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RESUMO

FALBO, Paula Padilha Cabral. Gestdo do saneamento bdsico por intermédio de
consorcios intermunicipais com base na politica nacional de residuos solidos. 2016. 143 f.
Mestrado — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016.

A gestdo dos residuos solidos ultrapassa os limites municipais, ocasionando a necessidade
de cooperagao federativa, em especial, entre os Municipios limitrofes. A cooperacao
intermunicipal possibilita a organizacao regional, mas atendendo as peculiaridades locais.
O consorcio intermunicipal € o instrumento escolhido por este trabalho, como melhor
resposta na busca em solucionar os entraves e dificuldades na implementagao da prestagao
dos servicos publicos de saneamento basico - limpeza urbana e manejos dos residuos
solidos - por Municipios de pequeno porte. Por meio do consorcio intermunicipal ¢
possivel obter ganhos em escala na prestacio dos referidos servigos, tornando o
gerenciamento dos residuos solidos mais eficiente, considerando as dificuldades
encontradas para prestacao dos servigos de saneamento basico no Brasil. O objetivo deste
trabalho ¢ demonstrar através da andlise da legislagdo brasileira, de dados institucionais e
de estudo de casos, a alternativa de gestdo integrada dos servigos de saneamento basico
relacionado aos residuos solidos domésticos. Diante do cenario encontrado, conclui-se que
a instituicao de consodrcios intermunicipais € a op¢ao mais viavel para a implementagdo da
prestacao dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo dos residuos solidos.

Palavras-chave: Cooperagdo federativa. Consorcios intermunicipais. Saneamento basico.

Gestao publica. Residuos solidos.



ABSTRACT

FALBO, Paula Padilha Cabral. Management of sanitation through inter-municipal
consortiums based on the national policy of solid waste. 2016. 143 f. Master’s Degree —
Faculty of Law, University of Sao Paulo, Sao Paulo, 2016.

The solid waste management surpass the municipal boundaries, causing the need for
federal cooperation, in particular between neighboring municipalities. The inter-municipal
cooperation enables regional organization, while taking into account local peculiarities.
The inter-municipal consortium is the instrument chosen by the present study as best
response in the search to resolve obstacles and difficulties in the implementation of public
sanitation services - urban sanitation and solid waste management systems - for small
municipalities. Through the inter-municipal consortium it is possible to obtain scale gains
in the provision of these services, making solid waste management more efficient,
considering the difficulties encountered in the provision of sanitation services in Brazil.
The objective of this study is to demonstrate by analyzing the Brazilian legislation,
institutional data and case studies, the alternative of integrated management of basic
sanitation services related to domestic solid waste. Before the scenario found, it is
concluded that the foundation of consortiums is the most viable option for the
implementation of the provision of public services of urban sanitation and solid waste
management.

Keywords: Federative cooperation. Inter-municipal consortium. Sanitation. Public

management. Solid waste.



RESUME

FALBO, Paula Padilha Cabral. Gestion de l'assainissement a travers des consortiums
inter-municipale basés sur la politique nationale des déchets solides. 2016. 143 f. Master —
L’école de Droit, Université de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016.

La gestion des déchets solides dépasse des limites municipales, entrainant la nécessité
d'une coopération fédérale, en particulier entre les municipalités voisines. La coopération
intercommunale permet organisation régionale, tout en tenant compte des particularités
locales. Le consortium inter-municipale est l'instrument choisi pour cette étude, comme
meilleure réponse en cherchant a résoudre les obstacles et les difficultés dans la mise en
ceuvre de la fourniture de services d'assainissement public - l'assainissement urbain et des
systémes de gestion des déchets solides - pour les petites municipalités. A travers le
consortium inter-municipale, il est possible d'obtenir des gains d'échelle dans la fourniture
de ces services, faisant de la gestion des déchets solides plus efficace, compte tenu des
difficultés rencontrées dans la fourniture de services d'assainissement au Brésil. L'objectif
de cette ¢tude c'est démontrer par l'analyse de la Ilégislation brésilienne, ¢études
institutionnelles et de cas, 'alternative de la gestion intégrée des services d'assainissement
liés aux déchets solides domestiques. Avant la sceéne trouvé, il est conclu que l'institution
de consortiums est I'option la plus viable pour la mise en ceuvre de la fourniture de services
publics de 'assainissement urbain et la gestion des déchets solides.

Mots-clés: Coopération fédérative. Consortium inter-municipale. Assainissement urbain.

Gestion publique. Les déchets solides.
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INTRODUCAO

A disponibilidade da prestacao de servigco de saneamento basico ¢ de extrema
importancia, pois afeta diretamente a saide publica e o0 meio ambiente. O problema na
deficiéncia da prestagao do servigo ¢ preocupacao mundial. 2.4 bilhdes de pessoas no
mundo ainda ndo possuem acesso ao saneamento basico'e acredita-se que ao menos
10% da populagio mundial consuma alimentos irrigados com wastewater”.

A precariedade ou falta de saneamento estd ligada a transmissdo de diversas
doengas, como: colera, diarreia, disenteria, hepatite A e poliomielite. A Organizagao
Mundial da Saude’ estima que 280.000 mortes sdo causadas anualmente por diarreia.

Ainda, segundo a Organiza¢io Mundial da Satde*, em 2015 houve uma melhora
na prestacao do referido servigo, uma vez que 68% da populacdo mundial obteve acesso
ao saneamento basico, comparado com 54% em 1990.

No Brasil, o cenario referente a prestacdo de servigo de saneamento basico
também ¢ muito defasado, uma vez que mais de 35 milhdes de pessoas ainda nao tém
acesso a agua potavel, menos da metade dos brasileiros possuem acesso a coleta de
esgotos e apenas 38% dos esgotos do pais sdo devidamente tratados, conforme estudo
apresentado pelo Instituto Trata Brasil®.

O acesso aos servigos de saneamento basico esta diretamente ligado ao
desenvolvimento social do pais. Neste sentido, a Fundacdo Thomson Reuters® afirma
que, segundo estudo, o investimento em servi¢os de saneamento basico pode erradicar

a pobreza urbana e eliminar as favelas em menos de uma geracao.

" Organizagdo Mundial de Saude - OMS. Sanitation. Fact Sheet n°392, June 2015. Disponivel na
internet: <http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs392/en/> . Acesso em: 14 de outubro de 2015.

% Nio existe apenas uma traduco literal da palavra wastewater, pois pela legislagdo brasileira tal palavra
pode representar aguas residuais, efluentes e esgotos.

? Organizagio Mundial de SaGde - OMS. Sanitation. Fact Sheet n°392, June 2015. Disponivel na
internet: <http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs392/en/> . Acesso em: 14 de outubro de 2015.

* Organizacdo Mundial de Saude - OMS. Sanitation. Fact Sheet n°392, June 2015. Disponivel na
internet: <http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs392/en/> . Acesso em: 14 de outubro de 2015.

> O Instituto Trata Brasil é uma OSCIP- Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico — que tem
como objetivo coordenar uma ampla mobiliza¢do nacional para que o pais possa atingir a universalizacao
do acesso a coleta e ao tratamento de esgoto.

TRATA BRASIL. Pezco Microanalysis. Diagnéstico da situacdo dos planos municipais de saneamento
basico ¢ da regulagdo dos servigos nas 100 maiores cidades brasileiras. Abril de 2014. Disponivel em:
<http://www.tratabrasil.org.br/datafiles/estudos/diagnostico/estudo-completo.pdf> Acesso em 29 de

junho de 2015.
SMIS, Magdalena. Sanitation can eliminate slums in less than a generation. Thomson Reuters
Foundation. Disponivel em: <http://in.reuters.com/article/2014/11/06/global-water-

idINLONOSW7D920141106>. Acesso em: 7 de novembro de 2014.
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Cabe ressaltar que o saneamento basico, direito fundamental estabelecido na
Constituicao Brasileira de 1988, segundo a legislacao brasileira, consiste no conjunto de
servicos, infraestruturas e instalagdes operacionais para abastecimento de dgua potavel,
esgotamento sanitario, limpeza e manejo de residuos solidos e drenagem e manejo das
aguas pluviais urbanas.

O presente trabalho ird se limitar a avaliar as implicacdes dos servigos de
saneamento bdasico relacionados a limpeza e manejo de residuos solidos, uma vez que
existe colisdo de regulagdo entre os dois referidos setores, saneamento basico € meio
ambiente — leia-se residuos solidos.

Assim, - se ¢ que ¢ possivel fazer tal afirmagdo — a referida implementagdo
tornou-se ainda mais dificultosa com o advento da legislagdo ambiental, que trata dos
residuos solidos, a Lei Federal n° 12.305’, a qual instituiu a Politica Nacional de
Residuos Soélidos.

A Lei Federal n° 12.305/2010 trouxe diversas obrigagdes e determinagdes que
dificultam a referida implementagdo, dentre essa estdo: (i) a elaboracao de Planos de
Gerenciamento de Residuos Soélidos, incluindo os servigos de limpeza urbana e manejo
de residuos; (ii) extingao dos lixdes e criacdo de aterros sanitarios; (iii) instituicao da
responsabilidade compartilhada e criacdo de sistemas de logistica reversa; e por fim,
(iv) determinou pré-requisitos para obtencao de financiamentos publicos.

Embora existam dificuldades na legislagdo brasileira para implementar a gestao
integrada dos dois institutos, principalmente levando em consideracao que os residuos
solidos gerados ultrapassam os limites territoriais dos municipios, o que demanda agao
conjunta entre os entes municipais, ¢ possivel verificar que tal implementacao podera
ser viavel através do instrumento de consércio publico intermunicipal.

Ademais, em sintese, cabe mencionar que a regulagdo estatal, mais precisamente
referente ao saneamento basico e a gestao dos residuos solidos evoluiu bastante nas
Gltimas décadas. Nota-se que antes da promulgacio da Lei Federal n® 11.445/2007%, a

regulacdo do setor era realizada pelo Plano Nacional de Saneamento Bésico —

"BRASIL. Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Solidos; altera
a Lei n® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Planalto da Presidéncia da
Republica. Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2010/1ei/112305.htm>.
Acesso: 20 maio 2014.

S BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007. Estabelece diretrizes nacionais para o saneamento
basico. Planalto da Presidéncia da Repiblica. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2007/1ei/111445.htm>. Acesso: 20 maio 2014
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PLANASA, o qual tratava das relagdes entre os estados e suas companhias estaduais,
unicas prestadoras dos servigos de saneamento.

Ja a Politica Nacional de Residuos Soélidos foi instituida em 2010 pela Lei Federal
n° 12.305° a qual estabeleceu responsabilidades dos geradores de residuos solidos e do
Poder Publico, como também criou diversas obrigacdes para os Estados e Municipios.
Dentre as referidas obrigagdes, a instituicdo de um Plano Municipal de Gestao Integrada
de Residuos Solidos (art. 3°, X, Lei n° 12.305/10), em que sdo estabelecidas regras e
metas para por em pratica a gestdo dos residuos e sua devida destinagao.

Entretanto, caso os Municipios ndo instituissem o mencionado plano, nao
receberiam incentivos e beneficios da Unido, ndo poderiam celebrar nenhum convénio
com o Governo Federal para limpeza urbana e manejo de residuos sélidos"’.

Nesse contexto, conforme mencionado, pretende-se verificar a interligagdo entre o
marco regulatério de Saneamento Basico e a Politica Nacional de Residuos Solidos,
tendo em vista que os contratos de prestacdo de servigos publicos de saneamento basico
devem conter plano de saneamento bdsico prévio, o qual ¢ composto pela limpeza
urbana e manejo de residuos sélidos.

O enfoque pretendido na presente dissertacdo consiste no exame da
implementa¢ao do servigo publico de saneamento basico, levando em consideracao as
diretrizes estabelecidas na Politica Nacional de Residuos Soélidos, pois pode-se dizer
que a jungdo das duas legislagdes visa a implementacdo de um servigo publico ainda

mais completo, o qual pode ser chamado de “Saneamento ambiental”'', onde se

Y BRASIL. Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera
a Lei n® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Planalto da Presidéncia da
Republica. Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2010/1ei/112305.htm>.
Acesso: 20 maio 2014.

10 Cabe esclarecer que a Politica Nacional de Residuos Solidos define que servico publico de limpeza
urbana e de manejo de residuos sélidos € o conjunto de atividades previstas no art. 7° da Lei n°® 11.445, de
2007 (Marco Regulatorio de Saneamento Basico). Ou seja, o saneamento basico consiste no conjunto de
servicos, infraestruturas e instalagdes operacionais de limpeza urbana ¢ manejo de residuos sélidos, que
por sua vez consiste no conjunto de atividades, infraestruturas e instalagdes operacionais de coleta,
transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo doméstico e do lixo originario da varri¢do e
limpeza de logradouros e vias publicas.

""MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As parcerias Pablico-Privadas no Saneamento Ambiental.
Revista Eletronica de Direito Administrativo Economico, Salvador, Instituto de Direito Publico da
Bahia, n° 2, maio-jun-jul, 2005. Disponivel na internet: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso
em: 30 de outubro de 2014.

“Assumido este risco, pretendo adotar como foco da abordagem as perspectivas de parcerias no campo do
saneamento ambiental (...) Sem antecipar o debate terminologico, que ja reflete fortes concepgdes sobre a
abrangéncia da regulacdo e os limites das competéncias federativas, tenho que reconhecer serem
controversos 0s conceitos de saneamento basico e saneamento ambiental e sobre quais atividades estio
compreendidas dentro destas designacdes. No presente artigo, adotarei a seguinte op¢do ligadas ao
saneamento, compreendendo tanto a limpeza urbana (coleta, transbordo, tratamento e disposi¢ao final de
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ultrapassam os servigos unicamente estabelecidos como de saneamento badsico,
englobando o também outros como, por exemplo, o tratamento e a disposi¢ao final dos
esgotos e dos residuos solidos.

Entretanto, a implementacao de tais servigos ¢ extremamente custosa, que por sua
vez, poucos municipios possuem orgamento para tal, consequentemente, ocasiona mais
dificuldades na sua implementagao, ou até mesmo impossibilita por inteiro a execugao
das leis.

Assim, a fim de encontrar meios para facilitar a referida implementagao pelos
municipios, somado ao fato de que ¢ possivel haver delegacdo dos referidos servigos
pelos seus titulares, além da Constituicdo Federal de 1988'% prever a possibilidade de
gestdo associada por meio de consorcios, € o que se propde da andlise de gestdo
intermunicipal dos servigos acima mencionados.

Portanto, o presente trabalho daréd énfase as varidveis concernentes as dificuldades
e impasses na aplicacao das Leis Federais n° 11.445/2007 e 12.305/2010; os problemas
ambientais associados a falta e/ou a precariedade da prestagdo dos servicos de
saneamento, com énfase nos residuos sélidos oriundos do processo; e a possibilidade de
resolucao do problema, quando enfrentado conjuntamente por varios municipios.

Isto posto, a seguir encontrar-se-4 a sintese do conteudo dos capitulos da

dissertagao:

O primeiro capitulo abordara o saneamento basico, tratando de forma breve o
seu historico, principios fundamentais norteadores do setor e sua privatizagdo. Com
intuito de focar da competéncia para prestacdo do servico, em especial, nas regioes
metropolitanas, tratar-se-4 da andlise da legislacdo brasileira e jurisprudéncia, com
enfoque na ADI n°® 1.842-5/RJ", o leading case do STF referente a competéncia para

prestacao dos servigos de saneamento basico em regides metropolitanas.

residuos, bem como o asseio de proprios publicos) como o saneamento basico (aducdo, transporte,
tratamento e distribuicdo de agua juntamente com captagdo, coleta, transporte, tratamento e despojo
ambiental de esgotos)”

"> BRASIL. Constituicio da Republica federativa do Brasil de 1988. Planalto da Presidéncia da
Republica. Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso
em: 20 maio 2014

5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 1.842-5 Requerente: Partido Democratico Trabalhista —
PDT Intimado: Governador do Estado do Rio de Janeiro. Relator: Ministro Luis Fux .Brasilia: DF .
Disponivel em:< http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=630026>. Acesso
em: 18 maio 2014
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No segundo capitulo, ¢ proposta a analise da questdo dos residuos solidos, seu
historico normativo, com énfase na Politica Nacional de Residuos Soélidos. Ainda,
havera um maior detalhamento dos servigos de sancamento basico, também abordados
na referida legislagdo e para finalizar, uma andlise da colisao das leis de saneamento

basico e a Politica Nacional de Residuos Solidos e seus mecanismos para solugao.

O terceiro capitulo tratard sobre a gestdo integrada de servigos publicos e suas
formas legais de prestagdo compartilhada dos mesmos. Também abordard de forma
detalhada acerca dos Planos Municipais de Gestdo Integrada de Residuos Soélidos
(PMGIRS), culminando com uma analise comparativa dos planos municipais de
saneamento basico e de gestao integrada de residuos sélidos, a fim de compreender

quais pontos estes se sobrepdoem.

No quarto capitulo, serdo verificados os desafios dos consorcios publicos
intermunicipais para implementacdo do servico de saneamento basico, levando em
consideragdo os dispositivos legais que tratam da questdo na Politica Nacional de

Residuos Soélidos, e ainda, tratar-se-a dos casos concretos existentes no pais.

Por fim, o capitulo 5 abordara as consideragdes finais e conclusdes sobre a

pesquisa realizada.
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1. SANEAMENTO BASICO: PANORAMA GERAL

O “desenvolvimento” do saneamento basico se confunde com a propria historia
do pais. A experiéncia nacional consolidou-se no modelo de concessdes a entidades do
proprio Poder Publico. As concessdes de servigo publico de agua e esgoto a parceiros
privados ¢ modelo recente no Brasil, tendo se desenvolvido a partir da década de 90.

No periodo imperial, os servigos publicos de saneamento sofreram as influéncias
centralizadoras do estado unitario. Apés Proclamagao da Republica, em 1891, vem-se
vivenciando modelos hibridos até o presente momento, em que a unido, os Estados e os
Municipios interagem cooperativa ou concorrentemente de diversas formas?4.

Todos os atos institucionais até a primeira Constitui¢do da Republica, seguido
das demais Constitui¢cdes, asseguraram que os servigos locais — de saneamento (agua,
esgoto, lixo, drenagem), comunicagdes, iluminacdo e outros — fossem de competéncia
municipal.

Assim, a Constituinte de 1988 confirmou que a distribuicdo de agua e a coleta de
esgotos eram consideradas de interesse local, ou seja, de competéncia municipal'®, uma
vez que o art. 30, V, da CF/88 determina que cabem aos Municipios “organizar e
prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servigos publicos de
interesse local”.

O art. 23, IX, da CF de 1988 também estabeleceu que ¢ competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios promover “a melhoria das
condig¢oes de saneamento basico”. Pode-se dizer que deve haver cooperagao
intergovernamental acerca de tal matéria, podendo ser exercida por meio de consércios
publicos e convénios entre os entes federados, autorizando, ainda, a gestdo associada,
conforme estabelecido no art. 241 da CF/88, Emenda Constitucional n° 19, de 04 de
junho de 1998.

“MINISTERIO DA SAUDE. Fundagiio Nacional de Satde. Gestdo econdmico-financeira no setor de
saneamento - Funasa / Ministério da Satde, Fundagdo Nacional de Satde. 2. ed. — Brasilia : Funasa,
2014.

'S MINISTERIO DAS CIDADES (MCIDADES). Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental.
Programa de Modernizagao do Setor Saneamento (PMSS) Conceitos, caracteristicas e interfaces dos
servicos publicos de saneamento basico / coord. Berenice de Souza Cordeiro. — Brasilia : Editora,
2009.193p. (Lei Nacional de Saneamento Basico: perspectivas para as politicas e gestdo dos servigos
publicos; v.2)

' SUNDFELD, Carlos Ari. O saneamento bésico e sua execucio por empresa estadual. Revista
Diélogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizacdo Juridica, v. I, n°. 5, agosto, 2001. Disponivel
em:

<http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 20 de outubro de 2014
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De fato, verificou-se na década de 70, sob a vigéncia do chamado Plano Nacional
de Saneamento — PLANASA, a outorga de uma série de concessdes de servigos de
saneamento por Municipios brasileiros as companhias estaduais de saneamento basico,
criadas naquele contexto. Isso se deu por forca de politica implementada pelo Governo
Federal a época, que passou a disponibilizar linhas de financiamento para agdes de
saneamento, por intermédio do extinto Banco Nacional de Habitagdo — BNH, apenas as
companhias estaduais, compelindo, assim, as Municipalidades a concederem seus
servigos aquelas companhias'’.

O PLANASA tinha sua politica focada nos centros urbanos, nos servigos de
abastecimento de agua, em primeiro plano, € o esgotamento sanitario, em segundo. Ou
seja, na visao do referido plano os servicos de saneamento basico se limitavam ao
abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Os demais servigcos — isto ¢, limpeza
urbana e manejo de residuos sélidos e manejo de agua pluviais — foram incluidos no
conceito de saneamento basico com a advento do marco regulatorio.

Ademais, o PLANASA esvaziou os Municipios de fungdo expressiva na prestagao
dos servicos de saneamento basico, uma vez que estes celebravam contratos de
concessao por adesdo, aos quais se submetiam integralmente ao plano, entregando,
assim, suas competéncias administrativas a Unido e Estados-membros. Portanto, os
Estados se tornaram, por intermédio de suas empresas de saneamento, maiores agentes
na prestacdo dos servigos de abastecimento de dgua, mas, em menor expressao, na
prestacao dos servicos de esgotamento sanitario. Abaixo segue tabela ilustrativa da

situacao:

Tabela 1.1 — Entes federativos e suas fungdes na prestagao dos servigos de saneamento basico

Fungao Atores
Planejamento Uniao e Estado-membro
Titularidade Municipio
Regulagdo e fiscalizagao Uniao
Operacao Estado
Financiamento Unido, Estado, Municipio

7 CADERNOS DE DIREITO GV. Poder concedente ¢ marco regulatorio no saneamento basico. V.
2, N. 2 Marc¢o 2006. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br >. Acesso em: 12 de agosto de 2014
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(contrapartida financeira) e usuario

(tarifa)

Fonte: IPEA. Saneamento basico na Brasil: desenho institucional e desafios federativos. Brasil, 2011. p.
17.

Até o inicio dos anos 90, a Unido teve atuacao expressiva na gestao dos servigos
de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, por meio da extinta Fundagao SESP,
atual FUNASA, atuando na implantacao e administragdo desses servicos em cooperagao
com os Municipios, sendo até hoje o principal responsavel pelo financiamento do setor.

Os reflexos dessa politica sdo sentidos até os dias de hoje, em que as companhias
estaduais, em muitos casos, ainda ocupam espaco relevante no setor. Segundo os dados
do IBGE — Pesquisa Nacional de Saneamento Basico: 2000'® — entre o total de
Municipios brasileiros que contavam com sistema de abastecimento de agua no ano de
2000, 68.8% eram abastecidos por entidades estaduais, 45.5% por entidades municipais,
8.4% por entidades particulares e 2.9% por entidades federais.

O fato ¢ que existem duas experiéncias brasileiras em matéria de concessoes de
servicos de saneamento bdsico: a mais recente, das concessoes de servigco publico
propriamente ditas, outorgadas a concessionarios privados; € a mais antiga, das
concessoes outorgadas pelos Municipios as companhias estaduais.

As concessoes outorgadas as companhias estaduais, sob a égide do PLANASA,
ndo consubstanciam, verdadeiramente, concessdes de servico publico tal qual
caracterizadas pelas Leis Federais n® 8.987 e 9.074, ambas de 1995. Isso porque no
regime geral da concessdo de servico publico, estabelecido pelas mencionadas leis
federais, o poder concedente detém uma série de prerrogativas, como a de regulacao dos
servicos concedidos — por exemplo, através de fixacao de politica tarifaria — e a de
fiscalizac¢do e sancionamento do concessionario.

Diferentemente, muitos dos ajustes celebrados na vigéncia do PLANASA nao
reconheceram estas competéncias as Municipalidades, permitindo que as companhias
estaduais desempenhassem suas tarefas a margem de uma regulagdo, fiscalizacao ou
planejamento por parte da autoridade municipal. Assim, o Municipio nao figurou como
poder concedente, o que acabou por caracterizar ditas outorgas como delegacdes da

responsabilidade pelos servigcos de saneamento, € nao concessdes propriamente ditas.

B INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa Nacional de
Saneamento Basico, 2000. Rio de Janeiro: IBGE, 2002.
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A participacao privada no setor de saneamento basico ocorreu a partir da década
de 90, num contexto de escassez de recursos estatais para investimento no setor, que
acarretou a mudanca do paradigma do Estado empreendedor para Estado regulador. A
partir de entdo, os particulares tém explorado estes servicos, basicamente, sob o regime
da concessao de servico publico.

O fato ¢ que as concessOes mais antigas, outorgadas na década de 70 as
companhias estaduais, com prazo de duragdo de 25 a 30 anos, encontram-se atualmente
em vias de extingdo. Em muitos destes municipios, os prazos de vigéncia desses
contratos de concessao chegaram ao fim, extinguindo o ajuste que durante décadas
representou, antes que concessdes propriamente ditas, convénios entre entidades
publicas.

A preocupacao do Brasil com o setor de saneamento basico existia mesmo antes
da promulgacdo no Marco Regulatorio, Lei Federal n® 11.079/04, em que ¢ possivel
verificar quando o pais assumiu o compromisso com a ONU — Organizagao das Nagdes
Unidas, no Millenium Development Goals"® em 2000.

A estruturacdo do setor de saneamento basico, com novas contratagdes para a
prestacao dos servigos a ele atinentes, ¢ objeto das seguintes leis: (i) saneamento basico
(Lei n® 11.445/07); (ii) parcerias entre o setor publico e os agentes privados (Lei n°
11.079/04 — Lei das Parcerias Publico-Privadas); e (iii) gestdo dos servigos publicos
(Lein® 11.107/05 — Lei dos Consorcios Publicos).

Poucas sdo as prestadoras de servigos de saneamento que possuem rentabilidade,
fato este que afasta e inviabiliza também o investimento privado no setor. Assim, faz-se
necessaria a criacado de novos modelos a fim de viabilizar o alcance perante a populacao
da prestacao de tal servigo.

Neste sentido, a elaboragdo do Plano Nacional de Saneamento Basico —
PLANSAB?, estabelecida na Lei Federal n° 11.079/04, ¢ imprescindivel para o
desenvolvimento do setor, pois ¢ responsavel pela definicido de programas, acdes e

estratégias de investimentos no ramo.

' Organiza¢do das Nagdes Unidas (ONU). The Millennium Development Goals Report, 2015.
Disponivel na internet: <http://www.undp.org/content/undp/en/home/librarypage/mdg/the-millennium-
development-goals-report-2015.htmI>. Acesso em 18 de outubro de 2015.

E possivel verificar no relatério que o referido programa em 15 anos conseguiu que 2.1 bilhdes de
pessoas no mundo obtivessem acesso ao saneamento basico.

2 Até o presente momento apenas um projeto encontra-se em andamento.
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E possivel verificar o movimento de criagdo de novos modelos, com base nos
dados da pesquisa do IBGE de 2008', onde 68.3% dos municipios eram abastecidos
por entidades estaduais, 51.5% por entidades municipais, 17.2% por entidades
particulares, 0.8% por entidades federais, 0.04% por entidades interfederativas e 0.2%
por entidades intermunicipais.

Mesmo que tal modificacao seja ainda incipiente, ¢ valido constatar que, de fato,
existe um movimento ocorrendo para se caminhar para solugdo da falta de saneamento

basico no Brasil.

1.1. Servico publico de saneamento basico

O chamado servigo publico de saneamento basico envolve um complexo de
atividades, tal qual previsto pela Constituicao Federal e pelas leis atinentes a questao.
Antes da edigdo da Lei n® 11.445/07, que estabeleceu diretrizes nacionais para o
saneamento basico e para a politica federal de saneamento basico, as atividades relativas
a este servico limitavam-se ao abastecimento de agua e esgotamento sanitario. A
mencionada lei incluiu no conceito de “servico de saneamento basico” também as
atividades de limpeza urbana e drenagem urbana de adguas pluviais.

Neste sentido, segundo o art. 3° da referida lei, o saneamento basico consiste no
conjunto de servigos, infraestruturas e instalacdes operacionais de abastecimento de
agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana ¢ manejo de residuos sélidos e
drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas.

As atividades atinentes aos servicos de sanecamento basico deverdo ocorrer,
conforme prevé a lei, de modo que se garanta a universalizagdo na prestacdo desses
servicos, garantindo a salubridade do meio ambiente urbano e, bem assim, a saude da
populagdo. Outrossim, dados divulgados pelo Ministério da Saude afirmam que para
cada R$ 1,00 (um real) investido no setor de saneamento, economiza-se R$ 4,00 (quatro
reais) na area de medicina curativa®.

A lei estabelece previsdo infraconstitucional da possibilidade dos titulares dos

servicos publicos de saneamento bésico delegarem a organizagdo, regulacdo,

2l INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa Nacional de
Saneamento Basico, 2008. Rio de Janeiro: IBGE, 2010. p. 92.

22 MINISTERIO DAS CIDADES. Fundagdo Nacional de Saude (FUNASA). Manual de saneamento. 3.
ed. rev. - Brasilia: Fundagdo Nacional de Satde, 2006. p. 12.
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fiscalizacdo e prestacdo desses servigos a convénios de cooperacdo e consorcios
publicos, autorizando assim a gestdo associada dos servigos de saneamento, ja antes
prevista, de modo geral, pela Constitui¢ao Federal (art. 241) e pela Lei n® 11.107/05.

Ainda que a lei tenha previsto a possibilidade de delegacao e gestdo associada dos
servicos de saneamento basico, ela estabeleceu que a politica publica referente a tais
servicos devera ser formulada pelo titular dos servigcos. A formulacao da politica publica
pelo titular dos servigos de saneamento inclui a elabora¢do de plano de saneamento
basico, que poderd ser especifico para cada servigo, e devera contar com ampla
divulgacdo das propostas e dos estudos que as fundamentaram, inclusive com a
realizag¢do de audiéncias ou consultas publicas.

Na formulagdo da politica publica respectiva, o plano de saneamento basico
poderéd referir-se a um conjunto de Municipios, hipotese em que a prestacdo dos
servicos ocorrera de forma regionalizada, a ser desempenhada, nos termos da lei, por
orgdo, autarquia, fundacao de direito publico, consdrcio publico, empresa publica ou
sociedade de economia mista estadual ou municipal, ou ainda, por empresa a que se
tenha concedido os servigos.

A prestagdo regionalizada, tal qual prevista na lei, estd condicionada ao
desempenho das atividades de regulacao e fiscalizagdao por 6rgao ou entidade de ente da
Federacao a que o titular dos servicos tenha delegado o exercicio dessas competéncias
por meio de convénios de cooperacao entre entes da Federacdo, ou por consorcio
publico de direito publico integrado pelos titulares dos servigos.

A previsdo das atividades de regulacao e fiscalizagdo ¢ tragco marcante da lei de
saneamento basico, que disciplina pormenorizadamente os termos em que devem
ocorrer, de modo que os servigos de saneamento, ainda que tenham sua prestacao
delegada, ndao prescindam do fiel atendimento ao quanto estabelecido no plano de
saneamento definido pelo titular do servigo.

Conforme legalmente previsto, a funcdo de regulacdo sera exercida com
autonomia administrativa, orcamentaria e financeira da entidade reguladora, cujas
decisoes deverao revestir-se de independéncia, transparéncia, tecnicidade, celeridade e
objetividade.

Cabera a entidade reguladora definir as tarifas que assegurem a eficiéncia e
eficacia dos servigos e que permitam a apropriagao social dos ganhos de produtividade,
cabendo a ela também editar as normas relativas as dimensdes técnica, economica €

social de prestacdo dos servicos. Ressalta-se que a regulagdo dos servigos de
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saneamento basico podera ser delegada pelos titulares a qualquer entidade reguladora
constituida dentro dos limites do respectivo Estado.

No que se refere a politica tarifaria, a Lei n® 11.445/07 previu a sustentabilidade
dos servigos de saneamento basico mediante a remuneragdo pela cobranga dos servigos
envolvidos, a ocorrer da seguinte maneira: (i) o abastecimento de 4gua e o esgotamento
sanitario serdo remunerados preferencialmente na forma de tarifas e outros precos
publicos, que poderdo ser estabelecidos para cada um dos servicos ou para ambos
conjuntamente; (ii) a limpeza urbana e o manejo de residuos sélidos urbanos serao
remunerados por taxas ou tarifas e outros precos publicos, em conformidade com o
regime de prestacdo do servico ou de suas atividades; (iii) o manejo de dguas pluviais
urbanas sera remunerado na forma de tributos, inclusive taxas, em conformidade com o
regime de prestacdo do servico ou de suas atividades.

A lei ressalva a possibilidade de serem adotados subsidios tarifarios e ndo
tarifarios para os usuarios e localidades que nao tenham capacidade de pagamento ou
escala econdmica suficiente para cobrir o custo integral dos servigos. Tais subsidios
poderdo ser diretos, quando destinados a usuarios determinados, ou indiretos, quando
destinados ao prestador dos servicos. Poderdo ainda ser tarifarios, quando integrarem a
estrutura tarifaria, ou fiscais, quando decorrerem da alocagao de recursos orcamentarios,
inclusive por meio de subvencgoes.

Ainda no que concerne a politica tarifaria, a lei prevé a realizagdo de ajustes
tarifarios num intervalo minimo de 12 meses, devendo estes respeitar as normas legais,
regulamentares e contratuais em vigor, e compreender a reavaliagao das condicdes de
prestacao dos servigos.

Os investimentos em bens reversiveis realizados pelo prestador poderao constituir
créditos perante o titular, a serem recuperados mediante a exploragcdo dos servigos. No
entanto, ndo serdo passiveis de gerar créditos perante o titular os investimentos feitos
sem Onus para o prestador, tais como os decorrentes de exigéncia legal aplicavel a
implantacdo de empreendimentos imobilidrios € os provenientes de subvengdes ou
transferéncias fiscais voluntarias.

Outro ponto importante a ser mencionado € o controle social da gestdo dos
servicos de saneamento bdsico, o qual podera envolver a participagdo de orgaos
colegiados estaduais ou municipais, de carater consultivo, que assegurem a participagao

dos titulares dos servicos, dos prestadores e usudrios, de entidades técnicas e Orgdos
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governamentais relacionados ao setor, bem como das organizagdes da sociedade civil e
de defesa do consumidor também relacionadas ao setor.

No que tange a politica federal de saneamento basico, as principais diretrizes da
Lei n® 11.445/07 a serem observadas pela Unido sao (i) estimulo a adocdo de
mecanismos de planejamento, regulacao e fiscalizacdo da prestagdo dos servigos; (i) a
implementagdo de infraestruturas e servigos comuns a Municipios, mediante
mecanismos de cooperacao entre entes federados; (iii) minimizagdo dos impactos
ambientais relacionados a implantacao e desenvolvimento das agdes, obras e servigos de

saneamento basico; e (iv) articulacdo entre as politicas publicas de relevante interesse

social e o saneamento basico.

1.1.1. Delimitacio dos servicos e suas abrangéncias: agua e esgoto, limpeza urbana
e coleta e destinacao final de residuos sélidos e drenagem e manejo das aguas

pluviais urbanas

Conforme mencionado, o saneamento basico ¢ um direito assegurado pela
Constituicao Federal e definido pela Lei Federal n° 11.445/2007. No art. 3° estd
estabelecido que saneamento ¢ o conjunto dos servigos, infraestrutura e Instalagdes
operacionais de abastecimento de agua; esgotamento sanitdrio; limpeza urbana e
manejos de residuos solidos; e drenagem e manejo das dguas pluviais urbanas.

Abaixo serem abordados - de forma resumida - cada servigo, a fim de expor as

diferencgas e peculiaridades de cada um deles.

a) abastecimento de agua potavel

Segundo a referida lei, o abastecimento de agua potavel consiste nas atividades,
infraestruturas e instalacdes necessarias ao abastecimento publico de agua potével,
desde a captagdo até as ligagdes prediais e respectivos instrumentos de medicao (Art. 3°,
I, a, da Lei Federal n° 11.445/2007).

