RECURSOS HIDRICOS

SANEAMENTO BASICO E
RECURSOS HIDRICOS NA
LEGISLAGAO METROPOLITANA

| - INTRODUCAO

Sem pretender apresentar uma critica a
terminologia adotada pela Lei Complemen-
tar federal n.° 14/73, assim como pela Lei
Complementar estadual n.© 94/74, entende-
mos que seria bastante oportuna a analise
de algumas expressoes contidas nos referi-
dos diplomas, relacionadas com o tema fo-
calizado neste trabalho.

Com tal propédsito, julgando ser materia
de grande relevancia para o perfeito enten-
dimento da expressao "“aproveitamento dos
recursos hidricos, na forma que dispuser a
lei federal”, constante do inciso VI, do artigo
49 da Lei Complementar n.® 14/73, efetua-
remos rapido exame sobre o regime juridico
a que estdo submetidos 0s recursos hidricos
no direito brasileiro, para, em seguida, cui-
darmos de seu alcance na lei metropalitana.

De igual importancia, a nosso ver, prin-
cipalmente em razao do surgimento das en-
tidades metropolitanas, é a questao da con-
cessdo de uso do bem publico agua e da
concesséo para a exploragao de servigos
de dgua e de esgotos, que, embora intima-
mente interligadas, apresentam caracteristi-
cas distintas, a nosso ver justificativas do
destaque que lhes daremos.

Iniciaremos, portanto, analisando o con-
ceito de saneamento basico, para tentar veri-
ficar o alcance que se pretendeu dar a ex-
pressdo, principalmente na lei federal, da
qual a estadual é consequéncia.

Il - CONCEITO DE SANEAMENTO
BASICO

Se sanear & tornar higiénico, sanea-
mento & o ato ou o efeito de sanear; e, se
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basico significa essencial, fundamental, de-
vemos entender por saneamento béasico o
conjunto de medidas destinadas a garantir
uma situagao de higiene considerada fun-
damental, em determinado local, em dado
momento.

A vista disso podemos perceber, clara-
mente, que se trata de conceito relativo, re-
ferente a certa situagao, em determinado lo-
cal, em dado momento, nao existindo, entao,
um conceito universal de saneamento ba-
sico, mas somente conceitos locais e re-
gionais.

De fato, o que é basico, fundamental,
essencial em determinada localidade ou re-
gtao, pode naoc ser em outras.

No Brasil e na América Latina, a expres-
sao, principalmente a partir dos planos da
SUDENE, passou a designar, no ambito da
engenharia sanitaria, os servi¢os e obras de
abastecimento de agua e de coleta de es-
gotos em todas as suas fases, tanto de adu-
Ggao, tratamento e distribuicao de agua,
como de coleta, tratamento e destino final
dos esgotos.

Esse tipo de higiene do ambiente, em
razdo do perigo que sua auséncia signifi-
cava para as populagoes nordestinas e que
hoje representa para a brasileira e sul-
americana, passou a ser entendido como de
base, como basico.

Cai o conceito se expandiu, e vamos
encontra-lo presente nos Congressos da As-
sociagdo Brasileira de Engenharia
Sanitaria-ABES e da Associacion Interameri-
cana de Inginieria Sanitaria - AIDIS, aceito
sem reservas pelos engenheiros sanitaristas
sul-americanos.

SANEAMENTO E
RECURSOS HIDRICOS

Sendo, entretanto, expressao de con-
teldo variavet, que sofre influéncias do lu-
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gar e da épcca, ela pode, a qualguer mo-
mento, abrigar contetdo diverso.

Com efeito, o préprio Codigo Nacional
de Saude (Decreto n® 49.974-A de 21-1-
1961, art. 33, % 1.9) fala em servigos de sa-
neamento e especifica, em seguida, ¢ abas-
tecimento de agua e a remogao de residuos
(sdlidos, liquidos ou gasosos) O basico,
portanto, seria qualquer desses tipos, desde
que fundamenta! em determinados momento
g local.

