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Introducao ao Federalismo das Aguas: interfaces entre gestao de
bacias hidrograficas e saneamento basico

Introduction to the Water’s Federalism: interfaces between manage-
ment of hidrogrdficas basins and basic sanitation

Benevenuto S. Santos |

Resumo

As cidades possuem, em quaisquer de suas escalas de crescimento, desafios
proprios para garantir um quadro de politicas piblicas permanentes e necessarias, que se
proporcionardo uma boa qualidade de vida de seus cidaddos. As peculiaridades regionais
e locais, com maior ou menor grau de intensidade, acarretam problemas intra-urbanos
que afetam sua sustentabilidade, especialmente em questdes como déficit de moradias
adequadas, déficit de cobertura de saneamento ambiental, baixa qualidade de transporte
publico, além de toda marginalizacao social que surge com o crescimento demografico.
E importante tomar medidas normativas e reguladoras que evitem a insustentabilidade
nos padroes de degradagio dos recursos naturais, imprescindiveis para a economia e para
o desenvolvimento urbano. Contudo, em termos ambientais e urbanos, algumas metas s6
poderao ser atingidas em longo prazo, desde que os entes federativos atuem em parceria
e entre estes ¢ a sociedade, introduzindo politicas urbanas capazes de oferecer resultados
e, gradualmente, apropriando-se das proprias experiéncias.
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Abstract

The cities has, in any of its scales of growth, proper challenges to guarantee a
picture of permanent and necessary public politics, that will provide a good quality of
life of its citizens. The regional and local peculiarities, with greater or minor intensity
degree, cause intra-urban problems that affect its sustainability, questions as deficit of
housings especially adjusted, deficit of covering of enviroment sanitation, low quality of
public transport, beyond all social marginalization that appears with the demographic
growth. It is important to take measured normative and regulating that prevents the in-
sustainability in the standards of degradation of the natural resources, essential for the
economy and the urban development. However, in enviroment and urban terms, some
goals alone could be reached in the long run, since that the federative beings act in part-
nership and between these and the society, introducing urban politics capable to offer
resulted e, gradually, assuming itself of the proper experiences.
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1. Aspectos gerais do problema

Os problemas relacionados com a gestdo
urbana, especificamente prote¢do dos mananciais hi-
dricos e servigos publicos de saneamento, devem ser
inseridos no conceito de desenvolvimento urbano,
promovendo uma gestdo eficaz do territorio. Nao ha
como estabelecer um quadro de medidas governamen-
tais, legislativas e administrativas, sem o estudo de
solugdes interligadas.

Relatamos, a seguir, as agdes setoriais que
estdo envolvidas no contexto do servigo de saneamen-
to basico. A estratégia para presta¢do de servigo de sa-
neamento ¢ delineada por modelos que trabalham trés
segmentos correlatos e diferenciados de acdes gover-
namentais:

1)Aspectos espaciais de planejamento e gestdo, en-
volvendo a necessidade de planejamento de agdes
em varias escalas e adequados as caracteristicas re-
gionais de rede urbana, controle ambiental e fortale-
cimento de bacias hidrograficas';

2)Fortalecimento da gestdo democratica, consoli-
dando instrumentos de informagdes ¢ monitoramen-
to publicos;

3)Regulamentagdo da gestdo de saneamento ambien-
tal, por meios de atua¢@o compartilhada, por estados
e municipios, linhas de financiamento desburocrati-
zadas e simplificadas, qualidade na prestagao de ser-
vigos publicos, redugdo de custos e desperdicios.

Estas estratégias terdo, no contexto do sanea-
mento, que enfrentar problemas tais como: combater
o desperdicio; reduzir perdas nos sistemas de sanea-
mento; reduzir a geragdo de residuos, de dejetos, de
poluentes nas areas urbanas, além de buscar solugdes
no cendrio definido, que registram a exclusdo social e
espacial como circunstancias preponderantes no urba-
no brasileiro.

Dentre as providéncias imediatas a serem
tomadas, no sistema juridico no qual vivemos, no
Brasil, em decorréncia das recomendagoes da Agenda
21, estd o fortalecimento da descentraliza¢ao das po-

liticas publicas ambientais e urbanas, privilegiando a
economicidade dos investimentos, o acesso de todos
a 4gua tratada e a prote¢do contra riscos ao ambiente
equilibrado, a aplicagdo do principio da subsidiarie-
dade, proporcionando delegacdo de tarefas e recursos
proporcionais a gestdo democratica.

Os proximos topicos abordardo algumas po-
liticas publicas em matérias comuns e exercidas de
forma descentralizada, com a participacdo dos entes
federativos locais, que repercutem diretamente, em
matéria de saneamento ambiental, evidenciando, as-
sim, o aspecto multidisciplinar do tema.

Expandir e melhorar os servicos publicos de
agua e saneamento, e zerar a restri¢do de acesso a esses
servicos essenciais, deveria ser um dos principais obje-
tivos do Federalismo brasileiro, pois estes constituem
obstaculos ao desenvolvimento e importantes fatores
da desigualdade social e econdmica que caracteriza
nosso pais, no contexto internacional. Entre outros te-
mas, as enfermidades passiveis de prevengdo relacio-
nadas com a dgua, continuam sendo uma das causas
principais de morbi-mortalidade e, ainda que algumas
doengas tenham sido erradicadas, o fator hidrico sem-
pre sera um veiculo para que elas retornem, nos dias
atuais. A auséncia de politicas publicas integradas e
eficientes, desde a década de 90, tem contribuido para
exacerbar os problemas existentes, especialmente os
conflitos sociais e politicos pela dgua, a desigualdade
no acesso aos servicos e a falta de controle democrati-
co sobre a gestao.

Por outro lado, consolida-se uma tomada de
consciéncia, crescente, de que nao ha crescimento
econdmico sem uma politica de infra-estrutura urba-
na, viavel e generalizada, mediante os processos de
cooperagao para a¢des executivas e elaboragdo de po-
liticas publicas mediante acordamentos previamente
definidos. Em relacdo a agua, os graves problemas
acumulados, durante décadas, de politicas baseadas na
intervencao dréstica sobre os ecossistemas aquaticos,
freqlientemente implementadas mediante processos
autoritarios, sem debate publico, nem controle demo-
cratico, t€ém conduzido a uma deterioragdo dos ecos-
sistemas, mediante processos de contaminagao e redu-
¢do das fontes de agua, rios, lagos, aqiiiferos, charcos
e outros corpos hidricos.

! Conjunto constituido por um rio, seus afluentes ¢ mesmo as aguas subterraneas, formando o que se chama de sistema hidrografico.
COLLIARD, Claude-Albert. Régime des fleuves internationaux. In: Recueil dés Cours. 1968, v. 3, t. 125, p. 398. Apud GRANZIERA,
Maria Luiza Machado. Direito das dguas: disciplina juridica das dguas doces. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 37.
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Simultaneamente, com freqiiéncia, estas in-
tervengdes tém tido, também, um efeito negativo so-
bre amplos setores da populacdo, como sdo as altera-
¢des no ciclo natural dos rios que levam a inundagdes
mais freqiientes e destrutivas. Este lado negativo dos
processos de desenvolvimento segue sendo pouco
debatido, apesar dos problemas gerados continuarem
afetando, gravemente, a qualidade de vida ¢ o bem-
estar de milhdes de pessoas.

Existe um reconhecimento crescente de que,
para enfrentar com éxito os desafios que se apresen-
tam em relacdo a gestdo da dgua e dos servicos publi-
cos de dgua e saneamento, ha necessidade de alteragao
substancial nas politicas, nas instituigdes ¢ na forma
com que os seres humanos se relacionam com a agua,
em nossa cultura.

2. As Politicas Publicas de Saneamento

Entre as atribuigdes dos 6rgdos publicos, em
matéria de agdes de sanecamento basico, temos o art.
23, das competéncias comuns, inciso IX, promovendo
programas de construcdo de moradias e melhoria das
condigdes habitacionais e de saneamento basico.

As agOes de saneamento devem estar volta-
das para protecdo e prevencao de varios setores que
envolvem a atuagdo do Estado, sendo a satde publica,
um desses. Os impactos sociais ¢ econdmicos destas
doengas e da subnutri¢do colaboram com um quadro
de pauperizagao, levando o pais a uma situagdo de ca-
lamidade e violéncia urbana.

O atendimento a doencas decorrentes de mas
condigdes sanitarias absorve, certamente, parte dos re-
cursos publicos em satde, que poderiam ser mais bem
utilizados em outras areas ou programas especificos. A
existéncia de a¢des urbanas, em matéria de saneamen-
to, € necessaria ¢ 6bvia para rearticular toda politica de
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gastos governamentais.

A Pesquisa Nacional de Saneamento Basico
2000 revela que 97,9% dos municipios brasileiros tém
servigo de abastecimento de agua, 78,6% tém servigo
de drenagem urbana ¢ 99,4% tém coleta de lixo. O
esgotamento sanitario ainda € o servico que apresenta
a menor taxa, mas ja ¢ oferecido em mais da metade
(52,2%) dos municipios brasileiros?.

