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Resumo: O artigo tem como objetivo revisitar o conceito de saneamento basico no Brasil e Portugal.

O estudo foi realizado por meio de uma revisdo bibliografica sobre o tema, com énfase no que tem sido
produzido no Brasil e trabalho empirico qualitativo em Portugal, por meio de entrevistas realizadas a 50
dirigentes de entidades gestoras de saneamento basico, autoridades de salde, meio ambiente e de
regulacdo dos servicos, bem como representantes de entidades da sociedade civil. Conclui-se que o
conceito de saneamento basico estda submetido e condicionado ao préprio processo de construcdo do
conhecimento ao longo da histéria, que tem se pautado por movimentos de continuidade e descontinuidade,
qgue ndo se dao de forma neutra e estdo inseridos na complexidade do contexto social e politico do
momento. Seu entendimento atual vai além dos componentes abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, contemplando também o manejo das aguas pluviais e de residuos soélidos.

Palavras-chave: Saneamento basico, saneamento ambiental, politica de saneamento basico.

Abstract: The paper aims to revisit the concept of basic sanitation in Brazil and Portugal. The study was
conducted through a literature review on the topic, with emphasis on what has been produced in Brazil and
gualitative empirical work in Portugal, through interviews with 50 managers of entities of basic sanitation,
health, environment and regulatory services authorities, and representatives of civil society. It is concluded
that the concept of sanitation is submitted and conditioned to the process of knowledge construction
throughout history, which has been ruled by movements of continuity and discontinuity, which do not occur in
a neutral manner and are inserted into the complexity of the context itself the social and political moment.
Goes beyond your current understanding of the components of water supply and sanitation as well as
includes the handling of stormwater and solid wastes.
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INTRODUCAO

O conceito de saneamento basico, como qualquer outro, vem sendo socialmente construido ao longo da
historia da humanidade, em funcdo das condi¢cbes materiais e sociais de cada época, do avango do
conhecimento e da sua apropriagdo pela populacdo. A nocdo de saneamento basico assume conteldos
diferenciados em cada cultura, em virtude da relacdo existente entre homem-natureza, e também em cada
classe social, relacionando-se, nesse caso, as condi¢cdes materiais de existéncia e ao nivel de informacéo e
conhecimento.

A importancia dos servicos publicos de saneamento basico para a salde publica é das mais ponderaveis. A
implantagdo dos servicos de abastecimento de agua traz como resultado uma rapida e sensivel melhoria na
salde e nas condi¢Bes de vida de uma comunidade, constituindo-se no melhor investimento em beneficio
da saude publica. Por outro lado, o destino adequado dos excretas humanos/esgotos sanitarios, a
drenagem das aguas pluviais, 0 manejo, tratamento e/ou disposicdo adequada dos residuos soélidos e o
controle de reservatoérios e vetores transmissores de doencas sao também acdes de saneamento bésico de
grande importancia sanitaria.

“Saneamento”, etimologicamente, vem do latim sanu, e pode designar varios sentidos: 1) tornar séo,
habitavel ou respiravel; 2) curar, sarar, sanar; 3) remediar, reparar; 4) restituir ao estado normal, tranquilizar;
5) por ou estabelecer em principios morais estritos; 6) por cabo a, desfazer; 7) perdoar, desculpar; e 8)
reconciliar-se, congragar-se.