Ou seja, a potabilidade ¢ a palavra principal da definicdo do servigo, pois ndo sera
considerado servico de saneamento basico aqueles servigos de abastecimento de agua
nao potavel que ocorrem na industria, ou ainda, a captagao e comercializacao de agua

mineral.
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Neste sentido, cabe mencionar ensinamento de Luiz Henrique Antunes Alochi023,
in verbis:

A espécie de saneamento abastecimento de agua potdvel (Art. 3°, 1,
alinea a) ¢ constituida pelas atividades, infraestruturas e instalagdes
necessarias ao abastecimento publico de agua potavel, desde a
capitacdo até as ligagdes prediais e os respectivos instrumentos de
medic¢do. Sobre o servico de abastecimento de “agua potavel”, a lei
esclarece a real condig@o desta espécie de sancamento: o que dele se
exige ndo & dgua apenas. E muito mais. E abastecimento e
potabilidade. Portanto, a dgua ndo sera matéria, nem transformagdo
industrial; sera servigo e, desta feita, por elei¢do legal, servico
publico. O que interessa no “abastecimento de agua potavel” sera o
carater “imaterial” caracterizado na “qualidade da agua” (se é ou nédo
potavel) e o fato de ser “abastecida nas habitacdes” (abastecimento):
eventuais “materiais” empregados nesta “prestagdo de servigos” nao
valerdo por si mesmos, mas, isto sim, como parte de uma prestacdo de
Servigos.

O sistema de abastecimento de 4gua comega, propriamente, pela captagdao da agua
bruta do meio ambiente, logo apds, ocorre o tratamento adequado para torna-la potavel
e, por fim, ¢ realizada a distribuigdo até os consumidores. Esse sistema pode ser
dimensionado para pequenas populagdes ou para grandes metropoles, dependendo da
necessidade da localidade.

Esse sistema ¢ composto por varias etapas * até que a agua chegue aos

consumidores, a saber:

1) Captacdio: a agua bruta® é captada em mananciais superficiais — como

barragens, lagos etc — ou subterraneos — como pogos.

2 ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Direito do saneamento: introducio a Lei de Diretrizes
Nacionais de Saneamento Basico (Lei Federal n. 11.445/2007). 2. ed. Campinas: Millenium Editora,
2010. p. 22.

?* Informagdes obtidas no site da Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento Bésico do
Distrito Federal - Adasa. Disponivel em:
<http://www.adasa.df.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=838%3 Aabastecimento-
de-agua&catid=74&Itemid=316>. Acesso em: 29 de outubro de 2015.

3 Cabe fazer uma ressalva acerca da diferenca entre recursos hidricos — leia-se agua bruta — e servigo de
abastecimento de agua, parte integrante do saneamento basico, a saber: “Os recursos hidricos ndo
integram os servigos publicos de saneamento basico. O Art. 4° da LDNSB realiza uma adverténcia que,
de tdo 6bvia passaria despercebida. Nao se pode confundir a dgua-bruta, aquela que estd nos rios, lagos,
aquiferos, etc. e os servi¢os de saneamento. Portanto, separa-se o conceito de dgua/saneamento da nogao
de recursos hidricos. Ainda que os recursos hidricos sejam usados para o saneamento basico, com estes
ndo se confundem: a dgua-bruta serda uma matéria-prima para o saneamento. Nao se pode confundir o
todo com a parte.

A partir da distingdo, o paragrafo iinico do Art. 4° refere que a utilizagao de recursos hidricos na prestagio
de servicos publicos de saneamento basico, inclusive para disposi¢do ou diluicdo de esgotos e outros
residuos liquidos, € sujeita a outorga de direito de uso, nos termos da Leo n°® 9.433, de 8 de janeiro de
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2) Aducgdo: a 4gua captada nos mananciais ¢ bombeada até¢ as ETAs — estagdes de

tratamento de dgua para ter tratamento adequado;

3) Tratamento: por meio de diversos processos quimicos e fisicos, a a4gua bruta ¢

tornada potavel para ser distribuida a populagao.

4) Reservagao: apods o tratamento, a agua ¢ bombeada para reservatorios para que

fique a disposicao da rede distribuidora.

5) Distribuicdo: ultima etapa do processo, onde a agua ¢ distribuida aos

consumidores.

Assim, ¢ possivel ver que o sistema de abastecimento de agua ¢ complexo e
possui diversas etapas, as quais sao cruciais para aumentar o acesso aos consumidores a
agua potavel.

Isto posto, € possivel verificar em estudo comparativo realizado pela Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental — SNSAZ26, entre os anos de 2012 e 2013, o
abastecimento de 4gua mostrou um acréscimo de 1,4 milhdo de ligacdes (3,0%), de 1,4
milhdo de economias residenciais ativas (2,8%) e de 28,7 mil quilometros de redes
(5,3%). Quanto aos volumes, verifica-se aumento de 255,4 milhdes de metros cubicos
na producdo de agua (1,6%) e 264,9 milhdes de metros cubicos no volume de agua
consumido (2,7%). Em termos de populagdo total atendida, constata-se o aumento de

4,4 milhoes de habitantes, correspondendo a acréscimo de 2,9% na populacdo atendida.

1997, de seus regulamentos e das legislagdes estaduais. Como a agua provinda do recurso hidrico ndo se
confunde com a agua do saneamento, a utilizagdo daquela (seja para tratamento visando o consumo, ou
para servir como corpo receptor de esgotos e residuos liquidos) estad submetida a Lei n® 9.433/97, e seus
regulamentos e demais legisla¢des estaduais de outorga. Nao podemos nos esquecer, ainda, do necessario
respeito as legislagdes ambientais.” (ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes, Direito do saneamento:
introdugdo a Lei de Diretrizes Nacionais de Saneamento Basico (Lei Federal n. 11.445/2007). 2. ed.
Campinas: Millenium Editora, 2010. p. 22 e 23).

2% Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental — SNSA. Sistema Nacional de
Informacdes sobre Saneamento: Diagnéstico dos Servicos de Agua e Esgotos — 2013. Brasilia: 2014.
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Tabela 1.2 — Sistemas de agua dos prestadores de servigos participantes do SNIS*’ em 2013

Informagao Unidade Valor
Populagao total atendida com hab. 159.964.320
abastecimento de dgua
Quantidade de ligacdes de unid. 49.635.400
agua
Quant. de economias unid. 51.857.023
residenciais ativas
Extensao da rede de agua km 571.433
Volume de dgua produzido mil m3 16.117.584
Volume de d4gua consumido mil m3 10.144.946

Fonte: Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental — SNSA. Sistema Nacional de Informagdes sobre
Saneamento: Diagnostico dos Servigos de Agua e Esgotos — 2013

b) esgotamento sanitario

O esgotamento sanitario ¢ constituido pelas atividades, infraestruturas e
instalagdes operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposicao final adequados
dos esgotos sanitarios, desde as ligacdes prediais até o seu langamento final no meio
ambiente (Art. 3° 1, b, da Lei Federal n° 11.445/2007).

O esgotamento sanitario e suas etapas sao bem diversas e variam caso a caso, mas

- a titulo de ilustracao - vale detalhar, resumidamente, o sistema convencionalzs, a saber:

(1) Ramal predial — consistem nos ramais domiciliares, que transportam os esgotos

domiciliares para a rede publica de coleta, primeira etapa do sistema.

(i1) Coletor — os esgotos das residéncias e demais edificagdes sdao recebidos pelos

coletores e em seguida sdo transportados aos coletores-tronco.

27«Q SNIS realiza, anualmente, diagnosticos dos servigos de abastecimento de 4gua, esgotamento
sanitario e manejo de residuos sélidos urbanos, cuja operacdo é de responsabilidade do Ministério das
Cidades. Para o diagnostico de manejo dos residuos solidos, o SNIS executa a pesquisa desde 2002. A
participag@o dos municipios tem evoluido ao longo da série histdrica: a primeira pesquisa contou com 121
municipios, enquanto a versdo de 2013 incluiu 2.100 municipios, representando 73,3% da populagdo
brasileira. A participagdo dos municipios no SNIS € pré-requisito para acesso a recursos da Unido
voltados para a infraestrutura do manejo dos residuos sélidos urbanos.

O SNIS/RSU contém dados sobre a populagdo, cobranga de servicos, receitas e despesas, natureza do
agente executor, origem ¢ natureza dos residuos soélidos, etapas do gerenciamento e indicadores.”
(DOURADQO, Juscelino. SAIANI, Carlos César Santejo. TONETO JUNIOR, Rudinei. Residuos s6lidos
no Brasil: oportunidades e desafios da lei federal n® 12.305 (lei de residuos so6lidos). Barueri, SP: Minha
Editora, 2014. p. 180.)

ZBARROS, Raphael T. de V. et al. Saneamento. In: Manual de saneamento e proteciio ambiental
para os municipios. Belo Horizonte: Escola de Engenharia UFMG, 1995. Disponivel em:
<www.sanesul.ms.gov.br>. Acesso em: 29 out. 2015.
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(i11) Coletor-tronco — apos receberem as contribui¢des dos coletores, transportam

para os interceptores.

(iv) Interceptor — sdo responsaveis pelo transporte dos esgotos gerados na sub-
bacia, evitando que os mesmos sejam langados nos corpos d’adgua. Eles ficam

localizados nos fundos de vale, margeando cursos d’agua ou canais.

(v) Emissario — sua fungao ¢ transportar os esgotos até a estacdo de tratamento de
esgotos. Eles sdo similares aos interceptores, mas ndo recebem contribuigdes ao

longo do percurso.

(vi) Estacdo de tratamento de esgotos (ETE) — sua finalidade ¢ remover os

poluentes dos esgotos, os quais viriam a causar uma deterioragao da qualidade dos
corpos d’agua. O sistema de esgotamento sanitdrio s6 pode ser considerado

completo se incluir essa etapa de tratamento.

(vii) Disposi¢do final — ocorre apds o tratamento, onde os esgotos podem ser

lancados em corpo d’agua ou, eventualmente, utilizados no solo. Entretanto, em
ambos os casos deverdo ser analisados eventuais poluentes ainda presentes nos

esgotos.

Cabe ressaltar, novamente, que tais etapas foram elencadas para facilitar a
visualizagao do sistema de esgotamento sanitario, € sua importancia para o ser humano
e meio ambiente.

O estudo comparativo da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental —
SNSA29, entre os anos de 2012 e 2013, mostrou que em relacdo aos sistemas de
esgotamento sanitario houve o acréscimo ¢ de 1,2 milhdo de ligagdes (4,6%), de 691,4
mil de economias residenciais ativas (2,4%) e de 19,3 mil quilometros de redes (7,8%).
No que se refere a volumes de esgoto coletado e tratado, tem-se o acréscimo de 73,1
milhdes (1,4%) e 36,1 milhdes de metros cubicos (1,0%), respectivamente. Em termos
de populacao total atendida, constata-se o aumento de 3,6 milhdes de habitantes,

correspondendo a acréscimo de 4,0% na populacdo atendida.

% Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental — SNSA. Sistema Nacional de
Informacdes sobre Saneamento: Diagnéstico dos Servicos de Agua e Esgotos — 2013. Brasilia: 2014.
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Tabela 1.3 — Esgotamento sanitario dos prestadores de servigos participantes do SNIS em 2013

Informagao Unidade Valor
Populagao total atendida com hab. 94.335.251
esgotamento sanitario
Quantidade de ligacdes de unid. 26.398.494
esgotos
Quant. de economias unid. 29.629.490
residenciais ativas
Extensao da rede de esgotos km 267.329
Volume de esgoto coletado mil m3 5.222.459
Volume de esgoto tratado mil m3 3.579.335

Fonte: Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental — SNSA. Sistema Nacional de Informagdes sobre
Saneamento: Diagnostico dos Servigos de Agua e Esgotos — 2013

¢) limpeza urbana e manejo de residuos so6lidos

A limpeza urbana e manejo de residuos sélidos consiste no conjunto de
atividades, infraestruturas e instalacdes operacionais de coleta, transporte, transbordo,
tratamento e destino final do lixo doméstico e do lixo originario da varri¢do e limpeza
de logradouros e vias publicas (Art. 3% 1, ¢, da Lei Federal n° 11.445/2007).

Ou seja, basicamente, se divide nas seguintes atividades: (i) varri¢ao e limpeza de
logradouros e vias publicas; (ii) remocao e transporte de residuos advindos de
atividades de limpeza; (iii) remocao de residuos e entulhos lancados em logradouros e
vias publicas; (iv) coleta, remogao e o transporte dos residuos solidos domiciliares; e (v)
transferéncia de residuos solidos urbanos e de unidades de triagem e compostagem,
incluindo os rejeitos gerados, para aterros sanitarios.

Neste sentido, corrobora com o acima mencionado Luiz Henrique Antunes

Alochio®” quando discursa acerca dos referidos servicos, abaixo transcrito:

Sob a alcunha de servico de servigo publico de limpeza urbana e de
manejo de residuos sélidos urbanos, teremos incialmente (Art. 7°, I) a
coleta, o transbordo e o transporte dos residuos de “lixo doméstico e
do lixo originario da varricdo e limpeza de logradouros e vias
publicas” (aqueles relacionados na alinea ¢, do inc. I, do Art. 3°).
Como se vé, a primeira espécie de servigo de limpeza e manejo de
residuos solidos sera assim dividida: a etapa de coleta, ou seja, o ato
de recolha do lixo nos locais previamente designados para que os
geradores de material os depositem; o transbordo, a fase de troca de

3% ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Direito do saneamento: introducdo a Lei de Diretrizes
Nacionais de Saneamento Basico (Lei Federal n. 11.445/2007). 2. ed. Campinas: Millenium Editora,
2010. p. 36.
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modais de transporte, seja de recipiente fixo para estruturas méveis ou
para disposi¢do dos residuos para novo local. Porém, estamos aqui
limitados por dicg@o legal aos lixos domésticos e aos originarios da
varrigao ¢ limpeza de vias e logradouros publicos.

Por fim, ¢ importante demonstrar a situagao das condigdes de manejo dos residuos
solidos urbanos, com base em alguns dados’' obtidos no SNIS: a massa total de
residuos coletada ¢ em torno de 61,1 milhdes de toneladas, onde 50% ¢ disposta em
aterros sanitarios; 17% em aterros controlados; 11% em lixdes; e 2% encaminhados

para unidades de triagem e de compostagem.
d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas

A drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas ¢ o conjunto de atividades,
infraestruturas e instalagdes operacionais de drenagem urbana de aguas pluviais, de
transporte, detengdo ou retencao para o amortecimento de vazdes de cheias, tratamento
e disposi¢ao final das aguas pluviais drenadas nas areas urbanas (Art. 3°, I, d, da Lei
Federal n°® 11.445/2007).

Conforme acima mencionado, o sistema de drenagem e manejo das aguas pluviais
¢ composto por estruturas e instalacdes de engenharia destinadas ao transporte,
retencao, tratamento e disposi¢ao final das aguas das chuvas.

Com intuito de melhor ilustrar o sistema de drenagem e manejo das aguas
pluviais, cabe mencionar os principais componentes do referido sistema™, a seguir

elencados:

(1) Guia ou meio-fio — ¢ a faixa longitudinal de separacao do passeio com a rua.

(1) Sarjeta — ¢ o canal situado entre a guia e a pista, destinada a coletar e conduzir

as aguas de escoamento superficial até os pontos de coleta.

3! Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental — SNSA. Sistema Nacional de
Informacdes sobre Saneamento: Diagnéstico dos Servicos de Agua e Esgotos — 2013. Brasilia: 2014.
32 Informagdes obtidas no site da Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento Basico do
Distrito Federal - Adasa. Disponivel em:
<http://www.adasa.df.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=840%3 Adrenagem-de-
aguas-pluviais&catid=74&Itemid=316>. Acesso em: 30 de outubro de 2015.
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(111) Bocas-de-lobo ou bueiros — sdo estruturas destinadas a captacao das dguas

superficiais transportadas pelas sarjetas.

(iv) Galerias — sao condutos destinados ao transporte das aguas captadas nas bocas

coletoras até os pontos de lancamento.

(v) Pocos de visita — s3o camaras situadas em pontos previamente determinados,

destinados a permitir a inspecao e limpeza dos condutos subterraneos.

(vi) Trecho de galeria — ¢ a parte da galeria situada entre dois pogos de visita

consecutivos.

(vii) Bacias de amortecimento — sdo grandes reservatdrios construidos para o

armazenamento temporario das chuvas, que liberam esta 4gua acumulada de

forma gradual.

Por fim, ¢ importante ressaltar que a precariedade ou falta de prestagdao do servico
publico de saneamento basico, incluindo todas suas “espécies”, esta diretamente ligado
a protecao ambiental e controle da poluicao. Alaor Caffé®® corrobora com tal afirmagio
a qual ensina que ‘“no conceito de ‘Saneamento Basico’, seja funcional ou
estruturalmente concebido, incluem-se ou podem ser incluidos as agdes, servicos e
obras referentes a coleta, transporte, reaproveitamento, tratamento e disposi¢cdo de
residuos solidos, tendo por objetivo alcangar niveis crescente de salubridade

ambiental ”.

1.1.1.1 Combate a poluicao, protecao ambiental e as competéncias constitucionais

A poluicdo®® tratada no presente item refere-se a precariedade ou falta de prestago

do servigo de saneamento basico, € consiste, basicamente, em: (a) poluicdo do solo, a

33'ALVES, Alaor Caffé. Saneamento Basico: Concessdes, Permissdes e Convénios Publicos, Edipro,
1998. p. 227.

34 Poluigdo consiste em: “alteracio dos padrdes de qualidade e da disponibilidade dos recursos ambientais
e naturais, resultantes de atividades ou de qualquer forma de material ou energia que, direta ou
indiretamente, mediante ou imediatamente: prejudique a saide, a seguranga e o bem-estar das populagdes
ou que possam vir a comprometer seus valores culturais; criem condi¢des adversas a atividades sociais e
econOmicas; afetem desfavoravelmente o patrimdnio genético e cultural (histérico, arqueologico e
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qual poluentes sao depositados no solo, no caso, os residuos; e (b) poluicao da agua, os

quais poluentes sio lan¢ados na 4gua, no caso, os esgotos””.

a) Polui¢ao do solo

O solo contaminado consiste “na porcao de terreno, superficial ou subterraneo, que
teve sua qualidade alterada em consequéncia do derramamento direto ou indireto de
residuos ou produtos que possam ser perigosos € que tiveram origem de atividades
agricolas, industriais ou domésticas’®.”

A polui¢ao do solo tem efeitos graves sobre a vida humana e de outros organismos
animais e vegetais, em ultima instancia por contaminar as aguas subterraneas e de
superficie do ecossistema com substancias toxicas e outros poluentes. Ainda, as plantas

utilizadas como alimento compartilham e transmitem doencas e substancias toxicas para

os seres humanos que as consomem.

b) Polui¢do da agua

A poluicdo das aguas’’ “pode ser subdividida em polui¢do da superficie (rios e
lagos), a poluicdo de aguas subterraneas (lengdis freaticos), ou mesmo contaminagao
causada por bactérias e germes (contaminagdo de tanques de esgotos, pocos etc)”.
Normalmente, a polui¢do ocasionada pela ma prestagdo do servico de saneamento
basico ou pela falta dele ocorre nas aguas subterraneas afetando os lencois freaticos,
causando contaminac¢do por bactérias e germes.

Ademais, cabe mencionar que a legislagdo ambiental prevé que toda e qualquer

contaminagdo ¢ considerada ilegal e sujeita a empresa a penalidades administrativas que

artistico); lancem matérias ou energia em desacordo com os padrdoes ambientais estabelecidos; criem
condi¢des inadequadas de uso do meio ambiente para fins publicos, domésticos, agropecuarios,
industriais, comerciais, recreativos e outros”. KRIEGER, Maria da Graga; MACIEL, Anna Maria Becker;
ROCHA, Jodo Carlos de Carvalho; FINATTO, Maria José Bocorny ¢ BEVILCQUA, Cleci Regina.
Dicionario de direito ambiental: terminologia das leis do meio ambiente, 2.ed. rev. e atualizada. Rio
de janeiro: Lexikon, 2008. p. 248.

33¢(_..) Nos esgostos, existem concentracdes extremamente elevadas de quase todos tipos de poluentes,
incluindo metais pesados, hidrocarbonetos clorados, material organica e nutrientes.”

DIAS, Reinaldo. Sustentabilidade: origens e fundamentos; educagio e governanca global; modelo de
desenvolvimento. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 148.

3 DIAS, Reinaldo. Sustentabilidade: origens e fundamentos; educacio e governanga global; modelo
de desenvolvimento. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 149.

" DIAS, Reinaldo. Sustentabilidade: origens e fundamentos; educacio e governanga global; modelo
de desenvolvimento. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 147.
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podem variar de adverténcia, multas de R$ 5.000,00 (cinco mil reais)a R$
50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais) e até suspensdo das atividades®. O valor
mais elevado da penalidade de multa s6 ¢ imposto em situacdes criticas quando ha
impacto negativo na fauna e flora como também risco a saude humana.

Na hipotese de comprovagao do risco a saude humana existe a obrigagdo legal de
sua eliminacdo/reparagdo e tanto o responsavel pela contaminagcdo como o proprietario
do imdvel sdo conjuntamente responsaveis pelo equacionamento da questdo no ambito
civil. Investimentos significativos podem ser necessarios para investigacado ambiental e
implementag¢dao das medidas de remediagao. Também ¢ possivel a responsabilizagao no
ambito civil em virtude dos riscos causados a colaboradores e terceiros além de possiveis
restricdes ao uso do imoével. Ainda, causar polui¢do também ¢ considerado crime
ambiental com penas méximas de reclusao de até 5 anos.

Neste sentido, a prote¢do do meio ambiente e controle da polui¢dao sdo tratados
pelo nosso ordenamento juridico, na Constitui¢ao Federal, por meio do art. 23, VI, o
qual determinou ser de competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios a protegdo do meio ambiente e o combate a polui¢io®’.

Entretanto, a Constituicio determinou que a competéncia para legislar*® sobre
protecao do meio ambiente e controle da poluicdo ¢ concorrente da Unido, aos Estados e
ao Distrito Federal, deixando os Municipios fora de tal algada.

Assim, conforme mencionado, ficou demonstrado que os servicos de saneamento
basico estao intimamente vinculados a promoc¢ao da saude publica e a preservagao do
meio ambiente e que a falta da prestacao, em especial o esgotamento sanitario € manejo
de residuos solidos, causa, além de problemas de satide publica, contaminacao de solo e
fontes de dgua, os quais desencadeiam problemas de satde.

Ainda, neste sentido, aponta Marcal Justen*' que ¢ dever do Poder Publico o

desenvolvimento de tais atividades, com base no art. 225% da CF/ 88, a saber:

38 Conforme estabelecido na Lei Federal n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998.

39«Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: (...) VI -
proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer de suas formas;”

40 «Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: (...) VI -
florestas, caga, pesca, fauna, conserva¢ao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢do do
meio ambiente e controle da poluigdo;”.

*' JUSTEN FILHO, Marcal. PEREIRA, César A. Guimardes. Concessdo de servicos publicos de
limpeza urbana. Disponivel em: <http://online.sintese.com>. Acesso em: 9 de outubro de 2014.

42 «Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.
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a auséncia de tratamento adequado aos dejetos produz a degradacio
das condi¢des ambientais, pondo em risco a fauna, a flora e outros
elementos vitais ao ser humano. As atividades referidas envolvem a
realizagdo da preservacdo ambiental, o que pressupde técnicas de
destinacdo dotadas de viabilidade econémica ¢ de sustentabilidade.
Além disso, e principalmente, sdo implementadas atividades de
prevengdo na producdo de residuos, evitando-se que venham a ser
necessarias a coleta e destinacdo final do lixo. O desenvolvimento de
tais atividades é dever do Poder Publico na forma do art. 225 da
Constituigcdo de 1988.

Assim, conclui-se que a precariedade ou falta de prestacdo do servigo publico de
saneamento basico estd intimamente relacionada a protecdo ambiental ¢ manutengdo da

saude publica.

1.2. Competéncia para prestaciao do servico publico

Em breve sintese, cabe repassar que a Unido, Estados e Municipios titularizam
competéncias legislativas, politico-administrativas e tributarias, as quais podem ser
exercidas de forma exclusiva ou comum. A professora Fernanda Dias Menezes de
Almeida® estabelece duas modalidades de competéncias: (i) legislativa; e (ii) ndo
legislativa; sendo esta tultima as quais credenciam cada unidade federativa ao
desempenho de diferentes tarefas ou servigos.

Neste momento, serdo tratadas, assim, apenas as competéncias nao legislativas, as
quais podem ser comuns, conforme art. 23 da Constituicdo Federal; diferentemente das
competéncias legislativas que podem ser concorrentes.

Isto posto, cabe mencionar que a Constitui¢ao Federal de 1988 estabelece no seu

artigo 21 as competéncias da Unido, no que tange a prestagao de servico de saneamento

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: I - preservar e restaurar os
processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecologico das espécies e ecossistemas; II - preservar a
diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e
manipulacdo de material genético; III - definir, em todas as unidades da Federagdo, espagos territoriais e
seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressdao permitidas somente
através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua
protegdo; IV - exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradagdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade; V - controlar a producdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias
que comportem risco para a vida, a qualidade de vida ¢ o meio ambiente; VI - promover a educacio
ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizagdo publica para a preservacdo do meio ambiente;
VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua fungio
ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os animais a crueldade.”

# ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicio de 1988. 4° ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2007. p. 67.
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basico fica designado que compete apenas a instituicdo de diretrizes sobre o tema.

Segue o disposto no Art. 21, XX:

Art. 21. Compete a Unido:
(..

XX — instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, saneamento basico e¢ transportes urbanos; (original sem

destaques)

Ou seja, nao ha como afirmar que a Unido possa ultrapassar os ditames
constitucionais de apenas “instituir diretrizes”, uma vez que nao ¢ de sua competéncia
constitucional a prestagao do servico de saneamento basico.

Entretanto, ora cabe discorrer acerca das competéncias acerca do saneamento
basico, onde existem outros dispositivos, fora o acima mencionado, que tratam da
matéria, quais sejam, art. 23, IX; art. 25, §3°; art. 30, V e VII; art. 182; e o art. 200, IV.
Os quais seguem abaixo detalhados:

O art. 23 estabelece as competéncias materiais comuns a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, dentre elas, encontra-se a promog¢ao de melhoria das condi¢des

habitacionais e de saneamento basico (inciso 1X), a saber:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ¢ dos Municipios: (...)

IX - promover programas de constru¢do de moradias ¢ a melhoria
das condi¢oes habitacionais e de saneamento basico; (...)

Paradgrafo tunico. Leis complementares fixardo normas para a
cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional. (original sem destaque)

Note que a inten¢dao do constituinte ao redigir tal dispositivo foi bastante clara,
deverd haver cooperagdo entre os entes estatais, com intuito de melhorar as condi¢des
de saneamento basico, o que devera ser fixada por meio de lei complementar.

Outro dispositivo constitucional ¢ o art. 25, §3° da CF/88, que trata sobre as
regides metropolitanas, a saber: “Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constitui¢des e leis que adotarem, observados os principios desta Constituigao. (...) § 3°
Os Estados poderdao, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizagdo, o planejamento e a execugao de fungdes publicas

de interesse comum”. Mas, sera tema do proximo item do presente trabalho.
b
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Ja o art. 30, incisos V e VII, trata da competéncia dos Municipios, com relagdo a
prestacao de servigos publicos, estabelece que lhes compete “organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissdo, 0s servicos publicos de
interesse local, incluido o transporte coletivo, que tem carater essencial”’, como também
“prestar, com cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de
atendimento a saude da populacao”.

O artigo determina de forma genérica ser de competéncia municipal quaisquer
servicos de interesse local. Fato este que pode ocasionar confusdo, uma vez que de certa
forma, e em algum nivel, o Municipio sempre tera contato mais préximo, levando a crer
possuir o interesse local.

A doutrina44, com intuito de esclarecer o entendimento, ensina que o critério do
interesse local ¢ relativo, pois se o interesse municipal se sobrepde ao do Estado-
membro e Unido, fica a competéncia atribuida ao Municipio. Mas a competéncia
relativa sao servigos publicos locais deve sempre ser analisada em caso concreto, em
que sera utilizado o critério da predominancia do interesse.

Ou seja, caso o servico publico seja definido como de interesse
predominantemente local, comparado aos interesses do Estado-membro e Unido, serd
definido como de competéncia municipal.

Entretanto, vale mencionar ainda preocupacao - pertinente ao presente caso - da
doutrinadora Fernanda Dias Menezes de Almeida®, a qual alerta que a atribuicio de
competéncia significa conferir poderes, mas também deveres, os quais necessitam de
recursos financeiros suficientes para serem cumpridos.

Neste sentido, afirma Hely Lopes Meireles *°que o Municipio necessita nio

somente de recursos financeiros, como também de pessoal especializado, in verbis:

O Municipio, como as outras entidades estatais, para executar 0s
servicos e obras publicas que lhe competem, necessita ndo s6 de
recursos financeiros e pessoal especializado, como também de meios
técnicos e equipamento apropriado. Nem sempre todos os elementos
se encontram na Prefeitura, razdo pela qual em muitos casos tera que
confiar a execug@o da obra ou do servigo a autarquias ou empresas
estatais; a concessionarios, permissionarios ou autorizatarios; ou
contrata-la com empresas particulares. Dai as diversidades
modalidades de realizagdo de obras e servigos publicos, que podem

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 17* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 262.
* ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicio de 1988. 4° ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2007. p. 15-16.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 17* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 372.
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ser executados por forma centralizada, descentralizada ou
desconcentrada.

Com intuito de demonstrar os artigos da CF/88 que tratam sobre competéncias,
ndo poderia deixar de mencionar o art. 182, o qual dispde sobre desenvolvimento
urbano e estabelece ser de responsabilidade do Poder Publico municipal executar as

diretrizes de desenvolvimento urbano, in verbis:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério
para cidades com mais de vinte mil habitantes, ¢ o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor.

§ 3° As desapropriagdes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e
justa indenizag@o em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal,
do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nao
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificacdo compulsorios;

II - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo;

IIT - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica
de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,

assegurados o valor real da indenizagdo e os juros legais.

O referido artigo culminado com outros dispositivos constitucionais, refor¢a o
entendimento na doutrina acerca da competéncia Municipal para prestacdo dos servigcos

de saneamento, conforme entende Toshio Mukai®’.

4 MUKALI, Toshio. Saneamento basico: diretrizes gerais, comentarios a Lei n° 11.445 de 2007. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 37 — 46.
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Por fim, no caso do art. 200, IV, da CF/88, nada mais estabelece sobre
competéncia da Unido para prestacdo do servigo de saneamento, apenas determina sua
participacdo na formulacao de politica e na execucao das agdes de saneamento basico,

in verbis:

Art. 200. Ao sistema uUnico de saude compete, além de outras
atribuigdes, nos termos da lei: (...)

IV - participar da formulacdo da politica e da execugdo das agdes de
saneamento basico;

Assim, nao ha como afirmar que a Unido possui competéncia para prestagao do
servico, uma vez que esta determinada sua participagdo conjunta com os membros na

Unido no planejamento das a¢des de saneamento basico.

1.2.1 Titularidade dos servicos de saneamento basico

A definicao clara de quem ¢ o titular de determinado servigo publico ¢ de suma
importancia para quem pretende engajar-se em uma parceria com o Poder Publico, para
que tenha ele certeza de que seu contratante detém a competéncia necessaria para
outorgar-lhe os direitos de exploracdo do objeto da parceria.

No que tange aos servigos publicos de saneamento basico, a polémica acerca de
sua titularidade reside no fato da Constitui¢ao Federal nao definir, explicitamente, qual
o ente federativo a detém. Nela se prevé que ¢ competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios “promover programa de constru¢ao de
moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico” (art. 23,
IX).

A redagao deste dispositivo sugere que deve haver uma cooperagdo
intergovernamental no sentido de zelar pela consecucdo e continuidade dos servigos de
saneamento bdsico, o que nao significa imputar aos trés entes da Federagdo a
competéncia para organizar e prestar tais servicos. A titularidade dos servigos de
saneamento basico circunscreve-se a competéncia para organizagao e prestacdo do
servico, € nao para a promocao de sua melhoria e continuidade.

A conclusao acerca da titularidade dos servi¢os de saneamento basico se extrai da
interpretagdo sistematica de alguns dispositivos constitucionais. Nesse sentido, o art. 30,

inciso V da Constituicdo Federal, prevé que ‘“compete aos Municipios organizar e
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prestar, diretamente ou sob regime de concessdao ou permissao, os servigos publicos de
interesse local (...)”. Assim, a principio, os servicos de saneamento sao de titularidade
municipal.

De outro lado, estabelece o art. 25, §3° da Constituicao Federal, que “os Estados
poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas (...) para integrar a
organizacdo, o planejamento e a execu¢do de fungdes publicas de interesse comum ”. Da
interpretagdo deste dispositivo poder-se-ia afirmar que ¢ dos Estados a titularidade sobre
tais servigos quando, mediante lei complementar instituidora de regido metropolitana,
tenham sido declarados como fung¢do publica de interesse comum.

Por forca do art. 25, § 3° da Constituicdo Federal, o Estado esta autorizado a
organizar, planejar e executar os servigos de saneamento enquanto interesse comum de
uma regido metropolitana, mas isso ndo quer dizer que, nestes casos, tais atribui¢des
devam ser integral e necessariamente transferidas ao Estado. Tais atribui¢cdes podem ser
deslocadas ao Estado apenas parcialmente, na medida necessaria para o desempenho do
interesse regional.

O fato ¢ que, em regra, a titularidade dos servicos de saneamento basico ¢ dos
Municipios, posto que o carater de tais servigos ¢ eminentemente local. No entanto, ha
que se considerar que o complexo das atividades que compdem os servicos de
saneamento, a luz de critérios geograficos, envolve atividades de interesse
predominantemente local (e, portanto, da algcada municipal) e atividades de interesse
predominantemente regional (e, portanto, da al¢ada estadual), o que acaba por segregar
as etapas que compdem o servigo de saneamento basico.

Entretanto, a questdao fica mais nebulosa quando se trata da titularidade para
prestacao do servigo de saneamento nas regides metropolitanas. Este ponto sera tratado

no item seguinte.
1.2.2 Prestacio do servigo publico nas regidoes metropolitanas
O Brasil incluiu dispositivo normativo que tratava sobre as regioes metropolitanas

em 1937, por meio do artigo 29*". Com o advento da Constituicio de 1988, foi

estabelecida a matéria acerca das regides metropolitanas no art. 25, §3°, que ficou

# «Art 29 - Os Municipios da mesma regiio podem agrupar-se para a instalagdo, exploragio e
administragdo de servigos publicos comuns. O agrupamento, assim constituido, sera dotado de
personalidade juridica limitada a seus fins. Paragrafo tinico - Cabera aos Estados regular as condigdes em
que tais agrupamentos poderdo constituir-se, bem como a forma, de sua administrago.”
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determinada a competéncia dos Estados para instituicdo das regides metropolitanas, o

qual segue abaixo transcrito:

Art. 25. Os Estados organizam-se ¢ regem-se pelas Constituigdes e
leis que adotarem, observados os principios desta Constituigdo. (...)

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacdo, o planejamento ¢ a execucdo de fungdes publicas de
interesse comum.

Tais inclusdes normativas certamente ocorreram pelo crescimento acelerado das
grandes cidades e seus entornos, onde foram surgindo as regioes metropolitanas,
aglomeragoes urbanas e microrregioes, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes. E com 1isso, os servi¢os publicos disponiveis para atender a populacdo das
referidas regides tiveram que se adequar as novas situagdes.

Entretanto, o custo para atender tais demandas — que ultrapassam os limites
municipais — passou a ser muito dispendioso para o Municipio arcar sozinho. Assim, a
gestdo integrada dos servigos publicos necessarios a populacdo das regides e/ou
aglomeragdes passou a ser cogitada pela Administracdo Publica, uma vez que o
interesse passou a ser regional e ndo mais local e atribuido a apenas um Municipio.

Contudo, vale ressaltar que a regido metropolitana ndo ¢ uma entidade politica
intermediaria entre o Estado e o Municipio, consiste, de fato, em uma area
administrativa de servigos especiais, a qual administragdo podera ser atribuida a
outrem.

Neste sentido, cabe mencionar ensinamento de Hely Lopes Meirelles*® acerca da
matéria, a saber:

E notério que a complexidade e o alto custo das obras e servigos de
carater intermunicipal ou metropolitano ja ndo permitem que as
Prefeituras os realizem isoladamente, mesmo porque o seu interesse
ndo € apenas local, mas regional, afetando a vida ¢ a administragdo de
todo o Estado e, ndo raro, da propria Unido.

Assim, caso o servico de saneamento basico seja necessario para uma regiao
metropolitana, este deixa de ser de interesse local e passa a ser de interesse regional, o

qual devera ser prestado a priori pelos Estados.