Em 2000, o servigo de abastecimento, presta-
do por alguma empresa publica ou privada, alcangou
uma proporcdo de 97,9% dos municipios do Pais, en-
quanto em 1989 abrangia 95,9%. A pesquisa revelou
que 116 municipios brasileiros, ou 2% do total, ndo
tém abastecimento de agua por rede geral; a maior
parte deles situado nas regidoes Norte e Nordeste.

A abrangéncia do abastecimento de agua tam-
bém varia de acordo com o tamanho populacional dos
municipios: quanto mais populosos forem, maiores
as proporgdes de domicilios abastecidos. Os menores
municipios apresentam maior deficiéncia nos servigos
e apenas 46% dos domicilios situados em municipios
com até 20 000 habitantes contam com abastecimento
de agua por rede geral.

Em 2000 foram distribuidos, diariamente, no
conjunto do pais, 0,26 m3 (ou 260 litros) de agua per
capita, média que variou bastante entre as regides. Na
regido Sudeste, o volume distribuido alcangou 0,36
m3 per capita, enquanto no Nordeste ele ndo chegou a
metade, apresentando uma média de 0,17m3 per capi-
ta’4,

O esgotamento sanitario ¢ o servigo de sa-
neamento basico com menos cobertura nos munici-
pios brasileiros, embora tenha crescido 10,6%. Se,
em 1989, dos 4.425 municipios existentes no Brasil,
47,3% tinham algum tipo de servigo de esgotamen-
to sanitario, em 2000, dos 5.507 municipios, 52,2%
tinham esgotamento sanitdrio, o que representa um
crescimento de 10% no periodo de 1989-2000.

2 A pesquisa, realizada em convénio com a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica (SEDU/PR), com
a Fundag@o Nacional de Satde (FUNASA) e com a Caixa Econdmica Federal, apresenta um perfil da oferta de servigos de saneamento
basico em todos os municipios brasileiros, com resultados até o nivel de distritos, permitindo, assim, identificar as demandas regionais de
investimentos publicos nos servigos que estdo mais diretamente relacionados a satde e a qualidade de vida da populagao.

3Entre 1989 ¢ 2000, o volume total de 4gua distribuida, por dia, no Brasil cresceu 57,9%. Em 1989, dos 27,8 milhdes de m3 de 4gua distribu-
idos diariamente, 3,9% nao eram tratados. Em 2000, a propor¢ao de agua nao tratada quase dobrou, passando a representar 7,2% do volume
total (43,9 milhdes de m3 por dia). Varios distritos, porém, sdo abastecidos com agua subterranea, como nos estados do Para ( 89%) e Rio

Grande do Sul (75%), que, embora ndo tratada, pode ter boa qualidade.

4 A proporgéo da dgua distribuida com tratamento também varia de acordo com o tamanho da populagédo dos municipios. Naqueles com mais
de 100 000 habitantes, a a4gua distribuida ¢ quase totalmente tratada. Ja nos municipios com menos de 20 000 habitantes, 32,1% do volume

distribuido nao recebe qualquer tipo de tratamento.
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No Brasil, 33,5% dos domicilios sdo atendi-
dos por rede geral de esgoto. Nos municipios, a de-
sigualdade dos servigos prestados se repete: quanto
maior a populagdo do municipio, maior a propor¢ao
de domicilios com servigo de esgoto. Os municipios
com mais de 300.000 habitantes tém quase trés ve-
zes mais domicilios ligados a rede geral de esgoto do
que os domicilios em municipios com populacdo até
20.000 habitantes’.

Em relacdo ao esgotamento sanitario, 47,8%
dos municipios brasileiros ndo tém coleta de esgoto.
O Norte ¢ a regido com a maior propor¢ao de muni-
cipios sem coleta (92,9%), seguido do Centro-Oeste
(82,1%), do Sul (61,1%), do Nordeste (57,1%) e do
Sudeste (7,1%). Nesses casos, os principais receptores
do esgoto in natura ndo coletado sdo os rios e mares,
comprometendo a qualidade da agua utilizada para
abastecimento, irrigagdo e recreagéo®.

Dos 5.507 municipios brasileiros, 4.026, ou
seja 73,1%, tém populagao até 20.000 habitantes. Nes-
tes municipios, 68,5% dos residuos gerados sdo vaza-
dos em lixdes e em alagados. Se tomarmos, entretanto,
como referéncia, a quantidade de lixo por eles gerado,
em relacdo ao total da producdo brasileira, a situag@o
¢ menos grave pois, em conjunto, coletam somente
12,8 % do total brasileiro (20.658 t/dia). Isto é menos
do que o gerado pelas 13 maiores cidades brasileiras,
com populagdo acima de um milhdo de habitantes. S6
estas coletam 31,9 % (51.635 t/dia) de todo o lixo ur-
bano brasileiro e tém seus locais de disposi¢do final
em melhor situagdo: apenas 1,8 % (832 t/dia) ¢ des-
tinado a lixdes. O restante sendo depositado em ater-
ros controlados ou sanitarios. A maioria (57,7%) dos
municipios com instrumentos reguladores usa a Lei de
uso e ocupagdo do solo como regulamentagio.’

Do quadro ilustrado, pode-se chegar a cons-
tatacdo de que ha uma omissdo administrativa no ser-

vigo de coleta e tratamento de esgoto sanitério, exer-
cido por Estados e Municipios, servigo devidamente
retribuido pelos usuarios ou contribuintes.

3. Saneamento e Politicas Publicas Regionais

A estrutura urbana formada no Brasil levou
a concentragdo de sistemas polarizados e a eixos de
ocupagdo urbana, da qual a metropole ¢ a principal ca-
racteristica. Isso acentua a concentragdo da populacdo
urbana nas areas metropolitanas e em aglomeragdes
urbanas, reforgando os desequilibrios de redes de ci-
dades, recrudescendo problemas sociais, urbanos e
ambientais nos grandes centros, sem esquecer que até
os investimentos necessarios causam efeitos danosos
a cidade sustentavel. Necessaria se faz uma reformu-
lagdo na intervenc¢do no territorio e nas areas urbanas,
conferindo importancia ao planejamento do desenvol-
vimento regional, que podem se constituir em meio
reestruturador das politicas voltadas para a transfor-
magao das cidades brasileiras. As cidades devem ser
consideradas como parte integrantes das suas respec-
tivas regides e microrregides,® em fungdo de condicio-
nantes territoriais de sustentabilidade.

O perfil da demanda por servigos de sanea-
mento ambiental guarda relacdo historica com exclu-
sdo social e a segregagao espacial e tem seus contor-
nos definidos por fatores como:

a) a distribuigao desigual do acesso aos servicos se-
gundo faixas de renda da populagio;

b) a regionalizag@o das caréncias, que configura as
diferencas e as desigualdades entre as areas cen-
trais, intermedidrias e periféricas das cidades bra-
sileiras e o nivel de precariedade dos setores socio-

> No Sudeste, as diferengas ndo sdo tdo marcantes: 58,7% dos domicilios nos municipios com mais de 300.000 habitantes ¢ 42,1% dos do-
micilios nos municipios com até 20.000 habitantes tém rede geral de esgoto. Ja no Nordeste, os municipios com mais de 300.000 habitantes
tém 3,4 vezes mais domicilios com rede geral do que os municipios com 20.000 habitantes. A maior diferenca de domicilios servidos em
municipios de grande e pequeno porte encontra-se na regido Centro-Oeste: os municipios com populagdo acima de 300.000 tém 20 vezes
mais domicilios com rede geral de esgoto do que os municipios com 20.000 habitantes (56,7% e 2,6%, respectivamente).

¢ No Brasil, dos 52,2% dos municipios que tém esgotamento sanitario, 32,0% tém servigo de coleta e 20,2% coletam e tratam o esgoto. Em
volume, no pais, diariamente, 14, 5 milhdes m3 de esgoto sdo coletados, sendo que 5,1 milhdes m3 sdo tratados. O Sudeste ¢ a regido que
tem a maior propor¢do de municipios com esgoto coletado e tratado (33,1%), seguido do Sul (21,7%), Nordeste (13,3%), Centro-Oeste
(12,3%) e Norte (3,6%).

" Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/27032002pnsb.shtm. Acesso em 15/ jan / 2006

8 BEZERRA, Maria do Carmo Lima; FERNANDES, Marlene Allan (coordenagdo geral). Cidades sustentaveis: subsidios a elaboragdo de
Agenda 21 brasileira. Brasilia: Ministério do Meio Ambiente; Instituto do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis, 2000, p 43.
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econdmicos mais pauperizados da populagao;

c) a espacialidade, caracteristica do processo de ur-
banizagdo ocorridos no pais, que implica maiores
dificuldades fisicas, financeiras e legais para a im-
plantacdo de redes nas periferias brasileiras;

d) a associagdo intima entre a mortalidade infantil e
indices de atendimento nos servicos de saneamen-
to, que indica uma explicagdo estrutural de profun-
da crise da satude publica no Brasil;

e) a feminilizagdo da pobreza, que confirma a con-
centragdo dos desassistidos em familias de baixa
renda e que tem uma mulher no papel de chefe;

f) a perversa degradagdo ambiental e pobreza urba-
na que revela a necessidade de integracao setorial e
de articulagdo institucional de politicas publicas.’