Acdes de saneamento existem desde os primérdios da humanidade, tendo-se registro na Histéria de
avancos e recuos do conhecimento, seguindo a evolucdo e a decadéncia das civilizacdes. Na Idade Média,
houve um grande retrocesso no conhecimento construido, o que gerou insalubridade ambiental e epidemias
(MENEZES, 1984). Com o término do tempo medieval nasce o chamado Mercantilismo (1500-1750), que
representou a aurora de um novo momento na Histéria da Humanidade, o periodo moderno, quando se
registraram os primoérdios da ciéncia. E nesse ambiente que sdo consolidados os governos centrais e o
Estado nacional. Esses governos, algumas vezes, assumiam as acgdes de salde publica, mas, no geral,
cabia a comunidade local cuidar dos problemas de salde (ROSEN, 1994).
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As preocupacbes sanitarias se ampliam com a chegada da cidade industrial. Os trabalhos de Foucault
(1979) e Engels (1975) evidenciam a forte relacédo entre producéo da cidade, condi¢cdes de saneamento e
nivel de salde da populacdo. Permitem ainda concluir a existéncia de uma visdo de que era necessario
sanear a cidade para promover a salde e garantir a reproducéo social e producéo de capital.

Assim, ao longo dos séculos, o saneamento foi tratado segundo diferentes abordagens. No final da Idade
Média, ja existia uma relacdo, mesmo que intuitiva, entre saneamento do meio e processo de doenca
concepcdo que se manteve no século XVIlI, com a Teoria dos Miasmas. No século XVIII, a causa das
enfermidades era entendida pelas condi¢cdes de vida e trabalho das populagBes e, com o advento da
microbiologia, a concepgéo “ambiental” foi substituida pela “biolégica”, subestimando-se a importancia do
ambiente fisico e social (LIMA, 2001).

As acdes de saneamento sempre guardaram relagdo com a saude publica. No entanto, ao passo que as
cidades dos paises centrais passam a atingir bons niveis de higiene publica, o saneamento deixa de fazer
parte do elenco de preocupacdes dos governos e da sua populacdo. Essa visdo passou a ser alterada a
partir da década de 70, com a ampliacdo da problematica ambiental. A poluicdo das aguas introduz novas
preocupacdes nao apenas com a problematica dos ecossistemas aquaticos, mas também com a qualidade
da agua de consumo humano. Pesquisas nesse campo passaram a evidenciar a existéncia tanto de
agentes patogénicos como também de contaminantes quimicos capazes de determinar enfermidades.

Com isso, as preocupacGes no campo do saneamento passam a incorporar ndo s6 questdes de ordem
sanitaria, mas também ambiental. Certamente, por isso, 0 conceito de saneamento passa a ser tratado em
termos de saneamento, saneamento basico e saneamento ambiental. No entanto, apesar dos avanc¢os dos
conceitos, a nogdo de saneamento vinculada a infraestrutura das cidades se tornou hegemonica, tendo forte
influéncia do Banco Mundial (BIRD) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), que tratam as
acodes de saneamento no Ambito da “carteira” de infraestrutura.

Saindo da discussédo do saneamento no &mbito mais global e partindo para abordar o conceito estrito de
saneamento basico, observa-se que, ao longo do tempo, essa a¢éo tem sido entendida e tratada segundo
I6gicas vinculadas aos contextos politico e social de cada época.

A definicao classica de saneamento explicita ser essa agao “o conjunto de medidas que visam a modificar
as condi¢cdes do meio ambiente, com a finalidade de prevenir doengas e promover a saude” (MENEZES,
1984, p.26). Esse autor faz uma distingdo entre “saneamento basico”, que seria uma restricdo do conceito
para designar as agdes direcionadas ao controle dos patogénicos e seus vetores, e “saneamento ambiental”
gue teria um sentido mais amplo, para alcancar a administracdo do equilibrio ecoldgico, relacionando-se,
também, com os aspectos culturais, econdmicos e administrativos e medidas de uso e ocupag¢do do solo.
Moraes (1993) define saneamento basico como o conjunto de a¢des, entendidas fundamentalmente como
de saude publica, compreendendo o abastecimento de d4gua em quantidade suficiente para assegurar a
higiene adequada e o conforto, com qualidade compativel com os padrbes de potabilidade; coleta,
tratamento e disposicdo adequada dos esgotos e dos residuos sdlidos; drenagem urbana de aguas pluviais
e controle ambiental de roedores, insetos, helmintos e outros vetores e reservatorios de doencas.

