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Acesso da populacgdo de baixa renda aos servigos de saneamento: como
garantir o Direito Humano a Agua em um contexto de desigualdade?
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Resumo:

O debate sobre o Direito Humano a Agua percorreu uma longa trajetoria até seu
reconhecimento pela Assembleia da ONU em 2010, através da Resolucéo
A/HRC/RES/64/292 (UN, 2010), que estabelece que todos tém direito a agua potavel em
quantidade suficiente, além de assegurar que ela seja economicamente acessivel para a
garantia da saude, higiene, privacidade e dignidade. No Brasil, o reconhecimento de tal
direito como direito fundamental — inscrito na Constituicdo — ainda é um processo
contestado e a acessibilidade econdmica nem sempre é garantida. Ainda assim, no
contexto atual — no qual a pandemia da COVID-19, além de perdas humanas, vem
aprofundando a crise econémica no pais e aumentando o desemprego — faz-se necessaria
a reflexdo acerca dos instrumentos disponiveis aos gestores publicos para garantir o
acesso a agua. Este trabalho tem como objetivo compreender em que medida a tarifa
social € um instrumento adequado para a garantia deste direito — em especial, para

assegurar a acessibilidade econémica de populag¢Ges vulneraveis. A coleta de dados foi
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realizada através de (1) pesquisa bibliografica e documental, na qual se destacam o0s
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relatérios da ONU e trabalhos cientificos sobre o tema; e (2) busca de informagdes sobre
as tarifas sociais das Companhias Estaduais de Saneamento Basico, disponibilizadas no
SNIS, e sobre familias em situacdes de pobreza cadastradas no CADUNICO. A anélise
dos dados buscou comparar os instrumentos de regulagdo, os critérios e o nimero de
familias atendidas pela tarifa social, elencando os limites e possibilidades deste
instrumento como forma de garantir acesso a agua potavel. Entre os principais resultados,
destacamos as diferencas na aplicacdo da politica pelos estados, sobretudo no que diz
respeito a multiplicidade e heterogeneidade de instrumentos de regulacdo; a falta de
transparéncia quanto aos critérios para habilitacdo e concessdo do beneficio; e diferengas

marcantes na proporc¢éo da populacdo atendida.

Palavras-chave: Direito Humano a Agua. Tarifa social. Acessibilidade
econdmica. saneamento basico
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INTRODUCAO

O debate sobre o Direito Humano a Agua percorreu uma longa trajetoria até seu
reconhecimento pela Assembleia da ONU em 2010, através da Resolugdo A/HRC/RES/64/292
(UN, 2010), que estabelece que todos tém direito a &gua potavel em quantidade suficiente, além
de assegurar que ela seja economicamente acessivel para a garantia da saude, higiene, privacidade
e dignidade. Apesar de o Direito & Agua constar em uma série de documentos da ONU, sua
efetivacdo depende, em parte, da internalizagéo pelo Direito Constitucional de cada Estado -
alcando o status de direito fundamental. Alguns paises, de fato, fizeram tal movimento e as
constituicdes da Africa do Sul, Equador, Colémbia, Uruguai, México, Nicaragua- entre outros-,
incluiram artigos gque buscam assegurar 0 acesso a agua a todos os cidaddos. Os mecanismos para

a garantia de tal direito, entretanto, sdo bastante variaveis.

No Brasil, o reconhecimento de tal direito como fundamental — inscrito na Constituigdo
—ainda é um processo contestado. Recentemente, o Plenario do Senado Federal aprovou em dois
turnos a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC 4/2018) que inclui o acesso a agua potavel na
lista de direitos fundamentais. Para a incorporacdo da matéria a carta magna, ainda se faz
necessario que a PEC seja examinada e aprovada pela Camara dos Deputados em dois turnos,

onde atualmente encontra-se em tramitacao.

De todo modo, mesmo que este direito ainda ndo seja inscrito na Constitui¢do Federal de
1988, existem mecanismos que buscam garantir a acessibilidade econémica das familias em
vulnerabilidade. Estes podem compreender subsidios tarifarios e ndo tarifarios (Brasil, 2007;
2020). Os primeiros referem-se aos subsidios que integram a estrutura tarifaria, enquanto os

altimos envolvem a alocagdo de recursos orcamentarios (Aparecido da Silva, 2021).

Entretanto, o principio da autossustentabilidade tarifaria dos servicos de saneamento
ainda representa um desafio para a garantia do acesso a agua e ao esgotamento sanitario a parcela

significativa da populacgéo.

O art. 175 da Constituicdo de 1988, ao mencionar que 0s servigos publicos serdo
prestados diretamente ou atraves de concessao ou permissao, dispde no paréagrafo tnico, inc. 111,
que compete a lei dispor sobre politica tarifaria. A concessdo € definida como a delegacdo de
servico publico, consistindo em um contrato entre a administracdo publica e uma empresa privada,
pelo qual a primeira transfere a segunda a execucao de um servigo publico, para que exerca este
em seu préprio nome e por sua conta e risco, mediante tarifa paga pelo usuario, em regime de

monopolio ou ndo. Entende-se por poder concedente a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o


https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/132208
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gue recebe da Constituicdo a competéncia para prestar determinado servico publico.

As trés modalidades existentes de concessdo atualmente no regime juridico vigente-
ordinéria, patrocinada, administrativa- se diferenciam pela forma de remuneracdo dos servi¢os
prestados. Para fins deste artigo, abordaremos a concesséo ordindria, que consiste na forma em
que a remuneracdo bésica decorre da tarifa paga pelo usuario ou outra forma de remuneragao
decorrente da exploragdo do servico, ou seja, 0 servico é prestado e 0 usuario desse servigo

remunera a concessionaria.

