento serdo
examinados sob a perspectiva do marco tedrico da cooperacdo internacional dos Estados-
Nacdo, sob o prisma da solidariedade, e da cooperacdo nacional do entes federados que
compdem a Republica Federativa do Brasil, sob o prisma do federalismo cooperativo, com vista
a avaliar sua contribuicdo para a efetividade dos direitos analisados.

Vale dizer, o problema de pesquisa visa responder 0 seguinte questionamento: Se
mecanismos de cooperacdo se mostram essenciais para a efetividade dos direitos humanos

fundamentais a agua potavel e ao saneamento e qual seria o fundamento juridico de uma atuagao
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cooperativa dos Estados-Nacéo, no contexto internacional, e dos entes federados, no contexto
nacional?

No marco tedrico da cooperagdo internacional, o pensamento de Peter Héberle
apontara na dire¢ao da cooperagdo solidaria, sob o fundamento de um “Estado Constitucional
Cooperativo”. A solidariedade, contudo, serd compreendida com apoio na obra de Ingo
Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterseifer.

O federalismo cooperativo, por sua vez, ingressara na pesquisa como proposta tedrica
para a cooperacdo nacional. As obras de Raul Machado Horta, Ingo Wolfgang Sarlet e Gilberto
Bervovici apontardo o conteudo do instituto. A doutrina de Aladr Caffé Alves, por seu turno,
guiard o estudo da gestdo compartilhada dos servigos publicos de agua e esgoto, sob o
fundamento de um interesse comum, materializado de forma compulsoéria ou voluntaria, que
impulsiona a cooperacado federativa e, por consequéncia, a uma titularidade compartilhada dos
Servigos.

Como objetivo geral da pesquisa, portanto, propde-se a examinar o fundamento
juridico dessa atuacdo cooperativa dos Estados-Nacao e dos entes federados nacionais, na seara
dos direitos humanos fundamentais a &gua potavel e ao saneamento.

Para tanto, a pesquisa desdobrar-se-a em sete objetivos especificos: i) analisar a
configuragdo juridica do direito humano fundamental a agua potavel e ao saneamento e a
trajetoria histérica de sua afirmacdo no cenario internacional; ii) apurar os impactos da crise
hidrica global sobre os direitos analisados; iii) investigar a relevancia de uma cooperagao
internacional solidaria dos Estados-Nacdo para a efetividade dos direitos em questdo; iv)
delimitar o panorama do direito fundamental a 4gua potavel e ao saneamento no Brasil; v)
compreender o federalismo brasileiro e sua aptiddo ao fomento de parcerias publicas; vi)
investigar a importancia de uma cooperacdo dos entes federados nacionais para a efetividade
dos direitos analisados; e vii) analisar os mecanismos de cooperacgdo constitucionais favoraveis
a uma gestdo compartilhada dos servicos publicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario.

Com essa perspectiva, 0 primeiro capitulo sera dedicado ao estudo dos direitos
humanos fundamentais a dgua potavel e ao saneamento, iniciando com a investigacdo da
evolucgdo historica dos direitos humanos, adentrando na configuracdo juridica dos direitos
humanos fundamentais a agua potavel e ao saneamento na perspectiva geracional, bem como
na trajetoria histérica do compromisso internacional a esses direitos.

Encerrando esse capitulo, serdo analisados fatores que sinalizam uma crise hidrica

global e seus reflexos sobre os direitos humanos objeto de pesquisa, com vista a investigar a
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contribuicdo de uma cooperagéo internacional dos Estados-Nacao na efetividade desses direitos
e qual seria o seu fundamento juridico de validade.

O segundo capitulo insere a tematica no contexto nacional, tendo por objetivo
delimitar o panorama do direito fundamental a agua potavel e ao saneamento no Brasil. Sera
investigada sua conformacdo juridico-constitucional, seus contornos como politica publica
relevante a cargo do Estado, em prol de direitos sociais, com enfoque para os servigos publicos
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, avancando sobre os desafios a serem
superados, com base em dados estatisticos oficiais sobre o panorama dos servigos de agua e
esgoto no cenario nacional.

Ainda no segundo capitulo serd analisado o arranjo juridico institucional da Politica
Nacional de Saneamento Basico, adentrando na investigacdo do seu desenvolvimento
institucional na experiéncia historica, de forma a evidenciar os fatores que propiciaram o
nascimento da quarta fase do histérico normativo do saneamento, qual seja, sua reforma em
2020, sobre a qual serdo analisados os principais pilares.

Por fim, o terceiro capitulo tera por objetivo investigar a importancia de uma
cooperacdo dos entes federados nacionais para a efetividade dos direitos analisados e qual seria
sua conformacado juridica de validade. Serdo analisados os contornos de um Estado Federal, as
particularidades do federalismo brasileiro, a fim de compreender o alcance da cooperagéo
nacional por meio da gestdo compartilhada dos servicos e abastecimento de agua e esgotamento
sanitario.

A hipotese que se anuncia é a de que a cooperacdo se apresenta como mecanismo
essencial a materializacdo dos direitos analisados, demandando uma atuacdo conjunta e
coordenada dos Estados-Nacao, no contexto internacional, sob o fundamento da solidariedade,
como dos entes federados brasileiros, no contexto nacional, sob o fundamento do federalismo
cooperativo democratico, para resolucdo de problemas comuns que ultrapassam fronteiras
territoriais.

O método cientifico empregado € o dedutivo, portanto, o tema e o problema séo
analisados a partir de argumentos gerais que se consideram verdadeiros para argumentos mais
especificos, de forma a alcancar as respectivas conclusdes, sob enfoque teérico-metodologico
dogmatico e axiologico e paradigma epistemoldgico pos-positivista.

A pesquisa desenvolvida € qualitativa quanto a sua natureza, com objetivos
exploratdrios e descritivos, visando andlise critica, utilizando como meios de procedimento a
pesquisa bibliografica e documental, contemplando anélise da doutrina, legislacdo, documentos

internacionais e exposi¢cdo de dados.
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Por fim, a presente pesquisa intitulada “Direito humano fundamental a &gua potével e
ao saneamento: Da cooperagdo internacional a nacional” se enquadra na linha de pesquisa 2
(dois) do Mestrado em Direito da Universidade Federal de Mato Grosso do Sul, qual seja,

Direitos Fundamentais, Democracia e Desenvolvimento Sustentavel.
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1 DIREITO HUMANO FUNDAMENTAL A AGUA POTAVEL E AO
SANEAMENTO

Direitos humanos, direitos fundamentais, direitos naturais, liberdades publicas,
direitos individuais, direitos publicos subjetivos, liberdades fundamentais. De fato, muitas séo
as expressdes para designar os direitos essenciais da pessoa humana, fruto da prépria evolucao
da protecéo de certos direitos (RAMOS, 2019, p. 51-52).

No entanto, expressdes como “liberdades publicas”, “liberdades fundamentais”,
“direitos individuais” e “direitos publicos subjetivos”, assim como as suas variantes, tém sido
progressivamente rechagadas pela moderna doutrina constitucional, porquanto divorciadas do
estagio atual da evolugdo dos direitos fundamentais no ambito de um Estado (democratico e
social) de Direito, inclusive, no ambito do direito internacional, além de revelarem, de certo
modo, uma abrangéncia insuficiente, visto que atreladas a categorias especificas do género
direitos fundamentais (SARLET, 2021, p. 28).

Assim, expressdes mais recorrentes do século XXI sdo “direitos humanos” e “direitos
fundamentais”. Os primeiros representando os direitos reconhecidos pelo Direito Internacional
em tratados e demais normas internacionais sobre a matéria, e os “direitos fundamentais”
representando os direitos reconhecidos e positivados pelo Direito Constitucional de um Estado
especifico (RAMOS, 2019, p. 52).

Ingo Wolfgang Sarlet (2021, p. 32) confirma a referida distingdo, porém sob a
justificativa de que os direitos humanos guardam relacdo com uma concepcao jusnaturalista
dos direitos, ao passo que os direitos fundamentais dizem respeito a uma perspectiva positiva,
visto que mediante um processo de “fundamentaliza¢do™ (incorporacdo as constituicdes) os
direitos naturais e inalienaveis da pessoa adquirem a hierarquia juridica e seu carater vinculante
em relacdo a todos os poderes constituidos no ambito de um Estado Constitucional.

Contudo, como ressalta André de Carvalho Ramos (2019, p. 53), essa diferenciacdo
perde a importancia diante da ocorréncia de um processo de aproximacao e mutua relagao entre
o direito internacional e o direito interno na tematica dos direitos humanos, surgindo expressoes
mais condizentes com essa realidade, como ‘“direitos humanos fundamentais” ou ‘“direitos
fundamentais do homem”.

Sarlet (2021, p. 32-33), mesmo reconhecendo a importancia da distin¢éo, a fim de se
evitar equivocos sobre qual direito se esta tratando, ratifica esse processo de aproximacéo e

harmonizacéo entre o conteudo das declarages internacionais e dos textos constitucionais,
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rumo ao que j& esta sendo denominado, no campo dos direitos humanos e fundamentais (mas,
ndo exclusivamente), de um Direito Constitucional Internacional, destacando, também, o uso
mais recente da expressao “direitos humanos fundamentais”.

Justifica-se, portanto, a opcdo terminologica da utilizacdo da expressdo “direitos
humanos fundamentais” nesta dissertacdo, a fim de evidenciar uma unidade essencial e
indissoltvel entre direitos humanos e direitos fundamentais, sem olvidar, contudo, a distin¢do
alertada por Sarlet (2021, p. 32), no campo da positivacdo, para que ndo se perca de vista a
dimensao internacional e a dimensdo constitucional positiva, quando se fizer necessaria.

Por outro lado, relembre-se que os direitos humanos fundamentais tém como
fundamento primordial a dignidade da pessoa humana?, fruto da evolugéo dos valores eleitos
como valiosos pela comunidade social no curso do desenvolvimento historico?.

Neste aspecto, pode-se compreender a dignidade como a qualidade intrinseca da
pessoa humana, irrenunciavel e inaliendvel, na medida que qualifica o ser humano como tal e
dele ndo pode ser destacada, como se infere do art. 1° da Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos (DUDH), aprovada pela Assembleia-Geral das Na¢fes Unidas, em 10 de dezembro
de 1948, segundo o qual “todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e direitos.
Sao dotados de razdo e consciéncia e devem agir em relacdo uns aos outros com espirito de
fraternidade.” (SARLET, 2021, p. 102).

Relembrando o pensamento Kantiano, cada ser humano € unico e irrepetivel e, por isso
mesmo, ao contrario das coisas, 0s seres humanos ndo tém preco ou valor, mas possuem
dignidade, isto €, um valor Unico e incomparavel que lhes garante autonomia, ou seja, a
capacidade de decidir e seguir uma lei moral, um imperativo categérico (PABON, 2011, p. 60-
61).

Sarlet (2021, p. 101-105), admitindo nédo ser possivel uma definicédo clara do que seja

efetivamente dignidade, sob o fundamento de tratar-se de conceito de contornos vagos e

! Considerando que a dignidade constitui atributo da pessoa humana individualmente considerada, e ndo de um
ser ideal ou abstrato, importante ndo confundir as noc¢des de dignidade da pessoa humana e dignidade humana
(da humanidade). Cf. Sarlet (2021, p. 103).

2 Segundo Rocasolano e Silveira (2010, p. 183), a dinamogenesis explica o processo que fundamenta o nascimento
e desenvolvimento de novos direitos no decorrer da historia. Neste aspecto, ressalvam que “No processo da
dinamogenesis, a comunidade social inicialmente reconhece como valioso o valor que fundamenta os direitos
humanos (dignidade da pessoa humana). Reconhecido como valioso, este valor impulsiona o reconhecimento
juridico, conferindo orientacdo e conteddos novos (liberdade, igualdade, solidariedade etc.) que expandirdo o
conceito de dignidade da pessoa. Essa dignidade, por sua vez, junto ao contetido dos direitos humanos concretos,
é protegida mediante o complexo normativo e institucional representado pelo direito.” (2010, p. 197).
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imprecisos, pretende clarificar seu conteido enumerando exigéncias diretas e essenciais que

integram seu &mbito de protegéo:

O que se percebe, em Ultima analise, é que onde ndo houver respeito pela vida e
pela integridade fisica do ser humano, em que as condi¢des minimas para uma
existéncia digna ndo forem asseguradas, em que a intimidade e identidade do
individuo forem objeto de ingeréncias indevidas, onde sua igualdade
relativamente aos demais ndo for garantida, bem como onde n&o houver
limitacdo do poder, ndo havera espaco para a dignidade da pessoa humana, e esta
ndo passara de mero objeto de arbitrio e injusticas (grifo nosso).

Acrescente-se, ainda, que a dignidade é simultaneamente limite e tarefa dos poderes

estatais, na medida que deve ser respeitada, como também assegurada, por meio de condicbes

minimas para uma existéncia digna. Sobre a questdo, mais uma vez, oportunos o0s

esclarecimentos de Sarlet (2021, p. 103):

Na condicdo de limite da atividade dos poderes publicos, a dignidade
necessariamente € algo que pertence a cada um e que ndo pode ser perdido ou
alienado, porquanto, deixando de existir, ndo haveria mais limite a ser respeitado
(considerado o elemento fixo e imutavel da dignidade). Como tarefa imposta ao
Estado, a dignidade da pessoa humana reclama que este guie as suas agdes tanto
no sentido de preservar a dignidade existente ou até mesmo de criar condi¢des
gue possibilitem o pleno exercicio da dignidade, sendo, portanto dependente (a
dignidade) da ordem comunitaria, ja que é de se perquirir até que ponto é possivel ao
individuo realizar, ele préprio, parcial ou totalmente suas necessidades existenciais
bésicas ou se necessita, para tanto, do concurso do Estado ou da comunidade (este
seria 0 elemento mutavel da dignidade) (grifo nosso).

Nessa perspectiva, os direitos humanos fundamentais, de um modo geral, podem ser

considerados concretizagcOes das exigéncias da dignidade da pessoa humana. De outro lado, na

seara da fundamentac&o juridico-positiva constitucional (direitos fundamentais), a concepcao é

ainda mais ampla, vinculando-se as no¢des de Estado de Direito e de Constituicdo, constituindo

condicio de existéncia e medida de legitimidade de um auténtico Estado Democratico® e Social*

de Direito, sob o aspecto de concretizacdo do principio da dignidade da pessoa humana, bem
como dos valores da igualdade, liberdade e justica (SARLET, 2021, p. 63).

Diante desse cenario, partindo da concepcdo comum de que a agua é elemento

fundamental para todas as formas de vida e de que o saneamento é essencial para a salubridade

ambiental, é possivel inferir que a acessibilidade a agua e ao saneamento asseguram condicoes

3 Democratico, no sentido de que os direitos fundamentais podem ser considerados simultaneamente
pressuposto, garantia e instrumento do principio democréatico da autodeterminagéo do povo por intermédio de
cada individuo, mediante o reconhecimento do direito de igualdade, da liberdade de participacéo e liberdade-
autonomia (garantia das minorias contra eventuais desvios de poder) (SARLET, 2021, p. 62).

4 Social, no sentido de que “os direitos fundamentais constituem exigéncia inarredavel do exercicio efetivo das
liberdades e garantia da igualdade de chances (oportunidades), inerentes & nogdo de uma democracia e um
Estado de contedido ndo meramente formal, mas, sim, guiado pelo valor da justica material” (SARLET, 2021,

p. 63).
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minimas para uma existéncia digna, ja que repercutem na propria existéncia (vida), na satde
das pessoas, em um nivel de vida adequado, no acesso a educagdo, no acesso ao trabalho, na
garantia de um meio ambiente ecologicamente equilibrado, no desenvolvimento econémico,
entre outros fatores. Logo, ndo podem ser dissociados do quadro de direitos humanos.

Dessa forma, a fim de que se possa compreender a amplitude da configuragdo juridica
do direito humano fundamental a agua potavel e ao saneamento, no contexto internacional e no
contexto de um Estado Democratico e Social de Direito, ou melhor, do atual Estado
Democratico, Social e Ecoldgico de Direito (sob a perspectiva do paradigma ecocéntrico®),
como preferem Ingo Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterseifer (2021, RB-3.2), faz-se importante
uma andlise preliminar sobre a evolugéo histdrica dos direitos humanos, antes de adentrar no
respectivo enquadramento.

Avanca-se, ainda, neste capitulo, na analise da trajetoria da afirmacdo do direito
humano fundamental a 4gua potavel e ao saneamento, no contexto histérico, para, ao final,
discutir a necessidade de uma cooperacao internacional solidaria, diante de uma crise hidrica

global que se anuncia.
1.1 EVOLUCAO HISTORICA DOS DIREITOS HUMANOS®

Para Norberto Bobbio (2004, p. 13), o elenco dos “direitos do homem” constitui uma
“classe variavel”, em constante evolucao, que se modificou, e continua a se modificar, com a
mudanga das condicdes historicas, reveladora de novos carecimentos e interesses, classes
dominantes, meios disponiveis para realizacéo dos direitos, transformag@es tecnoldgicas, dentre
outros fatores, ndo sendo dificil prever que, “no futuro, poderdo emergir novas pretensdes que
no momento nem sequer podemos imaginar”.

Com essa perspectiva, Bobbio (2004, p. 9; 13-16) defende que nédo se pode propor um
fundamento ‘‘absoluto, irresistivel, inquestiondvel” a direitos historicamente relativos,
discussédo, contudo, que entende irrelevante, quando o problema fundamental em relacdo aos
direitos do homem, ndo é o de justifica-los, mas sim o de protegé-los, um problema néo

filoséfico, mas politico.

5 Este amplia o espectro de tutela dos direitos humanos para além da figura humana, abrangendo outros seres nio
humanos e a Natureza (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. RB 5.8)

® Parte da argumentacéo desta secdo foi desenvolvida no nosso artigo: PINTO, Alyre Marques; RIBAS, Lidia
Maria. Novo Marco Legal do Saneamento Basico: uma contribuicdo para a efetividade do direito a 4gua
potavel e ao saneamento no Brasil. Prismas Juridicos. Rio de Janeiro/RJ: Revista da Secao Judiciaria do Rio
de Janeiro: Auditorium/Tribunal Regional Federal da 2. Regido, v. 26. n. 55, jul./out. 2022, 122 p., p. 84-119.
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Por outro lado, o filésofo pondera que a discussdo acerca do fundamento teve sua
solucdo com a DUDH, representativa da maior prova historica de “consenso geral” sobre um
sistema de valores até hoje dada, logo constitutiva de um “sistema de valores humanamente
fundado”, ou como teriam falado os jusnaturalistas, consensus omnium gentium ou humani
generis (BOBBIO, 2004, p. 17-18).

Em que pese concordar com Bobbio de que o problema maior € evitar que os direitos
humanos sejam violados, negados, ignorados, Marconi Pequeno (2008, p. 3-4) vislumbra na
ideia de dignidade o seu fundamento. Dignidade esta representativa da “qualidade que define a
esséncia da pessoa humana, ou ainda ¢é o valor que confere humanidade ao sujeito.”
(PEQUENO, 2008, p. 3).

Fabio Konder Comparato (1997, p. 7; 19) também confirma que o fundamento ou
razdo de ser dos direitos humanos é o proprio homem, considerado em sua dignidade
substancial de pessoa, diante da qual as especificidades individuais e grupais sdo sempre
secundarias, 0 que 0s eleva a categoria de direitos proprios de todos os homens, logo, universais.

Sob uma perspectiva historica, Comparato (2019, p. 22-26) leciona que foi durante o
periodo axial (entre os séculos VIII e Il a.C.) que se enunciaram 0s grandes principios e se
estabeleceram as diretrizes fundamentais da vida, despontando a ideia de uma igualdade
essencial entre todos os homens, em vigor até hoje.

Abandonaram-se as explicacfes mitoldgicas e as visdes de alguns dos maiores
doutrinadores do centro do periodo axial (entre 600 e 480 a.C.) - como Zaratustra na Pérsia,
Buda na india, Lao-Tsé e Conflcio na China, Pitagoras na Grécia e Déutero-Isaias em Israel -
passaram a demarcar uma nova visao do mundo. “Langavam-se, assim, os fundamentos
intelectuais para a compreenséo da pessoa humana e para a afirmacéo da existéncia de direitos
universais, porque a ela inerentes.” (COMPARATO, 2019, p. 25).

No entanto, a transformacdo dos direitos humanos como instituicdo politica sé
aconteceu na ldade Moderna, primeiro, com o jusnaturalismo; depois, com a teoria positiva
individualista; e, por fim, como a afirmacéo de direitos de modo universal e positivo.

Enquanto teorias filosoficas, com origem no jusnhaturalismo moderno, cujo pai é John
Locke, os direitos humanos foram concebidos, inicialmente, como direitos naturais universais,
como um ideal a perseguir, um dever ser, e assim, limitadas, em sua eficacia, a proposic¢oes
para um futuro legislador (BOBBIO, 2004, p. 18).

Nesse caminhar, evoluiram como direitos concretos, direitos positivos particulares,
quando acolhidas pela primeira vez por um legislador, o que ocorre com a Declara¢do do Bom

Povo de Virginia de 1776 e a Declaragédo dos Direitos do Homem e do Cidadao da Franca de



28

1789, decorrentes, respectivamente, do movimento pela independéncia das colonias inglesas na
América do Norte e da Revolucdo Francesa. Nessa passagem, a afirmacéao dos direitos humanos
ganha em concreticidade, mas perde em universalidade, uma vez que validos somente no
ambito do Estado que os reconhece (BOBBIO, 2004, p. 18-19).

Anote-se que a afirmacédo dos direitos humanos ocorrida no século XVIII resulta de
uma radical inversdo de perspectiva na ordem politica, caracteristica da formagdo do Estado
moderno, ndo mais centrada nos deveres dos suditos em relacdo ao Estado, mas sim na
prioridade dos direitos do cidaddo, em correspondéncia a visdo individualista de sociedade, sob
a concepcao dos individuos que a compdem, em contraposi¢do a teoria organicista tradicional,
segundo a qual a sociedade como um todo vem antes dos individuos (BOBBIO, 2004, p. 7-8;
93-94).

Surgem, assim, os direitos de liberdade, fruto da revolucao burguesa dos séculos XVII
e XVIII, em prol dos direitos civis e politicos contra o regime feudalista de producdo e o
Absolutismo, dando ensejo a concepcao do préprio Estado Liberal.

Das primeiras declaracdes seguiram-se outros documentos relevantes, porém, ainda,
de forma individualizada, sob a concepcdo de cada Estado, dentre os quais destaca-se a
Constituicdo mexicana de 1917 e a Constituigdo de Weimar de 1919 (COMPARATO, 2019, p.
65-66). Estas, ao contrario das primeiras DeclaracGes, centradas na defesa da burguesia contra
um regime de privilégios estamentais, trouxeram a plena afirmacé&o dos novos direitos humanos
de carater econdmico e social, fruto da organizacdo da classe trabalhadora, perante o sistema
capitalista de producdo e os graves problemas sociais e econd6micos que 0 acompanharam, com
crescente pauperizacdo das massas proletarias.

Referem-se aos direitos de igualdade, direitos tipicos do século XX, direitos-meio,
cuja principal funcdo € assegurar que toda pessoa tenha condi¢bes de gozar os direitos de
liberdade de primeira dimensdo, assinalando a passagem do Estado Liberal para o Estado
Social, no qual passou-se a exigir uma intervencdo do Estado para a garantia de direitos de
carater econodmico e social.

Ingo Wolfgang Sarlet (2021, p. 47) leciona que “A nota distintiva desses direitos ¢ a
sua dimensdo positiva, uma vez que se cuida ndo mais de evitar a intervengdo do Estado na
esfera da liberdade individual, mas, sim, na lapidar formulacéo de C. Lafer, de propiciar um
‘direito de participar do bem-estar social’.”.

Dessa forma, caracterizam-se por outorgarem ao individuo direitos a prestagdes sociais

estatais, como assisténcia social, satde, educacéo, trabalho etc., revelando uma transicdo das
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liberdades formais abstratas para as liberdades materiais concretas, em conformacgédo ao
principio da igualdade material (SARLET, 2021, p. 47).

Com a Declaracdo de 1948, tem inicio uma terceira e Ultima fase na histéria da
formacdo das declaracdes de direitos, um pacto de pretensdo universal, deflagrado apos as
atrocidades cometidas durante a Segunda Guerra Mundial.

A partir desse marco histdrico, os direitos humanos passam a ser concebidos como
direitos universais e positivos, direitos do homem enquanto cidaddo do mundo, representando
a consciéncia historica da humanidade sobre seus valores fundamentais na segunda metade do
século XX, “uma sintese do seu passado ¢ uma inspiragdo para o futuro” (BOBBIO, 2004, p.
20-21).

De fato, no dizer de Bobbio (2004, p. 21), pode se conceber a Declaragdo Universal
de 1948 como um ponto de partida para uma meta progressiva, inclusive, a partir da qual,
surgiram outros documentos interpretativos, ou mesmo complementares, com intuito de
fornecer garantias véalidas aos direitos declarados, mas também objetivando aperfeicoar
continuamente o contetdo da Declaracao, de modo a ndo lhe deixar cristalizar-se e enrijecer-se
em férmulas tanto mais solenes quanto mais vazias.

Na visdo de Comparato (2019, p. 219), as consciéncias se abriram, uma vez que 0
lancamento da bomba atébmica, ao fim da Segunda Guerra, soou como o prendncio de um
apocalipse. O homem passou a ter ciéncia de seu poder de destruir toda a vida na face da Terra,
logo a sobrevivéncia da humanidade exigia a colaboracdo de todos 0s povos, na reorganizacdo
das relacOes internacionais com base no respeito incondicional a dignidade da pessoa humana.

Despontam, portanto, os direitos de solidariedade e fraternidade, nos quais se evocou
a preocupacdo com a paz, 0 meio ambiente, a comunicacdo e ao patrimbénio comum da
humanidade, sob uma concepcao difusa, evidenciando a passagem ao Estado Democratico de
Direito, ou melhor, ao Estado Democratico e Social de Direito, no qual o paradigma da
democracia e da solidariedade passam a reger o mundo.

Por outro lado, foi a partir do reconhecimento e da consagracdo dos direitos
fundamentais pelas primeiras ConstituicGes é que assume relevo a problemética das assim
denominadas “gerac¢des” ou “dimensdes” dos direitos fundamentais, na perspectiva historica,
visto que umbilicalmente vinculada as transformac6es geradas pelo reconhecimento de novas
necessidades basicas (SARLET, 2021, p. 37).

A Karel Vasak é atribuida a proposta de triangulacdo dos direitos humanos em
“geracdes”, quando a apresentou em conferéncia ministrada no Instituto Internacional de

Direitos Humanos, em 1979, inspirado no lema da Revolucéo Francesa: Liberdade, Igualdade,
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Fraternidade, ensejando os direitos humanos de primeira, segunda e terceira geracao,
respectivamente (MAZZUOLLI, 2021, p. 44).

Segundo Flavio Martins (2020, p. 28), atualmente, vem se preferindo a expressédo
“dimensao”, isso porque “geragdo” da a ideia de substituicdo do velho pelo novo, 0 que ndo
ocorre com os direitos fundamentais, uma vez que uma nova dimensao de direitos fundamentais
ndo substitui a primeira, pelo contrario, ambas coexistem e se complementam.

Willis Santiago Guerra Filho (2005, p. 46-47) também sinaliza que € melhor se falar
em “dimensdes”, porém, Ndo sob o preciosismo de que as geracdes anteriores ndo desaparecem
com as mais novas, mas sob a perspectiva de que os direitos “gestados” em uma geragéo,
quando aparecem em ordem juridica que ja traz direitos da geracdo sucessiva, assumem uma
outra dimensao, ou seja, os direitos da geracdo mais recente tornam-se um pressuposto para
entendé-los de forma adequada e, consequentemente, para melhor realiza-los’.

Sarlet (2021, p. 45) também confirma que o termo “dimensdo”, melhor explicita a
classificacao historica dos direitos humanos, sem adentrar em sua normatividade, considerando
um contexto de auténtica mutacgéo histdrica experimentada pelos direitos fundamentais, onde o
reconhecimento progressivo de novos direitos tem o carater de um processo cumulativo, de
complementaridade de novas dimensdes.

Valerio de Oliveira Mazzuoli (2021, p. 48), por sua vez, adota a expressao “geragdes”,
mas reconhece que o entendimento contemporaneo é no sentido de afastar a visdo fragmentaria
e hierarquizada das diversas categorias de direitos humanos, a fim de buscar a “concepgao
contemporanea” desses mesmos direitos, tal como introduzida pela Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos de1948 e reiterada pela Declaracdo e Programa de Agéo de Viena de 1993.

Vladmir Oliveira da Silveira e Maria Mendez Rocasolano (2010, p. 140), por outro
lado, também reconhecem que as dimensdes melhor esclarecem o referido processo, porém,
ponderam que a teoria das geracdes se justifica ndo apenas por identificar fatos historicos
relevantes que marcaram a luta histérica pela afirmacdo e efetividade dos direitos humanos,
como tambeém os protagonistas daqueles periodos e os responsaveis pela defesa destes direitos,
propondo, desta forma, a abordagem da teoria das geragdes, complementada com a ideia de

dimensoes.

" Guerra Filho (2005, p. 47) cita como exemplo o direito individual de propriedade, o qual num contexto em que
se reconhece a segunda dimensdo de direitos, s6 pode ser exercido observando-se sua funcéo social, e com o
aparecimento da terceira dimensdo, deve-se observar sua funcdo ambiental.
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Com essa perspectiva, inclusive, optam por uma definicdo de direitos humanos que
considere ndo s6 a dinamogenesis® desses direitos, a0 mencionar a relago existente entre a
historicidade e o surgimento de novos valores sociais, mas também abordem a relacdo desses
com o poder, ao esclarecer a necessidade de que estes direitos sejam reconhecidos
positivamente pelos ordenamentos juridicos.

Elegem, portanto, o conceito de Pérez-Lufo, para quem os direitos humanos sdo “um
conjunto de faculdades e instituicdes que, em cada momento histdrico, concretizam as
exigéncias da dignidade, da liberdade e das igualdades humanas, as quais devem ser
reconhecidas positivamente pelos ordenamentos juridicos a nivel nacional e internacional”
(SILVEIRA, ROCASOLANO, 2010, p. 227).

Inobstante o debate doutrinario, adota-se, nesta dissertacdo, o termo “dimensao”, por
entender que este melhor evidencia um processo cumulativo, onde as novas dimensdes de
direitos contribuem para a compressdo e realizagdo dos direitos “gestados” em uma geragéo
anterior, os quais, inclusive, assumem uma outra dimensdo na ordem juridica que ja traz direitos
da geracdo sucessiva, conforme a doutrina de Willis Santiago Guerra Filho.

Nessa senda, afirmaram-se, inicialmente, os direitos de liberdade, direitos civis e
politicos, de matriz individualista, direitos humanos de primeira dimensdo, as chamadas
liberdades publicas, representando os direitos e garantias dos individuos a que o Estado deve
se omitir de interferir, por se tratar de uma esfera juridicamente intangivel (GUERRA FILHO,
2005, p. 46).

Sdo, por esse motivo, direitos de cunho negativo, uma vez que dirigidos a uma
abstencéo e ndo a uma conduta positiva do Estado, sendo, nesse sentido “direitos de resisténcia”
ou de “oposicdo” perante o Estado, merecendo destaque dentre esses os direitos a vida, a
liberdade (esta foi posteriormente complementada passando a incluir as denominadas
liberdades de expressdo coletiva e os direitos de participacdo politica), a propriedade e a
igualdade perante a lei (SARLET, 2021, p. 47).

Em sequéncia, sobressaem os direitos sociais a prestacdes pelo Estado para suprir as
caréncias da coletividade, os direitos humanos de segunda dimensdo, onde o Estado passa a

assumir um papel ativo (positivo) na realizacdo da justica social® (SARLET, 2021, p. 47), ou

8 Silveira e Rocasolano (2010, p. 109) nominam o processo de nascimento, ampliagdo e ressignificacdo dos
direitos humanos de “processo dinamogénico”, decorrente das exigéncias e reclamos de cada momento
histérico.

% Sarlet (2021, p. 48) justifica a expressdo “social” na circunstincia de que os direitos de segunda dimensio
podem ser considerados uma densificacdo do principio da justica social, além de corresponderem a
reivindicagdes das classes menos favorecidas, de modo especial da classe operaria.
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justica distributival®, como a nomina Comparato (2019, p. 78), em prol da dignidade da pessoa
humana, decorrente do impacto da industrializagdo e dos problemas sociais e econdmicos
advindos, gerando amplos movimentos reivindicatorios, frutos do surgimento e ascensdo da
ideologia socialista, com o progressivo reconhecimento de direitos.

Os direitos de indole social englobam as prestacdes sociais estatais, direitos de cunho
prestacional (como assisténcia social, satde, educacéo, trabalho), em prol de uma igualdade em
sentido material, mas também “liberdades sociais”, como liberdade de sindicalizacéo, direito
de greve e direitos dos trabalhadores, como férias, salario-minimo, repouso semanal
remunerado, entre outros.

Os referidos direitos ganham destaque no século XX, vindo a ser consagrados em
inimeras Constituicdes advindas do p6s Segunda Guerra Mundial, além de serem objeto de
diversos pactos internacionais, com destaque ao Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais (PIDESC), de 1966.

E, por fim, temos os direitos de solidariedade e fraternidade, de terceira dimensao, “os
direitos dos povos ou dos seres humanos”, completando a associagao das trés dimensoes de
direitos humanos com o triplice chamamento da Revolugdo Francesa: “Liberdade, igualdade,
fraternidade (solidariedade)” (ROCASOLANO; SILVEIRA, 2010, p. 174).

Nestes se evoca a preocupacdo com a paz, a autodeterminacdo dos povos, 0
desenvolvimento, 0 meio ambiente, a qualidade de vida, a comunicacao e ao patrimonio comum
da humanidade, destinando-se a protecdo de grupos humanos (familia, povo, nacao) e, por
consequéncia, de titularidade coletiva ou difusa, em fase de consagracdo da seara internacional
e crescente confirmagéo no plano do direito constitucional.

Constituem, em verdade, novas reivindicagdes do ser humano geradas por fatores
como impacto tecnoldgico, estado cronico de beligerancia, processo de descolonizacdo do
segundo pds-guerra e suas contundentes consequéncias, acarretando profundos reflexos na
esfera dos direitos humanos fundamentais (SARLET, 2021, p. 49).

Como adverte Sarlet (2021, 49), sdo denominados direitos de solidariedade ou
fraternidade exatamente em raz&o de sua implicagdo universal ou, no minimo, transindividual,
bem como por exigirem esforcos e responsabilidades em escala até mesmo mundial para sua
efetivacao.

Para Rocasolano e Silveira (2010, p. 175), a terceira geracdo (ou dimensdo, como aqui

estamos tratando) sintetiza os direitos de primeira e da segunda geragdes sob o viés da

10 Entendida como a necessaria compensagao de bens e vantagens entre as classes sociais, com a socializagio dos
riscos normais da existéncia humana (COMPARATO, 2019, p. 78).
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solidariedade, adensando-os numa perspectiva de equilibrio de poder em favor do género
humano (titularidade difusa), cujos anseios e necessidades s&o comuns, compreendendo temas
difusos e globais, como a paz, o desenvolvimento econdmico e um meio ambiente sadio.

A solidariedade, como fundamento axioldgico dos direitos de terceira dimensao,
constitui, em esséncia, “um querer coletivo para resguardar a sobrevivéncia e, mais do que ela,
0 bem-estar da espécie humana” (ROCASOLANO; SILVEIRA, 2010, p. 177).

Neste contexto, o papel do Estado é reformulado, sob o prisma da ordem internacional
e do relacionamento entre os povos, de forma que sua soberania € relativizada, a fim de
compatibilizar-se com seu dever de cooperar com 0s demais Estados-Nacéo, inclusive,
implicando em admitir como validos direitos reconhecidos pela comunidade internacional.

Paulo Bonavides (2004, p. 571) vai além e propde uma quarta geracdo direitos
fundamentais (ou quarta dimensdo), decorrente da globalizacdo politica, como o direito a
democracia-direta, a informacéo e ao pluralismo, correspondendo para o autor a derradeira fase
de institucionalizacdo do Estado Social.

A par da discussdo em torno de novas dimensdes de direitos, € possivel deduzir que 0s
direitos de primeira, segunda e terceira dimenséo ja trazem consigo os trés postulados basicos
da Revolugdo Francesa, “liberdade, igualdade e fraternidade”, podendo reunir, em sua esséncia,
todas as demandas na esfera dos direitos humanos, inclusive, novas reivindicagdes, todas tendo
como principio fundamental a dignidade da pessoa humana.

Na visdo de Bonavides (2004, 572), porém, sob a vertente da ordem internacional
inaugurada, as trés primeiras dimensdes sao infraestruturas, formam a piramide cujo apice € o
direito a democracia globalizada, onde 0 Homem passa a ser a constante axioldgica de todos 0s
interesses do sistema, cujo controle de constitucionalidade dos direitos enunciados seré obra do
cidadao legitimado perante uma instancia constitucional suprema.

Segundo Flavia Piovesan (2019, p. 55), “O sistema internacional de prote¢do dos
direitos humanos constitui o legado maior da chamada ‘Era dos Direitos’, que tem permitido a
internacionalizacdo dos direitos humanos e a humanizagdo do Direito Internacional
contemporaneo”, revelando um direito anterior e outro posterior & Segunda Guerra Mundial.

Por outro lado, como pondera Bobbio (2004, p. 96), os direitos do homem ainda se
encontram no “mundo do dever ser”, resplandecendo nas declaragdes solenes, porém, muitas
vezes, sem convergéncia com o mundo real, “que nos oferece um espetaculo bem diferente,
onde se evidencia uma sistematica violagdo dos direitos humanos em quase todos os paises do

mundo, nas relagdes entre um pais e outro, entre poderosos e fracos, entre ricos e pobres, [...]”,
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inclusive, advertindo, que o desejo de poténcia dominou e continua a dominar o curso da
historia.

No entanto, como todo ideal, os direitos humanos projetam-se nos tempos longos, logo
sdo capazes de subverter o sentido do tempo, trazendo esperanca para o futuro, ja que o tempo

vivido, em uma visdo histérica, é um prességio para o futuro (BOBBIO, 2004, p. 97):

A Unica razdo para a esperanca é que a histéria conhece os tempos longos e os tempos
breves. A historia dos direitos do homem, é melhor néo se iludir, é a dos tempos
longos. Afinal, sempre aconteceu que, enquanto os profetas das desventuras anunciam
a desgraca que esta prestes a acontecer e convidam a vigilancia, os profetas dos
tempos felizes olham para longe. (BOBBIO, 2004, p. 96)

Em uma “era de direitos” proclamados, a agua potdvel e o saneamento ganham
relevancia como direitos e, mais ainda, como direitos humanos fundamentais, uma vez que
aptos a dar qualidade de vida e dignidade a toda pessoa humana e, mais ainda, essenciais para
a protecdo do meio ambiente e sobrevivéncia da humanidade, ndo se furtando a comunidade
mundial ao reconhecimento da sua importancia e consequente declaracédo solene, fatores que
serdo analisados a seguir, com fundamento nas premissas do Direito Internacional dos Direitos

Humanos!, primordialmente sob a perspectiva da evolugéo trigeracional desses direitos.

1.2 O DIREITO HUMANO A AGUA POTAVEL E AO SANEAMENTO SOB A
PERSPECTIVA PRESTACIONAL E SOLIDARIA

No Direito Internacional dos Direitos Humanos, sistema global de protecdo (Sistema
da Organizacdo das Nacbes Unidas - ONU), a agua é concebida como un recurso natural
limitado y un bien pulblico fundamental para la vida y la salud?, sendo assegurado a toda
pessoa o direito a uma quantidade suficiente de agua potavel para uso pessoal e doméstico,
conforme assinalado no Comentéario Geral n° 15, do Comité de Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais (CDESC)®, emitido em novembro de 2002 (ONU, 2003, p. 1; 5).

11 Flavia Piovesan (2021, p. 97) esclarece que o Direito Internacional dos Direitos Humanos apresenta um
carater especifico e especial, que o distingue do Direito Internacional Piblico em geral, uma vez que este busca
tradicionalmente disciplinar relag6es de reciprocidade e equilibrio entre Estados, por meio de negociaces e
concessoes reciprocas que visam ao interesse dos proprios Estados pactuantes. O Direito Internacional dos
Direitos Humanos, ao contrario, objetiva garantir o exercicio dos direitos da pessoa humana.

12 “um recurso natural limitado e um bem publico fundamental para a vida e a satide” (tradugdo livre).

13 Criado em 1985, por meio Resolugdo n° 1985/17, do Conselho Econémico e Social da ONU, contra o veto
solitario dos Estados Unidos, com o objetivo de fiscalizar e controlar a aplicagdo das normas do PIDESC
(COMPARATO, 2019, p. 346). O Comité monitora a implementacdo do PIDESC, no ambito interno dos 170
Estados que o ratificaram, por meio de relatérios periddicos (obrigacdo minima para todos os Estados partes) e
comunicacdes individuais (peticdes) de violagdes. Além disso, 0 Comité adota Comentarios Gerais que
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O saneamento, por sua vez, relaciona-se ao esgotamento sanitario, a salubridade

ambiental, ou seja, ao conjunto de requisitos adequados a satde publica, além de representar

um dos principais mecanismos de protecdo das reservas de agua potavel.

A Organizacdo Mundial de Saude (OMS) definiu seus contornos nos seguintes termos:

Saneamento é definido como acesso e uso de instalacBes e servicos para o descarte
seguro de urina humana e fezes. Um sistema de saneamento seguro € definido como
um sistema que separa as excrementos humanos do contato humano em todas as
etapas da cadeia do servigo de saneamento, desde a captura e contencdo do banheiro
até esvaziamento, transporte, tratamento (no local ou fora do local) e disposicao final
ou uso final [...]. Sistemas seguros de saneamento devem atender a esses requisitos de
maneira consistente com os direitos humanos, ao mesmo tempo em que aborda o
descarte de dguas cinzas (dgua gerada a partir da casa, mas ndo de banheiros),
associadas a praticas de higiene [..] e servicos essenciais necessarios ao
funcionamento de tecnologias (por exemplo, descarga de agua para mover 0S
excrementos pelos esgotos)** (OMS, 2018, p. 5, traducdo livre).

