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RESUMO

Analisa-se nesse estudo a configuracdo da agua como direito fundamental do
cidadéo, o Programa Cisternas como instrumento de concretizagéo do dito direito no
semiarido brasileiro e a relacdo entre o novo regime fiscal e a politica publica de
acesso a agua. O objetivo consiste na identificacdo dos reflexos do novo regime
fiscal vigente no Programa Cisternas. Utiliza-se método predominantemente
qualitativo, contando com técnicas de pesquisa bibliografica e documental, além de
andlise quantitativa dos orcamentos da Unido entre 2013 e 2018. Infere-se que o
Programa Cisternas, a depender das escolhas de alocagdo de recursos na Lei
Orcamentaria Anual, dentro do novo regime fiscal, podera ser fragilizado,
prejudicando os avancos na promocdo do acesso a agua por familias pobres da

zona rural no semiarido brasileiro.
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INTRODUCAO

Este estudo busca tratar da promoc¢ao do acesso a agua (ODS 6) por familias
pobres do Semiarido brasileiro a partir do Programa Cisternas, e, 0s possiveis
impactos do novo regime fiscal, instituido pela Emenda Constitucional n° 95, que
limita as despesas primarias da Unido.

A problematica que impulsiona a pesquisa realizada centra-se no
questionamento de haver ou ndo possibilidades de o novo regime fiscal representar
um risco para o Programa Cisternas, politica publica que amplia 0 acesso a agua
para consumo humano e produ¢ao no Semiarido.

A justificativa do estudo se fundamenta na importancia de se buscar o
desenvolvimento sustentavel, conforme a Constituicdo de 1988 e as disposi¢cdes da
Agenda 2030 da ONU. O acesso a agua € um dos pressupostos para o
desenvolvimento, constituindo, inclusive, um Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), que ndo pode ser desprezado pela atividade financeira do
Estado, pois, contribui para a erradicacdo da pobreza, diminuicdo das
desigualdades, alimentacdo, queda de mortalidade infantil, entre outros. E
inquestionavel que a ciéncia juridica deve discutir os rumos da relacéo entre acesso
a agua, orcamento e regime fiscal.

A abordagem metodolégica empregada na realizacdo desta investigacdo é
preponderantemente qualitativa, contando com técnicas bibliografica e documental,
além de quantitativamente analisar as leis orcamentarias anuais de 2013 a 2017, e,
o Projeto de Lei Orcamentaria de 2018 da Uniéao.

O texto estrutura-se em trés topicos. No primeiro, € abordada a configuracéo
da agua enquanto um direito fundamental; no segundo, o Programa Cisternas é
concebido enquanto politica publica para acesso a agua; e, por ultimo, é debatida a
relacdo entre o financiamento do Programa Cisternas e o novo regime fiscal
brasileiro.

Infere-se dos resultados obtidos que o Programa Cisternas, dependendo das

escolhas feitas na alocacéo de recursos — dentro da lei orcamentéaria anual, podera
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ser fragilizado, uma vez que, em fungdo da inexisténcia de aumento real no
orcamento, o Executivo federal deve fazer escolhas e estabelecer prioridades, que
pela leitura do PLOA 2018 ndo contemplaram o Programa de Seguranca Alimentar,
e, consequentemente o Programa Cisternas, refletindo entdo negativamente na

promocao do acesso a agua e concretizacao da Agenda 2030 no Brasil.

1 CONFORMAGCAO DO DIREITO FUNDAMENTAL DE ACESSO A AGUA

A Constituicdo de 1988 inaugura no cenario brasileiro um novo modelo de
estado, o social, a seu turno preocupado com as condi¢cdes materiais necessarias a
dignidade humana e exercicio efetivo dos direitos fundamentais (BONAVIDES,
2013). As disposi¢Bes constitucionais eliminaram do ordenamento o dominio privado
das aguas, nos casos previstos pelo Cddigo de Aguas de 1934, tornando clara a
orientacdo no sentido da democratizacdo dos recursos hidricos, “sdo publicos os
bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico
interno” (MATIAS, 2016, p. 352), 0 que por sua vez inclui a agua.

Partindo de uma premissa sistematica de interpretacao constitucional, em que
a norma interpretada deve consideracdo a todas as demais (SAVIGNY, 1949), e
conjugando os artigos 3°, 170, VI e 225 da Constituicdo de 1988, é perceptivel a
opcdo que o legislador -constituinte fez pelo desenvolvimento sustentavel,
combinando os aspectos econdmico, social e ambiental enquanto pressupostos para
o desenvolvimento nacional.

