1 Introdugéo

A agua é uma componente essencial que sustenta e ajuda no desenvolvimento da vida
mesma do ser humano, como individuo e em sociedade em todas suas facetas. Dentro delas
considera-se a saude, o desenvolvimento econdémico e industrial, seguridade alimentar e
energética, progresso na agricultura e processos agrarios, no transporte, comercio, entre outros.
Tem-se que mesmo a agua sendo um recurso natural susceptivel de uso, esta dgua nao se
encontra disposta para ser utilizada de forma indiscriminada e sem consciéncia. Deve-se
destacar que mesmo que exista uma grande quantidade do recurso no planeta terra, todos os

reservatorios disponiveis dgua ndo sdo adequados para 0 uso e consumo humano.

Neste sentido, € preciso indicar que a agua ocupa aproximadamente 70% da superficie
do planeta terra, mas dessa porcentagem o 97,5% da agua do planeta é salgada, ndo sendo
prépria para o consumo humano. Assim, parte da agua doce que serve para 0 consumo, 0 68,9%
encontra-se nas geleiras, calotas polares ou em regies montanhosas, 0 29,9% corresponde a
aguas subterraneas, o0 0,9% compde a umidade do solo e os pantanos, e sé 0 0,3% constitui a
porcao superficial de &gua doce localizada nos rios e lagos (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE DO BRASIL, s.d., p.27). Esta ultima porcentagem da agua é a que utiliza-se
efetivamente para o consumo e para o desenvolvimento da vida do ser humano, considerando

as facetas expostas em linhas anteriores.

Além disso, frente a disponibilidade da agua doce na América Latina, 0 Programa
Hidroldgico Internacional da Organizacdo das Na¢des Unidas para a Educacédo, a Ciéncia e a
Cultura -Unesco (s.d. apud MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE DO BRASIL, s.d, p.27.),
fazendo uma comparagdo sobre a disponibilidade de agua doce em cada continente em
comparacao com a quantidade de populacdo que abriga e a utiliza, expde: “[...Jna América do
Sul encontra-se 26% do total de agua doce disponivel no planeta e apenas 6% da populacéo
mundial, enquanto o continente asiatico possui 36% do total de agua e abriga 60% da populacéo
mundial”.

No caso brasileiro, segundo dados oficias da Agéncia Nacional de Aguas - ANA (20186,
p.23), aprecie-se 0 seguinte sobre a disponibilidade hidrica:

Em termos globais o Brasil possui grande oferta de agua. Esse recurso natural,
entretanto, encontra-se distribuido de maneira heterogénea no territorio nacional.
Passam pelo territorio brasileiro em média cerca de 260.000 m3/se de &gua, dos quais

205.000 m?/s estdo localizados na bacia do rio Amazonas, restando para o restante do
territorio 55.000 m3/se de vazdo média.



[...]JA disponibilidade hidrica pode ser entendida como uma vazao de alta garantia no
tempo, ou seja, uma vazao que estara acessivel na grande maioria do tempo, mesmo
em periodos secos. Estima-se que a disponibilidade hidrica no Brasil, baseada numa
garantia de 95%, é em torno de 12.000 md/s ou 22% da vazdo média, excluindo-se a
contribuicdo da bacia amazonica. Todavia, dada a heterogeneidade climatica e
hidrogeologia, estas vazdes minimas podem variar de 0% a mais de 50% da vazdo
média.

Nesta ordem de ideias, acrescenta-se que o Brasil, possui entre 0 10% e 12% do total de
agua doce disponivel no planeta, distinguindo-se como um dos mais ricos guantitativamente.
Porém, ao interior do pais existe uma grande e heterogénea distribuicao hidrica em relagdo com
a densidade populacional. Desta forma, a regido Norte, contém o 68% da &4gua doce do pais na
bacia amazonica, contando com apenas 7% da populacao total brasileira. Em contraste, a regido
nordeste com 29% da populacdo, tem apenas 3% da adgua doce. Finalmente o Sudeste, retne
menos do 6% da &gua doce para um 43% da populacao total do pais. (SANASA, s.d, s.p.)

Com o anterior panorama, pode-se observar que a quantidade de agua disponivel no
mundo e no Brasil para consumo humano corresponde a menor porcentagem do liquido
existente no planeta. Contudo, conhecendo esta situacdo, o ser humano ainda ndo tomou
consciéncia sobre a importancia de proteger e conservar este recurso natural que, embora seja
renovavel e que em Gtimas condi¢cbes de uso e manejo alcancaria responder as necessidades
humanas, ndo é um recurso infinito. A 4gua encontra-se constantemente ameacada pela propria
atividade humana, tais como o desperdicio, utilizacdo excessiva e desnecessaria, contaminacéo
afetacdo de seus processos bioldgicos naturais, o cdmbio climatico, o desmatamento, a rapida
e indiscriminada urbanizacéo, entre outros fatores.

Destaca-se, que atualmente no mundo inteiro, nem todas as pessoas que nele habitam
contam com um abastecimento efetivo e em condicdes de qualidade adequadas para seu
consumo. Essa situacdo deriva milhares de problemas para o desenvolvimento particular e em
sociedade, especialmente de salde, o que afeta sua vida e dignidade, direitos reconhecidos e
declarados internacionalmente através da Declaracdo Universal de Direitos Humanos de 1948.

Destaque-se que a &gua foi reconhecida internacionalmente pela Organizacdo das
Nacdes unidas como direito fundamental, produto da alarmante problematica de
desabastecimento mundial da 4gua, obrigando neste sentido aos Estados vinculados a garantir
dito direito, converter num compromisso de todos 0s governos, procurar pelo respeito e garantia
do direito fundamental a agua a todas as pessoas.

Frente a esta problematica, que afeta ao mundo inteiro, a UNICEF e a World Healt
Organization -WHO- (2015 apud ONU, 2016, p. 3), disseram 0 seguinte:



“Estima-se que 663 milhGes de pessoas ndo tém acesso direto a “fontes melhoradas™2
de agua potavel, enquanto ao menos 1,8 bilhdo de pessoas ndo tém acesso seguro a
agua com condi¢bes minimas para o consumo humano (UNICEF/WHO, 2015);
possivelmente, esses nimeros podem ser maiores. Soma-se a esse cenario o fato de
que mais de um terco da populacdo mundial — cerca de 2,4 bilhfes de pessoas — ndo
utiliza instalagdes sanitarias de qualidade; desse total, 1 bilhdo de pessoas ainda

defecam a céu aberto (UNICEF/WHO 2015)

Respeito ao desabastecimento no Brasil, deve-se mencionar que segundo o Instituto
Trata Brasil (2015, s.p.), baseado no Relatério Mundial sobre Desenvolvimento de Recursos
Hidricos, divulgado pela Unesco e a OMS em 2015, 0 94% da populagdo tem acesso a servicos
de 4gua potavel, nas cidades, o abastecimento € de 98%, e em contraste, no &mbito rural, 0 70%
da populacéo tem acesso a agua potavel.

Diante da problemética exposta do desabastecimento da agua a populacdo, e
estabelecida a obrigacdo e responsabilidade dos Estados de garantir o direito a 4gua a todas as
pessoas. Ressalta-se que no caso brasileiro, tem-se instituido uma série de normas que
regulamentam alguns parametros como: o tratamento da dgua, o gerenciamento dos recursos
hidricos e as medidas de desenvolvimento de a¢cdes administrativas e politicas préprias para a
execucao das normas. Tudo isso realizado com o propdsito de fornecer agua a toda a populagéo,
em condigdes dignas, assegurando-se o bem-estar social.