Percebemos que a preocupacdo com oS as-
pectos regionais estd entre as metas de um sistema
integrado de prestag@o de servigos de saneamento, ou
mesmo da implementacao de politicas publicas inte-
gradas. Englobando o aspecto anterior de saude publi-
ca e passando por questdes sobre as formacgdes terri-
toriais, vemos que ambos sdo fatores que carecem de
acdes eficazes de saneamento, mais urgentes a medida
que absorvem do poder publico quantia orcamentaria
de maior monta. E um ciclo vicioso e autofagico. Se
ndo houver investimentos em habitagdo e respectivas
complementaridades, como saneamento ambiental,
gastar-se-4 mais em dareas sub-habitadas, cuja melho-
ria, a despeito de qualquer atividade criativa do poder
publico, sera mais dispendiosa e irremediavel. Se ndo
se investe em saneamento, gastar-se-a mais em saude e
em politicas regionais ambientais de combate a degra-
dag@o decorrente da presenga humana. Se ndo houver
investimento em saneamento nestas areas, que sempre
necessitam de recursos publicos, mais dificultosa sera
a tarefa de encontrar solugdes para erradicar tais desi-
gualdades. Regides de alta concentragdo demografica,
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espalhadas pelo Brasil, reinem problemas que se as-
sociam a gestdo da agua e seus servigos derivados.

Eventuais riscos, derivados de eventos ex-
tremos, como as secas, as inundagdes recorrentes ou
os acidentes nas infra-estruturas hidraulicas, exigem
medidas preventivas, em situagdo de constante alerta,
a fim de combater possiveis calamidades publicas.

4. Saneamento Basico no Contexto Urbano — A
Questao da Ocupacio Urbana

A gestdo da agua e seus servigos derivados,
em areas urbanas, apresentam caracteristicas ¢ desa-
fios especificos.

O déficit de saneamento ocorre principal-
mente em assentamentos humanos irregulares, como
loteamentos clandestinos e favelas, onde, também,
ndo ha provisdo de outros servigos publicos, como re-
colhimento de lixo, seguranca publica, educagao, sau-
de, etc. Tais assentamentos tém origem no acelerado
processo de urbanizagdo desigual por que passaram, e
passam, as cidades brasileiras. '°

Esses assentamentos, que surgem sem qual-
quer infra-estrutura, exigindo, do poder publico, in-
vestimentos pesados, quando realizados posterior-
mente a ocupacao, estariam sob a responsabilidade do
loteador, caso a formalidade fosse obedecida. Muitos
se situam a grande distancia da area urbanizada, o
que aumenta ainda mais os custos e as deseconomias
proprias das areas urbanas desarticuladas, quando da
urbanizag@o. A provisdo de abastecimento de agua e
coleta de esgotos apresenta enormes dificuldades, pe-
las peculiaridades dos assentamentos, uma vez que
ndo ha projeto urbanistico definido, nem seguranga
juridica sobre a situacdo fundidria. Mesmo nos casos
em que a regularizag@o e a urbanizagdo acabam por
ser realizadas chamam a ateng@o, na politica ptblica
definida para a regularizacao fundidria, as dificuldades
juridicas e cartoriais, que empurram 0s processos para
a complexidade burocratica.

° BEZERRA, Maria do Carmo Lima; FERNANDES, Marlene Allan (coordenagdo geral). Cidades sustentaveis: subsidios a elaborag¢do de
Agenda 21 brasileira. Brasilia: Ministério do Meio Ambiente; Instituto do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis, 2000, p.

47-48.

10 A ocupagao desordenada e irregular impossibilita a disponibilizagdo do saneamento de forma legalizada, acarretando na busca de solugdo
clandestina, constituidos pelos proprios invasores, para sanar as necessidades primarias dessa populag¢do marginalizada e que constitui fonte
latente de contaminagdo da rede publica regular. CARDIA, Regina Helena Piccolo. Ocupacao territorial ¢ meio ambiente. In: Revista de

Direitos Difusos. Sdo Paulo, v.22, 3045-3054, Nov/Dez 2003.
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5. Saneamentos e Gestio de Recursos Hidricos

A melhoria dos servigos de saneamento en-
volve analisar o problema adicionado a outros dois
enfoques: recursos hidricos e meio ambiente.

O gerenciamento eficiente dos recursos hidri-
cos, tanto no Brasil como em outros paises em estado
de desenvolvimento, depende de investimentos volu-
mosos em programas de infra-estrutura basica, rela-
cionados aos diferentes usos de aguas.

A gestdo de recursos hidricos constitui um
primeiro movimento para formulagao de politicas que
atendam a qualidade de vida. As entidades e institui-
¢Oes publicas que atuam nas questdes afins aos recur-
sos hidricos vém exercendo suas atribui¢des desarti-
culadamente, de maneira independente cada uma, sem
qualquer vinculo com as politicas de abastecimento de
agua e gestdo de efluentes urbanos (além dos indus-
triais).

Um dos pilares de qualquer politica de pre-
servacao das fontes hidricas estd no controle da polui-
cdo das aguas, desenvolvendo uma gestdo estratégica
da 4gua no ambito das bacias hidrograficas ou de uni-
dades geograficas semelhantes.!!

As bacias hidrograficas sdo o centro das
agOes articuladas entre Estado, sociedade e usuarios
dos recursos hidricos disponiveis. A Lei 9.433/97, que
instituiu o Sistema Nacional de Gerenciamento de Re-
cursos Hidricos, dando cumprimento ao art. 21, XIX,
da Constituicao Federal, estatui um modelo padrao de
interagdo entre os diversos atores envolvidos na ques-
tao ambiental, privilegiando, nitidamente, a utilizagdo
racional do bem hidrico, a prevaléncia do principio da
dignidade humana e a participacdo social no debate
das questdes que norteiam a preservacao da agua. Esta
Lei poderia ter sido estruturada em um nimero maior
de dispositivos, introduzindo no cerne da questao a to-
tal articulag@o entre agdes de sanecamento e captagdo
de dguas. Mas, ainda assim, ¢ um enorme avango ins-
titucional e normativo para o Brasil.

Dentre os mecanismos abordados pela lei ge-
ral de 4guas temos:

- reconhecimento da agua como bem econdmico

passivel de escassez e conseqiiente cobranga pelo
seu uso;

- institui¢@o do plano de bacias, como referencia ad-
ministrativa para agdes de preservacdo do bem;

- Participagdo da sociedade civil no plano de bacias;
- Fortalecimento do papel fiscalizador e normativo
do Poder Publico;

- A outorga como instrumento de controle sobre o0 uso
da fonte hidrica, compatibilizando desenvolvimento
econdmico e sobrevivéncia do meio ambiente.

Segundo PAULO DE BESSA ANTUNES,
através da outorga o Estado passa a ter controle sobre
a captacdo e o langamento ed efluentes nos corpos de
agua.l?

O art. 12 da Lei 9.433/97, descreveu quais os
direitos que se encontram submetidos ao regime de ou-
torga:

a)derivacdo ou captagdo de parcela de agua existen-
te em corpo de dgua para consumo final, inclusive
abastecimento publico, ou insumo de processo pro-
dutivo;

b)extragdo de 4gua de aquifero subterraneo para
consumo final ou insumo em processo produtivo;
¢)langamento em corpo de agua de esgoto e demais
residuos liquidos ou gasoso, tratados ou ndo, com o
fim de diluigao, transporte ou disposigao final;
d)aproveitamento de potencial hidrelétrico;

e)outros usos que alteram o regime, a quantidade ou
a qualidade da 4gua existente em um corpo de agua.

Desse modo, aos menos na primeira fase da
prestagao de servigos de saneamento e na tltima, capta-
¢do e langamento, que incidem diretamente na qualida-
de do corpo de dgua, o 6rgdo regulador (fiscalizador e
normativo) do uso da dgua podera funcionar com regu-
lador de uma das etapas da gestdo ambiental urbana.

A maior critica que pode ser feito analisando
a lei das aguas esta no abandono de uma relagéo ins-
titucional e vinculada entre os rios estaduais e os rios
federais que lhe ddo vazdo, como ocorre com 0s rios
Pirai e Guandu, no sul do Estado do Rio de Janeiro, este
ultimo completamente dependente do primeiro.

" MARGULIS; Sérgio et al. Brasil: a gestdo da qualidade da agua. Inser¢do de temas ambientais na agenda do setor hidrico. Nova York:

Banco Mundial, 2002.

12 ANTUNES, Paulo Bessa. Direito ambiental. 9. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 715.
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O fator de interagdo entre saneamento e pre-
servacao dos rios e fontes hidricas concentra-se na poli-
tica sustentavel de capta¢do, como ja dito, no contexto
da gestao das bacias hidrograficas. Desse problema de
captacdo, ou da ma captagdo, entre as varias razoes para
a degradagdo do bem hidrico, estd a méd ocupacgdo do
solo urbano.

E notavel que as doutrinas nacionais relaciona-
das ao direito ambiental ndo fagam mencao a politicas
de gestdo urbana na prevencao do bem esgotavel cons-
tituido pela agua, ndo difundindo a defesa da sua gestdo
referente ao saneamento basico. Na falta de abasteci-
mento de agua potavel, os domicilios freqiientemente
usam agua com algum grau de contaminag@o e na falta
de coleta adequada de esgotos, o material fecal continua
no domicilio ou na vizinhanga, o que leva a transmissao
de doengas."