Ana Claudia Finger (2014) ratifica esse entendimento, asseverando ainda que
o desenvolvimento sustentdvel é wuma norma constitucional de carater
principiologico. Desta feita, do principio constitucional ao desenvolvimento
sustentavel decorrem direitos, como os direitos ao meio ambiente sadio e
equilibrado e de acesso a agua.

O direito de acesso a agua esta implicito no texto da Constituicdo, pois, em

que pese nao existir disposicdo explicita e especifica, a clausula de abertura
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material, prevista no artigo 5°, 8 2, determina que “os direitos e garantias expressos
[...] n@o excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou
dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”
(BRASIL, 2017, p. 11). E indubitavel que do principio do desenvolvimento
sustentavel decorre o direito de acesso a agua, condicdo indispensavel a
sobrevivéncia e dignidade humana.

Pela interpretacdo teleoldgica é necessario alcancar as finalidades de cunho
subjacentes a norma que se examina (JHERING, 2002), logo, o acesso a agua
compde item que ndo pode ser desprezado na exegese da Constituicdo brasileira,
se assim for, havera obice a protecédo da dignidade da pessoa humana e dos demais
direitos dela decorrentes.

Ponto da Constituicdo que reforca a sinalizacdo do acesso a agua como
direito dos cidadaos é o artigo 21, VXIIl, que imputa a Unido o dever de “planejar e
promover a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as
secas [...]” (BRASIL, 2017, p. 18). Desse modo, a agua torna-se ainda mais evidente
enquanto um direito, impondo explicitamente ao Poder Executivo federal o dever-
poder (BIRNFELD, 2015) de torna-lo acessivel para os que necessitam.

No que toca a fundamentalidade do direito a agua, sdo imprescindiveis
algumas consideracdes. Robert Alexy (1999) declara que a identificacdo de direitos
fundamentais depende de trés caracteristicas: (1) universalidade, (2) possibilidade
de protecdo e fomento pelo direito e (3) a violagdo ou ndo observancia do direito
alcanca negativamente o &mago da dignidade humana.

Seguindo o processo de qualificacdo de fundamentalidade elaborado por
Alexy (1999), é perfeitamente possivel estremar o direito a dgua como direito
fundamental. Em 2010 resolucédo da ONU foi aprovada definindo a agua como direito
de todo ser humano, portanto, universal; o direito patrio protege e fomenta as aguas
— Constituicdo de 1988 e Politica Nacional de Recursos Hidricos; e, a ndo obtencgéo
de agua inviabiliza direitos inerentes a dignidade do homem, como a alimentacéo,
saude, lazer e outros mais. Portanto, de todo o exposto, conclusivamente, a agua é

um direito fundamental.

239



Vii9

N. 1

Juiz de Fora
Jan/Jun 2018
ISBN 2177 3726

2 AGUA (ODS 6), POLITICAS PUBLICAS E O PROGRAMA CISTERNAS

Restou anteriormente consignado, de forma iniludivel, que a agua assume
carater de direito fundamental no contexto brasileiro, decorrendo implicitamente das
disposicbes da Constituicdo de 1988.

No plano infraconstitucional, a Lei n® 9.433 de 1997, que institui a Politica
Nacional de Recursos Hidricos, refor¢cou logo no artigo 1° o carater publico da agua,
reconhecendo-a com qualidade de recurso natural limitado, determinando como
objetivos a (1) garantia da 4gua a atual e as futuras geracbes, (2) sua gestédo
racional e integrada, bem como (3) o incentivo para captacdo, preservacao e
aproveitamento.

No ano de 2015, aconteceu em Nova York, na sede da ONU, reunidao da
Cupula de Desenvolvimento Sustentavel, da qual sobrevieram novos objetivos para
o desenvolvimento sustentavel — doravante ODS, dando origem a uma nova agenda
para o trabalho global dos préoximos anos: a Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel.

Neste esteio, a 4gua ganha novo status: o de orientacdo de desenvolvimento
sustentavel (ODS 6 — Agua potavel e saneamento). A Agenda 2030, em sintese,
estabeleceu 17 ODS’s para erradicar a pobreza, gerar bem-estar social, proteger o
meio ambiente e o enfrentamento das mudancas climaticas, tudo isso alinhado a um
desenvolvimento também de carater econdémico. O desenvolvimento da Agenda pos-
2015 é conjunto com 0s governos, a sociedade civil e instituicdes parceiras.

A &gua, tal como direito fundamental, e hodiernamente um ODS, deve ser
implementada pelo Estado, o que demanda uma atuacdo governamental
comprometida com a execuc¢ao de politicas publicas econémicas e/ou sociais que de
fato permitam o acesso daqueles que precisam da agua.