Neste contexto, é de indicar que a atualidade brasileira contempla uma gama de politicas
publicas, mecanismos através dos quais 0 governo junto com a colaboracgéo de diversos atores,
entre eles os sociais, construi solucBes para as problematicas da sociedade, nas quais encontra-
se a falta do acesso a &gua em condicGes adequadas, para a necessidade e o consumo humano.
O anterior demostra um avango nas obrigacdes do Estado na garantia deste direito, mas este
esforco ndo tem uma validez e transcendéncia maior se ndo sai do papel. Entretanto, ha
necessidade acBes que facam dar sentido ao estabelecido na lei, as quais convertam em eficazes
as normativas relativas ao tema, e que revertam a realidade de fracasso de muitas politicas
publicas realmente necessarias para afrontar problemas sociais de alta importancia nacional.
Essa situacdo deve-se muitas vezes a falta de uma planificagcdo consciente, realista, organizada
e integral da politica publica e da adop¢éo de um bom modelo de implementag&o.

Baseado no exposto, 0 presente artigo se desenvolvera em torno ao seguinte
questionamento: Qual dos dois modelos de implementacdo das politicas publicas (Top-
down/Bottom-up), é o mais recomendado para a efetiva execucdo das politicas publicas sobre o

abastecimento da agua e a garantia deste direito a toda a populacao?



A abordagem metodoldgica a ser utilizada para chegar a uma resposta do
questionamento planteado anteriormente, serd a qualitativa, porque através da mesma, espera-
se compreender 0s sinais expostos na realidade e entender sua origem, desenvolvimento e
repercussdes. O trabalho se desenvolvera por meio de uma pesquisa tedrica e analitica, a qual
objetiva levantar diversas fundamentac@es teoricas sobre as politicas publicas e as teorias de
Top-down e Bottom-up. Neste sdo trazida os argumentos de varios autores, para depois refletir
e examinar, como desde o estudo destas teorias estabelecidas como modelos de implementacéo
de politicas publicas, pode-se ajudar aos policy makers no processo de elaboracdo de politicas
sobre 0 acesso a 4gua e o abastecimento de qualidade e em quantidade a sociedade, para que as
mesmas sejam colocadas em a¢do de forma eficiente. No final serd recomendada a melhor
alternativa dentro dos modelos expostos, para a efetiva implementacdo de politicas que
garantam o direito a 4gua.

Finalmente, o presente artigo se desenvolvera em duas partes, na primeira ser abordado
o tema da regulamentacdo da dgua como direito, e sua fundamentalidade internacional e do
ordenamento juridico interno do pais, expondo quais sdo as principais politicas publicas que se
apresentam na atualidade sobre acesso e abastecimento da agua a populacdo em condicdes de
qualidade e quantidade dignas. A segunda parte, apresentard o tema das politicas publicas,
fazendo sua conceptualizacdo, e focando-se principalmente na fase da implementacdo das
mesmas, abordando nesta parte também os modelos Top-Down e Bottom-up. Assim mesmo,
serdo colocados nas consideracBes finais, os principais discernimentos acerca do assunto

estudado e os questionamentos surgidos nesse artigo.

2 Desenvolvimento
Inicia-se a analise do presente artigo, a partir do contexto juridico e regulamentador da
agua como direito, expondo-se também as principais politicas adotadas atualmente no Brasil,

procurando o acesso e abastecimento a agua de toda a populagao.

2.1 Contexto juridico e politico da agua como direito fundamental. Uma abordagem desde

a normatividade internacional e interna no Brasil.

A 4agua, um recurso natural, existente e imprescindivel no planeta para o
desenvolvimento humano e a conservagao da vida mesma, desde a origem de todos os tempos,
ndo sempre ficou reconhecida como um direito, e ainda menos em seu carater fundamental. A

determinacéo da &gua como direito, foi produto de um processo lento de reflexdo, luta e debate



internacional pela toma de consciéncia da indispensabilidade da mesma para a existéncia de
todas as pessoas e a necessidade de seu reconhecimento como direito, para que toda a populagéo
sem excecdo possa ter acesso de qualidade e quantidade da agua. A agua permanecia
basicamente nas intencbes e debates sobre direitos humanos e nas prerrogativas necessarias
para o desenvolvimento da vida das pessoas. Sempre foi conhecida sua ligagcdo com a dignidade
humana, sabendo-se que sem sua presenca em condi¢Oes de salubridade e em quantidades
adequadas, a vida mesma do ser humano ficaria em perigo.

Levando em consideracdo que a dignidade humana constitui a base e fonte principal
para a existéncia dos outros direitos do ser humano e a indivisibilidade dos mesmos, ainda
pertencendo a diferentes categorias das geragdes de direitos (HABERMAS, 2010, s.p.), a &gua
ndo sO por estar ligada a esta categoria de dignidade humana merece ficar reconhecida e
exaltada para sua protecdo, e garantia a todas as pessoas em igualdade de condicGes. Além de
garantir a eficécia de acdo normativa e protecdo dentro do mundo juridico.

O reconhecimento da agua como direito humano, nasceu no &mbito internacional em
1977 através da Conferencia da ONU sobre a Agua, Mar da Prata, ao declarar que, “Todos os
povos, seja qual for o seu estadio de desenvolvimento e as suas condi¢des sociais e econdmicas,
tém direito a ter acesso a agua potavel em quantidade e qualidade igual as suas necessidades
basicas” (ONU, s.d., p.1)

Dentro do desenvolvimento de direito a 4gua a nivel internacional, pode-se observar que
depois da Conferencia da ONU sobre a 4gua- Mar da Prata, sugiram mais convencdes que
trabalharam a &gua como direito. Assim de acordo com a recopilacdo feita pela ONU em
documento sobre 0os marcos do direito humano a &gua e ao saneamento (s.d, p.1-4), em 1979
proferiu-se a Convencéo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Contra as
Mulheres (CEDAW), onde se estabeleceram um conjunto de objetivos com o propoésito de
acabar com a discriminacdo da mulher, pronunciando-se sobre a importancia que dentro de
estes objetivos comporta a garantia do direito a agua para tal fim (art. 14). No ano 1989 a
Convencéo sobre os Direitos da Crianca, também referiu-se explicitamente sobre a agua, o
saneamento ambiental e a higiene (art. 24(2)). Por outra parte, em 1992, no quarto principio da
Conferencia de Dublin foi discutida a vitalidade de reconhecer o direito basico de todos 0s seres
humanos a terem acesso a agua limpa e saneamento a um preco acessivel.

Depois em 1992, encontra-se a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Ambiente e o
Desenvolvimento. J& em 1994 na Conferéncia Internacional das Nagbes Unidas sobre
Populagéo e Desenvolvimento, foi afirmado que todos os individuos tém direito a um nivel de

vida adequado, incluindo a dgua e saneamento também apropriado. No ano de 1999, proferiu-



se a Resolucdo da Assembleia Geral da ONU A/Res/54/175, “O Direito ao Desenvolvimento”,
onde seu artigo 12 estabeleceu, que os direitos a alimentacdo e &gua limpa, sdo direitos
fundamentais e que sua promocao constitui um imperativo moral para 0s governos e a
comunidade internacional. (ONU, s.d., p.1-2)

Por outro lado, ressalte-se a existéncia da Cimeira Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentéavel (2002), além disso, 0 Comentério geral 15 que interpreta o Convenio Internacional
de 1966 sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, confirmando o direito a &gua no Direito
Internacional. Levando em consideracdo este comentario, encontrasse as orientacdes para a
interpretacdo do direito a agua, no artigo 11, que sinala o direito a um nivel de vida adequado
e no Artigo 12, direito a salde no grado mais elevado possivel. Esse comentéario geral traz
consigo uma série de obrigacdes para os Estados signatarios, estabelecendo as acdes que
constituiriam uma violacao a este direito. Deve-se destacar que neste comentario, em seu artigo
1.1, fala sobre a indispensabilidade da 4gua para viver uma vida digna e a realizagdo de outros
direitos. (ONU, s.d., p.2)