No mesmo estudo — Guidelines on Sanitation and health, a OMS (2018, p. 1) destacou

que o saneamento seguro é essencial para a salde, desde a prevencao, evitando infeccdes e

doencas, como diarreias, verminoses, viroses, bem como para melhorar e manter o bem-estar

mental e social.

A entdo Relatora Especial da ONU™ para o direito humano a agua potavel e ao

saneamento, Catarina de Albuquerque, sob a perspectiva de direitos humanos distintos, propos

a seguinte definicdo para o saneamento: el saneamiento se puede definir como un sistema para

la recogida, el transporte, el tratamiento y la eliminacion o reutilizacion de excrementos
humanos y la correspondiente promocion de la higiene'® (A/HRC/12/24, ONU, 2009, p. 22).

sistematizam o entendimento do Comité sobre um determinado direito protegido pelo Pacto, baseados em sua
pratica acumulada (jurisprudéncia e relatorios periédicos). Cf. IBDH. Disponivel em: http://ibdh.org.br/comite-
desc-67-sessao/. Acesso em: 22 abr. 2023.

14 sanitation is defined as access to and use of facilities and services for the safe disposal of human urine and
faeces. A safe sanitation system is defined as a system that separates human excreta from human contact at all
steps of the sanitation service chain from toilet capture and containment through emptying, transport,
treatment (in-situ or off-site) and final disposal or end use (Figure 1.2). Safe sanitation systems must meet
these requirements in a manner consistent with human rights, while also addressing co-disposal of greywater
(water generated from the household, but not from toilets), associated hygiene practices (e.g. managing anal
cleansing materials) and essential services required for the functioning of technologies (e.g. flush water to
move excreta through sewers).

15 Os relatores especiais da ONU s&o especialistas renomados nomeados pelo CDH, a titulo pessoal e de forma
independente, encarregados de vigiar, aconselhar, examinar e informar publicamente sobre uma questdo
tematica (mandatos tematicos) ou sobre questdes de direitos humanos em um determinado pais (mandatos por
paises). Os relatores apresentam relat6rios anuais ao CDH.

16 <

o saneamento pode ser definido como um sistema de recolha, transporte, tratamento e elimina¢do ou

reutilizacdo de excrementos humanos e a correspondente promogao da higiene” (tradugéo livre).


http://ibdh.org.br/comite-desc-67-sessao/
http://ibdh.org.br/comite-desc-67-sessao/

36

Essa necessaria distin¢do foi acolhida pelo Conselho de Direitos Humanos (CDH) da
ONUY, o qual, por meio da Resolugdo A/HRC/RES/33/10, de outubro de 2016 (ONU, p. 3),
afirmou que, muito embora os direitos humanos a agua potavel e ao saneamento estejam
estreitamente relacionados entre si, ambos componentes do direito a um nivel de vida adequado,
estes possuem caracteristicas que justificam um tratamento diferenciado a fim de abordar
problemas distintos em sua atuagéo.

Em que pese configurarem direitos distintos, ambos encontram respaldo como direitos
humanos no sistema global da ONU, inclusos no mesmo estatuto juridico, qual seja, o direito a
um nivel de vida adequado, um viver com dignidade, que encontra previsdo no art. 25'® da
Declaracdo Universal de Direitos Humanos (DUDH) e no art. 11*° do Pacto Internacional dos
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC).

Ademais, por demandarem uma atuacdo direta do Estado, através de politicas publicas
aptas a lhes garantir efetividade, através servicos de abastecimento de agua potavel e
esgotamento sanitario, podem ser enquadrados como direitos humanos de segunda dimenséo,
como o direito a salde, a educacado, o trabalho, a assisténcia aos desamparados, o que lhes
assegura uma perspectiva “prestacional”.

De um modo ampliado, os direitos sociais receberam acolhimento na DUDH, em seus
artigos 22 a 27 (ONU, 1948) os quais foram expressamente declarados como “direitos
econdmicos, sociais e culturais” (DESC), sob a percep¢do de um ideal comum a ser atingido
por todos os povos e todas as nacBes, pelo esfor¢o nacional, pela cooperacdo internacional e de
acordo com a organizacao e recursos de cada Estado.

Posteriormente, foram pormenorizados no PIDESC, aprovado, em 16 de dezembro de
1966, pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas (ONU, 1966), onde os Estados-Parte

17 Criado pela Assembleia Geral (AG) da ONU, em 1986, em substituicdo a Comissdo de Direitos Humanos
(1946). O CDH é sediado em Genebra, na Suiga, composto de 47 Estados, eleitos por trés anos, de modo direto
e individual, em escrutinio secreto, por maioria simples de votos da AG. Foi criado com o intuito de ampliar a
protecdo dos direitos humanos no mundo. Tem competéncia meramente consultiva junto & AG, para a qual
devera formular recomendacdes. Além disso, discute e elabora resolugdes sobre direitos humanos e sobre
situacOes especificas em paises (COMPARATO, 2019, p. 222). Embora sem forca de lei, as resolucées
adotadas pelo Conselho séo importantes instrumentos a fim de garantir o comprometimento com pactos e
tratados internacionais dos quais o0s estados-membros sao signatarios.

18 Art. 25 da DUDH: “1. Todo ser humano tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia
saude, bem-estar, inclusive alimentacdo, vestudrio, habitacdo, cuidados médicos e os servigos sociais
indispensaveis e direito a seguranga em caso de desemprego, doenca invalidez, viuvez, velhice ou outros casos
de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.”

19 Art. 11 do PIDESC, “1. Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de todas as pessoas a um
nivel de vida suficiente para si e para as suas familias, incluindo alimentacéo, vestuério e alojamento suficientes,
bem como a um melhoramento constante das suas condic¢Ges de existéncia. Os Estados Partes tomardo medidas
apropriadas destinadas a assegurar a realizagdo deste direito reconhecendo para este efeito a importancia
essencial de uma cooperagdo internacional livremente consentida.”



37

assumiram uma auténtica obrigacdo juridica, e ndo mero compromisso moral ou politico
(COMPARATO, 2019, p. 348), em prol de sua promocéo e observancia, comprometendo-se

cada Estado-Parte:

“[...] a adotar medidas, tanto por esforco proprio como pela assisténcia e cooperagdo
internacionais, principalmente nos planos econémico e técnico, até 0 maximo de seus
recursos disponiveis, que visem assegurar, progressivamente, por todos os meios
apropriados, o pleno exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo,
em particular, a ado¢ao de medidas legislativas.” (art. 2°, § 1°, do PIDESC).

Estabelece, portanto, o Pacto a aplicagcdo progressiva dos direitos sociais, da qual
“resulta a clausula de proibi¢ao do retrocesso social, como também de proibi¢do da inagao ou
omissdo estatal, na medida em que ¢é vedado aos Estados o retrocesso ou a inércia continuada
no campo da implementagdo de direitos sociais.” (PIOVEZAN, 2021, p. 275).

Comparato (2019, p. 343) adverte que para além do principio da igualdade, que
objetiva 0 acesso de todos a uma vida digna, os direitos econémicos, sociais e culturais
obedecem ao principio da solidariedade, o qual impBe, segundo os ditames da justica
distributiva ou proporcional, a reparticdo das vantagens ou encargos sociais de acordo com as
caréncias de cada estrato da sociedade:

Ora, os direitos econdmicos, sociais ou culturais surgiram, historicamente, como
criagBes do movimento socialista, que sempre colocou no pinaculo da hierarquia de
valores a igualdade de todos 0s grupos ou classes sociais, no acesso a condicfes de
vida digna; o que supde a constante e programada interferéncia do Poder Publico na
esfera privada, para a progressiva eliminagdo das desigualdades sociais.

Por isso mesmo, os direitos econdmicos, sociais e culturais obedecem,
primordialmente, ao principio da solidariedade (ou fraternidade, no triptico da
Revolucdo Francesa), a qual impde, segundo os ditames da justica distributiva ou
proporcional, a reparti¢do das vantagens ou encargos sociais em fungdo das caréncias
de cada grupo ou estrato da sociedade. Trata-se aqui, como se declara no predambulo
do Pacto, retomando uma expressao do famoso discurso de Roosevelt sobre o estado
da Unido, em 6 de janeiro de 1941, de libertar o homem da necessidade e do temor da
inseguranca (freedom from want, freedom from fear) (grifo nosso).

Entre os direitos declarados, também chamados de “sociais lato sensu” ou “direitos da
igualdade” (MAZZUOLLI, 2021, p. 87), merecem relevancia os direitos relacionados & um nivel
de vida adequado (art. 11) e ao mais elevado nivel de satde fisica e mental (art. 12).

O primeiro compreendendo, inclusive, o direito a alimentagéo; vestimenta e moradia
adequadas, assim como uma melhoria continua das condic6es de vida (art. 11, 81°, PIDESC),
e 0 segundo, medidas necessarias para assegurar a diminuicdo da mortinatalidade e da
mortalidade infantil, bem como o desenvolvimento sadio das criangas; a melhoria de todos os

aspectos de higiene do trabalho e do meio ambiente; a prevencdo e o tratamento das doencas; e
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a criacdo das condigOes que assegurem assisténcia e servigos médicos em caso de enfermidade
(art. 12, §2° PIDESC).

Trata-se de direitos identificados com o conceito de minimo existencial,
intrinsecamente relacionados ao direito a agua potavel e ao direito a uma infraestrutura de
saneamento basico adequada, uma vez que 0 acesso a estes constitui condigdo prévia para a
realizacdo daqueles, indispensaveis, por sua vez, para que a vida exista com qualidade, paraum

viver com dignidade, como sinaliza a doutrina:

No campo da dogmatica dos direitos humanos, especialistas definem a 4gua como
um bem indispensavel para uma vida digna, pois o0 acesso a ela e ao servico de
esgotamento sanitario sdo condig¢des sine qua non para a realizacdo de outros
direitos fundamentais — o direito a vida, a moradia, a educacéo, a alimentacéo e a
salide. De fato, a 4gua € um dos elementos que garante o minimo para o ser humano
viver dignamente, suprindo as necessidades de consumo pessoal e doméstico (higiene,
limpeza e alimentagdo) e evitando a morte por desidratagdo e o risco de doengas. Os
tratados de direitos humanos abordaram, inicialmente, o direito & agua sob o angulo
da potabilidade, de maneira que, expressamente, as Convengdes de Genebra e seus
Protocolos Adicionais incluiram em seus artigos o direito a agua potavel (ZIMMER,
2021, p. 61) (grifo nosso).

Flavio Martins (2020, p. 220) explicita que o conceito de “minimo existencial” tem
origem na doutrina alem@, no texto Begriff und Wesen des sozialen Rechtsstaates (Conceito e
esséncia dos Estados Sociais de Direito), de Otto Bachof, escrito em 1954, referindo-se
essencialmente a garantia de condi¢des minimas para uma existéncia digna.

Contudo, ndo se confunde com “minimo vital” ou “minimo de sobrevivéncia”, pois
este € um corolério do direito a vida, enquanto o “minimo existencial” é um conjunto de
garantias materiais para uma vida condigna, que implica deveres de abstencéo e acdo por parte
do Estado, implicando, inclusive, uma dimensdo sociocultural, abrangendo a garantia minima
de acesso a bens culturais, a insercdo na vida social e a participacdo politica, de forma que a
cidadania seja exercida com equidade (MARTINS, 2020, p. 252-254).

Tal conjuntura permite concluir que o direito a agua potavel (disponibilidade
fisica/acesso a agua) e ao saneamento (servicos de esgotamento sanitario) sao direitos humanos
indispensaveis a fruicdo de outros direitos humanos, desempenhando papel fundamental no
direito a vida, a saude e para a garantia do meio ambiente ecologicamente equilibrado,
especialmente para a conservagdo dos recursos hidricos, com reflexos determinantes para o
desenvolvimento sustentavel dos Estados.

Nesse contexto, além de indispensavel para a vida humana, a agua potavel e o

saneamento possuem relagdo direta e evidente com a salide, uma vez que evitam a proliferagdo
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de diversas doencas de veiculacéo hidrica. Ademais, o saneamento evita a poluigao das reservas
de 4gua doce do planeta, logo essencial para a preservagdo do meio ambiente.

Acresce-se, ainda, 0os impactos no desenvolvimento socioeconémico das sociedades,
haja vista que 0s investimentos em servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario
geram empregos e renda; aumento da produtividade e renda de trabalhadores; ampliagéo da
eficiéncia escolar; valorizacdo imobiliéria; e incremento do turismo (TRATA BRASIL, 2022).

De fato, sobressai o carater de interdependéncia dos direitos humanos, bem como
evidencia gue todos os direitos humanos sdo universais, indivisiveis, inter-relacionados e de
igual importancia, como declarado na Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos de Viena,
ao adotar a Declaracdo e o Programa de Acdo de Viena, expresso em seu artigo 5° (ONU, 1993).

A interdependéncia ou inter-relacdo significa que todos os direitos humanos
contribuem para a realizacdo da dignidade humana, interagindo para a satisfacdo das
necessidades essenciais do individuo. A indivisibilidade, por sua vez, pressupde que todos 0s
direitos humanos devem ser igualmente protegidos (RAMOS, 2019, p. 97).

Assim, todos os direitos humanos complementam-se na busca de uma tutela integral e
efetiva da dignidade da pessoa humana, inclusive, sem qualquer primazia ou superioridade
hierdrquica, posto que todos sdo de igual importancia, expressando conteudos essenciais
edificadores da dignidade humana.

Nesse sentido, 0 Comentario Geral da ONU n° 15, do CDESC, 6rgdo de controle e
monitoramento do PIDESC, confirmou que a expresséo “nivel de vida adequado” compreende
0 acesso a agua potavel e, como decorréncia, ao servico de saneamento (ONU, 2003, p. 2).

Ademais, enquadrou o direito a dgua nos artigos 11 e 12 do PIDESC, ressaltou, em
seu artigo 1.1 que “O direito humano a 4gua é indispensavel para se viver uma vida com
dignidade humana e ¢ um requisito para a realizacao de outros direitos humanos.” (ONU, 2003,
p. 1, traducdo livre).

Indo além, o Comité definiu o alcance do direito a &gua no plano internacional, nos

seguintes termos:

El derecho humano al agua es el derecho de todos a disponer de agua suficiente,
salubre, aceptable, accesible y asequible para el uso personal y doméstico. Un
abastecimiento adecuado de agua salubre es necesario para evitar la muerte por
deshidratacion, para reducir el riesgo de las enfermedades relacionadas con el agua

20[...] El derecho humano al agua es indispensable para vivir dignamente y es condicion previa para la realizacion
de otros derechos humanos.
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y para satisfacer las necesidades de consumo y cocina y las necesidades de higiene
personal y doméstica.?! (ONU, 2003, p. 2).

Além disso, advertiu que o exercicio adequado do direito a &gua implica nos seguintes
fatores, em qualquer circunstancia: disponibilidade??; qualidade?; e acessibilidade®*.
Inobstante, observou que seu uso deve ser sustentavel, de forma que o direito a agua seja
exercido pelas geracgdes atuais, bem como pelas futuras (ONU, 2003, p. 5-6).

Nesse sentido, os direitos humanos fundamentais a agua potavel e ao saneamento
podem ser enquadrados como direitos humanos de segunda dimensdo, sob a perspectiva
prestacional, onde sobressai o dever de cada Estado-Nacao de promover o fornecimento de agua
potéavel disponivel, segura e acessivel ao povo do seu territério, para uso pessoal e doméstico,
inclusive, para a producdo de bens e servicos, além de uma infraestrutura de saneamento
adequada para recolhimento, tratamento e destinacdo final dos dejetos humanos, em prol da
eliminacdo das desigualdades sociais.

Por outro lado, ndo hd como desvincular os direitos sociais da protecdo do ambiente,
isto porque a miséria e a pobreza, como projecdes da falta de acesso aos direitos sociais basicos,
como saude, saneamento, educacdo, moradia, alimentacdo, renda minima, caminham juntas
com a degradacdo e poluicdo ambiental, no que concerne a demanda por um meio ambiente
equilibrado, seguro e saudavel (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. RB-3.2).

Aloisio Zimmer (2021, p. 69) acentua que a eliminacdo da pobreza ndo pode estar
desconectada do acesso a dgua potavel e ao servigo de esgotamento sanitario, considerando que
sem essa ligacdo, também ndo se atingira desenvolvimento econémico e equidade social.

Como alertam Ingo Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterseifer (2021, p. RB-3.2), é
perceptivel a importancia de uma tutela compartilhada e integrada dos direitos sociais e dos
direitos ecologicos, agrupados sob o rotulo genérico de “direitos fundamentais
socioambientais” ou direitos fundamentais econdmicos, sociais culturais e ambientais
(DESCA), assegurando as condi¢cdes minimas para a preservacao da qualidade de vida, “aquém

das quais podera ainda haver vida, mas essa nao sera digna de ser vivida”.

21 O direito humano a agua € o direito de todos de ter acesso a agua suficiente, segura, aceitavel, acessivel, para
uso pessoal e doméstico. Um suprimento adequado de agua potavel é necessario para prevenir a morte por
desidratacdo, para reduzir o risco de doencas relacionadas a 4gua e para atender as necessidades de consumo e
cozimento e necessidades de higiene pessoal e doméstica (traducéo livre).

22 O abastecimento de agua de cada pessoa deve ser continuo e suficiente para uso pessoal e doméstico.

23 A 4gua deve segura, livre de microrganismos ou substancias prejudiciais a salide humana.

24 Os servigos de abastecimento de dgua devem ser acessiveis a todos, sem qualquer discriminagéo, dentro da
jurisdicdo do Estado Parte, em suas quatro dimensdes: fisica, econdmica, ndo discriminatdria; e quanto ao direito
a informacéo.
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Ademais, a Organizacdo Mundial de Saiude (OMS) estabelece como parametro para
determinar uma vida saudavel “um completo bem-estar fisico, mental e social”, conforme
assinalado em sua Constituicdo, de 1946 (OMS, 1946), o que coloca indiretamente a qualidade
ambiental como elemento fundamental para esse “completo bem-estar”, caracterizador de uma
vida saudavel, reforcando a necessidade de uma tutela integrada dos direitos fundamentais
(SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. RB-1.18).

Aproximando-se da tutela ambiental, ou seja, do direito humano fundamental ao meio
ambiente saudavel, o marco teorico passa a ser o valor da solidariedade intra e intergeracional,
que caracteriza a terceira dimensao dos direitos, trazendo uma perspectiva difusa, ou seja, uma
responsabilidade objetiva de toda a sociedade global em face das presentes geracfes, mas
também perante as futuras.

Inclusive, nesse sentido, 0 CDESC advertiu, por meio do mesmo Comentario Geral n°

15 (ONU, 2003, p. 1), que o exercicio do direito a agua deve ser também sustentavel:

Los elementos del derecho al agua deben ser adecuados a la dignidad, la vida y la
salud humanas, de conformidad con el parrafo 1 del articulo 11y el articulo 12. [...]
El agua debe tratarse como un bien social y cultural, y no fundamentalmente como
un bien econémico. EI modo en que se ejerza el derecho al agua también debe ser
sostenible, de manera que este derecho pueda ser ejercido por las generaciones
actuales y futuras® (grifo nosso).

Anote-se que com a publicacdo do Relatério da Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente?®, conhecido como Relatério Brundtland, em 1987, com o titulo “Nosso Futuro
Comum”, comegou a ser desenhado um novo modelo de crescimento e desenvolvimento das
nagdes alinhado as questdes socioambientais, inclusive, equilibrando os interesses e prioridades
dos paises desenvolvidos em relacdo aos paises em desenvolvimento, propondo alternativas e
caminhos teoricamente viaveis que nao excluiam o desenvolvimento dos paises mais pobres,
tampouco 0 questionamento dos padrées mais ricos pelas questdes de meio ambiente
(CAMPELLO et al., 2018, p. 99-100)

Na esséncia, o Relatorio propds um modelo de desenvolvimento que fosse capaz de

suprir as necessidades da geracdo atual, mas sem comprometer aquelas das geragdes futuras,

%5 Os elementos do direito a agua devem ser adequados a dignidade humana, a vida e a satde, de acordo com o
artigo 11, paragrafo 1°, e o artigo 12. [...] A &gua deve ser considerada como um bem social e cultural, e ndo
fundamentalmente como um bem econémico. A forma como o direito a dgua € exercido também deve ser
sustentavel, para que esse direito possa ser exercido pelas geracdes atuais e futuras.

% A Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CMED) foi criada, em 1983, pela ONU,
por proposta do Programa das Na¢des Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA\) — este criado em 1972, como
resultado da Conferéncia de Estocolmo -, com a missdo de promover o didlogo entre paises ricos e pobres
sobre as questdes de meio ambiente e desenvolvimento e de definir formas de cooperacdo entre ambos.
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demandando, assim, vetores de crescimento que internalizassem, além dos aspectos
econdmicos, critérios ambientais e sociais.

Desde entdo, vislumbra-se uma progressiva convergéncia da sociedade global para sua
implementacdo, em especial sob a diretriz da ONU, com destaque para a Agenda 2030 (ONU,
2015), lancada em 2015, trazendo os 17 (dezessete) Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), ou Sustainable Development Goal, em inglés, que tracam 169 metas a serem
perseguidas pelos paises até 2030, para erradicar a pobreza e promover uma vida digna para
todos e todas, na dire¢do de uma agenda global sustentavel.

Conforme assinala Livia Gaigher Bésio Campello (2020, p. 39-40), a Agenda 2030
incorpora uma ampla gama de questdes que refletem efetivamente os direitos humanos, pautada
em um modelo mais equilibrado de desenvolvimento sustentavel, onde a protecdo do meio
ambiente ganha lugar de destaque, considerando a clara necessidade de sua protecdo como

pressuposto para a fruicdo dos demais direitos humanos e o bem-estar humano:

Em resumo, é preciso sublinhar que os ODS possuem sua base nas obriga¢des de
direitos humanos redimensionadas para abarcar novas demandas emergentes
gue surgem da problemética ambiental global, a exemplo das mudancas climéticas.
Desse modo, sdo fortalecidas as obrigac6es dos Estados, por exemplo, para assegurar
uma tomada de decisdo ambiental mais transparente, informada, receptiva a
participacdo publica, isto é, mais eficaz. Também deve ser levado em consideragao o
dever dos Estados de equilibrar eficazmente a protecdo ambiental e os outros
interesses da sociedade. Somam-se ainda as obrigages adicionais para os Estados que
devem sempre proteger os particularmente vulnerdveis aos danos ambientais (grifo
N0ss0).

Verifica-se, assim, que a associagao entre os fatores econdémicos, sociais e ambientais
constitui o tripé do desenvolvimento sustentavel, incorporados na Agenda 2030, tendo como
pano de fundo os valores de liberdade, igualdade e solidariedade, os quais, por sua vez, integram
as trés dimensdes dos direitos humanos (CAMPELLO; LIMA, 2020, p. 97).

Relembre-se, neste aspecto, que os direitos humanos sdo interdependentes, indivisiveis
e inter-relacionados, ideia essencial no processo de desenvolvimento sustentavel, considerando
a necessaria conjuncdo dos elementos econdmicos, sociais e ambientais, que devem ser
trabalhados em prol da solidariedade.

Nesse panorama, ao tratar dos direitos humanos fundamentais a agua e ao saneamento,
é indispensavel considerar além dos fatores sociais, os fatores ambientais e econémicos
impactados com a falta de efetividade daqueles direitos, de modo a compreender que a dgua e
0 saneamento sdo indispensaveis para o bem-estar socioambiental, na perspectiva da dignidade

da pessoa humana e, ainda, para o desenvolvimento econdmico das sociedades.
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Dessa forma, colhendo os ensinamentos de Guerra Filho (2005, p. 47), é possivel
concluir que os direitos humanos fundamentais a 4gua potével e ao saneamento “‘gestados”
inicialmente como direitos humanos de segunda dimenséo (igualdade), sob uma perspectiva
prestacional, assumem uma nova dimensdo na ordem juridica que traz direitos da geracéo
sucessiva, passando a ter como pressuposto os direitos humanos de terceira dimenséo
(solidariedade), como meio de entendé-los de forma adequada e, principalmente, para melhor
realiza-los, ou seja, devem ser examinados sob uma perspectiva solidaria e coletiva, alargando
sua compreensao a promocao social, ao desenvolvimento econdmico e a preservacdo ambiental,

ou seja, sob o tripé do desenvolvimento sustentavel.

1.3 TRAJETORIA DO COMPROMISSO INTERNACIONAL AO DIREITO
HUMANO A AGUA POTAVEL E AO SANEAMENTO?

Pode-se dizer que a trajetdria do compromisso internacional ao direito humano a agua
e ao saneamento tem inicio na década de 1970, com a Conferéncia das Nagdes Unidas para o
Meio Ambiente que ocorreu em Estocolmo, na Suécia, em junho de 1972, quando a agua foi
identificada como um recurso natural que deveria ser protegido (ESPADA, 2018, p. 86),
conforme consignado no principio 228 da Declaracdo de Estocolmo (UNEP, 1972) que assim

estabelece:

Os recursos naturais da terra, incluindo o ar, a &gua, a terra, a fauna e a flora e
principalmente as amostras representativas de ecossistemas naturais devem ser
salvaguardadas para o beneficio das geracdes presentes e futuras, através de uma
gestdo e planejamentos apropriados (traducéo livre).

Anote-se que a Conferéncia de Estocolmo foi referéncia no que diz respeito a protecao
ambiental em nivel internacional, alterando-se o paradigma até entdo prevalente de exploracédo
dos recursos naturais para a ado¢do de um Plano de Ac¢édo para 0 Meio Ambiente, que incluiu,
entre outras coisas, a recomendacdo que levou ao estabelecimento do Programa das Nac6es
Unidas para 0 Meio Ambiente - PNUMA?® (CAMPELLO et al., 2018, p. 97).

27 Parte da argumentacéo desta secéo foi desenvolvida no nosso artigo: PINTO, Alyre Marques; RIBAS, Lidia
Maria. O direito humano a dgua e ao saneamento sob a perspectiva do Estado Constitucional Cooperativo de
Peter Haberle. Revista da AGU. 30 anos da Advocacia-Geral da Unido. Brasilia/DF: EAGU, v. 22, n. 01,
jan./mar. 2023, 224 p., p. 197-224.

2 Principle 2: The natural resources of the earth, including the air, water, land, flora and fauna and especially
representative samples of natural ecosystems, must be safeguarded for the benefit of present and future
generations through careful planning or management, as appropriate.

2 Em inglés, United Nations Environment Programme — UNEP.
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Cinco anos mais tarde, em marco de 1977, foi realizada a primeira Conferéncia da
ONU especifica sobre a &gua, em Mar del Plata, na Argentina, cujo Plano de Agdo, em sua
Resolugio II sobre “Fornecimento de Agua as Comunidades”, reconheceu pela primeira vez a
agua como um direito ao declarar que “Todas as pessoas, de todos os estdgios de
desenvolvimento e condigdo social e econdmica, tem o direito de acesso a agua potavel em
quantidade e qualidade equivalente as suas necessidades basicas” (ESPADA, 2018, p. 86).

O Plano de Acdo de Mar del Plata incluia, ainda, uma série de recomendacdes e
resolucdes sobre uma vasta gama de assuntos ligados a agua, como avaliacdo dos recursos
hidricos; o uso eficiente da agua; o meio ambiente, a saide humana e o controle da poluicéo;
politicas e métodos de planeamento e gestdo; e a cooperacdo regional e internacional
(ESPADA, 2018, p. 86).

Indo além, o referido Plano de Acdo impulsionou a ONU a declarar, em 10 de
novembro de 1980, por meio da Resolucdo da Assembleia Geral A/RES/35/18 (ONU, 1980), o
periodo de 1981-1990 como a Década Internacional da Agua Potavel e do Saneamento,
tornando a 4gua tema central de debates, reunides, conferéncias, congressos e foruns, resultando
em uma série de diretrizes programaticas objetivando orientar os Estados na tarefa de efetivar
a universalizacdo do fornecimento de 4gua potavel aos seres humanos (ZIMMER, 2021, p. 63).

Outros marcos de destaque referem-se a abordagem do direito a 4gua e ao saneamento
direcionada a determinados grupos sociais que apresentam necessidades diferenciadas, como
mulheres e criancas. Neste aspecto, a Convencdo Sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminacdo Contra Mulheres — CEDAW (ONU, HUMAN RIGHTS, 1979), de dezembro de
1979, estabelece um conjunto de objetivos com vista a acabar com a discriminagao contra as
mulheres, referindo-se explicitamente ao direito a 4gua e ao saneamento para as mulheres na
zona rural, em seu art. 14(2)(h)*.

No mesmo sentido, a Convencdo Sobre os Direitos da Crianca (ONU, HUMAN
RIGHTS, 1989), aprovada em novembro de 1989, veio dar continuidade a desejavel
proliferacéo positiva do direito a &gua nos instrumentos internacionais (ESPADA, 2018, p. 87),

cujo artigo 243 expde o compromisso dos Estados signatarios de assegurar a crianca o mais

30 Article 14 (...) 2. States Parties shall take all appropriate measures to eliminate discrimination against women
in rural areas in order to ensure, on a basis of equality of men and women, that they participate in and benefit
from rural development and, in particular, shall ensure to such women the right: (...) (h) To enjoy adequate
living conditions, particularly in relation to housing, sanitation, electricity and water supply, transport and
communications (grifo nosso).

3L Article 24 1. States Parties recognize the right of the child to the enjoyment of the highest attainable standard
of health and to facilities for the treatment of illness and rehabilitation of health. States Parties shall strive to
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alto padrdo de saude possivel, oportunidade que se refere expressamente & agua potével, ao
saneamento ambiental e a higiene.

Anote-se que essas duas Convencgdes constituem normas internacionais de hard law,
no sentido de acordo internacional concluido por escrito entre Estados e regido pelo Direito
Internacional, logo com carater vinculante entre os Estados pactuantes, tal como previsto no
art. 2° da Convencéo de Viena sobre Direito dos Tratados, de 1969, e por esta razéo, decorrendo
consequéncias legais no caso de violagdes.

Apesar de ndo se referirem especificamente aos direitos humanos a agua e ao
saneamento, os trataram de formal tangencial, inovando a tematica, uma vez que confirmam
sua imprescindibilidade para o bem-estar humano, notadamente de mulheres e criangas,
impondo aos Estados acordantes o dever de observa-los.

Na década de 1990, sobrevieram importantes conferéncias mundiais, todas unanimes
em reiterar o direito basico a agua e ao saneamento. O Principio n° 4 da Declaracdo de
Dublin/Irlanda (ONU, 1992), fruto da Conferéncia Internacional Sobre Agua e
Desenvolvimento Sustentavel, realizada em janeiro de 1992, diz que ““[...] é vital reconhecer
inicialmente o direito béasico de todos os seres humanos do acesso ao abastecimento e
saneamento a custos razoaveis”?,

O Capitulo 18 da Agenda 21 (ONU, 1992), resultado da Conferéncia das NacOes
Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, a Cimeira do Rio, que ocorreu em junho
de 1992, e que ficou também conhecida como Cupula da Terra, reitera que o abastecimento de
agua potavel e o saneamento ambiental sdo vitais para proteger o0 meio ambiente, melhorar a
satide e reduzir a pobreza, além de subscrever a Resolugio da Conferéncia sobre a Agua de Mar
del Plata, segundo a qual todos os povos tém direito a ter acesso a dgua potavel em quantidade

ensure that no child is deprived of his or her right of access to such health care services.2. States Parties shall
pursue full implementation of this right and, in particular, shall take appropriate measures (...) (c) To combat
disease and malnutrition, including within the framework of primary health care, through, inter alia, the
application of readily available technology and through the provision of adequate nutritious foods and clean
drinking-water, taking into consideration the dangers and risks of environmental pollution; (...) (e) To ensure
that all segments of society, in particular parents and children, are informed, have access to education and are
supported in the use of basic knowledge of child health and nutrition, the advantages of breastfeeding, hygiene
and environmental sanitation and the prevention of accidents;(grifo nosso).

32 Principio n° 4 - A agua tem valor econdmico em todos 0s usos competitivos e deve ser reconhecida como um
bem econdmico. Dentro desse principio é vital reconhecer primeiramente o direito basico de que todos os seres
humanos tém acesso a agua potavel e saneamento a um preco acessivel. O erro no passado de ndo reconhecer o
valor econbmico da agua tem levado ao desperdicio e usos nocivos deste recurso para o0 meio ambiente. A gestdo
da &gua como bem econdmico € uma forma importante para chegar a um uso eficaz e equitativo, e para incentivar
a conservacdo e protecdo dos recursos hidricos.
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e qualidade igual as suas necessidades bésicas, identificando-a como “a premissa acordada em
comum”3,

A Agenda 21 teve como foco o desenvolvimento sustentavel, oferecendo aos paises as
bases para criarem seus planos para a superacdo dos problemas socioambientais. Neste aspecto,
o item 18.2%% da Agenda define como objetivo geral a necessidade de assegurar a oferta
adequada de agua para toda a populagdo do planeta, o reconhecimento do carater multissetorial
do desenvolvimento dos recursos hidricos no contexto do desenvolvimento socioeconémico,
bem como os interesses multiplos na utilizacao desses recursos (ZIMMER, 2021, p. 64-65).

Em 1994, destaca-se o Programa de Acdo da Conferéncia Internacional das NagOes
Unidas sobre Populagédo e Desenvolvimento, realizada no Cairo, Egito, em setembro, o qual,
sob a diretriz da necessidade de “uma nova parceria global, entre todos os paises e povos do
mundo, baseada num sentimento de responsabilidade comum, embora diferenciada, de uns
pelos outros e pelo nosso lar planetario” (ONU, 1994, p. 42), em face do crescente
reconhecimento de uma populacdo global, desenvolvimento e interdependéncia ambiental,
afirma, em seu Principio 2, que: “Todo homem tem direito a um adequado padrao de vida para
si mesmo e sua familia, inclusive alimentagio, vestiario, habitagdo, 4gua e saneamento”*
(ONU, 1994, p. 42).

Anote-se que todas as conferéncias e foruns realizados nos anos de 1980 e 1990
produziram importantes documentos internacionais dirigidos a procura de solucdes para 0s
problemas da agua e do saneamento. Contudo, a mais notavel de entre todas foi a Declaracdo
do Milénio das NacBes Unidas, que veio a ser aprovada na década seguinte, em setembro de
2000. A Declaragéo estabeleceu os oito Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), a

serem alcancados até 2015, incluindo entre esses a meta de reduzir para metade a percentagem

3 D. Drinking-water supply and sanitation. Basics for action. 18.47. Safe water-supplies and environmental
sanitation are vital for protecting the environment, improving health and alleviating poverty. (...) The commonly
agreed premise was that "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". (grifo nosso)

3418.2. Water is needed in all aspects of life. The general objective is to make certain that adequate supplies of
water of good quality are maintained for the entire population of this planet, while preserving the
hydrological, biological and chemical functions of ecosystems, adapting human activities within the capacity
limits of nature and combating vectors of water-related diseases. Innovative technologies, including the
improvement of indigenous technologies, are needed to fully utilize limited water resources and to safeguard
those resources against pollution.

% Principio 2. Os seres humanos estéo no centro das questdes de desenvolvimento sustentavel, tém direito a uma
vida saudavel e produtiva em harmonia com a natureza. As pessoas S0 0 recurso mais importante e valioso de
toda nagdo. Os paises devem assegurar a todos os individuos a oportunidade de aproveitar 0 maximo de seu
potencial. Todo homem tem direito a um adequado padrao de vida para si mesmo e sua familia, inclusive
alimentacao, vestiario, habitacao, agua e saneamento (grifo nosso).
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de pessoas que vivem sem um acesso sustentavel a dgua potavel até 2015 (ESPADA, 2018, p.
90).

Em setembro de 2002, a Conferéncia de Joanesburgo (ONU, 2002), que ficou
conhecida como a Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, reafirma o
compromisso de acelerar 0 acesso aos requisitos basicos, tais como &gua limpa, saneamento,
energia, cuidados de salide, seguranca alimentar e protegdo da biodiversidade®.

Ainda em 2002, em novembro, destaca-se 0 Comentario Geral n° 15, do CDESC, ja
comentado na secdo anterior, enquadrando o direito a agua nos artigos 11 e 12 do PIDESC. Sua
relevancia deve-se ao fato de ser o primeiro documento do sistema ONU a abordar o direito a
agua como direito humano, além de constituir uma série de obrigacdes positivas para os Estados
fundadas no caréater vinculativo e juridico do proprio PIDESC.

Anos mais tarde, no dia 28 de julho de 2010, a Assembleia Geral da Organizagédo das
Naces Unidas (ONU) editou a Resolucdo A/RES/64/292% (ONU, 2010), reconhecendo que
“a agua segura e potavel e o saneamento sdo direitos humanos essenciais para o pleno gozo do
direito a vida e de todos os outros direitos humanos;” (tradugio livre).

Em 2012, com a Declaracdo da Conferéncia das NacGes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel (CNUDS), a Rio+20, ocorrida na cidade do Rio de Janeiro, entre
os dias 13 e 22 de julho daquele ano, cujo documento final intitulado “O Futuro que Queremos”
reafirmou-se o compromisso do direito humano a agua potavel e ao saneamento (ONU, 2012,
p. 23).

Avancando, o tema foi incluido, em setembro de 2015, dentre um dos dezessete
objetivos da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel da ONU: “Objetivo 6.
Assegurar a disponibilidade e gestdao sustentavel da 4gua e o saneamento para todos” (ONU,
2015), cujo detalhamento traduz metas promissoras até 2030, de acesso universal e equitativo
a agua potavel e acesso adequado e equitativo ao saneamento e higiene para todos.

O proposito do ODS 6 reafirma a mensagem da Agenda 2030: “nao deixar ninguém

para trds”, abrangendo todos os aspectos dos sistemas de ciclo da d4gua e saneamento, eficiéncia

36 18. We welcome the focus of the Johannesburg Summit on the indivisibility of human dignity and are resolved,
through decisions on targets, timetables and partnerships, to speedily increase access to such basic requirements
as clean water, sanitation, adequate shelter, energy, health care, food security and the protection of biodiversity.
At the same time, we will work together to help one another gain access to financial resources, benefit from the
opening of markets, ensure capacity-building, use modern technology to bring about development and make sure
that there is technology transfer, human resource development, education and training to banish
underdevelopment forever.

37 Resolution adopted by the General Assembly on 28 July 2010 64/292. The human right to water and sanitation.
[...] 1. 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;
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e gestdo dos recursos hidricos, além da protecdo dos ecossistemas e cooperagdo internacional,
com projecBes para contribuir para o progresso de uma série de outros ODS, principalmente na
esfera da salde, educacdo, economia e meio ambiente.

O documento final da Agenda 2030 foi aprovado por meio de Resolucdo da
Assembleia Geral das NagOes Unidas, em setembro de 2015, nos termos da Resolugéo
A/RES/70/1 (ONU, 2015), adotada por 193 paises, inclusive, o Brasil, incorporando os 8 (oito)
Obijetivos de Desenvolvimento do Milénio e ampliando-os para os 17 (dezessete) Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel.

Em outubro de 2016, a Resolugdo A/HRC/RES/33/10 (ONU, 2016, p. 3), do Conselho
de Direitos Humanos (CDH) da ONU, afirmou que muito embora os direitos humanos & agua
potavel e ao saneamento estejam estreitamente relacionados entre si, ambos componentes do
direito a um nivel de vida adequado, estes possuem caracteristicas que justificam um tratamento
diferenciado a fim de abordar problemas distintos em sua atuagé&o.

No intuito de impulsionar os paises que se comprometeram com o0s Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel, a ONU declarou, em dezembro de 2018, por meio da Resolugédo
A/RES/73/226 (ONU, 2018), os anos de 2018 a 2028 como a “Década Internacional para a
Acdo: Agua para o Desenvolvimento Sustentavel”, tratando da aceleragio dos esforgos para
enfrentar os desafios relacionados a agua, inclusive, o acesso limitado a agua potavel e ao
saneamento, 0 aumento da pressao sobre o0s recursos hidricos e ecossistemas, € um risco
exacerbado de secas e enchentes.

Jodo Negrini Neto e Maria Carolina Negrini (2020, p. 108) ressaltam que tais
diretrizes®®, muitas inseridas no sistema internacional por instrumentos de soft law®°, funcionam
como forca motriz importante para acelerar a implementacdo do amplo acesso a dgua potavel e
ao saneamento adequado ao redor do globo.

De fato, como instrumentos de soft law, as declaracdes resultantes de reunides de
clpula ou conferéncias internacionais; programas de acdo; resolucdes normativas de
organismos internacionais; recomendacdes de organismos responsaveis por tratados, com o
objetivo de que haja cumprimento das obrigagdes resultantes de tratados; memorandos de
consentimentos bilaterais ou multilaterais; acordos politicos executivos; entre outros codigos
de conduta adotados em diferentes contextos (CAMPELLO; REIS, 2018, p. 87-88),

3 Sintetizadas na tabela inclusa como apéndice a esta dissertagao.

39 Conforme Shelton (2008, p. 3), soft law, normalmente, se refere a qualquer instrumento internacional escrito,
exceto um tratado, contendo principios, normas, padrdes ou declara¢des de comportamento esperado (traducdo
livre).
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desempenham papel importante na formac&o de uma opinio juris da comunidade internacional,
com consequente consolidacdo de um costume internacional.

Conforme ressaltam Livia Gaigher Bdésio Campello e Jodo Henrique Souza dos Reis
(2018, p. 99-100), a repeticao € um fator muito importante no processo legislativo de criacéo
de normas de soft law (norma social), considerando que a recorrente invocagdo das mesmas
regras, de igual contetdo, em varios instrumentos, de nivel universal, regional e local, tende a,
progressivamente, estabelecer um entendimento internacional comum.

Ressalte-se que para além do reconhecimento formal, por meio da citada Resolucéo
64/292, da Assembleia Geral da ONU, ha um continuo trabalho da Organizacdo, através da
propria Assembleia Geral, bem como atraves do seu Conselho de Direitos Humanos, visando o
aprimoramento do conteudo dos direitos humanos fundamentais a 4gua e ao saneamento, de
forma a efetivamente consolidar o referido costume internacional.

Inobstante, como evidenciado, ainda se encontra pendente uma declaragéo expressa
dos direitos em questdo, no Sistema Global da ONU, por um instrumento de hard law, com
forca vinculante e obrigacional aos Estados-Parte, como ocorre com os Tratados.