Uma das consideracbes mais aceita em termos de conceito de politicas
publicas é a feita por Thomas Dye (1984), ao concluir que politica publica é aquilo
que o governo decide fazer ou nédo, entendendo inclusive que n&o fazer algo em

relacdo a certa demanda, também é uma configuragcéo de politica publica.
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Maria Paula Dallari Bucci (2006, p. 39) descreve politica publica como um
sistema que sirva de exemplo ao Executivo e Legislativo, propondo o seguinte

conceito:

E o programa de ag&o governamental que resulta de um processo ou
conjuntos de processos juridicamente regulados [...] visando
coordenar os meios a disposi¢do do Estado e as atividades privadas,
para a realizacdo de objetivos relevantes e politicamente
determinados.

Do conceito exposto, extraem-se elementos que caracterizam juridicamente
uma politica puablica, quais sejam: o (a) programa, (b) acdo-coordenacdo e o (c)
processo. Por programa entenda-se o arranjo administrativo para se alcancar
determinado resultado. O conteddo programatico de uma politica publica deve
destacar os objetivos a serem perseguidos, internamente os instrumentos e formas
de avaliacdo, e externamente as ferramentas e procedimentos, além da forma de
captacao de recursos. A acao-coordenacdao esta ligada a utilizacdo de uma politica
publica para a consecucdo de um objetivo determinado previamente (acéo) e o
alinhamento entre a politica publica escolhida e o objeto a ser alcancado
(coordenacédo). Por fim o processo deve ser compreendido com o conjunto de
etapas que levam a um fim - a conformacao de um direito/alteracédo do status quo —
combinado com a participacdo daqueles que tenham interesse na matéria
programética da politica publica (BUCCI, 2006).

Diante desta configuracao juridica de politicas publicas, € mister destacar que
na area das aguas o Governo Federal desde 2003 executava o Programa Nacional
de Captacdo de Aguas e Outras Tecnologias Sociais, financiado pelos recursos
destinados a Pasta do Desenvolvimento Social.

Mas, foi em 2013 que o Executivo editou a Medida Proviséria n® 619,
convertida na Lei n°® 12.873, instituindo o Programa Cisternas, definindo seu objetivo,
ambito, parceiros, e, prevendo a regulacdo sobre implementagdo e execucdo do

programa. Por intermédio do Decreto n° 8.038 de 2013, ocorreu a especificacdo dos
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critérios de participacdo no Programa Cisternas, requisitos para credenciamento dos
parceiros e criacdo do SIG Cisternas (para o controle do programa).

Com a legislacdo supracitada, torna-se evidente o programa, sendo 0sS
arranjos administrativos (meios de implementacao, requisitos para credenciamento
de parceiros, ambito do programa, etc.) para o alcance de prévio objetivo (0 acesso
a agua pela populacdo de baixa renda em casos de seca e chuvas irregulares); a
acao-coordenacdo, sendo a utilizacdo do Programa Cisternas para promover o
acesso a agua, alinhado com as necessidades especificas de implementacdo do
direito fundamental no contexto das familias de baixa renda da zona rural; e, por fim,
0 processo, constituido na alteracdo do status quo: levando agua aos que dela
necessitam, dando dignidade e condicBes materiais para sobrevivéncia, cumprindo
os preceitos da Constituicdo e também o ODS 6, que diretamente concorre para o
cumprimento de outros ODS’s, como, por exemplo, a erradicagéo da pobreza (ODS-
1), fome zero e agricultura sustentavel (ODS-2), saude e bem-estar (ODS-3) e
reducado das desigualdades (ODS-10).

Destarte, o Programa Cisternas € politica publica juridicamente regulada, que
organiza os recursos do Estado e sua atuagcdo na concretizacdo do direito
fundamental a &gua, particularmente nos casos das familias mais pobres das
regides mais secas do Brasil, servindo também — em funcéo da identificacdo entre o
direito fundamental e a ODS-6 — de mecanismo apto para o cumprimento da Agenda

2030 para o Desenvolvimento Sustentavel.

3 PROGRAMA CISTERNAS E NOVO REGIME FISCAL BRASILEIRO

O objetivo do Programa Cisternas € levar agua para consumo e producao até
as familias de baixa renda que sdo afetadas pela seca, desta forma, a atuacao
estatal deve dispor de recursos suficientes para alcancar tal objetivo, sob o risco de
nao agir conforme as disposi¢cdes constitucionais e nao cumprir as metas

estabelecidas na Agenda 2030.
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No contexto da agua enquanto direito e orientacdo de desenvolvimento
sustentavel, o Programa Cisternas demanda investimentos constantes, a auséncia
de financiamento adequado pode resultar no enfraquecimento ndo s6 do direito a
agua, mas também de todos os demais direitos inerentes ao ser humano e que,
direta ou indiretamente, dependem do acesso a dgua potéavel.