No Brasil, a perspectiva governamental do conceito de saneamento foi inaugurada com o Plano Nacional de
Saneamento (PLANASA), instituido pelo entdo Banco Nacional de Habitacdo em 1971. Esse Plano
considerou saneamento basico como abastecimento de agua e esgotamento sanitario, excluindo os
residuos sélidos e a drenagem das aguas pluviais. Tal abordagem vigorou até 1986 quando houve o
esvaziamento do Plano. A partir dai passa a ser construido um novo conceito que vai ser incorporado na
nova Lei Nacional de Saneamento Basico (Lei n° 11.445), promulgada em 2007 (BRASIL, 2013), apos
intensos processos de negociacao entre diversos atores sociais.

Em Portugal, onde as condi¢cdes de saneamento se encontram em niveis superiores as do Brasil, as
definicbes do termo saneamento basico ndo representam um conjunto uniforme. Certos segmentos
relacionam essa medida a disposi¢do de excretas humanos/drenagem de aguas residuais (esgotamento
sanitario no Brasil) e outros como abastecimento de agua e drenagem de aguas residuais. Um segmento
minoritario considera essa medida relacionada ao abastecimento de agua, drenagem de aguas residuais
(esgotamento sanitario) e pluviais e manejo de residuos sélidos. Essa Ultima vem ao encontro da defini¢cdo
atualmente utilizada no Brasil pos-PLANASA.

Na Constituicdo de Portugal, promulgada em 1976, com (ltima revisdo em 2005, ndo existe qualquer
referéncia ao termo saneamento basico. A palavra infraestrutura sé aparece no artigo que trata da politica
agricola. A questdo da agua aparece no artigo 81, que define com incumbéncia prioritaria do Estado “adotar
uma politica nacional da agua, com aproveitamento, planejamento e gestao racional dos recursos hidricos”
(PORTUGAL, 2013). A Constituicdo estabelece como tarefa fundamental do Estado Portugués a promoc¢ao
do bem-estar e a qualidade de vida e a efetivagao dos “direitos econdmicos, sociais, culturais e ambientais”
(art. 9°, Constituicdo de Portugal, grifo nosso). No Capitulo que aborda os direitos sociais, o enfoque desses
direitos direciona-se para o sistema de seguranca social, relacionando-a a protecdo dos cidaddos a
“doenca, velhice, invalidez, viuvez e orfandade, bem como no desemprego e em todas as outras situagdes
de falta ou diminuigcdo de meios de subsisténcia ou de capacidade para o trabalho” (PORTUGAL, 2013). O
art. 64, da Saude, estabelece que o direito a protecéo da saude deve ser realizado pela



criagdo de condigbes econdmicas, sociais, culturais e ambientais que garantam,
designadamente, a protecdo da infancia, da juventude e da velhice, e pela melhoria
sistematica das condicdes de vida e de trabalho, bem como pela promocgéo da cultura fisica
e desportiva, escolar e popular, e ainda pelo desenvolvimento da educacdo sanitaria do
povo e de préticas de vida saudavel (art. 64, Constituicdo de Portugal, 2013, grifo nosso).
A habitac&o e o urbanismo sao abordados no Artigo 65 da Constituicdo Portuguesa, o qual estabelece que
“todos tém direito, para si e para a sua familia, a uma habitacdo de dimensio adequada, em condic8es de
higiene e conforto e que preserve a intimidade pessoal e a privacidade familiar”. Para assegurar o direito a
habitagdo o Estado deve “programar e executar uma politica de habitagdo inserida em planos de
ordenamento geral do territério e apoiada em planos de urbanizagdo que garantam a existéncia de uma
rede adequada de transportes e de equipamento social’. No art. 66, que trata do ambiente e da qualidade
de vida, é estabelecido que “todos tém direito a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente
equilibrado e o dever de o defender’. Nesse mesmo artigo o item “e” define que cabe ao Estado, por meio
de organismos proprios e com o envolvimento e a participagdo dos cidadaos “promover, em colaboracao
com as autarquias locais, a gualidade ambiental das povoacdes e da vida urbana, designadamente no plano
arquiteténico e da protegao das zonas histéricas” (PORTUGAL, 2013, grifo nosso).
Desse modo, certamente em face da obtencdo de niveis satisfatorios da qualidade ambiental nas cidades, o
saneamento ndo aparece de forma explicita na Constituicdo Portuguesa.