A cobranga pelo uso da 4gua no Brasil teve inicio ainda no século XIX (Almeida, 2010).
Conforme relatado por Gilmar Almeida Machado (2010), o Decreto n° 3.645 de 1866 extinguiu
a concessao gratuita a qualquer residéncia ou prédio particular além de estabelecer a necessidade
de instalacdo de um medidor ou registro. Alguns anos depois, 0 Decreto 2.639 de 1875 autoriza
0 Governo a estabelecer taxas em funcdo do valor locativo do imével, devendo compreender as
despesas de canalizagdo e demais obras necessarias. No paragrafo 5° do mesmo decreto, é
estabelecido um critério de auséncia de cobranca: “Gozardo de supprimento gratuito as casas de

caridade e os predios de valor locativo inferior a 60$000 por anno” (Brasil, 1875).

N&o é nossa intengdo aqui resgatar a historia do abastecimento e da cobranga pela agua,
mas apenas sublinhar que a questdo da cobranca pelo uso da 4gua gerou um intenso debate desde
a modernizagdo do abastecimento nas cidades brasileiras na segunda metade do século XIX e o
método de cobranga pelo volume consumido que era, neste periodo, apontado como uma forma

de coibir o desperdicio.

Quase um século depois, quando 0 PLANASA estabelece metas de rapida ampliacdo da
cobertura dos servigos de agua e esgoto no pais com base na gestdo de Companhias Estaduais de

Saneamento Basico (CESB), a questdo da recuperacao dos custos ganha centralidade.

Isso se reflete na legislacdo da década de 1970 sobre tarifas dos servigos de saneamento
(Lei n° 6528/1978 e Decreto 82.587/1978 - os dois atualmente revogados), que determina que a
politica tarifaria deve possibilitar o equilibrio econémico-financeiro das CESBs (Brasil, 1978a;
1978b). Adicionalmente, estabelece que aspectos sociais devem ser levados em consideragéo,
assegurando-se que os beneficios da prestacdo dos servigos sejam assegurados a todas as camadas
sociais (Brasil, 1978b). Assim, propde tarifas “diferenciadas segundo as categorias de usuarios e

faixas de consumo, assegurando-se o subsidio dos usuarios de maior para 0s de menor poder
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subsidio cruzado.

A tarifa social vem sendo praticada no Brasil como forma de possibilitar o acesso as
familias de baixa renda mesmo antes da Lei 11.445/2007 (Aparecido da Silva, 2021). Entretanto,
sua compatibilizagdo com o principio da sustentabilidade econémica dos servigos - a qual deve
também deve ser assegurada pela politica tarifaria - ainda é objeto de debate. Além disso, 0s
critérios de acesso ao beneficio ainda sdo bastante variaveis entre os prestadores dos servicos de
saneamento basico, assim como as formas assumidas por ele (tarifas fixas, descontos, reducdes
nos valores até certo limite de consumo, etc.). Vale notar também que outros mecanismos podem
Ser necessarios para assegurar 0 acesso a agua em situagdes onde ndo ha qualquer capacidade de

pagamento.

No contexto atual de recrudescimento da crise econdémica e sanitaria no Brasil, faz-se
necessaria a reflexdo acerca dos instrumentos a disposi¢do dos gestores publicos para garantir o
acesso a agua. Assim, este trabalho tem como objetivo compreender em que medida a tarifa social
€ um instrumento adequado para a garantia deste direito — em especial, para assegurar a
acessibilidade econémica de populagdes vulneraveis em um contexto de aumento da desigualdade
nas metropoles (Salata e Ribeiro, 2021). Considerando a diversidade de operadores publicos e
privados no pais e que as CESBs sdo, atualmente, responsaveis pelo atendimento de cerca de 70%
da populagdo, optamos por enfocar a aplicagdo da tarifa social por estas.

Neste cenario, o presente trabalho tem como objetivo analisar o potencial das politicas
voltadas para o acesso & agua da populacéo de baixa renda sob a perspectiva da garantia do Direito
Humano a Agua. Para tanto, busca descrever, em linhas gerais, a aplicacio de tarifas sociais pelas

Companhias Estaduais de Saneamento Bésico (CESBS).

METODOLOGIA

Tendo sido a pesquisa integralmente realizada ao longo de 2021, buscou adequar-se
metodologicamente as condi¢es impostas pela pandemia da Covid-19. Desta forma, a coleta de
dados foi realizada através de (1) pesquisa bibliogréafica e documental; e (2) busca de informacdes
sobre as tarifas sociais das Companhias Estaduais, disponibilizadas no Sistema Nacional de
Informagdes sobre Saneamento (SNIS) (MDR, 2019), e sobre familias em situa¢des de pobreza
cadastradas no CADUNICO.
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de literatura e analise dos documentos) foi ndo exaustiva, tendo se concentrado em relatérios da
ONU e trabalhos cientificos sobre o tema do Direito Humano & Agua, bem como nos instrumentos
gue normatizam a tarifa social nos estados brasileiros (leis e decretos estaduais, resolucdes e
instrucdes normativas de operadores e reguladores).

O uso de indicadores contidos na base de dados do SNIS foi precedida de uma selecéo
dos indicadores mais adequados para a pesquisa. Os indicadores selecionados sdo descritos na
tabela a sequir:

Quadro 1: InformacBes do SNIS sistematizadas para a pesquisa

cODIGO INFORMACAO

TRO15 O PRESTADOR DE SERVICOS TEM EM SUA ESTRUTURA TARIFARIA
COBRANCA DE TARIFA SOCIAL?

AG013 QUANTIDADE DE ECONOMIAS RESIDENCIAIS ATIVAS DE AGUA

TRO17 QUAL O TIPO, NUMERO E ANO DA TARIFA SOCIAL ADOTADA?

TR021 QUAL O VOLUME MENSAL MAXIMO DE AGUA CONSUMIDA PARA
O QUAL SE OFERECE DESCONTO EM RELAGCAO A TARIFA
NORMAL?

TR022 A | CRITERIOS PARA TER DIREITO A TARIFA SOCIAL (estes critérios
TRO31 foram analisados conjuntamente e as informacGes do SNIS foram
complementadas com informacdes dos instrumentos de regulamentacdo e sites
das companbhias)

TRO33 QUANTAS ECONOMIAS RESIDENCIAIS SAO CONTEMPLADAS COM
A TARIFA SOCIAL?