Um outro aspecto a destacar, no que se refere a
organizacdo do setor de saneamento, ¢ sua insuficiente
articulagdo com programas e atividades de outras areas,
especialmente aquelas relacionadas com o meio am-
biente e a gestdo dos recursos hidricos.'

A gestdo integrada de bacias hidrograficas
inclui mecanismos institucionais entre os niveis de
governo (local, regional, nacional), planejando acdes
com a participacgdo social, com o objetivo de promover
a racionalizagdo da dgua para os multiplos aproveita-
mentos, tais como o uso humano essencial, uso publico,
usos industriais e agricolas, fungdes ambientais, etc. A
Unido e os Estados-membros, na qualidade de titulares
do dominio sobre as fontes hidricas, assumem fungoes
em carater geral e os Municipios atuando nas questoes
de interesse local, provocando e impondo medidas que
incidentalmente promoverdo a protegdo dos rios, tais
como protecdo de mananciais coibindo o langamento
de dejetos e entulhos e participando dos servicos de dra-
gagem em faixas de menor extensao entre as margens.
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O debate sobre a racionalidade econdmica e
os impactos ambientais e sociais de obras ambientais e
anecessidade de revisar o conceito de “interesse geral”,
tradicionalmente associado a realizagdo de grandes
obras em novas razdes de valores e principios, devem
ser priorizados quando na possibilidade de novos in-
vestimentos publicos ou privados.

5.1 Gestao de aguas subterrineas

Os aquiferos constituem fonte de agua doce
sujeita a utilizagdo dentro de um contexto que englobe
as fontes superficiais, sendo uma das modalidades de
captacdo que depende da autorizagdo do Estado-mem-
bro em que estiver localizada.

Séao bens estaduais, conforme disposto no art.
26 da Constituicao da Republica. A utilizacdo de aqiii-
feros'® deve apresentar uma relagdo com a gestdo das
bacias, como fonte alternativa a possivel escassez, in-
dicando parametros de sustentabilidade para cada caso.
O manejo integral de aguas subterraneas e superficiais
deve obedecer a aspectos tragados pela sociedade en-
volvida.

Os mananciais de dgua subterranea estao inse-
ridos na gestdo integrada de dguas no Brasil, sob pena
de extragdo desordenada, provocando impactos das
descargas dos rios.

5.2 A prevencio ambiental em questdes de sanea-
mento

O detalhamento do estudo do setor de sane-
amento no contexto da gestdo hidrica merece ser dire-
cionado a dois pontos-chave: o usuario dos servigos de
saneamento e a garantia de um controle sobre a gestao
da qualidade do ambiente.

13 FREITAS, Marcos Aurélio Vasconcelos de; SILVA, Heloisa Kehrig de Souza e; ALVES, Rodrigo Flecha Ferreira. O estados das aguas no
Brasil. Brasilia: ANEEL/MMA/MME, 1999, p. 85.Esta claro que tal situag@o representa um onus para a qualidade de vida das populagoes
ndo assistidas, ja que ¢ comprovada a estreita dependéncia entre saneamento e saude publica. Segundo o Ministério da Saude, 65% das
internagdes hospitalares resultam da inadequagdo dos servigos e acdes de saneamento, sendo a diarréia responsavel, anualmente, por 50 mil
mortes de criangas, a maioria com menos de um ano de vida. Por falta de saneamento o célera encontra nas periferias urbanas e nos bolsoes
de pobreza as condigdes ideais para sua disseminacao.

4 Idem, p. 85

150 Estado de Sao Paulo ¢ o maior usuario de aguas subterraneas do Brasil, tendo cerca de 65% de seus nucleos urbanos e, aproximada-
mente 90% das industrias abastecidos parcial ou totalmente por pocos. Nao por acaso, ¢ o Estado que concentra as maiores preocupagdes
quanto a polui¢@o e a contaminagdo. GRAF, Ana Claudia Bento. A Tutela dos Estados sobre as aguas. In: FREITAS, Vladimir Passos.
Aguas: aspectos juridicos e ambientais. Curitiba: Jurua, 2000, p. 62-63. Nota-se que a preocupacio referente a esta fonte nio esté na gesto
de bacias, mas nos recursos hidricos em geral, e na sua utilizagdo para suprir auséncia de aguas urbanas.
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No direito positivo, a prevengao ¢ a acao des-
tinada a preocupagdo com a higiene urbana, com o in-
tuito de evitar dano detectado anteriormente. Trata da
durabilidade da vida, da continuidade do meio ambien-
te para geragOes humanas.'®

O principio da prevengdo ndo objetiva a tole-
rancia para com os poluidores, mas evitar o dano ao
meio ambiente,!” em que o mero pagamento pelo lan-
camento de dejetos ou produtos com alto potencial po-
luente ndo ¢ o suficiente como medida protetiva, per-
mitindo condutas inconseqiientes pelo simples fato de
pagar multas decorrentes de infragdes administrativas.

No contexto de gestdo integrada, de evitar da-
nos maiores ao ambiente, a atuagdo preventiva poderia
ser efetiva em relagdo ao conjunto das empresas ou en-
tidades, ou mesmo pessoas, que tém potencial poluente.
A prevengdo envolve exercicio do poder de policia, in-
clusive da autoridade de gestao de bacias.

A Lei 9.433/97 colocou a disposigdo do ges-
tor hidrico dois instrumentos importantes para tratar o
controle de qualidade na captagdo e no lancamento em
fontes hidricas: a outorga e a cobranga pelo uso.

A melhor forma de adotar o principio da pre-
vencao, num contexto de distribuicdo de dguas a uma
densidade populacional acima de qualquer média ¢ o
instrumento da suspensdo da outorga. E uma medida
que concerne ao gestor da bacia.

Poder-se-ia exercitar esta policia preventiva
nas etapas do ciclo de saneamento, além da propria cap-
tacdo e do langcamento, no mesmo enfoque da relacao
outorgante / captador-langador. Esta ¢ uma questdo a ser
debatida.

6. Saneamento Ambiental e Saneamento Basico

Por definicdo, o saneamento ambiental'®
abrange diversos elementos, dentre os quais o abasteci-
mento de dgua, coleta e tratamento de esgotos, a drena-
gem, coleta e destinagdo de residuos solidos e controle
de vetores transmissores de doengas'®.

Para Arlindo Philippi Jr., o saneamento do
meio pode ser definido como “o controle de todos os fa-
tores do meio fisico do homem que exercem ou podem
exercer efeito deletério sobre seu bem-estar fisico, men-
tal e social”. Desse modo, fazem parte desse saneamen-
to: sistema de abastecimento de aguas; sistema de cole-
ta e tratamento de aguas residudrias; sistema de limpeza
publica; sistema de drenagem pluvial; controle de artro-
podes e roedores de importancia para a saide publica
(moscas, mosquitos, baratas, ratos e outros); controle
de poluigdo das aguas, do ar e do solo; saneamento de
alimentos; saneamento dos meios de transporte; sanea-
mento de locais de reunido e recreagdo; saneamento de
locais de trabalho; saneamento de escolas; saneamento
de hospitais; saneamento de habita¢des; saneamento no
planejamento territorial; saneamento em situagdes de
emergéncia e outros.

Em sentido estrito, as agdes de sanecamento
basico envolvem os servigos de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario, sendo composto, o sistema de
saneamento basico, pelos sub-sistemas de abastecimen-
to d’agua, de 4guas residudrias, de limpeza publica e de
drenagem urbana®:

a) Um sistema de abastecimento de dgua se compoe
do conjunto de atividades, obras, equipamentos e
servigos que tem por fungdo a protegdo do manancial
de 4guas, a captacdo, adugdo, tratamento, reserva-
¢do, distribuicdo e consumo da agua pela populagao,

1 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 12. ed. Malheiros: Sao Paulo, 2004, p. 55.

7 MILARE. Edis. Direito do ambiente. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 143.

'8 A Organiza¢do Mundial de Satide entende por saneamento do ambiente o controle de todos os fatores que, no meio fisico da vida huma-
na, exercem ou podem exercer algum efeito nocivo no desenvolvimento do homem, a sua saude e sua sobrevivéncia. E conceito largo que
engloba ndo apenas o abastecimento d’agua e o destino dos dejetos, mas ainda problemas relativos ao lixo, a habitagdo, a higiene alimentar,
industrial e escolar, as formas de poluicdo e ao controle de vetores de doengas, pelo menos. FREIRE, Gilberto (coordenador); MOTA,
Roberto. Tropico & saneamento, solos, vias férreas, estudos de pds-graduacdo, iluminagdo, favela, comunicagdo e movel. Conferencista
Sebastido Barreto Campello. Saneamento e tropico. Recife: Editora Universitaria, 1978, p. 61.

19 PHILIPPI Jr., Arlindo; MALHEIROS, Tadeu Fabricio. Saneamento ambiental e saide publica. In: PHILIPI Jr., Arlindo; ALVES, Alaor
Caffé. Curso interdisciplinar de direito ambiental. Sdo Paulo: Manole, 2005, p. 62.