¥ TACITO, CAIO. Parecer: saneamento bdsico — regiio metropolitana — competéncia estadual.
Revista de direito administrativo. v. 213, jul./set. 1998, p. 323-328.
" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 17* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 346.
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Ou seja, a competéncia do Municipio para prestacdo do servigo podera ser
deslocada para o Estado pela forma coercitiva de integracdo — regido metropolitana -,
prevista no art. 25, §3° da CF/88, mediante lei complementar; ou quando nao existe
criacdo de regido metropolitana, mediante consércio ou convénio de cooperacao para
gestao associada, previsto na EC n°® 19/98.

A doutrina possui duas correntes majoritarias sobre a matéria, pois como a base
utilizada para determinar a competéncia ¢ questao do interesse local ou regional, pode
ocasionar — como ocorre de fato — diividas acerca da determinacao da competéncia para
prestacao do servigo publico de saneamento bésico, a saber: (i) defendem a autonomia
municipal, por acreditar que tais servigos sdo sempre de interesse local, com base no art.
30, V da CF/88;”' e (ii) defendem o interesse regional, quando ocorrem formagdes de
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes, em que a competéncia
passa a ser estadual™.

Ocorre que como ja dito anteriormente, o servigo de saneamento basico
normalmente ultrapassa os limites municipais € a atuagao isolada do Municipio pode ser
prejudicada ou mesmo inviabilizada por diversos motivos, assim, uma atuacao conjunta
por meio de regides metropolitanas parece ser solucao, ou a conducao, do problema da
falta de saneamento basico.

Neste sentido, Caio Tacito 3 afirma: “Evidencia-se, por esta forma, no sistema das
Regides Metropolitanas, a presenga dominante da gestdo estadual. O interesse comum

sobreleva, em suma, ao interesse local”, com isso, “visando a integragdao de servigos

3! Verifica-se tais opinides em: MUKALI, Toshio. Saneamento basico: diretrizes gerais, comentarios a
Lei n° 11.445 de 2007. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 37 — 46.

PORTO NETO, Benedicto. Parecer para o Ministério das Cidades acerca do Projeto de Lei
5.296/2005: diretrizes para os servigos publicos de saneamento basico e Politica Nacional de Saneamento
Basico (PNS). Sao Paulo: 2005. Disponivel na internet em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/revista/Rev_72/pareceres/sancamento_BenedictoPortoNeto.pdf>.
Acesso em 9 de outubro de 2014.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Consulta do Ministério das Cidades versante sobre a
constitucionalidade do projeto de lei que regulamenta os consorcios publicos. Sio Paulo: 2005.
Disponivel na internet em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/revista/Rev_72/pareceres/consorcio_FlorianoAzevedoMarques.pd
£>. Acesso em: 20 de outubro de 2014.

32 Neste sentido: BARROSO, Luis Roberto. Saneamento bisico: competéncias constitucionais da
Unido, Estados e Municipios. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico (REDAE),
Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n® 11, agosto/setembro/outubro, 2007. Disponivel na
internet: <http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp>. Acesso em: 12 de novembro de 2014.
DALARI, Dalmo de Abreu. Parecer para o Ministério das Cidades acerca do Anteprojeto de Lei da
Politica Nacional de Saneamento Ambiental. Sdo Paulo: 2005. Disponivel na internet:

< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_72/pareceres/sancamento_DalmoAbreuDallari.pdf>.
Acesso em 12 de novembro de 2014.

3 TACITO, CAIO. Parecer: saneamento basico — regiio metropolitana — competéncia estadual.
Revista de direito administrativo. v. 213, jul./set. 1998, p. 323-328.
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comuns as areas associadas, a predominancia do interesse metropolitana impde-se
dominante, acima do estrito interesse local”.

Como a questdo ¢ muito polémica, a discussdo foi para em julgamento no STF, o
qual € o leading case sobre o assunto. Ocorre que, conforme serd demonstrado a seguir,
nao houve um julgamento unanime entre os Ministros, 0 que ocasiona, ainda, diversos
questionamentos acerca da matéria.

Por fim, vale mencionar exemplos de regides metropolitanas®* criadas no pais que
incluiram o servigo de saneamento basico como comum, a saber’": (i) Lei complementar
n°® 14, de 08 de junho de 1973, que cria as regides metropolitanas de Sao Paulo, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza; (ii) Lei
complementar n° 20, de 01 de julho de 1974, que cria a regido metropolitana do Rio de
Janeiro; (ii1) Lei complementar do Estado de Sao Paulo n°® 94, de 29 de maio de 1974,
que dispoe sobre a regido metropolitana da Grande Sao Paulo; (iv) Lei complementar do
Estado de Sao Paulo n°® 760, de 01 de agosto de 1994, que trata da criagdo de regioes
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides no ambito do Estado; (v) Lei
complementar do Estado de Sao Paulo n°® 815, de 30 de julho de 1996, que cria a regiao
metropolitana da Baixada Santista como unidade regional do Estado de Sao Paulo; e
(vi) Lei complementar do Estado do Rio de Janeiro n® 87°¢, de 16 de dezembro de 1997,

que instituiu a regiao metropolitana do Rio de Janeiro.

1.2.3 Judicializacdo do debate no Brasil - ADIn 1.842-5/RJ

A ADIn 1.842-5/RJ discutia a constitucionalidade da Lei complementar do Estado
do Rio de Janeiro n° 87, de 16 de dezembro de 1997, que instituiu a regiao
metropolitana do Rio de Janeiro e microrregidao dos lagos e define fungdes publicas e
servigos de interesse comum — estando inclusos os servicos de sancamento basico —

atribuindo tal competéncia ao Estado.

> Ressalta-se que é entendimento do SFT (ADIn 796-3 ES) ser de carater compulsorio a participagio dos
Municipios em regides metropolitanas, uma vez que existe interesse comum. Portanto, caso seja criada,
por lei complementar, uma regido metropolitana, o Municipio fica obrigado a integra-la.

> BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Unifo, Estados e
Municipios. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico (REDAE), Salvador, Instituto
Brasileiro de Direito Publico, n® 11, agosto/setembro/outubro, 2007. Disponivel na internet:
<http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp>. Acesso em: 12 de novembro de 2014.

% A Lei complementar do Estado do Rio de Janeiro n° 87, de 16 de dezembro de 1997, foi objeto da
ADIn 1.842-5/R1.
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O ponto principal debatido na referida agdo envolvia o esclarecimento da davida
acerca dos servicos de saneamento basico, os quais seriam ou nao considerados de
natureza local. Ainda, pretendia esclarecer, em especial, se em caso de instituicao de

regidoes metropolitanas, conforme art. 25, §3°, da Constituigao Federal®’

, a competéncia
para prestacao do referido servigo seria transferida aos Estados.

A doutrina, conforme ja mencionado, se divide em dois entendimentos: primeiro o
qual atribui os servigos de saneamento basico a titularidade municipal, baseando — se no
conceito de interesse local (art. 30 da CF/88); e segundo, em caso de existéncia de
Regido Metropolitana, a competéncia se desloca para os Estados. J& o entendimento dos
Ministros do STF no julgamento da ADIn 1.842-5/RJ ¢ divergente sobre o assunto, 0s

quais seguem abaixo elencados:

a) Resumo da votagao

a.1) Ministro Mauricio Corréa

O Ministro entende e argumenta que o Estado ndo precisa de aprovagao prévia dos
municipios para instituicao de regides metropolitanas, conforme estabelecido no art. 25,
§ 3° da CF. Assim, a avocagao estadual da matéria ordinariamente municipal nao viola a
autonomia municipal.

Entende, ainda, que por defini¢dao constitucional as competéncias sobre a matéria
sao divididas em: (i) interesse geral: Unido; (i1) interesse regional: Estado-membro; (iii)
interesse local: Municipio; e (iv) interesse local que tenham reflexos regionais: Estados

e Municipios competéncia compartilhada.

a.2) Ministro Joaquim Barbosa

O Ministro considera o art. 5°°® da LC n° 87/1997 inconstitucional, “pois ele alija

completamente o municipio do processo decisorio relativo a concessao e permissao de

>T«Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢des e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituicdo. (...)§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomera¢des urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizagdo, o planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse
comum.”

% 0 art. 5° da LC 87/1997 dispde sobre as atribui¢des do Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro.
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servicos de interesse comum dos entes integrantes da regido metropolitana, reservando o
poder de outorga exclusivamente ao estado ”.

Também afirma que o Art. 6°, inciso IV, € inconstitucional “por delegar ao estado
a elaboracao, por meio da Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos Concedidos do
Estado do Rio de Janeiro, de normas gerais sobre execucao, cumprimento e controle dos
servicos comuns de interesse metropolitano”.

Ainda, determina que existe inconstitucionalidade mais flagrante no art. 7°>°

, pois
“deixa evidente que a competéncia legiferante do estado para a instituicdo de regides
metropolitanas foi extrapolada, porquanto atingiu a autonomia de municipios que nem
mesmo fazem parte de regides metropolitanas previamente delimitadas™.

Quanto aos demais dispositivos, considerou-os constitucionais, nao suprimindo a

autonomia municipal no estabelecimento de regides metropolitanas.

a.3) Ministro Nelson Jobim

O Ministro aponta que o Municipio continua a ser titular das fungdes executadas
pela regido metropolitana, mas a titularidade s6 pode ser exercida em acordo ou em
consenso com os outros Municipios integrantes da regido metropolitana. Assim, ¢
salvaguardado ao Municipio seu direito de opinar/decidir em conjunto, mas impede que
um Municipio tenha soberania de decisao sobre os outros Municipios integrantes.

Ainda, explica que interesse regional ndo ¢ um interesse autdbnomo, estando no
meio termo entre o interesse municipal e o estadual, consistindo na soma integrada dos
interesses municipais envolvidos.

Define que a competéncia administrativa ¢ dos Municipios e a competéncia
procedimental ¢ dos Estados. Neste sentido, afirma que a LC 87/1997 extrapola sua
competéncia procedimental de funcionamento das regides metropolitanas, violando,
portanto, a autonomia municipal.

Por fim, afirma que o saneamento basico ¢ “um dos topicos mais espinhosos do
direito constitucional e administrativo brasileiro” e que o problema transborda os

limites da interpretacao literal da Constituigao.

59 . . .. ., . - - .

O referido dispositivo estabelece que competird ao estado a organizagdo e prestagdo, diretamente ou
sob regime de concessdo e permissdo, de alguns dos servigos de interesse metropolitano, inclusive a
hipdtese de municipios ndo pertencentes a regido metropolitana.
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a.4) Ministro Gilmar Mendes

O Ministro afirma que o interesse coletivo nao pode estar subordinado a apenas
um Unico ente, pois deve ser planejado e executado conforme decisdes colegiadas, onde
todos os Municipios envolvidos ¢ o Estado se envolvam.

Conclui que o poder concedente nao € nem dos Municipios tampouco do Estado,
mas da Regido Metropolitana, onde todos os entes participam das decisoes. Ou seja,

para o Ministro nao existe submissao do Estado e Municipios.

a.5) Ministro Ricardo Lewandowski

O Ministro se opde ao entendimento do Ministro Mauricio Corréa e acompanha os
Ministros Joaquim Barbosa, Nelson Jobim e Gilmar Mendes, afirmando a
inconstitucionalidade da transferéncia integral da titularidade das func¢des publicas de
interesse comum ao Estado, o que ocasiona violagao ao principio federativo.

Entende, ainda que os Municipios, integrantes da regido metropolitana, devem

participar do processo decisério no plano intergovernamental.

a.6) Ministro Teori Zavascki

O Ministro entende que o Estado ndo pode simplesmente transferir para si

competéncias municipais.
a.7) Ministra Rosa Weber

A Ministra entende que deve ser assegurada a participacdo do Estado, ndo
obrigatoriamente de forma paritaria. Ainda, determina que as normas sao
inconstitucionais porque nao asseguram a efetiva participacao de todos os envolvidos.

a.8) Ministro Marco Aurélio

O Ministro entende que o Estado ndo pode avocar competéncias locais a sua livre

escolha, sob pena que causar desequilibrio federativo.
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b) Quadro — resumo dos votos

MINISTROS ENTENDIMENTOS

Min. Mauricio Corréa Titularidade do servico de interesse

comum ¢ do Estado.

Min. Joaquim Barbosa Titularidade do servico de interesse

comum ¢ da Regido Metropolitana.

Min. Nelson Jobim Titularidade do servico de interesse

comum ¢ de 6rgao proprio.

Min. Gilmar Mendes Titularidade do servico de interesse
Min. Ricardo Lewandowski comum ¢ compartilhada entre o
Min. Teori Zavascki Municipio e o Estado.

Min. Rosa Weber

Assim, com base nos votos proferidos pelos Excelentissimos Ministros, ¢ possivel
verificar o entendimento de que a competéncia para a prestacdo do servico de
saneamento basico em regido metropolitana seria intermunicipal, exercida pelo conjunto
de Municipios interessados, inclusive, por meio da gestdo associada dos servigos

publicos, conforme estabelecido no art. 25, § 3° da Constituicao Federal.

1.3. Plano Municipal de Saneamento Basico (PMSB)

A Lei n.° 11.445/2007 estabeleceu a obrigagao de elaborar o Plano Municipal de
Saneamento Basico (PMSB) para todos os Municipios brasileiros. Sem o PMSB, a
Prefeitura ndo podera receber recursos federais para projetos de saneamento basico. O
prazo para sua elaboragdo era, inicialmente, a partir do exercicio financeiro de 2014
(art. 26, § 2° do Decreto n® 7.217, de 21 de junho de 2010, que regulamentava a Lei n.°
11.445/2007) , mas o referido prazo foi alterado® para 31 de dezembro de 2015.

89 «“Decreto n° 8.211, de margo de 2014

Altera o Decreto n2 7.217, de 21 de junho de 2010, que regulamenta a Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de
2007, que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico.

Art. 12 O Decreto n®7.217, de 21 de junho de 2010, passa a vigorar com as seguintes alteragdes:

“Art. 26. (...) § 22 Apds 31 de dezembro de 2015, a existéncia de plano de saneamento basico, elaborado
pelo titular dos servigos, sera condi¢do para o acesso a recursos or¢amentarios da Unido ou a recursos de
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O PMSB consiste no instrumento pelo qual poderao ser fornecidas as diretrizes e
estudos para viabilizagdo de recursos, além de definir programas de investimentos e
estabelecer cronogramas e metas de forma organizada a Politica Municipal. Sua
implementagdo possibilitara planejar as ag¢des do Municipio na diregdo da
universalizagcdao do atendimento.

Por outro lado, o ndo cumprimento do prazo podera trazer consequéncias
desfavoraveis, como a restri¢ao para obtencao de recursos federais para investimentos
no setor, conforme estabelecido no art. 34, § 6° do Decreto n°® 7.217, de 21 de junho de
2010.

O PMSB devera conter um requisito minimo de informagdes, quais sejam: (i)
diagnostico da situacdo do saneamento basico do municipio, para verificagdo das
deficiéncias e necessidades detectadas através de indicadores; (ii) estudo de
comprovagdo técnica financeira da prestagdo universal; (iii) designacao da entidade
regulatéria e de fiscalizacdo; (iv) estabelecimento de progndstico e alternativas para
universalizacdo dos servigos, com definicdo de objetivos e metas de curto, médio e
longo prazo; (v) defini¢do de programas, projetos e agdes para emergéncia e
contingéncia; e (vi) mecanismos e procedimentos de avaliagao sistematica. Podera ser
especifico para cada servigo.

Apos sua elaboragdo, pelos técnicos da Prefeitura com o apoio da sociedade, o
PMSB deve ser aprovado em audiéncia publica. Depois o PMSB deve ser apreciado
pelos vereadores e aprovado pela Camara Municipal. Por fim, uma vez aprovado pela
Camara Municipal, o PMSB estabelece as diretrizes para o saneamento basico e fixando
as metas de cobertura e atendimento com os servi¢os de agua, coleta e tratamento do
esgoto doméstico, limpeza urbana, coleta e destinacdo adequada do lixo urbano e

drenagem e destino adequado das dguas de chuva.

financiamentos geridos ou administrados por 6rgdo ou entidade da administragdo publica federal, quando
destinados a servigos de saneamento basico.”

“Art. 34. (...) § 62 Apds 31 de dezembro de 2014, sera vedado o acesso aos recursos federais ou aos
geridos ou administrados por 6rgdo ou entidade da Unido, quando destinados a servigcos de saneamento
basico, aqueles titulares de servigos publicos de saneamento basico que ndo instituirem, por meio de
legislagdo especifica, o controle social realizado por 6rgdo colegiado, nos termos do inciso IV do caput.”

()7
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2. POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS: EFEITOS
SOBRE O SERVICO DE SANEAMENTO BASICO

A questdo atinente aos residuos solidos ¢ um dos problemas mais importantes da
sociedade atual, pois atinge a todo o mundo®'. A producdo de residuos esté intrinseca a
todos os tipos de atividades produtivas, i.e., residéncias, comércios, hospitais, como
também, as industrias. Entretanto, ha pouco avango no desenlace da questao.

O Brasil teve, na década de 50, um movimento de migragao do campo para os
grandes centros urbanos, ocasionando um éxodo rural jamais ocorrido no pais. Tal
migracao foi impulsionada pela busca e oferta de empregos, desencadeada pelo
desenvolvimento da industria®.

Essa migracao para as grandes cidades em busca de melhores condi¢des de vida,
ocasionou, por um lado acesso a melhores empregos, por outro, desencadeou um
desequilibrio social e, consequentemente, ambiental.

Assim, pode-se dizer que o aumento dos centros urbanos de forma desordenada,
ocasionado pelo processo de industrializagdao, gerou grandes problemas ambientais,
crescimento habitacional desordenado, e o surgimento de favelas.

Tal crescimento desordenado, juntamente com as ocupagdes irregulares, o
aumento da populacao, da produgao e do consumo ocasionaram um enorme aumento na
geragao de residuos solidos.

Ressalta-se que o consumo® exacerbado, além de estar relacionado a producdo de
residuos solidos, estd intimamente ligado a escassez dos recursos naturais e degradacao

do meio ambiente.

61 “The United States and the European Union are rapidly diverging in their approaches to environmental
regulation. In the United States, environmental law remains focused on mitigating externalities from
production — the effluent limits, emissions controls, and technology mandates that are the backbone of a
command-and-control regulatory system. In the last decade, the European Union has supplemented this
traditional focus on the processes of production with policies to address externalities from products
themselves. (...)” SACHS, Noah. Planning the funeral at the birth: extended producer responsibility in
the European Union and the United States. Harvard Environmental Law Review. Vol. 30. 2006.

62 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Meio Ambiente urbano e sustentabilidade. Revista de Direito
Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n°® 48, 2007. p. 180 ¢ 181.

63 “E nessa satisfagio de necessidades individuais, sejam elas fisicas ou culturais, o consume acaba por
apresentar reflexos que ultrapassam a pessoa do consumidor. Um dos mais notaveis estd precisamente no
descarte dos residuos decorrentes do consume. A ampliagdo das necessidades, primarias ou socialmente
induzidas, e a correspondente elevacdo do consume ndo poderiam levar a outra consequéncia sendo ao
aumento dos residuos, especialmente no meio urbano, com repercussdo no meio ambiente, na saide
publica e, em tltima analise, na propria qualidade de vida, ironicamente algada como um dos objetivos da
Politica Nacional das Relagdes de Consumo.” LEMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos so6lidos e
responsabilidade civil pés-consumo. 3. ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. p. 24 e 25.



48

Soma-se a isto o desperdicio e descarte inadequado, tem-se um cenario bastante
desfavoravel a protecao da saude publica e do meio ambiente.

E cedico que o volume de residuos sélidos produzidos nas grandes cidades é
astrondmico, e vem aumentando cada vez. Tais residuos ocasionam polui¢do ambiental
em escala mundial, agravamento e disseminacdo de doencgas, acarretando sérios
problemas de saude publica.

Conforme mencionado, as consequéncias do grande volume de lixo urbano ¢
questao de saude publica, pois sua destinacdo ¢ precaria, ocasionando diversas doencas
na populag¢do, como a infestacdo dos mosquitos Aedes aegypti, transmissor da dengue,
febre amarela, chikungunya e zika.

Ja a poluicdo ambiental ocasionada pelos residuos so6lidos, na grande maioria,
acontece quando sdo dispostos irregularmente nos rios, mares, lagos, ocasionando
poluicao hidrica, e, em especial, polui¢dao nos solos.

Pode-se dizer, diante desses fatos que as consequéncias da problematica entorno
dos residuos solidos ainda sdo incalculaveis, e sua solu¢do, infelizmente, ainda esta
muito distante do ideal.

Ademais, ¢ valido relembrar que a geracdo de residuos sélidos acarreta na
necessidade de tratamento e disposi¢ao final dos mesmos, visando mitigar a poluigdo e
preservar a saude publica. Isto porque, conforme mencionado, os residuos nao coletados
ou dispostos de forma errada — em lixdes e areas alagadas, especialmente — geram
problemas sanitarios e causam polui¢ao nos rios e solos onde foram depositados.

O resultado dessa situacdo ¢ a existéncia de grandes passivos ambientais,
especialmente, onde se localizam ou localizavam os lixdes municipais e depositos
inapropriados de residuos industriais, os quais encontram-se em aterros proprios
internos e em descargas clandestinas.

Outrossim, cabe mencionar que o tratamento e disposi¢ao final dos residuos se
convergem nos servigos de saneamento basico, ao passo que os servigos de limpeza
urbana e manejo dos residuos fazem parte das atividades previstas pela Lei n°
11.445/2007.

Neste sentido, ¢ importante mencionar as principais formas de disposi¢cdo e
tratamento de residuos so6lidos que sdo utilizados no Brasil, com intuito de identificar

quais estao diretamente relacionados com os servigos de saneamento basico, a saber:
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(1) deposito a céu aberto ou lixdes — ocorre quando os residuos sdo depositados

diretamente no solo, sem qualquer tipo de tratamento. Este tipo de disposicao ¢ a

maior causadora de polui¢ao ambiental e difusora de problemas de saude publica;

(1) aterros sanitarios — também se utilizam da disposicao de residuos solidos no
solo, mas sem causar danos ou riscos a satde publica e a seguranga, minimizando

os impactos ambientais, por meio de tratamentos e técnicas de protecao no solo;

(i11) incineragdo — € um método de tratamento utilizado em aterros sanitarios, pelo
qual se reduz, ou até mesmo se extingue, os residuos solidos. E por meio deste

que se faz possivel a produgdo de energia advinda dos residuos;

(iv) compostagem — consiste em método de tratamento de residuos organicos nao
perigosos, o qual ¢ realizado em usinas de compostagem. Tais residuos sdo
transformados em adubos, os quais sdao considerados como excelentes

fertilizantes64; €

(v) reciclagem — ¢ a forma de tratamento na qual se utiliza o residuo solido em
outro processo produtivo, como matéria-prima. Assim, se reduz a disposic¢ao final

e ha conservacao de energia.

Portanto, ha que se concluir que a disposi¢ao final dos residuos e seu tratamento
adequado tem relagdo direta com os de limpeza urbana e manejo dos residuos, os quais
fazem parte das atividades previstas pela Lei n® 11.445/2007.

Outrossim, apds quase vinte anos tramitando no congresso, foi instituida a Politica
Nacional de Residuos Soélidos, por meio da Lei Federal n°® 12.305, em 02 de agosto de
2010, com o objetivo de resolver a questao dos residuos.

Toshio Mukai® resume com clareza como é formada a Politica ¢ menciona seus

principais pontos, in verbis:

4 JESUS NETA, Antonia Sousa de. Meio ambiente e gestio dos residuos sélidos: estudo sobre o
consumo sustentavel a partir da lei 12.305/2010. In: mito juridico, Rio Grande, XV, n. 98, mar 2012.
Disponivel em:
<http://www.ambitojuridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=11291>.
Acesso em: 12 de setembro de 2012.

5 MUKALI, Toshio. Politica Nacional de Residuos Sélidos (visdo geral e anotagdes a Lei n® 12.305, de
02.08.2010). Disponivel em: <http://online.sintese.com> Acesso em: 09.10.2014.
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(...) constituida de principios, objetivos e instrumentos, bem como
diretrizes relativas a gestdo integrada e ao gerenciamento de residuos
solidos, incluidos os perigosos, as responsabilidades dos geradores e
do Poder Publico e instrumentos econémicos aplicaveis.

Ou seja, a Lei n° 12.305/2010 estabeleceu diretrizes com intuito de solucionar o
problema dos residuos solidos no pais, onde devera haver maior aproveitamento deles e,
estabeleceu uma meta ousada de encerramento de todos os lixdes, os quais deverao ser
substituidos por aterros sanitarios.

Neste sentido, os responsaveis pela geragao, gestdo e gerenciamento dos residuos
solidos devem observar a legislagdo pertinente, em especial, as leis Federais n°
11.445/2007 e n° 12.305/2010, seus respectivos decretos n® 7.217/2010 e 7.404/2010,
deliberagdes do Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos Solidos (art.

3° do Decreto n° 7.404/2010), além das leis estaduais e municipais.

2.1. Competéncia legislativa dos entes federados em matéria de residuos

O federalismo cooperativo brasileiro, estabelecido na Constitui¢do de 1988, ¢
baseado num sistema de competéncias legislativas. Tais competéncias proveem maior
autonomia aos entes federativos, nos quais nao apenas ocorre a elaboracdo legislativa
suplementar, mas também ocorre a competéncia legislativa plena, na auséncia de
legislacao federal.

De fato, foi o que ocorreu na questdo dos residuos solidos, na auséncia de
legislacao federal sobre o tema, diversos Estados legislaram acerca da matéria. Assim,
j& possuiam suas leis e decretos regulamentadores, quando da edi¢ao da Politica
Nacional de Residuos Solidos. Abaixo segue tabela contendo algumas das normas, a

saber:

Tabela 2.1 — Politicas Estaduais de Residuos Sélidos e seus decretos regulamentadores

Estado Legislacao Ementa
Dispde sobre a Politica
Lein® 13.301/2001 Estadual de Residuos
Soélidos e da
providéncias correlatas.
Ceara Regulamenta a Lei n°

13.301/2001, de 24 de
Decreto n° 26.604/2002 janeiro de 2001, que
dispde sobre a Politica
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Estadual de Residuos
Sélidos do Ceara.

Distrito Federal

Lein® 3.232/2003

Dispde sobre a Politica
Distrital de Residuos
Solidos e da outras
providéncias.

Decreto n°® 29.399/2008

Regulamenta a Lei n°
3.232, de 3 de dezembro
de 2003, e da outras
providéncias.

Minas Gerais

Lein® 18.031/2009

Dispde sobre a Politica
Estadual de Residuos
Soélidos.

Decreto n° 45.181/2009

Regulamenta a Lei n°
18.031, de 12 de janeiro
de 2009, e da outras
providéncias.

Pernambuco

Lein® 12.008/2001

Dispde sobre a Politica
Estadual de Residuos
Solidos e da outras
providéncias.

Decreto n° 23.941/2002

Regulamenta a Lei n°
12.008, de 1° de junho
de 2001, e da outras
providéncias.

Parana

Lein® 12.493/1999

Estabelece  principios,
procedimentos, normas
e critérios referentes a
geracao,
acondicionamento,
armazenamento, coleta,
transporte, tratamento e
destinacdo final dos
residuos  solidos no
Estado do  Parana,
visando controle da
poluicao, da
contaminagao e a
minimizacdo de seus
impactos ambientais e
adota outras
providéncias.

Decreto n° 6.674/2002

Aprova do regulamento
da Lei n° 12.493/1999,
que dispoe sobre
principios,
procedimentos, normas e
critérios referentes a
geracao,
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acondicionamento,
armazenamento, coleta,
transporte, tratamento ¢
destinacdo final dos
residuos  so6lidos no
Estado do Parana.

Rio Grande do Sul

Lein®9.921/1993

Dispde sobre a gestdo
dos residuos solidos, nos
termos do art. 247, § 3°
da  Constituicao  do
Estado e da outras
providéncias.

Decreto n° 38.356/1998

Aprova o regulamento
daLein®9.921, de 27 de
julho de 1993, que
dispde sobre a gestdo
residuos  so6lidos no
estado do Rio Grande do
Sul.

Sao Paulo

Lein® 12.300/2006

Institui a Politica
Estadual de Residuos

Decreto n° 54.645/2009

Soélidos e define
principios e diretrizes.
Regulamenta

dispositivos da Lei n°
12.300 de 16 de margo
de 2006, que institui a
Politica  Estadual de
Residuos  Solidos, ¢
altera o inciso I do
artigo 74 do
Regulamento da Lei n°
997, de 31 de maio de
1976, aprovado pelo
Decreto n°® 8.468, de 8
de setembro de 1976.

Espirito Santo

Lein® 9.264/2009

Institui a Politica
Estadual de Residuos
Solidos e da outras
providéncias correlatas.

Goias

Lein® 14.248/2002

Dispde sobre a Politica
Estadual de Residuos
Solidos e da outras
providéncias.

Decreto n° 16.746/2009

Introduz alteracdo na
Lei n° 14.248, de 29 de
julho de 2002, que
dispde sobre a Politica
Estadual de Residuos
Soélidos.
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Dispde sobre a Politica

Mato Grosso Lein® 7.862/2002 Estadual de Residuos
Solidos e da outras
providéncias.

Dispde sobre a Politica
Lein®4.191/2003 Estadual de Residuos
Solidos e da outras
Rio de Janeiro providéncias.

Institui o plano diretor
de gestdo de residuos
Decreto n® 41.122/2008 solidos da regiao
metropolitana do estado
do Rio de Janeiro.
Dispde sobre a Politica
Roraima Lei n®416/2004 Estadual Integrada de
Residuos Soélidos e da
outras providéncias.
Dispde sobre a Politica

Santa Catarina Lein® 13.557/2005 Estadual de Residuos
S6lidos e adota outras
providéncias.

Dispde sobre a Politica
Estadual de Gestdo
Sergipe Lei n°® 5.857/2006 Integrada de Residuos
Soélidos e da
providéncias correlatas.

Fonte: Adaptada de YOSHIDA, Consuelo. Competéncia e as diretrizes da PNRS: conflitos e critérios de
harmonizagdo entre as demais legislacdes e normas. in JARDIM, Arnaldo. YOSHIDA, Consuelo.

MACHADO FILHO, José Valverde (org.). Politica Nacional, gestio e gerenciamento de Residuos
Solidos. SP: Manole, 2012. (Colecdo Ambiental). p. 5 — 7.

O que se pode concluir da andlise das referidas leis e decretos ¢ que nao existia
padronizagdo, assim, as determinagdes e critérios utilizados sobre os residuos eram
diferentes entre si. Ou seja, como nao havia legislagcdo federal sobre o tema, os Estados
estavam “livres” para legislar da forma que entendessem ser mais assertiva.

Neste sentido, a auséncia legislativa acerca dos residuos so6lidos dava margem
para diversas interpretacdes sobre o tema, deixando os entes federados com liberdade
para legislar sobre o tema, ocasionando uma falta de padronizacdo nacional sobre os
procedimentos adotados em Estados € Municipios.

Ainda, como se sabe que politica ndo, necessariamente, anda lado a lado com o
embasamento e entendimento da parte técnica, o resultado de tais legislagdes acarretou
diferentes conceitos e critérios a cada Estado. Variando de tal forma a questdo dos

residuos por cada Estado que se tornou “moeda de troca” entre as industrias geradoras e
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os governos. Neste sentido, cabe mencionar entendimento de WIladimir Antonio
Ribeir066, in verbis:

Afora isso, a diversidade legislativa no interior do territdrio nacional
poderia levar alguns estados a criar normas sobre residuos solidos
mais restritivas ou exigentes que as outras de outros estados. Isso
induziria atividades geradoras de residuos a migrarem. Uma industria
poderia optar por se mudar de uma cidade do Estado de Sao Paulo, por
exemplo, para uma cidade de Minas Gerais proxima a divisa entre os
dois estados, porque a legislagdo mineira sobre residuos seria,
eventualmente, menos exigente que a paulista. Da mesma maneira que
havia a “guerra fiscal”, em que os governos estaduais rebaixavam
impostos com o objetivo de atrair empresas geradoras de empregos,
poderia haver uma “guerra ambiental”, em que o estado que fosse
mais condescendente com a legislacdo de residuos pudesse atrair
empresas poluidoras, mas boas pagadoras de impostos ou geradoras de
empregos.

Assim, a situacao atual, apds a promulgagdo da PNRS, tornou-se delicada, uma
vez que a norma geral federal, a qual determina o patamar minimo nacional de conduta,
esta sendo constantemente afrontada pelas leis estaduais, as quais tem papel apenas
suplementar, e que estabelecem patamares menos rigidos que a norma federal.

Neste sentido, ressalta-se que, conforme determinado no art. 24, § 1° da CF/88,
cabe a Unido Federal a edicdo de “normas gerais federais”, a qual deve estabelecer
principios, bases e diretrizes gerais. E aos Estados e Distrito Federal fica estabelecida a
competéncia suplementar, a qual deve detalhar a norma geral a fim de abranger as
peculiaridades de cada regiao.

Entretanto, ndo ¢ o que de fato ocorre no federalismo cooperativo brasileiro, pois
a legislacao federal ambiental € muito minuciosa deixando pouco espago para a atuagao

legislativa suplementar. Neste sentido, afirma Consuelo Yoshida®’, in verbis:

Na competéncia concorrente limitada, o direito federal prevalece sobre
o direito estadual/distrital/municipal somente se estiver dentro do
campo da normatividade genérica que lhe é proprio, sem adentrar na
disciplina das peculiaridades regionais/estaduais e do interesse local
dos municipios. Se o direito federal invadir esfera de competéncia dos

5 RIBEIRO, Wladimir Antonio. Introdu¢iio 2 lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos. in
DOURADO, Juscelino. SAIANI, Carlos César Santejo. TONETO JUNIOR, Rudinei. /organizadores.
Residuos sélidos no Brasil: oportunidades e desafios da lei federal n® 12.305 (lei de residuos sélidos).
Barueri, SP: Minha Editora, 2014. p. 107.

7 YOSHIDA, Consuelo. Competéncia e as diretrizes da PNRS: conflitos e critérios de harmonizacio
entre as demais legislacées e normas. in JARDIM, Arnaldo. YOSHIDA, Consuelo. MACHADO
FILHO, José Valverde (org.). Politica Nacional, gestdo e gerenciamento de Residuos Soélidos. SP:
Manole, 2012. (Cole¢do Ambiental). p. 22.
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Estados e dos municipios, ele ndo prevalece. O problema ndo ¢ de
hierarquia, mas de competéncia constitucional.

A Lei n°® 12.305/2010 recai na competéncia legislativa concorrente, em que a
PNRS deve ser a normal geral elaborada pela Unido, a qual determina as diretrizes
gerais consubstanciada no patamar minimo nacional no que tange a gestao integrada e
deve ser complementada pela legislacdo suplementar dos Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Entretanto, mesmo sendo essa a regra, nao € o ocorre de fato, pois a maioria das
leis federais sdo tao detalhistas que nao resta quase nada para os Estados e Municipios
poderem legislar, € o que ocorre com a PNRS. Tal fato acaba por ocasionar que diversas
leis Estaduais e Municipais copiem o texto da lei federal, sem modificar e/ou
acrescentar quase nada. Obviamente, tal fato apenas ocorreu em alguns Estados e
Municipios que ndo possuiam legislacao sobre o tema.

Por fim, como j& mencionado anteriormente, diversos Estados ja possuiam
legislagdo propria sobre residuos solidos quando do advento da Lei n° 12.305/2010.
Neste contexto, todas as disposi¢des existentes nas normas anteriores contrarias e/ou
conflitantes com as normas gerais ali estabelecidas tiveram sua eficacia

automaticamente suspensa e nao podem ser aplicadas.

2.2. Politica Nacional de Residuos Sélidos

A Politica Nacional de Residuos Solidos foi instituida pela Lei n® 12.305/2010 e
regulamentada pelo Decreto Federal n°® 7.404/2010. Seu advento ocorreu em momento
muito oportuno — para alguns doutrinadores, surgiu tardiamente — onde havia uma
lacuna enorme no ordenamento juridico patrio acerca da gestdo e gerenciamento dos
residuos solidos.