TRO034 QUAL O VALOR MEDIO DA TARIFA SOCIAL PRATICADA PARA AS
ECONOMIAS RESIDENCIAIS?

Vale destacar que as informagdes do SNIS para os operadores considerados nem sempre
sdo apresentadas de forma completa. Assim, foi necessario complementé-las, sempre que
possivel, com dados obtidos pela analise dos instrumentos de regulamentacdo e informagGes
obtidas nos sites das Companhias ou outras fontes. O caso da Companhia de Saneamento do Para
(COSANPA) ¢ bastante ilustrativo desta auséncia de dados. No SNIS, é informado que ndo ha
ocorréncia de tarifa social na companhia. Todavia, a analise da Resolugdo n°® 01/2014 da Agéncia

Reguladora Municipal de Agua e Esgoto de Belém (AMAE, 2014) demonstrou a existéncia de
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encontradas na pesquisa.’?

Além das informacBes acima descritas, seguindo o entendimento apresentado pelo
Observatorio Nacional dos Direitos & Agua e ao Saneamento (Ondas), de que um critério mais
homogeéneo entre os operadores, como as familias cadastradas no CADUNICO seria uma forma
mais adequada de selecdo dos beneficiarios (Aparecido da Silva, 2021), buscamos saber o nimero
de familias em situacdo de extrema pobreza cadastradas no CADUNICO. Este recurso, porém,
foi meramente ilustrativo, pois as informagdes aqui apresentadas dizem respeito as familias em
extrema pobreza cadastradas em cada um dos estados brasileiros e as CESBs ndo sdo
responsaveis, em geral, pelo atendimento de todos os municipios dos estados - impossibilitando
assim uma comparac¢do do numero de familias atendidas pela tarifa segundo os critérios atuais e

0 niimero que seria atendido se 0 CADUNICO fosse utilizado.

As CESBs consideradas neste trabalho, seus estados e siglas podem ser visualizadas no
quadro abaixo:

Quadro 2: Companhias Estaduais de Saneamento Béasico (CESB), siglas e estados atendidos

Sigla Nome da Companhia Estado

AGEPISA Aguas e Esgotos do Piaui Piaui

ATS Agéncia Tocantinense de Saneamento Tocantins

CAEMA Companhia de Saneamento Ambiental do Maranhdo | Maranhdo

CAER Companhia de Aguas e Esgotos de Roraima Roraima

CAERD Companhia de Agua e Esgoto de Rondénia Rondbdnia

CAERN Companhia de Aguas e Esgotos do Rio Grande do | Rio  Grande do
Norte Norte

CAESA Companhia de Agua e Esgoto do Amapa Amapa

CAESB Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito | Distrito Federal
Federal

CAGECE Companhia de Agua e Esgoto do Ceara Ceard

CAGEPA Companhia de Agua e Esgotos da Paraiba Paraiba

CASAL Companhia de Saneamento de Alagoas Alagoas

1 https://agenciapara.com.br/noticia/2175/
2 https://ondasbrasil.org/wp-content/uploads/2020/05/As-tarifas-sociais-de-abastecimento-de-%C3%Algua-e-
esgotamento-sanit%C3%Alrio-no-Brasil.pdf



https://agenciapara.com.br/noticia/2175/
https://ondasbrasil.org/wp-content/uploads/2020/05/As-tarifas-sociais-de-abastecimento-de-%C3%A1gua-e-esgotamento-sanit%C3%A1rio-no-Brasil.pdf
https://ondasbrasil.org/wp-content/uploads/2020/05/As-tarifas-sociais-de-abastecimento-de-%C3%A1gua-e-esgotamento-sanit%C3%A1rio-no-Brasil.pdf
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CASAN Companhia Catarinense de Aguas e Saneamento Santa Catarina

CEDAE Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de | Rio de Janeiro
Janeiro

CESAN Companhia Espirito-santense de Saneamento Espirito Santo

COMPESA Companhia Pernambucana de Saneamento Pernambuco

COPANOR Copasa Servicos de Saneamento Integrado do Norte | Minas Gerais
e Nordeste de Minas Gerais S/A

COPASA Companhia de Saneamento de Minas Gerais Minas Gerais

CORSAN Companhia Riograndense de Saneamento Rio grande do Sul

COSAMA Companhia de Saneamento do Amazonas Amazonas

COSANPA Companhia de Saneamento do Para Para

DEPASA Departamento Estadual de Agua e Saneamento Acre

DESO Companhia de Saneamento de Sergipe Sergipe

EMBASA Empresa Baiana de Aguas e Saneamento Bahia

SABESP Companhia de Saneamento Basico do Estado de Séo | Sdo Paulo
Paulo

SANEAGO Companhia Saneamento de Goias Goiéas

SANEATINS/B | Companhia de Saneamento do Tocantins Tocantins

RK Ambiental

SANEPAR Companhia de Saneamento do Parana Parana

SANESUL En;presa de Saneamento Basico de Mato Grosso do | Mato Grosso do Sul
Su

A andlise dos dados buscou comparar os instrumentos de regulagéo, os critérios, 0 numero

de familias atendidas pela tarifa social (e a proporcéo que elas representam) e os valores cobrados,

elencando os limites e possibilidades deste instrumento como forma de garantir o Direito Humano

a Agua. Para tanto, as informagcdes foram sistematizadas em tabelas comparativas, das quais

apenas uma parte é apresentada no trabalho, em razdo da grande quantidade de dados.
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DIREITO HUMANO A AGUA

Os Direitos, como frutos de lutas sociais, refletem valores e normas elaborados por uma
sociedade em um determinado ponto do tempo. A despeito de atualmente gozarmos de diversos
direitos humanos como garantias, nem sempre esse sistema foi estruturado, vindo a se consolidar
ao longo do curso da histdria. Pontualmente, na primeira metade do séc. XX, os abalos
catastroficos e enormes violagGes e desrespeitos aos direitos humanos levam a criacdo da
Organizacdo das Nagbes Unidas (1945) que, imbuida de harmonizacdo e responsabilizacéo

internacional, elabora a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH) em 1948.

