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1. INTRODUCAO.

Falar em Direito do Saneamento ou Direito dos Residuos parece-nos no
Brasil, ainda, algo de muito estranho.'? N&o paramos, infelizmente, para

! Sobre questdes juridicas do saneamento béasico remetemos a outros textos. No Brasil:
ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Direito do Saneamento: Introdugdo a Lei de Diretrizes
Nacionais de Saneamento Basico (Lei Federal n. 11445/2007). Campinas-SP: Editoria Millennium.
2007, ALOCHIO, L.H.A. O problema da concessdo de servicos publicos em regides
metropolitanas: (Re)pensando um tema relevante. Porto Alegre: Ed. Sintese. Revista Interesse
Pablico. n® 24. p. 187-204, Mar/Abr. 2004. ALOCHIO, L.H.A. A Problemética do Enquadramento
Juridico da Remuneracdo dos Servicos de Saneamento Béasico (Agua e Esgoto): Taxa ou
Tarifa/Preco Publico? Revista Magister de Direito Ambiental e Urbanistico, v.1, n.6, p.43-80,
jun./jul. 2006; MUKAI, Toshio (Org.). Saneamento Basico: Diretrizes Gerais. Comentarios a Lei
11445/2007. Rio de Janeiro: Editoria Lamen Juris. 2007. Na doutrina estrangeira: ARAGAO,
Maria Alexandra de Sousa. O direito dos residuos. Coimbra: Almedina. 2003; ARAGAO, M. A. de
Sousa. O Principio do Nivel Elevado de Proteccdo e a Renovacédo Ecoldgica do Direito do
Ambiente e dos Residuos. Coimbra: Aimedina. 2006; ARAGAO, M. A. de Sousa. Residuos e
matérias primas secundarias na jurisprudéncia recente do Tribunal de Justica. Revista do Centro
de Estudos de Direito do Ordenamento do Territério, do Urbanismo e do Ambiente
(CEDOUA). n.2. 1998. p.127-138. ARAGAO, M. A. de Sousa. Residuos, subprodutos e aterros: A
justica ambiental enredada na sua prépria teia. e matérias primas secundarias na jurisprudéncia
recente do Tribunal de Justica. Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento do
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conjeturar a respeito das relacdes juridicas — que ndo sédo poucas — envolvidas
na realidade daquilo de se chama saneamento basico ou, para muitos,
saneamento ambiental. Ocorre que apesar dessa letargia juridica, o saneamento
basico, ou saneamento ambiental (em sentido maior),® é uma atividade humana
que reune ao lado da complexidade técnica, um intrincado leque de relacbes
sociais e econbmicas privadas e publicas. Enfim, € um setor da vida capaz de
gerar divergéncias e conflitos de interesses.

Enquanto uns véem no saneamento uma potencial fonte de lucros, outros
véem-no como forma de producdo de qualidade de vida digna; enquanto h& os
que podem pagar (e por isso mesmo podem tender ao desperdicio), ha outros
gue ndo podem arcar com 0s custos naturais da prestacdo (mas, nem por isso,
podem deixar de ser atendidos); no mesmo momento em que ha os inadimplentes
contumazes (cuja inadimpléncia pode comprometer o proprio sistema de
prestacao dos servi¢os), ha o abuso do expediente da suspensao de fornecimento
como forma de pressdo espuria para que 0S consumidores paguem, mesmo
valores passiveis de discussao; e tantas outras realidades. Para tais situacées da
vida o Direito €, de ha muito tempo, chamado a dar solucbes. Nem sempre este
chamado tem sido atendido; e pior: quando o Direito chega a intervir, suas
respostas ndo sdo muito consentadneas com as necessidades que a realidade
social apresenta. Por isso, assim advogamos ha alguns anos, se ndo adentrarmos
na propria realidade do saneamento sobre a qual se fazem as leis, toda a
tentativa de regulacao sera fadada ao fracasso.