20 PHILIPPI Jr., Arlindo; MALHEIROS, Tadeu Fabricio. Saneamento ambiental e satide publica. In: PHILIPI Jr., Arlindo; ALVES, Alaor
Caffé. Curso interdisciplinar de direito ambiental. Sdo Paulo: Manole, 2005, p. 62-63.
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em padrdes de qualidade e quantidade que garantam
protegdo a satde publica e a0 meio ambiente.

b) Um sistema de aguas residuarias ¢ composto pelo
conjunto de obras, equipamentos e servigos que tem,
por funcdo, a coleta, o transporte, o tratamento e a
disposigdo final das aguas residudrias, de modo a
proteger a saude publica, atendendo aos padrdes le-
gais existentes e protegendo o meio ambiente.

¢) Um sistema de limpeza publica inclui atividades,
servigos, equipamentos e obras que tém, por funcao,
o acondicionamento, a coleta, o transporte, o trata-
mento e a disposi¢do final dos residuos solidos pro-
duzidos por determinada comunidade. Deve incluir,
também, e principalmente, acdes que promovam a
redugdo da geragdo de residuos por meio de acdes
de educagdo ambiental, pesquisa em tecnologias que
atendam aos principios de desenvolvimento susten-
tavel, bem como priorizagdo em investimentos em
reuso e reciclagem de produtos.

d) Um sistema de drenagem pluvial abrange as ba-
cias urbanas, as calhas das ruas, as galerias, as es-
cadarias, as rampas, at¢ a chegada das aguas aos
corregos, rios e riachos, bem como os servigos ¢
equipamentos necessarios ao bom funcionamento
do sistema e sua integragdo com os demais sistemas
do saneamento do meio.

Este setor tem interfaces com as diversas po-
liticas publicas de impacto social, tais como meio am-
biente, satide e politica de ocupag@o urbana.?! Dificil é
entender a questdo de saneamento ambiental sem um
contexto do ambiente, e imaginar a¢des de saneamento
sem uma politica mais ampla de infra-estrutura urbana.
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Os dejetos urbanos lancados por domicilios e
industrias ¢ a principal forma de polui¢do dos recursos
hidricos, comprometendo os demais usos, inclusive o
proprio abastecimento de 4gua dos municipios a jusan-
te.

7. Caracteristicas do Servico de Saneamento Basico

As caracteristicas intrinsecas dos servigos de
saneamento basico relacionam-se ao interesse dire-
to da coletividade, em funcdo da sua essencialidade,
juntamente com a questdo do monopdlio natural dos
dutos e tornam este tipo de prestagdo em um servigo
publico, sujeito a um regime juridico de concessao ou
permissao?.

A duplicacdo dos sistemas de dutos, verda-
deiros sistemas de transporte da agua potavel, neces-
sarios a prestacdo de tais servigos, seria mais custosa
ou mesmo inviavel em qualquer situagdo. Portanto, es-
tes servigos sao prestados normalmente por um unico
agente por regido geografica.

Dada a estrutura da prestagdo dos servigos
publicos de saneamento bdésico, a qual, frise-se, de-
pende de rede de dificil ou, até mesmo, impossivel du-
plicagdo, tem-se uma situagdo de prestagdo exclusiva
deste servigo por concessiondrio ou delegatério Unico,
0 que, mesmo em paises com alto indice de competi-
tividade na prestagdo de servigos publicos, constitui
monopdlio natural. A malha dutoviaria, na prestacao
dos servigos de saneamento basico, ¢ realizada de for-
ma monopolistica, por um unico agente por regido,
sob pena de tornar o custo da atividade inviavel. 2

2l As margens de rios e canais sdo sujeitas a riscos, sobretudo devido ao acimulo de lixo nos canais, dificultando o escoamento de dguas
pluviais.[...] Com a negligéncia do poder publico relativamente a limpeza e conservagdo de canais e galerias pluviais, ocorre que, na ver-
dade, ndo apenas favelas, mas também bairros comuns sdo, de tempos em tempos, vitimados por enchentes. [...] Diferentemente de tais
episodios catastroficos, que sdo esporadicos, a caréncia de saneamento bésico ¢ um constante fator de problema, sob a forma de doencas
diversas. SOUZA, Marcelo Lopes. O desafio metropolitano: um estudo sobre a problematica socio-espacial nas metropoles brasileiras. Rio
de Janeiro: Bertrand Brasil, 2000, p. 122.

22 Para Aladr Caffé Alves, nem todos os servigos de saneamento basico estdo considerados no projeto de lei 266/96 que dispde sobre as di-
retrizes para a concessao e permissao dos servigos publicos de saneamento da regulagdo e controle de sua prestagdo, tal como a ndo mengao
ao controle de vazdes, acrescentando que este fato podera acarretar problemas de regulag@o, controle e operagdo dos demais servigos de
saneamento, visto que estdo interligados em razdo da gestio dos recursos hidricos e controles das bacias e sub-bacias hidrograficas. ALVES,
Aladr Caffé. Saneamento basico: concessdes, permissdes e convénios publicos, Op. Cit., p. 115.

2 SCHIRATO, Victor Rhein. Setor de saneamento bésico: aspectos juridico-administrativos e competéncias regulatorias. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 237, p. 120-121, jul-set/2004.
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8. O Saneamento é a Base de toda Infraestrutura
Urbana

Problemas relacionados ao saneamento ba-
sico, especificamente na polui¢do de rios e no trata-
mento de esgotos, sdo conseqiiéncias diretas da ma
ocupagdo urbana. Os loteamentos irregulares, ¢ a au-
séncia de uma infra-estrutura em bairros surgidos sem
qualquer planejamento urbano, concentram situagdes
incomodas ao ambiente urbano.

O Ministério das Cidades*, 6rgdo da Admi-
nistracdo Publica Federal responsavel por politicas
publicas referentes a habita¢do, saneamento e trans-
porte urbano, tem disseminado a importancia de pro-
gramas e agdes infra-estruturais que devem ser efetu-
adas antes de qualquer intervengdo urbana em matéria
de saneamento ambiental

A resposta ¢ simples. Qualquer programa
eficiente de interveng@o (obras) urbana deve levar em
conta a infra-estrutura ja existente no local. Realizar
uma ampla obra de drenagem urbana (dentre as forma
de prestagdo do servi¢o de saneamento ambiental) em
localidades em que o Poder Publico municipal sequer
realizard uma pavimentacdo trard beneficios de cur-
tissimo prazo. Obras de drenagem ou de expansio de
rede de aguas pluviais em bairros limitrofes ao Rio
ou Niter6i, como Nova Iguagu ou Sao Gongalo, por
exemplo, sem que existam ou se projetem, concomi-
tamente, ruas ou vias pavimentadas, em pouco tempo
levara ao entupimento desta rede, tornando as instala-
¢Oes publicas existentes menos eficazes. Se o Poder
Publico local ndo teve condi¢des técnicas e econd-
micas de pavimentar, dificilmente terd condigdes de
manter todo sistema de drenagem construido. Trata-se
de principio de economicidade das a¢gdes administrati-
vas.

Dai porque a base de toda politica de inter-
vengdo urbana devem ser as agdes de saneamento am-
biental. Ruas sem galerias levam ao despejo de dguas
no asfalto, diminuindo sua duragdo. Sem esgotos tra-
tados, os rios perdem oxigenagdo, comprometendo o
abastecimento de dgua a médio ou longo prazo.

TOSHIO MUKALI, abordando relatério técnico da Or-
ganizagdo Mundial de Saude (Boletim n. 297, série
relatorios técnicos, 1.965), reproduz que as normas e
planejamento fisico mais validas sdo as que se apoiam
em normas sanitarias e que consideram, portanto, os
problemas de saneamento.”

Entendemos plenamente aplicavel esta orien-
tacdo exercida pela Administracao Federal, como uma
medida indutora e regulatoria, amparada pelo art. 21,
XX, Constituigdo da Republica, podendo ser esta uma
das diretrizes a ser seguida pela Unido, para a implan-
tagdo de politicas de desenvolvimento urbano.

9. As Etapas do Processo de Saneamento, Integra-
das no Abastecimento Urbano de Aguas e Esgotos

Neste topico abordaremos as agdes e temas
conexos com o saneamento ambiental. O saneamen-
to ambiental possui varios enfoques que buscam a
preservagdo do espago urbano, protegendo-o contra
agressOes ambientais e urbanas.

A seguir sdo elencados os sistemas conexos
com o abastecimento de aguas. Todas estas etapas sao
consideradas essenciais pela Agenda 21, da qual parti-
cipa o Brasil.

9.1 Abastecimento de agua e tratamento e lanca-
mento de esgotos

Adotando como modelo de gestdo institucio-
nal as operagdes da SABESP?® podemos identificar os
arranjos urbanos de gestdo das aguas urbanas, dividi-
dos em quatro partes, que configuram subsistemas:

a)Produgdo de agua®” potavel: envolvendo algumas
ou todas as suas unidades : reservatorios de regu-
larizacdo, obras de captacado, estacdes de bombea-
mento, adutoras de agua bruta, estagdes de trata-
mento e adutoras de agua potavel,

2 Republica Federativa do Brasil. Programa de drenagem urbana. Manual para apresenta¢do de propostas - 2005. Brasilia: Ministério das

Cidades, 2005.