Apesar de ser um marco para o direito internacional, por ser a primeira estrutura formal e
material de protecdo dos direitos fundamentais da pessoa humana em &mbito global, a DUDH
(1948) néo tratou explicitamente sobre a protecdo ao meio ambiente ou das &guas, a despeito de
seu artigo 25 trazer que “todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a
si e a sua familia, saide e bem estar”. Todavia, tendo-se em conta a caracteristica dos direitos
como produtos sociais resultantes das necessidades humanas a serem providas, fato é que, a época,

ndo se priorizavam questdes ambientais. De acordo com aduzido por Bobbio:

Os direitos de terceira geracdo, como o de viver num ambiente ndo poluido,
ndo poderiam ter sido sequer imaginados quando foram propostos os de
segunda geracéo, do mesmo modo como esses ultimos (por exemplo, o direito
a instrucdo ou a assisténcia) ndo eram sequer concebiveis quando foram
promulgadas as primeiras declaracfes setecentistas. Essas exigéncias nascem
somente quando nascem determinados carecimentos. Novos carecimentos
nascem em funcdo da mudanca das condi¢fes sociais e quando o
desenvolvimento técnico permite satisfazé-las. (BOBBIO, 1992, p.6-7).

O primeiro regulamento internacional que teve seu enfoque sobre uso da dgua ocorreu em
1966, em Helsinque, Finlandia, disciplinando o uso da dgua de rios internacionais. Mais adiante,
no ano de 1968 soergue-se a compreensdo mundial sobre a relevancia das adguas através da Carta

Europeia da Agua, elaborada pelo Conselho da Europa, em Estrasburgo, na Franga®:

[...] I- N&o h& vida sem &gua. A agua é um bem precioso, indispensavel
a todas as atividades humanas. Il — Os recursos de aguas doces ndo sdo
inesgotaveis. E essencial conserva-los e, sempre que possivel, aumenta-
los. [...] VIII — A gestdo cuidadosa dos recursos hidricos deve ser
planejada pelas autoridades competentes. [...] X —a dgua é uma heranca
comum, cujo valor deve ser reconhecido por todos. Todos tém o dever
de usa-la com cuidado e economicamente.

3 SERRA, Silva Helena. Aguas Minerais do Brasil. Sdo Paulo: Millennium. 2008. p. 54.

9
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passivo ambiental junto com a questdo da finitude de matérias primas. A partir dai, o relatério
para o Clube de Roma -Relatério Meadows*, seguido da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o
Meio Ambiente e Desenvolvimento em Estocolmo - ambos no ano de 1972, tornam-se marcos ao
proporem uma analise da questdo ambiental junto do desenvolvimento, sugerindo a busca de
solucdes e defini¢do de principios orientadores dos rumos da disputa. Inicia-se entdo um ciclo de
conferéncias perquirindo o debate, sendo denominado “Ciclo Social” da Organizagio das Nagdes
Unidas®.

Ja no ano de 1977, a conferéncia das Nac¢des Unidas sobre aguas e Meio Ambiente em
Mar del Plata, na Argentina declara pela primeira vez que “todas as pessoas, qualquer que seja
seu estagio de desenvolvimento e suas condigdes sociais e econdmicas, tém o direito de ter acesso

a 4gua potavel em quantidade e de qualidade correspondentes a suas necessidades bésicas™.

Com a criagdo da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CMMAD), em 1983, sobreveio um relatério’ detectando acontecimentos ao redor do globo, o
qual ratificou os riscos decorrentes da sociedade industrial e os desequilibrios ecoldgicos por ela
promovidos, tencionando diretrizes e politicas necessarias para que o principio fundamental dos

direitos humanos (o direito a vida) fosse assegurado.

Outrossim, na Confederag&o Internacional sobre Aguas e Desenvolvimento, realizada em
Dublin, Irlanda no ano de 1992, tivemos a definicdo de principios para o uso sustentavel dos
recursos hidricos, o reconhecimento da mulher na gestdo das &guas, a valoragdo econémica e 0s
multiplos usos da agua e de sua conservacdo para as geragdes vindouras. Esta conferéncia foi
preparatoria para a Conferéncia das Nac¢Bes Unidas do Meio Ambiente e Desenvolvimento,
sediada no Rio de Janeiro, também em 1992 (The Rio Summit), a qual focava na sustentabilidade

global no século XXI.

4 pesquisa global encomendada pelo Clube de Roma ao Massachusetts Institute of Technology (MIT) sobre a
dindmica da expansdo humana e o impacto da producéo sobre 0s recursos naturais.

5 O Ciclo Social da ONU compreende diversas conferéncias internacionais sobre temas sociais (meio ambiente,
habitacdo, género, desenvolvimento social entre outros) promovidas pelas Na¢des Unidas entre os anos 70 e 90. Na
seara ambiental destacam-se: a Conferéncia para o Meio ambiente e desenvolvimento em Estocolmo em 1972 e a
Conferéncia sobre educacéo ambiental em Tibilisili em 1977; e suas novas edi¢Oes ap6s 20 anos: a Conferéncia para o
Meio Ambiente e Desenvolvimento no Rio de Janeiro em 1992 e a Conferéncia sobre Educagdo Ambiental e
Desenvolvimento Sustentavel em Tessaldnica, em 1997.

6 Tradugdo livre - Report of the United Nations Water Conference, supra n. 14, Resolution Il (a), at 66.
7 Relatério Brundtland.

10
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e Culturais acompanhou a implementacdo do Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais
e Culturais - PIDESC (CDESC) que através Comentario Geral n® 15 (CG15), estabeleceu relacao
imediata entre direitos humanos e agua, definindo a necessidade de "o direito a agua em
guantidade suficiente, fisicamente acessivel e seguro e de qualidade aceitavel para usos pessoais

e domésticos".