A referida Politica traz além dos principios, objetivos e instrumentos, as diretrizes
acerca da gestao integrada e do gerenciamento de residuos solidos (ambos tratados mais
profundamente no Capitulo 3 da presente disserta¢ao), direcionando-as as pessoas de
direito publico ou privado, sendo estas fisicas ou juridicas, as quais estdo envolvidas na
geracao ou gestao dos residuos solidos. Também estabelece as responsabilidades de

todos envolvidos no ciclo de vida do produto, incluindo o Poder Publico.
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Ainda, Politica Nacional de Residuos Soélidos veio trazer a legislagdo federal a
base normativa para a implementagdo da gestdo compartilhada do meio ambiente, por
meio da cooperagdo entre os entes publicos, visando, assim, a gestdo dos residuos
solidos.

Neste passo, determina o compartilhamento da responsabilidade na gestdo dos
residuos sélidos entre todos os atores envolvidos — leia-se Poder publico, agentes dos
setores privados, consumidores etc. — utilizando-se além de instrumentos de comando e
controle, como também, os acordos setoriais, planos de gerenciamento e instrumentos
econdmicos.

Os instrumentos econOmicos, juntamente com 0s mecanismos € procedimentos
estabelecidos na Politica vem para garantir a implementacao das politicas publicas que
envolvem os residuos solidos.

O marco legal dos residuos so6lidos constitui um avango relacionado a gestao
compartilhada do meio ambiente, tal qual exigido pelo art. 225 da CF/88, o qual se
estabelece a corresponsabilidade pela gestio e gerenciamento dos residuos. E possivel

verificar tal ponto no texto elaborado por Consuelo Yoshida®®, in verbis:

A corresponsabilidade e a gestdo compartilhada do meio ambiente,
entre o poder publico e a sociedade, para fins de sua mais eficiente
protecdo e defesa, ¢ uma importante inovagdo situada no contexto da
evolucdo da tutela dos direitos difusos em geral, incorporada pela
Constituicdo de 88 (art. 225, caput) e cada vez mais pelas legislagoes
ambientais, como é o caso da avancada e inovadora Lei n.
12.305/2010, que instituiu a PNRS.

A referida responsabilidade esta estabelecida no art. 25 da lei, que determina que
“poder publico, o setor empresarial e a coletividade sdo responsaveis pela efetividade
das acdes voltadas para assegurar a observancia da Politica Nacional de Residuos
Solidos e das diretrizes ¢ demais determinacdes estabelecidas nesta Lei e em seu
regulamento”.

Ou seja, a lei disciplina a responsabilidade ambiental sobre os residuos solidos,
sendo esta de entes publicos ou privados e, assim, as atividades publicas e privadas

geradoras de residuos solidos devem se submeter as diretrizes estabelecidas pela lei.

% YOSHIDA, Consuelo. Competéncia e as diretrizes da PNRS: conflitos e critérios de harmonizacio
entre as demais legislacées e normas. in JARDIM, Arnaldo. YOSHIDA, Consuelo. MACHADO
FILHO, José¢ Valverde (org.). Politica Nacional, gestio e gerenciamento de Residuos Soélidos. SP:
Manole, 2012. (Colegdo Ambiental). p. 8.
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Além disso, a lei também cria mecanismos que permitem ao Poder Publico o
exercicio do poder de policia com intuito de se fazer cumprir suas diretrizes acerca dos

residuos solidos.

2.2.1. Cenario atual dos residuos solidos no Brasil

Diante do acima exposto, compete neste item adentrar na situacao atual dos
residuos solidos no Brasil.

Na tabela abaixo, obtida na Pesquisa Nacional de Saneamento Basico, realizada
pelo IBGE no ano de 2008, fica demonstrada a quantidade didria de residuos solidos,
domiciliares e/ou publicos, coletados e/ou recebidos, por unidade de destino final dos
residuos solidos coletados e/ou recebidos, segundo os grupos de tamanho dos

municipios e a densidade populacional, a saber:

Tabela 2.2 — Quantidade diaria de residuos sélidos por unidade de destino final dos residuos sélidos,
segundo os grupos de tamanho dos municipios e a densidade populacional

Quantidade diaria de residuos solidos, domiciliares e/ou publicos, coletados e/ou recebidos (t/dia)
Unidade de destino final dos residuos solidos coletados e/ou recebidos
Grupos de tamanho Unidade i
dos municipios Vazadouro | Vazadouro de Un:;jeade Unidade
. e . Total a em areas Aterro Aterro compostagem triagem de tratamento Outra
densidade populacional céuaberto | alagadas ou controlado sanitario de de regl tos por
(lix&o) alagaveis residuos reciclaveis incineragéo
organicos

Total 259547 45710 46 40 695 167 636 1635 3122 67 636
Até 50 000 habitantes e
densidade menor que
80 hab./km* 44 278 20 418 39 8734 13378 373 897 24 415
Até 50 000 habitantes e
densidade maior que
80 hab./km? 21484 11829 - 1620 7617 95 282 5 36
Mais de 50 000 a
100 000 habitantes e
densidade menor que
80 hab./km’ 8116 3907 4 1914 2040 34 174 10 33
Mais de 50 000 a
100 000 habitantes e
densidade maior que
80 hab_/km* 23 065 4357 - 2337 16 038 81 245 - 7
Mais de 100 000 a
300 000 habitantes e
densidade menor que
80 hab./km? 5086 1566 - 1266 2077 3 172 2
Mais de 100 000 a
300 000 habitantes e
densidade maior que
80 hab.km® 50 860 1641 3 5620 42774 265 520 1 36
Mais de 300 000 a 500
000 habitantes 35609 780 - 6 667 27754 253 135 5 15
Mais de 500 000 a
1000 000 habitantes 21577 1200 - 4 636 15443 - 291 3 4
Mais de 1 000 000
habitantes 49 472 12 - 7901 40 515 531 406 17 90
Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagédo de Populagéo € Indicadores Sociais, Pesquisa Nacional de
Saneamento Basico 2008.
Nota: A quantidade diaria dos residuos solidos domiciliares e/ou publicos pode ser proveniente do proprio ou de outro
municipio.
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Pela analise dos numeros acima, ¢ possivel perceber que o encaminhamento de
residuos as unidades de triagem e reciclagem ainda ¢ muito insignificante quando
comparada com o volume total de residuos, pois o Brasil vem de um habito ainda
limitado no que tange a reciclagem e reutilizacdo. O aproveitamento de residuos para
estes propositos ocorre de forma mais expressiva quando hé resultado econémico, por

exemplo, aluminio, papel, papeldo, vidro, alguns tipos de plastico etc.

2.2.1.1. Plano Plurianual 2012-2015: Programa 2067 - Residuos sélidos

O Plano Plurianual estabelece as diretrizes, objetivos e metas da administra¢ao
publica federal para as despesas de capital, dentre estas, estdo também as relativas aos
programas de duragdo continuada. O Plano Plurianual 2012-2015, instituido pela Lei
Federal n°® 12.593/2012, estabeleceu o Programa 2067 — Residuos sélidos com o
objetivo de “ampliar a area de cobertura e eficiéncia dos servigos publicos de manejo de
residuos solidos, com énfase no encerramento de lixdes, na reducdo, no
reaproveitamento e na reciclagem de materiais, por meio da inclusdo socioecondmica de
catadores™®’.

Ja a Portaria n° 331, de 08 de agosto de 2013, do Ministério do Meio Ambiente
regulamentou a Politica de Monitoramento e Avaliacdo do PPA 2012-2015, com intuito
de estabelecer a estratégia de monitoramento e avaliagdo do PPA a fim de aperfeigoar as
politicas publicas e avaliar o atingimento dos objetivos ali determinados.

Segundo o Ministério do Meio Ambiente”’, a gestio do PPA necessita da adocio
de mecanismos de estimulo a cooperagdao federativa, em especial, a troca de
informacdes, e a participacao da sociedade civil.

Neste sentido, e com base no PPA 2012-2015, dentre os mecanismos ali
estabelecidos para alcance das metas do referido Ministério encontra-se: (i) elaboragao
do Plano Nacional de Residuos Sélidos; (i1) elaboragdo dos Planos de Residuos Solidos
dos Estados e Distrito Federal; (iii) o apoio para implementagao de programas de coleta
seletiva para 150 municipios brasileiros; e (iv) aumento de 20% dos Municipios com

implementag¢ao de reciclagem dos residuos sélidos.

% Ministério do Meio Ambiente (MMA). Plano Plurianual 2012-2015. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br>. Acesso em: 08 nov. 2015.
® Ministério do Meio Ambiente (MMA). Plano Plurianual 2012-2015. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br>. Acesso em: 08 nov. 2015.
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Cabe relembrar que a Lei n° 12.305 foi promulgada em 2010 e até o presente
momento ainda ndo existe um Plano Nacional de Residuos Solidos, conforme
determinado na referida lei. Isto de fato atrapalha demais o avanco na questdo dos
residuos so6lidos, uma vez que se o proprio Governo Federal ndo der o exemplo, como

podera este obrigar os Estados e Municipios a avangarem na questao?

2.2.2. Residuos e suas espécies

Como ja mencionado, os residuos solidos sao objeto das leis 11.445/2007 e
12.305/2010 e respectivos regulamentos. Portanto, antes de se adentrar no conceito
estabelecido na Lei n°® 12.305/10, cabe repassar o entendimento do Marco regulatorio de
saneamento basico acerca da questdo, uma vez os residuos solidos urbanos sao objeto
dos servigos de manejo de residuos soélidos, os quais estdo inseridos no dentro do
conjunto de atividades do saneamento basico.

O Decreto n° 7.217/2010, regulamento do Marco regulatério de saneamento
basico, considera que residuos solidos urbanos estao divididos em: (i) residuos so6lidos
domésticos; (ii) residuos solidos equiparados a domésticos’'; e (iii) residuos solidos
originarios dos servigos publicos de limpeza urbana.

Ja a Lei n® 12.305/10 estabelece o conceito de residuos sélidos em seu art. 3°,

inciso X VI, abaixo transcrito:

XVI - residuos sélidos: material, substancia, objeto ou bem descartado
resultante de atividades humanas em sociedade, a cuja destinacdo final
se procede, se propde proceder ou se esta obrigado a proceder, nos
estados solido ou semissolido, bem como gases contidos em
recipientes ¢ liquidos cujas particularidades tornem inviavel o seu
lancamento na rede publica de esgotos ou em corpos d’agua, ou
exijam para isso solug¢des técnica ou economicamente inviaveis em
face da melhor tecnologia disponivel;

Ou seja, de acordo com tal conceito, residuo solido consiste em tudo’” que néo é

mais utilizado, ou ndo se deseja mais utilizar, na cadeia produtiva, i. e., restos, mas 0s

" Cabe esclarecer que os residuos solidos equiparados a domésticos sé serdo considerados como tal, se
houver decisdo do poder publico considerando-os como tal. Neste caso, havendo decisdo, a
responsabilidade relacionada a destinagdo final deles, que antes era do gerador, passa para o Poder
Publico, pois integrar-se-a ao escopo do servigo publico de limpeza urbana, conforme estabelecido no art.
6° da Lei n® 11.445/2007.

72 0 rejeito radioativo ndo é objeto da referida lei, o qual é regido por legislagdo especifica.
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quais ainda podem passar por processos de recuperacdo e tratamentos para serem
reutilizados ou devidamente descartados.
Com efeito, os residuos solidos estdo subdivididos e classificados em espécies,

assim, segue afirmacio de Reinaldo Dias”, a saber:

Residuo ¢ tudo aquilo que nado ¢é aproveitado nas atividades humanas,
com origem em industrias, comércio e servicos, e residéncias. O lixo é
um residuo produzido em diversas formas. Certos residuos que nao
podem ser jogados no lixo por serem altamente toxicos ou prejudiciais
ao meio ambiente. Dentro da geragdo de residuos soélidos,
encontramos os residuos urbanos, industriais, agrarios, sanitarios e
radioativos.

A Lei n° 12.305/10 trata sobre as espécies de residuos em seu art. 13, o qual os
classifica em duas categorias: (i) quanto a origem; e (ii) quanto a periculosidade.

Assim, os residuos solidos relativos a origem sdo: a) residuos domiciliares; b)
residuos de limpeza urbana;c) residuos solidos wurbanos; d) residuos de
estabelecimentos comerciais e prestadores de servigos; e) residuos dos servicos publicos
de saneamento bésico; f) residuos industriais; g) residuos de servicos de saude; h)
residuos da construcao civil; 1) residuos agrossilvopastoris; j) residuos de servigos de
transportes; k) residuos de mineracao. No que concerne a periculosidade sao divididos
em: a) residuos perigosos; b) residuos nao perigosos.

Os residuos domésticos sao aqueles que advém das atividades residenciais, € por
essa natureza sdo caracteristicos das atividades domésticas. O lixo doméstico também
aparece na Lei n® 11.445/07 em seu art. 3°, I, ¢, o qual ¢ objeto dos servigos de limpeza

urbana e manejo de residuos solidos.

2.2.3. Disposicao final de rejeitos

A Lei n° 12.305/2010 trouxe para o sistema normativo brasileiro um novo
conceito quando definiu os rejeitos. A lei se utilizou das expressdes ‘“depois de
esgotadas todas as possibilidades de tratamento e recuperagdao” e “ndo apresente outra
possibilidade que ndo a disposi¢ao final ambientalmente adequada” para definir o que

sdo os rejeitos.

*DIAS, Reinaldo. Sustentabilidade: origens e fundamentos; educacio e governanca global; modelo
de desenvolvimento. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 152.
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Por meio deste novo conceito, a lei diferencia os rejeitos dos residuos solidos,
onde este ultimo ainda pode passar por processos de reutilizagdo, reciclagem,
compostagem, recuperagao e aproveitamento energético. Assim, por meio da exclusao,
sao considerados rejeitos, os residuos que nao possuem possibilidade de tratamento.

Em outras palavras, os residuos solidos sdo aqueles que ainda podem ser tratados
e recuperados, ao passo que, o0s rejeitos nao possuem qualquer forma de
reaproveitamento, e, portanto, deverao ser encaminhados para destinacao final.

Assim, tais rejeitos, os quais ja foram esgotadas todas as formas de tratamento ou
recuperagao, devem ser encaminhados para disposi¢ao final ambientalmente adequadas,
o que certamente deve ocorrer em aterros sanitarios, os quais sdo devidamente
projetados para recebé-los sem comprometer o meio ambiente. Corrobora com tal

afirmacdo Wladimir Antonio Ribeiro’*, a saber:

(...) Ao contrario, a disposicdo final ambientalmente adequada
somente pode se dar, nos termos da lei, em aterros sanitarios. O
segundo € que, em um aterro sanitario, somente podem ser admitidos
rejeitos, ou seja, passa a haver a obrigagdo legal de se proceder ao
tratamento e recuperagdo dos residuos solidos. Somente, apds essa
etapa, os residuos que ndo forem recuperados ou o produto do
tratamento ndo recuperavel sera tido como rejeito, devendo ter
disposi¢do ambientalmente adequada, por meio de aterro sanitario.

Ademais, a Norma NBR 8419/1992 da ABNT, a qual trata sobre a apresentacao
de projetos de aterros sanitarios de residuos solidos urbanos, refere - se aos aterros

sanitarios como técnica de disposi¢ao de residuos solidos urbanos no solo, a saber:

Técnica de disposi¢do de residuos so6lidos urbanos no solo, sem causar
danos a satde publica e a sua seguranga, minimizando os impactos
ambientais, método este que utiliza principios de engenharia para
confinar os residuos so6lidos a menor area possivel e reduzi-los ao
menor volume permissivel, cobrindo-os com uma camada de terra na
conclusdo de cada jornada de trabalho, ou a intervalos menores, se
necessario.

Neste sentido, vale mencionar que os aterros sanitarios devem atender a todas as

normas operacionais existentes, as quais visam minimizar os possiveis impactos ao

" RIBEIRO, Wladimir Antonio. Introdu¢iio 2 lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos. in
DOURADO, Juscelino. SAIANI, Carlos César Santejo. TONETO JUNIOR, Rudinei. /organizadores.
Residuos solidos no Brasil: oportunidades e desafios da lei federal n° 12.305 (lei de residuos s6lidos).
Barueri, SP: Minha Editora, 2014. p. 113.
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meio ambiente e a saude publica. Com isso, a forma de tratamento ¢, sem menor duvida,

mais adequada do que os aterros controlados e vazadouros a céu aberto (lixdes).
Outrossim, cabe demonstrar os dados na evolucao na destinagao final dos residuos

solidos entre os anos 1989 e 2008 obtidos pelo IBGE na Pesquisa Nacional de

Saneamento Basico 2008, na tabela abaixo:

Tabela 2.3 — Destinagao final dos residuos solidos entre os anos 1989 ¢ 2008

Destino final dos residuos solidos, por unidade de destino dos
residuos (%)
Ano Vazadouro a céu Aterro controlado Aterro sanitario
aberto
1989 88,2 9,6 1,1
2000 72,3 223 17,3
2008 50,8 22,5 27,7

Fonte: IBGE. Pesquisa Nacional de Saneamento Bésico 2008.

Muito embora seja visivel uma tendéncia no aumento de disposi¢do em aterros
sanitarios, uma vez que em 1989 era apenas 1,1% e em 2008 passou-se para 27,7%, a
meta estabelecida pela Lei n° 12.305/2010 de extingdo dos “lixdes” para implementacao
de aterros sanitarios estd ainda muito longe de ser alcancada.

Por fim, ¢ importante mencionar que a Lei n° 12.305/2010 alterou a lei de crimes
ambientais, art. 56, § 1°, a qual ficou determinado que constitui crime ambiental quem
abandona os produtos ou substancias toxica, perigosa ou nociva a saude humana ou ao
meio ambiente em desacordo com as leis ambientais, sob pena de multa e reclusao de 1

a 4 anos.

2.2.4. Metas para eliminacio e recuperac¢ao dos lixoes

A Lein® 12.305/2010 estabeleceu, em seu art. 54 (abaixo transcrito), o prazo para
0s Municipios eliminarem os lixdes em todo territorio brasileiro, criando a obrigagao
para implantagdo de sistemas de disposi¢ao ambientalmente adequada dos rejeitos. Tal
prazo terminou em 03 de agosto de 2014. “Art. 54. A disposicao final ambientalmente
adequada dos rejeitos, observado o disposto no § 1° do art. 9°, devera ser implantada em

até 4 (quatro) anos apos a data de publicagdo desta Lei.”
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Assim, os referidos lixdes ja deveriam ter sido fechados e substituidos por aterros
sanitarios. Ocorre que quase trés mil municipios e o Distrito Federal ainda nao
conseguiram cumprir tais determinagdes’”.

A referida meta nao ¢ nada facil de ser atingida e que o fechamento dos lixdes vai
muito mais além do que, simplesmente, o encerramento das atividades, pois o Brasil
ainda possui um sistema de coleta seletiva, reciclagem e aproveitamento dos residuos
muito insignificante se comparado com o volume de residuos produzidos no pais. Neste

sentido afirma Wladimir Antonio Ribeiro76, in verbis:

Este segundo aspecto impde um desafio muito grande. Atualmente,
pelo fato de n3o possuir sistemas eficientes de reciclagem, o Brasil
trata muito pouco os residuos solidos, destinando-os quase em sua
totalidade para aterros sanitarios — ¢ isso quando ha aterros, pois, em
muitas localidades, a solugdo é o “lixdo”. A Lei da PNRS prevé que, a
partir de 2 de agosto de 2014, ndo podera mais haver “lixdes” e, ainda,
que nos aterros somente pode haver a disposicdo final de rejeitos
(artigo 54 da Lei da PNRS). O cumprimento dessa importante medida
implica em um complexo processo de gestdo, cujos instrumentos
principais sdo os planos de residuos, os quais, justamente por isso,
possuem papel central no ambito da PNRS.

Neste passo, o Plendrio da Camara dos Deputados manteve na Medida Provisoria
678/15 a prorrogacdo do prazo para municipios acabarem com os lixdes e criarem
aterros sanitarios, agora até¢ 2018.

Ainda, foi apresentada uma proposta de prorrogacao do prazo pelos prefeitos e
entidades representativas, como a Confederacao Nacional dos Municipios (CNM). E o
Plendrio do Senado aprovou, o projeto (PLS n° 425/2014) que prorroga, de forma
escalonada, o prazo para as cidades se adaptarem a Politica Nacional de Residuos
Soélidos. O projeto encontra-se na Camara dos Deputados para analise.

Assim, as capitais € municipios de regido metropolitana terao até 31 de julho de
2018 para acabar com os lixdes. Os municipios de fronteira e os que contam com mais
de 100 mil habitantes, com base no Censo de 2010, terdo um ano a mais para

implementar os aterros sanitarios. As cidades que tém entre 50 e 100 mil habitantes

7 Informagdes obtidas no site do Senado Federal. Disponivel em:

<http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/07/01/senadores-aprovam-prorrogacao-do-prazo-
para-fechamento-dos-lixoes>. Acesso em: 08 de agosto de 2015.

® RIBEIRO, Wladimir Antonio. Introdu¢io a lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos. in
DOURADO, Juscelino. SAIANI, Carlos César Santejo. TONETO JUNIOR, Rudinei. /organizadores.
Residuos solidos no Brasil: oportunidades e desafios da lei federal n° 12.305 (lei de residuos s6lidos).
Barueri, SP: Minha Editora, 2014. p. 113 e 114.
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terdo prazo até 31 de julho de 2020. J& o prazo para os municipios com menos de 50 mil
habitantes serd até 31 de julho de 2021.

A emenda também prevé que a Unido vai editar normas complementares sobre o
acesso a recursos federais relacionados ao tema’’, e ainda estabelece a prorrogacdo de
prazo para elaboragdo dos planos estaduais de residuos solidos e dos planos municipais

de gestao integrada de residuos sélidos.

2.2.5. Responsabilidade compartilhada

A Lei n° 12.305/2010 trouxe também para o ordenamento juridico nacional a
institui¢ao da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, i.e., dos

residuos solidos. O art. 3°, XVII conceitua a referida responsabilidade como, a saber:

Art. 3 (...)

XVII - responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos: conjunto de atribui¢des individualizadas e encadeadas dos
fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, dos
consumidores e dos titulares dos servi¢os publicos de limpeza urbana
¢ de manejo dos residuos solidos, para minimizar o volume de
residuos soélidos e rejeitos gerados, bem como para reduzir os
impactos causados a saide humana e a qualidade ambiental
decorrentes do ciclo de vida dos produtos, nos termos desta Lei;

Em outras palavras, a lei determina que todos aqueles que estejam implicados nas
“etapas que envolvem o desenvolvimento do produto, a obtencdo de matérias-primas e
insumos, o processo produtivo, o consumo ¢ a disposicao final” se responsabilizem
compartilhadamente.

A responsabilidade compartilhada também estd prevista no art. 6°, VII, como
principio da Politica Nacional de Residuos Solidos, trazendo para ordenamento juridico
um conceito mais amplo de responsabilidade ambiental, uma vez que engloba diversos
atores, sendo estes, fabricantes, distribuidores, comerciantes, consumidores € também os
titulares dos servigos de limpeza urbana e manejo dos residuos solidos.

Como ¢ possivel verificar, a lei atribui a todos os envolvidos no ciclo de vida dos
produtos a responsabilidade compartilhada, sendo tanto do setor publico como do

privado, conforme determina o art. 30, a saber:

7 Informagdes obtidas no site do Senado Federal. Disponivel em:

<http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/07/01/senadores-aprovam-prorrogacao-do-prazo-
para-fechamento-dos-lixoes>. Acesso em: 08 de agosto de 2015.
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Art. 30. E instituida a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de
vida dos produtos, a ser implementada de forma individualizada e
encadeada, abrangendo os fabricantes, importadores, distribuidores e
comerciantes, os consumidores ¢ os titulares dos servigos publicos de
limpeza urbana e¢ de manejo de residuos soélidos, consoante as
atribuigdes e procedimentos previstos nesta Secao.

Tal responsabilidade tem como objetivos: (1) a compatibilizagdo dos interesses
entre os agentes econdmicos € sociais; (ii) promo¢ao do aproveitamento de residuos
solidos; (ii1) a reducdo da geragdo de residuos solidos, o desperdicio de materiais, a
poluicao e os danos ambientais; (iv) o incentivo a utilizagdo de insumos de menor
agressividade ao meio ambiente e de maior sustentabilidade; (v) estimular o
desenvolvimento de mercado, a producdo ¢ o consumo de produtos derivados de
materiais reciclados e reciclaveis; (vi) propiciar que as atividades produtivas alcancem
eficiéncia e sustentabilidade; e (vii) incentivar as boas praticas de responsabilidade
socioambiental.

Em suma, “a responsabilidade compartilhada gera prioridade de agdes a todos,
pois, com a nova lei, toda a sociedade passa a ser poluidora-pagadora, responsavel
preventivamente pela geracdo e disposicdo dos residuos™’®.

Ademais, vale mencionar o principal instrumento de desenvolvimento econdmico
e social da lei, o qual ¢ estabelecido sob o enfoque da responsabilidade compartilhada: a
logistica reversa”. E o mecanismo de envolver todos — desde os fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes, dos consumidores, até¢ os titulares dos
servicos publicos de limpeza urbana e de manejo dos residuos sélidos — a participar na
coleta e restituicdo dos residuos ao setor empresarial para reaproveitamento ou
destinagdo final ambientalmente adequada.

Entretanto, muito embora a lei tenha trazido tal instrumento como ferramenta para
aplicacdo da responsabilidade compartilha, este ja existia no pais. O CONAMA -
Conselho Nacional do Meio Ambiente ja havia disciplinado a matéria desde 1999

quando emitiu a Resolugdo CONAMA n° 258, de 26 de agosto de 1999, a qual

® MARTINS, Juliana Xavier Fernandes. MURARI, Gabriel Garcia. Os principios ambientais na
Politica Nacional dos Residuos Solidos. A questido principiologica. in BECHARA, Erika (org.).
Aspectos relevantes da politica nacional de residuos so6lidos Lei n° 12.305/2010. Sao Paulo: Atlas, 2013.
p. 12.

79 «Art. 3°, (...) XII - logistica reversa: instrumento de desenvolvimento econdmico e social caracterizado
por um conjunto de acdes, procedimentos ¢ meios destinados a viabilizar a coleta e a restituicdo dos
residuos sélidos ao setor empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos
produtivos, ou outra destinagao final ambientalmente adequada;”
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determina que as empresas fabricantes e importadoras de pneus estdo obrigadas a
coletar e dar destinacao final aos produtos inserviveis.

Mesmo assim, ndo como negar que, por meio da logistica reversa, ¢ possivel ao
Poder Publico obrigar todos os participantes no ciclo de vida dos produtos, podendo ser
os geradores ou consumidores, a assumiram as responsabilidades e 6nus acerca desses
residuos. Ou seja, os geradores de residuos devem assumir os custos de implementacao
do sistema de logistica reversa.

O principal intuito da lei € preservar a sociedade dos custos, resultantes de
eventuais poluicoes ao meio ambiente ocasionadas pela ma destinagdo final dos
residuos, para que nao sejam repassados aos cidaddos, mas assumidos por todos

envolvidos no ciclo de vida do produto.

2.3. Execucao dos servicos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos

a) Limpeza urbana

Os servigos de limpeza urbana exercem papel essencial para o atingimento de
objetivos estabelecidos na Politica Nacional de Residuos Soélidos, em especial, na
melhoria da eficiéncia dos servigos e aplicacao de sistema de gestao de residuos visando
0 aproveitamento dos recursos.

Como a Lei n° 12.305/10 diferenciou os conceitos entre residuos solidos e
rejeitos, acarretando a separagdo entre destinacdo e disposicao final adequada. As
referidas diferengas ocasionaram uma grande modificacao na execucao dos servigos de
limpeza urbana.

Neste sentido, cabe esclarecer tais diferencas trazidas pela lei conceituando-as, a

fim de facilitar o entendimento, conforme estabelecido no art. 3° da lei, a saber:

(1) Residuos soélidos — consistem em material, substancia, objeto ou bem

descartado resultante de atividades humanas em sociedade, a cuja destinagao final
se procede, se propde proceder ou se estd obrigado a proceder, nos estados solido
ou semissolido, bem como gases contidos em recipientes e liquidos cujas
particularidades tornem inviavel o seu langamento na rede publica de esgotos ou
em corpos d’adgua, ou exijam para isso solucdes técnica ou economicamente

inviaveis em face da melhor tecnologia disponivel (art. 3°, XVI);
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(i1) Rejeitos — residuos solidos que, depois de esgotadas todas as possibilidades de
tratamento e recuperagdo por processos tecnologicos disponiveis e
economicamente viaveis, ndo apresentem outra possibilidade que ndo a disposi¢ao

final ambientalmente adequada (art. 3°, XV);

(i11) Destinagdo final ambientalmente adequada — destinacdo de residuos que

inclui a reutilizacdo, a reciclagem, a compostagem, a recuperagdo € O
aproveitamento energético ou outras destinagdes admitidas pelos orgaos
competentes do Sisnama, do SNVS e do Suasa, entre elas a disposi¢ao final,
observando normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou riscos a
saude publica e a seguranga e a minimizar os impactos ambientais adversos (art.

3°, VII); e,

(iv) Disposicao final ambientalmente adequada — distribui¢cdo ordenada de rejeitos

em aterros, observando normas operacionais especificas de modo a evitar danos
ou riscos a saude publica e a seguranca € a minimizar os impactos ambientais

adversos (art. 3°, VIII).

Em outras palavras, os residuos solidos devem ser encaminhados para
destinagdo final ambientalmente adequada (por exemplo: reutilizagdo, a reciclagem, a
compostagem, a recuperagdo € o0 aproveitamento energético), ao passo que os rejeitos
sdo enviados para a disposi¢do final ambientalmente adequada em aterros sanitarios.

Neste sentido, vale mencionar entendimento de Carlos R. V. Silva Filho® acerca

do sistema de limpeza urbana, abaixo transcrita:

E importante frisar que as atividades que compdem o sistema de
limpeza urbana normalmente produzem dois tipos claros de beneficios
para a sociedade. O primeiro ¢ a remocdo de residuos solidos das
residéncias, dos demais estabelecimentos e das vias publicas. Esse € o
beneficio mais percebido e com maior relevancia para os cidadaos
comuns, pois garante a protecdo da saude publica. O segundo
beneficio decorre do tratamento e destinacdo final dados aos residuos
solidos, com vistas & protecdo ambiental. Na pratica, esse beneficio

0 SILVA FILHO, Carlos R. V. Os servicos de limpeza urbana e a PNRS. in JARDIM, Arnaldo.
YOSHIDA, Consuelo. MACHADO FILHO, José Valverde (org.). Politica Nacional, gestdo ¢
gerenciamento de Residuos So6lidos. SP: Manole, 2012. (Colegdo Ambiental). p. 370 e 371.
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tem tido baixa percepcdo por parte da populagdo, que muitas vezes
ndo esta consciente dos impactos causados por uma destinagdo
inadequada.

Outrossim, conforme o consumo cresce, o impacto na geracdo de residuos
também. A geracdo total de residuos solidos urbanos no Brasil em 2014 foi de
aproximadamente 78,6 milhdes de toneladas, o que representa um aumento de 2,9% de
um ano para outro, indice superior a taxa de crescimento populacional no pais no
periodo, que foi de 0,9%, conforme dados levantados pela Abrelpe - Associa¢do
Brasileira de Empresas de Limpeza Piblica e Residuos Especiais®’.

Por fim, cabe mencionar ainda, de acordo com informagdes obtidas pela Abrelpe,
a comparagao entre a quantidade de residuos so6lidos urbanos gerada e a coletada em
2014 mostra que o pais contou com um indice de cobertura de coleta de 90,6%, levando
a constatacdo de que pouco mais de 7 milhdes de toneladas deixaram de ser coletadas

no pais e, consequentemente, tiveram destino improprio.

b) Manejo de residuos sélidos

Conforme mencionado no topico que tratava a responsabilidade compartilhada, a
Lei n® 12.305/10 também se inclui os titulares dos servigos de limpeza urbana e manejo
de residuos solidos como recipientes da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de
vida dos produtos.

Ou seja, entende-se pela analise do art. 30 da lei que todos participantes da cadeia
produtiva, incluindo o Poder Publico, sdo responsdveis pela destinagao correta dos
residuos solidos.

Ademais, cabe demonstrar a quantidade e percentual de municipios participantes
do SNIS-RS 2013 cujos 6rgaos gestores do manejo de RSU prestam outros servigos de

saneamento, segundo regido geografica Regiao:

Tabela 2.4 — Prestagdo de servigos de saneamento e manejo de residuos s6lidos

81 ABRELPE. Panorama dos residuos solidos no Brasil. 2014. Disponivel em:
<http://www.abrelpe.org.br/Panorama/panorama2014.pdf>. Acesso em: 28 de agosto de 2015.
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Prestogoo de zervigos de ogua, ezgoto ou ambos pelo
Cruontidode orgao responsavel pelo manejo de RSU (Ge201)
Regido d"' ) Somenmte Manejo de | Manejo de | Manejo de
MUNICIPIOS | manejo de res. + res. + esg. | res. + oguo
residuoz | abost. ogua |  zaniterio + esgoto
(municipio) | [municipio) | (municipio) | (municipic) | |municipso)
7 <
N 042 165 37 36
68.2% 15.3% 1.7% 14.9%
74 77 102
MNordezs 862 i d 2
70,6% 8.6% 8.9% 11.8%
755 37 127 329
Sudeste 1.248
60,5% 3.0% 10.2% 26,4%
12 27
Sul 940 653 0 40 127
69.5% 12,8% 4.5% 13,5%
Centro- 204 33 3 40
280
Ceste 72.9% 11,8% 1.1% 14,3%
2.386 301 251 634
Tosal 2013 3.572
66,8% 8.4% 7.0% 17,7
Tosal 2012 3.043 65,5% 7.5% 8.4% 18,6%
Tosal 2011 2.100 66,8% 7.3% 8.1% 17.8%

Fonte: Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. Sistema Nacional de
Informagdes sobre Saneamento: diagndstico do manejo de residuos sélidos urbanos — 2013. Brasilia:
MCIDADES/SNSA, 2015.

Assim, de acordo o mencionado estudo, ¢ possivel afirmar que em torno de 66%
dos municipios do Pais os servigos de manejo de residuos soélidos sdo prestados de
forma exclusiva. Por outro lado, a integracdo total de trés servigos de saneamento basico
— abastecimento de agua, esgotamento sanitdrio ¢ manejo de residuos s6lidos — num
unico 6rgao surge logo em seguida, embora com uma frequéncia bem menor, da ordem

de 18%.

2.3.1.Taxa municipal de coleta de residuos solidos

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece em seu art. 145, inciso II, que a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios podem instituir taxas “em razdo do
exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos

publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢cao”.
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Neste sentido, pode-se afirmar que a taxa de coleta de residuos solidos ¢
instituida, levando em consideragdo que: (i) existe a disponibilidade do servi¢o a
populagdo que garante a utilizagao efetiva ou potencial; (i1) o servigo € especifico, sendo
seu objeto claro; e (iii) o servigo ¢ divisivel por ser utilizado separadamente por cada
contribuinte.

A jurisprudéncia ® entende que a taxa de coleta de residuos sélidos é
constitucional, uma vez que atende todos os requisitos do art. 145, II da CF/88, ou seja,
¢ utilizada de modo separada por parte de cada contribuinte e a base de calculo utilizada
¢ o custo da atividade estatal repartido entre os contribuintes (proprietarios de imdveis).

Ademais, na tabela abaixo, obtida no SNIS-RS 2013, ¢ possivel verificar a
existéncia de cobranga pelos servigos regulares de coleta, transporte e destinagao final

de RSU dos municipios participantes do SNIS-RS 2013, segundo regido geografica:

Tabela 2.5 — Cobranca pelos servigos de coleta, transporte e destinagdo final de RSU dos municipios

participantes do SNIS-RS 2013

P ercentual Percentual | Percentual de
Quantidade de de pop.urbana
. de - municipios |corres pondente
R egigo . £ = municipios .
municipios sem gos munic. que
que cobram
cobranca cobram
(municipios) (%) (%) (%)
norte 242 12, 4% 87 6% 40,7%
nordeste 862 5,6% 94 4% 30,7%
sudeste 124 45 6% 54 4% 56,3%
sul 940 76,5% 23,5% B86,8%
centro-oeste 280 16,4% 83,6% 41,0%
total - 2013 3.572 39,5% 60,5% 53,4%
total - 2012 3.043 41,6% 58 4% 54.2%
total - 2011 2.100 47 0% 53,0% 57,8%

Fonte: Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. Sistema Nacional de
Informagdes sobre Saneamento: diagnodstico do manejo de residuos sélidos urbanos — 2013. Brasilia:
MCIDADES/SNSA, 2015.