25 MUKAL Toshio. Direito ambiental sistematizado. 5. ed. — Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2005. P. 126

26 CAFE ALVES, Alaor. Saneamento basico: pareceres, concessoes, permissoes. Bauru: Edipro, 1998.

27 A 4gua ¢é recolhida num manancial e aduzida em tubulagdes até a estagéo de tratamento. MOTA, Roberto. Tropico e saneamento, Op. Cit., p. 50.
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b)Distribuigdo de agua potavel, envolvendo algu-
mas ou todas as suas unidades: reservatérios de dis-
tribui¢do, subadutoras, estacdes de bombeamento,
redes de distribuig¢@o e ramais prediais;

c)Coletas de esgotos urbanos, envolvendo algumas
ou todas as suas etapas: ramais prediais, redes co-
letoras, estagdes elevatodrias e coletores-troncos;

d)Afastamento de esgotos urbanos, envolvendo al-
gumas ou todas as suas etapas: interceptores, emis-
sarios, estacdes elevatorias, estagdes de tratamento
e obras de disposicao final;

Esclareca-se que algumas destas etapas ou
unidades pode constituir um servigo, administrado por
uma institui¢do especifica, formalmente independente
das demais, exceto pelo fato de que as instalagdes de-
vem ser todas integradas sob os pontos de vista fisico
e funcional.

Outros servigos auxiliares encontram-se
igualmente inseridos no contexto ambiental urbano,
os quais sdo objetos de debate junto a Agenda 21. O
manejo das dguias pluviais, decorrentes de aguas re-
siduais, incluindo aqui as chuvas (associada a técni-
cas de reuso de aguas residenciais e industriais), em
conjunto com a gestdo dos residuos sélidos, devem
ser encaradas como um conjunto importante de agdes

interligadas por parte do poder publico.

9.2 Residuos solidos

Dentre os principais poluentes do solo e do
subsolo estdo os residuos solidos, sendo assim con-
siderados qualquer lixo, refugo, lodo, lamas e borras
resultantes de atividades humanas de origens domés-
ticas, profissionais, agricolas, industriais, nucleares ou
de servigo que neles se depositam.

A legislagao aplicavel, conforme art. 3* da
Lei 6.938/81, define como lixo as substancias solidas,
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liquidas ou gasosas ou em qualquer estado de matéria
que sdo capazes de gerar poluigdo. A quantidade de li-
xos produzidos se agrava na medida em que se detecta
um crescimento demografico desordenado, nitidamen-
te nas areas metropolitanas.

Considera-se o lixo como tendo natureza ju-
ridica de direito difuso, assim como os bens ambien-
tais. O exterminio dos lixdes, com a adequagao de seus
problemas ¢ uma questdo relacionada com politicas
publicas de saneamento ambiental. O direito ao meio
ambiente equilibrado impde ao estado o dever de agir.
Viérias sdo suas classificacdes: hospitalares, radioa-
tivos e nucleares, quimicos, e o lixo urbano comum,
residuos de uso doméstico e da manutengdo e limpeza
publica, nas cidades.

Qualquer destinag@o do tratamento de residu-
os deve ser precedida de estudo de impacto ambiental
e respectivo relatorio, sendo uma destas técnicas a de-
posicdo, a aterragem, a compostagem, o reaproveita-
mento energético de aterros.?®

Estudo realizado na Regido Metropolitana
de Sao Paulo constatou 2.300 areas contaminadas por
residuos industriais, a existéncia de 116 lixdes, onde
sao depositados residuos domésticos e industriais sem
nenhum controle. Os depdsitos de lixo a céu aberto
provocam sérias implicagdes a satde publica. Na Ba-
cia do Rio Paraiba do Sul, os residuos ndo tratados e
despejados em rede fluvial provocam o aumento dos
custos do tratamento desta agua que abastece mais da
metade da populagdo carioca e fluminense,” além da
parcela paulista e mineira que utilizam o manancial.

9.3 Manejo da aguas pluviais

O manejo de aguas provenientes de chuvas
tem dois aspectos importantes para a protecdo das
aguas: garantir um reaproveitamento com baixo custo
de tratamento, ou mesmo sua utilizagdo para usos ndo
consuntivos; garantir que os rios recebam estas dguas,
possibilitando uma melhor racionaliza¢ao de seu uso.

28 Aterro sanitério - técnica de disposi¢do do lixo, fundamentado em critérios de engenharia e normas operacionais especificas, que permite a
confinagdo segura, em termos de controle da polui¢ao ambiental, e protegdo a satide publica. Aterro controlado - local utilizado para despejo
do lixo coletado, em bruto, com cuidado de, apds a jornada de trabalho, cobri-lo com uma camada de terra, sem causar danos ou riscos a

saude publica e a seguranga, minimizando os impactos ambientais.

Lixao ou Vazadouro a céu aberto - disposigdo final do lixo pelo seu langamento, em bruto, sobre o terreno sem qualquer cuidado ou técnica
especial . Vazadouro em areas alagadas - disposi¢do final do lixo pelo seu langamento, em bruto. Disponivel em: http://www.ibge.gov.
br/home/presidencia /noticias/27032002pnsb.shtm. Acesso em 15/ jan / 2006.

» FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; RODRIGUES, Marcelo Abelha. Manual de direito ambiental e legislagdo aplicavel. Sdo Paulo: Max

Limonad, 1999, p. 428.
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A expansdo urbana provoca a impermeabili-
zacao do solo, ** entre outros impactos. Assim, a parce-
la de 4gua que anteriormente se infiltrava no solo pas-
sa a escoar pelos condutos, aumentando o escoamento
dindmico, tendo o rio como receptor final, geralmente.
Em muitos casos, em cidades e metropoles, as redes
de 4guas pluviais concentram os servigos de rede de
esgotos, provocando uma concentragdo de dguas em
rede de esgotos, quando ndo ha galerias especificas
para este fim, neste ultimo caso, exigindo maior di-
mensionamento das redes, o que usualmente ndo ocor-
re. A auséncia de compromisso € comportamento am-
biental da populagao também favorece o langamento
de residuos alimentares e objetos nestas galerias, que
ndo estdo preparadas para estas finalidades.

10. As Competénias Constitucionais em Matéria de
Saneamento

Nao ha um tnico responsavel pela gestdo dos
servigos de saneamento conforme interpretacdo cons-
titucional de alguns dispositivos que, a seguir, discu-
tir-se-a0.

No art. 21, XXI, vislumbramos a atribui¢ao
da Unido para estabelecer diretrizes gerais em matéria
de saneamento, envolvendo outros aspectos como ha-
bitacdo e transportes urbanos.

Identificamos, no art. 23 da Constitui¢ao da
Republica, a competéncia comum das trés esferas ad-
ministrativas governamentais, de atuarem na preser-
vacao do verde, do meio ambiente e da satde.

As competéncias constitucionais concor-
rentes, elencadas no art. 24 da Constituigdo Federal,
dentre as varias espécies de competéncias legislativas
reproduzidas, sdo as que melhor mostram relagdo com
a matéria de saneamento, pois, ainda que nao dispo-
nham expressamente sobre o tema, incidentalmente
oferecem mecanismos de uma normatizagdo parcial
sobre o tema, envolvendo preservagdo do meio am-
biente e urbanismo.

Importante se torna identificarmos que ha
uma distin¢do entre competéncias administrativa e le-
gislativa separadas didaticamente pelos constituintes
nos arts. 21 e 22, bem como as competéncias legisla-
tivas federais, estaduais e locais distribuidas ao longo
do arts. 22, 24, 30, sem considerar as competéncias
expressas dos estados-membros em algumas matérias
difusamente dispostas na Constitui¢do Federal, tais
como educacdo, seguranga publica (art. 34) e distri-
buicdo de gas canalizado.

10.1 As diretrizes gerais em matéria de saneamento

A competéncia, em matéria legislativa da
Unido, ¢ tragada nos arts. 22 e 24. No primeiro conjun-
to, temos as competéncias exclusivas que, em deter-
minados incisos, como, por exemplo, o inciso XXVII,
garantem a Unido atribuicdo para editar normas gerais.
Esta sistematica nao é aludida no art. 21, inciso XX,
que se refere a diretrizes a serem tragadas pela Unido,
em matéria de saneamento basico.

As normas de carater geral, abrangentes sob
os aspectos nacionais, sdo veiculadas nas competén-
cias concorrentes, que abrangem as matérias referen-
tes a direito urbanistico, meio ambiente (inciso VI),
defesa da satide. As diretrizes envolvem algo mais
amplo. A diretriz ¢ uma norma de conduta a ser se-
guida para garantia dos fins e objetivos determinados
por uma politica publica ou programas. Consiste em
estabelecer critério para adogdo de politicas publicas.

A atribuigdo para estabelecer diretrizes gerais
coloca a Unido como a gestora, em nivel nacional, de
um sistema de saneamento, uma vez que todos os en-
tes podem atuar nesta area, sendo os de atuagdo local
aqueles que dispdem de sua titularidade. A politica
publica®! ¢ a op¢ao por um modelo a ser institucionali-
zado.

As diretrizes gerais para os servicos de sanea-
mento e de uma politica nacional de recursos hidricos,
dando efetividade ao art. 21, XIX e XX, significam o
exercicio do poder federal, cujo impulso é reservado
a Unido, sendo estas classificadas como atribuicdes de

3 MUSETTI, Rodrigo Andreotti. A canalizagdo de corregos e o direito a paisagem hidrica. Revista de Direitos Difusos, Sdo Paulo, v. 16,

p. 2159, nov./dez. 2002.