O comentério geral n® 15 (CG15) proferido no ano de 2003 corroborou a tendéncia da
confirmagdo do direito humano a agua em leis ndo impositivas. Por fim, a Assembleia Geral da
ONU algou o0 acesso a agua potavel e ao esgotamento sanitario como um direito humano
fundamental através da Resolugdo A/HRC/RES/64/292 no ano de 2010. O reconhecimento do
Direito humano a agua pela Resolucgdo 64 foi fortalecido pela Resolugdo do Conselho de Direitos
Humanos A/HCR/ RES15/9 que trouxe imperativos para todos os Estados concretizarem os

Direitos Humanos.

Contudo, tais documentos (declarages, principios, resolucdes e planos de agdo) ndo tém
coercitividade internacional legal, implicando na auséncia de um status autbnomo, sem a qual sua
materializagdo ndo pode ser demandada. Malgrado indicarem tendéncia gradualmente emergente
da opinido internacional, ndo levam imediatamente a direitos impositivos para os beneficiarios,
nem a deveres obrigatorios para os Estados (Bulto, 2015, p.44) ou ainda, sdo incorporadas como

préaticas de Estado.

No Brasil, o reconhecimento de tal direito como fundamental ainda é um processo
contestado uma vez que ndo consta no bojo da constitui¢do federal, implicando assim em seu ndo
reconhecimento expresso como direito fundamental constitucionalmente previsto. Desta feita,
para sua devida realizacdo é preciso que se faca uma construcdo juridica de interpretacéo
constitucional das trés dimensdes dos direitos, quais sejam: o direito a vida (direito individual de
12 geracdo), a saude (direito social de 22 geracdo) e ao meio ambiente (direito difuso de 32

geracao).

Noutro giro, recentemente o Plenéario do Senado Federal aprovou em dois turnos a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC 4/2018)8 que inclui 0 acesso a agua potavel na lista de

direitos fundamentais. Mas para a incorpora¢do da matéria a carta magna, ainda se faz necessario

8Disponivel em: < https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/132208>
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atualmente encontra-se em tramitacao.

O desafio atual é irradiar as obrigacGes trazidas pelos direitos humanos em instrumentos
legislativos concretos — constitucionais e legais- que possibilitem sua exequibilidade e
exigibilidade. Para a realizacdo dos direitos humanos a agua, os Estados devem elaborar

enguadramentos juridico, regulatoério e ainda, aplicar tais direitos as politicas ja existentes.

Sua auséncia impede que os titulares de direitos possam responsabilizar seus governos e
demandar seus direitos. Porém, mesmo que este direito ainda nao seja inscrito na Constituicdo
Federal de 1988, existem alguns mecanismos normativos previstos internamente no pais que
buscam garantir a acessibilidade econdmica das familias em vulnerabilidade assegurando seu

acesso a0 minimo essencial de dgua para subsisténcia.

Para a realizacdo dos direitos humanos a dgua e ao esgotamento sanitario é fundamental
que se leve em conta o principio da acessibilidade econémica inerente a ele. Sob o0 enfoque estatal,
deve-se incorporar a perspectiva dos direitos humanos, assegurando a garantia da prestacdo de
Servicos a precgos acessiveis para todas as pessoas. Tal fato ndo significa a exclusdo de tarifas e
contribuicdes dos usudrios, mas “obrigam os Estados a garantir que o custo de acesso a 4gua e ao
esgotamento sanitario seja acessivel e atenda as necessidades de individuos e grupos

marginalizados e vulneraveis.” (Heller,2015a)

Como condicdo do direito humano, a acessibilidade econémica demanda instalagfes e
servicos de agua e esgotamento sanitério disponiveis a custos acessiveis, que nao onerem parcela
significativa da renda dos consumidores e comprometam demais direitos, tais como alimentag&o,
salde, moradia, etc. Sem prejuizo, também deve-se ter em conta padrdes de quantidade e

gualidade suficientes para assegurar 0 minimo essencial.

O marco dos direitos humanos fornece pardmetros para que se possa ser alcangada a
igualdade substantiva, onde, para além da ndo discriminacdo de grupos vulneraveis, devem ser
tomadas medidas aptas a reverter padr@es de desigualdades. A realizacdo horizontal significa
avancar progressivamente para 0 gozo igual dos direitos humanos a adgua e ao esgotamento

sanitario, com foco nos ndo atendidos e nos atendidos de forma precaria.

O impacto do custo da agua e do esgotamento sanitario no gozo de outros direitos e as
circunstancias econémicas especificas em que vivem os individuos devem ser consideradas para

a elaboracédo de politicas e programas nacionais que incluam medidas pontuais e direcionadas
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sociais. Essas medidas devem possuir especificidade e sensibilidade suficientes para alcangar 0s
mais necessitados devendo a acdo Estatal priorizar a prestacéo de servicos a grupos nao atendidos

e subatendidos para a realizacdo de seus direitos humanos.

Na proxima secdo, debatemos o principal destes mecanismos no Brasil, a tarifa social de

agua e esgotos.

AS TARIFAS SOCIAIS COBRADAS PELAS CESBS

Conforme discutido anteriormente, a garantia do Direito Humano a Agua requer que 0s
servicos de abastecimento sejam fornecidos a um custo acessivel a todas as pessoas (Heller,
2015a; 2015, b). As tarifas, além de acessiveis, ndo devem onerar as familias a ponto de
impossibilita-las de arcar com outros custos fundamentais de sua reprodugéo social (2015a). A
politica nacional de saneamento basico prevé a adocao de “subsidios tarifarios e ndo tarifarios
para 0s usuarios que nao tenham capacidade de pagamento suficiente para cobrir o custo integral
dos servigos” (Brasil, 2007). Os primeiros integram a estrutura tarifaria e sdo efetivados através

do subsidio cruzado - presente também em outros servigos publicos, como energia e transporte.