A concretizacao de direitos no Estado Social — como € o Brasil — tem custos,
Cass Sunstein e Stephen Holmes (2000) observam que as disposicdes de direitos,
sejam negativos ou positivos, dependem da capacidade financeira do Estado em
custea-las, os direitos ndo nascem por si.

Heleno Torres (2014) explica que ndo ha como limitar os gastos publicos, ha
neste esteio afinidade com a assercdo do referido autor, a propria Constituicdo de
1988 nao vincula um limite maximo aos gastos publicos com valor de referéncia
fincado na arrecadacdo. Resta entdo aos Poderes politicos — democraticamente
legitimados — fazerem a escolha entre mais investimentos ou uma politica de
equilibrio fiscal retraida.

Em 2016, fora encaminhado ao Congresso Projeto de Lei n°® 1 de 2016 — CN,
revendo as metas orcamentérias, prevendo um déficit de até 96,7 bilhdes de reais. O
PL n°1 foi reapresentado, por intermédio da Mensagem n° 282, alterando a meta do
déficit da Unido para 170,5 bilhées (DIEESE, 2016).

Com o descontrole das contas publicas a presidéncia da Republica submeteu
Proposta de Emenda a Constituicdo n° 241/2016, objetivando a implantacdo de um
novo regime fiscal, limitando os gastos com despesas primarias — gastos que tornam
viaveis prestacdes de servicos publicos para a sociedade — num longo prazo. A PEC
foi aprovada sem grandes dificuldades na Camara dos Deputados e no Senado,
sendo entdo promulgada — EC n° 95 de 2016.

A Emenda Constitucional n°® 95 de 2016 adicionou ao Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias — ADCT nove artigos, instituindo o novo regime no
ambito dos orcamentos fiscal e de seguridade social da Unido (BRASIL, 2017),

vigorando para os proximos exercicios financeiros. O artigo 106 do ADCT determina
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que o regime fiscal instituido pela emenda constitucional vigorara por 20 exercicios

financeiros e o art. 107 disp0e:

Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados
para as despesas primarias:

| — do Poder Executivo; [...]

§ 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo
equivalera:

| — para o exercicio de 2017, a despesa primaria paga no exercicio
de 2016, incluidos os restos a pagar pagos e demais operacdes que
afetam o resultado primario, corrigida em 7,2% (sete inteiros e dois
décimos por cento); e

Il — para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao
exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variacdo do indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA, publicado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que
vier a substitui- lo, para o periodo de doze meses encerrado em
junho do exercicio anterior a que se refere a lei or¢gamentaria
(BRASIL, 2017, p. 231).

A limitacdo dos gastos, como expresso no artigo, diz respeito somente as
despesas primarias, que compreendem a previdéncia social, gastos com servidores
ativos e inativos, e, 0s gastos sociais, como saude, educacdo, agricultura, etc.

N&o entram como parte integrante da base para o calculo do valor das
despesas primarias as transferéncias constitucionais, créditos extraordinarios,
despesas da Justica Eleitoral sem caréater de recorréncia em funcéo das eleicbes e
majoracao dos custos com empresas publicas ndo dependentes (art. 107, 8§6°).

A previsdo de revisdo do regime fiscal concretizado pela EC n® 95 é para o
décimo exercicio financeiro apos 2017 (art. 108 do ADCT), e, a ndo observancia dos
limites impostos pode gerar consequéncias de carater punitivo, as quais se
encontram descritas dentro do artigo 109 (BRASIL, 2017, p. 232).

A justificativa para a EC n° 95 fora apresentada fundamentada no objetivo de
se alcancar a contencédo da instabilidade fiscal na qual foi colocado o Governo
Federal (BRASIL, 2016), restaurando a longo prazo a sustentabilidade das contas
publicas. Nas razfes de propositura da PEC, restou registrado ainda que “acbes

para dar sustentabilidade as despesas publicas ndo sdo um fim em si mesmas, mas
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0 Unico caminho para a recuperacao da confianga, que se traduzir4 na volta do
crescimento” (BRASIL, 2016, p. 4), raciocinio resultado de uma relacéo direta entre
os problemas fiscais do Governo Federal com o aumento das despesas primarias
entre os anos de 2008 e 2015 acima da inflagao.

Explicadas as linhas gerais do novo regime fiscal, devota-se agora a
discusséo dos reflexos do novo regime sobre as politicas publicas de acesso a agua,
de maneira pormenorizada no Programa Cisternas, que assume funcéo instrumental
na concretizacao do direito fundamental a 4gua e da Agenda 2030.