Pereira (2022, p. 18) pondera que uma possivel causa para a auséncia de um tratado
especifico, no plano internacional, a fim de normatizar o direito a0 saneamento, e por
consequéncia, o direito a &gua, que caminha lado a lado com aquele, é a controvérsia entre 0s
que defendem a agua como bem publico universal e aqueles que veem a possibilidade de sua
mercantilizacdo, encarando a &gua como uma commodity.

Neste aspecto, a mesma autora (2018, p. 18) ressalta, com base em registros da ONU,
que 41 (quarenta e um) Estados membros abstiveram-se de votar a Resolucgéo 64/292, o que, de
fato, evidencia um conflito quanto & uniformidade sobre a natureza juridica da agua. Inclusive,
0 bloco de abstencéo foi bem diversificado, contando como paises de diversos continentes, com
diferentes graus de desenvolvimento socioecondmico e de acesso a recursos naturais, como a
Australia, Botsuana, Canada, Dinamarca, Etidpia, Israel, Japdo, Quénia, Paises Baixos, Polbnia,
Suécia, Turquia, Reino Unido, Estados Unidos da América e Zambia.

40 Cf. Campello e Reis, com apoio em Henckaerts (2018, p. 91), O Estatuto do Tribunal Internacional de Justica
define o direito consuetudinario como “uma pratica geral aceita como de direito”. Normalmente considera-se
que a existéncia de uma norma de direito internacional consuetudinario requer a presenca de dois elementos, a
saber, a préatica dos Estados (usus) e por outro lado a convicgao dos Estados de que essa pratica é obrigatoria,
proibida ou autorizada, de acordo com uma regra de direito (opinio juris sive necessitatis). Como declarou o
Tribunal Internacional de Justi¢a no caso da Plataforma Continental “é natural que a matéria de direito
internacional consuetudinario deva ser procurada antes de mais na pratica reiterada e na opinio juris dos
Estados”.
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Sobre a mercantilizagdo da &gua, noticia da Infomoney (2022) confirma que, assim
como o ouro, petrdleo, soja ou minério de ferro, a 4&gua vem sendo encarada como uma
commodity, ganhando, nos ultimos anos, popularidade no mercado financeiro, com uma forma
de diversificacdo do portfdlio de investimentos, albergando investimentos diretos em
companhias de saneamento, bem como empresas que trabalham para o uso mais eficiente da
agua, podendo ser negociada ainda por meio de ETFs*, composto por empresas relacionadas a
agua, como de distribuicdo, saneamento, conservacao, novas tecnologias, €, ainda, por meio de
contratos futuros, como vem ocorrendo no exterior, no mercado de agdes norte-americano —
Nasdag, onde vem sendo negociados direitos de uso da agua.

Como enfatiza a reportagem (INFOMONEY, 2022), o mercado da &gua deve se

manter crescente, uma vez que quanto mais escasso o ativo, mas ele tende a se valorizar:

Enquanto a demanda por agua aumenta rapidamente, a oferta permanece limitada.
Isso ocorre pelo crescimento da populagdo, pelas mudangas climéticas e pela poluigéo
dos recursos hidricos. Frente a escassez, surgem as oportunidades. Em relatério de
janeiro deste ano, a XP destacou que o mercado de &gua deve crescer 5% a 6%
anualizados nos préximos anos, impulsionado principalmente pela crescente
demanda.

Ha& que se ressaltar, contudo, que a escassez de agua, o0 seu desperdicio e a falta de
saneamento ultrapassam as fronteiras nacionais, podendo até mesmo desencadear crises
mundiais, inclusive, bélicas, por falta desse recurso vital, além da degradacdo ambiental,
comprometendo a existéncia humana e outras formas de vida, transbordando a necessidade de

uma premente atuacéo cooperativa dos Estados-Nacgéo, ou seja, uma atuagdo conjunta.

1.4 CRISE HIDRICA GLOBAL E A COOPERACAO INTERNACIONAL
SOLIDARIA%

Especificamente sobre o direito humano fundamental a agua potavel, é imprescindivel
compreender que este apresenta uma abordagem que envolve, em esséncia, trés fatores: o

acesso a agua; o saneamento e; a poluicéo desse recurso.

41 Cf. wikipedia: Um exchange-traded fund (ETF), ou fundo de indice, é um fundo de investimento negociado na
Bolsa de Valores como se fosse uma agdo. Um ETF também pode ser chamado de fundo de indice. A maioria
dos ETFs acompanham um indice, como um indice de a¢Ges ou indice de titulos. Os ETFs podem ser atraentes
como investimentos por causa de seus baixos custos, eficiéncia tributaria e recursos semelhantes a a¢oes.

42 Parte da argumentacAo desta secdo foi desenvolvida no nosso artigo: PINTO, Alyre Marques; RIBAS, Lidia
Maria. O direito humano a 4gua e ao saneamento sob a perspectiva do Estado Constitucional Cooperativo de
Peter Haberle. Revista da AGU. 30 anos da Advocacia-Geral da Unido. Brasilia/DF: EAGU, v. 22, n. 01,
jan./mar. 2023, 224 p., p. 197-224.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Fundo_de_investimento
https://pt.wikipedia.org/wiki/Bolsa_de_Valores
https://pt.wikipedia.org/wiki/A%C3%A7%C3%A3o_(finan%C3%A7as)
https://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%8Dndice
https://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=%C3%8Dndice_de_a%C3%A7%C3%B5es&action=edit&redlink=1
https://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=%C3%8Dndice_de_t%C3%ADtulos&action=edit&redlink=1
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Como sinaliza Aloisio Zimmer (2021, p. 59), a defesa no cenario internacional de um
direito humano & agua potavel e ao saneamento ndo surge num plano abstrato, como
componente de um catalogo de direitos humanos, mas sim num momento histérico no qual a
relacdo da vida humana com a agua se vé ameacada numa perspectiva global, diante de um
quadro de crise hidrica e de escassez, decorrente especialmente do modelo de expanséo urbana

e industrial do mundo contemporéaneo:

A defesa no cenério internacional de um direito humano a agua potavel e ao servico
de esgotamento sanitario ndo surge num plano abstrato, como componente de um
catalogo basico de direitos humanos, mas em um momento histérico especifico que
agucou a percepc¢do de diversos agentes sobre essas questdes. A relagdo umbilical da
vida humana com a 4gua sempre a colocou em um patamar de relevancia, muito antes
de se imaginar a formac&o de cidades, estados ou sistemas de Direito Internacional.
Assim, o periodo histdrico a que nos reportamos nao se refere a um despertar humano
para a importancia da agua. Pelo contrario, € uma época dramatica em que essa
relacdo com ela se vé ameacada numa perspectiva global. A tomada de consciéncia
identificada na histdria que acompanharemos a seguir é a de que o presente modelo
de expansdo urbana e industrial ndo encontra viabilidade duradoura e priva cada vez
mais pessoas desse elemento vital. O processo de defesa de um direito humano a
4gua é, portanto, também uma tentativa de sua ressacralizacdo diante de um
guadro de crise hidrica e escassez, uma realidade novamente experimentada pelo
Brasil ao longo de 2021 (grifo nosso).

Neste aspecto, o Relatério Mundial das Nagdes Unidas sobre o Desenvolvimento dos
Recursos Hidricos de 2021* (ONU, 2021, p. 2) sinaliza que mais de dois bilhdes de pessoas
em todo 0 mundo vivem em paises em situagdo de estresse hidrico*. Além disso, varios dos
principais aquiferos mundiais estdo sob estresse hidrico crescente e 30% dos maiores sistemas
de &gua subterranea estdo se esgotando, evidenciando que a expansdo dos reservatorios naturais
nédo tem sido capaz de acompanhar o crescimento da populacdo, agravado pelo assoreamento
que vem reduzindo a capacidade de armazenamento dos atuais reservatorios.

De fato, como indica o Relatério, o consumo global de agua doce aumentou seis vezes
no ultimo século e, desde a década de 1980, continua a avancar a uma taxa de 1% ao ano, fruto
do crescimento populacional, do desenvolvimento econdmico e das alteragfes nos padroes de
consumo, sendo a agricultura responsavel por 69% das retiradas de &gua em ambito mundial, a
industria, por 19% do uso, e os municipios, pelos 12% restantes (ONU, 2021, p. 2).

Diante desse quadro, o Relatorio ressalta a conclusdo do Grupo de Recursos da Agua
2030, o qual aponta que o mundo provavelmente vai enfrentar um déficit hidrico global de 40%

até¢ 2030, em um cenario “sem alteragdes” (business-as-usual) (ONU, 2021, p. 3).

43 Em inglés: World Water Development Report — WWDR.
4 Mensurado essencialmente pelo uso da agua em funcéo de sua disponibilidade e capacidade de renovagdo em
uma determinada localidade.
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Em perspectivas regionais mundiais, o Relatorio evidencia uma distribui¢do desigual
dos recursos hidricos, onde 14% da populag&o africana (cerca de 160 milhdes de pessoas) vive
atualmente em condicGes de escassez de agua, devido em parte a distribuicdo desigual dos
recursos hidricos, bem como as desigualdades no acesso a servicos de dgua potavel e portatil
(ONU, 2021, p. 9); 86% da populagio dos Estados Arabes, ou quase 362 milhdes de pessoas,
vive em condi¢des de escassez ou escassez absoluta de 4gua, o que aumentou a dependéncia de
aguas transfronteiricas, de recursos hidricos subterraneos nao renovaveis e de recursos hidricos
ndo convencionais (ONU, 2021, p. 10); e a regido da Asia e do Pacifico enfrente a menor
disponibilidade de agua per capita do mundo, considerando que abriga 60% da populagéo
mundial, mas detém apenas 36% dos recursos hidricos mundiais (ONU, 2021, p. 10).

Ademais, em partes da regido da América Latina e Caribe, “0 estresse hidrico
ocasionou uma série de conflitos, uma vez que varios setores, incluindo agricultura,
hidroeletricidade, mineracdo, e até 4gua potavel e saneamento, estdo competindo por recursos
escassos” (ONU, 2021, p. 9). Na regido Pan-Europeia, por sua vez, em que pese O
desenvolvimento de marcos de acdo abrangentes demonstrarem uma crescente importancia
atribuida a valoracéo da 4gua, especialmente em um contexto transfronteirico, os esforcos ainda
permanecem limitados em termos de escopo, ndo avancando em uma cooperacao efetiva (ONU,
2021, p. 9).

O mapa seguinte disponibilizado pelo AQUASTAT - Sistema de Informacéo Global
da FAO® sobre recursos hidricos e gestdo agricola da agua evidencia o quadro mundial
relatado, onde sobressai uma destoante partilha dos recursos hidricos mundiais, com casos de
(i) absolute water scarcity (escassez absoluta de agua); (ii) chronic water scarcity (escassez
cronica de agua); (iii) water stress (estresse hidrico); (iv) occasional or local water stress
(estresse hidrico ocasional ou local); e (v) abundant water resources nationally, stress possible

locally (abundantes recursos hidricos nacionalmente, possivel estresse local):

4 QOrganizacéo das Nagdes Unidas para a Alimentacdo e Agricultura.
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Q\W@ i,‘:;:;::,;t:—;":,“'t:,“;* Total renewable water resources per inhabitant in 2017 (m3/year)
United Nations

Legend (m3/year)
No data

< 500 [absolute water scarcity]
500 - 1000 [chronic water scarcity]
I 71000 - 1700 [water stress]

I 1700 - 5000 foccasional or local water stress) FAO - AQUASTAT, 2019
’
- > 5000 [abundant water resources nationally, stress possible locally]

Disclaimer
The employed and the of material in this publication do not imply the expression of any opinion
Source: AQUASTAT whatsoever on the part of the Food and Agriculture Organization of the United Nations conceming the legal status of any
country, territory, city or area or of its authorities, or conceming the delimitation of its frontiers or boundaries.

Figura 1: Total de recursos hidricos renovéveis por habitante em 2017 (m3/ano).

Fonte: ONU/FAO/AQUASTAT, Food and Agriculture Organization of the United Nations, FAO’s Global
Information System on Water and Agriculture. Disponivel em: https://www.fao.org/aquastat/en/geospatial-
information/maps/. https://firebasestorage.googleapis.com/v0/b/fao-
aquastat.appspot.com/o0/PDF%2FMAPS%2FTRWR.Cap_eng.pdf?alt=media&token=740ece5d-72a4-404d-
9685-6f9c5b6c3fac. Acesso em: 06 nov. 2022.

Outro fator agravante é que a qualidade da &gua vem diminuindo, resultado da polui¢édo
em quase todos os principais rios da Africa, da Asia e da América Latina, estimando-se que,
em ambito global, cerca de 80% de todas as aguas residuais e municipais sdo langadas no meio
ambiente sem qualquer tratamento prévio, com efeitos prejudiciais para a saide humana e para
0S ecossistemas, cuja proporcdo € muito maior em paises menos desenvolvidos, onde ha
escassez de infraestrutura de saneamento e tratamento de aguas residuais (ONU, 2021, p. 3).

Neste aspecto, em partes da regido da Ameérica Latina e Caribe a propor¢do média de
aguas residuais que sdo tratadas com seguranga é pouco abaixo de 40%. Assim, um quarto dos
trechos de rios na regido sdo afetados por contaminacdo grave de patdgenos, oriundos
principalmente do esgoto doméstico (ONU, 2021, p. 10).

Do mesmo modo, ocorre na regido Asia e do Pacifico, onde se evidencia altos niveis
de poluicao, “com mais de 80% das aguas residuais sem tratamento produzidas nos paises em
desenvolvimento da regido” (ONU, 2021, p. 10).


https://www.fao.org/aquastat/en/geospatial-information/maps/
https://www.fao.org/aquastat/en/geospatial-information/maps/
https://firebasestorage.googleapis.com/v0/b/fao-aquastat.appspot.com/o/PDF%2FMAPS%2FTRWR.Cap_eng.pdf?alt=media&token=740ece5d-72a4-404d-9685-6f9c5b6c3fac
https://firebasestorage.googleapis.com/v0/b/fao-aquastat.appspot.com/o/PDF%2FMAPS%2FTRWR.Cap_eng.pdf?alt=media&token=740ece5d-72a4-404d-9685-6f9c5b6c3fac
https://firebasestorage.googleapis.com/v0/b/fao-aquastat.appspot.com/o/PDF%2FMAPS%2FTRWR.Cap_eng.pdf?alt=media&token=740ece5d-72a4-404d-9685-6f9c5b6c3fac
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Em oposic¢éo, de forma positiva, mais de dois ter¢os das guas residuais coletadas nos
Estados Arabes sdo tratadas de forma segura em nivel secundario ou terciario, as quais vém
sendo utilizadas em cinturdes verdes e reservas naturais, assim como para combater a
degradacéo do solo (ONU, 2021, p. 10).

Como se V&, a efetividade universal de tais direitos esta longe de ser alcangada,
notadamente para uma grande parcela da populacdo mundial que vive nos paises menos
desenvolvidos ou mesmo nos paises em desenvolvimento, nos quais investimentos em
infraestrutura se mostram timidos perante a amplitude dos problemas.

De fato, no contexto do mundo globalizado, realidades locais, ou mesmo agdes
praticadas em determinadas regides, repercutem ao redor do planeta, evidenciado a
responsabilidade de cada Estado nacional por uma sociedade mais justa e solidaria.

Discorrendo sobre globalizacdo, Zygmunt Bauman (2011, p. 77-78) ja advertia sobre
a possibilidade de consequéncias globais para acdes locais, com reflexos sobre as condicdes de

vida (ou morte) de pessoas, lugares, ultrapassando, até mesmo, geracoes:

Seja qual for o sentido de “globalizacdo”, ela significa que somos todos dependentes
uns dos outros. Distancias importam pouco, agora. Qualquer coisa que ocorra
localmente pode ter consequéncias globais. Com os recursos, as ferramentas técnicas
e 0 know-how que os seres humanos adquiriram, suas a¢cdes podem alcangar enormes
distancias de espago e tempo. Por mais locais que suas inten¢des possam ser, 0s atores
seriam mal-aconselhados a deixar de levar em conta fatores globais, uma vez que estes
podem ser decisivos para o sucesso ou o fracasso de suas acBes. O que fazemos (ou
nos abstemos de fazer) pode influenciar as condigdes de vida (ou morte) de pessoas
em lugares que nunca visitaremos e de geracbes que jamais conheceremos
(BAUMAN, 2011, p. 77-78).

No mesmo sentido, Ulrich Beck (1999, p. 83), comentando sobre os perigos globais
do mundo atual, que podem avancar até mesmo ao irrompimento de um conflito armado pela
disputa de fontes vitais de vida, como a agua, identificou o diagnostico de uma “sociedade
mundial de risco”, onde os riscos passam a ser globais, duradouros, irreversiveis, incalculaveis,

resultado das decis6es humanas:

0s danos j& ndo tém limitagéo no espago ou no tempo — eles sdo globais e duradouros;
ndo podem mais ser atribuidos a certas autoridades — o principio da causagdo perdeu
a sua eficacia; ndo podem mais ser compensados financeiramente — € inGtil querer se
garantir contra os efeitos de um worst case de ameaca em espiral. Nao existem,
portanto, quaisquer planos de prevencao para o pior dos casos (BECK, 1999, p. 83).

De fato, rompe-se o paradigma da primeira modernidade, qual seja, a ideia de que se
vive e se interage nos espagos fechados e mutuamente delimitados dos Estados nacionais e de
suas respectivas sociedades nacionais, sobrevindo uma imposic¢ao do “novo” que obriga a todos

a se acomodarem a sua presenca e a fornecer respostas (BECK, 1994, p. 46).
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Por outro lado, como anunciou Bauman (2011, p. 78-79), nossa “histéria comum” ¢
fruto das escolhas humanas, portanto, “muita coisa depende de nosso consentimento ou de
nossa resisténcia a forma enviesada até agora assumida pela globalizacdo do compromisso
humano”, evidenciando a necessidade de um agir coletivo, diante de uma impoténcia natural
do agir individual, sempre que outros seres humanos sofram por falta de dignidade, miséria ou
sofrimento.

De forma mais perturbadora, Edgar Morin (2020, p. 96-99) acentua que, ao se
globalizar, nossa civilizacdo foi animada por um excesso destruidor que degrada a prépria
biosfera e a propria antroposfera, convertendo macicamente a pobreza em miséria, aumentando
sem solucdo de continuidade as desigualdades, destruindo os movimentos de solidariedade,
perturbando as civilizagdes tradicionais e as regulacfes naturais da biosfera, tendendo a
aumentar, acumular e combinar processos que conduzem a catastrofes em cadeia.

Prosseguindo, enfatiza:

A degradagdo continua da biosfera, que nada tem podido frear, compreende ndo s as
poluicBes urbanas e industriais, ndo s6 a diminui¢do da biodiversidade, ndo s6 o
aquecimento climético, ndo s6 desflorestamento macico, ndo sé a desvitalizagdo dos
oceanos, mas também a esterilizagdo macica dos solos dedicados as monoculturas da
agricultura industrializada, produzindo alimentos padronizados, insipidos,
impregnados de pesticidas, perigosos para a salde dos povos do planeta (MORIN,
2020, p. 99).

Como se Vé, para além da interacdo econdmica, social, cultural, tecnolégica entre os
povos do mundo, favoravel ao desenvolvimento econdémico das sociedades, a globalizacdo
acarreta a concentracdo de riquezas, aprofunda a desigualdade social e, primordialmente, traz
sérios danos ao meio ambiente, em virtude da ampliacdo da producédo e do consumo, que passa
a ter propor¢des mundiais, demandando uma exploracdo exagerada dos recursos naturais,
acompanhada do aumento da poluicdo, tanto atmosférica quanto dos solos e hidrica, com
impactos irreversiveis no contexto socioespacial.

Assim, ndo ha como pensar de forma individualizada, uma vez que a falta de &gua em
determinadas nacdes ira gerar conflitos internos, miséria, refugiados ambientais*®, impactando
a politica e economia global. Da mesma forma, a auséncia de um saneamento adequado afetara
a qualidade dos recursos hidricos, com reflexos que ultrapassam fronteiras nacionais,

ameacando as reservas de dgua potavel mundiais, necessarias para a sobrevivéncia humana.

4 Aqui se faz referéncia aos deslocamentos forgados tendo como causa principal os desastres ambientais,
degradacdo ambiental e mudangas climaticas.
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Em verdade, o atual contexto historico esta a indicar que os desafios a efetividade do
direito fundamental & 4gua e ao saneamento no ambito interno de cada Estado-Nag&o s6 podem
ser adequadamente enfrentados com a existéncia de uma verdadeira cooperacao internacional
entre as diversas nacles, as quais precisam reconhecer sua responsabilidade internacional e a
necessaria solidariedade entre os povos.

E justamente o valor da solidariedade que impulsiona para uma responsabilidade
alargada, inclusive, objetiva, ultrapassando a ideia restrita de reciprocidade decorrente de uma
cultura contratualista. A ideia de solidariedade nasce por forca dessa conexao ecoldgica
mundial, pois a¢des prejudiciais ao ambiente, em &mbito local, trardo efeitos para além das
fronteiras dos Estados nacionais.

Para Sarlet e Fenstenseifer (2017, p. 152), o principio da solidariedade desloca 0 marco
referencial de protecdo do individuo (direitos liberais) e do grupo social (direitos sociais) para
uma dimensdo mais ampla, ou seja, a coletividade como um todo, inclusive em termos
planetarios e, para alguns, também extra-humano.

Os mesmos autores (2021, RB-1-11) enfatizam que “a solidariedade expressa a
necessidade (e, na forma juridica, o dever) fundamental de coexisténcia (e cooperagédo) do ser
humano em um corpo social”, cujo “dever” juridico deve ser visto tanto sob a 6tica dos deveres
de protecdo do Estado quanto dos deveres fundamentais dos particulares (pessoas fisicas e
juridicas).

Com essa perspectiva, Sarlet e Fenstenseifer (2021, RB-3.2) observam que a
responsabilidade pela preservacdo de um patamar ecologico minimo deve ser atribuida na forma
de deveres de protecao do Estado — tarefas do Estado -, como na forma de deveres fundamentais
dos particulares, as geracfes humanas presentes, “implicando para estas o dever de preservar
as bases naturais minimas para o desenvolvimento — e mesmo a possibilidade — da vida das
geracdes futuras (humanas e ndo humanas)”.

Assim, a solidariedade deve ser pensada tanto em sua dimenséo presente quanto futura,
uma vez que a geracao presente deve tomar consciéncia de que a cooperacao é a Unica forma
de um direito ao futuro para todos (ZIMMER, 2021, p. 109), evidenciando um dever de
solidariedade intergeracional, a qual, “por certo implica, necessariamente, um conjunto de
deveres e responsabilidades a cargo das geracdes presentes para com as geracdes futuras”
(SARLET; FENSTENSEIFER, 2017, p. 155).

Além de incidir no ambito doméstico dos Estados nacionais, deve ser projetado para
além de suas fronteiras, no sentido de ser tomado como um imperativo ético e juridico, em

ambito internacional, com o propdésito de conformar e limitar as praticas sociais, inclusive,
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estatais predatdrias do ambiente, na perspectiva de um desenvolvimento sustentavel mundial
(SARLET; FENSTENSEIFER, 2017, p. 152).

Neste aspecto, como advertem Sarlet e Fenstenseifer (2021, RB-3.3), 0
desenvolvimento econémico deve estar vinculado a ideia de uma melhoria substancial e
qualitativa da qualidade de vida, e ndo apenas quantitativa em termos de crescimento
econdmico, o que implica no estabelecimento de uma nova ordem de valores, que tenha por
fundamento a solidariedade, a fim de conduzir a ordem econémica rumo a uma producéo social
e ambientalmente compativel com a dignidade de todos os integrantes da comunidade politico-
estatal.

A tarefa, porém, ndo € facil, uma vez que implica suprimir parcela das soberanias
nacionais, submissao a uma jurisdicao e responsabilizacdo internacional, em casos de ilicitos,
seja por acdo ou omissdo, além de, muitas vezes, conflitar com interesses proprios de
determinadas nac¢6es, em um mundo ainda no qual prevalece a divisdo Norte e Sul entre paises
ricos e pobres.

No entanto, o rumo da histdria esta a depender de um novo agir, principalmente sobre
o direito humano a &gua e ao saneamento, de forma que 0s compromissos internacionais
assumidos até entdo assumam formas mais densas, sob o0 modelo de um direito constitucional
comum, regido pela cooperacdo entre os Estados e a fiscalizacdo de um ente supranacional.

Para Sarlet e Fenstenseifer (2017, p. 152), inclusive, “O modelo classico de soberania
nacional estd com os dias contados em razdo da crise ecoldgica e da dimensdo transnacional
dos desafios da protecdo ambiental”, devendo o mundo inteiro ser concebido como integrante
de uma mesma “aldeia global”, tomando por empréstimo a expressao cunhada por Luigi
Ferrajoli, razdo pela qual adverte que “todos somos reféns, em maior ou menor medida, das
condi¢BGes ambientais, diante da conexdo entre todos os ecossistemas mundiais” (SARLET;
FENSTENSEIFER, 2017, p. 155).

Como explicita o Professor Peter Haberle (2007, p. 3), problemas atuais enfrentados
pela humanidade, como a escassez dos substratos econémicos (matéria-prima, energia, géneros
alimenticios), dos recursos e a situacdo social das pessoas dos paises em desenvolvimento,
obrigam os Estados a uma responsabilidade comum, ensejando uma nova identidade ao Estado
Constitucional, sob a diretriz da cooperagdo e responsabilidade internacional, qual seja, o
Estado Constitucional Cooperativo:

Estado Constitucional Cooperativo” é o Estado que justamente encontra a sua
identidade também no Direito Internacional, no entrelagamento das relagdes
internacionais e supranacionais, na percepcdo da cooperagdo e responsabilidade
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internacional, assim como no campo da solidariedade. Ele corresponde, com isso, a
necessidade internacional de politicas de paz (HABERLE, 2007, p. 4).

Rocasolano e Silveira (2010, p. 178) explicitam que esse novo paradigma estatal, o
Estado Constitucional Cooperativo proposto por Haberle, tem por um de seus fundamentos a
“solidariedade estatal de coopera¢do” ou “cooperagdo para além das fronteiras” - onde a
assisténcia mutua entre os Estados é encara como corresponsabilidade -, ao lado das normas
universais de direitos humanos.

O Estado Constitucional Cooperativo fundamenta-se, portanto, nos direitos de
solidariedade ou direito dos povos, direitos de terceira dimensdo, voltados para o ser humano
em sua esséncia e o destino da humanidade, cujas raizes fincaram-se ap6s a Segunda Guerra
Mundial, corporificados na esperanca representada pela fundagdo da ONU*’ (ROCASOLANO;
SILVEIRA, 2010, p. 174).

Assim, o “Estado Constitucional Cooperativo” se coloca no lugar do Estado
constitucional nacional, como resposta juridico-constitucional a mudanca do Direito
Internacional de direito de coexisténcia para o direito de cooperacdo na comunidade (ndo mais
sociedade) de Estados, cada vez mais imbricada e constituida, desenvolvendo com ela e nela o
“direito comum de cooperacio” (HABERLE, 2007, p. 71).

Sob tal diretriz, é proprio a esse novo Estado Constitucional as seguintes tarefas:

Abertura para relagbes internacionais com efeito de impor medidas eficientes no
ambito interno (permeabilidade), também no acento da abertura global dos direitos
humanos (ndo mais cerrados no dominio reservado) e de sua realizag@o “cooperativa”.
Potencial constitucional ativo, voltado ao objetivo (e elementos isolados nivelados)
de realizac&o internacional "conjunta” das tarefas como sendo da comunidade dos
Estados, de forma processual e material.

Solidariedade estatal de prestagéo, disposi¢ao de cooperacao para além das fronteiras:
assisténcia ao desenvolvimento, protecdo ao meio ambiente, combate aos terroristas,
fomento a cooperacdo internacional também a nivel juridico privado (Cruz Vermelha,
Anistia Internacional) (HABERLE, 2007, p. 70-71).

Nesse contexto, sobressai a realizacdo cooperativa dos direitos humanos. De fato, 0s
direitos fundamentais, direitos humanos constitucionalizados no &mbito interno de cada Estado,

passam a ser “tarefas de comunidade” da humanidade do Planeta Azul, que vao além dos

47 Cf. Rocasolano e Silveira (2010, p. 174): A Organizagédo das Nacdes Unidas (ONU) foi fundada oficialmente a
24 de outubro de 1945, em Sédo Francisco, Califérnia (EUA), por 51 paises, logo apds o fim da Segunda Guerra
Mundial. A primeira Assembleia Geral celebrou-se a 10 de janeiro de 1946 no Westminster Central Hall, em
Londres. Sua sede atual fica em Nova lorque. A precursora da ONU foi a Sociedade de Nag¢des (também
conhecida como Liga das Nagdes), organizacdo concebida em circunstancias similares durante a Primeira
Guerra Mundial e estabelecida em 1919.
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Estados como unidades autonomas, impulsionado o “direito comum de cooperacdo”
(HABERLE, 2007, p. 71).

No entanto, a responsabilidade comum, o dever comum de coopera¢do nao deve se
limitar a confissdes superficiais de cooperacao, inseridas nos textos constitucionais, dos Estados
nacionais, 0s quais, muitas vezes, restringem suas responsabilidades, sob 0 manto da soberania.

Ao contrario, deve avangar no campo politico, de forma a reconhecer a
responsabilidade regional e global para além do Estado nacional, com o proposito de cooperar,
entre outros fatores, no desenvolvimento dos Estados e na protecdo do meio ambiente.

Nessa perspectiva, o Comentario Geral n° 15, do CDESC (ONU, 2002, p. 12),
reconhece que os Estados tém obrigacdes para além de suas fronteiras, devendo cooperar na
realizacdo plena do direito humano a agua em outros paises. A cooperacgdo internacional exige
que os Estados-Parte se abstenham de qualquer medida que obstaculize, direta ou indiretamente,
o0 exercicio do direito a agua potavel, além de se abster de impor embargos ou medidas
semelhantes que impecam o fornecimento de agua, de forma que a agua jamais seja utilizada
como instrumento de pressdo politica ou econdmica*.

Relembre-se que o Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (CDESC) foi
criado com o objetivo de fiscalizar e controlar a aplicagéo das normas do PIDESC, monitorando
a sua implementacdo, no ambito interno dos 170 Estados que o ratificaram, por meio de
relatérios periddicos (obrigacdo minima para todos os Estados-parte) e comunicacdes
individuais (peticdes) de violagbes, de modo que seus Comentarios Gerais sistematizam o
entendimento do Comité sobre um determinado direito protegido pelo Pacto, baseados em sua
pratica acumulada (jurisprudéncia e relatérios periddicos), logo as obrigacdes positivas
instituidas para os Estados devem ser observadas, considerando o carater vinculativo e juridico
do préprio PIDESC.

Ademais, como direciona 0 Comentario, a cooperacdo deve abranger assisténcia
financeira e técnica, quando necessario, sendo responsabilidade dos paises desenvolvidos
ajudar os paises em desenvolvimento mais pobres, para realizacdo do direito a agua (ONU,
2002, p. 13).

Nessa conjuntura, ganha destaque o papel das Organizagdes das Nacgdes Unidas -

ONU, como entidade supranacional, através de organismos que cuidam da tematica da agua,

48 31. Para cumplir sus obligaciones internacionales en relacion con el derecho al agua, los Estados Partes tienen
que respetar el disfrute del derecho en otros paises. La cooperacion internacional exige que los Estados Partes
se abstengan de cualquier medida que obstaculice, directa o indirectamente, el ejercicio del derecho al agua
potable en otros paises. Las actividades que se emprendan dentro de la jurisdiccién de un Estado Parte no deben
privar a otro Estado de la capacidad de asegurar que las personas en su jurisdiccion ejerzan ese derecho.
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como a ONU-Agua — UN WATER; a Organizag¢do Mundial de Satide — OMS; a Organizag&o
das Nacdes Unidas para a Alimentagéo e Agricultura — FAO; o Fundo das Nagdes Unidas para
a Infancia — UNICEF; o Programa das Nac¢des Unidas para 0 Meio Ambiente — PNUMA; o
Programa da Nacgdes Unidas para os Assentamentos Humanos — ONU-HABITAT; a
Organizacdo Internacional do Trabalho - OIT, o Programa da Nagbes Unidas para o
Desenvolvimento — PNUD; e o Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola — FIDA
(ONU, 2002, p. 19), objetivando fomentar e garantir a cooperagdo internacional em programas
relacionados a &gua e ao saneamento, seja para preservacao do recurso natural em si, seja para
a preservagdo do recurso como um elemento essencial a vida humana, sob uma concepcéo
utilitarista.

De igual forma, sobressai o encargo das instituicdes financeiras internacionais,
especialmente o Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial, os quais devem levar em
conta a promogdo do direito a 4gua, em suas politicas de crédito, acordos de crédito e outros
projetos de desenvolvimento (ONU, 2002, p. 19).

Nessa perspectiva, importante relembrar que a cooperacdo internacional é afirmada,
desde 1945, na Carta das Nac¢des Unidas (ONU, 1945), como um de seus propositos,
objetivando promover e estimular o respeito aos direitos humanos, posteriormente, ratificada
na DUDH, em 1948.

Ademais, reiterada no compromisso global firmado por meio de uma nova agenda
planetaria, a Agenda 2030, tendo por fundamento a solidariedade global, onde 193 paises se
comprometeram em um plano de acdo para as pessoas, para o0 planeta e para a prosperidade,
com o objetivo de fortalecer a paz universal; erradicar a pobreza em prol da igualdade e
dignidade dos seres humanos; proteger o planeta da degradagédo; e garantir o progresso
econbmico, social e tecnol6gico em harmonia com a natureza, a ser implementado por meio de
uma “Parceria Global para o Desenvolvimento Sustentavel revitalizada, com base num espirito
de solidariedade global refor¢ada, concentrada em especial nas necessidades dos mais pobres e
mais vulneraveis” (ONU, 2015), com a participacdo de todas nacOes e partes interessadas.

Especificamente quanto a 4gua e o0 saneamento, o0 ODS 6 disp6s como objetivo global
“Assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da agua e do saneamento para todos”, cujas
metas reforcam a solidariedade global quanto aos direitos humanos em analise e sua

repercussao para os direitos humanos relacionados ao meio ambiente:

6.1 até 2030, alcancar o acesso universal e equitativo a agua potavel, segura e
acessivel para todos
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6.2 até 2030, alcancar o acesso a saneamento e higiene adequados e equitativos para
todos, e acabar com a defecagcdo a céu aberto, com especial atencdo para as
necessidades das mulheres e meninas e daqueles em situacdo de vulnerabilidade

6.3 Até 2030, melhorar a qualidade da agua, reduzindo a poluigdo, eliminando despejo
e minimizando a liberacdo de produtos quimicos e materiais perigosos, reduzindo a
metade a proporgao de aguas residuais ndo tratadas e aumentando substancialmente a
reciclagem e reutilizagdo segura globalmente

6.4 até 2030, aumentar substancialmente a eficiéncia do uso da adgua em todos os
setores e assegurar retiradas sustentaveis e o abastecimento de agua doce para
enfrentar a escassez de agua, e reduzir substancialmente o nimero de pessoas que
sofrem com a escassez de agua

6.5 até 2030, implementar a gestdo integrada dos recursos hidricos em todos os niveis,
inclusive via cooperacao transfronteirica, conforme apropriado

6.6 Até 2020, proteger e restaurar ecossistemas relacionados com a &gua, incluindo
montanhas, florestas, zonas Umidas, rios, aquiferos e lagos

6.a até 2030, ampliar a cooperacdo internacional e o apoio ao desenvolvimento de
capacidades para os paises em desenvolvimento em atividades e programas
relacionados a 4gua e ao saneamento, incluindo a coleta de &gua, a dessalinizacdo, a
eficiéncia no uso da agua, o tratamento de afluentes, a reciclagem e as tecnologias de
reuso

6.b apoiar e fortalecer a participacdo das comunidades locais, para melhorar a gestéo
da agua e do saneamento.

O dever de cooperacdo internacional, por sua vez, encontra previsdo na meta 6.a,
corroborado pelo ODS 17, que a prevé expressamente como objetivo global “Fortalecer 0s
meios de implementacdo e revitalizar a parceria global para o desenvolvimento sustentavel”
(ONU, 2015), tratando-se, portanto, de um ODS instrumental, propondo meios de
implementacdo da Agenda, principalmente através de parcerias, em diversos niveis, como
financeiro, tecnoldgico, desenvolvimento de capacidades, comércio, politica, inclusive,
monitoramento dos ODS, como se verifica das suas dezenove metas.

Analisando o ODS 17, Campello e Lima (2020, p. 674-674) ressaltam a importancia
de atuacbes conjuntas e de parcerias, no contexto do desenvolvimento sustentavel,
principalmente porque muitos dos problemas nesse ambito sdo transfronteiricos e demandam a
acao coletiva de todos os Estados e interessados, com destaque para as questdes que envolvem
problemas ambientais.

Essa necessaria acdo coletiva diante de problemas comuns e conectados, com
caracteristicas transnacionais, reforca a ideia da responsabilidade solidéria entre as diversas
nacdes e seus cidaddos no que concerne a protecdo ambiental, como observam as mesmas
autoras (2020, p. 683):

[...] No que concerne a efetivacdo dos ODS, a ideia de solidariedade ¢é
indispensavel, pois passa-se a contemplar o individuo como parte da sociedade global
em que as probleméticas modernas sdo — muitas vezes — transnacionais, 0 que
proporciona o surgimento do senso de comunidade e, também, de
responsabilidade intra e intergeracional, entre Estados e até interespécies.

Logo, a adocdo da abordagem multilateral e primordial na efetivacdo da agenda global
em um mundo marcado pelas discrepancias sociais e econdmicas. Nesse sentido, a
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cooperacao internacional — nos mais diversos niveis e entre todos os atores — é um
dos instrumentos que viabilizada a atuagdo em conjunto em prol da concretizacdo do
desenvolvimento sustentavel no cenario mundial marcado por uma crescente ameaga
decorrente da crise ambiental global e por grande desigualdade entre as realidades dos
paises que se encontram no hemisfério Norte e no Sul.

Portanto, ndo restam dlvidas de que a cooperagao internacional, enquanto
instrumento de aplicacdo pratica da solidariedade, é o elemento chave para uma
real efetivacdo dos Obijetivos de Desenvolvimento Sustentavel, viabilizando o
equilibrio dos trés fatores, ambientais, sociais e econémicos em prol da construcéo de
uma sociedade sustentavel para as presentes e futuras geracdes (grifo nosso).

Pode-se concluir, portanto, que o efetivo enfrentamento dos problemas ambientais,
nestes incluidos a propria disponibilidade hidrica e o saneamento, este como instrumento de
preservacao e conservacdo dos recursos hidricos, exige uma atuacdo articulada e cooperativa
dos Estados-Nagdo, no ambito internacional, a qual encontra fundamento juridico no valor da
solidariedade, como imperativo ético e juridico do dever de cooperacdo, onde a soberania,
inclusive, pode ser relativizada, diante compromissos universais, sem olvidar, ainda, que essa
cooperacdo deve se estender aos inumeros atores publicos e privados, nos mais diferentes

planos e instancias politicas (local, regional, nacional, comunitéria e internacional).
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2 PANORAMA DO DIREITO HUMANO FUNDAMENTAL A AGUA
POTAVEL E AO SANEAMENTO NO BRASIL

Como explicitado, no sistema global de protecdo da ONU, a agua e o saneamento séo
tratados como direitos humanos distintos, porém, inclusos no mesmo estatuto juridico, qual
seja, o direito humano a um nivel de vida adequado, que encontra previsdo na Declaracéo
Universal de Direitos Humanos* (DUDH) e no Pacto Internacional dos Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais®® (PIDESC).

Assim, em ambito internacional, a &gua € concebida como um recurso natural limitado,
um bem comum puablico mundial, patriménio da biosfera, vital para todas as formas de vida e,
ainda, essencial para a saide humana. O saneamento, por sua vez, relaciona-se a salubridade
ambiental, essencial a saude publica, além de representar um dos principais mecanismos de
protecao das reservas de agua potavel do mundo, ou seja, em uma concepg¢do mais abrangente,
envolve condigdes sadias de higiene e a conservacdo dos recursos naturais, 0 que nos remete ao
conceito de saneamento ambiental, mais adiante explicitado.

Constituem, portanto, direitos essenciais a sadia qualidade de vida de toda pessoa
humana, indispensaveis a sua dignidade e imprescindiveis a prote¢cdo do meio ambiente e
crescimento econdémico, no cendrio do desenvolvimento sustentavel.

No Brasil, contudo, a 4gua e 0 saneamento ndo ganharam formalmente o status de
direito fundamental expresso na CRFB/88. De fato, sua conformacéo no ordenamento juridico-
constitucional brasileiro € a de politica pablica indispensavel a concretizacdo de outros direitos
fundamentais, como o direito a vida e o direito a um ambiente ecologicamente equilibrado,
além de instrumento de promocéo de outros direitos sociais, em especial o direito a educacéo,
a saude, a alimentagdo e a moradia.

Sobre a questao, importante relembrar, preliminarmente, que o Direito contemporaneo
é marcado por uma verdadeira alteracdo de paradigma, decorrente do fenémeno da

“constitucionalizag¢do do Direito”, onde a Constituicdo passa a ocupar o centro do ordenamento

49 Conforme art. 25 da DUDH, “1. Todo ser humano tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a si e a
sua familia saide, bem-estar, inclusive alimentagdo, vestudrio, habitacdo, cuidados médicos e os servigos sociais
indispensaveis e direito a seguranga em caso de desemprego, doenca invalidez, viuvez, velhice ou outros casos
de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.”

50 Conforme art. 11 do PIDESC, “1. Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de todas as pessoas
a um nivel de vida suficiente para si e para as suas familias, incluindo alimentacdo, vestuario e alojamento
suficientes, bem como a um melhoramento constante das suas condi¢fes de existéncia. Os Estados Partes
tomardo medidas apropriadas destinadas a assegurar a realizacdo deste direito reconhecendo para este efeito a
importancia essencial de uma cooperagao internacional livremente consentida.”
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juridico, desfrutando ndo apenas de uma supremacia formal, mas também de uma supremacia
material, axioldgica (BARROSO, 2022, p. 176).