A estrutura tarifaria dos operadores dos servigos de agua e esgotos pode incluir, entre
outras disposicdes, a previsdo de tarifas diferenciadas para usuérios residenciais e ndo
residenciais, tarifas diferenciadas geograficamente e tarifas progressivas por faixa de consumo -
neste caso, o valor do metro cibico cobrado para os primeiros blocos de consumo €, via-de-regra,
inferior ao cobrado para os blocos subsequentes. Os subsidios ndo tarifarios, por sua vez,
envolvem a alocacdo de recursos orcamentarios (Aparecido da Silva, 2021). A defini¢do da
politica tarifaria e, portanto, dos parametros de administragdo dos subsidios, cabe a entidade
reguladora (Brasil, 2007; ABAR, s/d).

Considerando a necessidade de subsidios para a universalizacdo dos servicos de
saneamento, a tarifa social vem sendo praticada no Brasil como a principal alternativa para as
populacOes de baixa renda.® Todas as CESB, com excecdo da Companhia de Saneamento do
Amazonas (COSAMA), possuem alguma forma de tarifa social. Uma vez que as CESBs sdo

responsaveis pelo atendimento de cerca de 70% da populacdo brasileira (apesar das mudancas

% Segundo estudo da Associagéo Brasileira de Agéncias de Regulagdo, em 2018, dentre os municipios atendidos por
operadores regionais, 3.956 tinham tarifas sociais e apenas 66 ndo tinham essa previséo.
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bastante amplo.

Entretanto, conforme verificado nesta pesquisa, tal dispositivo, que busca garantir uma
das dimensbes do Direito Humano & Agua - i.e., a acessibilidade econémica-, nio possui
uniformidade entre prestadores - o que, efetivamente, ja vinha sendo apontado em estudos
anteriores (Almeida e Oliveira, 2020; Britto, 2020; ABAR, s/d). Neste trabalho, isso é ilustrado
pelas regras aplicadas pelas CESBs. A propria natureza juridica dos instrumentos de
regulamentacdo das tarifas sociais é bastante variavel, como é possivel verificar no quadro 3.
Soma-se a isso, 0 fato de que os instrumentos nem sempre estdo facilmente acessiveis aos
interessados. Assim, a prépria auséncia de publicidade das normas pode representar um limite ao
acesso da populacédo de baixa renda ao beneficio.

Em praticamente todas as CESB, a tarifa social € restrita a usuérios residenciais de baixa
renda, sendo raras as ocorréncias deste beneficio para qualquer tipo de comércio. Uma exce¢do
notavel é a CEDAE que ampliou a tarifa social para comércios de até 30 m?2 localizados em em
loteamentos irregulares, posse e favelas (BRITTO, 2020; CEDAE, 2021).1° A CAEMA também
possui um programa de descontos para atender pequenos comerciantes, que poderdo ter tarifas
reduzidas em até 40% (ARSEMA, 2012).

A comprovagdo da auséncia de capacidade de pagamento das tarifas vigentes pode
ocorrer via comprovacao de renda, mas algumas empresas vinculam o beneficio ao cadastro no
CADUNICO direta (Caer, Caesa, Casan, Copanor, Copasa, Corsan, Depasa, Deso, Embasa e
Saneago) e/ou indiretamente, através da exigéncia de que a familia seja atendida por outros

programas do Governo Federal, como o Bolsa Familia (Agepisa, Caesh, Cagepa, Casal, Cesan).

O uso do CADUNICO vem sendo, de fato, apontado como um caminho para padronizar
0 acesso ao beneficio entre os estados brasileiros, dado ser este um cadastro unificado nacional
de amplo alcance para o gerenciamento de diversos programas sociais (Aparecido da Silva, 2021,
Paz, 2021). Entretanto, Almeida e Oliveira (2020) fazem uma ponderacdo sobre este uso em
virtude da auséncia de cadastros de pessoas fisicas (CPFs) nos bancos de dados de alguns
prestadores de servigos de saneamento, dificultando o cruzamento automatico de dados. A nosso

ver, isso ndo deveria ser considerado um impedimento, uma vez que a complementacdo dos

10 https://cedae.com.br/incluir_tarifa_social
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critérios impostos pelos operadores para inclusdo na politica de tarifas sociais e que, em Gltima

instancia, como sera discutido em outro momento, podem ser excludentes e estigmatizadores.

O padréo construtivo do imovel e a area construida sdo critérios comumente utilizados
pelas companhias - assim, sao recorrentes referéncias ao “baixo padrdo de construgdo”, “padrao
de construgdo basico” (CAGECE) e, em alguns casos, os materiais utilizados sao especificados
(casa de palha, taipa, madeira, alvenaria sem acabamento, etc.). S&o companhias que determinam
o limite de area construida do imovel: Agepisa, ATS, Caer, Caern, Caesa, Cagepa, Casal, Cedae,
Corsan, Sabesp, Saneago, Sanepar e Sanesul. As companhias Agepisa, Caema e Cosampa,

delimitam os materiais que podem compor a construcéo dos imdveis.

A rede de energia monofésica aparece como exigéncia em alguns casos, podendo estar
ou ndo aliada a um consumo maximo de energia - 0 que, em todo caso, também é bastante
variavel: ATS, Cagepa, Compesa, Deso, Saneago, Sanesul. Além destas, Caer e Caesa, sem
especificarem o tipo da rede, imp6e limite ao consumo de energia elétrica das familias atendidas

pela tarifa social de agua.

Outros critérios de inclusdo sdo menos frequentes, tais como: a inclusdo de aposentados
e pensionistas (que devem atender, por sua vez, critérios especificos) (CAESA e ATYS); residir
imovel construido pelo Programa Minha Casa, Minha Vida (CESAN), e critérios geograficos
(habitagdo em determinado &rea da cidade). A CEDAE é um exemplo do ultimo critério, ao

conceder tarifas sociais para os imoéveis localizados nas areas de favelas.