Cabe mencionar que muito embora exista discussdo acerca da base de calculo

utilizada na cobranca da referida taxa, baseando-se no argumento de bitributagao,

82 Neste sentido, ver: STF: RE n°® 220.316-7-MG; RE n° 411251-MG; ¢ Resp n°® 95.863-SP. STJ: RE n°
602741-DF:
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considerando esta igual a utilizada na cobranca do IPTU — imposto sobre propriedade
predial e territorial urbana, o STF aprovou a sumula vinculante n® 19%, reconhecendo a

constitucionalidade da taxa®*.

2.4. Mecanismos para soluciao de problematica dos residuos

2.4.1 Criminalizacao

A criminalizacao de uma conduta ofensiva ¢ a forma mais classica de tentar evitar
a sua ocorréncia. Assim, a Lei n° 12.305/2010 se utilizou deste mecanismo como forma
de coibir certas praticas relacionadas aos residuos solidos.

Neste sentido, por meio de seu art. 51, estabeleceu que a inobservancia aos seus
preceitos sujeita os infratores as sangdes previstas em lei, em especial as fixadas na Lei
n° 9.605/1998, a saber:

Art. 51. Sem prejuizo da obrigacdo de, independentemente da
existéncia de culpa, reparar os danos causados, a acdo ou omissao das
pessoas fisicas ou juridicas que importe inobservancia aos preceitos
desta Lei ou de seu regulamento sujeita os infratores as sangdes
previstas em lei, em especial as fixadas na Lei n° 9.605, de 12 de
fevereiro de 1998, que “dispde sobre as sang¢des penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente, ¢ da outras providéncias”, e em seu regulamento.

Ainda, a Lei n° 12.305/2010 alterou o art. 56 da Lei n° 9.605/98, tornando crime
quem abandona, manipula, acondiciona, armazena, coleta, transporta, reutiliza, recicla

ou da destinacao final a residuos perigosos, abaixo transcrito:

83 «A taxa cobrada exclusivamente em razdo dos servigos publicos de coleta, remogdo e tratamento ou
destinagdo de lixo ou residuos provenientes de imoéveis ndo viola o artigo 145, II, da Constituicao
Federal”.

84 1(...) observo, inicialmente, que o Supremo Tribunal Federal fixou balizas quanto a interpretagio dada
ao art. 145, II, da Constitui¢do, no que concerne a cobranga de taxas pelos servigos publicos de limpeza
prestados a sociedade. Com efeito, a Corte entende como especificos e divisiveis os servigos publicos de
coleta, remogao e tratamento ou destinagdo de lixo ou residuos provenientes de imoveis, desde que essas
atividades sejam completamente dissociadas de outros servigos publicos de limpeza realizados em
beneficio da populagdo em geral (uti universi) e de forma indivisivel, tais como os de conservagdo e
limpeza de logradouros e bens publicos (pragas, calgadas, vias, ruas, bueiros). Decorre dai que as taxas
cobradas em razdo exclusivamente dos servigos publicos de coleta, remogao e tratamento ou destinacdo
de lixo ou residuos provenientes de imoveis sdo constitucionais, ao passo que ¢é inconstitucional a
cobranga de valores tidos como taxa em razdo de servigos de conservagdo e limpeza de logradouros e
bens publicos. (...) Além disso, no que diz respeito ao argumento da utilizacdo de base de calculo propria
de impostos, o Tribunal reconhece a constitucionalidade de taxas quem na apuracdo do montante devido,
adote um ou mais dos elementos que compdem a base de calculo propria de determinado imposto, desde
que nio se verifique identidade integral entre uma base e a outra." (RE 576321 RG-QO, Relator Ministro
Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgamento em 4.12.2008, DJe de 13.2.2009)
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Art.  56. Produzir, processar, embalar, importar, exportar,
comercializar, fornecer, transportar, armazenar, guardar, ter em
deposito ou usar produto ou substancia toxica, perigosa ou nociva a
saude humana ou ao meio ambiente, em desacordo com as exigéncias
estabelecidas em leis ou nos seus regulamentos:

Pena - reclusdo, de um a quatro anos, ¢ multa.

§ 1° Nas mesmas penas incorre quem: (Redag¢do dada pela Lei n°
12.305, de 2010)

I - abandona os produtos ou substancias referidos no caput ou os
utiliza em desacordo com as normas ambientais ou de seguranga;
(Incluido pela Lei n°® 12.305, de 2010)

II - manipula, acondiciona, armazena, coleta, transporta, reutiliza,
recicla ou da destinacdo final a residuos perigosos de forma diversa da
estabelecida em lei ou regulamento. (Incluido pela Lei n® 12.305, de
2010)

§ 2° Se o produto ou a substancia for nuclear ou radioativa, a pena é
aumentada de um sexto a um tergo.

§ 3° Se o crime € culposo:

Pena - detencdo, de seis meses a um ano, ¢ multa.

Podera ser atribuida responsabilidade soliddria a empresa geradora quando for

verificado qualquer dano ambiental resultante da disposi¢ao final inadequada de seus

residuos por parte daquele que realizou o transporte e a disposi¢do desses residuos.

Também podera ser exigido que a empresa adote medidas de investigacao e remediagao

dos danos ambientais causados pela disposi¢ao inadequada dos residuos.

Ademais, a disposi¢ao final inadequada de residuos solidos pode resultar em

sangdes tais como adverténcia e incorrer em multas de R$ 5.000,00 (cinco mil reais) a

R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais) sem prejuizo da responsabilidade civil e

penal, conforme estabelecido no art. 62, XVI do Decreto Federal n°® 6.514/2008.

Por fim, cabe mencionar o art. 68 da Lei n° 12.305/2010 onde dispde que aquele

que deixar de cumprir dever legal ou contratual comete crime, com pena de detencao de

1 a 3 anos, a saber:

Art. 68. Deixar, aquele que tiver o dever legal ou contratual de fazé-
lo, de cumprir obrigacdo de relevante interesse ambiental:

Pena - detencdo, de um a trés anos, ¢ multa.
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Paragrafo tnico. Se o crime € culposo, a pena ¢ de trés meses a um
ano, sem prejuizo da multa.

Assim, ¢ possivel verificar que a criminaliza¢ao das acima mencionadas condutas
consiste, também, em mecanismo para compelir ao efetivo cumprimento da Lei n°

12.305/2010.

2.4.2. Educacao ambiental

A Politica Nacional de Educagdo Ambiental, instituida pela Lei n® 9.795/1999,
determina seu art. 1° que educacdo ambiental consiste nos “processos por meio dos
quais o individuo e a coletividade constroem valores sociais, conhecimentos,
habilidades, atitudes e competéncias voltadas para a conservacao do meio ambiente”.

A educagao ambiental esta mencionada pela Lei n® 12.305/2010, em especial, no
art. 5°, onde determina que a Politica Nacional de Residuos Soélidos deve articula-se
com a Politica Nacional de Educacdo Ambiental, e no art. 8, VIII, onde fica
estabelecido que a Educagdo Ambiental ¢ instrumento da Politica Nacional de Residuos
Sélidos.

Ja o Decreto n° 7.404/2010 também menciona em seu art. 77 que “a educacao
ambiental na gestdo dos residuos solidos ¢ parte integrante da Politica Nacional de
Residuos Solidos e tem como objetivo o aprimoramento do conhecimento, dos valores,
dos comportamentos e do estilo de vida relacionados com a gestdo e o gerenciamento
ambientalmente adequado dos residuos s6lidos™.

Ainda determina no § 3° do referido art. 77 que “as acdes de educagcdo ambiental
previstas neste artigo ndo excluem as responsabilidades dos fornecedores referentes ao
dever de informar o consumidor para o cumprimento dos sistemas de logistica reversa®>
e coleta seletiva instituidos”.

Outrossim, cabe esclarecer que a responsabilidade compartilhada, por meio da
logistica reversa, impde aos fabricantes, distribuidores, comerciantes e importadores a

implantarem um sistema de coleta de produtos ja utilizados pelos consumidores.

85 «Art. 3°(...) XII - logistica reversa: instrumento de desenvolvimento econdémico e social caracterizado
por um conjunto de ac¢des, procedimentos ¢ meios destinados a viabilizar a coleta e a restituicdo dos
residuos solidos ao setor empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos
produtivos, ou outra destinagao final ambientalmente adequada. ”
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O referido sistema ndo pode depender, nem se utilizar, da estrutura dos servigos
publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos. Assim, cabe aos referidos
atores a implementacgdo e custeio de tais servigos.

Entretanto, a educagdo ambiental ¢ um dos mecanismos da lei para auxiliar o
atingimento dos objetivos da Politica Nacional de Residuos Solidos, quais sejam, nao
geragao, reducgdo, reutilizagdo, reciclagem e tratamento dos residuos sélidos, bem como
disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos pelos principais atores,
estabelecidos no art. 9* da lei.

A “ndo geracdo” e a “reducao” consistem as etapas iniciais previstas na lei
visando a extingdo e/ou diminui¢ao do volume gerado de residuos, especialmente, pelo
grande consumo de bens os quais desencadeiam o aumento na geracao.

Em segundo plano, aparecem a “reutilizacdo” e “reciclagem”, tais mecanismos
auxiliam na diminuicdo da utilizagdo dos recursos naturais € na prevencao do
esgotamento de tais recursos, e também, diminuem a quantidade de residuos sélidos
encaminhados para destinagao final. Neste caso, a logistica reversa ¢ também aplicada.

A educagao ambiental deve ocorrer em todos os niveis de conhecimento sendo
tanto nao formal, como formal, quais sejam: (i) educagao basica: educagdo infantil,
ensino fundamental e ensino médio; (ii) educagdo superior; (iii) educacao especial; (iv)
educagao profissional; e (v) educagdo de jovens e adultos, conforme determinado no art.
9° da Lei n°® 9.795/1999, que dispde sobre a educacdo ambiental e institui a Politica
Nacional de Educacao Ambiental.

Neste sentido, corrobora com tal afirmacio Alessandra Galli*® quando diz ser
objetivo da sociedade brasileira atingir novos padrdes sustentaveis de producao,
consumo e disposicao final, in verbis:

Atingir novos padroes sustentaveis de produgdo, consumo e
disposigdo final ambientalmente adequada deve ser objetivo constante
da sociedade brasileira para que seja possivel atender as necessidades
das atuais geragdes ¢ a elas permitir melhores condi¢des de vida, sem
comprometer a qualidade ambiental e o atendimento das necessidades
das geragoes futuras.

Ademais, nao se pode deixar de incluir os cidadaos como receptores da educagdo
ambiental, uma vez que estdo envolvidos desde o inicio, como agente gerador, até ao

final, por meio da disposi¢do irregular, advindas de habitos de consumo errados. Ou

8 GALLI, Alessandra. A educaciio ambiental, seu papel transformador e a nova Politica Nacional de
Residuos Solidos. in BECHARA, Erika (org.). Aspectos relevantes da politica nacional de residuos
solidos Lei n° 12.305/2010. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 54.
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seja, por meio da conscientizagdo ambiental, leia-se educacao ambiental, os cidadaos
terao mais informagoes acerca da necessidade do envolvimento de todos na luta contra
os residuos solidos.

Mas para tal, o Estado deve agir de forma ambientalmente consciente, investindo
na educag¢dao ambiental, para que assim possa exigir o cumprimento por parte de toda

sociedade.

2.5. Intersecao das leis de saneamento basico e a politica nacional de residuos

solidos

Inicialmente, vale ressaltar que o Marco Regulatério de Saneamento Bésico tem
por objetivo principal estabelecer as diretrizes nacionais para o servigo de saneamento
basico e para a politica federal do mesmo.

Tais diretrizes fixam questdo sobre a prestacdo do servico (podendo ser
regionalizada), o planejamento, a regulacao, a fiscalizacao, dentre outros pontos.

Ainda, determina o escopo dos servigos publicos englobados no conceito de
saneamento basico, onde também os diferencia de servigos praticados pela iniciativa
privada, os quais podem possuir apenas uma pequena diferenca comparando-os com 0s
servicos publicos de saneamento.

Ao passo que a Lei n® 12.305/2010 objetiva, em primeiro plano, a prote¢ao do
meio ambiente e satide publica, estabelecidos no art. 7°, I. Os destinatarios da lei podem
ser tanto pessoas fisicas ou juridicas do setor publico, quanto do setor privado. A tnica
limitagdo consiste na geragao de residuos solidos, direta ou indiretamente, € também nas
pessoas que desenvolvam agdes relacionadas a gestdo integrada ou ao gerenciamento de
residuos solidos.

Nao ha que se discutir que o principal ponto de intersecao das referidas leis sdo os
servicos de limpeza publica e manejo de residuos solidos. Assim, neste ponto de
intersecdao nao ha que se falar em prevaléncia de uma lei sobre a outra, pois entende-se
que as duas normas devem ser atendidas em sua totalidade, ou seja, suas obrigagdes
devem ser somadas.

Neste sentido, ndo ha prevaléncia da Lei da Politica Nacional de Residuos Solidos
sobre 0 Marco Regulatorio de Saneamento Basico. Apenas deverdo ser atendidos os
preceitos da Lei da Politica Nacional de Residuos Soélidos, especialmente, quando se

tratar dos servigos de limpeza e manejo de residuos solidos.
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A obrigatoriedade de atendimento da Lei da Politica Nacional de Residuos
So6lidos nao se limita, como mencionado anteriormente, ao Marco Regulatério de
Saneamento Basico e aos servigos de limpeza e manejo de residuos sélidos, mas a

qualquer atividade relacionada a geragdo, transporte ou destinacao de residuos sélidos.
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3. GESTAO INTEGRADA DE SERVICOS PUBLICOS

No federalismo cooperativo, a gestdo associada representa uma prerrogativa
importante, uma vez que os entes federados devem buscar uma atuagcdo conjunta e
consensual com a finalidade do atingimento de interesses comuns.

E possivel verificar na Constituicdo Federal de 1988 alguns dispositivos que
tratam sobre a matéria, quais sejam: (i) art. 23, paragrafo unico — onde hé previsao
genérica sobre a gestdo associada de servigos comuns aos trés entes federativos; (ii) art.
25, § 3° — criacdo de regides metropolitanas, e outras, com objetivo de integrar a
organizacdo, planejamento e execucao de funcdes publica de interesse comum; e (iii)
art. 241 — trata sobre a gestdo associada entre os entes federativos.

De fato, o art. 241 ¢ o que trata propriamente da gestdo associada, pois vem trazer
aos entes publicos — com obrigacdes de prestar determinado servico publico — a
possibilidade de buscar “ajuda” ao associar-se na gestao de certo servigo publico, o qual
se tem dificuldades em presta-lo.

Neste sentido, cabe mencionar ensinamento de Maria Sylvia Di Pietro®’ sobre o

objetivo inicial da Constituicdo em tratando-se da gestdo associada, a saber:

O objetivo da norma constitucional é o de consolidar a gestdo
associada entre os entes federados para consecucdo de fins de
interesse comum. Normalmente, essas matérias sdo as que se inserem
na competéncia comum prevista no art. 23 da Constituicdo. Muitas
vezes, 0 servigo que uma pessoa juridica publica ndo pode ou tem
dificuldades para executar sozinha torna-se possivel ou mais eficiente
mediante a conjugagao de esforgos.

Assim, antes de adentar nos Consorcios Publicos, principal objeto do trabalho,
serd realizada uma breve sintese das diversas formas de contratacdo para prestacdo do
servico publico, tanto entre o setor publico e privado, quanto entre diferentes entes do
setor publico.

O principal intuito deste capitulo € o esclarecimento acerca da escolha — titulo do
presente trabalho - da utilizagdo dos consorcios intermunicipais para a solu¢ao da
prestacao do servigo de saneamento basico, incluindo os servicos de limpeza urbana e

manejo dos residuos solidos.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Consércio publico na Lei n° 11.107, de 6.4.2005. Boletim de
Direito Administrativo, ano 21, n° 11, nov. 2005. p. 1220 — 1228.
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3.1 Formas de contratacio para a prestacio do servico publico

3.1.1 Concessao tradicional — Lei Federal n° 8.987/95

A concessao de servico publico ¢ instrumento de delegacdo da prestacao de
servicos publicos, mediante cobranca de remuneragao (tarifa) diretamente do usuério. A
delegacio da prestacio de servicos publicos ao particular, estabelecida no art. 175%da
CF/88, deve ser precedida, necessariamente, de licitagao.

A relacdo juridica estabelecida entre poder concedente e concessionario ¢
estabelecida no instrumento do contrato de concessao, o qual delimita as condi¢des de
prestacao do servigo, as obrigacdes e garantias do concessionario.

Neste sentido, cabe mencionar a figura da cldusula relativa ao objeto contratual,
onde ha a exata descricdo da atividade correspondente ao servigo publico, cuja
delimitagdo reflete nas obrigagdes e direitos das partes contratantes.

Quanto ao prazo da concessao, a Lei veda as outorgas com prazos indeterminados,
ou seja, o prazo deve ser definido. Ressalte-se que o prazo da concessao de servico
publico deve garantir e viabilizar a amortizagdo do capital investido pelo
concessionario, pelo menos na teoria.

Entretanto, ocorre que as Concessdes ocorridas até hoje tem sofrido bastante
quando se trata de amortizag¢ao do capital investido, especialmente no setor elétrico.

As condi¢des em que devera ocorrer a prestacdo do servigo tem relagdo direta com
os critérios definidores da qualidade do servigo - regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade e modicidade das tarifas - que também deverdo
estar previstos no instrumento contratual.

A questdao referente ao reajuste e revisao de tarifas ¢ de suma relevancia nas
concessoes, visto que nessa forma de contratagdo de particulares para prestagao de

servicos de publicos nao se admite, em regra, uma remuneragao totalmente

8 «Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos publicos.

Parédgrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissionarias de servigos publicos, o carater especial de
seu contrato ¢ de sua prorrogacdo, bem como as condi¢des de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da
concessao ou permissao;

II - os direitos dos usuarios;

IIT - politica tariféaria;

IV - a obrigag@o de manter servigco adequado.”
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desvinculada do regime tarifario. Assim, a Lei das Concessdes exige que o contrato
determine o prego, os critérios e procedimentos para reajuste e revisao de tarifas.

Na Lei n° 8.987/95, estdo previstas como meios de remuneracdo do
concessionario, além da tarifa, outras fontes de receitas alternativas, complementares,
acessorias ou de projetos associados, com vistas a favorecer a modicidade tarifaria.

Em outras palavras, em concessdes de servigo publico nos moldes tradicionais, ha
duas possibilidades de remuneracao do concessionario: (i) a tarifa paga pelos usudarios ¢
a unica forma de remuneracao, caso em que a tarifa deve ser fixada em func¢ao do custo
do servico; e (i1) a remuneragao basica ocorre por meio de tarifa, que ¢ complementada
por outro tipo de receita, caso em que a fixag¢ao da tarifa pelo custo do servigo revela-se
impossivel. Neste ultimo caso, assegura-se o equilibrio pela afericao dos dois tipos de
receita.

Embora o instituto da concessdo compreenda relacdo contratual apenas entre
poder concedente e concessionario, seus efeitos alcangam terceiros, que sao 0s usuarios
dos servigos concedidos. Assim, da concessao de servico publico decorrem direitos e
obrigacdes atribuiveis aos usudrios do servigo publico. Dentre os direitos dos usudrios
destaca-se a prestagao do servigo adequado.

Ademais, a lei prevé as hipdteses em que ocorrerd a extingdo da concessao. O
modo normal de extingdo do contrato de concessdo ¢ o término do prazo de sua
vigéncia. Mas, pode extinguir-se por outras formas, quais sejam, a rescisao unilateral
por interesse publico (encampagdo), € a rescisdao por inadimplemento contratual do
concessionario (caducidade).

Se houver prorrogagdo de prazo na concessdo, a tarifa deve ser revista, em
especial a parcela dela ndo mais sera necessaria, referente & amortizacao ja concluida.
Ademais, a prorrogacao deve ser justificada e, segundo o caso, requerida com bastante
antecedéncia.

Ainda que o instituto da concessao de servigo publico tenha sido tradicionalmente
utilizado pelo Estado para a delegagao da prestagao de servigos publicos, alguns fatores
tétm apontado para a insuficiéncia deste modelo quanto as garantias de retorno
econdmico oferecidas aos investidores.

O modelo tradicional de concessdao tem se mostrado ineficiente para atrair
investimentos privados que supram a necessidade social, em especial aquela que

envolve a realizagdo de obras de infraestrutura para a prestacdo do servigo publico
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(como ocorre com o saneamento basico), as quais o governo nao dispde de recursos
suficientes.

Essa situagdo ocorre frequentemente com os investimentos no ambito do
saneamento basico. Isso porque os servigos de saneamento basico, por envolverem um
complexo fragmentado de atividades, por vezes exigem que a delegacdo a determinado
particular ocorra de forma autonoma, em relagcdo a determinada atividade isoladamente.
Ou seja, delega-se parte do complexo de atividades de saneamento basico, € nao o todo.

Ocorre que nem sempre a atividade delegada representa uma etapa da cadeia do
saneamento que propicie ao prestador (investidor) um contato direto com os usuarios
finais do servigo, em que se possa auferir receita por meio das tarifas pagas por estes.
Dai porque a limitacao do modelo da concessao tradicional, ja que a Lei n°® 8.987/95 nao
admite, em regra, uma concessao totalmente desvinculada do regime tarifario. Restaria
entdo a possibilidade de celebragdao de um contrato comum de prestacao de servigo, o
que, no mais das vezes, nao ¢ apto a atrair grandes investimentos, como ¢ o caso dos

investimentos em infraestrutura.

3.1.2 Parcerias publico-privadas (PPPs)

As parcerias publico-privadas (PPPs) foram estabelecidas pela Lei n® 11.079/04,
que institui normas gerais para licitacdo e contratacao de PPP no ambito dos poderes da
Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios.

Neste sentido, vale mencionar ensinamento de Maria Sylvia Di Pietro a qual
afirma que “as Parcerias Publico-Privadas permitem um amplo leque de investimento,
suprindo demandas desde as areas de seguranca publica, saneamento basico até as de
infraestrutura viaria ou elétrica8.”’

Assim, com o advento da Lei n® 11.079/04 surgiu o cenario de trés regimes de
concessao: (i) a comum (integralmente regida pela Lei n°® 8.987/95); (ii) a concessao
patrocinada; e (iii) a concessdo administrativa (que sao as chamadas PPPs, regidas pela
Lei n® 11.079/04, e subsidiariamente pela Lei n°® 8.987/95).

A lei definiu no conceito de PPPs seu carater contratual, com intuito de atrelar a

natureza desse contrato ao regime geral das concessdes, embora tenha previsto um

% Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administraciio publica. 5.ed. Sdo Paulo: Atlas. 2006.
p.158.
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regime juridico proprio a estes novos tipos de parceria entre Poder Publico e iniciativa

privada, conforme determina art. 2°, in verbis:

Art. 2°. Parceria publico-privada é o contrato administrativo de
concessao, na modalidade patrocinada ou administrativa.

§ 1°. Concessao patrocinada ¢ a concessdao de servigos publicos ou
de obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios
contraprestagdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

§ 2°. Concessao administrativa é o contrato de prestagdao de servigos
de que a Administracdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda
que envolva execucdo de obra ou fornecimento e instalagdo de bens.

§ 3° Nao constitui parceria publico-privada a concessdo comum,
assim entendida a concessdo de servigos publicos ou de obras publicas
de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando ndo
envolver contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro
privado. (...) (original sem realce)

Na concessao patrocinada de servigos publicos ou de obras publicas, o parceiro
privado ¢ remunerado ndo apenas pela tarifa cobrada dos usudrios, mas também por
uma contraprestacdo pecuniaria paga pelo parceiro publico.

J4 a concessdo administrativa compreende um contrato de prestacao de servigos
cuja usuaria direta ou indireta ¢ a Administracao Publica, a qual sera responsavel pela
remuneracdo do parceiro privada. Assim, possibilita ao investidor privado a
remuneracdo que o servico envolvido ndo dispde de tarifas pagas diretamente pelos
usuarios.

As duas modalidades de PPP configuram auténticos contratos administrativos,
porque sdo empregadas pela Administracao Publica quando os objetivos visados sdo
adquirir servigos junto a iniciativa privada (PPP como concessdo administrativa) ou a
ela transferir a execucao de atividades estatais qualificadas como servigos publicos (PPP
como concessao patrocinada).

No intuito de se resguardar o interesse publico, a Lei das PPPs prevé que o
parceiro privado deve ser remunerado conforme critérios objetivos que sirvam a
afericao do seu desempenho na execucao do servigo.

Em matéria de saneamento basico, pode-se cogitar, por exemplo, metas atinentes

ao numero de domicilios ligados a rede coletora de esgotos, ao percentual de tratamento
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de esgotos, ao volume produzido de 4gua potavel etc, tudo a depender das prioridades
estipuladas pela politica publica definida para o setor.

Ademais, a lei estabelece que as obrigagdes pecuniarias contraidas pela
Administragdo em contrato de parceria com o agente privado poderdo ser garantidas
mediante as seguintes situagdes, a saber: (i) vinculagdo de receitas, observadas as
vedacdes quanto a vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa; (ii)
institui¢do ou utilizacdo de fundos especiais previstos em lei; (iii) contratacdo de
seguro-garantia com as companhias seguradoras que ndo sejam controladas pelo Poder
Publico; (iv) garantia prestada por organismos internacionais ou instituicdes financeiras
que nao sejam controladas pelo Poder Publico; e (v) garantias prestadas por fundo
garantidor ou empresa estatal criada para essa finalidade. Ainda, outros mecanismos de
garantia admitidos em lei também podem ser utilizados.

No que tange ao prazo da PPP, a lei prevé que o contrato estipulard seu prazo de
vigéncia, que devera ser compativel com a amortizacdo dos investimentos realizados, e
ndo podera ser inferior a 5 anos, nem superior a 35 anos, incluindo eventual
prorrogacao. Quanto ao valor do contrato, este nao podera ser inferior a vinte milhdes
de reais.

O ponto principal do instituto da PPP ¢ a reparticao de riscos entre o parceiro
publico e o privado, em que o contrato celebrado devera estipular os exatos termos em
que essa reparti¢ao de riscos ocorrerd, visando a divisao de responsabilidades.

Como a Lei tem como caracteristica a reparticdo as tarefas, incluindo o
financiamento, elaboracdo do projeto, constru¢do e gestdo do empreendimento, ha
possibilidade de particulares desenvolver projetos e estudos de modelos de parceria e
apresenta-los a Administragao.

A fiscalizagdo das PPPs ¢ questdo de extrema importancia, ndo apenas para
controle do setor privado (adequag¢dao de suas atividades ao interesse publico), mas
também para evitar que as PPPs sejam transformadas em instrumento de desvio de
recursos publicos ou em forma de fraudar as licitagdes. Assim, a lei estabelece a
fiscalizacdo das PPPs pelo orgdo gestor e, no ambito federal, pelos Ministérios e
Agéncias Reguladoras, nas suas respectivas fungoes.

Ainda, com intuito de prevenir tal pratica, a lei estabelece que todas as PPPs so
poderdo ser contratadas se precedidas de licitacdo (modalidade concorréncia), devendo

todas prever critérios objetivos de avaliagao de desempenho do parceiro privado.
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3.1.2.1 Exemplos praticos no setor de saneamento
a) Companhia Espirito Santense de Saneamento’® (Cesan)

A primeira Parceria Publico-Privada para saneamento basico no Espirito Santo foi
realizada com o Consércio Serra Ambiente, composto pelas empresas Sonel
Engenharia, Aterpa M. Martins ¢ Maua Participagdes Estruturadas, vencedores da
licitagdo em 10/10/2013. Serdo investidos R$ 390 milhdes nos primeiros nove anos, em
obras de redes coletoras, ligacdes prediais e novas estagcdes de tratamento de esgoto. O

contrato de concessao administrativa vai vigorar por 30 anos.
Escopo da PPP:

* Toda a area municipal urbana remanescente desprovida de rede de coleta
* Populagdo: 450 mil habitantes

* Area do municipio: 553,526 km2

* Rede existente: 843 km / Rede a ser construida (est.): 291 km

* Prazo: 30 anos

* Valor do Investimento: R$ 390 milhdes

» Faturamento e Cobranca: permanecem com a Cesan

b) Companhia de Saneamento de Minas Gerais’' (Copasa)

A Companhia de Saneamento de Minas Gerais (Copasa) e a Odebrecht
Ambiental S.A. assinaram contrato de Parceria Publico-Privada (PPP), na modalidade
de concessao administrativa, para a ampliagdo da capacidade do sistema produtor de
agua rio Manso e prestacdo de servigos, que responde por 28% da demanda de agua

tratada da Regido Metropolitana de Belo Horizonte.

Escopo da PPP:

¢ Prazo: 15 anos

% Informagdes obtidas no site da Companhia Espirito Santense de Saneamento (Cesan). Disponivel em:
<http\\:www.cesan.com.br>. Acesso em: 04 de novembro de 2015.

?! Informagdes obtidas no site da Companhia de Saneamento de Minas Gerais (Copasa), Disponivel em:
<http\\:www.copasa.com.br>. Acesso em: 04 de novembro de 2015.
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* Valor do Investimento: R$ 693,7 milhdes
¢) Companhia Pernambucana de Saneamento (Compesa)

A Compesa firmou a Parceria Publico Privada (PPP) com o consoércio formado
pelas empresas Foz do Brasil - hoje chamada Odebrecht Ambiental S.A. - e Lidermac
Construgdes, com intuito de aumentar o atendimento do saneamento basico na regiao
metropolitana do Recife, onde apenas 30% das residéncias possuem acesso ao

saneamento basico na Regido Metropolitana do Recife.
Escopo da PPP:

* Investimento total previsto de R$ 4,5 bilhoes;

* Universalizagao do esgotamento sanitario na Regido Metropolitana do Recife e
no municipio de Goiana em 12 anos, passando de um atendimento atual de 30%
para 90% da populacdo. Cidades contempladas com a PPP do Saneamento:
Abreu e Lima, Aragoiaba, Cabo de Santo Agostinho, Camaragibe, Goiana,
Igarassu, Ipojuca, Itamaraca, Itapissuma, Jaboatdo dos Guararapes, Moreno,
Olinda, Paulista, Recife, Sao Lourenco da Mata;

* Populacao total beneficiada: 3,7 milhdes de habitantes;

* A politica tarifaria permanecera subordinada a Agéncia de Regulacdo de
Pernambuco (ARPE);

* Asregras da tarifa social permanecem inalteradas;

e Prazo do contrato: 33 anos.

d) Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sdo Paulo’” (Sabesp)

A Sabesp firmou a Parceria Publico-Privada (PPP) com a CabSpat, empresa
formada pela Galvao Engenharia S.A. e Companhia Aguas do Brasil (CAB Ambiental)
para realizar a ampliagdo da ETA Taiagupeba, em dois anos, e a construgao de 17,7 km

de adutoras de 400 a 1.800mm, quatro reservatorios com capacidade total de 70 milhdes

%2 Informagdes obtidas no site da Companhia de Saneamento do Estado de Sdo Paulo (Sabesp),
Disponivel em: <http\\:www.sabesp.com.br>. Acesso em: 04 de novembro de 2015.
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de litros, tratamento e disposi¢do final de lodo dos decantadores e manutengdo

eletromecanica, de barragens e servigos auxiliares de adugdo e entrega.
Escopo da PPP:

* Investimento total previsto de R$ 300 milhdes;
* Prazo: 15 anos.
* O investimento, de, vai proporcionar o aumento da capacidade de abastecimento

da Estacdo de Tratamento de Agua (ETA) Taiagupeba, localizada em Suzano.

3.1.3 Consorcios e convénios publicos

Inicialmente, ressalta-se que os consorcios publicos ja apareciam no Brasil desde
o regime constitucional de 1891, onde era definido como contrato firmado entre os
municipios, os quais so teriam eficacia com a aprovagao do Estado.

A personalidade juridica do consorcio publico foi reconhecida pela Constitui¢ao
de 1937, a qual manteve a determinacao acerca da eficacia condicionada a aprovacdo do
Estado estabelecida na Constitui¢ao anterior.

Apo0s o primeiro processo de redemocratizagdo no Brasil, ocorrido em 1945, com
a deposicao de Getualio Vargas, o qual deu fim a ditadura iniciada com o golpe de 1937,
a Constituicdo de 1946 restabeleceu o modelo federativo de Estado e fortaleceu o
instituto de cooperagao.

Porém, com o golpe Militar de 1964, foram interrompidos os avangos ocorridos
acerca do desenvolvimento regional no pais. Cenario que durou até¢ 1985 com o
encerramento do Regime Militar no Brasil.

Em 1988, com a promulgacdo da Constitui¢do foram restituidas as competéncias
dos Estados e Municipios. Entretanto, o texto constitucional nao tratou da questao dos
consorcios publicos, e somente apos a instituicdo da Emenda Constitucional n® 19/1998
que alterou a redagdo do artigo 241, esta passou a tratar dos consorcios, convénios e

gestao associada de servigos publicos, a saber:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consdrcios publicos € os convénios
entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos
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transferidos.

Muito embora os consorcios € os convénios nao sejam instrumentos criados
recentemente, sua utiliza¢ao pelo Poder Publico como estratégia de descentralizagao de
politicas publicas apenas ocorreu entre 1980 e 1990. Entretanto, ainda continua pouco
difundida no pais, sendo possivel identificar poucos consércios firmados.

Uma vez que nao havia legislagdo especifica para os consorcios publicos, criava-
se um cenario de inseguranca juridica para os interessados com relacdo ao cumprimento
das obrigagdes pela parte contraria. Entretanto, com relagdo a natureza juridica dos
consorcios e convénios havia consenso doutrinario, conforme discorre Di Pietro%, in

verbis:

Antes da promulgac¢do da Lei n° 11.107/05, havia certo consenso
doutrinario em considerar o convénio e o consorcio como acordos de
vontades, sendo o consoércio utilizado quando os entes consorciados
eram do mesmo nivel (consorcio entre Municipios ou entre Estados) e
o convénio, quando se tratava de entidades de niveis diferentes, como
por exemplo os convénios entre Unido e Estados ou Municipios, ou
entre Estados ¢ Municipios.

Somente em 2005, foi promulgada a Lei dos Consorcios Publicos, Lei Federal n°
11.107/2005, e posteriormente seu Decreto regulamentador, Decreto Federal n°
6.017/07, criando um ambiente com maior seguranca juridica para este tipo de
contratagao.

A Lei n° 11.107/05 dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios contratarem consorcios publicos para a realizacao de
objetivos de interesse comum, estabelecendo normas de ambito nacional.

Ademais, a referida lei e respectivo Decreto também tratam sobre os convénios.
O Decreto estabelece em seu art. 2°, VIII, que o convénio de cooperagdo entre entes
federados ¢ “pacto firmado exclusivamente por entes da Federacao, com o objetivo de
autorizar a gestdo associada de servigos publicos, desde que ratificado ou previamente

disciplinado por lei editada por cada um deles”.

% DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Consércio publico na Lei n® 11.107, de 6.4.2005. Boletim de
Direito Administrativo, ano 21, n° 11, nov. 2005. p. 1220 — 1228.
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Neste sentido, cabe mencionar licdo de Alexandre Santos de Aragio’, a qual
esclarece que por muitas vezes os convénios sao denominados de outras formas, in

verbis:

Muitas vezes os convénios sdo formalmente denominados por outros
termos. A expressao “termo de cooperagdo”, por exemplo, nao
corresponde a uma natureza juridica prépria, a um instituto especifico
do Direito Administrativo. Trata-se de mais uma expressdo, entre as
muitas analogas que tém sido adotadas na praxis administrativa
(“termo de cooperagdo técnica”, “termo de cooperagdo institucional”,
“acordo de programa”, “protocolo de intengdes”, “ajuste de
desenvolvimento de projetos” etc.), que vai corresponder a uma das
duas modalidades basicas de negocios juridicos travados pela
Administracdo Publica: o contrato administrativo ou o convénio
administrativo.

Muito embora a lei também trate dos convénios, o presente trabalho nao se
adentrar mais no tema, focando no instituto dos consorcios.

Neste passo, cabe iniciar tratando da natureza do consoércio publico. A lei alterou a
natureza juridica do consoércio publico, o qual ficou determinado que este adquirira
personalidade juridica de: (i) direito publico, no caso de constituir associagdo publica,
mediante a vigéncia das leis de ratificagdo do protocolo de intengdes; ou (ii) de direito
privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislagdo civil, hipdtese em que se
constituira numa associagao civil.