E necessario partir da premissa estabelecida por Cass Sunstein e Stephen
Holmes (2000) de que todo direito tem um custo, devendo ser financiado pelo
Estado. Em relacdo a agua, por mais que considerada como recurso natural de
carater publico, o custo é inevitavel.

Especialmente no Semiérido a garantia do acesso a agua envolve um custo
particularmente acentuado em funcdo da seca, que ndo pode ser vencida
totalmente, exigindo desta forma que sejam desenvolvidas tecnologias que permitam
a sobrevivéncia dos individuos nos longos periodos de estiagem. E nesse ponto que
o financiamento do direito a agua (ODS 6) se torna claro: o Estado precisa investir
em formas de captacdo de &gua para consumo humano e producdo dentro do
Semiarido como forma de proteger a dignidade dos cidadaos brasileiros.

Sem o0 acesso a agua (ODS 6), outros direitos estardo em risco, como a
saude, alimentacdo, moradia, qualidade de vida e o trabalho, que também se
configuram como orientacdes de desenvolvimento sustentavel pela Agenda 2030.
De acordo com o boletim de informacbes climaticas do INPE/CPTEC (2017),
considerando as condicdbes de atmosfera e do oceano, conjugadas com
prognosticos feitos a partir de modelos dinamicos e estocasticos de previsdo de
clima, na Regidao Nordeste — que engloba area semiarida, o nivel de chuva tende a
ser abaixo do normal nos ultimos meses de 2017 e no periodo chuvoso de 2018, o
gue nao destoa das previsdes feitas em anos anteriores (CPTEC, 2017).

E fundamental que o Estado invista permanentemente em programas que

viabilizem o acesso a agua no semiarido brasileiro, especialmente na zona rural, que
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concentra uma camada pobre da populacdo brasileira e que depende da agédo do
Estado, notadamente interventor na esfera social.

O Programa Cisternas constitui uma forte politica publica na promocéo do
acesso a agua pelas familias de baixa renda da zona rural, atingidas pela seca ou
falta regular de chuva, sendo o Semiarido uma prioridade do programa.

De acordo com o Ministério do Desenvolvimento Social (2016, p. 01) o

Programa Cisternas busca:

Promover a convivéncia com a escassez de chuva, caracteristica do
clima na regido, utilizando principalmente a tecnologia de cisternas
de placas, reservatérios que armazenam agua de chuva para
utilizacdo nos oito meses de periodo mais critico de estiagem na
regido.

Pelo fato de ser uma politica publica voltada para a convivéncia com a
escassez, é légico que os investimentos devem ser regulares e capazes de arcarem
com a manutencdo das cisternas ja existentes, a construcdo de novas cisternas e
criacao de tecnologias de captacdo de agua para o consumo humano.

A Articulacdo para o Semiarido (ASA Brasil) vem lutando desde 1999 pelo
maior investimento nas politicas publicas de convivéncia com o Semiarido e
combate a desertificacdo. Na Declaracdo do Semiarido (ASA, 1999), a instituicdo
proclamou que uma das urgéncias na realidade rural do Semiarido brasileiro € o
aumento e priorizagdo de recursos para investimentos em infraestruturas social e
econdmica como forma de viabilizar condi¢cdes dignas de sobrevivéncia na regiao
caracteristicamente seca.

Anteriormente a 2013, algumas cisternas jA haviam sido construidas, e,
constatado o sucesso da nova forma de captacdo de agua para o semiarido a
atividade foi regulamentada, surgindo entdo o Programa Cisternas. No periodo de
2013 a 2014, os investimentos foram macicos. Até 2014, foram entregues mais de
500 mil cisternas, distribuidas entre o abastecimento familiar, escolar e agricola,

conforme destacou o Ministério do Desenvolvimento Social (2016).
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O Programa constroi trés tipos de cisternas: a cisterna familiar, com
capacidade para armazenamento de até 16 (dezesseis) mil litros de agua potavel e
as cisternas escolar e para producdo, ambas armazenando até 52 (cinquenta e dois)
mil litros de &gua.

O crescimento do alcance do programa entre 2013 e 2017 foi exponencial,
levando acesso a agua para mais de um milhdo de pessoas. Segundo o Relatério
dos programas e acbes do Ministério do Desenvolvimento Social em outubro de
2017 ultrapassou-se a marca de um milhdo de cisternas, este niumero abarcando as

cisternas familiares, escolares e de produgéo.

Gréfico 1 — Crescimento do Programa Cisternas 2014 e 2017
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Fonte: Relatério de programas e ac¢des do Ministério do Desenvolvimento Social (2017).