Depois, no ano 2005, foi emitido Projeto de Diretrizes para a Concretizacdo do Direito
a Agua Potavel e Saneamento. E/CN.4/Sub.2/2005/25; tenha-se em 2006 a Decisdo do
Conselho dos Direitos Humanos 2/104, também nesse mesmo ano, se promulgou a Convencao
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, onde se estabelece a obrigacdo do Estado de
promover os direitos das pessoas com deficiéncia e entre aqueles estdo o0 acesso a agua limpa
como base para 0 acesso a outros servicos e solucdo a necessidades préprias destas pessoas.
Para o ano 2007, se proferiu um Relatério do Alto Comissario das Na¢bes Unidas para 0s
Direitos Humanos sobre a abrangéncia e o teor das obrigacdes relevantes em termos de direitos
humanos relacionadas com o acesso equitativo a agua potavel segura e saneamento, ao abrigo
dos instrumentos internacionais de direitos humanos; em 2008 se deu a Resoluc¢édo do Conselho
dos Direitos Humanos A/HRC/RES/7/22, onde se decide nomear um perito independente sobre
a questdo das obrigacdes em termos de direito humanos relacionadas com 0 aceso a agua
potavel e saneamento. (ONU, s.d., p.3)

Em 2009 a Resolugédo do Conselho dos Direitos Humanos A/HRC/RES/12/8, apresenta
pela primeira vez e reconhece a obrigacdo dos Estados de resolver e acabar com a discriminagéo
em termos de acesso ao saneamento, e apela porque sejam resolvidas as desigualdades ja
existentes. Por outra parte, em 2010, a ONU emite uma resolucdo, onde de forma inédita, adota-
se formalmente o direito a 4gua e ao saneamento, como essencial para a concretizacéo de todos
os direitos humanos. Destacando-se que recorre-se aos Estados e as organizacGes

internacionais, para que foquem recursos financeiros e tecnoldgicos, para a contribuicdo do



desenvolvimento e para ajudar aos paises que se encontram em vias de desenvolvimento, a
assegurar a agua potavel em custos razoaveis e saneamento para todas as pessoas. (ONU, s.d.,
p.3)

Segundo este contexto de regulamentacdo internacional sobre o direito a agua, o
Comentério geral numero 15 da ONU referido em linhas anteriores, fala de maneira especial
sobre os trés elementos que constituem dito direito, que s&o a disponibilidade, a qual implica
que o abastecimento da dgua para cada pessoa, seja de forma continua e suficiente para 0s usos
pessoais e doméstico. Para tal fim, a quantidade de agua deve corresponder as diretrizes da
OMS. O segundo elemento, consiste na qualidade, a qual se refere a que a &gua necessaria para
0s Usos pessoais e doméstico deve ser salubre. Por Gltimo, tem-se 0 elemento da acessibilidade
a agua e as instalacdes de servigos de agua para todas as pessoas, sem discriminacdo, sendo
limitado pela jurisdi¢do do Estado em grande parte. Este elemento representa quatro dimensdes
interligadas, entre elas, a acessibilidade fisica do recurso, devendo-se levar em consideragdo
que a integridade fisica da pessoa ndo deve ser ameacada durante 0 acesso ao servico da agua.
Outra dimenséo estriba na acessibilidade econdmica, onde se expde que a dgua deve estar ao
alcance de todos e que 0s custos e cargos diretos e indiretos, associados ao abastecimento devem
ser acessiveis. Uma terceira dimensdo da acessibilidade € a ndo discriminacéo, o que quer dizer,
que a agua deve estar garantida a todas as pessoas de fato e de direito, sem diferenciacdo por
classe social, nem nenhum motivo adicional. Por fim, encontra-se a dimensdo do acesso a
informacdo que indica que toda pessoa pode solicitar, receber e difundir informacéo sobre as
questdes da dgua. (ONU, 2002, p.4-6)

Destaque-se dentro do marco juridico internacional sobre o direito a agua, o
estabelecimento da agenda 2030 da ONU e com ela a declaracdo dos 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel, que sdo a nova pretensdo do programa universal, baseados no
legado dos objetivos de desenvolvimento do milénio que acabaram no ano 2015 e que procuram
assegurar os direitos humanos de todos, integrando as trés dimensdes do desenvolvimento
sustentavel, a econdmica, social e ambiental. Desta forma, dentro dos 17 objetivos encontra-se
0 numero 6, por médio do qual pretende-se garantir a disponibilidade e gestdo sustentavel da
agua e o saneamento para todos, que traz consigo uns objetivos especificos derivados dele, e

que se referenciam a continuagéo:

6.1 até 2030, alcangar o acesso universal e equitativo a agua potavel, segura e
acessivel para todos.

6.2 até 2030, alcancar 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



6.3 até 2030, melhorar a qualidade da agua, reduzindo a poluicdo, eliminando despejo
e minimizando a liberacdo de produtos quimicos e materiais perigosos, reduzindo a
metade a proporcao de aguas residuais ndo tratadas, e aumentando substancialmente
a reciclagem e reutilizacdo segura em &mbito mundial

6.4 até 2030, aumentar substancialmente a eficiéncia do uso da dgua 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 cooperacdo 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 agua e ao saneamento, incluindo a coleta de agua, a dessalinizagdo, a
eficiéncia no uso da &gua, 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. (ONU, 2016, p.21-22)

Conhecido o marco regulamentario do direito a adgua no ambito internacional,
estabelece-se para os Estados a obrigacdo de promover e garantir o direto ao acesso a agua e ao
saneamento da mesma para toda a populacdo. Estas convencgdes internacionais, por sua mesma
natureza e esséncia ndo tem forca vinculante para os paises ndo aderentes. Assim, o direito a
agua além de ndo ter sido reconhecido autonomamente, corre perigo de ndo ser garantido em
sua integralidade pelos Estados ndo ratificantes, sendo que estes podem ndo assumir 0s
compromissos derivados da assinatura dos mesmos. Além disso, existe uma luta intensa porque
todos os estados do mundo, se comprometam e trabalhem juntos pela consecucdo do bem-estar
do ser humano e a garantia deste recurso (agua), essencial para a vida mesma.

O Brasil é um Estado que dentro do debate internacional pela protecdo dos direitos
humanos, especialmente neste caso na protecdo do direito a agua, tem-se aderido as diversas
ConvencOes sobre o tema, adquirindo 0s compromissos que traz consigo 0S instrumentos
internacionais que procuram pela protecédo e garantia do direito a &gua e ao saneamento.

Além disso, destaca-se que no Brasil, os tratados internacionais que versam sobre
direitos humanos, onde o Estado seja parte, ostentam protecdo igual como se fosse de uma
norma e direito estabelecido constitucionalmente. O artigo 5°, § 2° da Constituicdo Federal de
1988, indica textualmente o seguinte: “Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo néo
excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.

Acrescenta-se que 0 § 3° do mesmo artigo, estabelece que “Os tratados e convengdes

internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do Congresso



Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo
equivalentes as emendas constitucionais”.

Demostre-se com o anterior, como tratando-se de convengdes e tratados internacionais
de direitos humanos, adotadas pelo Estado, ingressam ao ordenamento juridico interno do
pais, com 0 mesmo valor e 0 mesmo nivel da norma constitucional. Neste sentido as normas
internacionais existentes que sobre o acesso a agua e seu estabelecimento como direito
humano fundamental, descritos em paragrafos anteriores, assinados pelo Brasil, fazem parte
também do ordenamento interno do pais, e sdo obrigacdes vinculantes para o Estado, das
quais as pessoas podem reclamar, quando se sintam vulnerados em seu direito a dgua sob
todas as dimensdes que 0 mesmo propde.