Seguindo tal tratativa, vale mencionar licio de Alexandre Santos de Aragio’”,

apo6s o advento da Lei, a saber:

Hoje, nos termos dessa lei, os consorcios publicos sdo entidades
associativas de entes da Federagdo, da mesma ou de diferentes esferas
federativas, dotadas de personalidade juridica de direito publico ou de
direito privado (arts. 1°, § 1° 4°, IV; e 6° da Lei n° 11.107/05), sendo,
tanto os entes consorciados, isolados ou em conjunto, como o proprio
consorcio publico, parte legitima para exigir o cumprimento das
obrigacdes assumidas pelos seus membros (art. 8°, § 3°, da Lei n°
11.107/05).

% ARAGAO. Alexandre Santos de. Delegacdes de servigo publico (parte 2). Boletim de Direito
Administrative. ano 25, n. 6, jun. 2009. p. 649 — 669.
% ARAGAO. Alexandre Santos de. Delegacdes de servigo publico (parte 2). Boletim de Direito
Administrative. ano 25, n. 6, jun. 2009. p. 649 — 669.
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Ocorre que, caso adquira personalidade juridica de direito publico, integrara a
Administragdo indireta de todos os entes da Federagao consorciados, a qual possuira as
prerrogativas e privilégios proprios das pessoas juridicas de direito publico.

Mas caso o consorcio possua personalidade juridica de direito privado, o
consorcio deverd se constituir por meio do atendimento dos requisitos da legislacao
civil, mas devera observar as normas de direito publico no que concerne a realizacao de
licitacdo, celebracdo de contratos, prestacdo de contas e admissdo de pessoal, que sera
regido pela Consolidacao das Leis do Trabalho - CLT.

Ademais, a lei conferiu alguns privilégios ao consoércio publico, conforme elenca

Di Pietro%, a saber:

a) poder de promover desapropriacdes e instituir serviddoes nos termos de
declaracao de utilidade ou necessidade publica, ou interesse social, realizada pelo

Poder Publico;

b) possibilidade de ser contratado pela Administragao direta ou indireta dos entes

da Federagao consorciados, com dispensa de licitacao;

¢) limites mais elevados para fins de escolha da modalidade de licitacao;

d) poder de dispensar a licitagdo na celebragdo de contrato de programa (de que se
tratard adiante) com ente da Federagdo ou com entidade de sua Administragao
indireta, para a prestacdo de servigos publicos de forma associada nos termos do

autorizado em contrato de consdrcio publico ou convénio de cooperagdo; €

e) valores mais elevados para a dispensa de licitagdo em razao do valor, prevista

no art. 24, incisos I e II da Lei n°® 8.666/93.

A constitui¢do do consoércio publico dependerd do cumprimento de uma série de
atos por parte dos entes, quais sejam: (i) subscri¢ao de protocolo de intengdes, prévia a
assinatura do contrato de consorcio; (ii) publicacdo do protocolo de intengdes na

imprensa oficial; (ii1) ratificagdo do protocolo de intencgdes por lei promulgada por cada

% DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Consércio publico na Lei n® 11.107, de 6.4.2005. Boletim de
Direito Administrativo, ano 21, n° 11, nov. 2005. p. 1220 — 1228.
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uma das partes ou promulgacao de lei disciplinando sua participagao; (iv) celebragdo de
contrato; e (v) caso o consorcio tenha personalidade de direito privado, devera atender

os requisitos da legislacao civil.

4

O protocolo de intengdes € a figura que inicia o procedimento de criagdao do
consorcio publico, sendo instrumento pelo qual os interessados manifestam a intengao
de celebrar um acordo de vontades para a consecugao de objetivos de seu interesse.

Neste sentido, ensina a professora Di Pietro’’ que “como o consorcio ¢ instituido
como pessoa juridica, ndo poderia ser constituido pela simples celebracdo de um
contrato. Dai a necessidade de celebracdo de um protocolo de intengdes em que se
definam as condigdes em que o consorcio serd instituido, até para poder submeter o
consorcio a aprovacgao legislativa.”

A lei, em seu art. 4°, define as cldusulas necessarias a validade do protocolo de

intencdes, nos seguintes termos:

Art. 4°. Sdo clausulas necessarias do protocolo de intengdes as que
estabelecam:

I — a denominagdo, a finalidade, o prazo de duracdo ¢ a sede do
consorcio;

II — a identificag¢do dos entes da Federagdo consorciados;

III — a indicacdo da area de atuagdo do consorcio;

IV — a previsdo de que o consorcio publico é associacdo publica ou
pessoa juridica de direito privado sem fins econdmicos;

V — os critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar o
consorcio publico a representar os entes da Federacdo consorciados
perante outras esferas de governo;

VI — as normas de convocagdo e funcionamento da assembleia geral,
inclusive para a elaboragdo, aprovagdo ¢ modificacdo dos estatutos do
consorcio publico;

VII — a previsdo de que a assembleia geral ¢ a instdncia maxima do
consorcio publico e o nimero de votos para as suas deliberagoes;

VIII — a forma de eleicdo ¢ a duragdo do mandato do representante
legal do consoércio publico que, obrigatoriamente, devera ser Chefe do
Poder Executivo de ente da Federacdo consorciado;

IX — o numero, as formas de provimento e a remuneragdo dos
empregados publicos, bem como os casos de contratagcdo por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional
interesse publico;

X — as condigdes para que o consorcio publico celebre contrato de
gestdo ou termo de parceria;

XI — a autorizagdo para a gestdo associada de servigos publicos,
explicitando:

a) as competéncias cujo exercicio se transferiu ao consorcio publico;

DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Consércio publico na Lei n° 11.107, de 6.4.2005. Boletim de
Direito Administrativo, ano 21, n° 11, nov. 2005. p. 1220 — 1228.
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b) os servigos publicos objeto da gestdo associada ¢ a area em que
serdo prestados;

¢) a autorizacdo para licitar ou outorgar concessdo, permissdo ou
autorizacgdo da prestac¢do dos servigos;

d) as condicdes a que deve obedecer o contrato de programa, no caso
de a gestdo associada envolver também a prestacdo de servigos por
orgdo ou entidade de um dos entes da Federagdo consorciados;

e) os critérios técnicos para calculo do valor das tarifas e de outros
precos publicos, bem como para seu reajuste ou revisao; e

XII — o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplente com
suas obrigacdes, de exigir o pleno cumprimento das cldusulas do
contrato de consoércio publico.

A lei dispensa a ratificagdo do protocolo de intengdes quando o ente da Federagao,
antes de subscrever o protocolo de intengdes, tenha disciplinado por lei a sua
participacdo no consorcio publico. Entretanto, deverd haver homologacao da assembleia
geral do consorcio publico, uma vez que a ratificagdo ocorra apos dois anos da
subscricao do protocolo de intencdes.

Vale ressaltar que a constituicdo do consorcio apenas ocorrerd se houver
ratificagdo, per si ou mediante lei, ou seja, a ratificagdo ¢ condigdo sine qua non para
celebragao do contrato.

A lei estabelece, com relagao a alteragdo ou extingdo do consorcio, que somente
poderé ocorrer mediante instrumento aprovado pela assembleia geral e ratificado por lei
por todos os entes participantes do consorcio, uma vez que o mesmo foi instituido
mediante lei, somente podera ser alterado ou extinto por lei.

No que tange ao tema da responsabilidade, em caso de extingdo ou alteracdo do
consorcio, a lei determina que até que haja decisdo que indique os responsaveis por cada
obrigacdo, os entes consorciados responderdo solidariamente pelas obrigagdes
remanescentes, garantindo o direito de regresso em face dos entes beneficiados ou dos
que deram causa a obrigagdo, mas nao perante terceiros.

Ainda, a lei estabelece que o ente da Federacdo podera se retirar do consoércio
publico, dependendo de ato formal de seu representante na assembleia geral. Assim,
seus bens destinados ao consorcio publico somente serdo revertidos ou retrocedidos no
caso de expressa previsao no contrato de consorcio publico ou no instrumento de
transferéncia ou de alienagao.

Questao importante prevista na lei € a que se refere as obrigacdes assumidas pelo
consoércio em caso de sua extingdo. A lei preve, em seu art. 11, § 2°, que a retirada ou a

extingdo do consorcio publico nao prejudicarad as obrigagdes ja constituidas, inclusive os
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contratos de programa, cuja extingdo dependera do prévio pagamento das indenizagdes
eventualmente devidas.

A Lei n° 11.107/05 prevé dois tipos de contratos a serem firmados pelos entes
consorciados, a saber: (i) o contrato de programa (art. 4°, XI, d); e (i) o contrato de
rateio (art. 8°).

O contrato de programa estd estabelecido no art. 4°, XI, d, da Lei que determina
que sdo clausulas necessarias do protocolo de intencoes as que estabelecam a
autoriza¢do para a gestdo associada de servigos publicos, explicitando as condigoes a
que deve obedecer o contrato de programa, no caso de a gestdo associada envolver
também a prestagdo de servigos por orgdo ou entidade de um dos entes da Federagdo
consorciados.

Ainda, cabe mencionar que o art. 13 prever que deverdo ser constituidas e
reguladas por contrato de programa, como condi¢do de sua validade, as obrigagoes
que um ente da Federagdo constituir para com outro ente da Federagdo ou para com
consorcio publico no ambito de gestdo associada em que haja a prestagdo de servigos
publicos ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal ou de bens
necessarios a continuidade dos servigos transferidos.

Ja o contrato de rateio esta previsto no art. 8° da Lei e regulamentado pelo art. 13
e seguintes do Decreto n® 6.017/07. Consiste em instrumento pelo o qual os entes
participantes do consoOrcio entregarao recursos ao consorcio publico, indicando a
existéncia de deveres reciprocos, inclusive quanto ao custeio das atividades do
consorcio.

Conforme previsto na lei, o contrato de rateio deverd ser firmado anualmente e
seu prazo de vigéncia nao pode ser superior ao das dotagcdes que o suportam, exceto,
quando existam projetos contemplados em plano plurianual de todos os entes
consorciados (essa excecdo corresponde a hipodtese prevista no art. 57 da Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos) € no caso de gestdo associada de servigos
publicos custeados por tarifas ou outros pregos publicos.

A lei prevé que os entes consorciados podem exigir o cumprimento das
obrigacdes previstas no contrato de rateio, prevendo, também, medidas para o
descumprimento do contrato de rateio, em especial, a suspensdo ou a exclusao do

inadimplente.
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Neste sentido, a lei estabelece a exclusao do consorciado que ndo consignar, em
sua lei orcamentaria ou em créditos adicionais, as dotagdes suficientes para suportar as
despesas assumidas por meio de contrato de rateio, apds prévia suspensao.

A inteng¢do por tras dos contratos de rateio ¢ o planejamento e a programagao por
parte de cada um dos entes consorciados, por consequéncia acabar fortalecendo os
vinculos entre as partes, criando um ambiente de seguranca juridica para os futuros
contratantes/contratados do consorcio, conforme entendimentos de Odete Medauar™ e
Gustavo Justino de Oliveira.

Diante de todo o exposto, pode-se concluir que existem algumas formas de

estabelecer a gestdao associada, abaixo elencadas:

a) por meio de consorcio publico, com personalidade de direito publico, objeto

da Lein® 11.107/05 (opgao escolhida para o presente trabalho); e

b) por meio de convénio de cooperagdo, ou contrato de programa ou outro

instrumento, cujo objeto seja a prestacao associada de servigos publicos.

Em qualquer das duas hipoteses, ¢ expressamente vedado atribuir ao contratado o
exercicio dos poderes de planejamento, regulagdo e fiscalizacdo dos servicos por ele
proprio prestados.

Ademais, vale mencionar estudo’® encomendado pelo Ministério das Minas e
Energia — MMA e Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD a
Arcadis Tetraplan, o qual ¢ afirmado que a celebracdo de consércios publicos ¢ uma
alternativa eficaz para viabilizacdo do cumprimento da legislacao referente aos residuos
solidos por parte dos pequenos municipios.

100

Ainda, vale transcrever passagem do referido estudo ", o qual € possivel verificar

0 embasamento para a afirmagdo acima, a saber:

% MEDAUAR. Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consorcios Publicos. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006. p. 83.

% Ministério de Meio Ambiente - MMA. Estudo sobre o Potencial de Geragdo de Energia a partir de
Residuos de Saneamento (lixo, esgoto), visando incrementar o uso de biogas como fonte alternativa de
energia renovavel. Sao Paulo, nov. 2010.

Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/164/ publicacao/164 publicacao10012011033201.pdf>. Acesso em:
20 de setembro de 2014.

% Ministério de Meio Ambiente - MMA. Estudo sobre o Potencial de Geragdo de Energia a partir de
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Aterros sanitirios que atendem a pequenos municipios tém custo
operacional unitario (por tonelada aterrada) elevado quando
comparados aqueles que recebem grandes volumes de residuos. Dessa
forma, a composi¢do de consércios entre pequenos municipios €
vantajosa e tende a viabilizar financeiramente a gestdo de residuos,
visto que o compartilhamento reduz consideravelmente tanto os custos
operacionais como os investimentos iniciais.

O ganho de escala alcangado pela operagdo conjunta de aterros por
meio de consdrcios permite o aperfeicoamento da capacidade técnica,
gerencial e financeira, melhorando assim a prestacdo de servigos
publicos. Entre as principais vantagens do aterro sanitario
compartilhado estdo (adaptado do Portal da Cidade de Londrina):

- Reducdo das areas afetadas pelos aterros, dando assim solugdo
solidaria, compartilhada e regional ao problema;

- Racionaliza¢do do uso de maquinas e equipamentos para operacao,
garantindo economia de escala;

- Rateio dos custos de instalacdo e operacdo entre municipios;

- Viabilidade de adesdo dos municipios que ainda depositam os
residuos em lixdes, aperfeicoando a gestdo dos residuos e melhorando
a qualidade ambiental;

- Facilidade na obteng¢do de recursos e a universalizagdo dos servigos;
- Viabilizacdo econdmica de se instalar um projeto de captura, queima
e geracdo de energia elétrica, uma vez que quanto maior o volume de
residuos organicos depositados em um uUnico aterro, maior a geracao
de gas metano, além de possibilitar a implantagdo de um projeto de
MDL.

Ou seja, a celebracdo de consorcios publico intermunicipais € positiva, uma vez
que os recursos dos municipios participantes viabiliza a realizacao do interesse comum
em reduzir, mitigar ou eliminar problemas de gestao de residuos solidos urbanos.

Por fim, o atingimento dos objetivos do consorcio publico intermunicipal estéd
embasado no compartilhamento de solu¢des para os problemas comuns, os quais devem
ser definidos de forma aprofundada, com base em estudos técnicos, a fim de estabelecer

as obrigagoes individuais e conjuntas entre os consorciados.

3.2 Gestao associada do servigo publico por meio de Consorcios Publicos

A gestao associada de servigos publico foi consagrada pela Constituigdo Federal

de 1988 visando o federalismo cooperativo, onde os entes federados atuam

conjuntamente na busca do atendimento de interesses comuns.

Residuos de Saneamento (lixo, esgoto), visando incrementar o uso de biogas como fonte alternativa de
energia renovavel. Sao Paulo, nov. 2010.

Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/164/ publicacao/164 publicacao10012011033201.pdf>. Acesso em:
20 de setembro de 2014.
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101

Assim, ensina o Professor Floriano de Azevedo Marques Neto™ sobre a gestdao

associada, onde ¢ feita mengao ao exemplo francés de gestdo associada, in verbis:

A andlise da experiéncia francesa é de grande valia neste sentido. O
modelo francés caracteriza-se por grande descentralizagdo e forte
participacdo da iniciativa privada. A Franca desenvolveu um plexo de
contratos de associagdo entre o setor privado e o Poder Publico, sem
transferéncia dos ativos publicos. Os contratos vdo desde o
gerenciamento (gérance), pelo qual o particular é remunerado com
taxa fixa, até a concessdo (concession), em que o particular restitui as
instalagdes a Administracdo local ao final do contrato.

No Brasil, sabe-se que a gestao dos servigos publicos nos mais variados ambitos
da federacao pode ocorrer de diversas formas, previstas na legislacdo sobre o tema. A
CF/88 preve, de uma forma genérica, a gestdo associada de servicos comuns a Unido,

Estados, Distrito Federal e Municipios, a saber:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ¢ dos Municipios: (...)
Paradgrafo tunico. Leis complementares fixardo normas para a
cooperagdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento ¢ do
bem-estar em ambito nacional.

O proximo dispositivo constitucional a ser mencionado € o art. 25, § 3°, de trata
da criagdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes com
objetivo de integrar a organizagdo, planejamento e execucao de fungdes publicas de

interesse comum, abaixo transcrito:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e
leis que adotarem, observados os principios desta Constituigao. (...)

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacdo, o planejamento e a execugdo de fungdes publicas de
interesse comum.

Mas, o principal fundamento constitucional para gestdo associada de servigos
publicos estd estabelecido no art. 241, na redacdo dada pela Emenda Constitucional n°

19/98, abaixo transcrito:

""" MARQUES NETO. Floriano de Azevedo. Aspectos regulatérios em um novo modelo para o setor
de saneamento basico no Brasil. Boletim de direito administrativo. Ano 18, n. 9, set. 2012, p. 699.
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A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo
por meio de lei os consorcios publicos € os convénios de cooperagao
entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos
transferidos.

O objetivo da norma constitucional ¢ consolidar a gestdo associada entre os entes
federados para consecucao de fins de interesse comum. Muitas vezes, 0 servigo que uma
pessoa juridica publica ndo pode executar, ou tem dificuldades para fazé-lo sozinha,
torna-se possivel ou mais eficiente mediante a conjugacao de esforgos.

Pode-se dizer que os consodrcios intermunicipais consistem em instrumento de
organizacdo regional e sua utilizagdo - como instrumento de cooperagao - surgiu em
momentos de autonomia e descentralizacao federativa.

Vale mencionar que em se firmando um Consoércio Publico intermunicipal ¢
possivel haver um planejamento local e regional, em que ha auxilio mutuo para
prestagao de servigos publicos. Ainda, ha implantacao de politicas publicas regionais,
com maior gestao dos recursos publicos.

2

Neste sentido, discorre Luiz Henrique Antunes Alochio '’ sobre a gestdo

integrada, ou regionalizada, in verbis:

Havendo a opgdo pela prestagdo regionalizada, as atividades de
regulagdo e fiscalizagdo poderdo ser exercidas por 6rgao ou entidade
de ente da Federagdo a que o titular tenha delegado o exercicio dessas
competéncias (convénio de cooperacdo entre os entes da Federagdo,
obedecido o disposto no Art. 241 da Constitui¢do Federal) (...)Podera
ainda haver a regulacdo da gestdo regionalizada por consorcio publico
de Direito publico integrado pelos titulares dos servigos (Art. 15, II).
No caso de consorcios de Entes da mesma categoria (Municipio +
Municipio, mais usualmente) ndo ha delegacdo de um ente para o
outro. Havera a gestdo integrada, dita regionalizada.

O esbogo de cooperagdao intermunicipal no Brasil foi a criagdo das regides
metropolitanas, instituidas pela Lei Complementar n® 14, 1973, as quais foram
estabelecidas as regides metropolitanas de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre,
Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.

O Brasil s6 possui 285 Municipios com populagdo acima de 100 mil habitantes, o

122 ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Direito do saneamento: introducdo a Lei de Diretrizes
Nacionais de Saneamento Basico (Lei Federal n. 11.445/2007). 2. ed. Campinas: Millenium Editora,
2010. p. 62.
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que torna a gestdo adequada para o restante dos Municipios muitas vezes inviavel, em
especial, pela falta de capacidade financeira para custear a instalacdo, operagdo e
amortizacao dos investimentos. Neste sentido, cabe transcrever pensamento de Hely

Lopes Meirelles'”, in verbis:

O Municipio, como as outras entidades estatais, para executar 0s
servicos e obras publicas que lhe competem, necessita ndo s6 de
recursos financeiros e pessoal especializado, como também de meios
técnicos e equipamento apropriado. Nem sempre todos os elementos
se encontram na Prefeitura, razdo pela qual em muitos casos tera que
confiar a execug@o da obra ou do servigo a autarquias ou empresas
estatais; a concessionarios, permissionarios ou autorizatarios; ou
contratd-la com empresas particulares. Dai as diversidades
modalidades de realizagdo de obras e servigos publicos, que podem
ser executados por forma centralizada, descentralizada ou
desconcentrada.

Assim, a gestio por meio de consércio acarreta ganhos de escala'®, ocasionado
por custos mais baixos se comparados com a operagdao individualizada. Soma-se a
questdo financeira, o acesso a equipe de técnicos qualificados e multidisciplinar, os
quais tornam os servi¢os mais eficientes e renovados.

Neste sentido, leciona o prof. Floriano Azevedo Marques Neto'® acerca dos

consoércios intermunicipais, a saber:

1.2 O instituto do Consoércio Intermunicipal cuida de eficiente e
poderoso instrumento para a realizacdo de melhorias ¢ cometimentos
publicos de alcada municipal, em particular em regides de grande
interligacdes. Deveras, ndo faz sentido se multiplicarem em cada
Municipio iniciativas e agdes com vistas a solucionar problemas que
sdo comuns as cidades que se interligam por conta de um fendmeno
urbano que o0s especialistas convencionaram designar por
conturbagao.

1.3 Nestas situacdes, a adog¢do de solugdes conjuntas, para além de se
tratar de solugdo muito mais econdmica, coloca-se como solugdo
sabidamente mais racional. Problemas comuns — e mormente inter-
relacionados — demandam esfor¢os e solu¢des conjuntos. E a regra da
boa administragao.

' MEIRELLES. Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 372.
104 «“Isto &, quanto maior o numero de beneficidrios, menor o custo marginal de provisio”. MENEZES,
Rafael Terra de. SATANI, Carlos César Santejo. TONETO JUNIOR, Rudinei. Construcio e operacio
de aterros sanitarios: vantagens dos consorcios municipais in DOURADO, Juscelino. SAIANI, Carlos
César Santejo. TONETO JUNIOR, Rudinei. /organizadores. Residuos s6lidos no Brasil: oportunidades e
desafios da lei federal n° 12.305 (lei de residuos s6lidos). Barueri, SP: Minha Editora, 2014. p. 383.

% MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Outorga de concessio de servicos de limpeza urbana por
consorcio intermunicipal. Boletim de Direito Administrativo. Ano 13, n. 10, out. 1997. p. 682.
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Ademais, ¢ possivel verificar nos textos normativos, os quais se basearam o
presente trabalho, a fomentacdo da cooperagao intermunicipal nos setores de

saneamento basico e residuos solidos, abaixo tratados:

3.2.1 Gestao associada nas leis n° 11.107/05, 11.445/07, 12.305/10 e respectivos

decretos

a) Lein® 11.107/05 e Decreto n° 6.017/07 — Consorcios Publicos

Este item propoe-se tratar da gestdo associada por meio da formacao de
consorcios publicos, com base na Lei n° 11.107/05, e por seu Regulamento, o Decreto
n°® 6.017/07.

O Decreto que regulamenta a Lei dos Consorcios Publicos define gestao associada
como o exercicio das atividades de planejamento, regulacao ou fiscalizagcdo de servigos
publicos por meio de consércio publico ou de convénio de cooperagdo entre entes
federados, acompanhadas ou ndo da prestagdo de servigos publicos ou da transferéncia
total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servigos transferidos.

Ou seja, a Lei n° 11.107/05 ¢ a principal legislacdo brasileira acerca de
contratagdao de consodrcios publicos, trata-se de embasamento juridico para institui¢ao da
gestao associada de servigos publicos e consorcio publicos estabelecidos no artigo 241
da CF.

Tal legislagdo e regulamento tratam das normas gerais para contratagdo de
consoércio publico. Ainda, a referida lei estabelece dois instrumentos para
implementagao de gestdo associada de servigos publicos, quais sejam: (i) os convénios
de cooperagdo; e (ii) os consorcios publicos.

Cabe mencionar o art. 2°, IX, do decreto, o qual conceitua a gestdo associada de

servicos publico, abaixo transcrito:

Art. 2’ Para os fins deste Decreto, consideram-se: (...)

IX - gestdo associada de servigos publicos: exercicio das atividades de
planejamento, regulacdo ou fiscalizagdo de servigos publicos por meio
de consorcio publico ou de convénio de cooperacdo entre entes
federados, acompanhadas ou ndo da prestacdo de servigos publicos ou
da transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal ¢ bens
essenciais a continuidade dos servigos transferidos;
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b) Lei n® 11.445/07 e Decreto n® 7.217/2010 — Politica Nacional de Saneamento Basico

A Lein® 11.445/2007 estabelece no seu art. 3°, II, que a gestdo associada consiste
na ‘“‘associa¢do voluntaria de entes federados, por convénio de cooperagdo ou consorcio
publico, conforme disposto no art. 241 da Constitui¢ao Federal”.

De acordo com o tema do trabalho, a gestao associada devera ocorrer por meio de
consorcio entre Municipios, podendo ser considerada como prestacdo de servigos
regionalizada, uma vez que abarcard mais de um Municipio. Assim, o art. 14 da lei trata

sobre 0 assunto:

Art. 14. A prestagdo regionalizada de servigos publicos de
saneamento basico ¢é caracterizada por:

I - um unico prestador do servigo para varios Municipios, contiguos
ou nao;

II - uniformidade de fiscalizacdo e regulag@o dos servigos, inclusive
de sua remuneragio;”

IIT - compatibilidade de planejamento.

Ainda trata em seus arts. 48 € 49 da Lei n° 11.445/07 acerca da observancia a

cooperacao intermunicipal, e seu Decreto no art. 38, conforme abaixo transcritos:

Art. 48. A Unifo, no estabelecimento de sua politica de saneamento
basico, observara as seguintes diretrizes: (...)

XI - estimulo a implementa¢do de infra-estruturas e servigos comuns a
Municipios, mediante mecanismos de cooperagdo entre entes
federados.

Art. 49. S3o objetivos da Politica Federal de Saneamento Basico: (...)
VII - promover alternativas de gestdo que viabilizem a auto-
sustentacdo economica e financeira dos servi¢os de saneamento
basico, com énfase na cooperagao federativa;” (Lei n® 11.445/07)

Art. 38. O titular podera prestar os servigos de saneamento basico:
(..

II - de forma contratada: (...)

b) no ambito de gestdo associada de servigos publicos, mediante
contrato de programa autorizado por contrato de consdrcio publico ou
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por convénio de cooperacdo entre entes federados, no regime da Lei
no 11.107, de 6 de abril de 2005; (Decreto n° 7.217/2010)

¢) Lei n® 12.305/10 — Politica Nacional de Residuos Sélidos

A Politica Nacional de Residuos Soélidos estabelece as diretrizes, instrumentos e
responsabilidade na gestdo dos residuos. Trata em seus arts. 8 e 11 acerca dos

consoércios intermunicipais, a saber:

Art. 8% Sdo instrumentos da Politica Nacional de Residuos Soélidos,
entre outros: (...)

XIX - o incentivo a adogdo de consorcios ou de outras formas de
cooperacdo entre os entes federados, com vistas a elevacdo das escalas
de aproveitamento e a reducdo dos custos envolvidos.

Art. 11. Observadas as diretrizes e demais determinagdes
estabelecidas nesta Lei e em seu regulamento, incumbe aos Estados:

I - promover a integragdo da organizagdo, do planejamento ¢ da
execucdo das fungdes publicas de interesse comum relacionadas a
gestdo dos residuos solidos nas regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides, nos termos da lei complementar estadual
prevista no § 3° do art. 25 da Constituigdo Federal; (...)

Paragrafo unico. A atuagdo do Estado na forma do caput deve apoiar
e priorizar as iniciativas do Municipio de solugdes consorciadas ou
compartilhadas entre 2 (dois) ou mais Municipios.

Ainda, existe a previsdo do artigo 18, § 1°, I, da Lei a qual os municipios que
adotarem solugdes consorciadas terdo preferéncia no acesso a recursos da Unido, a

saber:

Art. 18. A elaboragdo de plano municipal de gestdo integrada de
residuos sélidos, nos termos previstos por esta Lei, ¢ condigdo para o
Distrito Federal e os Municipios terem acesso a recursos da Unido, ou
por ela controlados, destinados a empreendimentos e servigos
relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos solidos, ou
para serem beneficiados por incentivos ou financiamentos de
entidades federais de crédito ou fomento para tal finalidade. (...)

§ 1° Serdo priorizados no acesso aos recursos da Unido referidos no
caput os Municipios que:

I - optarem por solugdes consorciadas intermunicipais para a gestdao
dos residuos sdlidos, incluida a elaboragdo e implementagdo de plano
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intermunicipal, ou que se inserirem de forma voluntaria nos planos
microrregionais de residuos solidos referidos no § 1° do art. 16;
Ademais, ressalta-se que de acordo com dados do Sistema Nacional de
Informagdes sobre Saneamento — SINIS, de 2013, havia no Brasil 397 municipios com
lei autorizativa para a constitui¢do de Consoércio. Também foram identificados outros
1.864 municipios declarados como integrantes de 166 Consorcios Intermunicipais, os
quais possuem a gestdo ou a prestacdo de servicos de manejo de residuos solidos
urbanos como objeto do consorcio.
Tais consorcios atingem aproximadamente uma populacdo de 46 milhdes de
habitantes, ou seja 27% da populacdo urbana, cuja concentragdo nas regides Sul e
Sudeste chega a marca dos 68%. Esses numeros demonstram a clara importancia do

consoércio intermunicipal para o cumprimento das legislagdes em questao.

3.2.2 Ganhos em escala por meio de consorcios publicos intermunicipais

Preliminarmente, cabe mencionar que a Lei n® 12.305 determinou em seu art. 7°,
inciso II, ser objetivo da Politica a ndo geracao, redugdo, reutilizagcdo, reciclagem e
tratamento dos residuos sélidos, bem como disposicao final ambientalmente adequada
dos rejeitos. Estes consistem em “residuos solidos que, depois de esgotadas todas as
possibilidades de tratamento e recuperacdo por processos tecnoldgicos disponiveis e
economicamente viaveis, ndo apresentem outra possibilidade que ndo a disposi¢ao final
ambientalmente adequada”.

Ja o art. 3° determina que a disposicao final ambientalmente adequada ¢ aquela em
que ocorre distribuicdo ordenada de rejeitos em aterros sanitarios. Porém, a existéncia
de aterros sanitarios nos Municipios brasileiros ainda ¢ baixa, mesmo levando em
consideragdo que a referida lei determinou extingdo de lixdes, forma mais comum
utilizada pelos Municipios.

E possivel visualizar tal cenario com base nos dados da Pesquisa nacional de
saneamento basico'", realizada em 2008 pelo IBGE, nos quais foram identificados os
percentuais dos municipios brasileiros que possuem ou nao aterros sanitarios, a saber:
total de 5.564 municipios; 4.024 Municipios sem aterros (72,32%); 1.540 Municipios
com aterros (27,68%).

196 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa nacional de
saneamento basico — 2008. Rio de Janeiro: IBGE, 2010.
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Isto posto, a formagdo de consorcios municipais acerca de solugdes para os
servicos de manejo dos residuos solidos e destinagdo e disposicao final ambientalmente
adequadas para obtencao de ganho em escala ¢ a opinido de Rafael Menezes, Carlos

Saiani e Rudinei Toneto Juniorm, abaixo transcrita:

Segundo Cotrim e Reicht, em geral, os or¢gamentos dos Municipios
ndo possuem dotagdes suficientes, provenientes das arrecadagdes
proprias, para solucionar as deficiéncias nos servigos de manejo de
residuos  solidos, incluindo destinagdo e disposicdo final
ambientalmente adequadas. Assim, o consorciamento municipal
poderia resultar em capacidade de investimento, contribuindo com os
decorrentes ganhos de escala. De acordo com Suzuki e Gomes, aterros
que atendem a mais de um municipio também possibilitam o rateio
dos custos operacionais e administrativos, a otimizagdo do uso de
maquinas e equipamentos, a redugdo das areas utilizadas, a diminuigao
de possiveis focos de contaminacdo ambiental ¢ a concentragdo da
fiscalizagdo do 6rgdo ambiental competente.

Neste sentido, na tabela abaixo, obtida de estudo'®

realizado pela Fundacao
Getulio Vargas para a Associacao Brasileira de Empresas de Tratamento de Residuos —
ABRETE acerca dos aspectos econdomicos e financeiros da implantacao e operagao de
aterros sanitarios, ¢ possivel visualizar o ganho em escala dos aterros sanitarios de
grande (2,5 milhdes de habitantes) e médio porte (1 milhdo de habitantes) quando

comparados aos aterros pequenos (200 mil habitantes).

107 MENEZES, Rafael Terra de. SAIANI, Carlos César Santejo. TONETO JUNIOR, Rudinei.
Construcio e operacio de aterros sanitarios: vantagens dos consdrcios municipais i7n DOURADO,
Juscelino. SATANI, Carlos César Santejo. TONETO JUNIOR, Rudinei. /organizadores. Residuos sélidos
no Brasil: oportunidades e desafios da lei federal n® 12.305 (lei de residuos so6lidos). Barueri, SP: Minha
Editora, 2014. p. 388 ¢ 389.

198 Associagdo Brasileira de Empresas de Tratamento de Residuos — ABRETE. Fundagdo Getilio Vargas.
Estudos sobre os aspectos econdomicos e financeiros da implantacdo e operacdo de aterros
sanitarios. FGV Projetos, 2009.



102

Tabela 3.1 — Estimativas de custos e pregos para aterros sanitarios

ESTIMATIVAS DE CUSTOS E PREGOS PARA ATERROS SANITARIOS TiPICOS - RESUMO

GRANDE PORTE MEDIO PORTE PEQUENO PORTE

DESCRICAO DURAGAO
¢ G 2.000t/dia 800 t/dia 100t/dia
Populagdo atendida (habitantes) 2.500.000 1.000.000 200.000
Geragdo média (kg/habitante.dia) 0,8 0,8 0,5
Capacidade de recebimento (t/dia) 2.000 800 100
CAPACIDADE TOTAL (milh3es de ton) 20anos 14,6 [ 5,8| | 0,7|
1. |Pré-implantagdo 1lano 4,1 0,6% 2,3 0,7% 0,6 0,8%
2. [Implantagdo 1lano 18,2 2,7% 9,2 2,9% 2,7 3,6%
Sub-total - Investimento inicial 22,2 3,3% 11,5 3,6% 3,3 4,4%
3. |Operagdo 20 anos 461,5 67,5% 206,5 65,3% 45,5 61,2%
4. |Encerramento 1lano 6,5 0,9% 3,2 1,0% 0,5 0,7%
5. [Pés-encerramento 1lano 35,6 5,2% 15,3 4,9% 3,2 4,3%
Sub-total - Custo de operagdo 503, 6| 73,7% 225,1 71,2% 49,2 66,2%
CUSTO OPERACIONAL (RS milh&es) 42 anos 525,8] 76,9% 236,5 74,9% 52,4 70,6%
Depesas financeiras 4,6 0,7% 2,4 0,7% 0,7 0,9%
Impostos sobre a receita: ISS + PIS + COFINS 97,4 14,3% 45,0 14,3% 10,6 14,3%
Impostos sobre o lucro: IR + CSLL 35,1 5,1% 18,3 5,8% 5,2 7,0%
Lucro Liquido apds impostos 20,6 3,0% 13,8 4,4% 5,4 7,3%
RECEITA TOTAL (RS milh&es) [ 20anos |  6834] 1000%| 3160 100,0%] 743 1000%
PRECO MEDIO DE EQUILIBRIO (R$/tonelada) [ | 4681] | 54,11 | 101,80|
CUSTO ANUAL PARA A POPULAGAO (RS per capita) | | 1367 [ 15,80] | 185
INVESTIMENTO INICIAL (RS per capita) | | 8,89] [ 11,48 | 16,39

Fonte: Associagdo Brasileira de Empresas de Tratamento de Residuos — ABRETE. Fundagdo Getulio
Vargas. Estudos sobre os aspectos econdmicos e financeiros da implantagdo e operagdo de aterros
sanitarios. FGV Projetos, 2009.

Ou seja, avaliando os dados acima demonstrados, ¢ possivel verificar que o preco
médio de equilibrio de um aterro de pequeno porte ¢ quase duas vezes maior do que de
um aterro de médio ou grande porte. Como também ocorre com o investimento inicial
per capita, ou seja, o aterro de pequeno porte demanda o dobro do investimento do
aterro de médio ou grande porte. Ainda, o custo anual para a populagdao ¢ 36% maior
num aterro de pequeno porte se comparado com aterro de grande porte.