Conforme assinala Luis Roberto Barroso (2022, p. 176), essa constitucionalizacéo do
Direito foi potencializada por algumas caracteristicas associadas ao contexto filosofico do pos-
positivismo, como a centralidade da ideia de dignidade humana e dos direitos fundamentais,
desenvolvimento da nova hermenéutica, normatividade dos principios, abertura do sistema e
teoria da argumentacao.

Nesse contexto, a Constituicdo passa a ser compreendida “como uma ordem objetiva
de valores e como um sistema aberto de principios e regras” (BARROSO, 2022, p. 176), com
forgca normativa, permeando por todo o direito infraconstitucional, tendo por objetivos ultimos:

a) institucionalizar um Estado democrético de direito, fundado na soberania popular
e na limitacdo do poder;

b) assegurar o respeito aos direitos fundamentais, inclusive e especialmente os das
minorias politicas;

c) contribuir para o desenvolvimento econdémico e para a justica social;

d) prover mecanismos que garantam a boa administragdo, com racionalidade e
transparéncia nos processos de tomada de decisdo, de modo a propiciar governos
eficientes e probos. (BARROSO, 2022, p. 182).

Por forca dessa condicdo — ordem de valores dominantes -, bem como das
circunstancias sociais, politicas, econémicas e culturais de uma dada ordem constitucional,
decorre a possibilidade do reconhecimento de direitos fundamentais “implicitos” ou
“decorrentes”, significando que na Constituicdo também estd incluido o que ndo foi
expressamente previsto, mas que implicita e indiretamente pode ser deduzido (SARLET, 2021,
p. 80).

Nessa seara, Ingo Sarlet (2021, p. 81) explicita o conceito de direitos fundamentais em
sentido formal e material, onde estes Ultimos sdo exatamente aqueles que, embora ndo previstos

formalmente no catalogo de direitos fundamentais, podem ser assim considerados:

De modo geral, os direitos fundamentais em sentido formal podem, na esteira de
Konrad Hesse, ser definidos como aquelas posi¢Oes juridicas da pessoa — na sua
dimensdo individual, coletiva ou social — que, por decisdo expressa do Legislador-
Constituinte foram consagrados no catadlogo dos direitos fundamentais (aqui
considerados em sentido amplo). Direitos fundamentais em sentido material sdo
aqueles que, apesar de se encontrarem fora do catalogo, por seu contetido e por sua
importancia podem ser equiparados aos direitos formalmente (e materialmente)
fundamentais (grifo nosso).

Sob essa perspectiva, € possivel inferir que o arranjo juridico-constitucional nacional
sinaliza uma diretriz mais ampliada, na medida que a dignidade da pessoa humana constitui

fundamento da Republica Federativa do Brasil, nos termos do art. 1°, inciso Ill, do Texto
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Constitucional, e os direitos a 4gua e ao saneamento s&o inerentes a essa dignidade, uma vez
que uma vida digna pressupde acesso a salde, alimentacdo, moradia, educagdo e salubridade
ambiental.

Como explicitam Sarlet e Fensterseifer (2021, RB-2.1), o referido dispositivo da
CRFB/88 consagra a dignidade da pessoa humana como principio fundamental edificante do
Estado (Democrético, Social e Ecoldgico) de Direito brasileiro, legitimacdo de toda a ordem
estatal, principalmente para o sistema juridico, assumindo a condi¢cdo de matriz axioldgica do
ordenamento juridico patrio, visto que é partir deste valor e principio (mas, ndo tnico®) que os
demais principios e valores se projetam e recebem impulsos que dialogam com seus respectivos
conteildos normativo-axiol6gicos.

Além disso, constituem pressupostos para o alcance dos objetivos fundamentais da
Republica, previstos no art. 3°, da CRFB, pois sem acesso a dgua e ao tratamento sanitario,
torna-se inviavel construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento
nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacédo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
e promover 0 bem de todos.

Ademais, viabilizam o pleno exercicio de outros direitos fundamentais, como a vida,
direitos sociais e direitos de solidariedade, como o meio ambiente ecologicamente equilibrado,
todos expressamente assegurados no texto constitucional, em prol da dignidade da pessoa
humana.

Dessa forma, em que pese a auséncia de previsdo constitucional expressa, a conexao
da agua e do saneamento com o direito a vida (art. 5°, da CRFB), com os direitos sociais a salude
(art. 196, da CRFB), a alimentacdo, a moradia e a educacdo (art. 6°, da CRFB) e com 0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado (bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida — art. 225, da CRFB), todos garantidos pela CRFB, em prol da dignidade da pessoa
humana, igualdade, justica social e desenvolvimento nacional, Ihe conferem o status juridico-
constitucional de direito fundamental, devidamente reconhecido e protegido pelo direito
constitucional brasileiro.

Inobstante a evidente inter-relacdo entre os direitos enunciados, importante advertir
que prépria Constituicdo Federal de 1988 prescreve que “os direitos ¢ garantias expressos nesta
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou

dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte” (§ 2°, do art. 5°,

51 Cf. Sarlet e Fensterseifer (2021, RB-2.1), “a dignidade humana, para além de ser também um valor
constitucional, configura-se como sendo — juntamente com o respeito e a protecdo da vida — o principio de
maior hierarquia da CF/1988 e de todas as demais ordens juridicas que a reconheceram.”.
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da CRFB), norma que consagra a concepc¢ao materialmente aberta dos direitos fundamentais da
nossa Constituicdo (SARLET, 2021, p. 81), refor¢ando o status de direito fundamental a &gua
e ao saneamento.

Nesse aspecto, o Brasil é signatario de uma série de documentos internacionais,
discorridos de forma preliminar neste estudo, os quais ratificam a posigéo de direito humano
fundamental a 4gua e ao saneamento, tais como o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais, aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo n°® 226, de 12/12/1991
(BRASIL, 1991), e ratificado em 24/01/1992, com o deposito da Carta de Adeséo, conforme
Decreto n° 591, de 06/07/1992 (BRASIL, 1992), que o promulgou.

Além disso, acolheu a Resolucdo A/RES/64/292 da ONU (ONU, 2010), ao subscrever
a Declaracdo da Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel
(CNUDS), a Rio+20, ocorrida na cidade do Rio de Janeiro, entre os dias 13 e 22 de julho de
2012, cujo documento final intitulado “O Futuro que Queremos” reafirmou 0 compromisso ao
direito humano a &gua potavel e ao saneamento (ONU, 2012, p. 23). Ademais, é
compromissario da Agenda 2030 (ONU, 2015), o que ressalta o dever nacional de
implementacdo dos direitos humanos declarados.

Anote-se, inclusive, que se encontra em tramitagdo a Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 4, de 2018 - PEC n° 04/2018 (BRASIL/SENADO FEDERAL, 2021), “que
inclui, na Constituicdo Federal, o acesso a agua potavel entre os direitos e garantias
fundamentais”, ja com aprovagdo pelo Plenario do Senado Federal, na data de 31/03/2021, e
com remessa a Camara dos Deputados para analise, onde recebeu nova numeragdo, PEC n°
06/2021, avancando na Comissédo de Constituicéo e Justica e de Cidadania (CCJC), com Parecer
do Relator, Deputado Geninho Zuliani, favoravel a admissibilidade da PEC, em 19/08/2021.

Contudo, em 06/12/2022, a propria CCJC da Camara dos Deputados, em reunido
deliberativa, aprova requerimento de retirada de pauta da matéria, interrompendo o progresso
da deliberacdo (BRASIL/CAMARA DOS DEPUTADOS, 2022), sobrestando, portanto, a
resolucéo da questdo, com vista a uma previsao expressa do direito humano fundamental a agua
potével na Constituicdo Federal Brasileira.

Configurado o tratamento constitucional do tema, o presente capitulo tem por objetivo
primordial discorrer, de forma breve, sobre a evolugdo historica da Politica Nacional de
Saneamento Baésico, desde o periodo generalista até a revisdo de 2020, além de esclarecer o
enfoque da pesquisa no cenario nacional, centrada nos servigos que compdem o ciclo das aguas,
quais sejam, os servicos publicos de abastecimento de dgua potavel e de esgotamento sanitario,

como instrumentos de efetivacdo/materializacdo dos direitos humanos fundamentais aqui
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analisados, os direitos a 4gua potavel e ao saneamento, adentrando sobre os desafios do Estado
Brasileiro para estes dois servigos especificos.

2.1 DELIMITANDO O OBJETO DE ESTUDO

Como instrumento de politica pablica, importante esclarecer que, em &mbito nacional,
adotou-se a expressao “saneamento basico”, englobando os servicos publicos de abastecimento
de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos soélidos e
drenagem e manejo de &guas pluviais urbanas, tal como previsto no Marco Legal do setor,
instituido pela Lei n® 11.445, de 05 de janeiro de 2007 — Lei Nacional de Saneamento Basico
(LNSB).

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 delimitou as competéncias constitucionais
sobre a matéria, reservando a Unido a tarefa de instituir as diretrizes nacionais para a referida
politica plblica (art. 21, inciso XX°2, da CRFB), e a todos 0s entes, em conjunto, o dever de
promover a melhoria das condi¢bes de saneamento basico (art. 23, inciso I1X, da CRFB),
mediante cooperacdo, tendo em vista 0 equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional, nos termos a serem fixados em lei complementar (art. 23, paragrafo Unico).

Confirmando a competéncia comum para a promocao da melhoria das condi¢fes de
saneamento basico, Floriano de Azevedo Marques Neto (2006, p. 7260-7261) destaca o dever

de agir de todos por forca de integrarem um federalismo de cooperacao:

A norma em referéncia atribui a todos os entes o dever de zelar pela consecugdo dos
servicos, de garantir sua continuidade, universalizago, qualidade. Eles todos podem
e devem agir, mesmo porque integram federalismo de cooperacdo que os impele a
acdo e os impede de simplesmente omitir esforcos para a disponibilizagdo do servico
essencial a populacéo (grifo nosso).

A titularidade dos servicos restou reservada aos municipios e ao Distrito Federal, sob
a concepcéo de tratar-se de servicos de interesse local (art. 30, incisos | e V c/c art. 32, 8 1°, da
CRFB), sem prejuizo da competéncia compartilhada, quando os servigos forem prestados em
regido metropolitana, em face da configuracéo de interesse comum, conforme pacificado pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), na Agéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 1.842 (STF,
2013), questdao que melhor sera aprofundada no préximo capitulo.

A conciliacdo sobre a titularidade, poréem, ndo foi pacifica, foram longos anos de

debate, centrados principalmente na interpretacdo das expressdes “interesse local” e “fungdes

52 DispGe ser competéncia da Unido a definicdo de diretrizes nacionais para o saneamento basico.
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publicas de interesse comum”, contidas no inciso V, do art. 30 e § 3°, do art. 25, da CRFB/88,
conceitos juridicos indeterminados, que suscitavam duvidas sobre o exercicio da titularidade
dos servicos de saneamento basico no contexto das regides metropolitanas.

A questdo veio a ser pacificada pelo STF, em 2013, no bojo da ADI 1842, apds mais
de uma década que a demanda havia ingressado no Supremo, o qual concluiu, em sintese que,
em regides metropolitanas, aglomeracGes urbanas e microrregifes, a titularidade dos servicos
de saneamento ndo é exercida, exclusivamente, pelo Estado, tampouco pelo Municipio, e sim
pelo colegiado metropolitano.

Sobre a definigdo de “saneamento basico”, Floriano de Azevedo Marques Neto (2006,
p. 7250) ja esclarecia, em estudo sobre o Anteprojeto de Lei que viria a dar origem a Lei n°
11.445 - Marco Legal do Saneamento de 2007, que “o saneamento basico compreende néo
somente 0s servicos relativos ao abastecimento de dgua e ao esgotamento sanitario, mas
também os servicos de limpeza urbana (coleta, tratamento e disposi¢do de residuos sélidos e
varricdo) e de manejo de aguas pluviais”,

Inclusive, pontua que o Anteprojeto teve o mérito de unificar e aportar precisdo
conceitual a matéria, adotando, assim, a concepcdo de saneamento basico, cujo contetdo
pressupde atividade estatal, ou seja, relaciona-se a funcdo publica de disponibilizacdo dos
servicos de provimento de &gua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de aguas
pluviais a populacdo (MARQUES NETO, 2006, p. 7251).

Explicitando os contornos do instituto, Vladimir Antonio Ribeiro (2015, p. 235)
esclarece que o saneamento basico constitui um subconjunto dentro do conjunto saneamento
ambiental, compreendendo atividades bésicas, essenciais a saide humana, competindo ao
Estado promové-las, mediante adequada prestacdo dos servigos de (i) abastecimento de dgua
potavel; (ii) esgotamento sanitario; (iii) limpeza publica e manejo de residuos sélidos urbanos;
(iv) manejo de aguas pluviais urbanas, bem como pela efetivacdo de (v) acBes de saude publica
no combate e controle de vetores e reservatdrios de doengas.

Ribeiro (2015, p. 235) orienta, ainda, que o0 conceito de saneamento basico, ora
apresentado, trata-se consenso técnico, tradicional nos meios académicos, inclusive nos de
Portugal, o qual acabou por ser incorporado a LNSB, passando, assim, a ter efeitos juridicos,
salvo quanto as “acdes de saude publica no combate e controle de vetores e reservatorios de
doengas”, que ficam a cargo da legislacido que rege o Sistema Unico de Saude (SUS).

O saneamento ambiental, ao contrario, tem conteddo bem mais amplo, representativo

do “conjunto de atividades que proporcionam as condi¢des ambientais que preservam ou
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promovem a salde humana, ou dito de forma mais sintética, que proporcionam a salubridade
ambiental.” (RIBEIRO, 2015, p. 234).

No mesmo sentido, Marques Neto (2006, p. 7251-7252) observa que saneamento
ambiental seria 0 género e o saneamento basico, espécie, delineando os contornos de cada

instituto, nos seguintes termos:

O saneamento ambiental relaciona-se, portanto, ao conceito amplo de salubridade
ambiental, direito que ndo abarca tdo somente 0 saneamento basico, para abranger as
areas de satde, meio ambiente e qualidade de vida de maneira mais geral. Assim, por
exemplo, as acdes de saneamento de responsabilidade privada, que ndo constituem
servicos publicos, dentre as quais 0 manejo de residuos sélidos de responsabilidade
do gerador (conforme definidas no artigo 2°, §3°), estariam incluidas no conceito de
saneamento ambiental, mas ndo no conceito de saneamento bésico. E o que indica
igualmente o texto introdutério da versdo do Anteprojeto, submetida a Consulta
Publica, ao dispor que "ainda nos conceitos, 0 Anteprojeto entende 0s servigos
publicos de saneamento bésico como espécies dos servicos de saneamento ambiental
(...)." Assim, deve-se ter em conta que as atividades envolvidas no saneamento
ultrapassam o simples campo da atividade estatal mas que, ao se falar de saneamento
basico, sdo bem as responsabilidades estatais que estdo envolvidas®® (MARQUES
NETO, 2006, p. 7251-7251) (grifo nosso).

Nesse contexto, o presente estudo aprofunda-se, nesta etapa, no detalhamento do
saneamento basico nacional, como politica publica relevante a cargo do Estado, em prol de
direitos sociais, com enfoque para 0s servicos de saneamento basico que englobem apenas o
“ciclo da agua”, quais sejam, os Servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario,
tomando como premissa o fato de que estes constituem instrumentos para materializacdo dos
direitos humanos fundamentais aqui tratados.

Para tanto, importante, delimitar um conceito de servicos publicos para fins da presente
dissertacdo, adequado a categoria dos servigos publicos de dgua e esgoto, ou seja, que considere
o dado econémico, sem olvidar sua vinculagdo direta a satisfacdo de direitos fundamentais.

A dificuldade conceitual de “servicos publicos” é exposta na doutrina, que ora nos
oferece uma nocéo organica (considerando apenas os prestados por 6rgaos publicos); ora uma
conceituacdo formal (tendente a identifica-lo por caracteristicas); e ora nos expde um conceito
material (visando defini-lo por seu objeto), como ja alertava Hely Lopes Meirelles®* (2004, p.
320), inclusive, destacando que sua variabilidade e flutuacdo ao sabor das necessidades e
contingéncias politicas, econdmicas, sociais e culturais de cada comunidade, em cada momento

historico.

53 Os artigos citados pelo autor referem-se ao Anteprojeto de Lei, submetido a consulta pdblica, que precedeu a
Lei n® 11.445/2007.

54 Cf. Meirelles (2004, p. 320), “Servigo publico é todo aquele prestado pela Administragdo ou por seus
delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da
coletividade ou simples conveniéncias do Estado”.
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Agrega-se a discussdo o art. 175 da CRFB/88, o qual atribui ao Poder Publico a
incumbéncia de prestacdo dos servicos publicos, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, sempre mediante licitacao.

Para klein e Marques Neto (2019, RB-3.8), a incumbéncia atribuida ao Poder Publico,
no caso (art. 175), traduz a nocdo de dever estatal de garantir a prestagéo, seja direta ou
indiretamente, seja ainda mediante a exploracdo da atividade por agentes privados, desde que
assegurados os principios que informam a prestacdo e regulam seu oferecimento ao publico
(regulacéo estatal, politica tarifaria, direitos dos usuarios, universalidade, isonomia, qualidade
etc.).

Soma-se, ainda, ao debate, a nogdo de “servigos de interesse econdmico geral”,
apresentada por Klein e Marques Neto (2019, RB-2.5), indicadora de um cenario em
transformacéo, onde se agregam fatores como superacao da ideia de exclusividade na prestacéo
do servigo publico; relativizacdo da outorga estatal para a prestacdo do servigo publico (como,
por exemplo, no setor de telecomunicacdes); relativizagdo da limitacdo temporal ao direito de
exploracdo do servico publico; desagregacao das cadeias de servigo publico e fragmentacéo
regulatéria; e precificacdo tarifaria.

O regime mais flexivel, contudo, pode apresentar tensdes na seara dos servicos de agua
e esgoto, seja sob a vertente dos direitos sociais envolvidos, seja em razdo da impossibilidade
ou inviabilidade de duplicacéo de infraestruturas, forgcando que a atividade seja explorada em
regime de monopdlio natural por um Unico prestador, a0 menos nas etapas de captacdo e adugéao
da dgua bruta e de tratamento e disposicdo final dos esgotos sanitarios.

Adotamos, portanto, um conceito classico, que se alinha a garantia dos direitos
fundamentais, com enfoque para o carater de atividade publica, de modo a proteger de modo
mais eficiente possivel as conveniéncias da coletividade, tal como o proposto pelo Professor
Celso Antbnio Bandeira de Mello (2023, p. 620):

Pode-se conceituar esta espécie de atividade estatal da seguinte maneira: servico
publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos
administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres e presta por Si
mesmo ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime de Direito Pdblico — portanto,
consagrador de prerrogativas de supremacia e de restri¢des especiais —, instituido em
favor dos interesses definidos como publicos no sistema normativo.

Dessa forma, os servigos publicos ndo sdo em si um direito fundamental, mas meios
para a realizacdo de direitos fundamentais autonomamente considerados, assumindo relevancia

para a construcdo de uma solidariedade social (ampliagdo do acesso aos servicos) e de uma
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coesdo social (fator de identidade que contribui para o sentimento de fazer parte de uma
comunidade) (ARAGAO, 2017, p. 402).

Importante, ainda, observar que 0s servicos de dgua e esgoto se materializam em varias
etapas, como a captacdo da agua bruta, reservacdo, aducdo, tratamento, distribuicdo e o
recolhimento, conducéo, tratamento e disposicao final do esgoto, tal como previsto nos artigos
3°-A% e 3°-B°°, da LNSB.

O que denota tratar-se de servicos prestados em rede, como ocorre com a energia
elétrica, a telefonia fixa, as ferrovias, ensejando exemplo tipico de “monop0lio natural”, quando
a exploracdo econdmica mais eficiente € aquela desenvolvida por um Unico operador, uma vez
que a existéncia de dois operadores pode conduzir a redu¢do da participacdo de cada um deles
no mercado e gerar precos mais elevados (JUSTEN FILHO, 2018, capitulo 13, 16.1.1)

Justen Filho (2018, capitulo 13, 16.1.1) bem esclarece o conceito de monopdlio

natural:

Monopolio natural é uma situacdo econdmica em que a duplicacdo de operadores é
incapaz de gerar a reducdo do custo da utilidade. O monopdlio natural envolve,
geralmente, as hipoteses de custos fixos (atinentes & infraestrutura necessaria a
producéo da utilidade) muito elevados. A duplicacéo das infraestruturas conduziria a
precos unitarios mais elevados do que a exploragdo por um Unico agente econémico.
Ou seja, quanto maior o nimero de usuarios do sistema, menor o custo para fornecer
outras prestacdes.

Delimitados os contornos dos servi¢os publicos de abastecimento de dgua potavel e de
esgotamento sanitario, como instrumentos de efetivacdo/materializacdo dos direitos humanos
fundamentais a 4gua potavel e ao saneamento, sob o enfoque da politica pablica nacional de
saneamento basico, cumpre avancar nas dificuldades enfrentadas pelo setor, centradas

principalmente no ainda deficitario estagio dos servicos de 4gua e esgoto no Estado Brasileiro.

55 Art. 3°-A. Consideram-se servicos publicos de abastecimento de dgua a sua distribuicdo mediante ligacéo
predial, incluidos eventuais instrumentos de medicdo, bem como, quando vinculadas a essa finalidade, as
seguintes atividades: (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020) | - reservacao de agua bruta; (Incluido pela Lei n°
14.026, de 2020)11 - captacao de agua bruta; (Incluido pela Lei n°® 14.026, de 2020)111 - adugdo de agua bruta;
(Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)1V - tratamento de agua bruta; (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)V -
adugdo de agua tratada; e (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)VI - reservacdo de agua tratada. (Incluido pela
Lei n® 14.026, de 2020)

5 Art. 3°-B. Consideram-se servicos publicos de esgotamento sanitario aqueles constituidos por 1 (uma) ou mais
das seguintes atividades: (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)1 - coleta, incluida ligacdo predial, dos esgotos
sanitarios; (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)11 - transporte dos esgotos sanitarios; (Incluido pela Lei n°
14.026, de 2020)111 - tratamento dos esgotos sanitarios; e (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)1V - disposicao
final dos esgotos sanitarios e dos lodos originarios da operacdo de unidades de tratamento coletivas ou
individuais de forma ambientalmente adequada, incluidas fossas sépticas. (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)
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2.2 CRISE DO SETOR E DESAFIOS A SUPERAR

Segundo dados mais atualizados do Sistema Nacional de Informacgdes sobre
Saneamento (SNIS), diagndstico 2022/consolidacdo 2021, o indice nacional de abastecimento
de agua, tendo por base municipios brasileiros atendidos, alcanca o percentual de 84,2% de
atendimento, correspondendo a 177 milhGes de pessoas atendidas e 36,3 milhdes nao atendidas,
em uma populagio brasileira estimada de 213,3 milhdes de pessoas®’ (SNIS/Diagn6stico, 2022,
p. 31-32)

Nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste, os indices médios sdo de 91,4%, 91,5% e
89,9%, respectivamente, compativeis com a média nacional, o que, contudo, ndo ocorre nas
regibes Norte e Nordeste, onde os indices caem consideravelmente, para 60,0% e 74,7%
(SNIS/Diagndstico, 2022, p. 31-32).

Analisando os dados do SNIS, no periodo de 2018-2020, o Centro de Estudos em
Regulacéo e Infraestrutura da Fundacdo Getulio Vargas (FGV CERI, 2022, p. 7) sinaliza que o
percentual da populacdo com acesso a dgua estabilizou-se em 84%, nacionalmente, 0 mesmo
ocorrendo nas regibes do pais, onde 0s percentuais também se mantiveram relativamente

estaveis, confirmando os dados atuais do SNIS, conforme se pode observar da figura abaixo.

Grdfico 1. Acesso a abastecimento de dgua per ano
(% da populagdo total beneficiada)

100%
0%

80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

Sudeste Centro-Oeste Brasil MNordeste Norte

m2018 m2019 m2020

Figura 2: Acesso a abastecimento de 4gua por ano (% da populacéo total beneficiada)
Fonte: SNIS, Diagnostico 2018, 2019 e 2020.
Elaboragéo: FGV CERI®

57 Segundo dados de 2021, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a populagdo estimada do
Brasil é de 213.317.639 milhdes de pessoas. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados.
Acesso em: 13 jan. 2023.

%8 Disponivel em: https://ceri.fgv.br/sites/default/files/publicacoes/2023-03/atualizacaocartilha-do-
saneamento_ago22.pdf.
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Relativamente ao atendimento por esgotamento sanitario, os percentuais sdo mais
contundentes, com apenas 55,8% de atendimento total por rede coletora de esgoto,
correspondendo a 117,3 milhGes de pessoas atendidas e 96 milhGes nao atendidas, considerando
populacédo nacional estimada de 213,3 milhdes (IBGE). O menor indice fica para a regido Norte,
com apenas 14,0% da populacdo atendida com esgotamento sanitario, e 0 maior com a regido
Sudeste, que alcanca a média de 81,7%. Centro-Oeste, Sul e Nordeste apresentam as médias de
atendimento de 61,9%, 48,4% e 30,2%, respectivamente (SNIS/Diagnostico, 2022, p. 59-60).

No entanto, 0 mesmo estudo FGV CERI (2022, p. 9), observa uma pequena tendéncia
mais homogénea de melhora nesse indicador, destacando que, de maneira geral, no pais, o
percentual da populacdo com acesso a coleta de esgoto aumentou de 53% (em 2018) para 55%,
(em 2020), ratificando a média atual do SNIS.

Grafico 3. Acesso & coleta de esgoto por ano
(% da populagiio total beneficiada)
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Figura 3: Acesso a coleta de esgoto por ano (% da populagéo total beneficiada)
Fonte: SNIS, Diagnostico 2018, 2019 e 2020.
Elaboragdo: FGV CERI®®

Quanto ao tratamento do esgoto gerado, o indice médio do pais chega ao percentual
de 51,2%. Na comparacdo entre as macrorregifes, os menores indicadores também ficam com
as regides Norte e Nordeste. A primeira com apenas 20,6% de esgoto gerado tratado. E, a
segunda com indice de 35,5%. As demais regifes se aproximam ao indice médio nacional,
sendo 46,7% de esgoto tratado para a regido Sul, 58,6% de esgoto tratado para a regido Sudeste
e 60,5% de esgoto tratado para a regido Centro-Oeste (SNIS/Diagndstico, 2022, p. 62-64).

De igual modo, o levantamento FGV CERI (2022, p. 9) destaca uma tendéncia

homogénea de melhora nesse indicador, inclusive, com uma variagdo um pouco maior,

% Disponivel em: https://ceri.fgv.br/sites/default/files/publicacoes/2023-03/atualizacaocartilha-do-
saneamento_ago22.pdf.
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passando de 46% (em 2018) para 51% (em 2020), percentual que se manteve em 2021,

conforme dados atuais do SNIS.

Grafico 4. Tratamento de esgoto por ano
(% do velume de esgoto gerado)
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Figura 4: Tratamento de esgoto por ano (% do volume de esgoto gerado)
Fonte: SNIS, Diagnostico 2018, 2019 e 2020.
Elaboragéo: FGV CERI®

Anote-se, contudo, que 0s avangos no setor caminham a passos vagarosos. Consoante
informagdes do SNIS — Painel do Setor Saneamento (2021), considerando um periodo mais
abrangente, de 2010 a 2021, os indices totais do pais evidenciaram uma variacdo pouco
significativa, de 81,1% (2010) para 84,2% (2021), para abastecimento de agua, e de 46,2%
(2010) para 55,8% (2021), para esgotamento sanitario, refletindo que os indicadores se mantém
praticamente estagnados.

De fato, o crescimento do setor, experimentado na década de 1970, quando do
lancamento do Plano Nacional de Saneamento - PLANASA pelo regime militar, com o objetivo
de incentivar a criacdo de Companhias Estaduais de Saneamento (CESBS) e linhas de
financiamento para investimentos, objetivando alcancar 80% de agua potavel e 50% de esgoto
para a populagéo urbana, até o ano de 1980, estacionou e pouco evoluiu.

Importa, ainda, anotar uma clara relagédo entre pobreza e falta de acesso aos servicos
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, conforme sinaliza estudo do Instituto Trata
Brasil (TRATA BRASIL, 2021), sobre as despesas da familia brasileira com agua tratada e

coleta de esgoto, o qual apontou que uma em cada quatro familias brasileiras (unidades de

% Disponivel em: https://ceri.fgv.br/sites/default/files/publicacoes/2023-03/atualizacaocartilha-do-
saneamento_ago22.pdf.
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consumo), pertencentes a classe de renda de até R$ 1,9 mil mensais, € a mais prejudicada no
acesso ao saneamento em relacdo as de renda mais alta.

Segundo os dados apurados no estudo do Trata Brasil (2021), relativamente a
populacdo que mora em unidades de consumo abaixo da linha de pobreza no pais®, 67,5% n&o
tinha acesso a rede de esgoto em 2018, sendo o pior resultado estd na Regido Norte, onde 88%
dessa populagéo ndo tinha esgoto. Apurou-se, ainda, que mais da metade (51,7%) das pessoas
residentes em unidades de consumo abaixo da linha da pobreza no pais também néo recebiam
agua com regularidade (diariamente e na quantidade exata). Nesse caso, 0 pior resultado € o da
Regido Nordeste, em que 62,8% das pessoas nao tinham acesso regular a agua.

Por outro lado, sob o viés do uso racional dos recursos hidricos, em face da sua
finitude, igualmente preocupante é o indice de perda de agua na distribuicdo, o qual atinge o
elevado percentual de 40,3% (SNIS/Diagnostico, 2022, p. 32), evidenciando um descaso com
um bem tdo precioso, escasso e do qual muitos brasileiros ndo possuem acesso ou 0 possuem
de forma precéria, seja pela inexisténcia de canalizagéo interna nos domicilios; 4gua fora dos
padrdes de potabilidade; intermiténcia; uso de cisterna para dgua de chuva, fornecendo agua
sem seguranga sanitaria e, ou, em guantidade insuficiente para a protecdo a saude; e uso de
reservatorio abastecido por carro pipa, situacao que atinge quase 37,4% da populagdo, segundo
informa o vigente Plano Nacional de Saneamento Bésico - PLANSAB 2014-2033 (2019, p. 35-
36).

Ademais, a mesma cartilha sobre o0 saneamento FGV CERI (2022, p. 8) confirma que
o indice de perdas de agua na distribuicdo, em ambito nacional, permanece em ascendéncia,

porém, com variacGes favoraveis nas regides Norte e Centro-Oeste:

81 Cf. Trata Brasil (2021): renda diéria per capita de U$ 5,50 conforme conceitos do Banco Mundial.
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Grafico 2. Perdas de égua na distribuicéio por ano
(% do velume de agua produzida)
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Figura 5: Perdas de &gua na distribui¢do por ano (% do volume de 4gua produzida)
Fonte: SNIS, Diagnostico 2018, 2019 e 2020.
Elaboracdo: FGV CERI

llustrando e quantificando o cenario, Edison Carlos (2020, p. 12), entdo Presidente
Executivo do Instituto Trata Brasil, em apresentag¢do a obra “O Novo Marco Regulatério do
Saneamento Bésico”, aponta que, no pais, sdo quase de 35 milhdes de brasileiros sem agua
limpa sequer para lavar as méos; a coleta de esgoto ndo chega a mais de 100 milhGes de
brasileiros que habitam residéncias, acabando na natureza; o percentual insuficiente de
tratamento do esgoto gerado corresponde ao lancamento diario de quase seis mil piscinas
olimpicas de esgoto sem tratamento na natureza.

Sobre a histdrica deficiéncia dos servigos de tratamento de esgoto, destaca-se narrativa
de Laurentino Gomes (2014, p. 130-131) sobre a insalubre realidade da cidade do Rio de

Janeiro, na época do Brasil-Col6nia, quando os dejetos das residéncias eram despejados no mar:

Devido a pouca profundidade do lencol freatico, a construcédo das fossas sanitarias era
proibida. A urina e as fezes dos moradores, recolhidas durante a noite, eram
transportadas de manhé para serem despejadas no mar por escravos que carregavam
grandes tonéis de esgoto nas costas. Durante o percurso, parte do contetdo desses
tonéis, repleto de aménia e ureia, caia sobre a pele e, com o passar do tempo, deixava
listras brancas sobre suas costas negras. Por isso, esses escravos eram conhecidos
como ‘tigres’. Devido a falta de um sistema de coleta de esgoto, os ‘tigres’
continuaram em atividade no Rio de Janeiro até 1860 e no Recife até 1882. O
socidlogo Gilberto Freyre diz que a facilidade de dispor de ‘tigres’ e seu baixo custo
retardou a criagdo de redes de saneamento nas cidades litoréneas brasileiras.

Como se V&, avancos ocorreram, mas ainda insuficientes, fazendo com que realidades
do passado ainda se facam presentes. Assim, em que pese tratar-se de direitos humanos

fundamentais reconhecidos e proclamados nas declaracbes solenes, permanecem sem



77

efetividade integral, ou parcialmente assegurados, principalmente em relacdo a populagéo
menos favorecida e aquela residente fora do contexto urbano.

As metas de universalizacdo, ao contrario, tracam um horizonte deveras desejavel,
universalizar os servicos até 31 de dezembro de 2033, com alcance dos percentuais de 99% de
abastecimento de dgua potavel e 90 % de coleta e tratamento de esgotos, para toda a populagao
brasileira, consoante expressamente consignado no artigo 11-B da LNSB, incluido pela Lei n°
14.026/2020, que atualiza o Marco Legal.

Ao que tudo indica, investimentos de grande monta serdo necessarios para transformar
tal realidade em pouco mais de 10 (anos) anos. Contudo, aportes no setor vem se revelando
desproporcionais para metas tdo ambiciosas, em curto espaco de tempo. Segundo dados do
PLANSAB®? 2014-2033 (2019, p. 63; 66), entre 2003 e 2017, 0 montante de recursos
orcamentarios comprometidos com iniciativas de saneamento foi da ordem de 82,5 bilhdes,
cabendo aos componentes agua e esgoto mais de R$ 56 bilhGes desses recursos.

No entanto, o préprio PLANSAB (2019, p. 174; 176) projeta uma necessidade de
investimentos bem superior, de quase 600 bilhdes, em medidas estruturais e estruturantes, para
a integralidade dos servicos de saneamento basico, em um periodo equivalente de 15 (quinze)
anos, de 2019 até 2033, visando o alcance das metas de universalizacdo, sendo que desse total,
mais de R$ 350 bilhGes séo para atender as necessidades abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario.

Importante destacar que a falta de acesso a agua tratada, combinada com a auséncia de
solucdes adequadas para a coleta e o tratamento dos esgotos sanitarios, resulta em condicbes
precarias de saneamento, favorecendo a proliferacdo de doencas parasitarias e infecciosas,
impactando, por consequéncia, o sistema de saude nacional.

Ndo é demais observar que, em uma situacdo de pandemia, como a recente
(2020/2022), gerada por um virus respiratério, o0 SARS-Cov-2, causador da COVID-19
(sindrome respiratéria aguda grave), a questdo do saneamento ganha ainda mais relevancia,

uma vez que um dos meios para se evitar a proliferacdo do virus, é exatamente a higienizacao

62 0 Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB) consiste no planejamento integrado do saneamento bésico
considerando seus quatro componentes: abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, coleta de lixo e
manejo de residuos sélidos e drenagem e manejo das &guas pluviais urbanas, e possui o horizonte de 20 anos
(2014 a 2033). O Plansab foi aprovado pelo Decreto n° 8.141, de 20 de novembro de 2013 e pela Portaria
Interministerial n° 571, de 05 de dezembro de 2013 e sua elabora¢do foi prevista na lei de diretrizes nacionais
para 0 saneamento béasico — Lei n° 11.445, regulamentada pelo Decreto n® 7.217, devendo ser avaliado
anualmente e revisado a cada quatro anos. Fonte: Ministério da Integracéo e do Desenvolvimento Regional.
Disponivel em: https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/saneamento/plansab. Acesso em: 24 de jan. 2023.
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frequente do ambiente e das maos, o que sO é possivel com acesso regular e satisfatério ao
abastecimento de agua.

Além de sobrecarregar a saude publica, a auséncia de saneamento adequado acarreta
a degradacdo dos corpos hidricos, prejudicando o fornecimento de dgua segura, bem como o
ecossistema aquético e sua biodiversidade.

Ademais, ndo se pode olvidar que a falta de saneamento traz prejuizos ao
desenvolvimento nacional, impactando negativamente a educacéo, o trabalho e o crescimento
econdmico.

Necessério, portanto, o fortalecimento de uma consciéncia nacional de que o
saneamento basico desempenha papel fundamental no direito a vida e para a garantia do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, especialmente para a conservacao dos recursos hidricos,
0S quais, constituem, em esséncia, matéria prima do servigo publico de abastecimento de agua
potéavel, com reflexos determinantes para o desenvolvimento econémico do Pais.

Passe-se, entdo, a trajetoria percorrida pelo Brasil para transformar essa complexa
realidade, com destaque para a opcao proclamada em 2020, constitutiva de uma verdadeira

reformulacédo da politica nacional do setor.

2.3 ARRANJO JURIDICO INSTITUCIONAL DA POLITICA NACIONAL DE
SANEAMENTO BASICO®

No contexto brasileiro, percebe-se a grande edicdo de normas gerais, leis-quadro,
especialmente a partir da década de 1990, tendo por objeto a instituicdo de politicas setoriais
(BUCCI, 2006, p. 11).

Nessa conjuntura, destaca-se a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), por
meio da Lei n° 6.938/1981; a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), por meio da Lei
n°® 9.433/1997; a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), por meio da Lei n°
12.305/2010.

Como politicas setoriais, importante relembrar que compete a politica vislumbrar o

modelo, contemplar os interesses envolvidos, arbitrar conflitos, alem de equacionar a questéo

83 Parte da argumentacéo desta secéo foi desenvolvida no nosso artigo: PINTO, Alyre Marques; RIBAS, Lidia
Maria. A reformulacdo da Politica Nacional de Saneamento Bésico sob a diretriz da universaliza¢do dos
servicos. In: GORCEZEVSKI, Clovis; LEAL, Ménia Clarissa Henning (Org.). Direito & Politicas Publicas
11, UNISC, 1. ed. Porto Alegre: Free Press, 2022, 728 p., p. 487-517.
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do tempo dos resultados, e ao direito conferir expressdo formal e vinculativa a esse proposito,
transformando-o em leis, normas de execucdo (BUCCI, 2006, p. 37).

Desse modo, como ressalta Maria Paula Dallari Bucci (2006, p. 37-47), a atuagédo do
Estado deve ocorrer de forma coordenada, em um contexto de confluéncia entre a politica
(politics®®) e o direito, de forma que as politicas publicas (public policies) programadas ganhem,
de fato, efetividade, por forca da acdo governamental e, ainda, legitimidade, quando expostas a
participacdo e ao contraditorio social.

Oportuno aqui o conceito de politica publica ofertado por Bucci (2006, p. 39), com
énfase nos nucleos programa; acdo governamental; e processo, visando uma atuacao

coordenada para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes:

Politica publica é o programa de a¢do governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo or¢amentario, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a disposicéo
do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados.

A proposicdo aproxima-se da definicdo de Ronald Dworkin (2002 apud Carvalhaes,
2019, RB-2.1) ao conceituar a politica publica (policies), no &mbito da Teoria do Direito como
“[...] aquele tipo de padrao que estabelece um objetivo a ser alcancado, em geral uma melhoria
em algum aspecto econdmico, politico ou social da comunidade”.

Adentrando em suas fases, Bucci (2021, p. 51) expBe a analise do fenbmeno
governamental sob a perspectiva de trés planos: o macroinstitucional, referente a “grande
politica”, as decisdes politicas fundamentais, ou seja, o proprio governo; o mesoinstitucional,
correspondendo a “média politica”, os arranjos institucionais, que desenham a acdo
governamental em uma direcdo determinada; e, por fim, o plano microinstitucional,
representando a “pequena politica”, a propria acdo governamental no desenrolar dos processos
juridicos, como forma de atuacéo concreta do gestor publico.

Dentre os referidos planos de investigagdo, 0s arranjos institucionais, inseridos no
plano mesoinstitucional, correspondem as politicas publicas na sua forma exterior, ou seja, 0
conjunto de elementos, iniciativas e normas que compdem o programa de acdo governamental
devidamente estruturado (BUCCI, 2021, p. 227).

6 Conforme leciona Bucci (2006, p. 11), importante a distingdo entre os termos em inglés politics e policy:
“Enquanto o primeiro se refere & atividade politica em sentido amplo, o segundo conota os programas
governamentais.”.
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Com apoio nas teorias institucionalistas de Santi Romano® e Maurice Hauriou®®,

Bucci (2021, p. 256-257), define o termo institucionalizar:

Pode-se definir o termo institucionalizar no sentido da acdo governamental, como a
iniciativa de estabelecer um determinado padrdo de organizacdo - permanente e
impessoal, formalmente desvinculado da pessoa do governante ou gestor que
desencadeia a a¢do -, que atua como fator de unidade de varios centros de competéncia
em articulacgdo, visando a composigao de distintos interesses, meios e temporalidades,
em funcéo da ideia-diretriz.

Denota-se, assim, a conformacdo das caracteristicas da objetivacdo; padrdo de
organizacao; juridificagdo desse padréo organizativo, baseada na formalizacéo e nos elementos
juridicos que o definem; e ideia-diretriz, isto é, um principio referencial, que orienta todos 0s
atores e atos envolvidos naquele arranjo, associado ao plano de acdo (BUCCI, 2021, p. 258).

Vislumbra-se, portanto, que o arranjo institucional de uma politica compreende seu
marco geral de acdo, incluindo uma norma instituidora, da qual conste o quadro geral de
organizacéo da atuacdo do Poder Publico, com definicdo de competéncias, as decisdes previstas
para a concretizacdo da politica, além do balizamento geral das condutas dos agentes privados
envolvidos, tanto os protagonistas da politica quanto os seus destinatarios ou pessoas e entes
por ela afetados (BUCCI, 2021, p. 259).