Em nivel nacional, deve-se indicar que na Constituicdo Brasileira de 1988, o direito a
agua ndo tem uma regulamentacao explicita, mas como se falo no paragrafo anterior, os tratados
internacionais que reconhecem a agua como direito fundamental ingressam ao ordenamento
juridico interno e tem 0 mesmo valor que as normas constitucionais.

Entretanto, poder-se-ia vislumbrar algumas referéncias normativas acerca do direito a
agua, as quais podem ser encontradas logo de uma andlise das mesmas. Embora este direito ndo
esteja estabelecido textualmente, poderia fazer parte integral do meio ambiente, que é
reconhecido como direito humano de terceira geracdo no artigo 225 da CF, impondo-se como
dever protege-lo e preserva-lo. Neste sentido, NAVARRO (2012, p.72-73) em seu artigo

nomeado O direito a agua no direito internacional e no direito brasileiro, indica o seguinte:

[...JReferéncias a agua aparecem diversas vezes no texto constitucional. Inicialmente,
como bem da propriedade de um ente politico: ora dos Estados (art. 26, | da
Constituicao), ora da Unido (art. 20, Il da Constituicdo). A 4gua também figura como
objeto do exercicio de competéncia legislativa (art. 22, IV da Constitui¢do) ou
material (art. 21, X1IX; art. 23, XI da Constitui¢cdo) da Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios. Contudo, ndo ha previsdo de um direito a 4gua na Constituicdo
brasileira de 1988. Por meio de um exercicio hermenéutico, poder-se-ia extrair tal
direito das previsdes constitucionais a respeito do direito & vida (art. 5 o, caput, da
Constituicdo23) e do direito a salde (art. 6°, caput, da Constituicdo)24, aos quais
corresponde um dever do Estado (art. 196 da Constitui¢do)25. E digno de nota que o
art. 225 da Constituicdo estabelece que “todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder PUblico e a coletividade o dever de defendé-lo preserva-
lo para as presentes e futuras geragdes”. Ainda que a agua seja parte do meio ambiente,
ou melhor, condi¢do para existéncia de qualquer tipo de vida, ndo é possivel extrair
deste dispositivo a afirmacdo de um direito & 4gua no ordenamento constitucional
brasileiro.

Por outra parte, o Brasil conta com uma gama de leis instituidas para a protecao da agua

como recurso natural e direito humano a ser garantido. Desta forma, em nivel nacional tem-se:



0 Codigo das aguas (Decreto 24.643 del1934), a Lei n.9.433/1997, que estabelece a Politica
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), e a lei n.11.445 de 2007 de saneamento bésico, uma
das principais garantias do direito a agua e ao saneamento.

Acerca da Lei n.9.433 (1997 apud NAVARRO, 2012, p.73), destaca-se que 0s
fundamentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), sdo:

Entre os fundamentos da politica nacional constam: | - a agua é um bem de dominio
publico; Il - a 4&gua é um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico; Il -
em situacdes de escassez, 0 uso prioritario dos recursos hidricos é o consumo humano
e a dessedentacdo de animais; IV - a gestdo dos recursos hidricos deve sempre
proporcionar o uso multiplo das aguas; V - a bacia hidrografica é a unidade territorial
para implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos; VI - a gestdo dos recursos hidricos
deve ser descentralizada e contar com a participa¢do do Poder Publico, dos usuarios
e das comunidades.

Indica NAVARRO (2012, p.73), que em relagdo com esta lei, a mesma néo faz mengéo
a uma garantia de acesso a agua para o ser humano, tratando-o como um consumidor, ndo
garantindo os direitos das pessoas que indica como sua prioridade, sinalando textualmente o

seguinte:

N&o ha qualquer mencéo a uma garantia de acesso a 4gua para as pessoas. Embora o

art. 1o, Ill da Lei preveja que o uso prioritario da agua, em caso de escassez, € 0
consumo humano, ndo ha previsdo de instrumentos para concretizar esta ideia. O ser
humano sequer é usuario de 4gua no sentido legal, trata-se apenas de um consumidor,
pois somente é usuario a pessoa juridica que capta, trata e distribui a agua (art. 12 da
Lei n. 9.433/97). Portanto, a lei ndo protege nem garante os direitos daqueles que
indica como sua prioridade.

Por fim, respeito a Lei n. 11.445 (2007 apud NAVARRO, 2012, p.74-75), ressalta-se 0s

principios fundamentais do servico de saneamento béasico, assim:

Art. 2°. Os servicos publicos de saneamento béasico serdo prestados com base nos
seguintes principios fundamentais: | - universalizacdo do acesso; Il - integralidade,
compreendida como o conjunto de todas as atividades e componentes de cada um dos
diversos servicos de saneamento basico, propiciando a populacdo 0 acesso na
conformidade de suas necessidades e maximizando a eficacia das agdes e resultados;
Il - abastecimento de agua, esgotamento sanitério, limpeza urbana e manejo dos
residuos sélidos realizados de formas adequadas a sadde publica e a prote¢do do meio
ambiente; IV - disponibilidade, em todas as areas urbanas, de servicos de drenagem e
de manejo das aguas pluviais adequados a salde publica e a seguranca da vida e do
patriménio publico e privado; V - adocdo de métodos, técnicas e processos que
considerem as peculiaridades locais e regionais; VI - articulacdo com as politicas de
desenvolvimento urbano e regional, de habitacdo, de combate a pobreza e de sua
erradicacdo, de protecdo ambiental, de promogdo da salde e outras de relevante
interesse social voltadas para a melhoria da qualidade de vida, para as quais o
saneamento basico seja fator determinante; VII - eficiéncia e sustentabilidade
econdmica; VIII - utilizagdo de tecnologias apropriadas, considerando a capacidade


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/91582/c%C3%B3digo-de-%C3%A1guas-decreto-24643-34

de pagamento dos usuarios e a adocdo de solucdes graduais e progressivas; IX -
transparéncia das agdes, baseada em sistemas de informagdes e processos decisorios
institucionalizados; X - controle social; X1 - seguranca, qualidade e regularidade; XII
- integracdo das infraestruturas e servigos com a gestéo eficiente dos recursos hidricos.

Tendo conhecimento sobre 0 marco regulatorio internacional e nacional da agua como
direito, é preciso dizer que somente com a emissdo destes instrumentos juridicos ndo basta para
garantir o direito de acesso agua e saneamento. A eficacia juridica e social dos mesmos, ndo se
atinge sem o esforco dos Estados e governos atraves da criacao e execucdo de politicas publicas,
que visem a resolucdo de problemas sociais que afetam a garantia do direito a dgua. Sendo
importante considerar o desabastecimento e a falta do saneamento em condigdes de qualidade,
e também ndo, sem a participacdo social na criagdo de aquelas politicas publicas.

A elaboracdo de politicas pablicas por parte dos Estados, e de demais acdes que
propiciem a efetivacdo do direito fundamental a agua protegido internacional e nacionalmente
no Brasil, ¢ uma obrigacdo e compromisso adquirido pelos Estados, sendo juridicamente
responsaveis também de promover, respeitar e garantir este direito fundamental a toda a
populacdo, em condic¢des 6timas e sem discriminacao alguma.

O Brasil assumindo a responsabilidade adquirida como estado, de procurar porgue todos
seus cidaddos tenham sem excecdo agua em condicOes de quantidade e qualidade dignas, e
garantindo o direito fundamental a 4gua, tem desenvolvido a través da interacdo de diversos
setores politicos, sociais e econémicos uma serie de politicas publicas e programas de acgéo.
Tudo isso, com o proposito de definir e atuar em prol desta problematica, buscando alcancar o
bem-estar de toda a sociedade.