METODOLOGIA

O estudo foi realizado por meio de uma revisdo bibliografica sobre o tema, com énfase no que tem sido
produzido no Brasil e trabalho empirico qualitativo em Portugal, por meio de entrevistas a dirigentes de
entidades gestoras de saneamento basico (juntas de freguesias, municipais, intermunicipais,
multimunicipais e privadas), autoridades de saude, meio ambiente e de regulacdo dos servicos, bem como
representantes de entidades da sociedade civil (entidades técnico-cientificas, defesa do consumidor, de
usudrios e ndo usuarios dos servi¢os, ambientalistas, sindicatos de trabalhadores da area de saneamento
basico e associacdes que representam 0s municipios do pais e os prestadores de servicos). Foram
entrevistados representantes de 50 entidades publicas, privadas e da sociedade civil.

RESULTADOS E DISCUSSAO

As andlises permitiram perceber que o conceito de saneamento no Brasil e em Portugal possui enfoques
distintos, tendo relacdo com a realidade material e social desses paises. No Brasil, ap6s a Constituicdo de
1988, o saneamento, ainda uma necessidade da maioria da populagéo, assumiu contornos de direito social.
Em Portugal, com niveis bem satisfatérios de saneamento, essa temética ndo aparece na Constituicao e,
por outro lado, no meio técnico e das organiza¢des socais, ndo existe um conceito de consenso.

No Brasil, o marco da mudanga de enfoque para o saneamento foi estabelecido na Constituicdo Federal.
Segundo o0s preceitos constitucionais, as responsabilidades quanto as acdes de saneamento estao
definidas no Inciso 1V, do art. 200, da Constituicdo Federal de 1988, que estabelece a atribuicdo do SUS de
“[...] participar da formulag&o de politicas e da execugéo das a¢cbes de saneamento basico” (BRASIL., 2000,
p. 116). Assim, a Constituicdo Federal associa a area de saneamento para o campo da salde e,
consequentemente, para o ambito da politica social. Essa abordagem atendeu as discussdes anteriores no
ambito da 8% Conferéncia Nacional de Saude. Ou seja, predominou, na Constituicio Federal de 1988, o
entendimento da salde como um conjunto de ac¢des preventivas e ndo apenas de atencdo médica. As
medidas de saneamento passam a ser encaradas, constitucionalmente, como uma atividade de prevencao
e de protecdo a saude da populacdo. No capitulo de Direitos Sociais (art. 6°), a Constituicdo estabeleceu
que “sao direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados”. Em 2000, esse artigo recebe nova
redacéo incorporando a moradia como direito social (BRASIL, 2000). O saneamento, em tal artigo, aparece
implicitamente tanto no item sadde como moradia.

Benjamin (2003), ao discutir os aspectos juridicos que envolvem o direito ao saneamento ambiental,
observa que, segundo a Constituicdo Federal de 1988, o saneamento € visto como um direito a saude,
sendo, portanto, parte constituinte do SUS. O autor observa que “se analisarmos as constituicdes de outros
paises, nenhum outro — pelo menos nas constituicdes que eu analisei — trata do saneamento como um
componente da saude” (BENJAMIN, 2003, p. 4).