Em suma, diante dos dados mencionados, a formacdo de consorcios
intermunicipais €, de fato, a solucdo para que a implantacdo dos aterros sanitarios
tornem-se economicamente viaveis, em que havera ganho de escala e ainda ocorrera a
diluicao do custo fixo inicial entre os Municipios. Com isso, possibilitando, em especial,
aos pequenos Municipios a implementacao dos aterros sanitarios € o cumprimento da

legislacao patria, em especial ao dispositivo legal acerca da extingdo dos lixoes.
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3.3. Planos municipais de gestido integrada de residuos solidos (PMGIRS) e os

consorcios publicos

A Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS), Lei Federal n° 12.305, de 02 de
agosto de 2010, em estabelecendo as diretrizes relativas a gestdo integrada e ao
gerenciamento de residuos solidos, impos a obrigacao a todos os municipios brasileiros
a elaboragdo de Planos municipais de gestao integrada de residuos sélidos (PMGIRS).

Neste sentido, o gerenciamento de residuos solidos, segundo a referida lei,
consiste em “conjunto de ac¢des exercidas, direta ou indiretamente, nas etapas de coleta,
transporte, transbordo, tratamento e destinacdo final ambientalmente adequada dos
residuos solidos e disposi¢cdo final ambientalmente adequada dos rejeitos, de acordo
com plano municipal de gestdo integrada de residuos sdlidos ou com plano de
gerenciamento de residuos so6lidos”.

O PMGIRS consiste no instrumento de gestdao mais importante da PNRS. A lei
estabelece o seu conteudo minimo, onde as acdes gerenciamento de residuos devem

estar definidas e estabelecidas, em acordo com seu art. 19, a saber:

Art. 19. O plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos
tem o seguinte contetido minimo:

I - diagnostico da situacdo dos residuos solidos gerados no respectivo
territorio, contendo a origem, o volume, a caracterizagdo dos residuos
e as formas de destinagdo e disposigdo final adotadas;

I - identificacdo de areas favoraveis para disposi¢do final
ambientalmente adequada de rejeitos, observado o plano diretor de
que trata o § 1° do art. 182 da Constitui¢do Federal ¢ o zoneamento
ambiental, se houver;

IIT - identificagdo das possibilidades de implantacdo de solucdes
consorciadas ou compartilhadas com outros  Municipios,
considerando, nos critérios de economia de escala, a proximidade dos
locais estabelecidos e as formas de prevengdo dos riscos ambientais;

IV - identificag¢do dos residuos so6lidos e dos geradores sujeitos a plano
de gerenciamento especifico nos termos do art. 20 ou a sistema de
logistica reversa na forma do art. 33, observadas as disposi¢des desta
Lei e de seu regulamento, bem como as normas estabelecidas pelos
orgdos do Sisnama ¢ do SNVS;

V - procedimentos operacionais e especificacdes minimas a serem
adotados nos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de
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residuos soélidos, incluida a disposi¢do final ambientalmente adequada
dos rejeitos e observada a Lei n°® 11.445, de 2007,

VI - indicadores de desempenho operacional e ambiental dos servigos
publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos;

VII - regras para o transporte ¢ outras etapas do gerenciamento de
residuos sélidos de que trata o art. 20, observadas as normas
estabelecidas pelos orgdos do Sisnama e do SNVS e demais
disposigoes pertinentes da legisla¢do federal e estadual,

VIII - definigdo das responsabilidades quanto a sua implementagdo e
operacionalizacdo, incluidas as etapas do plano de gerenciamento de
residuos so6lidos a que se refere o art. 20 a cargo do poder publico;

IX - programas e agdes de capacitagdo técnica voltados para sua
implementacgdo e operacionalizacdo;

X - programas e agdes de educagdo ambiental que promovam a nao
geragdo, a redugdo, a reutilizagao e a reciclagem de residuos solidos;

XI - programas ¢ agdes para a participagdo dos grupos interessados,
em especial das cooperativas ou outras formas de associagdo de
catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas
fisicas de baixa renda, se houver;

XII - mecanismos para a criagdo de fontes de negocios, emprego e
renda, mediante a valorizag¢do dos residuos sélidos;

XIII - sistema de calculo dos custos da presta¢do dos servigos publicos
de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos, bem como a forma
de cobrancga desses servigos, observada a Lei n° 11.445, de 2007,

XIV - metas de redugdo, reutilizagdo, coleta seletiva e reciclagem,
entre outras, com vistas a reduzir a quantidade de rejeitos
encaminhados para disposicdo final ambientalmente adequada;

XV - descrigdo das formas e dos limites da participacdo do poder
publico local na coleta seletiva ¢ na logistica reversa, respeitado o
disposto no art. 33, e de outras agdes relativas a responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos;

XVI - meios a serem utilizados para o controle ¢ a fiscalizagdo, no
ambito local, da implementacdo e operacionalizagdo dos planos de
gerenciamento de residuos solidos de que trata o art. 20 ¢ dos sistemas
de logistica reversa previstos no art. 33;

XVII - agdes preventivas e corretivas a serem praticadas, incluindo
programa de monitoramento;
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XVIII - identificagdo dos passivos ambientais relacionados aos
residuos soélidos, incluindo areas contaminadas, e respectivas medidas
saneadoras;

XIX - periodicidade de sua revisdo, observado prioritariamente o
periodo de vigéncia do plano plurianual municipal.”

Na elaboragdao do diagnostico (inciso I), deve haver estudo prévio acerca das
fontes geradoras de residuos dentro do municipio. Assim, por meio do diagnostico serao
delimitados os residuos, os quais serdo objeto do plano.

Neste sentido, o PMGIRS deve abordar todos os tipos de residuos solidos que
existirem no municipio, por exemplo: (i) domiciliares; (ii) limpeza urbana; (iii)
estabelecimentos comerciais e prestadores de servigos; (iv) industriais; (v) servigos de
saude; (vi) construgdo civil; (vii) agrossilvopastoris; e (viii) servigos de transportes.

Vale ressaltar que no caso de impossibilidade de realizacdo da pesquisa de campo,
poderdo ser utilizados os dados médios de municipios da regido, sendo observados
dados de origem similares ao municipio que utilizara tais informagdes'®’.

Acerca da identificacdo de areas favoraveis para disposi¢do final de rejeitos
(inciso II), a lei diferencia residuos solidos de rejeitos, este ultimo que sera objeto de
disposicdo final. Neste sentido, ¢ importante mencionar a problemadtica acerca do

dimensionamento da 4rea para receber os rejeitos''’, a saber:

Com isso, areas menores poderdo ser exigidas para a construgdo desse
tipo de infraestrutura. Entretanto, o envio de rejeitos para aterros
sanitarios dependera de programas de coleta seletiva, reutilizacdo e
reciclagem em nivel de exceléncia. Além disso, as metas de
reutilizagdo e de reciclagem serdo estabelecidas de maneira
progressiva pelo plano, o que refletira no calculo da area necessaria
para a disposi¢do final ambientalmente adequada dos rejeitos, sendo,
portanto, maior do que a prevista para recepcionar exclusivamente
rejeitos.

Ademais, a lei incentiva (art. 19, inciso III) a adog¢ao de solugdes consorciadas ou
compartilhadas entre Municipios com intuito de haver ganho em escala. Ainda, prioriza

aos consorcios publicos a obtengdo de incentivos do Governo Federal.

' GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro. OLIVEIRA, Thais Brito de. Planos municipais de gestio
integrada de residuos sélidos in DOURADO, Juscelino. SAIANI, Carlos César Santejo. TONETO
JUNIOR, Rudinei. Residuos solidos no Brasil: oportunidades e desafios da lei federal n® 12.305 (lei de
residuos sélidos). Barueri, SP: Minha Editora, 2014. p. 188.

"""GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro. OLIVEIRA, Thais Brito de. Planos municipais de gestio
integrada de residuos sélidos in DOURADO, Juscelino. SAIANI, Carlos César Santejo. TONETO
JUNIOR, Rudinei. Residuos solidos no Brasil: oportunidades e desafios da lei federal n® 12.305 (lei de
residuos sélidos). Barueri, SP: Minha Editora, 2014. p. 188.
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Vale ressaltar que o Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Solidos
pode ser inserido no Plano de Saneamento Basico, desde que respeitado o conteudo
minimo estabelecido em lei, conforme determina o § 1° do art. 19 da Politica Nacional
de Residuos Soélidos.

Os municipios que formarem consorcios intermunicipais para gestao dos residuos
solidos nao ha a necessidade de elaboragao do Plano Municipal de Gestao Integrada de
Residuos Soélidos, desde que atendam aos requisitos do art. 19 da lei.

No mesmo sentido, o art. 16'"" da referida lei dispde que os Estados que
instituirem microrregides para integrar a organizagdo, o planejamento e a execucao das
acOes a cargo de Municipios limitrofes na gestao dos residuos solidos também terao
prioridade ao acesso a recursos da Unido.

Ainda, o art. 8°, inciso XIX, estabelece ser instrumento da Politica Nacional dos
Residuos Solidos “o incentivo a adocao de consorcios ou de outras formas de
cooperacdo entre os entes federados, com vistas a elevacdo das escalas de
aproveitamento e a reducao dos custos envolvidos™.

Por fim, o art. 45 também trata da questdo e determina que “os consorcios
publicos constituidos, nos termos da Lei n° 11.107, de 2005, com o objetivo de
viabilizar a descentralizacdo e a prestacao de servigos publicos que envolvam residuos
solidos, tém prioridade na obtengao dos incentivos instituidos pelo Governo Federal”.

E possivel verificar da leitura dos arts. 8°, 16 e 45 que o intuido do legislador foi
incentivar a instituicdo de consoércios publico intermunicipais, levando em consideragao
a viabilizacdo dos projetos por meio de ganho em escala, como forma de viabilizar
economicamente a construcao, implantacao e operagao de aterros sanitarios.

112

Cabe mencionar estudo  ~ que conclui que a existéncia da presenga municipal nos

servicos de saneamento — em que estao inclusos os servi¢os de limpeza urbana e manejo

"«Art. 16. A elaboragido de plano estadual de residuos solidos, nos termos previstos por esta Lei, &
condicdo para os Estados terem acesso a recursos da Unido, ou por ela controlados, destinados a
empreendimentos e servigos relacionados a gestdo de residuos solidos, ou para serem beneficiados por
incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento para tal finalidade.

§ 1° Serdo priorizados no acesso aos recursos da Unido referidos no caput os Estados que instituirem
microrregides, consoante o § 3° do art. 25 da Constituicdo Federal, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execugdo das agdes a cargo de Municipios limitrofes na gestao dos residuos s6lidos.”

12 «“The presence of a municipal sanitation union reduces the likelihood that a city considers the
contracting-out option and the likelihood of adoption of the privatization alternative, but only in those
cities which have cooperative relations with the union.” CHANDLER, Timothy D. FEUILLE,
Peter. Cities, unions, and the privatization of sanitation services. Journal of Labor Research. Volume
15, Issue 1, Marco 1994, p. 53 —71.

Neste sentido: “To summarize, our results seem robust. They also suggest that the choice of a mode of
governance proceeds in two steps. The decision to outsource or not depends centrally on the financial
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de residuos solidos -, que possui relagdes cooperativas com a Unido, diminui as chances
de contratacdo terceirizada ou privatizagdo dos servigos.

Ademais, os referidos planos também devem propor incentivos a reciclagem (art.
19, inciso XII), visando a criacao de negodcios, emprego e renda. E a lei determina que o
plano estabeleca um sistema de calculo dos custos da prestagdo de servigos de manejo
dos residuos soélidos (art. 19, inciso XIII). Vale notar que poucos Municipios possuem
esse tipo de cobranga, normalmente, por meio do IPTU.

Note que o art. 29, inciso II, da Lei n° 11.445/07, estabelece que os servigos de
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos urbanos devem ter remuneragao por meio
de taxas ou tarifas e outros pregos publicos. No ano de 2008'"*, 10,9% dos Municipios
cobravam pelo servico de gestdo dos residuos, desse numero 7,9% efetuavam a
cobranca por meio de tarifa.

Outro ponto importante da lei ¢ a disposi¢ao final ambientalmente adequada de
rejeitos (art. 19, inciso XIV). Note que a lei determinou que o encerramento dos lixdes
deveria ter ocorrido até final de 2014, mas conforme j& mencionado, o prazo foi
prorrogado por MP e ainda existem o Projeto de Lei para alterar de vez os prazos.
Porém, tal faganha nao se trata de tarefa de facil execucao, tendo em vista toda a
burocracia e dificuldade em implantacdao de novos aterros sanitarios.

Neste sentido, cabe mencionar os passivos ambientais das areas utilizadas pelos
lixdes devem também ser objeto do PMGIRS (art. 19, inciso XVIII), em especial a
remediacdo e recuperacao dessas areas.

A lei definiu no art. 55 que, a partir de 2 de agosto de 2012, os estados e
municipios que nao tiverem seus planos elaborados — de forma correta, atendendo todo

o conteudo minimo - ndo terdo acesso a recursos da Unido, ou por ela controlados, para

constraint, particularly when investments are major ones. If the decision is to outsource, then the choice
between a lease and a concession depends largely on the density of the population and the concomitant
investments. This last point reinforces the idea that control over potential opportunistic behavior plays an
important role in the decision process. Indeed, local authorities have much more control over the private
operator under a lease than under a concession. In the former arrangement, investments that the operator
will engage directly are almost always much less than in the latter, and major investments remain under
the control of local authorities. Moreover, the duration of a lease being significantly shorter, control over
the private operator and the capacity to put him under competitive pressure are easier.

Therefore, it seems that the choice of a mode of governance is not random, nor is it based purely on
political determinants. There are factors involved that suggest economic rationale in these choices. This
being said, we must also acknowledge that, with the data available for this paper, a significant part of the
variation in choices remains unexplained, which suggests that important explanatory factors are
neglected.” MENARD, Claude. SAUSSIER, Stéphane. Contractual Choice and Performance the
Case of Water Supply in France. Revue d'économie industrielle, Volume 92, Numero 1, 2000, p. 399.
"> MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE — MMA. Plano Nacional de Residuos Solidos (versio
preliminar para consulta publica). Brasilia: 2011. p. 8.
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serem utilizados em empreendimentos e servigos relacionados a gestdo de residuos
solidos.

Ainda, com relacdo a referida lei, esta determina em seu art. 181

que a
elaboragdo do PMGIRS ¢ condicao para os Municipios terem acesso a recursos da
Unido, ou por ela controlados, destinados a empreendimentos e servigos relacionados a
limpeza urbana e ao manejo de residuos solidos.

Assim, os Municipios que ndo instituiram o PMGIRS nao estdo aptos a receber
incentivos e beneficios da Unido, também ndo podem celebrar convénio com o Governo
Federal para limpeza urbana e manejo de residuos solidos.

Além disso, constitui ato de improbidade administrativa, com base no art. 11 da
Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, por violagao ao principio da legalidade. O prefeito,
ainda, pode responder por crime de responsabilidade, com base no art. 1°, XIV do
Decreto-lei n® 201/67, por negar execucao a lei federal sem dar motivo da recusa ou da
impossibilidade por escrito.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE1> divulgou os resultados
da Pesquisa sobre o perfil dos Municipios, realizada em 2013, com os 5.570 municipios
brasileiros. Apenas 33,5%, municipios brasileiros (representando 1.865 municipios)
declararam possuir Plano de Gestdo Integrada de Residuos Soélidos, nos termos

estabelecidos na Politica Nacional de Residuos Solidos.

3.4. Gestao integrada e gerenciamento de residuos sélidos urbanos

A gestao de residuos solidos esta intimamente relacionada ao servigo publico de
limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos, e esta abrangida no escopo dos servigos
de saneamento basico. Assim, hoje ¢ tratada pelas leis de saneamento (Lei n°.
11.445/2007 e seu Decreto regulamentador n°. 7.217/2010), e, em especial, a Politica
Nacional de Residuos Soélidos (Lei n°. 12.305/2010 e seu Decreto regulamentador n°.

7.404/2010).

"4 «Art. 18. A elaboragdo de plano municipal de gestio integrada de residuos solidos, nos termos
previstos por esta Lei, é condigdo para o Distrito Federal e os Municipios terem acesso a recursos da
Unido, ou por ela controlados, destinados a empreendimentos e servigos relacionados a limpeza urbana e
ao manejo de residuos so6lidos, ou para serem beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades
federais de crédito ou fomento para tal finalidade.”

"5 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Perfil dos municipios brasileiros — 2013. Rio
de Janeiro: IBGE, 2014.
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Entretanto, ndo era o que - de fato - ocorria antes dos anos 90, onde o cenario do
gerenciamento dos residuos sélidos apenas consistia em sistema de limpeza urbana, i.
e., varricdo de vias e logradouros publicos, coleta, transporte e disposicao final dos
residuos — tal disposi¢ao era, na grande maioria, realizada em lixoes.

As acima referidas normas trazem regras que t€ém por objetivo dar efetividade aos
direitos de todos a sade e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, consagrados
pela Constituicdo Federal de 1988, buscando, claro, o desenvolvimento sustentavel.
Ainda, a Lei n° 12.305/2010 estabeleceu um novo modelo de gestao dos residuos,
criando oportunidades de desenvolvimento social € econdmico.

Neste sentido, a gestao integrada de residuos solidos, entre os diversos atores,
consiste em um dos objetivos da PNRS, estabelecido no art. 7, VII e VIII. Ainda, ¢
possivel verificar que “sdo objetivos da politica nacional a regularidade, continuidade,
funcionalidade e universalizacao da prestacao dos servigos publicos de limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos, com ado¢do de mecanismos gerenciais € econdmicos que
assegurem a recuperacao dos custos dos servigos prestados como modo de garantir sua
sustentabilidade operacional e financeira.”''.

Ou seja, a gestdo integrada, nada mais, ¢ do que um conjunto de acdes visando
gerir o problema dos residuos solidos, levando em consideragdo a situacdo econdmica,
ambiental, politica e social do Municipio e/ou Municipios, os quais devem ser os
principais atores.

No que tange ao conceito de gerenciamento integrado de residuos sélidos, José
Henrique Penido Monteiro''” corrobora com a citagio acima, onde ha existéncia de

envolvimento de diferentes 6rgaos da administragdo para sua execucao, in verbis:

Gerenciamento Integrado de Residuos Solidos Urbanos, em sintese, o
envolvimento de diferentes o6rgdos da administragdo publica e da
sociedade civil com o proposito de realizar a limpeza urbana, a coleta,
o tratamento e a disposi¢@o final do lixo, elevando assim a qualidade
de vida da populagdo e promovendo o asseio da cidade, levando em
consideragdo as caracteristicas das fontes de produ¢do, o volume e os
tipos de residuos — para a eles ser dado tratamento diferenciado e
disposigdo final técnica e ambientalmente corretas —, as caracteristicas

" GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro. OLIVEIRA, Thais Brito de. Planos municipais de gestio
integrada de residuos sélidos in DOURADO, Juscelino. SAIANI, Carlos César Santejo. TONETO
JUNIOR, Rudinei. /organizadores. Residuos s6lidos no Brasil: oportunidades e desafios da lei federal n°
12.305 (lei de residuos so6lidos). Barueri, SP: Minha Editora, 2014. p. 207.

"7MONTEIRO, Jos¢ Henrique Penido [et al.]. Manual de gerenciamento integrado de residuos
solidos. Victor Zular Zveibil (org.). Rio de Janeiro: IBAM, 2001. p. 8.
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sociais, culturais e econdmicas dos cidaddos e as peculiaridades
demograficas, climaticas e urbanisticas locais.

Para tanto, as ac¢des normativas, operacionais, financeiras e de
planejamento que envolvem a questdo devem se processar de modo
articulado, segundo a visdo de que todas as agdes e operagdes
envolvidas encontram-se interligadas, comprometidas entre si.

Para além das atividades operacionais, o gerenciamento integrado de
residuos solidos destaca a importancia de se considerar as questdes
econdmicas e sociais envolvidas no cenario da limpeza urbana e, para
tanto, as politicas publicas — locais ou ndo — que possam estar
associadas ao gerenciamento do lixo, sejam elas na area de saude,
trabalho e renda, planejamento urbano etc.

Ainda, acerca dos atores envolvidos no gerenciamento integrado, cabe mencionar

os quais se enquadram na gestdo''®:

* a propria populacdo, empenhada na separagdo e acondicionamento
diferenciado dos materiais reciclaveis em casa;

* os grandes geradores, responsaveis pelos proprios rejeitos;

» 0s catadores, organizados em cooperativas, capazes de atender a
coleta de reciclaveis oferecidos pela populagdo e comercializa-los
junto as fontes de beneficiamento;

* os estabelecimentos que tratam da satde, tornando-os inertes ou
oferecidos a coleta diferenciada, quando isso for imprescindivel;

* a prefeitura, através de seus agentes, instituigdes e empresas
contratadas, que por meio de acordos, convénios e parcerias exerce, €
claro, papel protagonista no gerenciamento integrado de todo o
sistema.

Assim, pode-se entender que o gerenciamento tem como meta a redugdo,
reaproveitamento, reciclagem, tratamento e destinagdo final dos residuos solidos,
envolvendo diversos atores, incluindo, além da Prefeitura, as comunidades locais, os
grandes geradores e as cooperativas de catadores, com intuito de dar mais eficiéncia ao

sistema de gerenciamento.
3.5. Prestacio de servico integrada de saneamento basico
Considerando que a prestacdo de servico de saneamento basico exige a

necessidade de integrar a infraestrutura dos servigos, tal prestacdo ndo sera viavel caso

cada Municipio exerca poderes autonomos sem atuacao integrada, pois a sua

"8 MONTEIRO, Jos¢ Henrique Penido [et al.]. Manual de gerenciamento integrado de residuos
solidos. Victor Zular Zveibil (org.). Rio de Janeiro: IBAM, 2001. p. 9.
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incapacidade compromete seriamente a prestagao do servigo, assim, causando atrasos na
meta de universalizagdo e até ocasionando possivel danos ambientais irreparaveis.

Neste sentido, Aladr Caffé Alves'' reforca o entendimento acerca da necessidade
de gestdo integrada do exercicio das atividades de saneamento e manejo dos residuos
solidos, in verbis:

visto que os Municipios ndo poderdo exercé-las de modo isolado,
sendo conjuntamente, numa espécie de co-gestdo entre eles ¢ o Estado
que tem a responsabilidade de organiza-las originalmente, mediante
lei complementar. Neste caso se incluem, como fung¢des publicas de
interesse comum, as agdes de saneamento basico ou ambiental em
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes, criadas
por lei complementar estadual, dentre tais fungdes se elencam as agdes
publicas do subsetor de residuos so6lidos.

Na prestacdo de servigo integrada, o planejamento tem papel fundamental, uma
vez que em caso de prestacdo do servigo de saneamento de forma integrada, deve-se

observar o plano de saneamento basico, o qual deve ser elaborado conjuntamente entre

os Municipios participantes da integra¢io, conforme disposto no art. 17'%.

Em outras palavras, os Municipios que decidem pela prestacdo de servigo

regionalizada ou integrada devem elaborar um plano tnico e conjunto, como ¢ possivel

121

verificar nos ensinamentos de Luiz Henrique Antunes Alochio ', in verbis:

O disposto no Art. 14, III (citado na p. 72) exige uma compatibilidade
de planejamento de cada um dos Municipios. Porém, quando esses
Municipios decidem por uma regionalizagdo deveriam externar tal
intencdo por meio de um plano unico. Ora, se isto ndo ocorrer, nao
estaremos diante de uma regionaliza¢do, mas através de gestoes
proprias de cada Municipio simplesmente com trocas de informagoes.
E bom salientar novamente: a regionaliza¢do nio se confunde com
regido metropolitana. Mas, a0 mesmo tempo, ndo se pode permitir
aos Municipios que mantenham planos distintos; a regionalizagdo ou
“agrupamento” dos Municipios ocorre para haver eficiéncia: e isso
ndo sobreviveria se fosse possivel um servigo regionalizado sem um
obrigatorio planejamento comum (ainda que construido sobre cada um
dos planejamentos de cada um dos Municipios envolvidos, desde que
sejam todos compativeis entre si).

19 ALVES, Aladr Caffé. Saneamento Basico: Concessdes, Permissoes e Convénios Publicos, Edipro,
1998. p. 283.

120«Art. 17. O servigo regionalizado de saneamento basico podera obedecer a plano de saneamento
basico elaborado para o conjunto de Municipios atendidos.”

2l ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Direito do saneamento: introducdo a Lei de Diretrizes
Nacionais de Saneamento Basico (Lei Federal n. 11.445/2007). 2. ed. Campinas: Millenium Editora,
2010. p. 63.
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Assim, ndo hd como falar em prestacdo de servigo integrada, ou regionalizada,
sem que os interesses € objetivos de todos os atores, i.e. os Municipios, estejam
alinhados e coordenados de forma integrada para que os interesse comuns sejam,

eficientemente, atingidos.

3.6. Analise comparativa dos planos municipais de saneamento basico e de gestao

integrada de residuos solidos

Os servicos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos aparecem nas duas
legislagcdes — Lei n° 11.445/07 e Lei n° 12.395/10, respectivamente — em diferentes
cenarios: (i) tais servigos estdo contidos na abrangéncia no servigo de saneamento
basico (art.3° I, ¢) ; e (ii) consiste ser objetivo da Politica Nacional de Residuos So6lidos
(art. 7°, X). Ou seja, existe uma intersecao entre as referidas legislagcdes no que tange
aos referidos servicos.

Cabe mencionar novamente que a Lei n® 11.445/07 estabeleceu que o saneamento
basico consiste no conjunto de servigos, infraestruturas e instalagdes operacionais,
somado aos outros servigos, de “limpeza urbana e manejo de residuos solidos: conjunto
de atividades, infra-estruturas e instalagdes operacionais de coleta, transporte,
transbordo, tratamento e destino final do lixo doméstico e do lixo originario da varri¢ao
e limpeza de logradouros e vias publicas;”

Por sua vez, a Lei n° 12.305/10 determinou ser um dos objetivos da PNRS a
“regularidade, continuidade, funcionalidade e universalizacdo da prestacdo dos servigos
publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos, com adocdao de
mecanismos gerenciais € econdmicos que assegurem a recuperacdo dos custos dos
servicos prestados, como forma de garantir sua sustentabilidade operacional e
financeira, observada a Lei n° 11.445, de 2007;”.

Como a Lei n° 12.305/2010 instituiu os planos de residuos solidos no ambito da
Unido, dos Estados e dos Municipios, a Lei n° 11.445/07 também instituiu planos de
saneamento basico no ambito da Unido (Plansab) e Municipios (planos municipais de
saneamento basico).

Os planos de saneamento basico devem conter item abarcando os servigos de
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, e os planos de residuos solidos também

devem conter plano de gestao integrada de residuos s6lidos urbanos.
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Neste sentido, exaltando a questdo da gestdo compartilhada, ¢ essencial a
integragdo das areas de saneamento com a Politica Nacional de Residuos Soélidos, em
especial acerca dos servigos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, conforme

estabelecido na se¢do IV do Decreto Federal n°® 7.404/2010, a saber:

Secao IV

Da Relagdo entre os Planos de Residuos Solidos e dos Planos de
Saneamento Basico no que Tange ao Componente de Limpeza Urbana
¢ Manejo de Residuos Solidos Urbanos

Art. 53. Os servigos publicos de limpeza urbana ¢ de manejo de
residuos sélidos urbanos, compostos pelas atividades mencionadas no
art. 3°, inciso I, alinea “c”, e no art. 7° da Lei n® 11.445, de 2007, deverdo
ser prestados em conformidade com os planos de saneamento basico
previstos na referida lei e no Decreto n® 7.217, de 2010.

Art. 54. No caso dos servigos mencionados no art. 53, os planos de
residuos solidos deverdo ser compativeis com os planos de
saneamento basico previstos na Lei n® 11.445, de 2007, e no Decreto n°
7.217, de 2010, sendo que:

I -0 componente de limpeza urbana e manejo de residuos soélidos
urbanos do Plano Nacional de Residuos Solidos devera atender ao
contetdo minimo previsto no art. 52, inciso I, da Lei n® 11.445, de 2007,
eno art. 15 da Lein® 12.305, de 2010; e

II - o componente de limpeza urbana ¢ manejo de residuos sélidos
urbanos dos planos municipais de gestdo integrada de residuos so6lidos
deverd atender ao conteido minimo previsto no art. 19 da Lei n°
11.445, de 2007, e no art. 19 da Lein°® 12.305, de 2010.

§ 1° O Plano Nacional de Residuos Soélidos devera ser elaborado de
forma articulada entre o Ministério do Meio Ambiente e os demais
orgdos ¢ entidades federais competentes, sendo obrigatoria a
participacdo do Ministério das Cidades na avaliagdo da
compatibilidade do referido Plano com o Plano Nacional de
Saneamento Basico.

§ 2° O componente de limpeza urbana e manejo de residuos solidos
urbanos dos planos municipais de gestdo integrada de residuos so6lidos
podera estar inserido nos planos de saneamento basico previstos no
art. 19 da Lei n° 11.445, de 2007, devendo ser respeitado o conteudo
minimo referido no art. 19 da Lei n® 12.305, de 2010, ou o disposto no
art. 51, conforme o caso.

Ja a Lei n® 12.305/10 determina ser possivel a inclusao do Plano Municipal de
Gestao Integrada de Residuos Solidos (PMGIRS) no Plano Municipal de Saneamento

Basico (PMSN), desde que cumpridos os requisitos minimos estabelecidos no seu art.
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19. Além disso, deve atender também o conteuido minimo estabelecido no art. 19 da Lei
n°® 11.445/07.

Outrossim, cabe mencionar que os Municipios que nao possuirem o Plano
Municipal de Gestao Integrada de Residuos Soélidos ndao poderdo celebrar contratos
administrativos com o objeto da prestacdo de servico de limpeza urbana ¢ manejo de
residuos solidos, uma vez que hé conflito com a Lei n® 11.445/07.

Ja o art. 11 da Lei n® 11.445/07 determina ser condicdo para validade dos
contratos que tenham como objeto a prestacdo de servigos de saneamento a existéncia
de plano de saneamento basico.

Ou seja, para validade de contratos de servigo de saneamento bésico ¢ necessaria a
existéncia do plano de saneamento basico, o qual inclui a prestacdo dos servicos de
limpeza urbana e manejo de residuos solidos, os quais sdo parte do objeto dos PMGRS.

Conclui-se do acima exposto que os dois planos devem ser compatibilizados,
especialmente, para que as atividades comuns aos dois planos sejam devidamente
executadas e que ndo ocasionem maiores entraves na prestagdo dos servigos. Assim, o
desenvolvimento das fungoes sociais da cidade e a garantia do bem-estar dos habitantes

serdo preservados, conforme estabelecido no art. 182'** da CF/88.

122 «Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piblico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.
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4. DESAFIOS DOS CONSORCIOS PUBLICOS INTERMUNICIPAIS
PARA IMPLEMENTACAO DO SERVICO DE SANEAMENTO
BASICO

4.1. Politicas Nacionais de Saneamento e de Residuos Solidos e seus gargalos

Os grandes desafios acerca da gestdo integrada de residuos solidos, mais
especificamente sobre os servicos de limpeza urbana e manejo de residuos, consistem
em: (i) aumento na geragao de residuos, acarretado pela crescente no consumo; (ii) falta
de educagao ambiental acerca da separacao dos residuos reciclaveis e reutilizaveis; (iii)
informalidade na prestagdo — leia-se catadores de materiais reciclaveis — e percep¢ao
erronea dos cidadaos acerca do servigo prestado; e (iv) falta de fiscalizacao adequada do
Poder Publico.

Os referidos desafios requerem sejam realizadas mudangas no sistema hoje
implantado, onde todos os atores — publico e privado — sejam, realmente, envolvidos e
integrados na mudan¢a, com intuito de que possam assumir suas responsabilidades
atribuidas pela lei, com base na responsabilidade compartilhada.

Assim, a melhor maneira de se avancar na gestao integrada de residuos sélidos ¢
por meio do plano de gestdo integrada, o qual deve ser elaborado de forma técnica e
profissional, com base em estudos aprofundados, onde serdo estabelecidas metas de
aprimoramento dos servicos, analisando de forma concreta os gargalos do sistema, e por
fim, demonstrando aos atores envolvidos e a sociedade tais metas e resultados.

Entretanto, o maior gargalo nesse caso ¢ a elaboragdo/execu¢do de um plano
nacional, o qual abarque o compartilhamento e a integracdo do planejamento, com

intuito de coordenar as agdes de todos os setores, publico e privado.

4.2. Estruturacio do servico de saneamento basico intermunicipal

4.2.1. Regionalizaciao dos servicos de saneamento basico

O Ministério das Cidades identificou, por meio do Programa de Modernizagao do

123 . D ~
Setor de Saneamento ~~, que regionalizagdo pode ser a melhor resposta para a prestagao

' MINISTERIO DAS CIDADES (MCIDADES). Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental.
Programa de Modernizagao do Setor Saneamento (PMSS) Conceitos, caracteristicas e interfaces dos
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dos servicos de saneamento basico, considerando que 4/5 dos municipios brasileiros t€m
menos de 30 mil habitantes e ndo tem sustentabilidade para tal prestacao.

O ponto principal levantando no estudo foi acerca da escala 6tima. Como ja
mencionado, o pequeno porte da maioria dos municipios brasileiros representa um sério
entrave para esse desenvolvimento (82% tém menos de 30 mil habitantes), e a
associacao regionalizada tende a resgatar a economia de escala necessaria para uma
autonomia politica destes espacos.

Ademais, o referido estudo ainda identificou que a ideia de fazer Planos
Municipais de Saneamento individualmente para esses pequenos municipios nao ¢ a
forma mais adequada, pois deve ser considerada a contextualizacdo ambiental regional,

a saber:

Por isso, a regionalizagdo plancjada ¢ a gestdo associada ao
Sanecamento Basico sdo vetores de avancos nesta direcdo.
Consequentemente, a participagdo e concertagdo do estado sdo
fundamentais, ndo no sentido de usurpagdo da titularidade municipal,
mas como agente do desenvolvimento regionalizado ¢ interiorizado no
Brasil.

Por fim, existe uma proposta de Projeto de Lei de Diretrizes para a Politica
Estadual de Saneamento Bdasico a qual trata acerca de um novo modelo de transi¢ao
para a regionalizacdo, o qual ¢ iniciado por Convénios de Cooperagdo e avanga para 0s
Contratos de Programa por Consoércio Publico para a prestacao dos servigos e respectiva

regulacao regionalizada.

4.2.2. Constituicao do consorcio publico intermunicipal

J& mencionado no item especifico sobre consorcio publico, o processo de
constituicdo do consorcio publico deve obedecer algumas etapas, em especial, a
constituicdo e ratificacdo do protocolo de intengdes. Nele contera, dentre outras, a
“natureza juridica, objetivos, direitos dos usuarios dos servigos, estrutura

organizacional, competéncias, atribui¢cdes, procedimentos para o funcionamento dos

servicos publicos de saneamento basico / coord. Berenice de Souza Cordeiro. — Brasilia : Editora,
2009.193p. (Lei Nacional de Saneamento Basico: perspectivas para as politicas e gestdo dos servigos
publicos; v.2)
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orgios do consdcio e para as relagdes entre o consércio e os entes consorciados'>*”.

J& as relagdes entre o consdrcio e cada municipio consorciado serdo reguladas por
meio de contratos de programa e contratos de rateio. Tais documentos consistem,
resumidamente, em: (i) Contrato de programa — ¢ utilizado com intuito de determinar,
em suma, os servicos prestados pelo consdrcio a cada municipio consorciado; (i)
Contrato de rateio — ¢ firmado a cada exercicio financeiro, estabelecendo as obrigacdes
financeiras entre o Consdrcio e os consorciados.

Assim, a constituicdo do Consorcio de cooperacdo intermunicipal permite o
compartilhamento das decisdes entre os Municipios participantes. Como também,
resulta em ganho de escala, o que se faz necessario para que alguns servigos, como
coleta, tratamento e destinagao final de residuos solidos tornem-se viaveis.

Ademais, os custos relacionados a cada atividade realizada deverdo ser
estipulados e planejados para que resulte em remuneracdo suficiente dos servigos

prestados tanto pelos Municipios quanto pelo Consorcio.

4.2.3. Estruturacio da gestiao associada

A estruturagdo da gestdo associada dos servigos publicos de saneamento viabiliza
a implementacgao de tais servigos, em especial, alcancando o ganho em escala envolvido
na prestacdo dos servicos de limpeza urbana e manejo de residuos soélidos,
particularmente para municipios de menor porte, os quais nao possuem capacidade para
tal implementacao individualizada.