O estabelecimento de limites volumétricos de uso da agua para ter acesso a tarifa social
é algo difundido entre os prestadores e os limites variam de 10 m3 a 30 m?3 mensais. A fixagdo de
limites busca evitar o desperdicio de agua. Contudo, a depender do nimero de residentes no
domicilio, pode afetar negativamente os habitos de higiene pessoal e do lar. A titulo de exemplo,
uma familia de 6 pessoas que tenha sua provisao de agua limitada a 10 m3 (ou 10 mil litros),

podera ter um consumo maximo de 55 litros per capita diarios.
De acordo com a Organizacdo Mundial de Satde (OMS), um volume entre 50 e 100 litros
de agua por pessoa/dia é necessario para assegurar as necessidades basicas e a saude (UN, WHO,

s/d, p.8). A definicdo do minimo de agua para o bem-estar, entretanto, deve levar em conta
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de volumes para acesso a tarifa social no Brasil pode se mostrar inadequada.

O auxilio assume, em geral, duas formas distintas: descontos em relacdo a tarifa
residencial basica (“normal”) e valores fixos estabelecidos pelo prestador - 0 que faz com que 0s
valores médios praticados sejam muito diferentes em cada estado da federacdo (quadro 3). Neste
ponto, cabe sublinhar que as informagdes prestadas pelos operadores ao SNIS ndo séo
padronizadas. Alguns apresentam para este indicador, o valor médio por metro cubico, enquanto
outros apresentam o valor médio total das contas mensais pagas pelos beneficiarios das tarifas
sociais. Ainda assim, os dados permitem constatar que algumas das tarifas sociais praticadas pelas
CESBs podem onerar as familias com renda inferior a 1 salario minimo e, principalmente, aquelas

sem rendimentos.

Por este motivo, é preciso que a administragdo publica fornega alternativas ao corte de
agua das populacdes vulneraveis e sem nenhuma capacidade de pagamento. A CAEMA, apesar
de praticar uma das tarifas sociais mais caras (cf. quadro 3), possui um programa de isencéo de
tarifas para a populagdo de baixa renda: o programa Viva Agua.'* Este, que busca assegurar o
acesso a um volume de até 25 m3 mensais, foi a Unica politica de isen¢do de cobranga promovida

por uma CESB identificada nesta pesquisa.

Finalmente, o calculo realizado a partir das informagdes do SNIS referentes & quantidade
de economias residenciais contempladas com a tarifa social (TR033) e a quantidade de economias
residenciais ativas de agua, permitiu constatar que a propor¢édo de residéncias atendidas com a
tarifa social é igualmente muito variavel (quadro 3). Destacam-se como CESBs que possuem as
menores proporcdes de economias atendidas por tarifa social: Agepisa, Caer, Caerd, Caern,
Caesb, Casan e Depasa, todas com menos de 1%.

Na outra ponta, as companhias que possuem 0 maior ndmero proporcional de
beneficiarios (acima de 10%) sdo: ATS, Copasa e Caesa, esta com mais de 23% dos usuarios
atendidos. Esta razdo ndo pode ser calculada para algumas CESBs devido a auséncia de dados
seja do nimero de economias ativas de agua, seja do nimero de economias contempladas pela

tarifa social.

11 http://gsan.caema.ma.gov.br:8080/gsan/exibirlnformacoesPortalCaemaAction.do?method=vivaAgua
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Quadro 3: Informac@es sobre as tarifas sociais das Companhias Estaduais de Saneamento Basico

Companhia Tar_ifa Natu_rezajurl’dica VoIL,Jme méx_imo mensal o % da§ N° de familias

Estadual social do mstrurpgnto pré-determinado pelo Valor médio (R$) economias extrema pobreza

(S/N) regulatério prestador contempladas CADUNICO*
AGEPISA sim Resolucéo 10 m3 13,78 0,28% 482.676
ATS Sim Resolucéo (ndo informado) 13,1 15,27% 105.658
CAEMA sim Decreto 25m3 64,91 1,16% 967.516
CAER sim Resolucéo 20m3 1,32 (valor provavel por m?) 0,34% 51.492

CAERD sim Instrucdo Norm. 20m3 25,91 0,88% 57.969

CAERN sim Resolucdo 10 m3 8,07 0,77% 369.248

CAESA sim Resolucao 20 m? (se medido) 20,77 23.17% 80.954

25 m?3 (se estimado)

CAESB sim Decreto 30m3 25,48 0,28% 83.891
CAGECE sim Resolucdo 10 m3 1,38 1,38% 1.091.559
CAGEPA sim Decreto 10 m3 10,56 2,90% 547.578

R$ 2,48/m3 até 10m? (a
CASAL sim Resolucéo 20 m3 partir disso, o valor varia 1,83% 419.035
COm 0 coNsUmo)

CASAN sim sem Instrumento 8,48 0,87% 124.424

formal

CEDAE sim Decreto Estadual 200 litros/dia/ morador 18,45 5,47% 1.049.724

CESAN sim Resolucdo 20 m3 1,86 2,46% 181.637

COMPESA sim Resolucdo 10m?3 9,22 5,47% 1.243.603
COPANOR sim Resolucdo 10 m3 1,57 #VALOR! 1.064.602
COPASA sim Resolucdo 10 m3 5,06 11,70% 1.064.602
CORSAN sim Resolucdo 10 m3 25,81 2,51% 374.215
COSAMA ndo - - - 0,00% 389.120
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COSANPA sim Resolucéo 10 m3 0,00% 956.401
DEPASA sim Lei 20m3 11 0,40% 92.641
DESO sim Resolucdo 10 m3 18,87 1,35% 302.844
EMBASA sim Lei 29,78 6,78% 1.912.216
SABESP sim Decreto 50 m3 19,21 4,50% 1.674.085
SANEAGO Sim Resolucdo 2,15 1,00% 255.355
SANEATINS Resolucéo 30m3 13,97 8,02% 255.355
SANEPAR sim Decreto 5m3 15,56 5,07% 349.052
SANESUL sim Instrucdo Norm. 20 m3 24,95 1,99% 120.587

*foram considerados os valores incluidos com tratamento de esgoto

*foram considerados na tarifa residencial basica o primeiro valor apds a faixa de consumo da tarifa social.