Agora, no Plano Nacional de Recursos Hidricos citado em paragrafos anteriores, exibe-
se como o Estado tem promovido outros programas que procuram a garantia do direito
fundamental a agua.

Assim, encontra-se O Programa Agua Doce (PAD), uma acdo do Governo Federal
coordenada pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA), através da Secretaria de Recursos
Hidricos e Ambiente Urbano, em colaboragdo com instituicdes federais, estaduais, municipais
e a mesma sociedade civil, tendo como visdo o estabelecimento de uma politica pablica estavel
de acesso a agua de boa qualidade para o consumo do ser humano. Promovendo e disciplinando
a implantacdo, a recuperacdo e a gestdo de sistemas de dessalinizagdo ambiental, atendendo a
populacdes especialmente de baixas rendas, em comunidades do semiérido. (MINISTERIO DO
MEIO AMBIENTE, s.d., s.p.)



Encontrasse também no Plano Nacional de Saneamento béasico PLANSAB, o
desenvolvimento de quatro programas, nomeados em sua ordem, programa de saneamento
basico integrado, programa de saneamento rural e saneamento estruturante, instituidos todos
para conseguir solucionar problemas de saneamento no brasil.

Outro programa, é o Programa Nacional de Apoio & Captacéo de Agua de Chuva e outras
Tecnologias Sociais — Programa Cisternas, que € financiado pelo Ministério de
Desenvolvimento Social e Agrario, e foi instituido pela Lei 12.873 de 2013, e regulamentado
pelo Decreto 8.038 de 2013. O programa tem como objetivo principal, a promocao do acesso a
agua para o consumo do ser humano e para a producdo de alimentos, por meio da
implementacdo de tecnologias sociais simples e de baixo custo, sendo também que o publico
alvo do mesmo, sdo as familias rurais de baixa renda afetadas pela seca ou falta regular de agua.
(MINISTERIOR DE DESENVOLVIMENSO SOCIAL, s.d., s.p.)

Agora, havendo sido referenciados algumas politicas publicas que sobre 0 acesso a agua
e ao saneamento se desenvolvem no Brasil, ¢ momento de passar ao estudo das politicas desde
a perspectiva tedrica, analisando os modelos de implementacdo de politica publica para
finalmente refletir sobre qual é a melhor opcdo a ser acolhida pelos policy makers no processo

de elaboragdo de politicas publicas em matéria da garantia do direito a 4gua.

2.2 Politicas publicas. Uma abordagem focada a analise dos modelos de implementacgéo

Top-down e Bottom-up.

O estudo das politicas publicas, representa um assunto de grande transcendéncia e
relevancia politica, econdémica e social. E através das mesmas, que o Estado, como
responsavel principal do fato de que seus habitantes possam ter uma vida digna e de
qualidade, e finalmente de alcangar o bem-estar, foca-se em adotar medidas para solucionar
0s problemas e necessidades da comunidade. Considerando a participacdo de diversos
setores da sociedade, e a mesma comunidade, ou publico alvo afetado, todo com o fim de
alcangar o bem comum, reduzir a desigualdade social, promover os direitos humanos e

vigiar pelo desenvolvimento economico e social.

Desta forma, as politicas publicas fazem referéncia aos programas de ag@es, que
representam a realizagdo concreta e efetiva de um conjunto de decisdes legitimadas pelo
Estado, em seu desejo e vontade de conservar ou modificar a distribuicdo de valores e
recursos disponiveis na sociedade, mediante a intervencdo e acdo sobre 0 comportamento

dos atores sociais. As politicas pablicas, representam aquele lago entre a sociedade do



Estado, a ferramenta de concretizacdo de sus objetivos de mudanga social. (ROTH
DEUBEL, 2002, p.115)

Igualmente, André-Noel Roth Deubel ao discorrer de politicas publicas, indica que

estas sao:

[...]. Um conjunto composto por um ou mais objetivos coletivos considerados
necessarios ou desejaveis, de meios e agdes que sdo tratadas, pelo menos
parcialmente, por uma instituicdo ou organiza¢do do governo, a fim de orientar o
comportamento dos atores individuais ou coletivos para modificar uma situacao
percebida insatisfatria ou problemética. (ROTH DEUBEL, 2002, p.27, traducédo
minha)*

Trazendo o autor citado e fundamentado na definigdo exposta pelo mesmo, a anélise das

politicas publicas tem como objeto de estudo, um conjunto de dispositivos compostos por:

a) Os objetivos coletivos que o estado considera como desejaveis ou necessarios,
incluindo o processo de definicdo e modelagem destes,

b) Os meios e, acles, total ou parcialmente processados, por uma instituicdo ou
organizagdo do governo, e

c) Os resultados destas ac¢Ges, incluindo as consequéncias tanto desejadas como
as inesperadas. (ROTH DEUBEL, 2002, p.27, tradugdo minha)?

Com o anterior, entende-se que a andlise das politicas publicas deve examinar o
conjunto de objetivos, mecanismos, acdes e resultados, que o Estado estabeleca como Uteis e
necessarios para transformar total ou parcialmente a sociedade, bem como os resultados das

politicas publicas.

Continuando com a exposicdo sobre o que significa e implicam as politicas publicas,
conforme com Guareschi, estas se referem a um conjunto de acdes coletivas dirigidas a garantia
dos direitos sociais, criando um compromisso publico com o objetivo de responder a

determinadas demandas, em diferentes areas, assim sinala:

[...] o conjunto de a¢Bes coletivas voltadas para a garantia dos direitos sociais,
configurando um compromisso pablico que visa dar conta de determinada demanda,
em diversas areas. Expressa a transformacdo daquilo que é do ambito privado em
acOes coletivas no espaco publico. (GUARESCHI, 2004, p. 180 apud CARVALHO;
BARBOSA. SOARES, 2010, p.3)

1Texto original: [...]JUn conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados necesarios o
deseables, de medios y acciones que son tratados, por lo menos parcialmente, por una institucion u organizacion
gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar
una situacidn percibida como insatisfactoria o problemética. (ROTH DEUBEL, 2002, p.27)

2Texto original: “a) Los objetivos colectivos que el Estado considera como deseables o necesarios, incluyendo el
proceso de definicién y formacion de estos, b) Los medios y acciones procesados, total o parcialmente, por una
institucién u organizacion gubernamental, y c¢) Los resultados de estas acciones, incluyendo tanto las
consecuencias deseadas como las imprevistas” (ROTH DEUBEL, 2002, p.27).