Il - A EXPRESSAO SANEAMENTO
BASICO EMPREGADA
NO INCISO },
DO ARTIGO 5.°,
DA LEI COMPLEMENTAR N.° 14,
DE 8-6-1973

Examinando ¢ inciso |, do artigo 5.° da
Lei Complementar n.° 14, de 8-6-1973,
vemos que 0s servigos de saneamento ba-
sico, notadamente abastecimento de agua,
rede de esgotos e limpeza publica, foram
considerados servigos de interesse metro-
politano.

A Lei Complementar n.9 14/73, portanto,
nédoc empregou a expressao saneamento bd-
sico com o sentido que Ihe da a engenharia
sanitaria brasileira, mas com um sentido
mais amplo, faltando apenas alusao aos re-
siduos gasosos para abranger a expressao
servigos de saneamento adotada no Codigo
de Saude.

Alidas, ao destacar abastecimento de
agua, rede de esgotos e limpeza publica o
legislador patrio deixou implicito que a ex-
pressao pode abranger outros servigos que
serao, entdo, entendidos, igualmente, como
de interesse metropolitano.

Uma vez que a analise de todos os as-
pectos qQue a expressac saneamento basico
pode abranger alongaria de forma desne-
cessaria este trabalho, procuraremos nos
concentrar naqueles empregados pela Lei
14/73 e, principalmente, nos ligados aos re-
cursos hidricos, pois estes, de maneira es-
pecial, sdo parte integrante do tema aqui
desenvolvido.

Veremos, portanto, em seguida, a forma
de outorga desses servigos.

IV - CONCESSAO, PERMISSAO E
AUTORIZACAO DOS SERVICOS DE
SANEAMENTO BASICO
NAS REGIOES METROPOLITANAS

Antes de iniciarmos ¢ exame da outroga
dos servigos de saneamento basico nas re-
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gides metropolitanas, gostariamos de esta-
belecer rapido confronto entre a expressao
interesse metropolitano, contida no artigo
59 da Lei 14/73 e a expressao peculiar in-
teresse, especialmente quanto & organiza-
¢do dos servigos ptblicos locais, contida
no artigo 15, inciso I, letra “b”, da Constitui-
¢ao Federal, quando cuida da autonomia
municipal.

No exame dessas disposi¢cbes, nota-se
que o legisiador patrio, ao estabelecer as
regides metropolitanas, considerou, de
forma expressa, determinados servigos
como sendo metropolitanos, isto &, regio-
nais e nao mais como focais, peculiares aos
Municipios.

Alids, no sentido de que 0s servigos que
ultrapassam os limites de um Municipio dei-
xam de ser locais para serem regionais, a
doutrina brasileira € pacifica, podendo ser
citado CRETELLA JUNIOR, quando afirma,
no volume Il de seu Tratado de Direito Ad-
ministrativo, & pagina 131, que "“& compe-
tente o Estado para conceder & pessoa de
direito privado a execugao de servicos pa-
blicos que transponham ¢ ambito de um
Municipio”

Ao declarar, portanto, no § 1.9, do artigo
2.9, da Lei n.° 14/73, que a nomeagdo dos
membros do Conselho Deliberativo das re-
gides metropolitanas sera feita pelo Gover-
nador do Estado e, no § 3.° do mesmo artigo,
que incumbe ao Estado, a expensas pro-
prias, prever as despesas de manuten¢ao
dos dois conselhos previstos na aludida Lei,
o legisiador veio derrfonstrar gue 0s servigos
metropolitanos devem ficar sob a égide do
Estado.

Sendo assim, a outorga desses servigos
n&o cabera mais aos Municipios, mas ao Es-
tado.

Foi issn, exatamente, 0 que previu a Lei
Complementar estadual n.° 94, de 29 de
maio de 1974, relativa & Regido Metropali-
tana de Sao Paulo.

Essa lei, com efeito, no inciso V, do ar-
tigo 2.°, declarou competir ao Estado a
coNnCessao, permissao e autorizacdo dos
servigos comuns de interesse metropolitano
e a fixagao das respectivas tarifas.