3! Politicas publicas sdo programas de agdo governamental visando coordenar os meios a disposigdo do Estado e as atividades privadas, para
realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados. CARVALHO, Claudio Oliveira. Politicas publicas e gestao
urbana-ambiental. Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n. 26 , p. 278, abr./jun. 2002.
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carater de desenvolvimento,*? normatizando politicas
nacionais. Esse espectro de diretrizes, ¢ bastante am-
plo de regulamentos em matéria de recursos hidricos e
meio ambiente, faltando um sistema atualizado sobre
uma politica nacional de saneamento basico, a partir
dos diversos debates sobre competéncia local e regio-
nal.

10.2. A possibilidade de estados e municipios legis-
larem suplementarmente e atuarem em questoes
urbano-ambientais

A defini¢@o de diretrizes a partir de normas
federais leva a conclusdo de que os entes menores
poderdo dispor de medidas legais peculiares sobre o
tema. Tomando, como exemplo, a gestdo das bacias
hidrogréaficas, art. 21, inciso XIX, o inciso irmao do
dispositivo referente as diretrizes de saneamento, art.
21, inciso XX, verificamos a possibilidade da atuagao
compartilhada dos entes federativos, na normatizagao
da questdo de aguas urbanas. Neste ultimo caso, ainda
que a titularidade das aguas esteja situada nas esfe-
ras federal e estadual, aos municipios cabe zelar pelo
cumprimento de lei federal, em especial em questdes
de saneamento e meio ambiente.

Alinhada a esta coloca¢do, em se tratando de
gestdo urbana, possuem os estados-membros compe-
téncia para legislar sobre direito urbanistico, art. 24,
inciso I da Constituicdo Federal, principalmente em
se tratando de questdes de carater regional metropo-
litano, quando assumem competéncia exclusiva para
definir tais servigos como de interesse comum, art. 25
§ 3° da Constitui¢ao Federal. Aos municipios compe-
te a atribuigdo concernente ao parcelamento do solo
urbano, conforme art. 182 da Constituicdo Federal,
incluindo, num leque mais amplo de normas urbanis-
ticas, a Lei Organica Municipal e, também, os planos
diretores municipais.

Em matéria de saneamento basico, a compe-
téncia legislativa suplementar esta vinculada a possi-
bilidade de legislar sobre servigos de interesse comum,
nos termos do art. 25, §3°. Em matéria de recursos hi-
dricos, da mesma forma, a competéncia suplementar
decorre de necessidade de autonomia regulatoria para
estabelecer diretrizes suplementares para utilizagao do
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bem estadual.

A competéncia municipal, em matéria de
meio ambiente, ¢ prevista constitucionalmente no art.
23, incisos II, IV, VI e VII, a ser exercida em conjun-
to com a Unido e estados-membros.** Sdo as compe-
téncias no ambito executivo, de carater comum, que
apontam a sua competéncia suplementar de promogao
do adequado ordenamento territorial e controle do uso
do solo urbano, art. 30, inciso VIII, reconhecida pela
intervencao local, na esfera estética, de posturas e ur-
bana, questdes vinculadas aos aspectos ambientais.

11. Fatores que Interferem na Prestacao dos Servi-
¢os de Saneamento

11.1 Os aspectos geograficos, como parametros de
titularidade do servico de saneamento

Tomando o aspecto geografico como fator
preponderante para atuacdo do Estado, na questdo de
aguas urbanas, temos alguns aspectos importantes,
especificamente um ponto que pode ser levantado,
para retirar da esfera meramente municipal a atribui-
¢do de quaisquer servicos referentes a gestdo urbana
de aguas: a possibilidade de escassez do bem, proble-
ma que pode comprometer o principio da dignidade
humana, fundamento do nosso modelo republicano
federativo. Ha necessidade intrinseca de preservagio
do bem, de gestdo econdmica dos recursos hidricos,
mesmo em sede local.

11.2 A titularidade do bem como fator determinan-
te

O constituinte origindrio rompeu com a vi-
sdo privatista e municipalista da titularidade do bem
“agua”.

A Constitui¢do do Brasil reconhece, nos arts.
20 e 26, o dominio sobre as dguas em favor das enti-
dades Unido e Estados-membros, sendo o critério uti-
lizado o da exclusdo mutua.

Algumas atribui¢des delegadas aos entes fe-
derativos, entretanto, estdo diretamente associadas a

disponibilidade e titularidade de determinado bem, ou

32 Cf. HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 3. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 349.

3 SILVA, José Afonso. Direito ambiental constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 79.
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instalagdes, a entidade delegataria ou concedente.

Em se tratando de servigos de telecomunica-
cdes, a competéncia administrativa para prestacdo do
servigo, nos termos do art. 21, XI, esta vinculado a titu-
laridade, pela Unido, das vias de comunicagdes neces-
sérias a prestagdo deste bem. Da mesma forma, as ins-
talagdes hidrelétricas e, num sistema de completa ilagao
entre os mecanismos de gestdo, os rios com potencial
hidraulico, ambos no art. 20, III e VIII.

Os rios, como fonte de fornecimento de aguas
as cidades e nucleos urbanos, t€ém uma vinculag@o ime-
diata e especial com o ente que lhes controla. Mecanis-
mos de controle e exercicio desta titularidade existem,
podendo ser mencionados a outorga e a cobranga pelo
uso, j4 mencionadas como instrumento de precaugdo.

Luis Roberto Barroso salienta que a determi-
nagdo do titular do dominio da dgua ¢ fundamental para
o estudo do saneamento basico, pois quem quer que seja
o0 ente competente para prestar o servigo, em cada caso
devera obter uma outorga do proprietario da dgua, a nao
ser, evidentemente, que seja o proprietario.*

Mesmo com toda divisdo que possa existir, e
essa divisdo ocorre entre os doutrinadores, ou mesmo
a auséncia de uma visdo macro-ambiental deste pro-
blema, existem servigos publicos definidos em lei que
dependem do exercicio da titularidade para possuirem
efetividade e eficécia.

Vejamos o caso estampado na Lei 9.074/95,
em seu art. 1°, inciso V, que regulamenta as concessoes
para os servigos de drenagem, irrigacdo, barragem. Esta
lei proporciona uma complementagdo, um auxilio a
definigdo dos servigos de irrigagdo. Considerando que
estes servigos de irrigacdo somente podem ser realiza-
dos em fungdo de captagdo de fonte hidrica superficial
ou subterranea, podemos entender que a discussao da
titularidade da fonte esta estritamente relacionada a de-
legacao do servigo. Em se tratando de utilizagdo pelo
particular, em fungdo da captacdo direta de agua para

utilizagdo em fins agricolas, ndo ha como separar po-
der-concedente de poder-titular do bem. Diferente é no
sistema de saneamento, quando hé uma prestacao efeti-
va de derivagdo hidrica (potabilidade, distribui¢do, co-
leta), e, ndo, a mera captagdo do bem como nos servigos
de irrigacao.

Jerson Kelman, primeiro presidente da Agén-
cia Nacional de Aguas, entidade implementadora do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hi-
dricos, delineia a situagdo desta autarquia reguladora no
contexto das agdes que envolvam a participagdo desta
entidade, no qual, 8 ANA, ndo interessa como ¢ que o
Estado esta alocando e gerenciando seus recursos hidri-
cos dentro do Estado, desde que haja uma entrega da
4gua no rio principal de dominio da Unido que tenha
sido pactuada. Entdo, cabe a Unido monitorar essas
condi¢des pactuadas e, se ndo forem cumpridas, fiscali-
zar, supletivamente, os demais rios da bacia hidrografi-
ca, quando houver violagao do pacto. *

Fica bastante evidente que o papel de um sis-
tema de gerenciamento de aguas ndo se restringe a fis-
calizar o uso isolado de uma determinada fonte, mas ao
sistema integrado, ainda que ndo exista tnica titularida-
de.

11.3 Aspecto geopolitico como determinante

As regides de agdo administrativa conjunta
sdo inauguradas com a criacdo das regides de desen-
volvimento integrado. O principal motivo da existéncia
desta atuagdo integrada, sujeita a orientagdo de entida-
de federativa, era a atenuacdo das mas condi¢des de
vida das populagdes localizadas em regides carentes
de todos e quaisquer servicos. Posteriormente, com o
fendmeno da ocupagio desordenada e incontrolada dos
espacos urbanos industriais, temos o desenvolvimento
das metropoles. Sobre dois prismas, ambos de incidéncia
geopoliticos, temos os arts. 25 ¢ 43, da Carta Magna. 3’

3 JUSTEN FILHO, Margal. Parecer elaborado pelo professor doutor Margal Justen filho, versando sobre a minuta de anteprojeto da lei da
politica nacional de saneamento basico. Disponivel em www.cidades.gov.br. Acesso em 10/ ago /2005.

3 BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da unido, estados e municipios. Revista de Informagdes

Legislativas, Brasilia, v 153, ano 38, p. 257, jan./mar. 2002.

36 KELMAN, Jerson. Comentarios aos anteprojetos de lei. In Semindrio “Agua, desafio para o proximo milénio”, Ministério do Meio

Ambiente — SRH, p. 46.