Por outro lado, a politica publica, como tipo ideal, almeja um arranjo institucional
habil a produzir um encadeamento de a¢des, organizado em fun¢do de um “regime de efeitos”,
ou seja, replicados e treplicados, a partir da acdo governamental, ao longo de um periodo
abrangente o suficiente para a percepcao social (mais do que juridica) de seus efeitos (BUCCI,
2021, p. 279).

Com essa perspectiva, a Professora Maria Paula D. Bucci (2021, p. 280) orienta que a
efetividade ideal do direito ndo reside em um ato de vontade do gestor publico, “mas decorre
de uma cultura institucional, baseada na adog¢do de praticas que reforcam o tratamento juridico
expresso e sistematico das consequéncias da agdo, seus desdobramentos e seus contraefeitos”,
representando o acompanhamento desses ao longo do tempo a tonica do que se chama “regime
de efeitos”.

Evidenciada a importancia do arranjo-juridico institucional de uma politica pablica,

importa registrar que, na seara do saneamento basico nacional, sua institucionalizagdo so

8 Segundo Bucci (2021, p. 238), “A teoria institucionalista de Santi Romano permite compreender o mecanismo
de traducgdo do poder politico em fendmeno juridico, com a nogéo de objetivacdo, combinando-o com uma visdo
publicista da organizacdo, que corresponde ao ordenamento juridico”.

% para Bucci (2021, p. 244), a ideia-diretriz talvez seja a marca mais visivel da teoria de Hauriou, a qual deve ser
associada a nocdo dos meios que devem ser empregados para alcancar os resultados.
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recebeu tratamento mais relevante em 2007, com a Lei n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007, Lei
Nacional de Saneamento Basico (LNSB), a qual, ao regulamentar o art. 21, inciso XX%, da
CRFB, teve a aptiddo de instituir uma Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB).

O quadro normativo macroinstitucional € complementado pelo art. 23, inciso 1X, da
CRFB, que traz a competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios para a melhoria das condi¢es de saneamento basico, mediante cooperacdo entre 0s
entes federais, conforme se infere da redagédo contida no paragrafo Unico do citado art. 23.

E, ainda, com o art. 30, incisos | e V, da CRFB, que prevé que compete aos municipios
“legislar sobre assuntos de interesse local” e “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissdo, os servigos publicos de interesse local”, o que confere aos referidos
entes a titularidade dos servicos publicos de &mbito local®®, nestes incluidos, por interpretacao,
0s servicos de saneamento basico, cuja titularidade alberga as funcGes de legislar, planejar,
fiscalizar e prestar os servigos, seja de forma direta ou delegada.

Nesse contexto, sobressai a importancia de uma politica nacional, fundamentada nas
prioridades enunciadas pelo Estado, elaborada e outorgada por lei, decorrente de um processo
legislativo democrético, de forma a Ihe conferir forca e estabilidade.

Por outro lado, ndo se pode olvidar que o exame institucional da politica nacional de
saneamento basico reclama a investigacao do seu desenvolvimento institucional na experiéncia
historica. Neste aspecto, Milaré (2021, RB-41.2) identifica quatro estagios ou fases marcantes
do histérico normativo do saneamento: (i) o periodo generalista; (ii) o do PLANASA; (iii) o de
regulacao estruturada; e (iv) o do marco legal de 2020.

A primeira fase, o periodo generalista, abrange toda estrutura e produgdo normativas
anteriores ao ano de 1970, onde o planejamento e os investimentos eram locais, com pouca ou
nenhuma participacdo dos estados ou da Unido, dependendo o resultado da capacidade técnica,
operacional e financeira de cada cidade, sem preocupacdo com a fixacdo de padrdes nacionais
ou regionais de atendimento e sem qualquer concepc¢do de gestdo publica na conducdo das
atividades (MILARE, 2021, RB-41.2).

Assim, nessa época, o fornecimento de agua e esgoto era realizado basicamente pelas
autoridades municipais, sob a supervisdo da Fundacdo Nacional de Salde (Funasa), vinculada
ao Ministério da Sadde (ARAGAO, 2017, p. 238).

57 Disp&e ser competéncia da Unido a definicdo de diretrizes nacionais para o saneamento basico.

% Sem prejuizo da competéncia compartilhada, quando os servigos forem prestados em regido metropolitana, em
face da configuracdo de interesse comum, conforme pacificado pelo Supremo Tribunal Federal - STF, na ADI
n® 1.842 (STF, 2013).
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A segunda fase refere-se ao periodo do Plano Nacional de Saneamento — PLANASA,
instituido pelo Banco Nacional de Habitagdo — BNH, a partir da década de 1970, cujo objetivo
era incentivar a criacdo de Companhias Estaduais de Saneamento (CESBS) e linhas de
financiamento para investimentos, visando garantir 80% de agua potavel e 50% de esgoto para
a populagdo urbana, até o ano de 1980, por meio de acles regionalizadas e integradas
(BERTOCCELLLI, 2020, p. 22).

Centrava-se, portanto, no incentivo de que os Municipios celebrassem contratos de
concessao de longo prazo com essas empresa, em troca de investimentos a serem realizados
pelo BNH.

Fundamentava-se em imensas obras integradas de infraestrutura, de alto custo de
implantacdo, manutencdo e operacao, aliando-se a propria missdo do BNH, criado em 1964,
com a tarefa de implantar uma politica de desenvolvimento urbano para o Pais, contudo, sem
quaisquer instrumentos de controle da atividade.

Era expressdo da filosofia do Estado-Provedor, do Estado-Providéncia ou Welfare
State — muito festejada durante a primeira metade do século XX, sem quaisquer instrumentos
de controle da atividade (MILARE, 2021, RB-41.3).

Os municipios, em sua maioria, abdicaram da prestacdo direta, contratando as
companhias estaduais para realizagdo dos servigos, por meio dos contratos de concessédo, nas
quais se concentrava as funcdes de regulacdo, planejamento, execucéo e fiscalizacdo, o que
tornava o sistema confuso e sujeito a pouca influéncia dos titulares do servico (MILARE, 2021,
RB-41.3).

O modelo PLANASA teve seu declinio na década de 1980, corroborado por
adversidades econémicas, forte inflacdo, escassez de recursos do FGTS por conta do crescente
desemprego e uma politica tarifaria que ndo contemplava as necessidades plenas do setor.

Contudo, demarcou historicamente a forma da prestacdo dos servicos do setor, onde
desde a instituicdo do PLANASA, o servi¢o de saneamento basico é, em regra, prestado por
empresas publicas estaduais, sendo que, atualmente, cerca de 80% da populacdo brasileira €
atendida por empresas estaduais, sendo o resto do mercado composto por operadoras locais
(ARAGAO, 2017, p. 239).

Ademais, deixou como legado um planejamento regional que se mostrou eficiente a
época para expansao do saneamento, principalmente quanto ao cumprimento da meta de
abastecimento de agua potéavel a populagdo urbana (BERTOCCELLLI, 2020, p. 23-24).

A terceira fase corresponde ao periodo da regulacéo estruturada, cuja configuracao foi

delineada na CRFB/88, ao estabelecer, de um lado, a competéncia privativa da Unido para
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instituir diretrizes para o saneamento basico (art. 21, inciso XX) e, de outro, a competéncia
comum aos entes subnacionais para promover a melhoria das condic¢des do setor (art. 23, inciso
IX), culminando com a edi¢édo da Lei n® 11.445/2007 (LNSB).

Concebida com o objetivo de tracar as diretrizes nacionais do saneamento, bem como
a politica federal para o setor, a LNSB foi além, integrando os servicos de &gua, esgoto, residuos
solidos e aguas pluviais e instituindo um verdadeiro marco regulatério sistematizado para o
setor, por isso compreendida como a Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB) do Pais
(MILARE, 2021, RB-41.4).

Anote-se que a LNSB se destaca em Vvarios aspectos positivos, pois trouxe novos
modelos contratuais; segmentou a regulacdo, o planejamento, a execu¢do dos servicos e a
fiscalizacdo; inseriu a questdo da preservacdo ambiental; instituiu uma gestdo fundada em metas
e na sustentabilidade econdmico-financeira; e fortaleceu 0s municipios e as agéncias
reguladoras, vindo a trazer uma melhora significativa dos servigos.

Contudo, conforme anota Dal Pozzo e Facchinatto (2020, p. 391), com apoio em
diagnostico do Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento, apesar do conteudo
avancado da Lei n° 11.445/2007, j4 em 2018, mais uma vez, a cobertura do saneamento nao
demonstrou avango significativo.

E, assim, chega-se a quarta fase do historico normativo do saneamento, o periodo do
marco legal de 2020, quando o Governo Federal, impulsionado pelo ainda presente deficit na
agenda de universalizacdo dos servicos, propde uma alteracdo substancial da legislacdo do
setor, por meio do Projeto de Lei n® 4.162/2019 (BRASIL, 2020), apresentado em 02 de agosto
de 2019, com justificativas conduzidas pelos Ministérios da Economia e do Desenvolvimento
Regional.

As iniciativas do Governo, contudo, iniciaram-se desde 2018, com as Medidas
Provisdrias 844 e 868, de 2018, as quais propunham destacadamente a uniformizacdo da
regulacdo e a obrigatoriedade de licitacdo para a delegacdo dos servicos, porém, acabaram ndo
sendo convertidas em lei.

Apo6s uma tramitacdo em regime de urgéncia, o Projeto do Executivo acaba por ser
aprovado e encaminhado para sancéo presidencial, sendo promulgada a Lei n° 14.026, em 15
de julho de 2020, a qual vem sendo identificada, por parte da doutrina, como o “Novo Marco
Legal do Saneamento Béasico” (NMLSB), em que pese ndo assumir o status de lei nacional do
setor e sim inserir alteracGes em diplomas j& existentes, como sera detalhado na sec¢ao seguinte,
com enfoque nos principais pilares eleitos pela nova Lei, em prol da universalizagédo dos

Servigos.
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2.4 REFORMA DE 2020 —- ATUALIZACAO DO MARCO LEGAL DO SETOR

Como visto, diante de um cenério deficitario, onde quase metade da populagdo
brasileira ainda ndo tem acesso a rede esgoto e apenas metade do esgoto gerado € tratado, sem
olvidar que mais de 36 milhdes de brasileiros vivem sem acesso a agua tratada em suas
residéncias, cenario agravado pelas desigualdades regionais no atendimento dos servicos, 0
infimo crescimento das taxas de acesso aos servicos desde a promulgacdo da LNSB de 2007 e
o elevado percentual de perdas de 4gua na distribuicéo, a resposta foi a reformulagéo da politica
setorial, tendo por objetivo primordial instituir novas diretrizes visando a universalizacdo dos
servicos e sua efetiva prestacao.

O caminho eleito, portanto, foi a atualizacdo do Marco Legal do setor - Lei n°
11.445/2007 (LNSB), por meio da Lei n° 14.026/2020, a qual vem sendo concebida, por parte
da doutrina, como o “Novo Marco Legal do Saneamento Basico”, introduzindo significativa
remodelacdo das diretrizes nacionais, além da alteracdo de diversas leis correlatas, como a Lei
da Agéncia Nacional de Aguas, a Lei dos Consdrcios Publicos, a Lei da Politica Nacional dos
Residuos Sélidos e o Estatuto da Metrdpole, sob o compromisso de garantir maior efetividade
a politica publica do saneamento, de fato, com vista a universalizagdo dos servi¢os, como
expressamente consignado no texto legal.

Anote-se, por oportuno, que a expressdo ‘“Novo Marco” ¢ um equivoco, de fato
incorreta, uma vez que a Lei n° 14.026/2020 ndo substitui o Marco Legal do setor, inaugurado
em 2007, por meio da Lei n® 11.445, apenas o atualiza, inobstante, de forma substancial, razao
pela qual, neste estudo, ndo se fara referéncia a Lei n°® 14.026 como “Novo Marco Legal do
Saneamento Basico”, e sim como lei atualizadora do Marco Legal vigente.

Prosseguindo, importante ressaltar que precederam a Lei n° 14.026, as Medidas
Provisorias 844 e 868, de 2018, as quais propunham destacadamente a uniformizacdo da
regulacdo e a obrigatoriedade de licitagdo para a delegacdo dos servicos, porém, acabaram
perdendo a eficacia por decurso do prazo exigido para a necessaria conversao em lei.

A Lei n° 14.026 foi sancionada em 15 de julho de 2020, decorrente da aprovacdo, com
emendas, do Projeto de Lei n®4.162/2019 (BRASIL, 2020), apresentado pelo Poder Executivo,
em 02 de agosto de 2019, com tramitacdo em regime de urgéncia.

Na exposicdo de motivos do projeto de lei, o Governo Federal, por meio dos
Ministérios da Economia e do Desenvolvimento Regional, explicitou as deficiéncias do setor e

uma conjuntura de crise fiscal com restricdo de investimentos publicos, elencando como
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solugdo “solidas parcerias com a iniciativa privada, com apoio imprescindivel dos Estados e
Municipios e com o interesse unico de levar conforto, qualidade de vida e satde aos brasileiros
desassistidos” (BRASIL/ME/MDR, 2019, paragrafo 7, p. 26).

Nesse aspecto, segundo dados do vigente Plano Nacional de Saneamento Basico -
PLANSAB 2014-2033 (2019, p. 63; 66), 0 montante de recursos orgamentarios comprometidos
com iniciativas de saneamento, entre 2003 e 2017, foi da ordem de 82,5 bilhGes, cabendo aos
componentes agua e esgoto mais de R$ 56 bilhdes desses recursos, revelando-se inferior a
necessidade de investimentos projetados, para um periodo equivalente de 15 (quinze) anos, de
2019 a 2033, de quase 600 bilhdes, na perspectiva da universaliza¢do, sendo que desse total,
mais de R$ 350 bilhGes séo para atender as necessidades abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario (PLANSAB 2019, p. 174; 176).

Ademais, foram indicados como entraves ao desenvolvimento do setor de saneamento
basico o monopolio das empresas estaduais e a grande variedade de regras regulatorias, gerando
baixa capacidade regulatoria, falta de padronizacdo e custos relevantes aos prestadores do
servico (ME; MDR, 2019, paragrafos 8 e 11, p. 26).

Nessa diretriz, 0 Governo defendeu a seguranca juridica e a regulacdo adequada como
fatores determinantes para o desenvolvimento do setor, impulsionado por um ambiente
competitivo, indicativo de uma clara opcdo de abertura do saneamento a iniciativa privada.

De forma que a matriz proposta, inserida na LNSB, observou os seguintes pilares:

v uniformizacgdo regulatéria em todo o territorio nacional, por meio da Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento (ANA), estabelecendo padrdes minimos para os
contratos assinados, proporcionando maior seguranga juridica aos prestadores e seus
financiadores (art. 25-A);

v coordenacdo da politica federal de saneamento bésico, por meio do Comité
Interministerial de Saneamento Béasico — CISB (art. 53-A);

v incentivo a prestacdo regionalizada (art. 3°, inciso VI);

v definicdo do exercicio da titularidade, em caso de interesse local e interesse
comum (art. 8°);

v concorréncia na prestagdo dos servigos, instituindo a obrigatoriedade de
licitacdo para a delegacéo dos servicos, vedando a celebracdo de novos contratos de
programa com as companhias estaduais (art. 10);

v metas de expansdo para os contratos de prestacdo dos servicos de saneamento
(art. 10-A); e

v novas condicionantes para acesso aos recursos federais, das quais, destaca-se
a observancia das normas de referéncia da ANA e a estruturacdo de prestacao
regionalizada (art. 50).

Sobressai do contexto da reforma a selecdo competitiva do prestador, a qual, contudo,
sera modulada por politicas de universalizacdo dos servicos, articuladas pela Unido Federal,
tendo como pressuposto a prestacdo regionalizada dos servigos, com vista a geracdo de ganhos

de escala e a garantia da viabilidade técnica e econémico-financeira dos servicos.
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Nessa toada, a concorréncia na prestacdo dos servicos foi eleita como principio
fundamental da prestagcdo dos servigcos de saneamento (art. 2°, inciso XV, da LNSB), a ser
viabilizada mediante prévia licitacio, em harmonia ao art. 175%° da CRFB, vedada sua
disciplina mediante contrato de programa, convénio, termo de parceria ou outros instrumentos
de natureza precéria (art. 10, da LNSB).

Trata-se de uma alteracdo de paradigma quanto a obrigatoriedade da concorréncia em
substituicdo aos vigentes contratos de programas celebrados com as companhias estaduais de
saneamento basico, sem prévia licitacdo, concebidos na redacao original da LNSB.

Para Daniela Sandoval e Jéssica Acocella (2020, p. 63), “o Novo Marco cria um
ambiente mais propicio a atracdo de investimentos do setor privado e parcerias entre o setor
publico e privado, mediante o incentivo a realizacdo de processos concorrenciais que resultarao
em futuros contratos de concessao e PPPs.”.

Na mesma linha, contudo, sob o viés da economia politica, Nascimento, Sodré e
Castilho (2020, p. 426) destacam que a colaboragéo entre o publico e o privado, principalmente
sob a forma de Parcerias Publico-Privadas (PPPs), € um dos mecanismos mais vantajosos,
dentro da nova realidade institucional promovida pela lei revisora do marco legal do
saneamento, para alcangar seu objetivo principal: a universalizagcdo dos servicos.

Os mesmos autores observam que as referidas parcerias formam um arcabougo mais
estavel para fomentar a implementacdo de projetos que contribuam para politicas publicas de
Estado, em vez de politicas governamentais, considerando se tratar de mecanismos de longo
prazo para prover ativos de infraestrutura e aumentar a qualidade dos servicos publicos de forma
cooperativa (NASCIMENTO, SODRE e CASTILHO, 2020, p. 429).

Nesse contexto, “deve-se buscar aumentar ndo sé a entrada de novos players, mas
também a qualidade de servigos que esses possam prestar aos beneficiarios na ponta”
(NASCIMENTO, SODRE e CASTILHO, 2020, p. 428), sobressaindo a importancia da
previsdo de metas e indicadores de qualidade, nos respectivos contratos que vierem a ser
celebrados, inclusive, com impactos sobre a remuneragdo do concessionario, para que, de fato,
0s objetivos tracados se tornem realidade.

Ressalte-se, aqui, a importancia da regulacdo, como instrumento de controle dos
resultados, cuja competéncia, em ambito nacional, para fins de fixacdo das normas de
referéncia, foi atribuida & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), conforme
observam Ribas, Savioli e Pinheiro (2022, p. 123):

8 O art. 175 da CRFB/88 exige licitacdo para a delegagdo administrativa da execucgdo de todo e qualquer
servigo publico.
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Com a modificacdo proposta pela Lei n® 14.026/2020, a ANA passa a abarcar,
também, a funcdo de instituir normas de referéncia para a regulacdo dos servicos de
saneamento basico. De acordo com as modificacGes promovidas na Lei n® 9.984/2000,
o conteido das normas de referéncia abarcara desde aspectos materiais da regulacéo,
como os padrdes de qualidade, eficiéncia e universalizacdo dos servicos, reducao e
controle da perda da agua, retso de efluentes sanitarios e substituicdo de sistemas
unitérios para o de separacao total (respectivamente incisos I, IV, VI, IX, X1l e XIlI
do art. 4-A), até elementos procedimentais, como a definicdo de modelos de contratos,
critérios de contabilidade regulatdria e de calculo de indenizagdes e de avaliagdo do
cumprimento de metas (incisos 11, V, VII, VIII, XII do art. 4-A). Abrange, portanto,
uma extensa e detalhada gama de temas envolvidos nos servicos de saneamento
bésico.

Destaca-se, assim, da reforma, a fixacdo de metas expressas de universalizacdo dos
servicos até 31 de dezembro de 2033, com alcance dos percentuais de 99% de abastecimento
de agua potavel e 90 % de coleta e tratamento de esgotos, para toda a populacéo brasileira (art.
11-B).

Nesse aspecto, decorrente da propria introducéo da livre concorréncia, com o objetivo
de avancar na universalizagcdo dos servicos, a fixacdo de “metas de expansdo dos servigos”
passa a ser condicdo de validade dos contratos de prestacdo dos servicos publicos de
saneamento basico, nos termos consignados no novo art. 10-A da LNSB, inciso I.

A referida diretriz € reforgada pelo inciso V, do art. 11, também incluido pela Lei n°
14.026, o qual prevé como condicao de validade dos contratos “a existéncia de metas e
cronograma de universaliza¢cdo dos servigos de saneamento basico™.

Anote-se que a regra alcanga os contratos regulares e em vigor, tanto os contratos de
programa decorrentes de uma gestdo associada celebrados com as Companhias Estaduais de
Saneamento Béasico, como 0s contratos decorrentes de licitacdo celebrados com prestadores
privados, os quais deveriam ser aditivados até a data limite de 31 de marco de 2022, objetivando
a inclusdo das metas de universalizacdo, conforme previsao do § 1°, do art. 11-B, da LNSB.

Registre-se que precedentemente ao aditamento, o prestador do servico deveria
comprovar sua capacidade econdmico-financeira de cumprir as metas de universalizagdo, ou
seja, se possui capacidade de investimentos suficiente para o alcance das metas, consoante
assinalado na regra do art. 10-B, da LNSB.

Para Aloisio Zimmer (2021, p. 299), trata-se de verdadeira “barreira econémica” a
continuidade dos contratos pré-existentes ao Marco Legal revisado, cujos critérios especificos
foram regulamentados pelo Decreto Federal n® 10.710, de 31 de maio de 2021, o qual estipulou
o0 prazo até 31 de dezembro de 2021, para que 0 para que o prestador apresentasse requerimento
de comprovacéo junto a entidade reguladora responsavel pela fiscalizagdo de seu contrato (art.

10, do Decreto n® 10.710/2021.
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Sobre a questdo, o Decreto n° 10.710 dispds, em seu art. 19, que a comprovacao da
capacidade econdmico-financeira constituia requisito indispensavel para a celebracdo dos
termos aditivos para incorporacdo das metas de universalizacdo aos respectivos contratos de
prestacdo de servicos publicos de abastecimento de agua potavel ou de esgotamento sanitario,
de que tratao § 1°e o 111 do § 2° do art. 11-B, da LNSB

Segundo José Carlos de Oliveira (2021, p. 109), a referida condicionante “possibilitara
a Administracdo Publica a seguranca necessaria para que o contratado cumpra, no decorrer do
contrato, as obrigacdes a que se sujeitou.”.

Nessa seara, a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA, 2022) informa
que prestadores de servicos em 2.766 municipios de 18 estados tiveram sua capacidade
econémico-financeira avaliada e aceita pelas agéncias reguladoras infranacionais.

Por outro lado, a falta de comprovacdo da capacidade econémico-financeira do
prestador resulta na irregularidade do contrato de programa de prestacdo dos servigos publicos
de abastecimento de agua ou de esgotamento sanitario, nos termos do art. 20 do Decreto n°
10.710, decorrente de sua incompatibilidade com a nova politica federal de saneamento basico,
advinda com o Marco Legal revisado, 0 que pode justificar sua extingdo por meio da
encampacao (FUNDACE, 2021, p. 33).

As metas de universalizacdo dos contratos, por sua vez, deverdo ser definidas de forma
progressiva (8§ 3° do art. 11-B), observado o direcionamento da LNSB, além de verificadas
anualmente pela agéncia reguladora, “observando-se um intervalo dos ultimos 5 (cinco) anos,
nos quais as metas deverdo ter sido cumpridas em, pelo menos, 3 (trés), e a primeira fiscalizacéo
deverd ser realizada apenas ao término do quinto ano de vigéncia do contrato”, conforme
previsdo do 8 5°, do art. 11-B.

Segundo Aragao e D’Oliveira (2020, p. 48), “A nova lei encampa a chamada regulacao
por performance ou baseada em desempenho, que é utilizada, ha muito, em alguns paises do
mundo na regulagdo ambiental”, onde o regulador, em vez de prescrever condutas determinadas
para os regulados, limita-se a estabelecer metas de desempenho, com base em padrbes
mensuraveis, objetivos bem definidos que sdo utilizados para monitorar o desempenho dos
regulados, os quais tém flexibilidade para avaliar como cumprir os critérios de desempenho
estabelecidos.

Contudo, 0 seu sucesso estd a depender exatamente da adocdo dos “indicadores de
desempenho”, correspondentes as métricas que quantificam a performance dos agentes de
acordo com os objetivos pretendidos, com impactos no valor da remuneracao da concessionaria,

em caso de ndo cumprimento, diminuindo-o, “haja vista que a regulagcdo por performance



89

pretende justamente criar estimulos econdmicos ao cumprimento anual das metas desempenho”
(ARAGAO e D’OLIVEIRA, 2020, p. 48-51).

Anote-se, ainda, que o art. 10-A da LNSB, inciso I, além de prever metas de expanséao
dos servicos, consigna a obrigatoriedade de previsdao de metas de reducdo de perdas na
distribuicdo de agua tratada; de qualidade na prestacdo dos servigos; de eficiéncia e de uso
racional da &gua, da energia e de outros recursos naturais; do retso de efluentes sanitarios; e do
aproveitamento de aguas de chuva, em conformidade com os servicos a serem prestados.

A referida diretriz alia-se a necessaria sustentabilidade ambiental, quanto a reducdo e
controle das perdas de &gua e racionalizacdo de seu consumo, fomento a eficiéncia energética,
ao retso de efluentes sanitarios e ao aproveitamento das &guas de chuva, principios
fundamentais dos servicos de saneamento, conforme disposto no art. 2°, inciso XIl1I, da LNSB,
bem como incluidos como diretrizes da politica federal de saneamento basico (art. 48, inciso
X11).

Com esse Viés, a nova legislagdo eleva a “conservagdo” dos recursos naturais como
principio fundamental a adequada prestacdo dos servigos de saneamento basico, ndo bastando
mais apenas a sua “protecdo”, como previsto na lei original (art. 2°, inciso III), propugnando
expressamente a integracdo da politica publica de saneamento com a de recursos hidricos, além
de reiterar sua articulagcdo com outras politicas publicas destinadas a melhoria da qualidade de
vida, para as quais 0 saneamento seja fator determinante, como as politicas de desenvolvimento
urbano e regional, de habitacdo, de combate a pobreza e de sua erradicacdo, de protecdo
ambiental, de promocdo da saude e outras de interesse social relevante (art. 2°, inciso VI).

Granziera e Ferez (2021, p. 3) ressaltam a importancia de tal integracéo, considerando
que o setor de saneamento basico, como usuario principal da agua, desempenha papel
fundamental na protecdo do meio ambiente, especialmente no que diz respeito a quantidade e
qualidade da &gua, uma vez que a captacdo de agua para abastecimento publico e a disposicao
final dos esgotos sanitarios em corpos hidricos impactam diretamente sobre esse recurso
ambiental, o qual so sera garantido no futuro com a necessaria conservagdo ambiental.

Por oportuno, as metas relativas a sustentabilidade ambiental aliam-se aos
compromissos da Agenda 2030, onde a dgua € inserida como uns dos pilares da Agenda para a
promogcéo do desenvolvimento sustentavel, prevalecendo, portanto, a responsabilidade de toda
a sociedade por sua conservagdo. A nova lei, inclusive, elenca algumas medidas de
racionalizacdo a serem observadas pelos usuérios e prestadores de servi¢os, competindo ao

poder publico o seu incentivo e regulacgéo.
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Seth M. Siegel (2017, p. 12-13), em seu livro “Faga-se a 4gua”, ao descrever a solugao
de Israel para um mundo com sede de &gua, relata uma cultura israelense de profundo respeito
a agua, enraizada como uma consciéncia nacional e derivada, em grande parte, da posicao
geografica do pais, ja que a maior parte de Israel é deserto e o resto, terra semiarida, mas,
também, de uma cultura religiosa de reveréncia a agua, seja em suas preces, seja na propria
Biblia hebraica.

Como destaca Siegel (2017, p. 12), cultura e tradicdo sdo fendmenos duradouros, 0s
quais, no caso de Israel, como evidenciado pelo autor, vem influenciando positivamente na
preservacao e garantia de um direito fundamental.

Diante de um cenario de crise hidrica, que ja se evidencia em vérias partes do mundo,
inclusive, em regides do Brasil’®, onde se destacam noticias sobre os niveis extremamente
baixos dos reservatorios nacionais’®, revela-se sobremaneira importante a disseminacéo do uso
consciente dos recursos naturais, 0 combate ao desperdicio, e indo além, o necessario
reaproveitamento das aguas. Que tal dimensdo cultural se fortaleca e prevaleca, em prol das
presentes e futuras geragoes.

Evidencia-se, desse modo, que a Lei n® 14.026/2020, ao dispor sobre metas expressas
de universalizacdo dos servigos de agua e esgoto aliadas a metas de conservacdo dos recursos
naturais, dad um passo importante a efetividade dos direitos humanos fundamentais a agua
potavel e ao saneamento, conjugada a uma nova consciéncia nacional acerca essencialidade e

escassez dos recursos hidricos.

0 Cf. MAGALHAES, Lana. Crise hidrica no Brasil. Toda Matéria, [s.d.]. Disponivel em:
https://www.todamateria.com.br/crise-hidrica-no-brasil/. Acesso em: 24 abr. 2023.

L Cf. Jornal Nacional. Chuvas elevam niveis dos reservatdrio, mas especialista dizem que conta de luz ndo deve
ficar mais barata. G1, 22 jan. 2022. Disponivel em: https://g1.globo.com/jornal-
nacional/noticia/2022/01/22/chuvas-elevam-niveis-dos-reservatorios-mas-especialistas-dizem-gue-conta-de-
luz-nao-deve-ficar-mais-barata.ghtml. Acesso em: 24 abr. 2023. Poder 360. Reservatdrios se aproximam do
nivel minimo para geracéo de energia. Poder 360, 09 set. 2021. Disponivel em:
https://www.poder360.com.br/brasil/reservatorios-se-aproximam-do-nivel-minimo-para-geracao-energia/.
Acesso em: 24 abr. 2023.



https://www.todamateria.com.br/crise-hidrica-no-brasil/
https://g1.globo.com/jornal-nacional/noticia/2022/01/22/chuvas-elevam-niveis-dos-reservatorios-mas-especialistas-dizem-que-conta-de-luz-nao-deve-ficar-mais-barata.ghtml
https://g1.globo.com/jornal-nacional/noticia/2022/01/22/chuvas-elevam-niveis-dos-reservatorios-mas-especialistas-dizem-que-conta-de-luz-nao-deve-ficar-mais-barata.ghtml
https://g1.globo.com/jornal-nacional/noticia/2022/01/22/chuvas-elevam-niveis-dos-reservatorios-mas-especialistas-dizem-que-conta-de-luz-nao-deve-ficar-mais-barata.ghtml
https://www.poder360.com.br/brasil/reservatorios-se-aproximam-do-nivel-minimo-para-geracao-energia/
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3 A COOPERACAO NACIONAL SOB O PRISMA DA GESTAO
COMPARTILHADA DOS SERVICOS DE ABASTECIMENTO DE AGUA
POTAVEL E ESGOTAMENTO SANITARIO

De inicio, cumpre delimitar que a cooperagdo nacional que aqui se faz referéncia é
aquela decorrente do pacto federativo brasileiro, haja vista a competéncia comum da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios de promover a melhoria das condicdes de
saneamento basico (art. 23, inciso IX, da CRFB/88), favoravel a uma atuacdo conjunta e
integrada de todos os entes, projetada na resolucdo de problemas comuns, no que respeita aos
servicos publicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario que, ndo raro, extrapolam
o interesse local, impactando municipios limitrofes, estados federados’? (estados-membros),
com repercussao em todo o Estado Federal.

A gestdo compartilhada dos servigos, por sua vez, reporta-se exatamente a essa
possibilidade de agdo conjunta e integrada dos entes federados, na conducdo dos servicos de
agua e esgoto, por meio dos mecanismos de cooperacdo previstos constitucionalmente e
incentivados de forma ampla na legislacdo infraconstitucional do setor, em prol do interesse
comum e da universalizagdo dos servicos, sem olvidar a autonomia das unidades subnacionais.

Anote-se que fatores de ordem econdmica, técnica e ambiental, como desigualdades
regionais; vulto dos investimentos necessarios; sustentabilidade econdmico-financeira dos
servicos; necessidade de integracdo de infraestruturas; internalizacdo de externalidades
negativas que ultrapassem as fronteiras de um Unico ente federado; exaurimento dos recursos
hidricos; e a poluicdo destes, justificam e reforcam a necessidade de uma atuagdo conjunta,
amparada na propria conjugacao de responsabilidades decorrente do federalismo.

A andlise, por sua vez, restringe-se aos servi¢os de abastecimento de agua potavel e
esgotamento sanitario por uma questdo de delimitacdo cientifica do tema e primordialmente
porque as metas de universalizacdo almejadas no Marco Legal renovado se reportam a esses
servicos especificos.

Importante, portanto, um breve panorama do conceito de Estado Federal, das

particularidades do federalismo brasileiro, a fim de compreender o alcance da cooperacao

2 Conforme esclarece José Afonso da Silva (1994, p. 91), as nomenclaturas estados-federados, estados-membros
ou simplesmente estados se equivalem.
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nacional, orientada por um “novo federalismo™’3, centrado na resolucdo de desafios inerentes a

todos os entes federados, de forma colaborativa.

3.1 ESTADO FEDERAL

Na licdo precisa de José Afonso da Silva (1994, p. 90), o conceito “forma de Estado”
decorre do modo de exercicio do poder politico em funcéo do territorio, ou seja, 0 modo como
0 poder se unifica ou se reparte no espaco territorial, podendo ensejar, sob o ponto de vista
estrutural, a um modelo de Estado Unitério ou a um modelo de Estado Composto, denominado
Estado Federal ou Federacédo de Estados:

Se existe unidade de poder sobre o territério, pessoas e bens, tem-se Estado unitario.
Se ao contrério, o poder se reparte, se divide, no espaco territorial (divisdo espacial de
poderes), gerando uma multiplicidade de organizagdes governamentais, distribuidas
regionalmente, encontramo-nos diante de uma forma de Estado composto,
denominado Estado Federal ou Federacéo de Estados (SILVA, 1994, p. 90, grifo do
autor).

Luis Roberto Barroso (2022, p. 1040), por sua vez, orienta que a Federacdo € uma
forma de compartilhamento do poder politico, ou seja, sobre um mesmo territdrio, diversos
centros de poder exercem autoridade legitima, destacando, nesse sentido, que o proprio termo
“federacdo” tem sua origem na palavra latina foedus, que significa “pacto”, “alianga”.

Dessa forma, é proprio ao Estado Federal a descentralizacdo politica, onde vérias
ordens parciais de poder se reinem em um vinculo indissoltvel, isto é, de carater permanente,
decorrente do pacto federativo, ou seja, € a “unidade na pluralidade” (JELLINEK apud
TAVARES, 2023, p. 1858).

H& muitas razdes para justificar um arranjo federal, a mais intuitiva, o bem comum de
todos, a seguranga comum, respeitando as diferencas e interesses regionais. Contudo, em geral,
alguma heterogeneidade de um pais, que pode ser social, econdmica, regional, linguistica,
étnica, religiosa, dentre outras, explicam a criacédo de Estados federais (SILVA, 2021, p. 357).

Historicamente, o Estado Unitario configurou-se no Estado Monarquico, onde a acao

centralizadora do poder estatal era individualizada no Monarca, no Soberano, porém, em razéo

3 Adota-se aqui a expressdo utilizada pelo Advogado-Geral da Uni#o, Jorge Messias, referindo-se ao acordo de
gestdo compartilhada do arquipélago de Fernando de Noronha, celebrado entre a Unido e o Estado de
Pernambuco e homologado pelo STF, quando ressaltou a importancia da conciliacdo, do dialogo e do
equilibrio entre os entes federativos, pontuando que o acordo é um marco de um “novo federalismo”, pautado
em “uma relagdo respeitosa de didlogo e de pacificacdo entre os entes da federagdo”. Disponivel em:
https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/acordo-de-gestao-compartilhada-de-fernando-de-noronha-
e-marco-de-um-novo-federalismo-diz-advogado-geral-da-uniao. Acesso em: 12 abr. 2023.



https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/acordo-de-gestao-compartilhada-de-fernando-de-noronha-e-marco-de-um-novo-federalismo-diz-advogado-geral-da-uniao
https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/acordo-de-gestao-compartilhada-de-fernando-de-noronha-e-marco-de-um-novo-federalismo-diz-advogado-geral-da-uniao
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de movimentos de descentralizagdo administrativa, nos séculos XVII e XVIII, como solugdo
para descongestionar o centro do poder, distribuindo atividades administrativas para
autoridades intermediarias e locais, a centralizacdo unitaria foi superada, dando ensejo a um
modelo de Estado Unitario descentralizado (HORTA, 1999, p. 477).

Tanto o Estado Unitério, como o Estado Unitario descentralizado localizam-se na fase
pré-constitucional, contemporaneos das Leis Fundamentais do Reino, inobstante, ainda
realidades importantes e renovadas no mundo contemporaneo, como ocorre na ltalia e na
Espanha’®.

O Estado Federal, por outro lado, é contemporaneo da Constitui¢ao dos séculos XVIlI
e XIX, inaugurado com a Constituicdo norte-americana de 1787, entretanto, sem essa
designacdo nominal a época. Corresponde, desde a sua origem, a uma modalidade diversa de
descentralizacdo, uma vez que tem como fonte a Constituicdo Federal e a separacdo de poderes
como fundamento de sua organizagdo, inaugurando a descentralizacdo federal, distinta da
descentralizacdo administrativa do Estado Unitario (HORTA, 1999, p. 478).

Como pontua Raul Machado Horta (1999, p. 478), “o Estado Federal ultrapassou a
descentralizacdo administrativa, que vinha do Estado Unitario, para erigir a descentralizacdo
normativa de natureza constitucional, em sinal diferenciador desse tipo de Estado.”.

Assim, diferentemente do Estado Unitario, caracterizado, em regra, por uma estrutura
de poder Unica e uma autoridade central, mesmo em sua forma descentralizada, o Estado
Federal, em principio, tem como nota distintiva a descentralizacdo do exercicio do poder,
inaugurando-se uma superposicdo de duas ordens juridicas, a federal, representada pela Unido,
e a federada, representada pelos Estados-membros, cujas respectivas esferas de atribui¢do sdo
determinadas pelos critérios de reparticdo de competéncias constitucionalmente estabelecidos,
resultando em uma “separacdo vertical” de poderes, ou melhor, “uma particular forma de
limitacdo do poder e da autoridade” (SARLET, 2022, p. 2376).

Neste aspecto, segundo Ingo Wolfgang Sarlet (2022, p. 2.384), sdo essenciais ao

Estado Federal os seguintes elementos:

a) a soberania é atributo apenas do Estado Federal considerado no seu conjunto, ao
passo que as unidades federadas dispdem apenas de autonomia;

b) todo Estado Federal possui uma Constituicao Federal, que, por sua vez, estabelece
quais sdo os entes federativos e qual a sua respectiva autonomia;

4 Manoel Gongalves Ferreira Filho (2022, p. 138-140) esclarece que a Italia e a Espanha sdo exemplos de
Estados unitarios constitucionalmente descentralizados, também chamados de Estados regionais, onde a
descentralizacdo politica esta inscrita no proprio texto constitucional, limitando, de certa forma, o poder
constituido central. Contudo, o ente descentralizado — a “regido” ndo possui poder constituinte, de forma que a
sua autonomia tem uma garantia e um campo minimo de abrangéncia definidos pela Constituicéo.
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c) o Estado Federal é, portanto, sempre um Estado composto, formado pelo menos
pela Unido e por Estados-Membros, no sentido de uma convivéncia de ordens
parciais, mas unidas por uma Constituicdo Federal;

d) as unidades da Federagdo sdo sempre dotadas de autonomia, autonomia que
encontra seu fundamento e seus limites na Constituigdo Federal e que implica tanto a
capacidade de auto-organizacgdo (incluindo a prerrogativa dos Estados-membros de se
darem a sua propria Constituicdo Estadual no ambito do poder constituinte decorrente)
e autolegislacdo quanto a capacidade de autogoverno e de autoadministracéo;

e) a autonomia e 0s seus elementos essenciais (auto-organizacdo e autogoverno)
implicam uma reparticdo de competéncias legislativas e administrativas
constitucionalmente assegurada (no ambito da Constituicdo Federal);

f) a participacdo dos Estados-membros na formac&o e exercicio da vontade federal;
g) a proibicdo de dissolucdo mediante a vedacao de um direito de secessdo por parte
dos entes federativos (grifo nosso).

Anote-se, porém, que o Estado Federal ndo se concretiza em um modelo Unico, haja
vista as vicissitudes historicas vivenciadas pelas experiéncias federativas, revelando uma
significativa assimetria, conforme os variados modelos concretos do federalismo constitucional
contemporaneo: federalismo norte-americano, federalismo canadense, federalismo alemao,
federalismo suigo, federalismo austriaco, federalismo argentino, federalismo checo,
federalismo mexicano, federalismo venezuelano, federalismo indiano, federalismo brasileiro
(HORTA, 1999, p. 481).

Contudo, ¢ a autonomia’ das unidades federadas elemento fundamental da forma
federativa de Estado e sem a qual este ndo prevalece, albergando substancialmente: (i)
capacidade de auto-organizacdo (incluindo a prerrogativa dos Estados-membros de se darem a
sua propria Constituicdo Estadual no &mbito do poder constituinte decorrente) e autolegislacéo;
e (ii) capacidade de autogoverno’® e autoadministracdo’’ (SARLET, 2022, p. 2.384).

Por oportuna, a licdo de José Afonso da Silva (1994, p. 92) de que os Estados
federados, ou melhor, os Estados-membros sdo titulares tdo-s6 de autonomia, compreendida
como governo préprio dentro do circulo de competéncias tracadas pela Constituicdo Federal,
enquanto, o Estado Federal, o todo, como pessoa reconhecida pelo Direito Internacional, é o
Unico titular da soberania, considerada poder supremo consistente na capacidade de
autodeterminagéo.

Sobre a questdo, Virgilio Afonso da Silva (2021, p. 356-357) observa que a autonomia
dos Estados federados é garantida pelo texto constitucional, corroborada por outros

mecanismos constitucionais de protecdo, como a existéncia de um Senado Federal, com

5 Conforme Horta (2001, p. 231), trata-se da autonomia constitucional do Estado-membro, a qual tem como
fonte a Constituicdo Federal, logo subordinada e limitada a esta, da qual se irradiam a autonomia politica, a
autonomia administrativa, a autonomia judiciaria, a autonomia legislativa e a autonomia financeira.