Ser& o caos! Um caos ainda pior do que a omissao normativa, ou a falta de
saneamento que ainda hoje se apresenta para boa parte da populacéo brasileira.
Um caos que, para muitos, tem uma ordem covarde, uma légica maquiavélica em
seus intestinos: seria esta balburdia, para alguns dos atores deste teatro, um
verdadeiro caso pensado?

N&o pretendemos fundar um ramo novo do Direito; nada disto. A pretensao
€ tdo mais modesta, quanto mais interessante, sob o ponto de vista social:
desejamos apenas o0 reconhecimento de que o Direito, para normatizar as
relacdes sociais decorrentes do saneamento basico, devera tratar muito além das
tradicionais fronteiras postas pelo Direito Administrativo, pela Regulacéo, pelo
Direito Civil, pelo Direito Tributario, e todos os demais ramos do direito que
possam ter imbricagdo com 0s atos de saneamento.

E necessario que se parta do proprio saneamento, e ndo das competéncias
ou dos decretos e portarias. Assim nao ocorrendo, a legislacéo, a jurisprudéncia e

Territério, do Urbanismo e do Ambiente (CEDOUA). n.9. 2002. p.113-132; KUNIG, Philip. Do
Direito do Lixo para Direito da correcta gestdo dos ciclos de materiais? Comentarios acerca da
legislacdo alema sobre os residuos e a sua evolugdo. Revista Juridica do Urbanismo e
Ambiente. n.1. 1994. Inter allii.

> Remetemos o leitor ainda ao sitio eletrdnico www.seminariosaneamento.com.br onde se
Eodem acompanhar as realiza¢des deste evento anual.

Sobre a questdo de denominagdo saneamento ambiental e saneamento bésico, indicamos a
consulta a: HELLER, Leo. Abastecimento de agua, sociedade e ambiente. In HELLER, Leo;
PADUA, Valter Lucio de. Abastecimento de agua para consumo humano. Belo Horizonte:
UFMG. 2006, p. 33.
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0s atos administrativos voltados para o saneamento basico ndo terdo o
necessario fitness social.

Por tais razbes, utilizaremos, como sempre o fazemos, a expressao ordens
juridicas parciais, ao invés de ramos do direito; e ordem juridica geral para
tratarmos de todo o sistema juridico. Isto facilita a aceitacdo de que o Direito do
Saneamento serd uma ordem parcial, para a qual os Direitos administrativo,
tributério, civil, constitucional, dentre outros, também enquanto ordens parciais
deverdo prestar atencao antes de buscarem uma solugao atropelada.

Para o jurista aceitar essa premissa € um tanto dificil. Afinal, o saneamento
€ um setor eminentemente técnico, cientifico, submetido as leis da natureza
(especialmente aberto a nocao de escassez e sazonalidade). Enfim, ndo € norma
que se faz “ex nihilo”; ndo basta dizer: “0 saneamento deve ser assim ou assado”.
O saneamento j& 0 é em si mesmo como ciéncia prépria.* O jurista devera (eis o
grande desafio ao esnobismo da formacéao juridica), pedir licenca a quem entende
do assunto.

Somente assim poderemos construir um discurso juridico coeso e sério
para o saneamento ambiental.

2. ALEIFEDERAL N°11.445, DE 08 DE JANEIRO DE 2007.

A Lei Federal n° 11.445/2007 (Lei de Diretrizes Nacionais do Saneamento
Basico — LDNSB) estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico e
para a respectiva politica federal. O saneamento € tema que sempre gerou
disputas acirradas entre os Entes da Federacdo, notadamente entre Estados e
Municipios, ambos disputando a titularidade para a gestdo dos servicos. Ocorre
que a LDNSB nédo pacificou esta questdo. Esse é apenas um exemplo das
questdes juridicas envoltas no saneamento. A matéria acarreta ainda inUmeras
discussbes nos Tribunais entre os prestadores de servicos e 0s consumidores,
envolvendo a cobranca pelo fornecimento das diversas espécies de saneamento:

a) a questdo da natureza juridica da cobranca (se taxas ou tarifas);

b) a discussao sobre a progressividade: se esta progressao onerosa seria
possivel;

c) ainda que fosse possivel a progressividade, discutem-se os critérios de
progressao, muitos dos quais baseados no uso da propriedade, sem