Por outra parte, segundo planteado por Boneti, as politicas se entendem como o
resultado da dinamica do jogo de forcas, que se estabelecem no ambito das relacbes de poder,
tais relacbes constituidas pelos grupos economicos e politicos, classes sociais e demais
organizacOes da sociedade civil. Indica, além disso, que essas relagdes determinam um conjunto
de acdes atribuidas a instituicdo estatal, que provocam o direcionamento dos rumos de a¢des de
intervencdo do Estado na realidade social e nas inversées. (BONETI, 2007, p.74 apud
CARVALHO; BARBOSA; SOARES, 2010, p.3)

Agora, ¢ momento de mencionar o referido por HOWLETT, RAMESH e PERL, em
sua obra “Politica Pablica, seus ciclos e subsistemas- uma abordagem integral”, onde se
referem a que, propondo uma definicdo funcional da politica pablica, esta trata
essencialmente de atores rodeados por restricdes que tentam compatibilizar objetivos
politicos com médios politicos, dentro de um processo que pode ser qualificado como
resolucéo aplicada de problemas. (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 6)

Deste modo, os autores citados acima, indicam que no processo de compatibilizacédo
de objetivos e meios, tem-se duas dimensdes, uma técnica e outra politica, desenvolvendo

a ideia nos seguintes termos:

Esse processo de compatibilizacdo de objetivos e meios tem duas dimensdes. A
dimensdo técnica procura identificar a relagdo 6tima entre objetivos e instrumentos,
pois alguns instrumentos sdo mais adequados do que outro para lidar com o0s
problemas. A segunda dimensédo é a politica, porque nem todos os atores estdo de
acordo com o que constitui um problema politico (policy problem.) ou uma solugéo
adequada. Além disso, a analise tanto dos problemas como das solugdes é ainda mais
limitada pelo estado atual do conhecimento referente aos problemas sociais e
econdmicos bem com pelas ideias, normas e principios que esses atores politicos tém
sobre o0 que eles consideram caminhos apropriados a serem seguidos. [...]
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 6)

E importante destacar neste escrito as definicdes que HOWLETT, RAMESH e PERL
(2013) expdem dentro do seu livro, e sdo aquelas elaboradas por Thomas Dye e Jenkins.
Indicam que Dye, descreve a politica publica como “tudo o que um governo decide fazer ou
deixar de fazer” (DYE, 1972, p.2 apud HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 6).

Né&o obstante, Howlett e outros, apontam que a defini¢do elaborada por Jenkins, supera
em profundidade a referenciada por Dye, ao definir politica publica como ““um conjunto de
decisbes inter-relacionadas, tomadas por um ator ou grupo de atores politicos, e que dizem

respeito a selecdo de objetivos e dos meios necessarios para alcanga-los, dentro de uma situacéo



especifica em que o alvo dessas decisOes estaria, em principio, ao alcance desses atores™”
(JENKINS, 1978, apud HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 8)

Comenta HOWLETT, RAMESH e PERL, que esta definicdo € muito Util porque pode-
se esclarecer que o contetido de uma politica abrange a selecdo de objetivos e de meios, além
disso, adiciona uns componentes Uteis da definicdo apresentada Dye, que poderiam ser
interpretados como se estivessem limitando a policy-making, somente as situacfes em que tenha
uma unica oportunidade de escolha. Mencionam que Jenkins, apresenta a policy-making como
um processo dindmico e reconhece explicitamente que a politica publica é em geral, o resultado
de um conjunto de decisdes inter-relacionadas. Adicionalmente, 0s governos raramente tratam
0s problemas com somente uma decisdo, como poderia sugerir a definicdo de Dye. Em vez
disso, indicam que a maioria das politicas envolve uma série de decisdes que contribuem

acumuladamente para um impacto.

Por outra parte, fazem referéncia a que Jenkins, aperfeicoa a definicdo de Dye,
consolidando a ideia de que a capacidade do governo para implementar suas decisdes se
converte em uma componente importante da politica publica, e um fator chave que afeita os
tipos de acdo que o governo levard em consideracdo. Da mesma forma, a definicdo reconhece
que as limitacdes na capacidade de agir, restringem as opg¢des consideradas em circunstancias
especificas de tomada de decisdo, ou podem contribuir para o sucesso ou fracasso dos esforcos
planteados na policy-making. Os limites da op¢do do governo, podem ser a falta de recursos
financeiros, de pessoal, ou de informacdo, pelas obrigacbes derivadas de tratados
internacionais, ou pela resisténcia domestica a determinadas opc¢des. (JENKINS, 1978, apud
HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 8)

Conhecendo o que pode-se entender por politicas pablicas e o que as mesmas implicam,
¢ o momento de indicar que estas sdo referenciadas como um processo e um fendmeno
complexo, para Howlett e outros (2013, p.9):

E um fenémeno complexo que consiste em inimeras decisdes tomadas por muitos

individuos e organizagdes no interior do proprio governo e que essas decisdes sdo
influenciadas por outros atores que operam interna e externamente no Estado.

As politicas publicas, por apresentar as anteriores caracteristicas e para simplificar seu
estudo, a doutrina tem estabelecido que as mesmas, representam um conjunto de etapas
interligadas, que vao desde o surgimento e tratamento do problema até a elaboracéo da solugéo

do mesmo.



A ideia de dividir o processo de politicas publicas em estagios sinala Howlett e outros
(2013), foi mencionada pela primeira vez com os estudos iniciais de Harold Lasswell, assim ele
dividiu o processo da politica publica em sete etapas, as quais ndo sO descrevem como as
politicas eram criadas, se ndo tambeém como deveriam ser criadas e produzidas. Desta forma as
etapas indicadas por ele, sdo a de informacédo, a de promogéo, a prescri¢do, a inovacao, a
aplicacdo, a etapa do término e enfim a etapa de avaliacdo. (Lasswell, 1971 apud HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013, p. 13).

O modelo referenciado por Lasswell, serviu como base de outros modelos, a maneira de
exemplo cita Howlett e outros (2013), que foi a versdo mais simples do ciclo politico-
administrativo desenvolvida Gary Brewer, o qual aperfeicoava o modelo de Lasswell, sendo
composta pelas seguintes etapas: “1. Invencéo. 2. estimativas. 3. Selecdo 4. Implementacéo. 5.
Avaliacgéo e 6. Termino” (BREWER, 1974 apud HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 14).

Com isto, 0o mesmo Howlett e outros (2013), sugerem as etapas que compdem 0 processo
de politicas publicas, e que concordam com as estabelecidas por outros autores no
desenvolvimento do tema, destacando-se que o presente artigo baseia-se no modelo de Howlett,
para logo abordar uma de suas etapas, a implementacdo, dentro dos ciclos das politicas publicas.

Correspondem a estas etapas:

[...] a montagem da agenda se refere ao processo pelo qual os problemas chegam a
atencdo dos governos; a formulacdo da politica diz respeito ao modo como as
propostas de politica sdo formuladas no ambito governamental; a tomada de decisdo
é o processo pelo qual os governos adotam um curso de agdo ou ndo acdo; a
implementagdo da politica se relaciona ao modo pelo qual os governos déo curso
efetivo a uma politica; e a avaliacdo da politica se refere aos processos pelos quais
tanto os atores estatais como 0s societarios monitoram os resultados das politicas,
podendo resultar dai em uma reconceituacdo dos problemas e das solu¢des politico-
administrativas. (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 15)

Neste sentido, € momento de abordar para efeitos do desenvolvimento deste artigo e
analise, a fase ou etapa da implementacdo das politicas publicas, frente & mesma, poderia se
asseverar em primeira medida, que esta faz referéncia a etapa subsequente a fase da toma de
deciséo, intrinsecamente ligadas as outras quatro etapas dentro da classificagédo exposta por
Howlett em linhas anteriores, onde coloca-se em agéo por parte dos atores publicos e privados,
0s objetivos tracados para o desenvolvimento da politica especificamente. A implementagéo
resume-se em colocar em funcionamento, a utilizacdo de ferramentas para que todo o formulado

e decidido, seja executado para dar solucdo ao problema.



Desta mesma forma, € importante mencionar as seguintes definicBes, citadas por
CARVALHO e outros (2010), de atores como Najan e Silva.

Najan (1995) define a implementacdo como um estado de ter alcangado 0s objetivos
da politica e, implementar, (como verbo) é um processo onde tudo acontece na
tentativa de alcancar o propoésito da politica. A implementagéo é uma etapa dindmica.
E em si um processo de significado proprio, que nio esté restrito apenas a tradugo
de uma dada politica em acéo, mas que pode transformar a politica em si. (NAJAN,
1995 apud CARVALHO; BARBOSA; SOARES, 2010, p.5)

Por outro lado, Silva (2009), com relacdo a implementacao indica:

A implementacdo pode ser considerada como um processo de interacdo entre a
determinacdo de objetivos e as acGes empreendidas para atingi-los. Consiste no
planejamento e na organizacdo do aparelho administrativo e dos recursos humanos,
financeiros, materiais e tecnoldgicos necessarios para realizar uma politica. (SILVA
(2009), apud CARVALHO, BARBOSA, SOARES (2010).