Ora, como a prépria lei federal diz que
08 servigos de saneamento bésico, nota-
damente os de abastecimento de agua, de
rede de esgotos e de limpeza piblica, sao
de interesse metropolitano, ao Estado ca-
bera conceder, permitir ou autorizar a sua
execugao.

Uma vez que a lei federal (art. 3.9, ) d4,
também, como objetivo, a unificagido dos
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servicos comuns, esta medida podera ser
efetivada tanto pela concessao & entidade
estadual, como pela constituigado de em-
presa de d4mbito metropolitano, como,
ainda, por outros meios. A lei paulista (art.
4.0 % 3.9 inclui o Municipio na execugéo de
parcelas ou etapas desses servigos.

V - ABASTECIMENTO DE AGUA,
REDES DE ESGOTO
E SERVICOS DE LIMPEZA PUBLICA

_As expressdes em eplgrafe merecem, a
nosso ver, uma analise, para que se tenha
idéia exata de seu campo de abrangéncia,
como se podera ver:

a) abastecimento de dgua - por abaste-
cimento de agua podemos entender a cap-
tagao, o transporte, a reservagao e a distri-
buicac de agua, fases em que, a grosso
maodo, podenr ser divididos tais servigos;

b) rede de esgotos - embora a expres-
sao dé a entender apenas a coleta urbana
de esgotos, acreditamos que, segundo o es-
pirito da lei federal, ela devera abranger nao
s a coleta e transporte mas, também, o tra-
tamento e destino final dos despejos;

¢} limpeza publica - da mesma forma, a
expressao limpeza publica podera abranger
a varredura, lavagem de logradouros pUbli-
cos, assim como a coleta e destine final do
lixo, isto &, dos residuos sdlidos.

A lei estadual prevé, como vimos, que
algumas parcelas ou etapas desses servigos
podérao, a juizo do Estado, ficar a cargo dos
Municipios, encarregando-se, entdo, a enti-
dade metropolitana das etapas e parcelas
seguintes. Com isso, em alguns casos, o Es-
tado podera cuidar apenas da execugao das
primeiras fases do abastecimento de 4gua e
das dltimas do esgoto e da limpeza publica.

VI - 0S RECURSOS HIDRICOS NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRQ

Recurso hidrico é a expressdo mais
ampla para nos referirmos 4s colegbes de
agua, superficiais ou subterrineas, existen-
tes em uma determinada localidade ou re-
giao.

A lei federal fala em ‘‘aproveitamento
dos recursos hidricos, na forma que dispu-
ser a lei federal” {inciso Vi, do artigo 5°).

Convém, entdo, que procuremoes, preli-
minarmente, fixar alguns pontos indispensa-
veis para o bom acompanhamento das
idéias que virao a seguir.

Comecemos, portanto, examinando o
dominio e a classificacdo das dguas no or-
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denamento juridico brasileiro, assim como a
competéncia das pessoas juridicas publi-
cas para legislarem sobre a matéria.

Tomemos, como ponto de partida, a
Constituigdo Federal que, no artigo 4.°, in-
ciso |, ao tratar das éguas interiores, de-
clara incluirem-se entre os bens da Unido:

“Il — os tagos e guaisquer correntes de
adgua em terrenocs de seu dominio ou gue
banhem mais de um Estado, constituam limi-
tes com outros paises ou se estendam a ter-
ritbrio estrangeiro ..."

e, no artigo 5.9, estabelece:

"art. 5.2 — Incluem-se entre 0s bens dos
Estados os lagos em terrenos de seu domi-
nio, bem como 0s rics que neles t&ém nas-
cente e foz...”

As aguas pulblicas, portanto, podem
estar tanto sob o dominio da Unido como
dos Estados.

Ainda no campo disciplinado pela
Constituigdo Federal, vamos encontrar, no
artigo 8.9, inciso XVil, letra “i*, a afirmagéo
de que a Unido compete legislar sobre
4guas. Do exame do paragrafo unico, desse
mesmo artigo, nota-se que a competéncia
da Uniao retirou a dos Estados para legisla-
rem supletivamente sobre &guas, uma vez
que a letra "i", supra, ndo esté incluida nas
excegdes previstas.