* Para efeito de melhores conhecimentos sobre saneamento, é essencial, mesmo para os juristas,
que se acessem textos de engenharia ambiental, de engenharia sanitaria, dentre outros. Cito
como fonte fundamental de consulta, v.g., a obra do Prof. Dr. Leo Heller, do Departamento de
Engenharia Sanitaria da UFMG. Uma obra tdo ampla e profunda, quanto de entendimento
acessivel.
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vinculo com o servico, e na maioria dos casos sem vinculo com a no¢ao
de capacidade contributiva;®

d) a cobranca de esgoto sem tabela (baseada no consumo da agua);®

e) a questdo da impropriedade de cobranca pelos servicos de coleta e
varricao de residuos soélidos em vias e logradouros, etc... .

Como se V€, as questbes sao de alta indagacdo. Nao ha no discurso do
Direito do Saneamento, hipoteses simplorias de trabalho: o chamado direito do
saneamento tera imbricacbes com varias outras ordens juridicas. Correlaciona-se
com Direito Constitucional, ao momento que estuda a reparticio de
competéncias; mas, tem uma perspectiva prépria, renovando o discurso da
exclusividade das competéncias, quando propde a adocdo de critérios de
cooperacao entre os Entes da Federacdo. Tera ligagbes com o Direito das
Financas e com o Direito Tributario, tocantes as questdes de destinacdo dos
recursos orcamentarios publicos, e a cobranca das taxas e precos; porém, isto é
bom destacar, as regras do Direito do Saneamento podem, em tese, flexibilizar a
rigidez do Direito Tributdrio na questdo das taxas. Notemos, ndo sera uma Lei
Tributaria alterando conceitos de outros ramos do direito, o que seria vedado pelo
art. 110 CTN.” Quando, por exemplo, a Lei de Saneamento indica a drenagem
como servico passivel de cobranca (por taxas ou precos), pode-se entender que a
nocdo do saneamento, e ndo da taxa, € que estd sendo atualizada para as
necessidades atuais.® O Direito do Saneamento mantera relacées com o Direito
Administrativo: porém, enquanto o direito administrativo refere a um principio da
continuidade dos servicos publicos o Direito do Saneamento evidencia que, em
seu interior, se fala de um Principio de Regularidade. O principio de Regularidade
pondera a continuidade, pois nas relacbes de saneamento patenteia-se a