76 capacidade de eleger o Chefe do Executivo e membros do Legislativo.

7 capacidade decisoria quanto aos interesses locais, sem delegagéo ou aprovagéo hierarquica.
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representantes dos estados, cuja participacdo no processo de emendas constitucionais deve ser
garantida; inclusdo da forma federativa de Estado dentre as clausulas pétreas; condicionar
emendas constitucionais a aprovacdo ndo apenas do legislativo federal, mas também dos
legislativos estaduais, como ocorre, por exemplo, nos Estados Unidos e no México; e, por fim,
a atribuicdo a um 6rgdo neutro, como a uma suprema corte, a tarefa de resolver conflitos
federativos.

Assim, além de requisitos indispensaveis para a caracterizacdo da Federacao,
congregam outros para sua mantencga, como a rigidez constitucional e a existéncia de um 6rgéo
constitucional incumbido do controle da constitucionalidade das leis.

Assinale-se que autonomia e seus respectivos ingredientes também néo obedecem a
um padrdo uniforme, muito pelo contréario, encontram conformacdo bem diferenciada nos
diversos Estados federais (SARLET, 2022, p. 2380).

Neste aspecto, relembre-se que o federalismo’® norte americano, de forma pragmatica
e casuistica, decorrente do momento histdrico vivenciado a época, inaugurou um federalismo
“por agregacdo”, onde treze Estados independentes se uniram, abdicando de sua soberania para
formar um novo Estado, os Estados Unidos da América (FERREIRA FILHO, 2022, p. 142).
Segundo Barroso (2022, p. 1039), essa € a justificacdo para a expressiva autonomia desfrutada
pelos Estados na Federagdo americana, cujo movimento de agregacdo descreveu-o como
“centripeto”.

Nesse modelo inaugural, foram estabelecidas esferas estanques de competéncia para
cada ente federativo, com poderes enumerados para 0 Governo Central e poderes reservados
para 0s Governos Estaduais, o qual foi concebido como o modelo classico de reparticdo de
competéncias ou “modelo dual”.

O modelo classico dual competitivo atravessou o século XIX e s6 veio a conhecer
contraste inovador no primeiro e segundo pos-guerra, com as Constituicdes da Austria de 1920,
da Alemanha de 1949 e da india de 1950, com destaque para a Lei da Alemanha, a Lei
Fundamental de Bonn de 1949, sede da reparticdo de competéncias do federalismo
contemporaneo, que contemplou os Estados-membros — os Lander com substancial matéria
legislativa (HORTA, 2001, p. 234).

78 Federalismo aqui entendido como a ideologia (teoria) que estabelece as diretrizes do modelo federativo de
Estado. Cf. Sarlet (2022, p. 2371), “é preciso distinguir entre 0 Estado Federal (a Federacdo), na condicdo de
modo concreto e constitucionalmente determinado de organizacédo e estruturacdo estatal, do assim chamado
federalismo, que é precisamente a ideologia (teoria) que estabelece as diretrizes gerais do modelo federativo de
Estado, bem como do principio federalista ou federativo, que, na condi¢do de principio geral e estruturante, de
carater juridico-objetivo, transporta a doutrina de base do federalismo para plano constitucional”.
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Inaugura-se, assim, a reparticdo de competéncias concorrente ou mista, fonte do
federalismo de equilibrio”, onde a participacdo dos Estados em matéria legislativa passa a ser
mais ampla, permitindo o aperfeicoamento da legislacdo federal, de forma a atender
particularidades econémicas, sociais e culturais de cada Estado (HORTA, 2001, p. 236).

Como consequéncia, uma nova concepgéo de Estado federal passa a prevalecer, a de
um “federalismo cooperativo” em substituicdo ao federalismo classico marcado pelo
retraimento e reservas nas relacdes intergovernamentais (HORTA, 2001, p. 247).

Horta (2001, p. 237) relembra a estreita relacdo entre federalismo e cooperacao
decorrente da prépria etimologia da palavra federal que deriva de foedus: pacto, ajuste,
convencéo, tratado e entra na composicéo de lagos de amizade, foedus amicitae.

Citando Charles Eisenmann, Carl J. Friedrich e Enoch Alberti Rovira, Horta (2001, p.
237) destaca a solidariedade como caracteristica do federalismo, a qual envolve permanente
contatos entre a comunidade central e as comunidades parciais, trazendo a ideia de uni&o,
alianca e cooperacao, fatores que distinguem o federalismo contemporaneo.

A cooperacdo entre a Unido e os Estados vem se revelando através da ajuda financeira,
atuacdo de 6rgdos de desenvolvimento regional e a participacdo das unidades federadas em
parcelas da tributagdo da Unido, conforme se verifica das diversas experiéncias do federalismo
contemporaneo.

Por outro lado, por forca de uma politica de preservacdo da paz, decorrente da
provacdo de duas guerras mundiais, muitos textos constitucionais contemporaneos passaram a
consagrar a supremacia dos Tratados e dos principios do Direito Internacional, considerando-
os integrantes do direito interno (principio da integrag&o).

Além disso, a implantacdo de Comunidades, como a Unido Europeia, agregando
Estados soberanos, veio permitir o acesso do Estado-membro ao plano das relagbes
internacionais, alterando a concepc¢édo tradicional da Unido como Unica representante do
Estados Federal nas relagdes internacionais (HORTA, 2001, p. 247).

Horta (2001, p. 246) sintetiza, assim, o federalismo de nossos dias:

O federalismo de nossos dias incorporou nova reparticdo de competéncias,
aprofundou a cooperacdo governamental e ofereceu novas dimensdes as relacdes entre
a Federacdo, o Direito Internacional e o Direito Comunitario. Sao trés dimensdes que
inovaram o federalismo e, por isso, representam o federalismo de hoje, projetando o
federalismo na modernidade.

" Forma que se opde ao federalismo centripeto, fundado na plenitude dos poderes federais.
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Adentrando no “federalismo cooperativo”, Sarlet (2022, 2384) orienta que sua
concepgdo tem por finalidade a atuagdo conjunta tanto das unidades federadas entre si
(dimensao vertical) quanto dos Estados-membros entre si (dimensédo horizontal), com o intuito
de permitir um planejamento e atuacao conjunto e integrado em prol da consecucéo de objetivos
comuns, do desenvolvimento e do bem-estar no plano mais amplo do Estado Federal,
primordialmente no contexto de um Estado Social, de carater intervencionista e voltado a
consecucdo de politicas publicas.

O modelo, porém, ndo é isento de criticas. Paulo Bonavides (apud TAVARES, 2023,
p. 1862) adverte seu viés autoritario, justamente por permitir que a Unido se sobreponha as
demais unidades, identificando-o como um federalismo de subordinacdo. Augusto
Zimmermann (apud. TAVARES, 2023, p. 1862), por sua vez, de forma mais pacificadora,
propBe duas distintas modalidades de federalismo cooperativo, 0 autoritario e 0 democratico,
este ultimo em sintonia com o pacto constitucional,

Dessa forma, ndo se pode olvidar que a cooperacgéo deve se dar nos limites da ordem
constitucional, ndo se devendo concebé-la como uma solugédo para todos os males, mas sim, um
instrumento de aperfeicoamento da funcionalidade do Estado Federal, podendo assumir as mais
diversas formas como pactos (acordos) de diversa natureza e conteido, mediante o exercicio de
competéncias legislativas e administrativas compartilhadas, intercambio de informagdes,
reunides conjuntas, criacdo de 6rgaos interestaduais etc. (SARLET, 2022, p. 2388).

Passe-se, entdo, ao exame do federalismo brasileiro, de forma a investigar sua aptiddo

ao fomento de parcerias publicas.

3.2 FEDERALISMO BRASILEIRO E PARCERIAS PUBLICAS

No Brasil, ao contrario do modelo americano, ocorreu um federalismo “por
segregacdo”, o Estado Unitario, entdo vigente durante todo o periodo do Império (1822-1889),
“federalizou-se”, descentralizando-se a ponto de gerar Estados que a ele foram “subpostos”
(FERREIRA FILHO, 2022, p. 142 de 764).

Um “movimento do centro para a periferia”, como o descreve Luis Roberto Barroso
(2022, p. 1039-1042), justificador até mesmo de uma limitada autonomia dos Estados
brasileiros, diferente da realidade americana.

Seu nascimento advém com a Proclamac&o da Republica, em 15 de novembro de 1889,
por meio do Decreto n° 1, baixado pelo Governo Provisorio, liderado por Marechal Deodoro da
Fonseca, quando o Brasil vem a ser nominado de Republica dos Estados Unidos do Brasil, em
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face da forte influéncia norte-americana, prevalecendo, contudo, inicialmente, um federalismo
centralizado, com o predominio da Unido na gestdo do poder da Republica.

Com o novo regime de governo, dois dos principais fundamentos da organizagéo
estatal do Brasil foram estabelecidos: federalismo e presidencialismo (SILVA, 2021, p. 353),
conformados juridicamente na primeira constituicdo republicana, promulgada em de 24 de
fevereiro de 18918°.

A forma federativa de Estado foi mantida nas constitui¢des posteriores® e ratificada
na Constituicdo Federal de 1988. Nos termos da declaracdo constante do art. 1° da CRFB/88, a
Republica Brasileira se organiza na forma de uma Federacdo, formada pela unido indissoltvel
dos Estados-membros e Municipios e do Distrito Federal, todos autbnomos entre si, conforme
consignado no art. 18 da Constituicao.

Quatro® sfo seus membros: a Uni3o, os estados, 0s municipios e o Distrito Federal,
contudo, séo apenas trés niveis: Unido, Estados e Municipios, uma vez que o Distrito Federal
tem um status especial, congregando, em boa parte, tanto as competéncias tipicas dos estados
guanto aquelas dos municipios, além das competéncias comuns (SILVA, 2021, p. 358, 385).

O ente municipal se fez presente desde a primeira Constituicdo Republicana, no
entanto, a CRFB/88 inova, sedimentando sua qualificacdo como unidade federativa, ao designa-
lo expressamente como ente do regime federativo brasileiro, com 0 mesmo status juridico que
os Estados e a Unido, assegurando-lhe autonomia administrativa, organizativa, legislativa,
financeira e tributaria, consoante as competéncias que Ihe sdo reservadas, no art. 30.

Por outro lado, como visto, nos debates sobre o Estado Federal, “competéncia” é sem
duvida um dos termos mais relevantes, a qual, a par dos debates sobre seu contetdo, deve ser
compreendida, na seara juridica do federalismo, como o poder de tomar certas decisdes
(SILVA, 2021, p. 359).

Neste aspecto, conforme orienta José Afonso da Silva (1994, p. 93), a CRFB de 1988
buscou resgatar o principio federalista e estruturou um sistema de reparticdo de competéncias

8 A Carta de 1891 modelou uma federacéo bastante descentralizada, a imagem do EUA, no entanto, o modelo
acabou deturpado, na préatica, pelo abuso no manejo das intervencgdes federais. Cf. Barroso (2022, 1042-1045).

81 Anote-se, porém, que a tendéncia a centralizagdo se manteve ao longo do século. A Carta de 1934 buscou
combater o “ultrafederalismo”, fortalecendo a Unido; na Constituigdo de 1937, durante o Estado Novo, o
federalismo desapareceu na préatica; na Constituicdo de 1946, o pacto federativo foi restabelecido e fortalecida
a autonomia financeira dos entes periféricos; nas Constituicdes de 1967 e 1969, por forga do Golpe Militar de
1964, a centralizacao foi retomada, com rendas e competéncias centradas na Unido (Id. Ibid., p. 1042-1045,
1045-1048).

82 Como observa, Virgilio Afonso da Silva (2021, p. 358), a Constituigdo menciona diversas vezes o termo
“territorios” no &mbito da federagdo, contudo, estes ndo pertencem a federacdo, e sim a Unido, nos termos do
art. 18, § 2°.
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que tenta refazer o equilibrio das relagcBes entre poder central e os poderes estaduais e
municipais.

Virgilio Afonso da Silva também confirma que a Constituicdo Federal de 1988
procurou reconstruir e modernizar o federalismo brasileiro, inaugurando, pela primeira vez na
historia constitucional brasileira, um compartilhamento substancial de competéncias
(legislativas, politico-administrativas e tributarias) entre os integrantes da federacdo (SILVA,
2021, p. 353)%,

Segundo Horta (2001, p. 230-231), a CRFB/88 manteve o modelo classico da
reparticdo de competéncias (modelo dual), agregando o modelo contemporaneo da reparticao
de competéncias, por influéncia do federalismo alemé&o, resultando na convivéncia dos poderes
enumerados (arts. 21 e 22), dos poderes reservados (art. 25) e dos poderes mistos, incorporados,
estes ultimos ao campo da legislacdo concorrente da Unido, dos estados e do Distrito Federal
(art. 24, incisos | a XVI).

Os poderes mistos sdo os caracteristicos de um federalismo mais cooperativo, 0s quais,
no contexto da CRFB/88, englobam também as competéncias comuns, compartilhadas entre
todos os entes e previstas no art. 23, da CRFB/88.

Temos, assim, segundo o ente participante da reparticdo de competéncia e a forma
como é distribuida, (i) competéncias privativas da Unido (arts. 21 e 22); dos estados (art. 25, §8
2° e 39); e dos municipios (art. 30, inciso I); (ii) competéncias residuais dos estados (art. 25, §
1°); (iii) competéncias comuns da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios (art.
23); e (iv) competéncias concorrentes da Unido, dos estados, do Distrito Federal (art. 24) e
indiretamente dos municipios (art. 30, inciso II).

De outro lado, segundo a atividade que cabe ao ente da Federacdo, temos (i) as
competéncias politico-administrativas: privativas da Unido (art. 21); e comuns a todos os entes
(art. 23); (ii) as competéncias legislativas: privativas da Unido (art. 22); concorrentes da Unido,
dos estados e do Distrito Federal (art. 24); privativas do estados (art. 25, § 1°); e privativas dos
municipios (art. 30, inciso I); e (iii) as competéncias tributarias dos entes distribuidas no titulo
VI da CRFB/88 (arts. 153 a 156).

8 Virgilio Afonso da Silva (2021, p. 354) pondera, entretanto, que o federalismo da CRFB/88 é ao menos
potencialmente um exemplo de federalismo cooperativo. Sua ressalva se dé& por conta de uma certa tendéncia a
centralizagdo dos poderes nas maos da Unido, impedindo uma estruturagdo de adequada, ou mesmo corroendo
o carater cooperativo do federalismo brasileiro. No mesmo sentido Luis Roberto Barroso (2022, 1045-1048)
anota que a CRFB/88 se manteve consideravelmente centralista, fato que associado a praticas distorcidas e a
uma jurisprudéncia ainda muito centralizadora por parte do STF, faz que o federalismo brasileiro ainda nao
esteja satisfatoriamente estruturado.
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Como detalhado, as competéncias comuns inserem-se no contexto das competéncias
politico-administrativas, onde todos os entes devem se esforcar para realizar ao maximo aquilo
que os incisos do art. 23 prescrevem, cujo paragrafo unico, inclusive, prevé a possibilidade de
que leis complementares fixem “normas para a cooperacgéo entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional”.

No exercicio das competéncias comuns, prevalece o exercicio da competéncia
conjunta de todos os entes, onde todos devem colaborar para a execuc¢do das tarefas previstas
na Constituicdo, sob o pressuposto da estreita interdependéncia que existe em inumeras
matérias e programas de interesse comum, tal como observa Gilberto Bercovici (2002, p. 16-
17):

Na cooperacdo, nem a Unido nem qualquer ente federado pode atuar isoladamente,
mas todos devem exercer sua competéncia conjuntamente com os demais. Na
reparticdo de competéncias, a cooperacdo se revela nas chamadas competéncias
comuns, consagradas no art. 23 da Constituicdo de 1988. Nas competéncias comuns,
todos os entes da Federacdo devem colaborar para a execucdo das tarefas
determinadas pela Constituicdo. E mais: ndo existindo supremacia de nenhuma das
esferas na execucdo dessas tarefas, as responsabilidades também sdo comuns, ndo
podendo nenhum dos entes da Federacdo se eximir de implementa-las, pois o custo
politico recai sobre todas as esferas de governo. A cooperacao parte do pressuposto
da estreita interdependéncia que existe em inlimeras matérias e programas de
interesse comum, o que dificulta (quando ndo impede) a sua atribuigdo exclusiva ou
preponderante a um determinado ente, diferenciando, em termos de reparticdo de
competéncias, as competéncias comuns das competéncias concorrentes e exclusivas
(grifo nosso).

De igual modo, Aladr Caffé Alves (2016, p. 152) sinaliza acerca da atribui¢cdo conjunta
no caso de competéncias comuns, sob o fundamento de uma “solidariedade federativa”, em
determinadas matérias que ndo podem ser tratadas de forma isolada, fragmentada ou
independente:

Assim, no campo das competéncias comuns, ha a possibilidade do exercicio de
competéncias privativas, mas ndo exclusivas. Nesse sentido, a competéncia comum
administrativa dos Municipios em matéria de saneamento bésico, de interesse local,
poderé ser exercida pelo Estado se houver, para tanto, a devida autorizacdo legal do
Municipio.

E de grande importancia esse conceito, visto que, no &mbito da competéncia comum
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, pode e deve existir a solidariedade
federativa imprescindivel a integragéo dos interesses publicos em determinadas
matérias que ndo podem ser tratadas de forma isolada, fragmentada ou
independente (grifo nosso).

Virgilio Afonso da Silva (2021, p. 365), por sua vez, ressalta a importancia do papel
da Unido como agente articulador das competéncias comuns, de forma a fomentar o exercicio

conjunto cooperativo, cuja articulacdo pode ocorrer tanto por via de incentivos como por meio
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da legislagdo, procurando atrair a adesdo de estados e municipios a politicas publicas
coordenadas pela Unido:

Problemas que podem surgir no exercicio de competéncias comuns sdo de outra
ordem. N&o sfo decorrentes de conflitos, mas de omissdes ou sobreposi¢oes
ineficientes. Para evitar esses problemas, é frequente que, embora em tese ndo
haja hierarquia no exercicio de competéncias comuns, a Unido acabe assumindo
um papel articulador. Sem essa articulagéo, o exercicio de competéncias comuns
por tantos entes distintos dificilmente poderia ser cooperativo. Essa cooperacao
pode ser fomentada por politicas publicas coordenadas pela Unido, que, por meio de
incentivos, procura atrair a adeséo de estados e sobretudo de municipios, ou por meio
da legislacdo (grifo nosso).

Outro fator relevante na cooperacdo € que, muitas vezes, a legislacdo sobre
determinada questdo € federal e as politicas publicas que nela se baseiam séo realizadas pelos
estados e municipios, tal como ocorre na seara do saneamento, representando justamente uma
forma de regionalizar politicas publicas e, a0 mesmo tempo, garantir alguma uniformidade em
sua realizacdo (SILVA, 2021, p. 373).

De outro lado, a Constituicdo Federal Brasileira se preocupou em oferecer ferramentas
para que, de fato, a cooperacdo se materialize, seja de forma voluntéria, seja de forma
compulsoria, objetivando a efetivacao das politicas publicas.

Na linha da cooperacdo voluntaria, dispds sobre a possibilidade da gestdo associada
de servicos publicos, via convénios de cooperagdo ou consércios publicos, nos termos do art.
24184 da CRFB, com a redagdo que lhe deu a Emenda Constitucional (EC) n® 19/1998.

Floriano de Azevedo Marques Neto (2006, p. 7270) esclarece que o dispositivo
constitucional em questdo constitui manifestacdo do federalismo de cooperacéo, pelo qual ndo
apenas todos 0s entes devem concorrer para a promogao dos servicos essenciais, como também

devem cooperar para auxiliar os entes com menor capacidade de agéo:

H& que se entender a finalidade e os contornos exatos do dispositivo constitucional.
Ele trata de formas de associacdo e de coordenacao entre entes federativos no intuito
de gerir servicos publicos de maneira conjunta ou coordenada, por meio do
regramento da prestacdo dos servicos e da alocagdo de encargos, servigos, pessoal e
bens essenciais conforme as necessidades e possibilidades de cada um dos entes
envolvidos. Trata-se, mais uma vez, de manifestacdo do federalismo de cooperacao,
pelo qual ndo apenas todos o0s entes devem concorrer para a promog¢do dos servigos
publicos essenciais, como também devem cooperar para auxiliar os entes com menor
capacidade de investimento e de agdo, como é o caso dos Municipios de menor porte.
O dispositivo pretende, portanto, permitir e incitar os entes federativos de maior porte
(Unido e Estados) a contribuir com a prestagéo de tais servicos (grifo nosso).

8 Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consércios
publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servicos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos.
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Objetivando dar execucdo a gestdo associada autorizada pela Constituicdo Federal, foi
editadaa Lein.®11.107, de 06 de abril de 2005, dispondo sobre as normas gerais de contratagdo
de consorcios publicos. Esta veio a ser regulamentada pelo Decreto n.° 6.017, de 07 de janeiro
de 2007.

Calha, aqui, a licdo de Celso Antonio Bandeira de Mello (2023, p. 578-580) acerca dos

institutos envolvidos na gestao associada:

Assim, convénios e consorcios diferem da generalidade dos contratos administrativos
porque, ao contrario destes, ndo hd interesses contrapostos das partes, mas interesses
coincidentes. Vejamos, agora, como diferem entre si.

De acordo com a Lei n® 11.107/2005, regulamentada pelo Decreto n° 6.017/2007 —,
que dispbe sobre normas gerais de contratacfes de consércios publicos, tema previsto
no art. 241 da Constituicdo —, depreende-se que estes sdo contratos realizados entre as
pessoas de Direito Publico de capacidade politica, isto é, entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, em vista da realizacdo de atividades publicas de
interesse comum, e dos quais resultara uma pessoa juridica que os congregara.

[]

Convénios, aos quais também se refere o art. 241 da Constituicdo, sdo contratos
realizados entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, sem que deles resulte
criacdo de pessoas juridicas — o que os faz distintos dos consércios (grifo nosso).

Denota-se dos conceitos de ambos os instrumentos a voluntariedade em prol do
interesse comum. Os consorcios publicos, porém, ganharam personalidade juridica de direito
publico ou de direito privado, dependendo de prévia celebracdo de protocolo de intengdes
subscrito pelos representantes legais dos entes interessados (art. 2°, inciso | e art. 4°, ambos do
Decreto n° 6.017/2007). Nos convénios de cooperacdo, ao contrario, ndo se constitui novo ente
juridico, contudo, o pacto firmado pelos entes da federacdo depende de ratificacdo ou prévia
disciplina por lei editada por cada um dos entes (art. 2°, inciso V11l do Decreto n° 6.017/2007).

Na seara da cooperacdo compulsoria, por seu turno, a Constituicdo Federal dispds que
0s estados-membros poderdo instituir regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou
microrregido, via lei complementar estadual, para a integracdo da organizacao, do planejamento
e da execucdo de funcdes publicas de interesse comum de municipios limitrofes, nos termos do
art. 25, § 3° da CRFB.

Esta decorre de problemas que ndo podem ser resolvidos no ambito restrito e exclusivo
de um municipio, j& que extravasam os seus limites, exigindo solugdes que s6 podem ser

equacionadas a nivel regional:

A instituicdo das regides metropolitanas decorre da impossibilidade de se resolverem
certos problemas préprios as metrépoles, no ambito restrito, exclusivo e isolado de
um dos Municipios que a conurbag&o recobre. E, por exemplo, 0 que se d& com o
abastecimento de &gua, o tratamento de esgotos, 0 combate a poluicéo, os transportes,
as vias de comunicagdo etc. (FERREIRA FILHO, 2022, p. 176 de 764).
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Anote-se, porém, que a cooperacao nem sempre é facil, haja vista uma entrelagada teia
de competéncias comuns e concorrentes distribuidas entre os entes federados, corroborada por
“heranga patrimonialista renitente”, que impede que 0 servigo publico seja visto como uma
funcdo, um compromisso com a cidadania, com a realizacéo de objetivos sociais mais amplos,

como adverte Barroso (2002, p. 267):

No Brasil, por forga de uma heranca patrimonialista renitente, o servi¢o pdblico ainda
ndo é visto como uma fungdo, um compromisso com a cidadania, com a realizacéo de
objetivos sociais mais amplos. Ao contrario, é frequentemente tratado como mero
instrumento de poder politico — poder de ocupar o espaco publico, de nomear aliados,
de creditarem-se favores — ou fonte de arrecadacdo de recursos.

Acerca dessa entrelacada teia de competéncias, no contexto dos direitos humanos
fundamentais analisados, ndo se pode esquecer que é competéncia privativa da Unido instituir
diretrizes nacionais para o0 saneamento basico (art. 21, inciso XX, da CRFB/88) e competéncia
comum dos entes federados brasileiros a responsabilidade com a salde publica; prote¢do do
meio ambiente e combate a polui¢do em qualquer uma de suas formas; promocéo de programas
de saneamento basico; e fiscaliza¢do da exploragdo dos recursos hidricos, na exata previsao dos
incisos I, VI, IX e XI, do art. 23, da CRFB/88.

Por outro lado, as aguas, ora s&o de bens de dominio publico da Uni&o®, ora sdo bens
de dominio pablico do Estado-membro, conforme sua limitacéo territorial®®. Seu uso depende,
portanto, de outorga dos referidos entes, conforme as aguas sejam federais ou estaduais.

Além disso, compete a Unido legislar genericamente sobre aguas (art. 22, inciso 1V,
da CRFB/88), bem como instituir o sistema nacional de recursos hidricos (art. 21, inciso XIX,
da CRFB/88), o que o fez por meio da Lei n° 9.433, de 08 de janeiro de 1997, que instituiu o
referido Sistema Nacional, oferecendo uma ampla estrutura administrativa para implementar e
administrar a politica nacional de recursos hidricos, sob a qual devera se submeter a politica
nacional de saneamento basico, haja vista que o “uso” da &gua para abastecimento ou
lancamento de esgotos depende de outorga do poder publico competente (art. 12, incisos I e 111,
da Lei n®9.433/1997).

Soma-se, ainda, ao debate, a competéncia concorrente da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal para legislar sobre conversacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos

naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluigéo (art. 24, inciso VI, da CRFB/88).

8 Qs 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 territério estrangeiro ou dele provenham, bem como 0s
terrenos marginais e as praias fluviais sdo bens de dominio publico da Unido (art. 21, inciso |11, da CRFB/88).
8 Art. 26, inciso |, da CRFB/88.
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Barroso (2002, p. 259) sintetiza bem esse complexo feixe de atribui¢des legislativas e
politico-administrativas dos entes federados brasileiros, na seara do saneamento bésico:

Em sintese: é possivel assentar que a Constituicdo de 1988 concentrou na Uni&o a
maioria absoluta das competéncias legislativas em matéria de aguas: desde a
referéncia genérica a aguas que consta do art. 22, 1V, passando pela criagdo do sistema
de gerenciamento de recursos hidricos (art. 21, X1X), a definicdo de critérios para a
outorga de uso da agua (art. 21, XIX), a protecdo ambiental e o controle de poluicao
(art. 24, 1) e as diretrizes para 0 saneamento basico (art. 21, XX).

Aos Estados compete tratar concorrentemente da protecdo ambiental e controle de
poluicdo, na forma como dispdem os paragrafos do art. 24. Os Municipios nao
mereceram qualquer mencéo especifica nessa distribuicdo, salvo que remanesce, em
todo tempo, sua competéncia geral para suplementar a legislacdo federal e a estadual
no que couber, como lhe autoriza o art. 30, 11, da Carta de 1988.

Quanto a atuacgdo politico-administrativa, continua sendo competéncia da Unido
exercer a administragio global dos recursos hidricos nacionais. A Uni&o e aos
Estados compete a concessdo da outorga para o uso da agua, e todos os entes — Unido,
Estados e Municipios — tém o poder-dever de proteger o meio ambiente e controlar
a poluicéo (grifo do autor) (grifo nosso).

Anote-se, ainda, que tais atribuicfes devem estar em sintonia com a competéncia
municipal genérica para organizar e prestar, diretamente ou por delegacao, os servicos publicos
de interesse local®” , na previsdo do art. 30, inciso V, da CRFB/88, norma que procura realizar

o denominado “principio da subsidiariedade”, como orienta Barroso (2002, p. 261):

A norma procura realizar o denominado principio da subsidiariedade, pelo qual todos
0s servicos de interesse tipicamente local, isto é, que possam ser prestados
adequadamente pelo Municipio e se relacionem com a sua realidade de forma
especifica, estejam no ambito de competéncia desse nivel federativo. Resta, todavia,
definir o que é interesse local (grifo do autor) (grifo nosso).

Relembre-se que a no¢do de subsidiariedade guarda relagdo com a matriz democratico-
participativa, conformadora de um sistema politico onde as decisdes estariam sendo tomadas
por instancias politicas mais préximas dos cidaddos e, consequentemente, de forma mais direta
e participativa.

Nessa seara, Ribas, Savioli e Pinheiro (2022, p. 114) ponderam que a estrutura do
federalismo cooperativo impde desafios inerentes a um sistema estruturado sobre duas colunas
fundamentais: (i) a necessidade de coordenacéo dos entes na busca pelo interesse comum; e (ii)
a garantia de autonomia de seus membros, razdo pela qual destacam que embora a coordenacgéo
seja fundamental para o sucesso da politica desenvolvida em carater descentralizado, sua
conducdo deve deixar um grau razodvel de autonomia para o ente subnacional executar seu

proprio programa de governo.

87 Sem olvidar que o interesse “predominantemente” local pode se transformar em interesse comum, decorrente
de problemas que extravasam o ambito local, principalmente nos grandes aglomerados urbanos.
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Essa concepcdo reforca a teoria de que o federalismo brasileiro, além de cooperativo,
deve ser democrético, nos termos da diretriz do art. 1° da CRFB/88, que dispde que a Republica
Federativa do Brasil se constitui em Estado Democratico de Direito, cujos objetivos
fundamentais direcionam-se ao bem comum em ambito nacional, como construir uma
sociedade, livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem
preconceitos (art. 3°, da CRFB/88).

Com aptiddo, ainda, de ser um “federalismo cooperativo ecoldgico”, na licdo de Ingo
Sarlet e Tiago Fensterseifer (2017, p. 68-78), a luz do Estado Socioambiental edificado pela
CRFB/88, sob o prisma do art. 225, da CRFB/88, conjugado as competéncias dos entes
federados em matéria ambiental, sobressaindo um dever de cooperacdo entre 0s entes
federativos no cumprimento dos deveres de protecdo ambiental, em verdade, “um pacto
federativo ecoldgico com nitido proposito de, para além da consagracdo normativa de direitos
e deveres ecoldgicos, conferir-lhes a necessaria efetividade”.

Desta forma, é possivel concluir que a Constituicdo Federal de 1988 consagra, em
principio, um federalismo cooperativo democréatico, fomentando uma atuacdo cooperativa de
todos os entes federados, seja por forca do pacto federativo, como dever implicito a todos os
entes federados na manutencdo da integridade federal, seja por forca da solidariedade,
decorrente da estreita interdependéncia em inlmeras matérias e programas de interesse comum,
a qual deve ser conduzida de forma conjunta e integrada, sem permitir que um ente se
sobreponha as demais unidades e privilegiando as instancias politicas mais préximas dos

cidadaos.

3.3 UNIVERSALIZACAO DOS SERVICOS COMO DIRETRIZ DA REFORMA DE
2020

Como ja assinalado no capitulo segundo, nos termos do conceito de servigo publico
ofertado pelo Professor Bandeira de Mello (2023, p. 620-622), este deve ser prestado sob um
regime de Direito Publico, ou seja, uma “unidade normativa” que proteja de modo mais
eficiente possivel as conveniéncias da coletividade, bem como defenda a boa prestagédo, ndo
apenas em relagdo a terceiros que possam obsta-la, como em rela¢do ao préprio Estado ou
delegatario que a esteja desempenhando.

Exatamente por se tratar de um regime juridico-administrativo comporta principios

que inexoravelmente terdo de comparecer quando se esteja perante uma atividade qualificavel



106

como servico publico, onde a figura estelar ndo é seu titular nem o prestador dele, mas o usuario,
ou seja, “é em funcdo dele, para ele, em seu proveito e interesse que o servico existe” (MELLO,
2023, p. 624).

Nessa senda, Mello (2023, 624-625) identifica os seguintes principios que compdem
0 regime juridico dos servicos publicos: (i) dever inescusavel do Estado de promover-lhe a
prestacdo; (ii) principio da supremacia do interesse publico (interesse da coletividade); (iii)
principio da adaptabilidade (atualizacdo e modernizacdo); (iv) principio da universalidade; (v)
principio da impessoalidade (ndo discriminacao); (vi) principio da continuidade; (vii) principio
da transparéncia; (viii) principio da motivacéo; e (ix) principio da modicidade da remuneracao;
e (x) principio do controle (interno e externo).

Precisamente sobre o principio da universalidade, o citado autor esclarece que é aquele
por forca do qual o servico é indistintamente aberto a generalidade do publico, o qual deve ser
conjugado com o principio da modicidade da remuneracdo, para que 0 primeiramente

efetivamente ocorra:

Alias, em um pais como o Brasil, no qual a esmagadora maioria do povo vive em
estado de pobreza ou miserabilidade, é 6bvio que o servigo publico, para cumprir sua
funcéo juridica natural, terd de ser remunerado por valores baixos, muitas vezes
subsidiados (MELLO, 2023, p. 624)

Dessa forma, a universalidade ndo constitui em si “meta” de servigo publico, ja que
inerente a todo servico publico como “dever ser”, exatamente por envolver atividade prestada
sob regime de Direito Publico, o regime juridico-administrativo, o qual, quando inexistente,
podera configurar apenas servico governamental.

Tomando por empréstimo o conceito de Faraco e Coutinho (2021, p. 380-383),
“universalizacao” designa o objetivo de tornar acessivel a toda populacdo determinados
servicos ou utilidades, normalmente organizados sob regime de servigcos publicos, sem
limitacBes decorrentes de condicionantes econémicas, geograficas ou culturais.

Mais, ainda, expressa o reconhecimento de que 0 acesso a tais servicos ou utilidades €
imprescindivel para que se tenha uma vida digna e para que o individuo possa exercer
plenamente sua cidadania econdmica e politica, envolvendo, inclusive, a garantia da expansao
do acesso mesmo quando ndo for possivel sustentar a sua oferta a partir das receitas que 0s
usudrios poderiam suportar (FARACO; COUTINHO, 2021, p. 380-383).

Nessa diretriz, a universalizacdo tem por perspectiva a maximizagdo do bem-estar

social. Politicas publicas dessa natureza sdo justificadas normalmente por fatores relacionados
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a (i) externalidades positivas; (ii) relacdo positiva entre investimento, crescimento e
desenvolvimento econdmico; e (iii) os efeitos redistributivos da universalizacao.

No que respeita a expansao dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario, as externalidades®® positivas relacionam-se primordialmente com a reducdo ou
prevencdo de doengas e problemas de salde, uma vez que a ampliacao do acesso a tais servigos
reduz gastos com servicgos de saude; custos associados ao afastamento do trabalho por motivo
de enfermidade; além de incrementar a produtividade escolar.

Destacam-se também externalidades positivas relacionadas ao meio ambiente, haja
vista a contribuicdo dos servigos de saneamento basico para a preservagdo dos recursos hidricos,
essenciais para a vida humana e de outras formas de vida.

Sobre a importancia da universalizacdo dos servicos para o0 desenvolvimento
econémico das sociedades, Bertoccelli (2020, p. 18) anota que ndo ha duvidas de que o
desenvolvimento econémico de um pais estd necessariamente atrelado as condicGes de seu
quadro de saneamento basico, ultrapassando os beneficios sociais e de salde publica e
alcancando um retorno do ponto de vista econdmico, considerando que o aumento do
investimento em saneamento gera empregos diretos, proporciona melhor qualidade de vida aos
cidaddos e ativa a economia em cadeia de valor, através da valorizagdo imobiliaria, turismo,
aumento da produtividade do trabalho, redugédo do custo com sadde publica, entre outros.

Quanto aos efeitos redistributivos, politicas de universalizagdo também podem ser
utilizadas como instrumento de renda ou como politica compensatéria, desempenhando, assim,
“o papel de um instrumento de ajuste por faixas de renda dos ganhos agregados decorrentes dos
investimentos em infraestrutura fisica” (FARACO; COUTINHO, 2021, p. 394-397).

Nessa seara, a intervencao estatal se justifica para garantir que 0s servigos atinjam 0s
usuarios de baixa renda e as regifes remotas, corrigindo desigualdades, considerando a
insuficiéncia dos mercados para prover a distribuicdo justa dos ganhos de produtividade e
eficiéncia.

N&o por outra razdo que é diretriz da Politica Federal de Saneamento Basico a adogéo
de critérios objetivos de elegibilidade e prioridade no atendimento, considerando fatores como
nivel de renda e cobertura, grau de urbanizagéo, concentracdo populacional, porte populacional
municipal, areas rurais e comunidades tradicionais e indigenas, disponibilidade hidrica e riscos

sanitarios, epidemioldgicos e ambientais (art. 48, inciso 1X, da Lei n® 11.445/2007).

8 Aqui entendidas como impactos gerados de forma espontanea.
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Como se V&, a universalizagdo ndo ¢ um fim em si mesmo, revelando-se como fator
importante para que outros beneficios intrinsecos sejam alcangados, de &mbito social e
ambiental, em prol do bem-estar coletivo e do desenvolvimento econémico sustentavel das
sociedades.

Ademais, segundo Pinheiro (2020, p. 193), Celso Furtado e Amartya Sen convergem
na visdo de que as normas e instituigdes, entre outras coisas, ajudam a tracar os mundos
possiveis das acOes coletivas humanas no processo de desenvolvimento. Inclusive, observa que
ambos os autores se vinculam a importancia crucial da igualdade (ou equidade social) como um
dos valores fundamentais do desenvolvimento, em que pese apresentarem argumentos
diferentes, contudo, complementares, acerca do desenvolvimento nacional (PINHEIRO, 2020,
p. 192).

Por oportuno, desde 2007, a universalizacdo do acesso ao saneamento basico ja se
encontrava prevista como principio fundamental da prestacao de todos os servicos publicos de
saneamento basico - abastecimento de &gua potével; esgotamento sanitério, incluidos o
tratamento e a disposicdo final adequada dos esgotos sanitarios; limpeza urbana e manejo de
residuos solidos; drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas -, de modo que a reforma de
2020 ratifica o citado principio, complementando-o com a previsdo de que a prestacdo seja
efetiva, conforme redacgéo atual do inciso I, do art. 2°, da LNSB.

Acerca da efetividade, Ingo Sarlet (2021, p. 369) pondera que ndo se pode esquecer
gue nem a previsdo constitucional de direitos sociais, nem sua positivacdo na esfera
infraconstitucional tém o conddo de, por si sé, produzir o padrdo desejavel de justica social,
uma vez que férmulas exclusivamente juridicas ndo fornecem o suficiente instrumental para a
sua concretizagao.

Nesta senda, 0 mesmo autor (2021, p. 370) adverte sobre a relevancia das politicas
publicas, sob o prisma do planejamento (direcionamento e coordenacao) das atividades estatais,
conjugando procedimentos adequados e eficientes, para fins de efetivos resultados, agregando-
se, ainda, mecanismos de controle variados (sociais, politicos e juridico-jurisdicionais) do
proprio planejamento, mas acima de tudo de sua implementacao.

Desse modo, o alcance da universalizagcdo também foi reformulado, de forma que a
ampliacdo do acesso seja progressiva, alcancando todos os domicilios ocupados com o0s
servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, incluido o tratamento e disposi¢édo

final adequada deste Gltimo (art. 3°, inciso I11, da LNSB).
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Indo além, a reforma traz, ainda, metas expressas de universalizacdo de 99% de
abastecimento de dgua potavel e 90% de coleta e tratamento de esgotos, até 31 de dezembro de
2033, para toda a populacgéo brasileira (art. 11-B, da LNSB).

Anote-se, por pertinéncia, que as metas de universalizacdo tém origem no PLANSAB,
lancado em 2013, projetado para o periodo de 2014-2033, que estima serem necessarios mais
de R$ 350 bilhdes de reais em investimentos para atender a universalizacdo dos servicos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario até 2033.

O prazo, porém, esta aqguém da Agenda 2030 que almeja, no horizonte temporal até o
ano de 2030, alcancar o0 “acesso universal e equitativo a agua para consumo humano, segura e
acessivel para todos” (meta 6.1) e o “acesso a saneamento e higiene adequados e equitativos
para todos, e acabar com a defecacdo a céu aberto, com especial atencdo para as necessidades
das mulheres e meninas e daqueles em situacdo de vulnerabilidade” (meta 6.2), conforme as
duas metas dirigidas a universalizacdo, previstas no ODS 6.

Segundo a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico - ANA (2022, p. 14), a
Meta 6.1 visa a universalizacdo do abastecimento de agua, mediante o fornecimento de agua
potavel e segura aos domicilios, ou seja, livre de contaminacéo e disponivel quando necessario
em quantidade e qualidade suficientes as necessidades de consumo da populacéo, de forma
equitativa. E, a Meta 6.2, por sua vez, trata do afastamento do contato humano (coleta) e
tratamento dos esgotos domésticos, disponibilidade de instalagdes adequadas que
proporcionem habitos de higiene a populacdo, como a lavagem de méos, e o fim da pratica de
defecacdo a céu aberto.

As referidas metas sdo monitoradas pelos indicadores “6.1.1 propor¢éo da populagéo
que utiliza servigos de dgua potavel geridos de forma segura” e “6.2.1 proporcao da populagéo
que utiliza servigos de esgotamento sanitario geridos de forma segura e instalacdes para lavar
as maos com agua e sabdo”, relativos a universalizagdo do acesso a dgua e ao saneamento,
respectivamente (ANA, 2022, p. 13).

Sobre a questdo, a ANA, uma das responsaveis pelo monitoramento dos indicadores
do ODS 68, em parceria com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e

Ministérios do Governo Federal, relacionados a saude e ao desenvolvimento regional, informa

8 Que contempla no total 11 indicadores para as 8 metas.
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que o indicador 6.1.1% alcanga o resultado nacional de 97,4% e o indicador 6.2.1% o resultado
de 72,2% (ANA, 2022, p. 13).