Diante da exposicdo grafica do crescimento de implantacfes de cisternas no
Semiarido, é possivel constatar que a dita politica publica percorreu um caminho de
sucesso na promocao do acesso a agua e implementacdo do ODS 6, contribuindo
diretamente para a conformacao de outros ODS’s, como erradicacdo da pobreza
(ODS1), fome zero e agricultura sustentavel (ODS2), saude e bem-estar (ODS3),

dentre outros.
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O sucesso e efetividade do Programa Cisternas foi tanto que 2017 ganhou o
Prémio Politica Publica para o Futuro ONU, iniciativa do World Future Council
(BORGES, 2017). A premiacdo considerou o Programa Cisternas por garantir o
acesso a agua para uma parte da populacdo mais pobre do pais que reside num
bioma extremamente seco (IPEA, 2017), combatendo, além da estiagem, os efeitos
mais nocivos dela: mortalidade infantil, fome e o éxodo.

Todavia, o sucesso do Programa Cisternas, bem como de qualquer politica
publica, depende de recursos disponiveis para seu financiamento. Reforcando o
entendimento de Sunstein e Holmes (2000), todo direito tem um custo, o que néo
seria diferente com a agua no Semiarido.

O financiamento do Programa Cisternas esta inserido dentro do Programa de
Seguranca Alimentar e Nutricional do Governo Federal, referéncia 2069 na Lei
Orcamentaria, objetivo 0614 — contribuir para ampliar 0 acesso a agua para
consumo humano para a populacdo pobre no meio rural e acdo 8948 - apoio a
Tecnologias Sociais de Acesso a Agua para Consumo Humano e Producio de
Alimentos na Zona Rural. Nesta altura faz-se mister trazer os orgamentos da Uni&o
para o programa, objetivo e acdo indicados acima. A observacdo das leis
orcamentérias se da entre 2013 e 2014.

Grafico 2 - Recursos do Programa de Seguranca Alimentar (2069)
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Fonte: Dados disponiveis no sitio eletrdnico da Camara dos Deputados (2017).
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O que se infere da andlise dos orcamentos de 2013 a 2018, € um aspecto
problematico. Vale ressaltar que os numeros trazidos para o ano de 2018 nao séo
definitivos, visto que o projeto de lei orcamentaria estd em tramitacdo, desse modo
os valores dizem respeito ao texto apresentado pelo Executivo.

De 2013 a 2014, os recursos destinados ao Programa de Seguranca
Alimentar (2069) foram altos, ultrapassando a marca de 4 bilhdes. Entre 2015 e
2017, houve uma perceptivel queda na previsdo orcamentaria, porém, 0S recursos
foram mantidos acima de 700 milhdes, valor decerto considerado para a
manutengao do referido programa, uma vez que grande volume de recursos fora
previsto nos anos anteriores para implementacdo de uma politica de seguranca
alimentar e nutricional forte. Em 2018, o valor de recursos previstos para o programa
cai drasticamente, ndo chegando nem a 120 milhdes. As curvas dos graficos deixam
clara a queda na previsdo orcamentaria.

No que toca a LOA de 2017, os recursos para o programa 2069 ja foram
limitados pelo valor das despesas primarias corrigidas pelo percentual de 7,2%,
seguindo o novo regime fiscal, culminando no valor de cerca de 780 milhdes.

Ja o PLO 2018, tem a previsao de pouco mais de 119 milhdes, o que implica

Vf-Vi

na reducdo de gastos com o programa. Utilizando a seguinte férmula TC = —

l

onde TC equivale a taxa de crescimento, Vf ao recurso previsto no PLOA 2018 e Vi

119.431.328-774.029.586

ao montante na LOA 2017, temos o seguinte numero: TC =
774.029.586

0,84, o que representa regressdo no prognostico de recursos da Unido para o
Programa de Seguranca Alimentar e Nutricional.

Analisando somente o Programa 2069, que abarca as a¢des de promoc¢ao do
acesso a agua na zona rural e o objetivo de captacdo de agua para 0 consumo
humano e produgéo, ha grande impacto do novo regime fiscal. Em 2017, o impacto
nao foi sentido no espectro da LOA porque a correcdo, conforme a EC 95, partiu de
um percentual de 7,2, valor acima da inflagdo acumulada no ano anterior, permitindo

um crescimento real nas previsdes orcamentarias.
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Contudo, em 2018, com a restricdo de despesas — despesas primarias do
exercicio financeiro anterior atualizadas pelo IPCA — o crescimento na possibilidade
de gastos € inexistente, ndo ha crescimento real, somente acompanhamento da
variacdo de precgos constatada pelo indice atualizador, desaguando na necessidade
de se realizar escolhas na alocacéo de recursos, escolhas de carater politico, o que
terminou diminuindo de sobremaneira as verbas voltadas ao programa em
discussédo, o que implica reflexos também negativos na previsao de recursos para
ampliar o acesso a agua pela populacédo pobre da zona rural e apoiar tecnologias
sociais de captacdo de agua potavel para consumo humano e producédo, impactando
diretamente no Programa Cisternas. Os graficos seguintes comprovam a

repercussao hostil.