® Por exemplo, é comum a formacgdo das Tabelas Tarifarias em progresséo, usando-se como
critério de progresso a “qualidade ou uso do imoével”. Ocorre que a “qualidade do imével” nédo
denota capacidade contributiva: uma pessoa pode ter 20(vinte) iméveis residenciais de menor
valor, para especulacdo imobiliaria, enquanto outro tem apenas 1(um) imével — individualmente
melhor que os 20 anteriores — e nele reside com a familia. Pergunta-se: quem tem mais
capacidade contributiva? O especulador ou 0 morador? Outro exemplo, agora sobre o “uso do
imovel privado”. As tabelas tarifam mais pesadamente as indlstrias do que os comércios. Mesmo
gue o comércio seja 0 maior shoppping center da regido, e a indlstria seja a fabriqueta de picolé
de fundo de quintal. Mais uma constatacdo de que o “uso da propriedade privada”’, como fator
Unico, ndo denota capacidade contributiva.
o esgoto deveria ter uma tabela de tarifagdo propria, consentanea com seus custos peculiares.
O volume de agua consumido (na verdade: o volume estimado de agua servida que se devolve a
rede de esgoto) até pode ser um dos critérios utilizados para o caculo; porém, coisa bem distinta,
é fazer da conta de agua uma base de calculo absoluta para a tarifa de esgoto, faltando apenas a
aplicacdo da “aliquota”. Essa operacéo (incidir uma aliquota sobre a conta de 4gua) nao demonsta
razoabilidade. E pior: ndo deixa nenhum elemento para o consumidor/usuario se defender se, um
dia, pretender alegar que a tarifa esta cara. Afinal, ele s6 ter4 os elementos de formacao da tabela
de agua (e ndo de esgoto).
" Prescreve o art. 110 CTN:
Art. 110. A lei tributaria ndo pode alterar a definigdo, o contetido e o alcance de institutos,
conceitos e formas de direito privado, utilizados, expressa ou implicitamente, pela
Constituicdo Federal, pelas Constituicfes dos Estados, ou pelas Leis Organicas do Distrito
Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias tributarias.
® Nao se pode deixar de levar em consideracdo o macico entendimento de que, no caso da
cobrancga pelo servico de limpeza de vias e logradouros, estar-se-ia diante de uma prestagéo que
somente poderia ser remunerada pela receita geral de impostos, vedada a cobranca de taxas ou
tarifas. Neste sentido: RE 188391/SP, Rel. Min. limar Galvéo.
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preponderancia das questdes naturais sobre as questdes técnicas: em casos de
seca, ndo se tem como dar continuidade ao servico de agua, v.g.. Bem, isto
parece uma filigrana, mas, de fato, € uma peculiaridade do saneamento explicitar
esta diferenca de visédo (continuidade mitigada pela nocéo de regularidade), o que
implicara em relevantes reflexos de metodologia para a aplicacdo das Leis de
Saneamento.

Estas sao apenas algumas demonstragdes de correlacao entre o Direito do
Saneamento e outras ordens juridicas parciais, e da forma como se podem (ao
menos em tese) estabelecer preceitos proprios para o tratamento das questfes
juridicas ligadas ao tema. Nada obstante, estamos ainda diante de uma
perspectiva nova para se olhar estes problemas juridicos: tudo dependera da
interpretacdo futura, especialmente dos Tribunais, no que os Orgdos Judicantes
serdo de extrema importancia para a construcdo das bases para a aplicacao da
Lei Federal 11.445/2007.

Talvez por essa gama de preocupacdes, de falta de seguranca normativa e
de correlacbes de varias disciplinas no universo do saneamento é que a nova lei
inicia desde seu art. 1° com alguma indicacdo de cautela, visando a criagdo de
uma estrutura legal basica. No art. 2°, a Lei de Diretrizes do Saneamento elenca
agueles que podem ser vistos com 0s seus Principios fundamentais.

3. OS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS.

Para a gestao e prestacdo dos servicos de saneamento basico deveréo ser
observados Principios Fundamentais, inseridos no artigo 2° e incisos da LDNSB.
Deixa-se patente que os principios fundamentais elencados no citado artigo dizem
respeito a todas as espécies do género saneamento. O saneamento (género)
envolve o conjunto de servicgos, infra-estruturas e instalacdes operacionais de:

a) abastecimento de agua potavel;

b) esgotamento sanitéario;

c) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos;

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas.

N&o se podera limitar, por exemplo, o ideal de universalizacdo (principio
contido no art. 2° Inciso |) apenas ao saneamento/agua. H4 uma espécie,
considerada o “patinho feio” dos servicos de saneamento, pois, em geral, ndo tem
conteudo financeiro acentuado em favor do poder publico (ndo gera uma

arrecadacdo direta) ou do prestador concessionario. é o0 caso do
saneamento/drenagem. Cumpre aguardar, entdo, que os Principios da lei, de fato,
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se estendam a todas as espécies de servicos de saneamento (vide art. 3°, | desta
Lei), ndo se limitando apenas aos servigos de saneamento que sejam “lucrativos”.

saber:

A Lei elenca doze principios explicitos para o setor de saneamento, a

| - universalizacdo do acesso;

Il - integralidade, compreendida como o conjunto de todas as atividades e
componentes de cada um dos diversos servicos de saneamento basico,
propiciando a populacdo o acesso na conformidade de suas necessidades
e maximizando a eficacia das a¢des e resultados;

[l - abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e
manejo dos residuos solidos realizados de formas adequadas a saude
publica e a protecdo do meio ambiente;

IV - disponibilidade, em todas as areas urbanas, de servicos de drenagem
e de manejo das aguas pluviais adequados a saude publica e a seguranca
da vida e do patrimdnio publico e privado;

V - adocdo de métodos, técnicas e processos que considerem as
peculiaridades locais e regionais;

VI - articulacdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de
habitacdo, de combate a pobreza e de sua erradicacdo, de protecao
ambiental, de promoc¢édo da saude e outras de relevante interesse social
voltadas para a melhoria da qualidade de vida, para as quais o saneamento
basico seja fator determinante;

VII - eficiéncia e sustentabilidade econémica;

VIII - utilizacdo de tecnologias apropriadas, considerando a capacidade de
pagamento dos usuarios e a adocao de solucdes graduais e progressivas;

IX - transparéncia das acles, baseada em sistemas de informacdes e
processos decisorios institucionalizados;

X - controle social;
Xl - seguranca, qualidade e regularidade;

XIl - integracdo das infra-estruturas e servicos com a gestao eficiente dos
recursos hidricos.

Ocorre, todavia, que ha principios outros, aplicaveis especificamente para o

setor de saneamento, que nossa legislacédo deixou de fora. Para o presente texto
nao se alongar demais, faremos o tratamento, a seguir, de apenas um principio
esquecido por nossa lei geral de saneamento. Talvez aquele que poderia ser (e
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de fato €, assim o0 pensamos) 0 mais importante Principio Juridico do
Saneamento: o Principio da valorizagéo.

Justamente por isso — por ser uma verdadeira pedra angular — o Principio
da valorizagdo, mesmo ausente do rol explicito da Lei 11.445/2007, devera ser
entendido como aplicavel nas relacdes juridicas decorrentes do saneamento. A
despeito de sua ndo mengao na lei.

3.1. PRINCIPIO DA “VALORIZA(;AO": TALVEZ O MAIS IMPORTANTE TENHA
FICADO DE FORA DO ROL EXPLICITO DA LEI N° 11.445/2007.

Nossa abordagem da questdo principiolégica do tratamento juridico do
setor de saneamento no Brasil, alerta sobre a auséncia, no rol dos principios
explicitos da Lei 11.445/2007, de um dos principios juridicos mais importantes
para o setor. Isto é: se ndo for o mais importante de todos os Principios da
Legislacdo de Saneamento. Referimos ao Principio da Valorizacdo, que é
extremamente bem abordado pela Prof®. Dr2. MARIA ALEXANDRA DE SOUSA
ARAGAO.?

Para compreendermos a valorizagdo, enquanto principio, faz-se mister a
verificacdo daquilo que a doutrina chama de desinteresse inerente no
saneamento. Os residuos séo, “por definicdo, coisas destituidas de interesse para
quem as produz”.*® Ou seja, é aquilo que n&o é o objetivo da atividade principal
uma pessoa, de uma empresa ou de uma entidade, e, por ndo ser objetivo
nenhum, o seu detentor precisa (e quer) desfazer-se de tal substancia.

Importante referir: o desinteresse pela coisa traz, consigo, o desinteresse
pelo destino que ser& dado a ela,** notadamente pelos pesados custos que a —
adequada — dispensacao final muita vez acarreta.

Vale ainda dizer — 0 que acrescentamos por ser nosso entendimento — o
desinteresse inerente supera a questdo econbmica da gestdo de residuos:
ingressa primeiro na questdo das decisfes politicas. Explicamos. Nao raras
vezes, em um passado ndo muito distante, o discurso politico ndo preconizava
acOes de saneamento pois — pasmemos! — o0 argumento principal era muito
forte:

Esgoto é “manilha enterrada”;

e obra que ninguém vé nado da voto!*?

® ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O direito dos residuos. Coimbra: Aimedina. 2003.

1 ARAGAO, 2003, p. 08.

1 ARAGAO, 2003, p. 08.

12 Sobre o problema, basta uma consulta no Google e acharemos textos interessantes, dos quais
cito para consulta: http://www.gabeira.com.br/cidadesustentavel/noticias/mostra.news.asp?id=975;
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Ocorre que o patrimoénio politico daqueles que sdo os decision makers ou policy
makers, sofreu ou esta sofrendo uma mudanca inesperada. A populagédo foi
contaminada pelo discurso da necessidade de saneamento e pela necessidade
de protecao ecoldgica. Explicamos com um breve exemplo: no Estado do Espirito
Santo ha um programa de televisdo, de uma afiliada a rede Globo, chamado
Gazeta Comunidades. Todas as semanas uma equipe de reportagem comparece
a um bairro diferente da Regido Metropolitana da Grande Vitéria, elegendo uma
rua para que os moradores possam fazer suas reivindicagdes. Em quase todos os
programas as reivindicacdes sao: drenagem, coleta de lixo, fornecimento de agua
e rede de esgoto! Ou seja, servicos de saneamento!

Portanto, a questdo do desinteresse politico, ou muda de rumo,
transformando o saneamento em algo interessante politicamente, ou o candidato
que continuar pesando da forma acima denunciada ter4 sérios problemas de
votagdo num futuro bem proximo.

Resta, entdo, a questdo do desinteresse econdmico. O Principio da
Valorizacdo busca realizar a agregacéo de valor ao que antes era rejeito; assim, o
que era despido de interesse podera passar a ser relevante para 0 seu
proprietario inicial ou, pelo menos, para terceiros. O proprietario original, na
andlise de custos de oportunidade, poderd concluir, mesmo apds a valorizacéo
econbmica do residuo, que aquela atividade ou substancia continua a ser
desinteressante; porém, a valorizacdo atraird, no minimo, terceiros interessados.

Um dos exemplos da valorizagdo estd a industria da reciclagem de
materiais. Simplificando: o dono do lixo pode néo ter interesse naquele residuo,
mesmo sendo uma substancia reciclavel; porém, havera outros interessados.

Implica referir, para finalizarmos, que a valorizacdo tende a gerar uma
“maior compatibilidade ambiental” para o produto reciclado. Ocorre que ha
produtos que se forem sujeitos a reciclagem podem gerar maior impacto, ao invés
de gerar maior compatibilidade ambiental. Nem tudo é reciclavel. Com olhos
postos nessa observacdo, o Principio da Valorizacdo busca transformar a
industria da reciclagem em um mercado de reciclagem, desde que o produto
deste mercado seja dotado, ao final da reciclagem, de uma maior compatibilidade

ambiental.

Em linhas gerais, este o sentido do Principio da valorizacéo.

http://www.correaneto.com.br/colunas/marco/16-6calafetando.htm;
http://libdigi.unicamp.br/document/?code=vtls000365090;
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4. CONCLUSAO.

Os chamados principios fundamentais para a Legislacdo do Saneamento
Basico ainda deverdo passar por um processo de maturacdo. Os atos normativos
que virdo, as sentencas que serdo proferidas, os atos administrativos e de gestao,
serdo cruciais na identificacdo dos sentidos que estes principios receberdo de
fato.

Mesmo nédo constando explicitamente do rol do art. 2° da Lei 11.445/2007,
o Principio da valorizagéo vigora no ordenamento juridico nacional.

Restamos esperar que a intencdo do legislador, que em tese foi dotar o
Pais de um marco regulatério adequado, possa produzir efeitos socialmente
satisfatorios.
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