Por outro lado, a propria ANA (2022, p. 17; 24) pondera gque “A despeito dos altos
percentuais de acesso a servicos de dgua potavel geridos de forma segura no Brasil, em 2019,
ainda havia 5,5 milhGes de pessoas sem acesso a estes servi¢os”, notadamente nas regides Norte
e Nordeste. Déficit ainda maior ocorre na seara do saneamento, onde 58,4 milhdes de brasileiros
ainda ndo utilizam os servicos de esgotamento sanitario geridos de forma segura.

Nessa perspectiva, diante do objetivo maior da universaliza¢cdo do acesso aos servicos
e para que esta ocorra de forma equitativa, 0 Marco Legal atualizado elegeu como elemento
instrumental ao alcance desse objetivo a “prestacdo regionalizada”, de forma a obter ganhos de
escala e garantir viabilidade econdmico-financeira dos servigos, conforme inciso XIV, do art.
2°, da LNSB, incluido pela Lei reformadora.

Como adverte Maria Paula Dallari Bucci (2006, p. 39), a politica publica, como tipo
ideal, além de visar objetivos definidos, deve expressar a sele¢do de prioridades, a reserva de
meios necessarios a sua consecucao e o intervalo de tempo para alcanga-los, de forma a Ihe
conferir maior consisténcia, diante de um quadro de escassez de recursos.

Diretrizes que reclamam uma atitude proativa dos Estados-Na¢do em sua governanca,
seja pelo aprimoramento das normas para sua gestdo e administracéo, seja no fortalecimento
das instituicdes que se dediquem a sua implementacdo, com reflexos nas respectivas politicas
publicas setoriais, em prol do desenvolvimento.

Dessa forma, ndo se pode olvidar que a Lei n°® 14.026/2020, ao atualizar o Marco Legal
do saneamento basico brasileiro, introduziu, em principio, significativas alteracGes, elegendo a
prestacdo regionalizada como elemento instrumental da universalizacdo dos servicos, além de
metas expressas, a serem cumpridas em prazo determinado, em prol do desenvolvimento
nacional, sem olvidar dos aspectos sociais e ambientais, para que esse ocorra de forma

sustentavel e sem discriminacdes.

% Cf. ANA (2022, p. 16): No Brasil, o indicador 6.1.1 foi calculado considerando a populagdo urbana e rural
residente em domicilios abastecidos por rede geral e, também, por outras formas de acesso a dgua, como
captacdo de pogos e cisternas, compreendendo aqueles com canalizacdo interna.

%1 Cf. ANA (2022, p. 23): O indicador 6.1.1 e dividido nos subindicadores 6.2.1a e 6.2.1b, sendo que o primeiro
contempla parcela da populagdo que tem acesso a rede coletora de esgotos sanitarios e tratamento desses, ou
fossas sépticas; e segundo foi contabilizada a populagdo que possui banheiros no seu préprio domicilio.
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3.4 FATORES DE ORDEM ECONOMICA, TECNICA E AMBIENTAL
JUSTIFICADORES DE UMA ATUAGCAO CONJUNTA E INTEGRADA DOS
ENTES FEDERADOS

Neste ponto do estudo, cumpre discorrer brevemente sobre fatores de ordem
econbmica, técnica e ambiental que justifiguem e reforcem uma atuacdo conjunta do entes
federados.

Como fatores econdmicos, podemos citar como exemplo as desigualdades regionais,
evidenciadas pelos préprios déficits de atendimento dos servigcos agua e esgoto, em ambito
nacional, onde as regides Norte e Nordeste destoam da média nacional. Agrega-se, ainda, a
questdo do vulto dos investimentos necessarios para implantagdo de estacdes de tratamento e
redes de captacdo e distribuicdo, além da sustentabilidade econémico-financeira dos servigos
que, muitas vezes, ndo é alcancada, em face do quantitativo populacional reduzido em
determinada regido ou mesmo quando a populacdo local ndo possui capacidade financeira
suficiente para arcar com o custo dos Servigos.

Acerca dos fatores técnicos, ganha destaque a necessidade de integracdo de
infraestruturas; internalizacdo de externalidades negativas que ultrapassem as fronteiras de um
unico ente federado.

Anote-se que, em geral, 0s mananciais sao comuns a diversos municipios, além disso,
0 proprio acesso aos recursos hidricos, muitas vezes, depende da integracdo das redes de
abastecimento entre diversos municipios, figurando-se conveniente que sua exploracdo ocorra
de forma racional e compartilhada.

Acrescente-se, ainda, que as Vvarias atividades envolvidas nos servicos de
abastecimento de &gua e esgotamento sanitario, como a captacdo, tratamento, aducdo,
reservacao, distribuicdo e, posteriormente, recolhimento, conducao e tratamento do esgoto, bem
como sua disposi¢do final indicam varias etapas que usualmente ultrapassam os limites
territoriais de um dado municipio.

Dessa forma, o aproveitamento das estacdes de tratamento, tanto de dgua como de
esgoto e a interligacéo das redes de distribuicdo e de coleta, para diversos Municipios, trazem
beneficios econdmicos e técnicos, privilegiando a economicidade e eficiéncia do recursos

naturais.
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Nessa diretriz, Alexandre Santos Aragdo (2017, p. 239-240) confirma essa necessaria
articulacdo entre os entes federados, como uma exigéncia da prépria atividade, decorrente de

fatores técnicos e econdmicos:

A articulacdo entre os diversos entes da federacdo seria uma exigéncia da propria
atividade, tanto em decorréncia de limites naturais de disponibilidade de recursos
hidricos como para um melhor aproveitamento da infraestrutura existente e da
maximizacdo dos investimentos realizados no setor.

Ademais, a inadequacdo da prestagdo dos servigos de esgotamento sanitario em um
determinado municipio enseja problemas ambientais e de saude publica que afetam
comunidades préximas, principalmente nos casos em que se verifica o fenbmeno da
conurbagéo.

Assim, é preciso garantir que um municipio isoladamente ndo obstrua todo o esforco
comum para viabilidade e adequacdo dos servicos no contexto do agrupamento regional, com
consequéncias para a salde publica de toda a regido.

Ainda, quanto aos aspectos ambientais, o exaurimento dos recursos hidricos e a
poluicdo destes justificam e reforcam a necessidade de uma atuacdo conjunta, amparada na
prépria conjugacao de responsabilidades decorrentes do federalismo, no intuito de evitar que
esses fatores avancem ou, a0 menos, sejam amenizados.

Sob o prisma ambiental, Barroso (2002, p. 259), citando Franceys, ratifica que a
protecdo ambiental e o controle da poluicdo sdo temas intimamente relacionados ao
saneamento, uma vez que sua insuficiéncia implica em contaminacéo do solo e das fontes de
agua:

A falta de esgotamento sanitario adequado, etapa final do saneamento, é uma das
principais causas de contaminacdo do solo e das fontes de agua, de modo que a

protecdo ambiental e o controle da poluicio sdo temas intimamente relacionados
ao saneamento (grifo nosso).

Dessa forma, fatores de ordem técnica, econémica sinalizam que a efetividade das
politicas publicas depende, muito vezes, da comunhéo e coordenacgéo de esforgos entre os entes
federados, seja diante da necessidade real de integracdo de infraestruturas, seja em razdo do
vulto dos investimentos necessarios, sinalizando que uma partilha dos custos viabilizaria
economia de escala para a politica publica, e mais, ainda, quando a atuacao integrada atua como

fator determinante para a preservacdo ambiental.
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3.5 GESTAO COMPARTILHADA DOS SERVICOS DE AGUA E ESGOTO

Finalmente, cumpre adentrar na gestdo compartilhada dos servicos de agua e esgoto e
seus mecanismos de atuacdo, com destaque para a “prestacdo regionalizada dos servigos”,
instrumento renovado e atualizado pela Lei n® 14.026/2020, materializando uma verdadeira
integracdo dos instrumentos de cooperacao previstos constitucionalmente.

Incentivada de forma ampla na legislacdo infraconstitucional do setor (LNSB), a
prestacdo regionalizada se pbe a disposicao dos entes publicos, como meio para potencializar
sua capacidade de acdo, favorecendo substancialmente a formalizacao de arranjos institucionais
em escala regional.

Nessa diretriz, a Lei n® 14.026/2020 propde nova definicdo para a prestacdo
regionalizada dos servicos de saneamento, no mais centrada na figura do prestador® e sim nos
municipios que integram determinada regiéo.

Seu objetivo declarado é obter ganhos de escala®® e garantir viabilidade econdmico-
financeira dos servicos, para assim alcancar a almejada universalizacdo, contemplando os

municipios mais carentes (art. 2°, inciso XIV, da LNSB), como sinaliza a doutrina:

Considerando o carater heterogéneo da oferta de infraestrutura de saneamento no pais,
a nova legislagdo trouxe um leque de modelos juridico-institucionais possiveis para o
atingimento da almejada universalizacdo. Com efeito, a pertinéncia — e viabilidade —
de cada opgao devera ser avaliada pelo gestor a luz das especificidades locais e do
déficit de saneamento na regido (VIANA, 2021, p. 261).

A lei torna possivel a prestacdo desses servi¢os de maneira regionalizada, ou seja,
Municipios podem unir esfor¢cos técnicos e financeiros, para que um ou mais dos
componentes do servico de saneamento seja prestado de forma conjunta as suas
respectivas populagbes (LEVIN, 2021, p. 337).

Ainda, permite-se a utilizacdo dos subsidios®* cruzados que facilitam a implementag&o
dos servigos em municipios cuja rentabilidade do operador €, em tese, menor do que em
municipios de maior visibilidade no mercado do setor. Em outros termos, impede-se que

municipios menores e de menor capacidade rentavel sejam excluidos do mercado setorial, no

92 A prestacdo regionalizada dos servigos de saneamento basico ja encontrava previsdo na LNSB, antes de sua
reforma pela Lei n® 14.026/2020. Na redacdo anterior, a prestacdo regionalizada era definida como aquela em
que um Unico prestador atende a 2 (dois) ou mais titulares.

% No sentido que a reuni&o de municipios pode reduzir custos e tornar o servico mais atrativo para
concessionarios privados.

% A LNSB, na redacéo da Lei n° 14.026/2020, define os subsidios como “instrumentos econdmicos de politica
social que contribuem para a universalizacdo do acesso aos servigos publicos de saneamento basico por parte
de populages de baixa renda” (art. 3°, inciso VII, da LNSB).
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caso da prestacdo indireta dos servigos e, assim, desprovidos de servigos fundamentais (DAL
POZZO; FACCHINATTO, 2021, p. 358).

No contexto dos blocos regionais a serem formados, a titularidade dos servigos é
reformulada, de modo que possa ser exercida pelos Estados, em conjunto com os Municipios,
ou seja, uma competéncia compartilhada entre os membros dos dois niveis federativos, uma
vez que, em conjunto, irdo instituir novo ente regional, com poder decisério na condugdo dos
servicos, de modo a atender o interesse comum da agregacao regional.

Como se V&, com a prestacédo regionalizada, a cooperacédo federativa avanca na gestdo
compartilhada dos servicos, albergando exatamente essa possibilidade de uma nova entidade
territorial, de carater intergovernamental, conduzir o planejamento, a organizacdo e a execugao
das func@es publicas de interesse comum.

A estrutura colegiada, necessaria para a gestdo compartilhada, por sua vez, podera ser
implementada tanto por acordo, mediante convénios, quanto de forma vinculada, na instituigéo
dos agrupamentos de municipios, por forca de Lei Complementar Estadual.

Na nova diretriz, a prestagdo regionalizada passa a ser conceituada como “modalidade
de prestacéo integrada de um ou mais componentes dos servigos publicos de saneamento basico
em determinada regido cujo territério abranja mais de um municipio (art. 3%, inciso VI, alineas
“a”; “b”; e “c”, da LNSB), podendo ser estruturada através de trés modalidades: i) regido
metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido ou; ii) unidade regional de saneamento
béasico; e iii) bloco de referéncia.

Para Gustavo Kaercher Loureiro et al. (2022, p. 12), a prestacdo regionalizada advinda
com a Lei n® 14.026/2026 para alem de ser institucionalizada através de uma das figuras do art.
3°, inciso VI, da LNSB, deve contemplar unificacdo regulatéria (que envolve unificacdo de
planejamento, regulacdo stricto sensu feita por um dnico ente, fiscalizacdo unificada etc.), e,
sobretudo, unificacdo da (efetiva) prestacdo dos servigos de dgua e esgotamento sanitario sob o

manto de um Unico contrato:

a prestacdo regionalizada verifica-se quando a criacdo de regifes metropolitanas,
microrregiGes, unidades regionais de saneamento e consorcios intermunicipais servir
para estruturar a oferta de servigos de saneamento num territorio supramunicipal que
tenha escala, viabilidade econémico-financeira e contemple 4&reas menos
privilegiadas. E que se exprima num Unico contrato lastreado num Unico arranjo
juridico-regulatério (que envolva regulacéo, fiscalizagdo, planejamento etc. comuns).

Feitos tais esclarecimentos, adentra-se na modelagem da prestagéo regionalizada. A
primeira espécie alberga exatamente a hipotese constitucional de cooperagdo federativa
compulsoria, prevista no § 3° do art. 25 da CRFB, através da formagao de “regido metropolitana,

aglomerag@o urbana ou microrregido”, instituida pelos Estados, mediante lei complementar,
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“composta de agrupamento de municipios limitrofes”, nos termos do Estatuto da Metrépole —
Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015%.

Importante lembrar que o fenbmeno metropolitano decorre de aspectos fatico-
urbanistico (nucleos urbanos que se fizeram contiguos), que mereceram a protecdo do direito,
cujos requisitos gerais de instituicdo encontram-se fixados no citado dispositivo constitucional:
(i) instituicdo por lei complementar estadual (requisito formal); (ii) contemplar municipios
limitrofes (requisito geografico material); e (iii) finalidade de integracdo da organizacdo, do
planejamento e da execucdo de funcdes publicas de interesse comum (requisito teleologico-
material).

Colhe-se da doutrina de José Afonso da Silva (1994, p. 568), a diferencga entre 0s

agrupamentos regionais contemplados na diretriz constitucional:

Regido Metropolitana constitui-se de um conjunto de Municipios cujas sedes se
unem com certa continuidade urbana em torno de um Municipio pélo. Microrregifes
formam-se de grupos de Municipios limitrofes com certa homogeneidade e problemas
administrativos comuns, cujas sedes ndo sejam unidas por continuidade.
Aglomerados urbanos carecem de conceitua¢do, mas, de logo, se percebe que se
trata de areas urbanas, sem um poélo de atracdo urbana, quer tais areas sejam das
cidades sedes dos Municipios, como na baixada santista, ou ndo (grifo nosso).

De forma mais detalhada, o Estatuto Metropolitano traz a definicdo de regido
metropolitana e aglomeragdo urbana, omitindo-se quanto a definicdo de microrregido, em que
pese albergada pelo Estatuto, quando instituida com fundamento em funcGes publicas de
interesse comum e com caracteristicas predominantemente urbanas (art. 1°, 8 1°, inciso I, da
Lei n°® 13.089/2015).

Assim, de acordo com a Lei n°® 13.089, a regido metropolitana encontra-se delineada
com os contornos que lhe deu a CRFB/88, constituida para integrar a organizacdo, o
planejamento e a execu¢do de fungbes publicas de interesse comum (art. 2°, inciso VII). A
aglomeracdo urbana, por sua vez, caracteriza-se sob o viés de complementaridade funcional e
integracdo das dindmicas geograficas, ambientais, politicas e socioecondmicas (art. 2°, inciso I,
da Lei n° 13.089/2015).

Em uma analise minuciosa sobre esses arranjos regionais, Aladr Caffé Alves (2011)

destaca a configuracdo de uma nova figura em nossa federacdo, de carater administrativo

% O Estatuto da Metrépole decorre da competéncia da Unido para prescrever normas gerais de direito urbanistico
(art. 24, inciso I, da CRFB/88), bem como para instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano (art. 21,
inciso XX, da CRFB/88), objetivando uniformizar a instituicdo e a gestdo das regiGes metropolitanas e
aglomerag@es urbanas em todo o territdrio nacional.
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territorial e intergovernamental, de &mbito regional, com a tarefa de gestéo das fungdes publicas

de interesse comum:

Na verdade, o poder constituinte inaugurou uma nova figura em nossa federacéo,
constituida por ente publico administrativo regional, de carater territorial e
intergovernamental, sem forga legislativa, mas com estrutura suficiente para garantir
a integragdo indispensavel ao tratamento das fungdes publicas de interesse comum.

No contexto regional, Alaér Caffé (2011) enuncia que a competéncia das funcoes
publicas de interesse comum é compartilhada entre Estado criador da unidade territorial e os
municipios que a integram, mediante um condominio legislativo, cujo exercicio da titularidade
se da por meio da entidade pablica administrativa organizada a nivel regional (criada pela lei
complementar estadual), de carater intergovernamental, com participacdo paritaria dos entes

envolvidos:

Aqui, o poder originario concedente de servigos ou fungfes comuns sdo 0s municipios
e o Estado, vez que somente estes entes possuem corpos legislativos para regrar sobre
0s servigos publicos de interesse regional. Entretanto, mediante um condominio
legislativo (obtido mediante o exercicio de competéncias comuns e concorrentes
complementares e supletivas), aqueles entes politicos poderdo e deverdo, por
exigéncia constitucional, criar as condi¢fes para a organizacdo intergovernamental
administrativa publica (uma espécie de autarquia territorial plurifuncional) para ser o
titular (derivado) do exercicio de competéncias relativas as fun¢des publicas de
interesse comum. Vale dizer que o Estado cria e organiza tal entidade administrativa
publica, mediante lei complementar, mas ndo pode deixar, sob pena de
inconstitucionalidade da medida, de admitir a participagdo dos municipios
metropolitanos (ou integrantes das aglomeracGes urbanas ou microrregides) para
decidirem sobre os assuntos regionais que, em Gltima instancia, sdo também de seu
interesse (local).

Neste sentido, ndo podera o Estado, ao criar a figura regional em apreco, gerenciar
solitaria e exclusivamente as funcgBes publicas de interesse comum, posto que
ofenderia expressamente o texto constitucional. A titularidade do exercicio das
funcgdes publicas de interesse comum (incluindo os servicos correspondentes) €, pois,
da entidade pUblica administrativa (autarquia) organizada a nivel regional, de carater
intergovernamental, onde representantes do Estado e dos municipios envolvidos
deverdo, de forma paritaria, participar das funcdes normativas, diretivas e
administrativas correspondentes.

O mesmo autor (ALVES, 2011) adverte que o agrupamento de municipios é
compulsorio, ndo podendo o ente local subtrair-se a figura regional, considerando a
configuracdo de situacOes definidas pela necessidade de se proverem “funcdes publicas de
interesse comum”. Sobre estas, esclarece que se contrapdem, de modo singular, ao conceito de
“interesse local”, diante de problemas urbano-regionais de carater complexo e de dimensdes
supralocais, compreendendo, do ponto de vista do nosso ordenamento, as seguintes figuras

conceituais-positivas:
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1) a "funcédo publica" que ndo implica apenas a execucdo de servigos publicos e de
utilidade publica e respectivas concessdes, mas também a normatizacdo (como a
disciplina regulamentar e administrativa do uso e ocupagdo do solo, a fixacdo de
pardmetros, padrfes etc.), o estabelecimento de politicas publicas (diretrizes,
planejamento, planos, programas e projetos, bem como politicas de financiamento,
operacdo de fundos etc.) e os controles (medidas operacionais, licengas, autorizagdes,
fiscalizacdo, policia administrativa etc.). As funcgbes publicas ndo correspondem
apenas as determinacgdes de direito subjetivo publico, mas também aos deveres das
autoridades para com as comunidades integradas, realizando o binbmio "poder-
dever";

2) o "interesse comum", que implica o vinculo simultaneo ou sucessivo, efetivo e
material de acdes ou atividades estaveis de uma multiplicidade determinada de
pessoas politico-administrativas, agrupadas mediante lei complementar, dentro de
certo espaco territorial definido, para o exercicio de func¢Ges publicas integradas de
interesse de todos os envolvidos. Esse vinculo gera a exigéncia de uma
interdependéncia operacional, conforme certos objetivos comuns, cujos critérios
poderdo variar em termos de disposi¢es geograficas dos fatores naturais; de bacias
hidrogréficas; de peculiaridades do sitio urbano; de controle ambiental; de fontes de
recursos naturais; de dimensdes das infra-estruturas urbanas; de disponibilidade ou
capacidade de mobilizar grandes aportes financeiros ou potenciais técnicos; de
racionalizacdo administrativa; de operacdo de sistemas de efeitos ou impactos difusos;
de economias de escala; de deseconomias de aglomeragdes etc.

De outro lado, sinaliza que a autonomia municipal deve ser preservada, porém,
harmonizada com as exigéncias da acdo publica a nivel regional, com o fito de neutralizar,
quando for o caso, as decisdes politico-administrativas entre si discrepantes ou desconformes
com as necessidades emergentes do agrupamento e, particularmente, com o objetivo de orientar
seu desenvolvimento integrado e sustentavel (ALVES, 2011).

Ao que se percebe, a grande controvérsia da prestacdo dos servicos na seara
metropolitana é a questdo da titularidade dos servicos, uma vez que servigos de “interesse
local”, de competéncia municipal, na exata previsdao do art. 30, inciso V, da CRFB/88,
passariam, por forca do “interesse comum” reconhecido®, & competéncia conjunta dos Estados
e municipios envolvidos.

No entanto, € exatamente esse interesse comum que impulsiona a cooperacao
federativa e, por consequéncia, sua gestdo de forma compartilhada, em sede dos servicos de
saneamento, que ora se analisa.

Anote-se que o STF, de longa data, vem se debrucando sobre a discussdo acerca da
titularidade dos servicos de saneamento basico, gerada essencialmente por forca da
configuracdo da prestacdo dos servigos no Brasil, com prevaléncia das Companhias Estaduais
de Saneamento Bésico na sua execugao, onde se questionava se o Estado teria competéncia para

regula-lo.

% Aladr Caffé Alves (2011) observa “que o vinculo regional ndo pode ser criado pelo Estado ao seu talante, de
modo arbitrario, se ndo houver uma situacdo objetiva que justifique a necessidade daquele provimento de
fungdes publicas de interesse comum.”.
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Ao contrério da pretensdo estadual, a jurisprudéncia do Supremo entendeu que o
saneamento basico é um servico de interesse predominantemente local, cabendo, ao municipio,
enquanto titular do servico, regula-lo®’.

Na ADI 2077/BA (BRASIL/STF, 2019), a decisdo pautou-se nas regras
constitucionais de distribuicdo de competéncias legislativas e no “principio da predominéancia
do interesse”, ora a acentuar maior centralizacdo de poder, principalmente na propria Unido
(CRFB, art. 22), ora a permitir uma maior descentralizacdo nos Estados-Membros e nos
Municipios (CRFB, arts. 24 e 30, inciso 1).

José Afonso da Silva (1994, p. 418) ja alertava que o principio geral que norteia a
reparticdo de competéncia entre os entes federados na vigente Constituicdo é o da
predominancia do interesse, segundo o qual cabe a Unido as matérias de interesse nacional, aos
Estados as de interesse regional e aos Municipios concernem o0s assuntos de interesse local.

De modo a corroborar a titularidade municipal, agrega-se ao “principio da
predominadncia do interesse”, 0 “principio da subsidiariedade”, segundo o qual, no campo
federativo, somente na hipotese de o nivel mais individual ndo poder realizar a tarefa é que essa
ha de ser transposta para um nivel de agrupamento superior (TAVARES, 2023, p. 1872), ou
seja, deve prevalecer a menor instancia administrativa com capacidade para prestar 0s servicos
adequadamente.

André Ramos Tavares (2023, p. 1877) anota que o principio da subsidiariedade se
encontra expresso no Tratado de Maastricht®®, de 1992, em seu art. 3° e, ainda, presente na
Constituicdo Alemd, de 1949, em seu art. 23, com a redacdo de 1990.

Pondera, ainda, que serve de apoio a subsidiariedade o critério da proporcionalidade,
de forma que a intervencéo superior somente € justificada quando a instancia inferior ndo se
encontra em condicdes suficientes a justa realizacdo de um interesse comum (TAVARES, 2023,
p. 1877).

A toda evidéncia, privilegia-se 0 municipio por encontrar-se mais proximo dos
interesses e demandas dos cidaddos. No entanto, quando o ente municipal for incapaz de prestar,
isoladamente, determinado servi¢o publico, ou mesmo quando obstar o atendimento do
interesse de varias comunidades, restara descaracterizado o “interesse local”, que cede lugar ao

“interesse comum”.

7 Merece destaque sobre a questdo os precedentes: ADI 2340, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno,
julgado em 6/3/2013, DJe de 16/09/2013; ADI n° 2077/BA, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j.
30/08/2019, DJe de 16/09/2019.

% O Tratado de Maastricht foi assinado em 1992 pelos paises-membros da Comunidade Europeia, instituindo a
Unido Europeia e estabelecendo a livre circulacdo de pessoas e produtos.
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Neste sentido, foi o entendimento do STF, na ADI 1842/RJ (BRASIL/STF, 2013), em
que se discutia a constitucionalidade de lei complementar estadual que havia instituido a regido
metropolitana do Estado do Rio de Janeiro e a Microrregido dos Lagos, bem como de lei
estadual que dispds sobre o regime de prestacdo dos servi¢cos de transporte ferroviario e
metroviario e de saneamento basico, sob a alegacdo de transferéncia indevida da transferéncia
das funces e servigos de competéncia municipal ao Estado®.

Ao julgar, o Supremo assentou que o colegiado formado pelos municipios e pelo
estado federado detém o status de poder concedente e de titular dos servicos de saneamento
basico, quando prestados em sede de regides metropolitana, em face da configuracdo do

“interesse comum”:

5. Inconstitucionalidade da transferéncia ao estado-membro do poder concedente de
funcdes e servicgos publicos de interesse comum.

O estabelecimento de regido metropolitana ndo significa simples transferéncia de
competéncias para o estado.

O interesse comum €é muito mais que a soma de cada interesse local envolvido, pois a
mé condugdo da funcdo de saneamento basico por apenas um municipio pode colocar
em risco todo o esfor¢o do conjunto, além das consequéncias para a saude publica de
toda a regido.

O parametro para aferi¢do da constitucionalidade reside no respeito a divisdo de
responsabilidades entre municipios e estado. E necessario evitar que o poder decisorio
e o0 poder concedente se concentrem nas méos de um Unico ente para preservagdo do
autogoverno e da autoadministracdo dos municipios.

Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do servigo ao colegiado
formado pelos municipios e pelo estado federado. A participacdo dos entes nesse
colegiado ndo necessita de ser paritaria, desde que apta a prevenir a concentra¢do do
poder decisério no dmbito de um Unico ente. A participacdo de cada Municipio e do
Estado deve ser estipulada em cada regido metropolitana de acordo com suas
particularidades, sem que se permita que um ente tenha predominio absoluto
(BRASIL/STF, 2013, grifo nosso).

Sobre o “interesse comum”, esclareceu que “inclui fungfes publicas e servigos que
atendam a mais de um municipio, assim como 0s que, restritos ao territorio de um deles, sejam
de algum dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de funcgdes publicas, bem como

Servigos supramunicipais”:

3. Autonomia municipal e integracdo metropolitana.

A Constituicdo Federal conferiu énfase a autonomia municipal ao mencionar 0s
municipios como integrantes do sistema federativo (art. 1° da CF/1988) e ao fixa-la
junto com os estados e o Distrito Federal (art. 18 da CF/1988).

A esséncia da autonomia municipal contém primordialmente (i) autoadministracéo,
que implica capacidade decisoria quanto aos interesses locais, sem delegacdo ou

% Arguiu-se afronta ao principio democratico e ao equilibrio federativo (art. 1° 23, I; e 60, § 4a, |, da
constituicdo Federal); & autonomia municipal (art. 18 e 29 da Constituicdo Federal); ao principio da ndo-
intervencdo dos estados nos municipios (art. 35 da Constituicdo Federal), bem como o rol de competéncias
municipais, discriminadas no texto constitucional vigente (arts. 30, I, V e VIII, e 182, § 1a, da Constituicdo
Federal).
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aprovacao hierarquica; e (ii) autogoverno, que determina a eleicdo do chefe do Poder
Executivo e dos representantes no Legislativo.

O interesse comum e a compulsoriedade da integracdo metropolitana ndo séo
incompativeis com a autonomia municipal. O mencionado interesse comum néo é
comum apenas aos municipios envolvidos, mas ao Estado e aos municipios do
agrupamento urbano. O carater compulsério da participacdo deles em regibes
metropolitanas, microrregides e aglomeragdes urbanas ja foi acolhido pelo Pleno do
STF (ADI 1841/RJ, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 20.9.2002; ADI 796/ES, Rel. Min.
Néri da Silveira, DJ 17.12.1999).

O interesse comum inclui funcGes publicas e servigos que atendam a mais de um
municipio, assim como 0s que, restritos ao territorio de um deles, sejam de algum
modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de funcgdes publicas,
bem como servigos supramunicipais (BRASIL/STF, 2013, grifo nosso).

Pode-se dizer que se trata de decisdo paradigma, por meio do qual o STF se propos a
pacificar a questdo da titularidade dos servigos de saneamento basico, quando prestados em
regides metropolitanas, aglomerag6es urbanas ou microrregides, apos mais de duas décadas que
a matéria havia chegado ao Supremo.

O acordao assentou, ainda, que para o adequado atendimento do “interesse comum”,
a integracdo poderia ocorrer tanto de forma voluntaria, por meio de gestdo associada,
empregando convénios de cooperagdo ou consorcios publicos, com fundamento no art. 241 da
CRFB/88, como compulsoriamente, exatamente nos termos de lei complementar que institui as

aglomeracg0es urbanas:

4. Aglomeragdes urbanas e saneamento basico.

O art. 23, IX, da Constituicdo Federal conferiu competéncia comum a Unido, aos
estados e aos municipios para promover a melhoria das condi¢cdes de saneamento
basico. Nada obstante a competéncia municipal do poder concedente do servigo
publico de saneamento bésico, o alto custo e 0 monopélio natural do servico, além da
existéncia de varias etapas — como capta¢do, tratamento, aducao, reserva, distribuicao
de 4gua e o recolhimento, conducdo e disposi¢do final de esgoto — que comumente
ultrapassam os limites territoriais de um municipio, indicam a existéncia de interesse
comum do servigo de saneamento bésico.

A funcdo publica do saneamento bésico frequentemente extrapola o interesse local e
passa a ter natureza de interesse comum no caso de instituicio de regides
metropolitanas, aglomerac6es urbanas e microrregi6es, nos termos do art. 25, § 3°, da
Constituicao Federal.

Para o adequado atendimento do interesse comum, a integracdo municipal do servi¢o
de saneamento béasico pode ocorrer tanto voluntariamente, por meio de gestdo
associada, empregando convénios de cooperagdo ou consércios publicos, consoante o
arts. 3°, 11, e 24 da Lei Federal 11.445/2007 e o art. 241 da Constituicdo Federal, como
compulsoriamente, nos termos em que prevista na lei complementar estadual que
institui as aglomerac@es urbanas.

A instituicdo de regides metropolitanas, aglomerac¢des urbanas ou microrregiGes pode
vincular a participacao de municipios limitrofes, com o objetivo de executar e planejar
a funcdo pulblica do saneamento béasico, seja para atender adequadamente as
exigéncias de higiene e saude publica, seja para dar viabilidade econdmica e técnica
aos municipios menos favorecidos. Repita-se que este carater compulsério da
integracdo metropolitana ndo esvazia a autonomia municipal (BRASIL/STF, 2013).

A decisdo do Supremo recebeu forte influéncia da doutrina de Aladr Caffe Alves,

conforme se verifica do voto de vista do Ministro Ricardo Lewandowski, bem do voto de vista
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do Ministro Gilmar Ferreira Mendes, a quem coube a redacdo do acérddo, o qual avancou,
também, na modelagem da questdo no direito comparado, discorrendo sobre diversos modelos
que permitem a integracdo de comunidades locais para a prestacdo da funcdo de saneamento
basico, como em Nova lorque, Toronto e 0 modelo dos kreise na Alemanha.

Do voto-vista do Ministro Lewandowski (BRASIL/STF, 2013, p. 237), colhe-se,
ainda, o seguinte trecho, por evidenciar a clara preocupa¢do do STF quanto a necessidade de

integracdo das fungdes publicas de interesse comum:

As funcdes publicas de interesse comum, inconfundiveis com aquelas de interesse
exclusivamente local, correspondem, pois, a um conjunto de atividades estatais, de
carater interdependente, levadas a efeito no espaco fisico de um ente territorial, criado
por lei complementar estadual, que une Municipios limitrofes relacionados por
vinculos de comunhdo reciproca.

Caminhou, assim, o Supremo com o objetivo de fortalecer o espirito de cooperacao
federativa do art. 25, 3°, da CRFB/88, conciliando a fungédo do Estado de integracdo das funcdes
publicas de interesse comum com a autonomia municipal, que restou preservada, haja vista o
exercicio conjunto da titularidade e da gestdo dos servigos, por meio do colegiado a ser
instituido.

A tese foi acolhida pela lei reformadora do Marco Legal do Saneamento Basico (Leli
n° 14.026/2020), ao prever que a titularidade passa a ser conjunta, entre Estado e municipios
envolvidos, quando o servico € prestado em regifes metropolitanas, aglomeracGes urbanas e
microrregifes, em caso de “interesse comum”, OU Seja, quando evidenciada “a necessidade de
organiza-los, planeja-los, executa-los e opera-los de forma conjunta e integrada” (art. 8°, inciso
Il c/c art. 3%, inciso X1V, ambos da LNSB).

A Lei n° 14.026/2020, no entanto, foi além e acrescentou um novo requisito a
integracdo: o efetivo compartilhamento de instalagbes operacionais de infraestrutura de
abastecimento de dgua e/ou de esgotamento sanitario entre dois ou mais Municipios.

Ademais, a Lei pacificou a questdo da titularidade dos servi¢cos de saneamento basico,
superando sua incerteza, ao prever expressamente a titularidade dos Municipios e Distrito
Federal, em caso de “interesse local”, assim considerado “as funcGes publicas e servigos cujas
infraestruturas e instalagBes operacionais atendam a um unico Municipio” (art. 8°, inciso | c/c
art. 3%, inciso XV, ambos da LNSB), em sintonia com o disposto no art. 30, incisos | e V, da
CRFB/88.

Pede-se dizer que a Lei n° 14.026/2020 ao destacar a existéncia de “interesse local” e
“interesse comum’” respeitou 0S contornos constitucionais, pois assegurou sua titularidade

Unica, no caso de “interesse local”, ¢ titularidade conjunta, no caso de “interesse comum”.



122

A gestdo compartilhada, por sua vez, serd materializada por intermédio de estrutura de
“governanca interfederativa”'%, objetivando o compartilhamento de responsabilidades e agdes
entre os entes da Federagdo, em termos de organizacgdo, planejamento e execucdo de funcdes
publicas de interesse comum, conforme as disposicdes do Estatuto Metropolitano.

Em sede de Embargos de Declaracdo na ADI 1842 (BRASIL/STF, 2020), opostos com
a finalidade de esclarecer como sera a governanca entre os entes federativos, o Supremo
entendeu que que ndo ha omissédo quanto a eficacia e abrangéncia da deciséo, sob o fundamento
de que ndo cabe ao Poder Judiciario a elaboracéo de politicas publicas.

N&o se pode olvidar, assim, que o grande desafio para a cooperacdo federativa, por
meio da prestagdo regionalizada dos servigos, é exatamente como materializar essa necessaria
gestdo compartilhada, diante de uma realidade nacional que ainda se mostra resistente a
cooperacdo entre os entes federados e, muitas vezes, mais direcionada a competicao.

O Estatuto Metropolitano, no entanto, fornece diretrizes iniciais, fixando que um novo
ente deve ser criado para gestdo, qual seja, a estrutura de “governanga interfederativa”, a qual
além de contar com representantes de todos os entes federados integrantes do arranjo regional
em sua gestao (compartilhamento de decisdes e responsabilidades na governanca das funcdes
publicas de interesse comum), deve preservar a respectiva autonomia desses (art. 8° c/c art. 7°-
A e art. 6° inciso 11, todos da Lei n° 13.089/2015)

A jurisprudéncia do STF, sem avangar no desenho institucional a ser adotado pela
regido metropolitana, por entender que extrapola sua competéncial®!, vem se posicionando pela
inconstitucionalidade de normas estaduais que contemplem concentracdo acentuada de poderes
do sistema gestor, em detrimento da autonomia dos municipios, conforme se verifica do
julgamento conjunto das ADI’s 6573/AL e 6911/AL¥2 (BRASIL/STF, 2022):

2. No julgamento da ADI n° 1.842, a Corte se posicionou sobre a titularidade do
interesse publico metropolitano, afastando as posicoes extremadas que alocavam esta
titularidade quer seja no Municipio, quer seja no conjunto de Municipios, quer seja
no Estado-federado. Prevaleceu a tese da competéncia e da titularidade conjuntas, a
qual implica que deva existir, no seio da regido metropolitana, estrutura colegiada
assecuratoria da participacdo dos Municipios. Ainda que o Supremo Tribunal

100 O termo “governanga interfederativa” encontra previsdo no Estatuto da Metrépole, correspondendo ao
“compartilhamento de responsabilidades e acGes entre entes da Federagdo em termos de organizacdo,
planejamento e execucdo de fungdes publicas de interesse comum, mediante a execugdo de um sistema integrado
e articulado de planejamento, de projetos, de estruturacdo financeira, de implantacgéo, de operacéo e de gestdo
(art. 2°, inciso 1X).

101 Conforme assentou o STF, nos embargos de declaragdo a ADI 1842/RJ, “ndo cabe ao Poder Judiciario a
elaboracdo de politicas pablicas”.

102 A ADI 6573 foi ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e a ADI 6911 foi ajuizada pelo Partido
Progressistas. Ambas questionavam pontos da Lei Complementar estadual 50/2019, que disp&e sobre o sistema
gestor da Regido Metropolitano de Maceio, inclusive, sobre a atribuicdo de 60% do poder de voto ao estado em
instancia colegiada deliberativa, com o argumento de violagéo da autonomia municipal.
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Federal ndo tenha definido, de maneira positiva, o desenho institucional a ser
adotado pelas regifes metropolitanas, assentou-se a proibicdo de que as
instituicOes colegiadas concentrem poder decisério em um sé ente-federado.

3. Os arts. 8° e 14 da Lei Complementar n® 50/2019, do Estado de Alagoas, violam a
Constituicdo da Republica, naquilo que concerne a autonomia dos Municipios, uma
vez que o Estado-federado concentra sessenta porcento dos votos na Assembleia
Metropolitana e no Conselho de Desenvolvimento Metropolitano, unificando em
si, de facto, todo o poder decisorio da empreitada comum (grifo nosso).

A doutrina também confirma que a gestdo conjunta passa a ser denominada
“governanga interfederativa”, onde as licitagdes e concessOes necessarias a execucao dos
servicos de saneamento, por exemplo, devem ser realizadas pelo novo ente instituido, ou seja,
decisbes compartilhadas pelos entes federados que compdem a unidade territorial (LEVIN,
2021, p. 346).

De acordo com o Estatuto da Metrépole, a “governanga interfederativa” conta, ainda,
com representacdo da sociedade civil nos processos de planejamento e de tomada de decisdo,
inclusive, compondo a estrutura colegiada deliberativa (art. 7°, inciso V c/c art. 8°, inciso I,
ambos da Lei n® 13.089/2015).

Retornando a nova estruturacdo da prestacdo regionalizada, advinda com a Lei
reformadora, as outras duas modalidades priorizam a formagao de blocos de municipios, “nédo
necessariamente limitrofes”, a serem organizados, inicialmente, pelos estados, por meio de lei
ordinéria e, de forma subsidiaria, pela Unido, em caso de omisséo legislativa estadual.

Os blocos a serem formados pelos estados serdo designados de “unidade regional de
saneamento basico” e terdo como requisitos ndo cumulativos: (i) atender adequadamente as
exigéncias de higiene e saude publica; ou (ii) dar viabilidade econdmica e técnica aos
municipios menos favorecidos (art. 3°, inciso VI, alinea “b”, da LNSB).

Além disso, devem apresentar sustentabilidade econémico-financeira e contemplar,
preferencialmente, pelo menos 1 (uma) regido metropolitana, com vista ao aumento da escala
dos servicos. A adesdao dos municipios, porém, é facultativa quando ndo configurado o
“interesse comum”, inclusive, aqueles titulares ndo contemplados na lei ordinaria poderao optar
por aderir, com o intuito de gozar das vantagens da integracdo (82° do art. 8° c/c art. 8°-A,
ambos da LNSB).

Assim, para a criacdo da unidade regional de saneamento bésico, ndo se faz necessario,
em principio, o “interesse comum” que justifica a criacdo das regides metropolitanas,
aglomeragOes urbanas e microrregides e enseja a uma titularidade conjunta. De modo que a
aceitacdo do Municipio decorre de sua competéncia discricionaria, fundamentada em critérios

de conveniéncia e oportunidade, centrados principalmente na necessidade de tornar a prestacéo
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do servigos técnica e economicamente viavel, ou seja, objetivando um aumento de escala com
vista a viabilizar uma concesséo conjuntal®® (LEVIN, 2021, p. 348).

Quanto a gestdo compartilhada da unidade regional de saneamento basico, esta
observara também a estrutura de “governanga interfederativa” do Estatuto da Metrépole (§ 3°,
do art. 8°, da LNSB), j& analisada, cuja Lei n° 13.089/2015, inclusive, foi alterada pela Lei n°
14.026/2020, prevendo sua aplicacdo ao referido arranjo.

Por outro lado, em caso de omissdo legislativa estadual, a Unido atuard de forma
subsidiaria, conforme previsdo do § 3°, do art. 52, da Lei n° 11.445%% e em sintonia como 0s
objetivos da politica federal de saneamento basico (inciso XIV, do art. 49, da LNSB),
instituindo os “blocos de referéncia” para a prestagéo regionalizada dos servicos.

O agrupamento envolve municipios ndo necessariamente limitrofes e seu objetivo é o
mesmo da unidade regional de saneamento basico, aumento de escala do servico, permitindo
que localidades carentes de recursos técnicos e financeiros se associem com urbes maiores, a
fim de viabilizar o acesso de toda a populagéo ao saneamento de qualidade (LEVIN, 2021, p.
349).