37 A Constituigdo concede aos estados, no art. 25 § 3°, o direito de instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides
para fins de planejamento e execugdo de outras agdes. Descentraliza-se a autoridade para legislar sobre o recorte espacial do planejamento,
embora sua dimensdo macro permaneca nas maos da Unido, como reza o art. 43. LAVINAS, Lenha; MAGINA, Manoel A. O Brasil e as
desigualdades regionais: os debates na revisdo constitucional. Aquecimento global. Revista Ciéncia Hoje, v. 18, n. 107, p. 35, 1995.
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Percebemos que ndo héa defini¢do precisa de
quais as agdes a serem empreendidas pelo Poder Pu-
blico nestas areas. Existe a previsao de, expressamente
nas areas de desenvolvimento integrado, haver agao
federal para a utilizagdo, o manejo de recursos hidri-
cos, entre outras funcdes de interesse regional a serem
empreendidas, conforme dispdem os art. 21, XVIII, e
art 43, § 2°, IV. Assim, podemos entender que as ques-
toes relacionadas ao fornecimento de 4gua, essencial a
sobrevivéncia humana e prevencao de doengas, ¢ ma-
téria de interesse de todas as esferas governamentais.

Esta atuacdo com base no principio do regio-
nalismo, ¢ de competéncia da Unido, conforme art. 21,
IX, sob a forma de planejamento integrado nacional
e territorialmente. O planejamento de agdes publicas
integradas, da mesma forma, é previsto no art. 25 que
trata das regides metropolitanas. A acdo planejada le-
vou o Poder Federal a estruturar varios 6rgaos e en-
tidades para agirem, especificamente, nestas regioes
carentes. E de conhecimento publico que a Regido
Nordeste tem problemas histéricos relacionados com
o fornecimento de dgua, razdo pela qual existem varios
organismos federais que atuam nestas areas, tais como
DNOCS, CODEVASF, SUDENE,* cujas fungdes sdo
desenvolver programas de combate a desigualdade re-
gional.

Marcos Juruena descreve que os setores de
distribui¢do obedecem a logica de bacia hidrografi-
ca e, ndo. a divisdo politico-administrativa do muni-

3 , , limi liti
cipio.”” Logo, a sintese ¢ que os limites geopoliticos
municipais ndo oferecerdo solugdes para as situagdes
envolvendo abastecimento de dgua.

11.4 A distribuicido de competéncias referente a ti-
tularidade entre as diversas esferas

A sistemadtica constitucional para os servicos
publicos de saneamento provoca a incerteza sobre a ti-
tularidade dos servigos de saneamento basico, que ndo
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¢ delineada a qualquer ente federativo.

O critério padronizado tem sido o do exerci-
cio de atribuicao local (estadual ou municipal), com
base na gestdo exclusiva das etapas dos servigos por
parte de um unico municipio, sem qualquer repercus-
530 nos municipios vizinhos. Entende-se que todas as
etapas do processo de saneamento devem ser opera-
das na territorialidade do municipio. Ou seja, qualquer
comprometimento na gestdo de um municipio X, em
nada atingird o fornecimento de dguas no municipio
Y vizinho, salvo em longo prazo, em fungédo do com-
prometimento da disponibilidade do bem. Este ndo ¢ o
nosso objeto de estudo.

Sob este raciocinio, ndo ha como excluir a
atuacdo de ente com atribuicdes de espectro regio-
nal, os estados-federados, em se tratando de questdes
metropolitanas, nos termos do conhecido art. 25 § 3°,
Constituicao Federal.

Da mesma forma, ndo podemos excluir a
possibilidade, e bastante concreta, de atuagdo do
ente federal nos aspectos geoecondmicos regionais,
nitidamente em areas de baixa qualidade de vida, de
baixa renda, sem acesso as condigdes indispensaveis
de vida, que via de regra demandam acdes mais dras-
ticas por parte do poder publico, conforme o art. 43
da Constitui¢ao. Como nao ha qualquer relagido entre
titularidade do bem e gestdo e titularidade dos servi-
c¢os de fornecimento de dguas urbanas, em se tratando
localidades rurais mais afastadas que s@o, na realida-
de, nticleos de moradores de periferia, podemos ter
uma atuacgdo do Ente Federativo Maior, com o devido
embargo quanto a protecdio ou preservagdo das aguas
subterraneas, de titularidade estadual. Neste particular,
Cid Tomanik Pompeu critica a titularidade exclusiva
dos estados-membros sobre os aqiiiferos, no caso de
aguas subterraneas que estejam depositadas em mais
de um estado. Em nossa opinido, estes aspectos, ma-
nifestados pelo autor, somente servem para reafirmar
apossibilidade de atuacdo do ente federal nas questdes
inter-regionais nacionais.

3% O Departamento Nacional de Obras Contra a Seca ¢ autarquia federal; a Companhia de Desenvolvimento do Vale de Sdo Francisco é
empresa publica federal e a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (atual ADENE) ¢ autarquia federal, todas vinculadas ao

Ministério da Integracdo Nacional.

3 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo das concessdes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 291.

4 POMPEU, Cid Tomanik. Apud GRAF, Ana Claudia Bento. A tutela dos estados sobre as dguas. In: FREITAS, Vladimir Passos (Org.)

Aguas: aspectos juridicos e ambientais. Curitiba: Jurua, p. 64.
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11.5 O desenvolvimento sustentavel e 0 meio ambien-
te

O sistema de gerenciamento de rios, lagos e
correntes engloba um sistema de gestdo ambiental. O
ciclo de saneamento se inicia com a captagdo de agua e
finaliza com o langamento de aguas residuais coletadas
sob a forma de dejetos. Nestas duas pontas, mencionadas
como partes dos servigos de saneamento, ha uma inter-
dependéncia muito forte com o sistema de gestdo hidri-
ca. Inicialmente, porque o controle da dgua captada ¢ de
responsabilidade do gestor do bem e do gestor do sistema
como um todo, que edita regras técnicas a serem segui-
das por todos os entes federativos. No outro extremo, na
mesma condigdo de gestor do sistema nacional, ao 6rgao
regulador da fonte e do sistema de gerenciamento cabe a
responsabilidade de fiscalizar o lancamento de residuos
nas fontes hidricas. A definigdo sobre a competéncia para
fiscalizar o langamento esta vinculada a titularidade da
fonte, ao contrario de uma visao global e sistémica, que
envolveria um controle multiplo para evitar a inoperan-
cia do ente titular, omisso administrativamente. A preser-
vagao do bem ¢ uma questdo de desenvolvimento susten-
tavel e, ndo, de titularidade do bem. O dominio vincula
uma relac@o econdmica, ndo necessariamente normativa.
Logo, ndo ha politica estadual de recursos hidricos pela
simples dominialidade do bem, mas em func¢do da com-
peténcia de preservagdo ambiental que envolve toda rela-
¢o.

O planejamento da bacia hidrografica ¢ uma
realidade que independe da esfera administrativa e go-
vernamental. O equilibrio das demandas e a disponibi-
lidade de 4gua sdo questdes regulatorias de preservacgao
de um bem difuso, integrante do meio ambiente. Assim,
toda a fase que interfere, diretamente, na preservacao do
bem ndo ¢ questdo isolada de um sistema de saneamento,
mas, no minimo, interligada. No melhor cenario, os ser-
vigos de saneamento dependem da protecdo das aguas.
Alguém poderia argiiir, por que esta atuacao de possivel
interferéncia num sistema de tratamento nao poderia ser
exercida sobre determinada industria, assim como esta-

Informagdes bibliograficas:

mos apresentando ao setor de saneamento? A resposta
esta na caracteristica do servigo. O saneamento, quando
oferecido a coletividade, ¢ servigo publico e, ndo, uma
atividade economica. O tratamento de residuos em insta-
lagdes industriais decorre de uma seqiiéncia de atividades
operacionais de empresas, sujeitas as mesmas normas de
meio ambiente que vinculam as entidades prestadoras de
servigos de saneamento.

Podemos afirmar que estas fases do ciclo de
saneamento, captacdo de agua e langamento de dejetos,
localizadas nas suas extremidades, ndo estdo afastadas de
um sistema gerenciado de forma mais ampla, para garan-
tir maior protecdo e integracao das acdes ambientais.

12. Conclusao

As atribui¢des dos entes federativos nestas are-
as nao sdo descritas com a clareza necessaria para excluir
possiveis discordancias entre as esferas governamentais,
devendo haver uma agdo cooperada, primando pela des-
centralizagdo e pela participagdo da sociedade.

Nao ha como afastar a gestao dos rios das a¢des
relativas a saneamento. Sao pontas da mesma linha con-
dutora, na qual uma gestdo turbulenta na area de sane-
amento provocara um desconcerto no meio ambiente,
sendo este imprescindivel a qualidade de vida e protecao
da saude publica.

Nao ha como imaginar que a prestagao dos ser-
vigos de dguas e esgotos seja destacada de outros temas
que interferem na participagdo dos entes, dentro de uma
responsabilidade federativa que se aproxima da atuagdo
harmdnica entre as esferas, no empreendimento de servi-
¢os sob uma nova o6tica de meio ambiente urbano e regio-
nalizado.

A questdo hidrica possui interfaces que vao
além dos aspectos locais. O planejamento das agdes de
intervengdo urbana passa pelo debate em torno do papel
dos comités de bacias hidrograficas, 6rgaos de participa-
¢ao dos diversos setores que pretendem garantir a preser-
vagdo do bem a geragoes futuras.
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