Apesar do avango constitucional, essa definicdo teve pouca influéncia nas relagées entre os setores e no
préprio setor saneamento que, naquele momento, passava por uma paralisia politica e financeira, que veio
se agravar na década de 90. Costa e Fiszon (1989) observaram esse fato, ao afirmarem que “passou sem
nenhum registro a decisdo da Constituinte que inclui, no Capitulo da Ordem Social, a competéncia do
Sistema Unico de Saude no setor saneamento” (COSTA; FISZON, 1989, p. 3).

Naquele momento, e até hoje, o saneamento era visto como uma medida de infraestrutura das cidades,
como um investimento necessario a reprodugdo do capital, como um servico que deveria ser submetido a
l6gica empresarial, sendo a autosustentacao um pressuposto fundamental (BORJA, 2004). As palavras de



Costa e Fiszon (1989) deixam clara a polarizacéo, existente desde o final da década de 80 em torno da
natureza das acfes de saneamento.
Essa limitacdo ao acesso através das leis de mercado indica outro aspecto restritivo da
politica publica para o setor: 0 saneamento foi encarado como um investimento financeiro
gue devia ser remunerado a precos de mercado. Obviamente que essa ndo deve ser a
l6gica para o setor, caso ele possa ser pensado ndo s6 como mais um investimento em
infraestrutura rentavel a reproducdo do capital, mas como um item da politica social
(COSTA, FISZON, 1989, p. 3).
No rastro dos movimentos emancipatérios da década de 80, das experiéncias de governos municipais e
estaduais, das reflexdes da academia e das reivindicacdes e reflexdes dos movimentos sociais da década
de 90, o marco conceitual do saneamento no Brasil amadurece, o que influenciou na concepcdo do novo
marco legal da area de saneamento. Assim, depois de mais de uma década e meia de discussdes no
Congresso Nacional, foi aprovada a Lei n® 11.445, sancionada pelo Presidente da Republica, em 05 de
janeiro de 2007, estabelecendo as diretrizes nacionais para o saneamento basico e para a Politica Federal
de Saneamento Bésico. No Inciso |, do art.3°. a Lei considera o saneamento basico como sendo o “conjunto
de servicos, infraestruturas e instalacdes operacionais”, contemplando os componentes abastecimento de
agua, esgotamento sanitario, manejo de aguas pluviais e de residuos sélidos:
a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades, infraestruturas e
instalacdes necessarias ao abastecimento publico de agua potavel, desde a captagdo até
as ligacoes prediais e respectivos instrumentos de medicao;
b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infraestruturas e instalagbes
operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposi¢do final adequados dos esgotos
sanitarios, desde as ligacdes prediais até o seu lancamento final no meio ambiente;
c¢) limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos: conjunto de atividades, infraestruturas e
instalacdes operacionais de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo
domeéstico e do lixo originario da varricdo e limpeza de logradouros e vias publicas;
d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de atividades, infraestruturas e
instalagBes operacionais de drenagem urbana de aguas pluviais, de transporte, detencéo
ou retencdo para o amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposicéo final das
aguas pluviais drenadas nas areas urbanas (BRASIL, 2013, p.2).
Em Portugal, o resultados das entrevistas realizadas para avaliar o entendimento de diversas entidades
sobre o saneamento basico (Quadro 1), mostra que os 6rgdos e empresas publicas municipais, além das
entidades profissionais e ambientalistas consideram as quatro componentes do saneamento bésico,
enquanto as concessionarias privadas consideram apenas 0 abastecimento de 4gua e o esgotamento
sanitario e as juntas de freguesias (unidade inframunicipal) e associagdo intermunicipal apenas a disposi¢do
de excretas/esgotamento sanitario.