Também autores como Xun Wu e outros (2014), no seu texto “Guia de Politicas
Publicas: Gerenciando Processos, sobre a implementacdo das politicas publicas afirmaram o

seguinte:

A implementacédo de politicas pablicas é um processo dindmico e ndo linear. Mudar
uma politica puablica raramente envolve uma mobilizacdo direta dos recursos
necessarios para atingir objetivos de politica pablica bem definidos, que ja possuem
um amplo apoio. Em vez disso, a tarefa de implementacdo pode — e muitas vezes vai
— envolver elementos de todas as “fases” anteriores da criagdo de politicas, bem como
todas as incertezas e contingéncias que eles possam acarretar. Por exemplo, ela pode
envolver a interpretacdo e negociacdo de objetivos de politicas, como na fase de
formulacéo de politicas, e pode implicar implementadores tomando decisdes entre
alternativas significativamente diferentes, que podem afetar o tipo de resultado
efetivamente produzido. A implementacdo também é politica. O processo de
implementacdo em si ndo sd cria vencedores e perdedores, mas é também o estagio,
no processo de politicas publicas, em que os riscos de ganhar ou perder comegam a se
manifestar de forma muito clara para muitos participantes, cujos interesses e desejos
podem ter sido descartados nas etapas anteriores do processo. Orgaos, e até divisdes
dentro dos 6rgdos, podem continuar a competir por recursos e controle sobre as
atividades de implementacdo, e podem surgir tensBes entre publico, organizacdes
privadas e organizagOes sem fins lucrativos, que competem por influéncia e recursos
para implementar programas de governo. A implementacdo de politicas publicas
também é mais bem visualizada como uma forma de governanga em rede, uma vez
que sua caracteristica definidora consiste em exigir uma ampla coordenacéo entre uma
gama extraordinariamente ampla de atores. Isso é particularmente relevante quando
se busca a integracdo de multiplos objetivos de politicas por meio de um programa
em particular. (WU, XUN et al, 2014 p.98)

Deve-se ressaltar neste ponto, quais sdo 0S objetivos que traz consigo a etapa da
implementacdo de politicas publicas. Para tal fim, expde-se 0 documentado por Benjamin

Revuelta Baquero, quem citando a Ven Meter e Van Horn (1975), menciona:



Van Meter e Van Horn (1975) apontam que a implementacdo de
politicas abrange as acdes de individuos ou grupos publicos e privados que
procuram cumprimento dos objetivos previamente determinados. Suas acdes
sdo pequenos esforgos para transformar decisGes em principios operacionais e
esforcos prolongados para atender as mudancas, pequenas ou grandes,
ordenados pelas decis6es politicas. (VAN METER E VAN HORN, 1975 apud
REVUELTA, 2007, p.139, tradugdo minha)?

Da mesma forma, indica-se que para Pressman e Wildavsky a implementacéo devera
ser vista como um processo de interacdo entre o estabelecimento de metas e as agcdes geradas
para alcangé-las. (PRESSMAN E WILDAVSKY, 1976: XV apud REVUELTA, 2007, p.139)

Igualmente, o autor sugere que para BARDACH (1978: 5758), o processo de

implementacdo constitui:

1). Um processo de montagem necessaria para produzir um resultado
em particular, e 2) o esgotamento de um numero de jogos folgadamente
interligados, onde estes elementos estdo contidos ou entregues para 0
processo de montagem, em termos particulares. (BARDACH, 1978:
5758 apud REVUELTA, 2007, p.139)*

2.2.1 Modelos de implementacdo de Politicas Publicas.

Sé&o diversos os autores em especial de origem estadunidense e europeus que dedicaram-
se a eshogar uns modelos® determinados de implementagdo de politicas publicas, expondo-se
para o desenvolvimento e reflexdo do presente trabalho as teorias Top-down e a Botton-up,
sendo abordada cada uma delas dentro das perspectivas dos autores escolhidos.

Em primeiro lugar encontra-se o modelo de implementacdo determinado pela doutrina

como Top-down, acercado mesmo tem-se as seguintes consideracdes.

3 Texto original: “Van Meter y Van horn (1975) sefialan que la implementacion de politicas abarca acciones de
individuos o grupos publicos y privados que buscan el cumplimiento de los objetivos previamente decididos. Sus
acciones son pequefios esfuerzos con el objeto de transformar las decisiones en principios operativos, asi como
esfuerzos prolongados para cumplir los cambios, pequefios o grandes, ordenados por las decisiones politicas”.

4 Texto original: “1) un proceso de ensamblaje de elementos requeridos para producir un resultado programatico
particular, y 2) el agotamiento de un nimero de juegos vagamente interrelacionados en donde estos elementos son
contenidos o entregados al proceso de ensamblaje en términos particulares”.

5 Trata-se principalmente de modelos apresentados no trabalho de NAJAN A. Learning from the Literature on
Policy Implementation: A Synthesis Perspective. (Working Papers) (1995), citado por CARVALHO, BARBOSA,
SOARES 2010 em seu articulo titulado: “Implementagdo de politica publica: uma abordagem tedrica e critica”.



Esta teoria em termos gerais corresponde a ideia do trabalho que administrativamente
desenvolve-se de cima para baixo, e desde o centro até a periferia.

O modelo Top-down, baseia-se fundamentalmente na primazia hierarquica da
autoridade, a distincdo entre o universo politico e 0 mundo administrativo, e por fim, a busca
do principio de eficiéncia, isto quer dizer a optimizacao de recursos e resultados. Pressupde este
enfoque que existe una nitida separacao, tanto conceptual como temporal, entre a formulacéo e
a decisdo da politica de uma parte, e a implementacéo das decisdes da outra. Também tem-se
que os problemas que surgem na fase de implementacéo e execucdo, devem-se essencialmente
a problemas de coordenacdo e de controle. Assim esta teoria direciona-se mais as pessoas que
acreditam no controle, o planejamento, a hierarquia, a responsabilidade e o temor a penalizacdo
como tactica para atingir os objetivos de uma politica publica. (ROTH DEUBEL, 2002, p. 115)

Respeito esta teoria, é preciso indicar que um autor militante dela e quem desenvolve

seu estudo, é Edwards (1980), segundo seu modelo, a teoria do Top-down, procura,

[...Jconhecer as condigBes prévias, bem como os seus principais obstaculos para uma
implementacdo bem-sucedida. Neste modelo identificaram-se quatro fatores que se
interagem simultaneamente: comunicagdo; recursos; disposicdo e estrutura.
(EDWARDS, 1980 apud CARVALHO; BARBOSA; SOARES, 2010, p. 6)

Por outro lado, encontra-se 0 Modelo de VVan Meter e Van Horn (1975), que aderindo-

se ao modelo de implementacdo Top-down, indica que 0 mesmo,

Ocupa-se das causas da ndo implementagdo: os subordinados ndo sabem o que os
superiores querem, eles ndo podem fazer ou se recusam fazer. Os autores sugerem seis
cluster de varidveis: relevancia das normas e objetivos politicos; recursos da politica;
comunicagdo interorganizacional e aplicacdo das atividades; caracteristicas da
instituicdo implementadora; Ambiente econdmico-social-politico da instituigdo
implementadora; e disposicdo dos executores para a realizagdo de decisdes politicas.
(VAN METER E VAN HORN, 1975 apud CARVALHO; BARBOSA; SOARES,
2010, p.6)