*algumas companbhias trabalham com consumo estimado e consumo medido.
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CONSIDERACOES FINAIS

A tarifa social é uma politica com grande abrangéncia, estando presente em praticamente
todas as CESBs e municipios onde os servigos sdo prestados por operadores regionais (cerca de
90%) e, em menor grau (25%), nos municipios operados por prestadores locais (ABAR, s/d). A
presente pesquisa constatou a importancia deste mecanismo como forma de garantir a

acessibilidade econémica e, consequentemente, a efetivacdo do Direito Humano a Agua.

Entretanto, apesar da importancia do beneficio, sua aplicagdo estd aquém do que seria
necessario frente ao nivel de pobreza no pais. Na maior parte dos estados brasileiros, uma parte
significativa dos domicilios com renda inferior a 01 salario minimo ndo tem acesso as tarifas
reduzidas (ABAR, s/d). Esta limitacdo pode representar, em um contexto de aumento da pobreza

e da desigualdade, um retrocesso nos avangos na implementacéo deste direito no Brasil.

Como ja mencionado, as informag6es do SNIS sobre as tarifas sociais nem sempre sao
apresentadas de forma completa, uma vez que so fornecidas pelas prestadoras. Em parte, isso
pb6de ser contornado pela pesquisa documental. Todavia, nem sempre 0s operadores e reguladores

dos servicos ddo a publicidade adequada aos instrumentos que normatizam as tarifas.

Entre os principais resultados da pesquisa, destacamos a existéncia de diferencas na
aplicacdo da politica pelas Companhias Estaduais, sobretudo no que diz respeito a multiplicidade
e heterogeneidade de instrumentos de regulacao; a falta de transparéncia quanto aos critérios para
habilitacdo e concessédo do beneficio; e diferengas marcantes na propor¢éo da populagao atendida.
Além disso, foi possivel notar que o atendimento, em muitos casos, pode estar muito aquém do
que o necessario, a julgar pelo nimero de familias em situacdo de extrema pobreza cadastradas
no CADUNICO em cada um dos estados.

Assim, algumas consideragdes devem ser feitas sobre a complexidade dos critérios e o
fato de a necessidade ou ndo de atendimento de todos eles variar de acordo com a companhia
(algumas exigem que as familias se enquadrem em, ao menos, 2 ou 3 dos critérios por ela
elencados). Esta complexidade pode representar um limitador a inclusdo de familias pobres nos
programas de tarifa social, devido a dificuldade de compreenséao das regras, 0 que se soma aos

desafios de encontrar as informagdes.
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Ademais, podem caracterizar um mecanismo de estigmatizacdo dos pobres (Esping-
Andersen, 1991; Fleury, 2005), que precisam comprovar uma série de aspectos concernentes tanto
a familia, como renda e atendimento por programas sociais, quanto a habitacdo - estes relativos a
area do imdvel, material construtivo, ligacdo de energia etc. Em alguns casos, sdo previstos,
inclusive, laudos e inspe¢des das empresas, como a “visita domiciliar para avaliacdo das

condigdes socioecondmicas do solicitante” (no caso da Deso) e o “laudo emitido por assistente

social da Casal” comprovando a baixa renda.

As caracteristicas dos programas de tarifa social aqui estudados tendem, desta forma, a
produzir o que Sdnia Fleury denomina como cidadania invertida - na qual os individuos precisam
comprovar que fracassaram no mercado de trabalho (ou comprovar a pobreza) para serem
incluidos nas politicas de modelo assistencial (Fleury, 2005, p.451). Apesar de 0 CADUNICO
ndo inverter completamente essa logica, seu uso como critério facilitaria e desburocratizaria o
acesso a tarifa social de agua. Evitaria, por exemplo, a necessidade de inimeras comprovacdes
para ter acesso as politicas voltadas a populacéo de baixa renda, tendo em vista que o cadastro
unificado j4 é utilizado para o0 acesso a uma série de programas federais, como o Bolsa familia, e

é também usado como critério para o acesso a tarifa social de energia elétrica.

Por fim, os cortes de &gua por inadimpléncia sdo outra limitacdo a efetivacdo do Direito
Humano a Agua no Brasil. De forma geral, ndo existe nenhuma limitagio ao corte de gua para
os beneficiarios da tarifa social e a Unica mengédo na Politica Nacional de Saneamento Bésico e
este respeito € que, neste caso, a interrupgdo do fornecimento devera obedecer a “prazos e
critérios” que permitam a manutengdo de condi¢des minimas de satide. Ou seja, caso as familias
de baixa renda ndo consigam pagar as contas, podem ter seu direito a &gua negado. Assim, outros
mecanismos podem ser necessarios para assegurar 0 acesso & agua em situagdes onde ndo ha

gualquer capacidade de pagamento.

Neste sentido, sdo interessantes as experiéncias de politicas de isencdo de pagamentos de
tarifas realizadas por alguns operadores no Brasil. Dentre as CESBs, identificamos apenas uma
acdo do tipo: o Programa Viva Agua do Maranhéo, realizado pela CAEMA em parceria com a
Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social, e financiado pelo Fundo Fundo Maranhense de
Combate & Pobreza (FUMACOP). O Programa Viva Agua oferece a possibilidade de acesso a até
25m3 mensais de 4gua sem cobranca de tarifa para familias cadastradas no CADUNICO. Esta
politica, porém, ainda tem abrangéncia limitada e alcanca uma pequena proporcdo de seus

potenciais beneficiarios.
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Frente ao potencial e aos limites aqui identificados na politica de aplicacdo de tarifas
sociais em um contexto de aumento da pobreza extrema no Brasil, acreditamos que estudos
futuros que busquem entender as condi¢bes de implementacdo de isencdo de tarifas podem

contribuir com as estratégias para efetivagio do Direito a Agua.
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