Gréafico 3 - Recursos do Programa de Seguranca Alimentar (2069) —
Objetivo 0614
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Fonte: Dados disponiveis no sitio eletrdnico da Camara dos Deputados (2017).
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Grafico 4 - Recursos do Programa de Seguranca Alimentar (2069) —
Objetivo 0614 — Acdo 8948
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Fonte: Dados disponiveis no sitio eletrénico da Camara dos Deputados (2017).

O regime fiscal vigente impds Ilimites aos gastos publicos e
consequentemente aos recursos disponiveis para a seguridade social, gerando uma
minoracao violenta dos recursos disponiveis ao Estado para promover o acesso a
agua (ODS6): os recursos previstos para o Programa 2069 — Objetivo 0614 foram
em média, entre os anos de 2013 e 2017, aproximadamente 1 bilhdo. Em 2018, pelo
PLOA, os recursos serdo de R$ 22.772.828 milhdes.

Os recursos para financiamento do Programa Cisternas tém previsdo na agao
8948 do Programa 2069 na LOA. De 2014 a 2017, os valores transferidos pela
Unido para arcar com a politica publica de acesso a agua superaram o valor de um
bilhdo, a média das transferéncias nos ultimos quatro anos foi de 379 milhdes. O
PLOA de 2018, prevé apenas 20 milhdes para a a¢do que custeia a politica publica
de promocéo da agua (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL, 2017).

A meta 6.1 da ODS é até 2030 alcangar o acesso a agua de forma universal e
equitativa, porém, esta meta pode potencialmente ndo ser cumprida no Brasil visto
gue o regime fiscal inaugurado em 2017 perdura até 2036, ou seja, vinte anos com a
possibilidade de n&o existir crescimento real nos recursos que viabilizam o Programa

Cisternas, além de outros, que buscam promover o acesso a agua por aqueles
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individuos que ndo tém condicbes suficientes a isso, seja em decorréncia da
condicdo de pobreza, seja pela auséncia de chuva regular, como é no semiarido.

Admitindo a convivéncia, dentro da Constituicdo de 1988, dos aspectos social
e financeiro, € possivel afirmar que neste caso, a Constituicdo Financeira tende a
nao respeitar a Constituicdo Social (TORRES, 2014). O orgamento da seguridade
social, vinculado aos fins de concretizacdo dos direitos fundamentais, protegendo o
cidaddo dos perigos proprios da vida e conservando sua dignidade (TORRES,
2000), torna-se fragil.

A partir dos ensinamentos de José Casalta Nabais (2011), é possivel afirmar
gue o desenvolvimento sustentavel, para além dos aspectos econémico, social e
ambiental, possui uma face oculta, que consiste nos compromissos e custos que
estdo atrelados a sua concretizagdo, desta feita € preciso discutir, no contexto
brasileiro com o funcionamento de um regime fiscal que limita os gastos publicos,
como se pode fazer a alocacao de recursos dentro do planejamento orcamentério do
Estado sem prejudicar a concretizacdo de direitos fundamentais, como a agua, por
exemplo, contribuindo para o desenvolvimento sustentavel e cumprimento da
Agenda 2030.

E preciso se discutir democraticamente com a populacéo brasileira as regras
orcamentarias, uma vez que elas se revestem de uma dimenséao juridico-politica,
constituindo um programa politico em nimeros vinculados a determinacdes legais e
constitucionais, ndo podendo ser um paradoxo (FREITAS, 2011), em outros termos,
constituindo um programa politico financeiro do Estado violando as disposicdes
constitucionais, inviabilizando a conformacdo de direitos indispensaveis ao ser
humana investido de dignidade.

Suzana Tavares da Silva (2011), ao tratar dos parametros para um ajuste
fiscal em tempos de crise por exigéncia de instituicbes globais preocupadas com a
solvéncia dos estados, explica que as medidas de reequilibrio fiscal devem obedecer
a universalidade, ou seja, todos devem ser afetados diretamente pelas medidas de
carater limitadoras adotadas por determinado estado. Entdo, pergunta-se: por que
h&, com o novo regime fiscal, grande possibilidade — indicada pela analise dos
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orcamentos feita nesse estudo — de impactos negativos no financiamento do
Programa Cisternas, que promove 0 acesso a agua, porém, a EC 95, inserindo o art.
109, 82°, 1l no ADCT, s6 suspende a possibilidade de concessdes e ampliagbes de
beneficios e incentivos tributarios em casos de descumprimento do teto imposto?
Ricardo Lobo Torres (2000) ensina que o0s beneficios tributarios concedidos

possuem o mesmo efeito de uma despesa.