Em segundo lugar no que se refere a teoria do Bottom-up, tem-se o seguinte:
-Modelo de SMITH (1973), O autor, faz referéncia a uma abordagem Botton-up, e acerca do

mesmo estabelece:

[...] processo continuo, sem um fim definitivo ou produtos finais e em que as tensdes
e os conflitos, frutos da implementacdo, podem ou ndo manifestar-se em um novo
padrdo de comportamento nas instituicdes. E um processo de interagio entre quatro
componentes: grupo-alvo que é chamado a mudar de comportamento; a estrutura da
organizacdo implementadora; a lideranca/capacidade e os fatores ambientais.
Segundo o autor, estas tensGes geradas entre os politicos, os formuladores, 0s
implementadores e seus objetivos resultam em um feedback que podera gerar um



redesenho da politica.”. (SMITH, 1973 apud CARVALHO; BARBOSA; SOARES,
2010, p.5)

- Modelo de Rein e Rabinovitz (1978), este autor trabalha também a teoria Botton-up,

com um enfoque na pratica, determinando o seguinte:

A politica de implementacéo é regida pelo menos por trés imperativos formais:
respeito a racionalidade juridica que é mediado pela preocupagao com a racionalidade
instrumental como é definida pelos funciondrios e ainda, informados pelo
conhecimento que a agdo exige de consenso tanto internos como externo. O modo de
resolucdo dos conflitos existente entre estes imperativos € fungdo dos objetivos,
recursos e o complexo processo administrativo da implementacdo. (REIN E
RABINOVITZ, 1978 apud CARVALHO; BARBOSA; SOARES, 2010, p.6)

-Modelo de Berman (1978), este autor também trabalha o modelo — Botton-up, sendo
que para ele, o sucesso da implementacdo do mesmo, depende da complexa relacdo entre a

politica e as caracteristicas institucionais. Para tal fim expde:

O sucesso da implementacdo depende da complexa interacdo entre a politica e as
caracteristicas institucionais. Trabalha com a abordagem de macro e micro
implementacdo. Macro enquanto governo federal central, onde as politicas se
traduzem em planos de projeto e, micro é quando, em resposta as a¢des do governo,
as organizacdes locais planejam e realizam suas préprias politicas internas. Para este
estudioso a implementacdo pode seguir quatro caminhos distintos: a) a ndo adaptacéo
da politica ao comportamento; b) cooptacdo — nenhuma adaptagdo no comportamento,
mas adaptacdo da politica para acomodar as rotinas existentes; ¢) aprendizagem
tecnoldgica — nenhuma adaptacdo da politica, mas adaptacdo do comportamento
otimizado; e e) adaptacdo mdtua, tanto do comportamento quanto da politica
(BERMAN, 1978 apud CARVALHO; BARBOSA; SOARES, 2010, p.6)

Em sintese, este modelo de implementacéo realiza um estudo desde a perspectiva e
dindmica de baixo para acima. Historicamente desenvolveu-se como um enfoque critico da
teoria Top-down. Segundo a concepcao Botton-up, a partir dos comportamentos em particular,
onde existe o0 problema para construir a politica publica, pouco a pouco a partir de regras,
procedimentos e a elaboracdo de estruturas organizativas por meio de um processo ascendente,
ou por retrocesso desde a periferia até o centro. Indica ROTH DEUBEL (2002, p.115), que esta
concepcao e a preferida por quem acredita na espontaneidade, capacidade de aprendizagem, na

adaptacéo e na concertacao.

3 Consideracdes finais
O direito a agua, no Brasil e internacionalmente, é considerado como um direito
fundamental que deve ser respeitado e garantido a toda a populagdo em condicGes de quantidade

e qualidade adequadas para o consumo do ser humano, é uma obrigacéo do Estado.



Ante esta obrigacdo, o Brasil tem somado esforcos para que o Direito a agua seja
protegido e garantido legalmente, e seja materializado, usando para tal fim as politicas publicas.

Né&o obstante existir esforcos em estabelecer regulamentacgdes e politicas publicas para
que todas as pessoas tenham acesso a agua e saneamento em Otimas condicdes, iSso nao é
suficiente. Atualmente existe uma grande populacdo que ndo tem acesso constante e adequado
a &gua, além disso, é evidente que muitas leis e politicas publicas voltadas a protecdo do direito
a agua ndo tém sido eficazes.

As politicas publicas constituem um processo dindmico. Constituem acdes que
representam a interligacdo dos objetivos formulados, dos meios e agdes para desenvolvé-los e
a solucédo dos problemas ou a obtencéo dos resultados. Destaque-se que o papel de uma boa
politica publica é a efetivacdo do direito.

O processo de elaboracdo das mesmas encontra-se dividido em varias fases, necessarias
para uma solucdo planejada dos problemas sociais que ingressam ao debate politico. Dentro
destas fases, encontra-se a implementacdo, situada depois da montagem da agenda, da
formulacéo e da tomada de decisdo, em sua respetiva ordem.

A implementacdo das politicas publicas constitui uma forma de governanca em rede e
0 momento indicado onde se coloca em a¢do o formulado e decidido na politica. Através da
mesma, mobilizam-se todos os recursos, ferramentas e instrumentos necessarios para que 0
estabelecido na teoria seja posto em pratica. Consegue-se, com isto, finalmente atingir os
objetivos da politica e resolver os problemas sociais originadores dela.

Neste sentido, a doutrina estabeleceu dois modelos principais de implementacdo das
politicas publicas, os modelos Top-down e Buttom-up. Em termos gerais estes modelos de
implementacédo representam um controle dos movimentos, fatores, interesses, atores e recursos
dentro do processo de desenvolvimento das politicas. Entende-se por Top-down um controle e
verificagdo “de cima para baixo” e “de centro em direcdo a periferia”, e o contrario atribui-se
ao modelo Bottom-up.

De acordo com o desenvolvimento tedrico do trabalho e a apresentacdo doutrinal dos
modelos de implementacdo Top-down e Bottom-up, pode-se indicar que a escolha mais
adequada como modelo de implementacédo das politicas publicas, em especial para os casos de
politicas de protecao do direito a &gua e a garantia do abastecimento, é o modelo Top-down.

Fundamente-se esta escolha em consideracdo da atualidade do manejo das politicas
publicas em matéria garantia do direito a 4gua, ndo s6 no Brasil, mas também no resto do

mundo, nos atores envolvidos, recursos proporcionados e interesses no proprio tema.



Muitas das iniciativas de politica pablica fracassam porque ndo encontram um bom
modelo organizacional de implementacdo da mesma. Deste modo, precisa-se do modelo Top-
down para se ter eficacia na execucdo da politica e na obtencao dos resultados, porque é através
desta que se coloca em acdo as decisbes com um maior controle das autoridades
implementadoras. Este controle € do tipo concentrado, baseado em objetivos e instrumentos ja
planejados com anterioridade, com consciéncia, estudo de recursos, vantagens e desvantagens
e a colaboracdo de diversos setores politicos e sociais.

E mais sensato e certeiro a utilizacdo deste modelo, pela seguranca que ele coloca na
hora da acdo. Muitas vezes séo as autoridades estabelecidas como implementadoras desde o
inicio e que geralmente ostentam uma maior facilidade de manejo dos recursos e ferramentas
necessarias para executar com eficacia os objetivos previstos na politica. Precisa-se de um
modelo de implementacdo que instaure uma forma de acdo planejada e com controle para que
se consigam Otimos resultados, ainda mais em relagdo a problematicas que afetam direitos

essenciais para o desenvolvimento da vida do ser humano, como € a gua.
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