Quadro 1: Entendimento do que é Saneamento Basico por Tipo de Entidade. Portugal, 2005

Tipo de Entidade Abastecimento Drenagem e Residuos Drenagem das
de Agua Tratamento de | Sélidos Urbanos | Aguas Pluviais
Aguas Residuais
(Esgotamento
Sanitario)
Entidade Gestora
Municipal
-Cémara/Prefeitura Municipal X X X X
-Empresa Municipal X X X X
-Concessionario Privado X X
-Junta de Freguesia/Distrito X
Entidade Gestora X X X
Intermunicipal
Entidade Gestora X
Associacgéo Intermunicipal
Entidade Gestora Multi- X X X X
municipal
Autoridade de Regulacéo X X X
Autoridade de Saude X X X
Autoridade do Ambiente X X X
Sociedade Civil
-Profissionais X X X X
-Servicos X X X
-Municipios X X
-Consumidores X X
-Ambientalistas X X X X




| -Trabalhadores | X | X | X |

Cada vez mais toma corpo em Portugal o conceito de saneamento basico contemplando os componentes
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, drenagem de aguas pluviais e manejo de residuos soélidos,
como vem sendo difundido pela Associacdo Portuguesa de Engenharia Sanitaria e Ambiental-APESB,
chamada até 2004 de Associacdo Portuguesa de Estudos para Saneamento Basico, em suas publicacfes e
eventos.

Por outro lado, o Estado Portugués comeca também a dar passos para contemplar nas suas politicas
publicas o manejo e drenagem de aguas pluviais, além do abastecimento de 4gua, esgotamento sanitario e
manejo de residuos solidos como vinha fazendo.

CONCLUSAO

Da discussdo sobre o conceito de saneamento basico pode-se perceber que ele esta submetido e
condicionado ao préprio processo de constru¢ao do conhecimento ao longo da historia, que tem se pautado
por movimentos de continuidade e descontinuidade, movimentos esses que nao se ddo de forma neutra e
estdo inseridos na complexidade do contexto social e politico do momento. Seu entendimento atual vai além
das componentes abastecimento de agua e esgotamento sanitario, contemplando também o manejo e
drenagem das aguas pluviais e 0 manejo de residuos solidos.

Da andlise das informacbes pdde-se perceber que existe uma nocdo ambigua e contraditéria de
saneamento basico. Duas visdes sdo hegemonicas: 0 saneamento basico como mercadoria e como direito
social. Percebe-se que as a¢Bes de saneamento basico tém sido tratadas, as vezes, como uma politica
social e, dessa forma, como um direito social, em outras como apenas uma politica publica, passivel de ser
submetida a logica de mercado. Essa ambiguidade se traduz ndo sé no campo tedrico como na acao
governamental. H& mais de trés décadas esse embate entre visbes sociais de mundo, diferentes e
antagbnicas, povoa os debates do saneamento basico no Brasil.

E importante ressaltar, contudo, que a natureza de uma acdo de saneamento basico coloca essa medida
como essencial a vida humana e a prote¢cdo ambiental. Sendo uma acao eminentemente coletiva, em face
da repercussao da sua auséncia, ela se constitui em uma meta social. Em sendo uma meta social, essa
medida se situa no plano coletivo, onde os individuos, a comunidade e o Estado tém papéis a
desempenhar. Dada a sua natureza, o esfor¢o para a sua promocdo deve-se dar em varios niveis,
envolvendo diversos atores. As a¢bes de saneamento basico, além de serem, fundamentalmente, de saldde
publica e de protecdo ambiental, se constituem em servi¢cos essenciais, direito social do cidaddo e dever do
Estado. Desse modo, a promocédo das acdes de saneamento basico estd mais compativel com as politicas
publicas e sociais, 0 que estabelece um principio fundamental, que deve nortear a politica de saneamento
bésico: “o saneamento bésico € uma meta coletiva diante de sua essencialidade a vida humana e a
protecdo ambiental, o que evidencia o seu carater publico e o dever do Estado na sua promocao,
constituindo-se em um direito social integrante de politicas publicas e sociais” (BORJA, 2004, p.83).

E-mail de contato: Escola Politécnica da UFBA/Mestrado em Meio Ambiente, Aguas e Saneamento —
*moraes@ufba.br ou Irsmoraes@gmail.com e **borja@ufba.br ou patborja@hotmail.com.
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