Por esta razao, o inciso VI, do artigo 5.9,
da Lei 14/73, ao referir-se ao aproveitamento
dos recursos hidricos estabeleceu gue este
deveré obedecer “a forma que dispuser a
lei federal”.

Resta-nos, portanto, examinar o que diz
a legislagéo federal sobre recursos hidricos,
isto &, o Cédigo de Aguas e, no tocante &s
aguas subterraneas, também o Codigo de
Mineragao.

Datando de 10 de julho de 1934, nosso
Codigo de Aguas, fruto, principalmente, da
inteligéneia e da cultura de um dos nossos
maiores juristas, Alfredo Valladao, é, ainda
hoje, uma das mais perfeitas leis sobre a
matéria e, embora em muitos casos deva ser
interpretado a luz da Constituigao vigente,
ainda nos conduz, com seguranga, para a
solugéo dos problemas relativos & agua.

Esse Codigo, ao cuidar da propriedade
das aguas, estabelece, no artigo 1.°, que as
adguas publicas podem ser de uso comum
ou dominicais.

Sao pablicas de uso comum, além das
aguas territoriais, as correntes, 0s canais,
lagos, e lagoas, navegéveis ou flutuaveis, e
as correntes de que se fagam essas aguas,
assim como as fontes e reservatérios pu-
blicos e as nascentes, quando forem de fal
modo consideraveis que, por si sos, consti-
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tuam o “caput fluminis”. Também os bragos
de quaisquer correntes publicas, desde que
os mesmos influam na navegabilidade ou
flutuabilidade destas, sdo Aguas publicas de
uso comum.

O conceito de navegabilidade e flu-
tuabilidade foi estabelecido no artigo 6.° e
paragrafo, do Decreto-lei n.? 2.281, de 5 de
junho de 1940.

Dominicais sao as aguas situadas em
terrenos que também o sejam, quando as
mesmas nao forem do dominio publico, de
uso comum ou ndo forem comuns (art. 6.°).

Aguas particulares sio aquelas situa-
das em terrenos que também o sejam,
quando as mesmas naoc estiverem classifi-
cadas entre as 4guas comuns de todos, as
aguas publicas ou 4guas comuns {art. 8.9).

Para a matéria agora em exame, princi-
palmente em razdo da sua pequena guanti-
dade, devemos deixar de lado tanto as
aguas particulares como as dominicais.

Examinaremos, portanto, apenas 0s
usos e aproveitamentos das &guas poblicas
de uso comum, que podem ser efetivados,
com ou sem derivagdo, cabendo a outorga,
salvo nos casos expressos em lei, ao ente
que tiver o dominio sobre essas aguas.

Embora o Codigo de Aguas cuide, tam-
bém, das dguas subterrdneas (arts. 96 a
101), lembramos que, segundo o direito bra-
sileiro, a nao ser guando ocorre a hipttese
prevista no artigo 100, do Codigo de Aguas
(correntes que desaparecem momentanea-
mente do solo), tais Aguas sao consideradas
“res nullius”, estando, inclusive, classifica-
das como jazidas {Classe IX), pelo Cédigo
de Mineragdo (Decreto-lei n.? 227, de 28 de
fevereiro de 1967, artigo 5.9).

O mesmo Codigo de Mineragao, no ar-
tigo 10, inciso V, declara que as jazidas de
agua subterrAnea deverao reger-se por leis
especiais, Na auséncia de tais leis, devem
ser, a nosso ver, adotadas as disposigbes do
Codigo de Aguas gue nao conflitarem com o
Cédigo de Mineragao.

Como exemplificagdo do que foi dito,
convém que, num rapido apanhado, relacio-
nemos 0$ principais usos € aproveitamentos
de agua, gue sao:

a) abastecimento as populacées e as
indUstrias;

b) irrigagao;

cj energia hidrautica;

d) navegagao;

e) cacga e pesca e aquicultura e

) fins recreativos.