CONCLUSAO

A &gua constitui direito fundamental dos brasileiros. Adotando interpretacdes
sistematica e teleoldgica da norma constitucional, conjugando os artigos 3°, 170, VI
e 225, extrai-se da Constituicdo Federal de 1988 o principio do desenvolvimento
sustentavel, que impde ao Estado a persecucdo de um desenvolvimento nacional
saudavel alinhando crescimento econdmico, ambiental e social. Decorrente do dito
principio, em fungéo da clausula de abertura material do art. 5, 8 2° da CF, a 4gua
surge como direito, indispensavel ao desenvolvimento sustentavel e a dignidade dos
cidadaos, sendo reconhecida inclusive como um Objetivo para o Desenvolvimento
Social (ODS 6) na Agenda 2030.

O Programa Cisternas, regulamentado especificamente em 2013, constitui
uma politica publica para o acesso a agua de sucesso. Se distingue de outras
porque leva a agua para familias pobres do Semiarido brasileiro, que nao tém
condicbes de, por si, conseguirem a agua necessaria para consumo ou producao,
seja em decorréncia da capacidade econdmica, seja em funcao da irregularidade de
chuvas.

N&o obstante, a promocdo do acesso a agua no Semiarido demanda a
previsdo de recursos para efetivacdo da politica publica respectiva, ha um custo por
tras da consolidacdo da agua (ODS 6). Entretanto, o novo regime fiscal brasileiro,
inaugurado com a Emenda Constitucional n°® 95, pde limites aos gastos primarios da

Unido, que financia o Programa.
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A imposicao de um limite para os gastos publicos ndo é, a primeira vista,
medida negativa, € preciso que haja equilibrio entre as receitas e despesas do
Estado. Mas o0 que acontece é a limitacdo geral das despesas primarias e
consequentemente limitacdo de recursos, que a partir de 2018 passam a ser
corrigidos pelo IPCA, indice que mede o valor da inflacAo acumulada no ano
anterior, o que implica em um crescimento que ndo é real, obrigando a Unido a
repensar o processo de alocacao de recursos e suas prioridades.

Analisado as LOAS de 2013 a 2017 e o PLOA 2018, observa-se que os
valores destinados ao Programa de Seguranca Alimentar e Nutricional (2069) foram
consideraveis até 2017, mas em 2018 sofre grande queda na previsdo, 0 que
repercute no objetivo 0614 do orcamento — ampliacdo e promocédo do acesso a agua
para familias pobres da zona rural — e na acdo 8948 — apoio a novas tecnologias
sociais para captacao de 4gua para consumo e producao.

Portanto, o novo regime fiscal representa perigo aos avangos na promoc¢ao do
acesso a agua por meio do Programa Cisternas, o que podera ser identificado a
partir das escolhas feitas dentro da lei orcamentaria anual, pondo em risco o
cumprimento da meta 6.1 da ODS 6, que é alcancar o acesso a agua de forma

universal e equitativa em trinta anos, uma vez que 0 novo regime perdura até 2036.

EAU (ODS 6), PROGRAMME CISTERNS ET NOUVEAU REGIME FISCAL
BRESILIEN

RESUME

Ces eécrits analysent la configuration de I'eau comme un droit fondamental du
citoyen, le programme Cisternas comme un instrument pour la réalisation de ce droit
dans le semi-aride brésilien et la relation entre le nouveau régime fiscal et la politique

publigue d'acces a l'eau. L'objectif est d'identifier les effets du régime fiscal en
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vigueur dans le programme Cisternas. Nous utilisons une méthode essentiellement
qualitative, utilisant des techniques de recherche bibliographique et documentaire,
ainsi qu'une analyse mathématique des budgets de I'Union entre 2013 et 2018. On
en déduit que le programme Cisternas, en fonction de l'allocation des ressources
dans la loi budgétaire annuelle, dans le nouveau régime fiscal, pourrait étre affaiblie,
entravant les progres dans la promotion de l'acceés a l'eau par les familles pauvres

dans les zones rurales dans la région semi-aride brésilienne.

MOTS-CLES: EAU. PROGRAMME DE CISTERNAS. BUDGET. NOUVEAU
REGIME FISCAL.
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