A gestdo compartilhada dos servicos, nesse caso, serd por meio de “gestdo associada”,
assumindo feicdo voluntéria e negocial, por meio de consércio publico ou convénio de
cooperacdo, conforme a previsdo do art. 241 da Constituicdo Federal e seguindo as normas
gerais da Lei de Consorcios Publicos — Lei n 11.107, de 06 de abril de 2005 (art. 3°, inciso Il,
da LNSB).

Note-se que a gestdo associada, embora de adesdo facultativa, foi tratada na lei
reformadora como a segunda hipétese de titularidade conjunta — a primeira se refere a
titularidade conjunta entre Estados e municipios no caso de “interesse comum” materializado
de forma compulséria. Na gestdo associada, a titularidade sera exercida por autarquia
intermunicipal, representando o0s interesses dos municipios integrantes do consorcio
intermunicipal.

Percebe-se que tanto na unidade regional de saneamento basico, como no bloco de
referéncia, a agregacgdo voluntaria dos titulares, ndo se da exatamente por contiguidade, como
nos arranjos metropolitanos e seus similares, mas, sim, pelo perfil das necessidades dos

Municipios envolvidos, de forma a atender as exigéncias de higiene e saide publica ou dar

103 Alexandre Levin (2021, p. 348) observa que o agrupamento de municipios pode resultar em aumento de escala,
tornando a execucdo dos servico atraente para a iniciativa privada, 0 que, muitas vezes, ndo ocorre na hipotese
de prestacdo individualizada.

104 Art. 52. [...] § 3° A Unido estabelecerd, de forma subsidiaria aos Estados, blocos de referéncia para a prestagio
regionalizada dos servicos publicos de saneamento basico.(Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)
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viabilidade econémica e técnica aos municipios menos favorecidos, advinda com o aumento da
escala dos servigos.

Pode-se concluir, assim, que a prestacdo regionalizada, para além de sua
compulsoriedade, no caso de interesse comum supralocal, quando constatada a inviabilidade de
solucdo isolada ou o impacto da acdo individual de saneamento em municipios limitrofes,
corresponde também a um instrumento de agregacdo de municipios superavitarios e
deficitarios, em termos de sustentabilidade econémico-financeira dos servigos, ou mesmo
agregacao técnica, em caso de higiene e saude publica, de forma voluntaria, quando o interesse
comum assume fei¢éo voluntéria e negocial.

As concessdes vindouras deverdo, necessariamente, observar a nova conformacao
regional que venha a ser definida, de modo a viabilizar a universalizacao dos servi¢os em todos
0s 5.570 municipios brasileiros, inclusive, os 3.770 municipios que possuem menos de 20 mil
habitantes, concentrando apenas 14,8% da populagéo nacional (IBGE, 2021).

Por oportuno, o Supremo Tribunal Federal ja confirmou a constitucionalidade da
prestacdo regionalizada, além de reconhecer seus instrumentos como institutos legais de
cooperacdo, conforme se verifica do julgamento conjunto das ADI’s 6492, 6536, 6.583 e
6.8821%° (BRASIL/STF, 2020), que apreciou a validade da Lei n® 14.026/2020, que atualizou a
LNSB:

AclOes Diretas de Inconstitucionalidade 6.492, 6.536, 6.583 E 6.882. Direito
Constitucional, Administrativo e Regulatério. Lei 14.026/2020. Atualizagdo do
Marco Legal Do Saneamento Bésico.

[-]

Tematicas Apreciadas. Primeiro Pilar da Lei 14.026/2020. (1) Os Instrumentos de
prestacdo regionalizada versus a autonomia politica e financeira dos Municipios.
Constitucionalidade dos institutos legais de cooperacéo (grifo nosso).

A Unido, por sua vez, aparece como principal indutora de todo o processo de
cooperacdo federativa, por meio da prestagcdo regionalizada, haja vista o interesse nacional
envolvido na seara do saneamento (art. 21, inciso XX, da CRFB/88).

Acresce-se, ainda, que a Uniéo deve participar, em conjunto com os demais entes, do
planejamento das acfes de saneamento e de sua execugdo, considerando a competéncia do

Sistema Unico de Satde para participar da referida Politica Nacional (art. 200, inciso 1V, da

105 As acGes foram ajuizadas pelo Partido Democratico Trabalhista (ADI 6492), pelo Partido Comunista do
Brasil, Partido Socialismo e Liberdade e Partido dos Trabalhadores (ADI 6536), pela Associacdo Nacional dos
Servigos Municipais de Saneamento (ADI 6583) e pela Associacao Brasileira das Empresas Estaduais de
Saneamento (ADI 6882). Prevaleceu o entendimento do relator, ministro Luiz Fux, de que as alteracdes, que
abrangem diretrizes para o saneamento basico e instituem normas gerais para a contratacdo desses servi¢os
pela administracdo publica, visam aumentar a eficicia na prestacéo dos servigos de saneamento basico.
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CRFB/88), 0 que pode se dar de forma direta, ou mesmo indireta, sob a forma de custeio e
investimentos e, ainda, auxilio técnico.

Neste aspecto, sobressaem como diretrizes da politica federal de saneamento basico
direcionadas a prestacdo regionalizada: (i) a colaboracdo para o desenvolvimento urbano e
regional; e (ii) o estimulo a implementacédo de infra-estruturas e servi¢cos comuns a Municipios,
mediante mecanismos de cooperagé@o entre entes federados (incisos VI e XI do art. 48, da
LNSB).

E, como objetivo da politica federal, dentre outros, a promog¢édo de alternativas de
gestdo que viabilizem a auto-sustentacdo econdmica e financeira dos servigos de saneamento
basico, com énfase na cooperacdo federativa (art. 49, inciso VII, da LNSB).

Sobre a questdo, Bertoccelli e De Rolt (2021, p. 300) destacam que a Lei n°
14.026/2020 priorizou as formas de prestacdo regionalizada dos servigcos, uma vez que
municipios ndo participantes de regibes metropolitanas, unidades regionais ou blocos de
referéncia retém sua titularidade, porém ndo terdo prioridade no recebimento de investimentos
da Unido, conforme as novas condicionantes para acesso a recursos federais, previstas no art.
50, da LNSB, dentre as quais, o requisito da “estruturacao de presta¢do regionalizada” (inc.
V1), avangando na adesdo pelos titulares a estrutura de governanca federativa (inc. VII1).

Inclusive, quanto aos recursos ndo onerosos, sua alocacao priorizara os investimentos
de capital que tenham destinacdo regional, quando a sustentabilidade econdmico-financeira do
bloco ndo for possivel apenas com recursos oriundos de tarifas ou taxas, bem como 0s
investimentos que se destinem aos municipios com maiores déficits de saneamento cuja
populacdo ndo tenha capacidade de pagamento compativel com a viabilidade econdémico-
financeira dos servicos, conforme nova redagéo conferida ao 8 1°, do art. 50, da LNSB.

Bertoccelli (2022, p. 40) identifica 0 mecanismo adotado pela Unido como a técnica
do spending power e a define, com apoio em Garofano, como o “condicionamento do acesso a
recursos da Unido a adesdo e implementacdo, pelos demais entes federados, de projetos ou
programas que traduzam politicas publicas nacionais”.

Ademais, o fomento a novel politica publica do saneamento basico ndo se limitou ao
incentivo a regionalizacdo, avancando sobre o alcance de metas de desempenho e eficiéncia; a
observéancia das normas de referéncia da ANA; o cumprimento da reducao dos indices de perdas
de &gua na distribuicdo; o fornecimento de informacdes ao sistema nacional sobre saneamento
bésico; e a regularidade da operagdo a ser financiada.

A regulamentacéo, por sua vez, coube ao Decreto n° 10.588, de 24 de dezembro de

2020 (BRASIL, 2020), que dispos sobre o apoio técnico e financeiro de que trata o art. 13 da
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Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020 e sobre a alocacdo de recursos publicos federais e 0s
financiamentos com recursos da Unido ou geridos ou operados por 6rgdos ou entidades da
Unido de que trata o art. 50 da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

Este teve por objetivo conferir exequibilidade a prestacéo regionalizada, estipulando o
prazo inicial até 31/03/2022, para que 0s municipios estivessem inclusos em um dos
mecanismos voluntarios de prestacdo regionalizada, via: (i) adesdo as unidades regionais,
criadas pelos Estados; (ii) adesdo aos blocos de referéncia eventualmente criados pela Unido;
ou (iii) formalizacao de consorcios publicos ou instrumentos de gestdo associada, sob pena de
ficarem impossibilidades de receber recursos federais.

Relembre-se que o outro mecanismo de prestacdo regionalizada ocorre de forma
compulsoria, por forca de lei complementar estadual, instituindo regido metropolitana,
aglomeracédo urbana ou microrregido, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes,
com a finalidade de integracdo da organizacdo, do planejamento e da execugdo de funcdes
publicas de interesse comum.

Dessa forma, o cumprimento da prestacdo regionalizada nessa hipotese estaria
satisfeito com a aprovacdo da respectiva lei complementar, a qual, entretanto, nos termos do
Estatuto da Metropole, deve ser precedida de estudos prévios de viabilidade e audiéncias
publicas que envolvam todos os municipios da unidade territorial, em respeito a autonomia
municipal e aos interesses da populacéo diretamente interessada.

Contudo, com o advento do Decreto n° 11.030, de 1° de abril de 2022 (BRASIL, 2022),
que alterou o Decreto n° 10.588, o prazo foi estendido até 31/03/2023 (art. 7°, inciso Il e seu 8§
1°, do Decreto n° 10.588/2020), permitindo a continuidade do acesso aos recursos federais, nas
seguintes hipoteses: (i) o Poder Executivo estadual ndo tenha submetido projeto de lei de
regionalizacdo a assembleia legislativa; (ii) o processo de adesdo dos municipios as unidades
regionais de saneamento ainda esteja em curso; (iii) a proposta de regionalizacdo ou o estudo
para a concessdo regionalizada dos servicos esteja em desenvolvimento com apoio do Governo
Federal; (iv) o projeto de lei submetido pelo Poder Executivo estadual tratando da
regionalizacdo ainda esteja em tramitacdo na casa legislativa; ou (v) as a¢0es e 0s investimentos
requeridos sejam componente de drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas
(BERTOCCELLLI, 2022, p. 68).

Registre-se que, recentemente, o referido Decreto foi revogado pelo Decreto n®11.467,
de 05 de abril de 2023 (BRASIL, 2023), expedido pelo novo Presidente da Republica, que
tomou posse em 01/01/2023, passando a dispor sobre a prestacéo regionalizada, o apoio técnico

e financeiro da Unido e a alocacgao dos recursos federais.
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No que respeita a prestagdo regionalizada, o novo Decreto observa 0s requisitos
previstos na LNSB, porém, estende seu prazo até 31/12/2025 (art. 15, do Decreto n°
11.467/2023), o que, por certo, vai desacelerar o0 processo de prestacdo regionalizada, com
prejuizos provaveis a politica de universalizacdo dos servicos.

Outra alteracdo digna de nota, trazida com o novo Decreto n® 11.467/2023, refere-se a
possibilidade da entidade de governanca interfederativa, no caso de regido metropolitana,
aglomeracéo urbana e microrregido, autorizar a descentralizacdo da prestacdo dos servicos a
empresa estatal que integre a administracdo do respectivo Estado, conforme previsdo do § 13°,
do art. 6°, do referido Decreto.

Ao que parece, a norma confirma, sob o fundamento da titularidade conjunta (art. 8°,
inciso 1, da LNSB), a possibilidade da delegacdo dos servicos a entidade que integre a
administracdo do Estado, sem prévia licitacdo, equiparando-se, para tanto, a prestacéo direta,
ou seja, o Estado, enquanto um dos titulares do servigos, na seara compartilhada, poderia
delegé-lo a ente de sua administracdo, o que, contudo, depende da aquiescéncia dos demais
titulares envolvidos.

A referida matéria, no entanto, encontra-se em discussao no STF, sob 0 manto da ADI
7335 PB (STF, 2023), ajuizada pela Associagdo e Sindicato Nacional das Concessionarias
Privadas de Servicos Publicos de Agua e Esgoto (ABCON/SINDCON), para questionar
dispositivos da Lei Complementar n® 168/2021, do Estado da Paraiba, que preveem a prestacéo
direta de servicos de saneamento basico pela Companhia de Agua e Esgotos da Paraiba
(Cagepa), uma sociedade de economia mista, em microrregides do estado, sob o fundamento
de ofensa da regra da prévia licitacdo (livre concorréncia), abrindo precedente para o monopo6lio
estadual.

Por fim, pode-se concluir que a prestacao regionalizada dos servigos de abastecimento
de agua e esgotamento sanitario, a ser implementada pelos Estados e Municipios, e de forma
subsidiaria, pela Unido Federal, sob a indugdo e coordenacdo desta, viabiliza uma atuacéo
conjunta dos entes federados na conducdo desses servigos, albergando o compartilhamento de
responsabilidades e agdes entre os entes da Federagdo, em termos de organizacao, planejamento
e execucgao de fungdes publicas de interesse comum, a ser implementada através de mecanismos
constitucionais de cooperacdo, seja de forma compulsoria, seja de forma voluntaria, sob o

prisma da eficiéncia dos servigos publicos, visando a almejada universalizacao.
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CONCLUSAO

Sob a perspectiva de que a agua € essencial para a sobrevivéncia planetaria e de que o
saneamento assegura a preservacdo desse bem vital e, por consequéncia, a sua fruigéo,
garantindo, ainda, o bem-estar da pessoa humana, ou seja, um viver com dignidade, o objetivo
central desta dissertacdo foi compreender a importancia de mecanismos de cooperacao para a
efetividade dos direitos humanos fundamentais a agua potavel e ao saneamento, no contexto
dos Estados-Nacdo, bem como na seara dos entes federados nacionais, e qual seria o
fundamento juridico que respaldaria essa atuacdo cooperativa.

Em ambito global, a preocupacdo com a efetividade dos direitos humanos a agua e ao
saneamento advem de um quadro de crise hidrica que se anuncia, fruto do crescimento
populacional, do desenvolvimento econémico e das alteracbes nos padrdes de consumo,
evidenciando que o mundo provavelmente ird enfrentar um déficit hidrico global de 40% até
2030, em um cenario “sem alteragdes” (business-as-usual).

Agrega-se ao cenario uma distribuicdo desigual dos recursos hidricos, com destaque
para o continente Africano, onde 14% da populagéo (cerca de 160 milhdes de pessoas) vive
atualmente em condigBes de escassez de agua; para os Estados Arabes, onde 86% da populagio,
ou quase 362 milhdes de pessoas, vive em condicBes de escassez ou escassez absoluta de agua;
e para a regido da Asia e do Pacifico, que enfrenta a menor disponibilidade de 4gua per capita
do mundo, considerando que abriga 60% da populacdo mundial, mas detém apenas 36% dos
recursos hidricos mundiais.

O referido quadro é agravado por uma crescente polui¢do dos rios, estimando-se que,
em ambito global, cerca de 80% de todas as aguas residuais e municipais sao lancadas no meio
ambiente sem qualquer tratamento prévio, com efeitos prejudiciais para a salde humana e para
0S ecossistemas.

No cenario nacional, por sua vez, a inquietacdo com a efetividade dos direitos
fundamentais & &gua e ao saneamento decorre do ainda deficitario estagio dos servigos publicos
de agua e esgoto, em que pese o real crescimento do setor experimentado na década de 1970.
De fato, em pleno século XXI, o saneamento béasico ainda é um grave problema no Brasil, onde
mais de 100 milh&es de brasileiros ndo tem acesso a rede coletora de esgoto; mais de 36 milhdes
de brasileiros ndo tem acesso a rede de abastecimento de agua; 50% do esgoto nacional gerado

nao recebe o necessario tratamento antes de ser despejado nos corpos d’agua; e para cada 100



130

litros de 4gua captada e tratada no Brasil, 40,3% sdo perdidos em raz&o de rompimentos, furtos
e outros danos na rede de distribuicéo.

No entanto, a renovacdo da temaética no contexto nacional advém da alteracdo do
Marco Legal do setor, por meio da Lei n° 14.026/2020, a qual vem sendo identificada por parte
da doutrina como 0 “Novo Marco Legal do Saneamento B&sico”, que dentre outras novidades
impds metas de universalizacdo para o saneamento nacional até o ano de 2033, quando 99% da
populacéo brasileira devera ter acesso a agua potavel e 90% acesso ao tratamento de esgoto,
fundamentadas em uma profunda remodelacéo da politica publica do setor.

A fim de alcancar o objetivo geral proposto, buscou-se, incialmente, como primeiro
objetivo especifico, analisar a configuracdo juridica do direito humano fundamental a agua
potavel e ao saneamento e a trajetdria historica de sua afirmacdo no cenério internacional.

Para tanto, uma parcela do primeiro capitulo foi dedicada ao estudo da evolucao
historica dos direitos humanos, onde, de forma preliminar, justificou-se a op¢do terminol6gica
da utilizagdo da expressdo “direitos humanos fundamentais”, a fim de evidenciar uma unidade
essencial e indissoluvel entre direitos humanos e direitos fundamentais, sem olvidar, contudo,
a distincdo no campo da positivacdo, para que ndo se perca de vista a dimensdo internacional e
a dimensdo constitucional positiva, quando se fizer necesséaria.

Discorreu-se especificamente sobre a evolugédo dos direitos humanos, evidenciando o0s
momentos histéricos que deram ensejo aos direitos de liberdade, igualdade e solidariedade e a
estreita relacdo destes com a formacdo do Estado Moderno, desde o Estado Liberal, passando
pelo Estado Social, até o Estado Democratico e Social de Direito, no qual o paradigma da
democracia e da solidariedade passaram a reger o mundo.

Com apoio na teoria da dinamogenesis dos valores, adentrou-se na classificagéo
historica dos direitos humanos em dimensdes sob o lema da Revolucdo Francesa: Liberdade,
Igualdade, Fraternidade, onde primeiro se afirmaram os direitos de liberdade, direitos civis e
politicos, de matriz individualista; apds, os direitos sociais, em prol de uma igualdade material;
e, em sequéncia, os direitos de solidariedade e fraternidade, “os direitos dos povos ou dos seres
humanos”, nos quais se €voca a preocupagao com a paz, a autodeterminagdo dos povos, 0
desenvolvimento, o meio ambiente, a qualidade de vida, a comunicagéo e ao patriménio comum
da humanidade.

Avancou-se na andlise da legislacéo internacional, sendo possivel confirmar que agua
e 0 saneamento encontram-se inseridos no sistema protetivo global das Nag¢des Unidas, como

direitos distintos, porém, inclusos, no mesmo estatuto juridico, qual seja, o direito a um nivel
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de vida adequado, um viver com dignidade, que encontra previsao no art. 25 da DUDH e no
art. 11 do PIDESC.

Evidenciou-se que o carater declaratdrio internacional assumiu a feicdo de normas de
soft law, onde a agua é tratada como um bem publico fundamental para a vida e para a salde,
enquanto 0 saneamento relaciona-se ao esgotamento sanitario, essencial a salubridade
ambiental e protecdo das reservas de dgua potavel, sendo que ambos demandam uma atuagéo
direta do Estado, através de politicas publicas aptas a Ihes garantir efetividade.

Identificou-se marcos importantes sobre a trajetoria do compromisso internacional ao
direito humano a agua e ao saneamento, 0s quais guardam estreita relacdo com a preocupacao
mundial com o meio ambiente, iniciada na década de 1970.

Dentre esses, destacam-se 0 Comentario Geral n° 15, do CDESC (2002), enquadrando
o0 direito a 4gua nos artigos 11 e 12 do PIDESC; a Resolucdo 64/292 da Assembleia Geral da
ONU (2010), reconhecendo o direito a agua potavel e ao saneamento como direitos humanos
essenciais para o pleno gozo do direito a vida e de todos os outros direitos humanos; e 0 ODS
6 da Agenda 2030 da ONU (2015), fixando metas promissoras até 2030, de acesso universal e
equitativo a agua potavel e acesso adequado e equitativo ao saneamento e higiene para todos.

Nessa seara, confirmou-se a importancia dos instrumentos de soft law, para acelerar a
implementacdo do amplo acesso a dgua potavel e ao saneamento adequado ao redor do globo,
uma vez que desempenham papel importante na formagéo de uma opinio juris da comunidade
internacional, com consequente consolidacdo de um costume internacional, ressalvando-se,
porém, que ainda se encontra pendente uma declaracdo expressa dos direitos em questdo, no
Sistema Global da ONU, por um instrumento de hard law, com forga vinculante e obrigacional
aos Estados-Parte, como ocorre com os Tratados.

Assim, dentro do contexto da evolucao trigeracional dos direitos humanos, observou-
se que os direitos a agua e ao saneamento podem ser enquadrados como direitos humanos de
segunda dimensdo, sob uma perspectiva prestacional, com aptidao de assegurar uma igualdade
material. No entanto, avangam sobre a tutela ambiental, considerando os impactos da escassez
de 4gua e da falta de saneamento sobre 0 meio ambiente, demandando uma tutela compartilhada
e integrada dos direitos sociais e dos direitos ecoldgicos, agrupados sob o rotulo genérico de
“direitos fundamentais socioambientais”, como leciona Sarlet.

Dessa forma, concluiu-se, com apoio na doutrina de Guerra Filho, que os direitos
humanos fundamentais a agua potavel e ao saneamento “gestados” inicialmente como direitos
humanos de segunda dimenséo (igualdade), sob uma perspectiva prestacional, assumem uma

nova dimensdo na ordem juridica que traz direitos da geragéo sucessiva, passando a ter como
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pressuposto os direitos humanos de terceira dimensao (solidariedade), como meio de entendé-
los de forma adequada e, principalmente, para melhor realiz-los, ou seja, devem ser
examinados sob uma perspectiva solidaria e difusa, alargando sua compreensdo a promogao
social, ao desenvolvimento econdmico e a preservacdo ambiental, ou seja, sob o tripé do
desenvolvimento sustentavel.

O segundo objetivo especifico foi apurar os impactos da crise hidrica global sobre os
direitos analisados, tendo por diretriz alcancar o terceiro objetivo especifico, qual seja,
investigar a relevancia de uma cooperacao internacional solidaria dos Estados-Nacéo para a
efetividade dos direitos em questdo e qual seria o seu fundamento juridico de validade.

Neste aspecto, como forma de materializar a crise hidrica mencionada, apresentou-se
dados do Relatério Mundial das Nacgdes Unidas sobre o Desenvolvimento dos Recursos
Hidricos de 2021, que sinalizam um estresse hidrico crescente em varios paises do mundo, nos
principais aquiferos mundiais, nos reservatorios de dgua subterranea, acarretado principalmente
pelo crescimento populacional, desenvolvimento econémico e alteragdes nos padrfes de
consumo da sociedade contemporanea.

O quadro é agravado com a precariedade do estagio de saneamento no mundo
globalizado, principalmente em paises menos desenvolvidos, onde ha escassez de infraestrutura
de saneamento e tratamento de aguas residuais, com consequente poluicdo das reservas de agua
mundiais, evidenciando que a efetividade dos direitos humanos a dgua e ao saneamento esta
longe de ser alcancada, notadamente para uma parcela da populagdo mundial que vive nos
paises mais carentes.

Anotou-se, assim, a impoténcia dos Estados nacionais, fechados em sua soberania,
para resolucdo de questbes de ordem global, que ultrapassam fronteiras e atingem todo o
planeta, ensejando o repensar do papel dos atores globais, sob a perspectiva da responsabilidade
de cada Estado-Nacéo para problemas mundiais, primordialmente de ordem ambiental, como a
questdo da dgua e do saneamento.

Nesse contexto, pontuou-se, com apoio na doutrina de Sarlet e Fenstenseifer, que a
responsabilidade dos Estados-Nacé&o nasce por forca do valor da solidariedade, a qual expressa
a necessidade fundamental de coexisténcia que, no ambito juridico, incorpora-se como dever
de cooperacdo, impulsionando para uma responsabilidade alargada sobre a coletividade como
um todo, inclusive, objetiva, ultrapassando a ideia restrita de reciprocidade decorrente de uma
cultura contratualista.

A ideia de solidariedade, por sua vez, nasce exatamente por for¢a dessa conexao

ecologica mundial, pois a¢Oes prejudiciais ao ambiente, em ambito local, trardo efeitos para
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além das fronteiras dos Estados nacionais, impactando, inclusive geracoes futuras, razao pela
qual a solidariedade deve ser pensada tanto em sua dimensdo presente quanto futura, implicando
em deveres de protecdo do Estado — tarefas do Estado -, bem como na forma de deveres
fundamentais dos particulares, na preservacao de um patamar ecolégico minimo.

A cooperacdo internacional, nessa seara, evidencia-se como aplicacdo pratica da
solidariedade. Sobre a questdo, discorreu-se sobre a relevancia do modelo de Estado
Constitucional proposto pelo Professor alemao Peter Haberle, o Estado P6s-Nacional, qual seja,
o “Estado Constitucional Cooperativo”, sob o pilar da cooperacao e integracao internacional e
supranacional, na efetividade dos direitos humanos.

Pontuou-se que esse novo paradigma estatal tem por um de seus fundamentos a
“solidariedade estatal de coopera¢do” ou “cooperagdo para além das fronteiras” - onde a
assisténcia matua entre os Estados é encarada como corresponsabilidade -, ao lado das normas
universais de direitos humanos.

Avancando, confirmou-se que a cooperacéo internacional é afirmada, desde 1945, na
Carta das Nacdes Unidas, ratificada na DUDH e reiterada na Agenda 2030, tendo por
fundamento uma solidariedade global reforcada, concentrada em especial nas necessidades dos
mais pobres e mais vulneraveis, com a participacdo de todas nacles e partes interessadas.
Ademais, encontra previsdo no Comentario Geral n® 15, do CDESC, que trata especificamente
do direito humano a agua, o qual expressa que os Estados tém obrigagdes para além de suas
fronteiras, devendo cooperar na realizacdo plena do direito humano a agua em outros paises.

Concluiu-se, portanto, que o efetivo enfrentamento dos problemas ambientais, nestes
incluidos a propria disponibilidade hidrica e, ainda, o saneamento, como instrumento de
preservacao e conservacdo dos recursos hidricos, exige uma atuacdo articulada e cooperativa
dos Estados-Nacdo, no ambito internacional, a qual encontra fundamento juridico no valor da
solidariedade, como imperativo ético e juridico do dever de cooperacdo, onde a soberania,
inclusive, pode ser relativizada, diante compromissos universais, sem olvidar, ainda, que essa
cooperacdo deve se estender aos inumeros atores publicos e privados, nos mais diferentes
planos e instancias politicas (local, regional, nacional, comunitaria e internacional).

Como quarto objetivo especifico, procurou-se delimitar o panorama do direito
fundamental a 4gua potavel e ao saneamento no Brasil, desde sua conformagao constitucional
até sua configuracdo como politica publica relevante a cargo do Estado, em prol de direitos
sociais, com enfoque para 0s servi¢os publicos de abastecimento de agua e esgotamento

sanitario.
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Por meio de uma interpretacdo axiologica das diretrizes constitucionais, confirmou-se
o0 status juridico-constitucional de direito fundamental dos direitos em questdo, avangou-se
sobre as competéncias constitucionais sobre a matéria, com destaque para a competéncia da
Unido para instituir as diretrizes nacionais e a de todos os entes, em conjunto, o dever de
promover a melhoria das condigdes de saneamento basico, mediante cooperacéo, tendo em vista
o0 equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional, nos termos a serem fixados
em lei complementar, além de adentrar na questdo da titularidade dos servicos e seus
guestionamentos, centrados em torno da interpretacdo das expressdes “interesse local” e
“funcdes publicas de interesse comum”.

Discorreu-se, ainda, sobre os contornos dos servicos publicos de abastecimento de
agua potavel e de esgotamento sanitario, como instrumentos de efetivacdo/materializacdo dos
direitos humanos fundamentais a agua potavel e ao saneamento, sob o enfoque da politica
publica nacional de saneamento basico, destacando suas caracteristicas como servicos prestados
em rede, exemplo tipico de “monopdlio natural”, quando a exploracdo econdémica mais eficiente
é aquela desenvolvida por um unico operador, uma vez que a existéncia de dois operadores
pode conduzir a reducdo da participacdo de cada um deles no mercado e gerar pre¢cos mais
elevados.

Acerca dos desafios a serem superados, confirmou-se déficits preocupantes,
principalmente nos servicos de esgotamento sanitario e tratamento de esgoto, na seara nacional.
Quanto ao abastecimento de agua, o quadro nacional é mais favoravel, contudo, as regifes
Norte e Nordeste ainda apresentam indices de atendimento destoantes da média nacional.
Ademais, verificou-se que os avangos no setor caminham de forma lenta. Outro fator agravante
é o indice de perda de agua na distribuicdo, o qual atinge o elevado percentual de 40,3%, quando
nos encontramos em um estagio de crise hidrica mundial em constante avanco.

Dessa forma, confirmou-se que os direitos fundamentais a agua e ao saneamento, no
Brasil, permanecem sem efetividade integral, ou parcialmente assegurados, principalmente em
relacdo a populacdo menos favorecida e aquela residente fora do contexto urbano.

Por fim, o quarto objetivo especifico foi encerrado com a analise do arranjo juridico
institucional da Politica Nacional de Saneamento Basico, onde foram identificados quatro
estagios ou fases marcantes do historico normativo do saneamento: (i) o periodo generalista;
(i) o do PLANASA,; (iii) o de regulacdo estruturada; e (iv) o do marco legal de 2020,
correspondendo este a atualizacdo da LNSB, por meio da Lei n° 14.026/2020.

Quanto a ultimo periodo, adentrou-se na investigacéo da tramitacéo legislativa da Lei

n° 14.026 até a identificacdo de seus principais pilares, concluindo que a Lei n® 14.026/2020,
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ao dispor sobre metas expressas de universalizacdo dos servicos de dgua e esgoto aliadas a
metas de conservagdo dos recursos naturais, da um passo importante a efetividade dos direitos
humanos fundamentais a agua potavel e ao saneamento, conjugada a uma nova consciéncia
nacional acerca da essencialidade e escassez dos recursos hidricos.

O quinto objetivo especifico foi tracado com a meta de compreender o federalismo
brasileiro e sua aptiddo ao fomento de parcerias publicas. Neste aspecto, evidenciou-se
inicialmente, as caracteristicas de um Estado Federal, avancando na concep¢do de que
atualmente prevalece um “federalismo cooperativo” em substitui¢do ao federalismo classico
marcado pelo retraimento e reservas nas relagdes intergovernamentais.

Com apoio nas obras de Raul Machado Horta, Ingo Wolfgang Sarlet e Gilberto
Bervovici, concluiu-se que a Constituicdo Federal de 1988 consagra, em principio, um
federalismo cooperativo democratico, fomentando uma atuacdo cooperativa de todos 0s entes
federados, seja por forca do pacto federativo, como dever implicito a todos os entes federados
na manutencao da integridade federal, seja por forca da solidariedade, decorrente da estreita
interdependéncia em inimeras matérias e programas de interesse comum, a qual deve ser
conduzida de forma conjunta e integrada, sem permitir que um ente se sobreponha as demais
unidades e privilegiando as instancias politicas mais proximas dos cidad&os.

Com aptidao, ainda, de ser um “federalismo cooperativo ecologico”, na ligdo de Ingo
Sarlet e Tiago Fensterseifer, a luz do Estado Socioambiental edificado pela CRFB/88, sob o
prisma do art. 225, da CRFB/88, conjugado as competéncias dos entes federados em matéria
ambiental, sobressaindo um dever de cooperacdo entre os entes federativos no cumprimento
dos seus deveres de prote¢do ambiental, em verdade, “um pacto federativo ecolégico com nitido
proposito de, para além da consagracdo normativa de direitos e deveres ecolégicos, conferir-
Ihes a necessaria efetividade”.

O sexto objetivo especifico preocupou-se em investigar a importancia de uma
cooperacdo dos entes federados nacionais para a efetividade dos direitos analisados. Neste
aspecto, procurou-se explicitar os fatores advindos com politicas publicas de universalizagéo,
especificamente quanto aos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, tais
como: (i) externalidades positivas relacionadas a satde, trabalho, educacdo, meio ambiente; (ii)
relacdo positiva entre investimento, crescimento e desenvolvimento econémico, como geragéo
de empregos, melhora da qualidade de vida, valorizacdo imobiliaria, turismo; e (iii) os efeitos
redistributivos da universalizagao, ou seja, garantir que 0s servicos atinjam os usuarios de baixa

renda e as regides remotas, corrigindo desigualdades.
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Sob a diretriz da reformulacdo da politica publica nacional de saneamento basico,
implementada pela Lei n° 14.026/2020, esclareceu-se que diante do objetivo maior da
universalizacdo do acesso aos servicos e para que esta ocorra de forma equitativa, a “prestagao
regionalizada” foi eleita como elemento instrumental ao alcance desse objetivo, de forma a
obter ganhos de escala e garantir viabilidade econdmico-financeira dos servicos.

Avancou-se, assim, sobre fatores de ordem econdmica, técnica e ambiental que
justificam e reforcam uma atuacgéo conjunta do entes federados, o que permitiu concluir que a
efetividade das politicas publicas depende, muito vezes, da comunhdo e coordenacdo de
esforcos entre os entes federados, seja diante da necessidade real de integracdo de
infraestruturas, seja em razdo do vulto dos investimentos necessarios, sinalizando que uma
partilha dos custos viabilizaria economia de escala para a politica publica, e mais, ainda, quando
a atuacdo integrada atua como fator determinante para a preservacdo ambiental.

Por fim, o sétimo objetivo especifico adentrou na andalise da anunciada atuacao
conjunta dos entes federados, a ser implementada através dos mecanismos de cooperagdo
constitucionais favoraveis a uma gestdo compartilhada dos servicos publicos de abastecimento
de &gua e esgotamento sanitario, com destaque para a “prestacao regionalizada dos servigos”,
instrumento renovado e atualizado pela Lei n° 14.026/2020, materializando uma verdadeira
integracdo dos instrumentos de cooperagao previstos constitucionalmente.

Seu objetivo declarado é obter ganhos de escala e garantir viabilidade econémico-
financeira dos servicos, através da formacdo de blocos de municipios, tanto de forma
compulsoria, como voluntaria. A primeira hipotese alberga exatamente a cooperacéo federativa
compulsoria, prevista no § 3° do art. 25 da CRFB, através da formacao de regido metropolitana,
aglomeracdo urbana ou microrregido, instituida pelos Estados, mediante lei complementar,
composta de agrupamento de municipios limitrofes. A segunda hipétese contempla a integragédo
de forma voluntéaria, por meio de gestdo associada, empregando convénios de cooperacdo ou
consorcios publicos, com fundamento no art. 241 da CRFB/88, a qual veio a ser renovada na
Lei n° 14.026/2020, contemplando, ainda, a unidade regional de saneamento basico, a ser
implementada pelos Estados, por meio de lei ordinaria, bem como os blocos de referéncia, a
serem implementados pela Unido, em caso de omisséo legislativa estadual.

Anotou-se que a pretensao e alcangar todos 0s municipios brasileiros, no contexto da
expansdo dos servicos de agua e esgoto, inclusive, 0os mais carentes que ndo possuem
sustentabilidade econémico-financeira para arcar com os custos dos servigos, de forma a reunir

esforgos técnicos e financeiros, para que um ou mais componentes do servi¢o de saneamento



137

seja prestado de forma conjunta as suas respectivas populagdes, onde as concessdes vindouras
deverdo, necessariamente, observar a nova conformagéo regional que venha a ser definida.

Observou-se que é exatamente essa atuacdo conjunta que d& ensejo a gestdo
compartilhada dos servicos, contemplando uma titularidade compartilhada e a possibilidade de
uma nova entidade territorial, de cardter intergovernamental, conduzir o planejamento, a
organizacdo e a execuc¢do das funcbes publicas de interesse comum, materializada por
intermédio de estrutura de “governanca interfederativa”.

Com apoio na doutrina de Alabr Caffé Alves, foi possivel compreender que problemas
urbano-regionais de carater complexo e de dimensdes supralocais, muitas vezes, ddo ensejo a
um agrupamento compulsorio de municipios, diante da necessidade de se proverem “fun¢des
publicas de interesse comum”, ensejando uma atuacdo conjunta a nivel regional, entre
municipios e Estado federado, sem, contudo, supressdo da autonomia municipal, que sera
assegurada por meio da participacao paritaria dos entes envolvidos.

Concluiu-se, assim, que a prestacao regionalizada, para além de sua compulsoriedade,
no caso de interesse comum supralocal, quando constatada a inviabilidade de solucédo isolada
ou o impacto da acdo individual de saneamento em municipios limitrofes, corresponde também
a um instrumento de agregacdo de municipios superavitarios e deficitarios, em termos de
sustentabilidade econdmico-financeira dos servigos, ou mesmo agregacao técnica, em caso de
higiene e saude publica, de forma voluntéria, quando o interesse comum assume feicéo
voluntéaria e negocial.

Nessa diretriz, confirmou-se que a prestacdo regionalizada dos servicos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, a ser implementada pelos Estados e Municipios,
e de forma subsidiaria, pela Unido Federal, sob a inducdo e coordenacgdo desta, viabiliza uma
atuacdo conjunta dos entes federados na conducdo desses servigos, albergando o
compartilhamento de responsabilidades e acGes entre os entes da Federacdo, em termos de
organizacdo, planejamento e execucdo de funcbes publicas de interesse comum, a ser
implementada através de mecanismos constitucionais de cooperacdo, seja de forma
compulsoria, seja de forma voluntaria, sob o prisma da eficiéncia, visando a almejada
universalizagéo.

Por derradeiro, concluiu-se pela confirmacdo da hipotese inicial, segundo a qual a
cooperacdo se apresenta como mecanismo essencial a materializacdo dos direitos humanos
fundamentais a agua potavel e ao saneamento, demandando uma atuacao conjunta e coordenada
dos Estados-Nagdo, no contexto internacional, sob o fundamento juridico da solidariedade,

como dos entes federados brasileiros, no contexto nacional, sob o fundamento juridico do
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federalismo cooperativo democrético, para resolucdo de problemas comuns que ultrapassam

fronteiras territoriais.
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APENDICE

PRINCIPAIS MARCOS DA TRAJETORIA DO COMPROMISSO INTERNACIONAL
AO DIREITO HUMANO A AGUA POTAVEL E AO SANEAMENTO

JUNHO 1972

Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente em Estocolmo/Suécia
(a4gua identificada como um recurso natural que deveria ser protegido)

MARGO 1977

Conferéncia da ONU sobre a Agua em Mar del Plata/Argentina
(primeiro encontro especializado para tratar os problemas da égua; seu Plano de
Acéo reconhece a dgua como um direito, aliada a uma série de recomendagdes para
avaliacdo, eficiéncia, controle, planejamento, gestdo e cooperacdo dos recursos
hidricos)

DEZEMBRO 1979

Convencao sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminacédo Contra
as Mulheres
(abordagem do direito a &gua e ao saneamento para as mulheres na zona rural, em
prol da igualdade entre homens e mulheres que participem e se beneficiem do
desenvolvimento rural)

NOVEMBRO 1980

ONU declara o decénio 1981-1990 como a Década Internacional da Agua
Potavel e do Saneamento

NOVEMBRO 1989

Convencdo sobre os Direitos da Crianga
(abordagem do direito a &gua e ao saneamento para as criangas em prol do mais
alto padrdo de salde possivel)

JANEIRO 1992

Conferéncia Internacional sobre a Agua e Desenvolvimento Sustentavel em
Dublin/Irlanda
(reconhece o valor econdmico da agua, reiterando o direito basico de todos os seres
humanos do acesso ao abastecimento e saneamento a custos razoaveis)

JUNHO 1992

Agenda 21 - fruto da Conferéncia das Nac¢Ges Unidas sobre o Meio Ambiente e
0 Desenvolvimento no Rio de Janeiro/Brasil - Cimeira do Rio/Cupula da Terra
(tendo como foco o desenvolvimento sustentavel, a Agenda 21 reitera que o
abastecimento de agua potavel e o saneamento ambiental sdo vitais para proteger o
meio ambiente, melhorar a satde e reduzir a pobreza)

SETEMBRO 1994

Programa de A¢do da Conferéncia Internacional das Nagdes Unidas sobre
Populacdo e Desenvolvimento, realizada no Cairo/Egito
(sob a diretriz da necessidade de uma nova parceria global, reitera o direito a dgua e
ao saneamento)

SETEMBRO 2000

Declaracéo do Milénio das Nagdes Unidas
(dentre os oito ODM’s, fixou a meta de reduzir para metade a percentagem de
pessoas que vivem sem um acesso sustentavel a agua potéavel até 2015)

SETEMBRO 2002

Conferéncia Mundial sobre Desenvolvimento Sustentivel em
Joanesburgo/Africa do Sul
(reafirma o compromisso de acelerar 0 acesso a agua limpa e ao saneamento)

NOVEMBRO 2002

Comentario Geral da ONU n° 15
(enquadra o direito a &gua nos artigos 11 e 12 do Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais -PIDESC)

JULHO 2010

Resolugdo da Assembleia Geral da ONU — A/RES/64/292
(reconhece o direito a agua potavel e ao saneamento como direitos humanos
essenciais para o pleno gozo do direito a vida e de todos os outros direitos
humanos)
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“O Futuro que Queremos” — fruto da Conferéncia das Nac6es Unidas sobre

JULHO 2012 Desenvolvimento Sustentavel no Rio de Janeiro/Brasil - Rio+20

(reafirma o compromisso do direito humano a agua potavel e ao saneamento)
AGENDA 2030 DA ONU

(Plano de Acéo da ONU para as pessoas, 0 planeta, a prosperidade, a paz e a

SETEMBRO 2015 parceria global — criacdo do ODS 6, fixando metas promissoras até 2030, de acesso

universal e equitativo a agua potavel e acesso adequado e equitativo ao saneamento

e higiene para todos)

ONU declara o periodo de 2018-2028 como a Década Internacional para a
DEZEMBRO 2018 Acéo: Agua para o Desenvolvimento Sustentavel

Tabela 1 - Principais marcos da trajetoria do compromisso internacional ao direito humano a agua potavel e ao
saneamento.
Fonte: elaboracdo da autora.