Dos aproveitamentos citados, o abaste-
cimento e airriga¢do implicam, sempre, na
derivacao da agua; a produg¢do de energia,
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somente em alguns casos, e a navegagéo, a
caga, a pesca, a aguicultura e a recreagéo
nao requerem derivagio.

A produgac de energia, a navegag¢ao e
a pesca dependerio de outorga do ente que
tiver o dominic sobre a agua publica.

VIl — APROVEITAMENTO DE RECURSOS
HIDRICOS COMO SERVICO DE
INTERESSE METROPOLITANO

A vista do exposto, vemos que devem
ser excluidos, ja de inicio, da expressdo
aproveitamento dos recursos hidricos, con-
tida na Lei 14/73, aqueles que sao de com-
peténcia exclusiva da Unido, ou seja, a pro-
dugdo de energia elétrica e, em inUmeros
casos, a havegag¢do, assim ¢omo os demais
aproveitamentos quando recairem sobre
aguas publicas de uso comum, sob o do-
minio da Unido.

Mesmo com relagdo as &guas sob o
dominio dos Estados, quando da outorga de
concessoes ou autorizagdes, devem ser res-
peitados os direitos de terceiros (art. 45, do
Cédigo de Aguas), entre 0s quais estao in-
cluidos aqueles das concessdes e autori-
zagOes conféridas pela Unido.

No que tange as dguas sob o dominio
do Estado de Sdo Paulo, a competéncia
para outorgar concessdes e autorizagdes,
para o uso do bem publico &gua, é do De-
partamento de Aguas e Energia Elétrica —
DAEE, autarguia criada pela Lei n.° 1.350,
de 12-12-1951 e adaptada ao Decreto-lei
Complementar n.° 7/69, pelo Decreto n.©
52,636, de 3 de fevereiro de 1971,

Ao DAEE, nos termos do inciso I, do ar-
tigo 2.9, do Regulamento aprovado pelo
mencionado decreto, incumbe estabelecer a
politica de utilizagdo dos recursos hidri-
cos, tendo em vista o desenvolvimento inte-
gral das bacias hidrograficas.

De conformidade, ainda, com ¢ artigo
4.9 do citado Regulamento, s&o atribuigbes
do DAEE, entre outras: ,

a) executar, no Estado de Sdo Paulo, o
Codigo de Aguas e leis federais subsequen-
tes;

b) examinar e instruir estudos e projetos
de érgaos pablicos ou privados, para efeito
de autorizagéo, concessao e permissao para
uso ou derivagdo de Aguas de dominio esta-
dual como das aguas de dominio federal, no
que lhe for delegado ou atribuido.

Sendo assim, as atribui¢bes previstas
na Lei 94/73, como de competéncia do Es-
tado, no tocante & uvtilizagdo do bem po-
blico 4gua, estarao a cargo da citada autar-
quia.
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Vil — A CONCESSAO, PERMISSAO E
AUTORIZAGAO PARA APROVEITAMENTO
DE RECURSOS HIDRICOS, NA FORMA
QUE DISPUSER A LEI FEDERAL

O aproveitamento dos recursos hidricos,
como foi visto, deve seguir as normas fede-
rais, uma vez que a Unido cabe, privativa-
mente, legisiar sobre aguas.

Ora, censiderando-se que alguns apro-
veitamentos s&o, igualmente, exclusivos da
Unido, cabe-nos, nesta oportunidade,
examinar aqueles que devem ser concedi-
dos, permitidos ou autorizados pelos Esta-
dos.

Assim, todas as vezes que e55es apro-
veitamentos estiverem disciplinados por lef
federal, quer quantc ao procedimento de
outorga, quer quanto as normas de saude
piblica tais disposi¢des deverado ser obri-
gatoriamente seguidas.

Admitindo, portanto, que as normas que
disciplinam a protegdo e preservagdo da
salde devam ser sempre obedecidas, da
mesma forma gue aguelas referentes a pro-
tecdo e conservagdo da flora e da fauna
aquaticas, examinaremos, neste momento, a
questao da outorga, pelo Estado, de con-
cessao ou autorizaglo para a derivagdo de
aguas publicas estaduais.

Essa matéria, embora de competéncia
estadual, deve obedecer ao disposto nos ar-
tigos 43 e seguintes e 63, do ja referido Cé-
digo de Aguas.

Sendo assim, tais aguas ndo poderao
ser derivadas para as aplicagdes da agricul-
tura, da industria e da higiene sem existén-
cia de concessdo administrativa, no caso
de dtilidade publica e, ndo se verificando
esta, de autorizagdo administrativa, que
sera dispensada nos casos de derivagdes
insignificantes.

Com isso, as derivagdes para uso in-
dustrial e para irriga¢gdo de propriedades
devem ser objeto de autorizagdo e as deri-
vagoes que encerrem utilidade pablica, isto
&, o abastecimento publico das populagoes
ou zonas industriais, devem ser outorgados
mediante concesséo.

Os regulamentos administrativos pode-
rio prever, ainda, casos de permissdo ou
autgrizagdo para a caga, a pesca, a aqui-
cultura e uso recreacional, obedecidas,
sempre, as leis federais sobre a matéria.

IX — A FISCALIZAGAO DAS
CONCESSOES,
PERMISSOES E AUTORIZAGOES

Ja vimos que o bem pulblico dgua po-
derd ser utilizado mediante os institutos da
concessdo, da permissac e da autorizacao.
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Essas outorgas, no entanto, sé néao
forem provenientes do ente publico que tiver
competéncia para prestar o servigo a ser
explorado, ndo encerrardo qualquer dele-
gagdo do exercicio de poderes publicos.

A utilizagdo do bem publico agua po-
derd, ainda, ser a titulo gratuito ou oneraso.
Em caso de pagamento por parte do con-
cessionario, permissionario ou autorizado,
este pagara ao poder outorgante uma
prestag&o ou canone fixado no ato de ou-
torga. Em caso de concessac de servigos
publicos, as tarifas decorrentes serao pagas,
pelos usudrios do servi¢o prestado, ao titular
da concesséo.

No caso da Regido Metropolitana de
Sao Paulo, a concessdo para uso do bem
publico dgua e a autorizagdo para o re-
torno das dguas servidas, que nao encer-
ram delegagao, deverdo ser outorgadas e
fiscalizadas pelo Departamento de Aguas e
Energia Elétrica — DAEE.

Enguanto o DAEE fiscalizara o uso do
bem publico dgua, o Estado, através da en-
tidade metropolitana, acompanhard o fun-
cionamento dos servigos concedidos.

X — CONCLUSOES

Apds esta apresentacao poderemes, fi-
nalmente, chegar 4s seguintes conclusoes:

a) ndo existe um conceito universal de
saneamento basico, mas somente conceitos
locais e regionais;

b) a expressdo saneamento basico
refere-se, sempre, a certa situa¢ao existents
em determinado local, em dado momento;

c) a expressao saneamento basico, em-
pregada pela Lei n.2 14/73, tem sentido bem
mais amplo do que o adotado pela engenha-
ria sanitaria brasiteira;

d) a Lei n.° 14/73 adoctou o critério de
que os interesses que ultrapassem o &mbito
local passam para a égide do Estado;

e) segundo a Lei n.© 94/74, algumas
parcelas dos servigos de saneamento ba-
sico podem ficar a cargo dos Municipios;

f} de conformidade com o direito brasi-
leiro, o aproveitamento de recursos hidricos
para a produgdo de energia elétrica e, em
geral, para a navegagao e pesca, dependeré
de outorga da Unido, mesmo em se tratando
de rios estaduais;

g} nos demais aproveitamentos, a ou-
torga estara a cargo do ente que detiver o
dominio sobre a agua;

h) no Estado de Sdo Paulo, a concesséo
e a autorizacdo de uso do bem publico
agua cabe ao Departamento de Aguas e
Energia Elétrica — DAEE.
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