Estudo realizado pela FUNASA'® afirma que é possivel alguma parte das
atividades continuar a ser executada por instancia local — leia-se municipal -, caso a
associacao com outros municipios ndo ofereca beneficios, principalmente relacionados
aos custos da atividade em questao.

Neste sentido, cabe exemplificar'*® com o Consorcio Regional de Saneamento do

24 MINISTERIO DAS CIDADES. FUNDACAO NACIONAL DE SAUDE (FUNASA). Estruturaciio e
implementacgao de consércios publicos de saneamento. 2. ed. — Brasilia: Fundac¢ao Nacional de Saude,
2014. p. 75.

'3 MINISTERIO DAS CIDADES. FUNDACAO NACIONAL DE SAUDE (FUNASA). Estruturaciio e
implementacgio de consércios publicos de saneamento. 2. ed. — Brasilia: Fundacdo Nacional de Saude,
2014. p. 76.

1260 referido consorcio ¢ utilizado como exemplo no presente item, levando em consideragio ser o
primeiro modelo de consdrcio ocorrido no Brasil referente os servigos de saneamento basico. Entretanto,
cabe ressaltar que ele ndo se aplica ao escopo do presente trabalho no que concerne a prestagdo de
servicos relacionada aos residuos solidos. Portanto, ndo foi enquadrado no item que trata os casos praticos



118

Sul do Piaui (Coresa Sul do Piaui), o qual foi primeiro Consorcio criado no Brasil na
area de saneamento com base na Lei de Consorcios, abrangendo 30 dos 36 municipios
da regiao sudoeste do Estado. O referido consércio assumird a prestacao de alguns
servicos de apoio aos sistemas de abastecimento de agua e esgotamento sanitario dos
municipios, como os servicos de manutengdo pesada, investimentos, cobranga dos
servicos, controle da qualidade da 4gua e licitagdes.

Entretanto, cabe ressaltar que algumas atividades de interesse local serdao
prestadas por autarquias municipais, por exemplo: tratamento e distribuicao de agua.

E possivel verificar a estruturagdo do Consorcio Coresa Sul do Piaui no quadro

abaixo:

4.1 Quadro da estruturagdo do Consorcio Coresa Sul do Piaui

CONTRATO DE PROGRAMA
Define a prestacdo de servigo que 0s mu-
nicipios querem, sendo diferente para cada
municipio. Envolve:

CONSORCIO - escala regional MUNICIPIO - escala local
Planejamento + regulacdo + fiscalizacdo
+ manutencdo pesada + investimentos + Operagdo + manutencdo leve + leitura

emissdo de conta + controle de qualidade = e de hidrdmetro + enfrega de conta =
custo consorcio ruslo municiic

custo consorcio + custo municipio = CONTA UNICA PARA USUARIO
valores de cada parcela sdo discriminados na conta

Fonte: MINISTERIO DAS CIDADES. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. Reestruturacio
dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Estado do Piaui — o primeiro Consoércio
— publico de saneamento — Segunda parte: O processo de implantacio do Consércio Regional de
Saneamento do Sul do Piaui — Coresa Sul do PI. Brasilia: MCIDADES/PMSS/SNSA, 2006. p. 18

A estruturacao do referido consorcio ocorreu, em suma, da seguinte forma: (i)
Contrato de programa — definiu a prestacdo de servigo de cada Municipio; (ii)
Consorcio — ficou responsavel pelo planejamento, regulacao, fiscalizagdo, manutengao
pesada, investimentos, emissao de conta e controle de qualidade; (iii) Municipio — ficou
responsavel pela operagao, manutengao leve, leitura de hidrometro e entrega de contas;

(iv) Usuarios — arca com os custos do consoércio somados aos custos do Municipio.

que aparece mais adiante.
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Ja a estruturacdo dos agentes responsaveis na gestao associada acerca dos niveis
decisorio e executivo no Consorcio e nos Municipios e sua inter-relagdo ficou definida

da seguinte forma:

4.2 Quadro da estruturag@o da gestio associada acerca dos niveis decisdrios e executivo

Coresa - Consorcio Regional de Saneamento —» Gestdo associada

Governo Estadual e Prefeituras (Assembléia Geral, Presidéncia e
Nivel decisério Diretoria Executiva).
participativo

Representantes dos Legislativos e usuarios (Conselhos).

Nivel Superintendente - Técnico nomeado pela Diretoria.
executivo
profissional

Funcionarios concursados.

Selos - Servico Local de Saneamento —» Gestdo e operacao municipal

Nivel decisério

Secretaria Municipal de Obras, Servigos Publicos.

Nivel executivo Funcionarios municipais.

Fonte: MINISTERIO DAS CIDADES. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. Reestruturacio
dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Estado do Piaui — o primeiro Consoércio
— publico de saneamento — Segunda parte: O processo de implantacdo do Consércio Regional de
Saneamento do Sul do Piaui — Coresa Sul do PI. Brasilia: MCIDADES/PMSS/SNSA, 2006. p. 19

Por fim, cabe demonstrar os 6rgaos da estrutura organizacional do CORESA e dos
Selos (Servico Local de Saneamento), quais sejam: (i) Assembleia Geral; (ii)
Presidéncia; (iii) Diretoria Executiva; (iv) Conselho fiscal; (v) Conselho de regulagdo;
(vi) Superintendéncia; e (vii) os Selos - Servico Local de Saneamento.

Abaixo ¢ possivel verificar de forma esquematizada a composi¢ao, competéncias
e modus operandi os Orgdos da estrutura organizacional do CORESA e dos Selos

(Servico Local de Saneamento), a saber:



120

4.3 Quadro sobre a composi¢do e competéncias dos 6rgaos da estrutura organizacional do CORESA

ORGAOS

COMPOSIGCAO

COMPETENCIAS

FUNCIONAMENTO

Assembléia Geral

37 membros (36 prefeitos +
governador)

*® Elaboragdo e aprovagdo de estatuto

e planos de saneamento

* Nomeagdes e destituigdes de
membros

® Aprovagdo de orgcamento
® Aprovacgado do Conselho Fiscal

® Estabelecimento de tarifas

* 2 assembléias ordindrias ao ano (fev/ago)

* Estatuto define convocagdo

* Governo Estadual: 5 votos

* Municipios: 1 voto cada (total 36)

Presidéncia

1 Presidente

® Representacdo judicial e outras

® Responsabilidade financeira e
contabil

® Convocagoes

®* Nomeia a Diretoria Executiva

* Mandato: 2 anos
*® Voto para desempate

* Permitida reeleigdo subsequente.

Diretoria Executiva

5 membros (Presidente + 4
Diretores Executivos)

*® Julgamento de concursos e
recursos

*® Aplicagdo de penalidades e
dispensa a servidores

*® Deliberagbes de carater urgente

® Se reune por convocacdo do Presidente

*® Estatuto define procedimento de posse

Conselho Fiscal

7 membros (Presidente + 6
conselheiros) e 3 suplentes

® Controle legal, patrimonial e
financeiro do Coresa Sul do PI

* Definido pelo Estatuto

*® As decisGes serdo submetidas a
Assembléia Geral

Conselho de Regulagdo

X membros (X
representantes de usudrios
+ Presidente + 5 Diretores
Executivos)

® Autorizagdo de racionamento de
agua

® Avaliagdo dos servigos prestados

® Aprovacgado das propostas de
regulamento e de revisdo de tarifas
(submetidas a Assembléia

* Reunibes convocadas pelo Presidente do
Coresa Sul do PI

* Decisdo pela maioria simples, com
quérum de 3/5 dos membros

Superintendéncia

32 membros (1 superintendente
comissionado + 31 empregados
publicos concursados)

® Fiscalizagdo, regulagio e planejamento
em geral

* Manutengio pesada

*® Estabelecimento de convénios

*® Estudos técnicos bem fundamentados
*® Transparéncia nos atos e publicidade
*® Obediéncia as normas do Direito
Financeiro (fiscalizagio pelo Tribunal de

Contas)

* Emissio de contas

* Superintendente podera substituir o
Presidente na maioria das atividades,
menos juridicamente

Selos (municipais)

Funciondrios municipais

*® Operagio local, manutengio leve, leitura

de hidrémetros e entrega de contas

* Gerenciamento local normalmente ligado ao
setor de obras ou saneamento

Fonte: MINISTERIO DAS CIDADES. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. Reestruturacio
dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario no Estado do Piaui — o primeiro Consoércio
— publico de saneamento — Segunda parte: O processo de implantagdo do Consoércio Regional de
Saneamento do Sul do Piaui — Coresa Sul do PI. Brasilia: MCIDADES/PMSS/SNSA, 2006. p. 20

4.3. Panorama acerca do financiamento dos servicos de saneamento basico e de

manejo de residuos solidos e suas sobreposicoes

O Marco Regulatorio de Saneamento Basico estabelece em seu art. 29,

instrumento econdmico de extrema importancia para a gestao dos servigos publicos de

limpeza urbana e manejo de residuos solidos, a saber:
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Art. 29. Os servicos publicos de saneamento basico terdo a
sustentabilidade econdmico-financeira assegurada, sempre que
possivel, mediante remuneragdo pela cobranga dos servigos: (...)

II - de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos urbanos: taxas ou
tarifas e outros precos publicos, em conformidade com o regime de
prestagdo do servigo ou de suas atividades;

Assim, entende-se da interpretacao do referido artigo que para a manutencdo da
sustentabilidade econdmico-financeira de tais servigos, estes deverao ser custeados por
meio de tarifas e outros precos publicos e, ainda, fontes de financiamentos publicos.

Por sua vez, a Politica Nacional de Residuos Sélidos estabelece, em seu art. 42, as
medidas indutoras e linhas de financiamento para atender as seguintes iniciativas: (i)
prevengdo e reducao da geracdo de residuos solidos no processo produtivo; (ii)
desenvolvimento de produtos com menores impactos a saude humana e a qualidade
ambiental em seu ciclo de vida; (iii) implantagdao de infraestrutura fisica e aquisicdo de
equipamentos para cooperativas ou outras formas de associacdo de catadores de
materiais reutilizdveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda; (iv)
estruturacdo de sistemas de coleta seletiva e de logistica reversa; (v) descontaminagao
de areas contaminadas, incluindo as areas Orfds; (vi) desenvolvimento de pesquisas
voltadas para tecnologias limpas aplicaveis aos residuos solidos; (vii) desenvolvimento
de sistemas de gestdo ambiental e empresarial voltados para a melhoria dos processos
produtivos e ao reaproveitamento dos residuos; e também, (viii) desenvolvimento de
projetos de gestao dos residuos solidos de carater intermunicipal ou, nos termos do

1'*" regional.

inciso I do caput do art. 1

Ja o Decreto n°® 7.404/2010 estabelece, em seu art. 80, as medidas indutoras para o
fomento das iniciativas previstas no art. 42 da Lei n® 12.305/2010, quais sejam: (i)
incentivos fiscais, financeiros e crediticios; (ii) cessdao de terrenos publicos; (iii)
destinagdo dos residuos reciclaveis descartados pelos orgdos e entidades da
administracao publica federal as associagdes e cooperativas dos catadores de materiais

reciclaveis; (iv) subvengdes econdOmicas; (v) fixacdo de critérios, metas, e outros

127 «Art. 11. Observadas as diretrizes e demais determinagdes estabelecidas nesta Lei e em seu
regulamento, incumbe aos Estados: I - promover a integracdo da organizacdo, do planejamento e da
execucdo das fungdes publicas de interesse comum relacionadas a gestdo dos residuos solidos nas regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, nos termos da lei complementar estadual prevista
no § 3° do art. 25 da Constituicdo Federal; II - controlar e fiscalizar as atividades dos geradores sujeitas a
licenciamento ambiental pelo 6rgio estadual do Sisnama.

Pardgrafo tinico. A atuacdo do Estado na forma do caput deve apoiar e priorizar as iniciativas do
Municipio de solugdes consorciadas ou compartilhadas entre 2 (dois) ou mais Municipios. ”
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dispositivos complementares de sustentabilidade ambiental para as aquisicdoes e
contratagdes publicas; (vi) pagamento por servicos ambientais, nos termos definidos na
legislacdo; e (vil) apoio a elaboragdo de projetos no ambito do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo - MDL ou quaisquer outros mecanismos decorrentes da
Convengao Quadro de Mudanca do Clima das Nagoes Unidas.

Ademais, o Poder Publico podera estabelecer, além das medidas acima
mencionadas, outras medidas indutoras que se fizerem necessarias para o incentivo da
implementagao da Politica Nacional de Residuos Solidos.

Como ¢ possivel identificar, a promulgagao da Lei n® 12.305/2010 teve como uma
de suas intencdes resolver as brechas dos instrumentos de comando e controle existentes
a época, uma vez que estes possuiam diversas falhas. O estudo realizado pelo IPEA'*®

corrobora com tal afirmacao:

Antes de ser votada a Lei n° 12.305/2010, os instrumentos de
regulagdo (comando e controle) e econdmicos, possuiam intimeras
falhas. Entre elas, por um lado, estd o fato de a gestdo municipal de
residuos solidos ser baseada em um sistema comando e controle
(C&C) ineficiente, no qual as penalidades ndo sdo aplicadas por certos
municipios e, quando aplicadas, ndo correspondem ao dano ambiental
da disposi¢do inadequada. Por outro lado, ha como instrumento
econdmico a Taxa de Limpeza Urbana, aplicada sobre o Imposto
Predial ¢ Territorial Urbano (IPTU), n3o vinculada ao volume de
residuo gerado e ao custo de determinado modo de tratamento. Com
isso, tailsz9falhas contribuem para ineficiéncia da gestdo de residuos
solidos.

Neste sentido, cabe descrever os possiveis instrumentos econOmicos que
permitem a implementagdo das diretrizes estabelecidas na legislagdo, no cumprimento
das metas, como também, na previsdo dos possiveis custos da gestdo dos servigcos de
limpeza urbana e manejo dos residuos solidos.

Por fim, pode-se dizer que tais instrumentos econdmicos tem também como meta
a adogao de praticas ambientais mais limpas, em especial, reaproveitamento de residuos

solidos, visando a protecao ambiental.

8 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA). Diagnéstico dos instrumentos
econémicos e sistemas de informacgao para gestio de residuos sélidos. Brasilia, 2012. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/relatoriopesquisa/120814 relatorio instrumentos_
economicos.pdf>. Acesso em: 23 de agosto de 2015.

2 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA). Diagnéstico dos instrumentos
econémicos e sistemas de informacgao para gestio de residuos sélidos. Brasilia, 2012. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/relatoriopesquisa/120814 relatorio_instrumentos_
economicos.pdf>. Acesso em: 23 de agosto de 2015. p. 11.
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Abaixo serdo abordados alguns instrumentos econdmicos, os quais foram por mim

avaliados mais coerentes.

4.3.1. Instrumentos economicos (IE)

a) Incentivo fiscal, financeiro e crediticio

Esse tipo de incentivo esta estabelecido no art. 42, I, da Lei n® 12.305/2010, ¢ ¢
utilizado com intuito de gerar interesse do setor privado, em especial, das empresas
privadas para o cumprimento dos dispositivos legais da Politica Nacional de Residuos
Soélidos. Ou seja, tal mecanismo ¢ utilizado para fazer cumprir as exigéncias legais sem
que haja intervencao estatal.

Ainda, a referida lei determina que as instituigdes oficiais de crédito podem
estabelecer critérios diferenciados de acesso dos beneficidrios aos créditos do Sistema
Financeiro Nacional para investimentos produtivos. E a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios poderdo instituir normas com o objetivo de conceder incentivos
fiscais, financeiros ou crediticios

Ainda, pode-se dizer que “o ganho de capital ou vantagem recebida pela empresa
ou pela associacdo que cumpre exigéncias predeterminadas ¢ essencial para garantir o
uso sustentavel do meio ambiente”'*’.

Ademais, o Decreto n° 7.404/2010 estabelece no seu art. 81 que as instituicdes
financeiras federais poderdo também criar linhas especiais de financiamento para
cooperativas ou outras formas de associacdo de catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis, com o objetivo de aquisi¢do de maquinas e equipamentos utilizados na gestao
de residuos solidos; atividades destinadas a reciclagem e ao reaproveitamento de
residuos solidos, bem como atividades de inovacdo e desenvolvimento relativas ao
gerenciamento de residuos solidos; e atendimento a projetos de investimentos em

gerenciamento de residuos solidos.

b) IPTU Verde

Y GRANZIERA, Maria Luiza Machado. SALEME, Edson Ricardo. Incentivos Crediticios na Lei de
Residuos sélidos: a induciio por planos nacionais, regionais, estaduais e municipais. in BECHARA,

Erika (org.). Aspectos relevantes da politica nacional de residuos sélidos Lei n® 12.305/2010. Sao Paulo:
Atlas, 2013. p. 258.
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O IPTU Verde é também um instrumento econdmico de incentivo fiscal, uma vez
que vincula a reducdo e separagao dos residuos solidos na fonte ao percentual de
desconto no imposto predial. Tal mecanismo ¢ utilizado com intuito de reduzir na fonte
a producao de residuos solidos, além de auxiliar na sele¢do e separagao dos materiais
reciclaveis e organicos.

Neste sentido, o IPEA"! identificou o seguinte sobre os descontos no IPTU:

Para determinar o limite do desconto no IPTU, dever ser determinado
o custo da logistica de triagem de materiais reciclaveis para que o
abatimento represente o custo evitado de triagem que seria pago pelo
municipio. O custo da compra de contéineres e o esforco em separar
adequadamente os residuos serdo compensados pela redu¢do do IPTU
pago por familia. Além de repartir os custos e esforgos, tal
instrumento compartilha as responsabilidades de separacdo. Nos
municipios que tiverem metas de reducdo do volume de residuos, a
porcentagem de desconto do IPTU podera ser crescente em funcao
dos resultados de redugédo na fonte.

Ou seja, pode-se concluir que se utilizado este instrumento em uma area onde ha
grande concentracdo da populacdo, a qual integra o IPTU Verde, o resultado na
obtencdo dos materiais recicldveis serd maior e o custo para tal sera diluido, e

consequentemente, menor.

c¢) Logistica reversa

Este instrumento tem sua operacionalidade baseada no conceito do deposito-
retorno (deposit-refund), o qual esta enquadrado como o Pagamento por Servigos
Ambientais (PSA) estabelecido no Decreto n°® 7.404/2010, art. 80, inciso VI.

O principal objetivo deste instrumento ¢ a futura reducao no descarte dos residuos
na fase final da vida util do produto. Por meio deste, ¢ possivel haver maior
responsabilizagdo por determinado produto.

Neste sentido, ¢ possivel verificar que o art. 18 do Decreto n® 7.404/2010
determina que os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes devem fazer a

implementagdo do sistema de coleta, a saber:

Art. 18. Os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes
dos produtos referidos nos incisos II, III, V e VI do art. 33 da Lei n°

BUINSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA). Diagnéstico dos instrumentos
econémicos e sistemas de informacgao para gestio de residuos sélidos. Brasilia, 2012. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/relatoriopesquisa/120814 relatorio_instrumentos_
economicos.pdf>. Acesso em: 23 de agosto de 2015.
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12.305, de 2010, bem como dos produtos e embalagens referidos nos
incisos I € IV e no § 1° do art. 33 daquela Lei, deverdo estruturar e
implementar sistemas de logistica reversa, mediante o retorno dos
produtos e embalagens ap6s o uso pelo consumidor.

Ademais, o custo para implementa¢ao do instrumento pode vir inserido no prego
do produto, onde o repasse sera para os consumidores. Entretanto, o mercado que ira
regular tal pratica. Ou os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes irdo

financiar a operagao logistica e pontos de coletas dos residuos.

d) Cobranga de taxa para encaminhamento a aterros sanitarios

Neste caso, a criagdo da taxa tem como principal meta a diminui¢do do envio de
residuos soélidos aos aterros sanitarios. Além disso, estabelece também a
responsabilizacdo dos geradores no custeio da disposicdo final dos mesmos,

viabilizando na pratica o tratamento dos residuos sélidos da localidade.

e) Mecanismo de desenvolvimento limpo (MDL) — geracao de crédito de carbono

O Decreto n° 7.404/2010, art. 80, inciso VII, estabelece que a elaboragdo de
projetos de desenvolvimento limpo serdo fomentados por medidas indutoras.

Neste sentido, a geracdo de energia por meio da queima do metano, gas emitido
nos aterros sanitarios, prevenira e reduzira o envio do referido gés para atmosfera, o que
auxiliara na redugdo do efeito estufa e, consequentemente, possibilita a habilitagdo deste
projeto como sendo um mecanismo de desenvolvimento limpo e gerard créditos do
carbono, nos seguintes valores, segundo IPEA'*%: “As quantidades relativas as reducdes
de emissao de GEEs, em um projeto aprovado pelo MDL, recebem os CREs, que sao
comercializados em média entre US$ 5 e US$ 20 por tonelada de CO2 equivalente”.

Tais valores podem auxiliar a diminui¢do dos custos na disposi¢do final dos

residuos solidos em aterros sanitarios, tornando-os mais rentaveis.

f) Incentivo crediticio aos consorcios intermunicipais

B2 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA). Diagnéstico dos instrumentos
econémicos e sistemas de informacgao para gestio de residuos sélidos. Brasilia, 2012. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/relatoriopesquisa/120814 relatorio_instrumentos_
economicos.pdf>. Acesso em: 23 de agosto de 2015.
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Conforme mencionado no capitulo anterior, existe disposi¢ao nos arts. 48 e 49 da
Lei n°® 11.445/07 que estabelece que havera estimulo a implementagao de infraestruturas
e servicos comuns a Municipios, mediante mecanismos de cooperacdo entre entes
federados e também havera promog¢do de alternativas de gestdo que viabilizem a
autossustentacao economica e financeira dos servigos de saneamento basico, com énfase
na cooperagao federativa.

Ja a Politica Nacional de Residuos Solidos estabelece em seus arts. 8° ¢ 11 que
serd instrumento o incentivo a ado¢do de consoércios ou de outras formas de cooperagao
entre os entes federados, com vistas a elevacdo das escalas de aproveitamento e a
redu¢do dos custos envolvidos, e ainda menciona que a atuacao do Estado neste sentido
deve priorizar as iniciativas do Municipio de solu¢des consorciadas ou compartilhadas
entre 2 (dois) ou mais Municipios.

Por fim, hé ainda a previsao do artigo 18, § 1°, I, da Lei n® 12.305/2010 onde se
determina que os Municipios que optarem por solucdes consorciadas intermunicipais
para a gestdo dos residuos solidos, incluida a elaboracdo e implementacdo de plano

intermunicipal, serdo priorizados no acesso aos recursos da Unido.

Abaixo segue tabela elaborada pelo IPEA relacionando os Instrumentos
econdmicos e de regulacdo nos Estados que possuem Politica Estadual de Residuos

Solidos, mencionando cada instrumento utilizado, a saber:
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4.4 Tabela — Instrumentos econdmicos e de regulacdo em Estados que possuem Politica Estadual de

Residuos Solidos

Estado ou munidpio Lei e deceto Instrumentos econdmicos e instrumentos de regulagao
Artigo 48, XI — Os incentivos fiscais, tributarios e crediticios que
estimulemn as praticas de prevengao da poluic@o e de minimizagao

Lei n2 12300, de 16 de margo de 2006: institui | dos residuos gerados e a recuperagao de areas degradadas e

a Politica Estadual de Residuos Sélidos de Sao remediacao de dreas contaminadas por residuos solidos.

Paulo e define principios e diretrizes. Artigo 4%, XII — As medidas fiscais, tributarias, crediticias e
administrativas que inibam ou restrinjam a produgao de bens e a
prestacao de servigos com maior impacto ambiental

S0 Paulo Lei n? 13.478 do municipio de Sao Paulo, de
30 de dezembro de 2002: cria e estrutura seu Artigo 83 — Fica instituida a Taxa de Residuos Sélidos Domidliares
6rgao regulador; autoriza o poder piblico (TRSD), destinada a custear os servicos divisiveis de coleta,

a delegar a execugao dos servigos pliblicos transporte, tratamento e destinag3o final de residuos sélidos

mediante coNCcessao ou permissao; institui a domidiliares, de fruicao obrigatdria, prestados em regime piblico,

Taxa de Residuos Sélidos Domiciliares — (TRSD), | nos limites territoniais do munidpio de Sao Paulo.

a Taxa de Residuos Solidos de Servigos de Saide | Artigo 84 — Constitui fato gerador da Taxa de Residuos Sélidos

— (TRSS) e a Taxa de Fiscalizagao dos Servigos Domidiliares (TRSD), a utilizagao potencial dos servigos divisiveis de

de Limpeza Urbana — (FISLURB); aia o Fundo coleta, transporte, tratamento e destinacao final de residuos sélidos

Municipal de Limpeza Urbana — (FMLU), e da domidliares, de fruicao cbrigatoria, prestados em regime pdblico.

outras providéncias.

. . . Artigo 202 — Sem prejulzo das sangdes avis e penais cabiveis, as

?ﬁﬁ;?:ﬁ;& gf)szr;dfs Lﬂ?md.ed;:ga infragdes ao disposto nesta Lei acarretarao a aplicacao das sequintes
penalidades: | - adverténcia, com prazo para a regularizacao da
situagao; Il - multa, de cem a 10 mil UPFs; Il - interdicdo.

Rio Grande do Sul Artigo 17° — As indistrias de embalagens, localizadas no Rio
Decreto Estadual n® 38.356, de 12 de abril Grande do Sul, deverao fazer constar em seus produtos, no prazo
de 1998: aprova o regulamento da Lei ne ano da publicacao deste requlamento, de forma visivel a identi-
9.921/1993. ficagdo do material utilizado na sua fabricagdo, a fim de facilitar

sua redclagem.
Artigo 48, VII — Os incentivos fiscais, tributarios e crediticios que
Lei n2 14.248, de 29 de julho de 2002: dispde estimulemn a minimizagao dos residuos e as agbes que evitem sua
Goiis sobre a Politica Estadual de Residuos Solidos e geragao.
da outras providéncias. Artigo 48, VIl — As medidas administrativas, fiscais e tributarias
que inibam ou restrinjam a produg3o de bens e a prestacao de
Servigos com maior impacto ambiental
Artigo 5® VIl — Bolsa de Residuos: sistema de troca de informagoes
Decreto 1 23.941, de 11 de janeiro de 2002: a1ravés de publicagao, com o objetivo de incentivar as atividades de
X . reddagem de residuos.
reguiamenta a Lei n" 12.008, de 1 de junho de Artigo 62, § 12— O descumprimento das determinacdes a que
2001, que dispde sobre 2 Politica Estadual de 90 &% mprimento das de (oesag

Pernambuco Residuos Salidos de Pernambuco e d3 outras se refere o caput de;te artigo syjenara 0s |nfraF9(5 as penas de

providéncias. adveqénaa por escrito, rrjulta 5|mpl_es, multa didria, interdicao e
demais penalidades previstas na Lei Estadual n® 11.516, de 30
de dezembro de 1997, independentemente de outras sangdes
administrativas, civis e penais.

Fonte: INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA), 2015. p. 13

4.4. Casos praticos

Foram escolhidos quatro casos praticos para elucidar o presente trabalho, quais

sejam: (i) CISBRA: trata-se de consorcio de saneamento basico, o qual esta incluido o

manejo de residuos solidos; (i1)) CONSAB: trata-se de consoércio de saneamento

ambiental, com forte atuacdo na questdo dos residuos; e (iii) CONSIMARES e

CIRSURES: tratam-se de consorcio especificos para residuos sélidos urbanos.

Abaixo serdo tratados caso a caso, a saber:
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4.4.1. CISBRA - Consorcio intermunicipal de saneamento basico da regiao do

circuito das aguas

O Consorcio Intermunicipal de Saneamento Basico da Regido do Circuito das
Aguas ¢ formado por municipios de pequeno porte, de 6 a 70 mil habitantes, localizados
em area de preservagdo permanente, no Estado de S3ao Paulo. Hoje ele engloba 12
cidades da regido, a saber: (i) Amparo; (ii) Aguas de Lindoia; (iii) Itapira; (iv) Lindéia;
(v) Monte Alegre do Sul; (vi) Morungaba; (vii) Pinhalzinho; (viii) Pedra Bela; (ix)
Santo Antonio de Posse; (x) Serra Negra; (xi) Socorro; e (xii)Tuiuti'*.

A motivagdo principal para a formagao do referido consorcio foi a necessidade de
resolver problemas comuns aos Municipios, em especial, a disposicao final dos
Residuos Solidos Urbanos (RSU), ja que os aterros sanitarios e lixdes existentes
passaram a fase de encerramento e, também, a gestdao dos RSU.

Ademais, metade dos Municipios que forma o Consdrcio sdo estancias
hidrominerais (Aguas de Lindéia, Amparo, Lindoia, Monte Alegre do Sul, Serra Negra
e Socorro), o que exige alta capacidade de gestdao dos servigos de saneamento basico.

Cabe mencionar que as limitagdes de ordem financeira, deficiéncia na capacitacao
técnica e profissional, auséncia de politica ambiental que dificultava o gerenciamento
dos residuos solidos domésticos, de construcao civil ¢ de coleta seletiva foram as
dificuldades existentes antes da implementacao.

A ideia de exercer a gestdo compartilhada ocorreu em 2009, onde foram
realizadas diversas reunides entre os representantes dos Municipios interessados. Mas
apenas em julho de 2010 foi assinada a carta de compromisso pelos 14 municipios
iniciais integrantes do Consorcio.

Apos isto foi elaborado o Protocolo de Intengdes, o qual foi em 05 de novembro
de 2010 por 14 prefeitos. Em margo de 2011, o Protocolo de Intengdes foi ratificado. E
os investimentos iniciais previstos passaram de R$2,1 milhoes.

Em agosto de 2011 foi instalada a sede do Observatorio dos Consorcios Publicos
do Federalismo, na cidade de Sao Paulo, onde o CISBRA foi um dos escolhidos para
ser observado em suas acgdes e realizacdes, compartilhando suas experiéncias com

outros 6 consorcios do Brasil.

133 Informagdes obtidas no site oficial do Consorcio. Disponivel em: < http:/www.cisbra.eco.br/>.
Acesso em: 20 de setembro de 2015.
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A gestao do sistema regional de transporte, tratamento e destinacao dos residuos
solidos domiciliares e assemelhados foi escolhida como a primeira agao prioritaria do
Consorcio, em especial, para prevencdo da contaminagcdo das aguas e solo e para
cumprir com as determinagdes da Politica Nacional de Residuos Solidos.

Outrossim, em abril de 2015, o Ministério do Meio Ambiente realizou um
processo seletivo para consorcios publicos intermunicipais relacionados aos residuos
solidos. O MMA recebeu 25 manifestagdes de interesse, sendo que oito ndo atenderam
aos critérios eliminatérios e 17 participaram da fase classificatoria. O Consoércio
Intermunicipal de Saneamento Bésico da Regido do Circuito das Aguas (Cisbra) foi
selecionado para sediar projeto custeado pela Republica da Coreia, por meio de acordo
de cooperacdo técnica firmado com o Brasil'**.

Segundo 0 MMA "*° ¢ um importante incentivo na busca de solucdes
compartilhadas entre municipios para o manejo adequado do lixo. J& os recursos serdao
utilizados prioritariamente no desenvolvimento de estudos, projetos e programas
visando a reducao, reutilizagdo, reciclagem e destinacao de residuos solidos, de maneira

ambientalmente adequada e economicamente viavel.

4.4.2. CONSAB - Consorcio intermunicipal de saneamento ambiental

O Consorcio intermunicipal de Saneamento Ambiental teve inicialmente a
participagcdo de cinco municipios, a saber: (i) Conchal; (i) Engenheiro Coelho; (iii)
Artur Nogueira; (iv) Cosmopolis; e (v) Santo Antonio de Posse. Depois os municipios
de Holambra e Mogi Mirim passaram a integra-lo, atingindo uma microrregiao com
area de 1.344 km2 e de 261.425 habitantes”. Foi constituido em 31 de julho de 2009
sob a forma de associagdo civil de direito privado, regendo-se pela Lei 11.445/2007.

O principal impulso na formagdo do referido consorcio foi a necessidade em
dirimir problemas condizentes a destinagdo dos residuos solidos da construgdo civil.

Mas o inicio das atividades do CONSAB ultrapassou tal objetivo resultando em

34 Informagdes obtidas no site oficial do Ministério do Meio Ambiente. Disponivel em:
<http://mma.gov.br/>. Acesso em: 05 de dezembro de 2015.

55 Informagdes obtidas no site oficial do Ministério do Meio Ambiente. Disponivel em:
<http://mma.gov.br/>. Acesso em: 05 de dezembro de 2015.

! Informagdes obtidas no site oficial do Consab. Disponivel em:
<http://www.consabambiental.com.br/>. Acesso em: 07 de dezembro de 2015.
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importantes projetos ambientais aos municipios consorciados, todos direcionados ao
adequado manejo dos residuos.

O CONSAB possui a seguinte forma: (i) Assembleia Geral - presidida
bienalmente por um dos Prefeitos; (i1) Conselho Gestor - constituido pelos Secretarios
ou responsaveis pela area de meio ambiente dos municipios consorciados; (iii)
Secretaria Executiva e Conselho Fiscal - constituido por um Coordenador Geral e pelo
corpo técnico e administrativo.

Ja os objetivos do CONSAB consistem em: (i) planejar/executar projetos e
medidas conjuntas destinadas a assegurar o desenvolvimento urbano sustentdvel na
regido, buscando a qualificacdo de “Municipio Verde” as cidades consorciadas e a
melhoria da qualidade de vida de seus moradores; (ii) representar o conjunto dos
municipios que o integram, em assunto de interesse comum, perante quaisquer outras
entidades de direito publico ou privado, nacionais e internacionais; (iii) desenvolver
servicos e atividades de interesse dos municipios consorciados, na area de saneamento
ambiental, de acordo com os contratos de rateio e de programas aprovados pela
Assembleia Geral; (iv) manter foro permanente de estudo e discussao das questdes
relativas ao saneamento ambiental para o desenvolvimento de novas tecnologias ¢ a
promocao da educagdao ambiental.

Os recursos do Consoércio sao constituidos por repasses financeiros dos
municipios procedidos em razao dos contratos de rateio previsto no artigo 8.° da Lei
Ordinaria n° 11.107 de 06 de abril de 2005, remuneracdo dos proprios servigos, saldos
dos exercicios, doagdes e legados, dentre outros constantes do Estatuto proprio.

Por fim, cabe mencionar alguns dados obtidos do Relatério de atividades'”’

realizadas pelo consorcio no ano de 2014, a saber:

(1) Descarte de lixo eletronico: 4,700 kg recolhidos;

(i1) Coleta e reciclagem de lampadas, de acordo por Municipio: (a) Conchal: 1.675
unidades + 17 kg quebradas; (b) Engenheiro Coelho: 1.137 unidades; (c) Artur
Nogueira: 3.528 unidades; (d) Holambra: 1.786 unidades + 9,1 kg quebradas; (e)
Cosmopolis: 5.133 unidades; (f) Cordeirdpolis: 1.396 + 5 kg quebradas;

137 Informagdes obtidas no site oficial do Consab. Disponivel em:

<http://www.consabambiental.com.br/>. Acesso em: 07 de dezembro de 2015.
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4.4.3. CONSIMARES - Consércio intermunicipal de manejo de residuos sélidos da

regiao metropolitana de Campinas

Em 17 de janeiro de 2009, visando implementar uma gestdo integrada dos
residuos so6lidos urbanos, em especial, por ser de comum interesse entre 0s municipios,
foi constituido o CONSIMARES - Consorcio intermunicipal de manejo de Residuos
Solidos da regido metropolitana de Campinas'*®.

Os municipios integrantes do referido consorcio sdo: (i) Americana; (ii)
Hortolandia; (iii)) Monte Mor; (iv) Nova Odessa; (v) Santa Barbara d’Oeste; e (vi)
Sumaré. A Secretaria Executiva ficou a cargo da Prefeitura Municipal de Sumaré.

Tais Municipios tem, aproximadamente, cerca de 1 milhdo de habitantes que
representam cerca de 1,4 toneladas de residuos sélidos urbanos por dia'*’. No ha como
negar que gestao adequada desses residuos ¢ uma tarefa ardua.

O principal objetivo do consércio ¢ “produzir diretrizes, normas e arranjos
administrativos para o desenvolvimento das atividades do CONSORCIO, com énfase na
inclusdo socioecondmica e ambiental dos catadores de materiais reciclaveis™'*.

Ja os objetivos especificos foram definidos como tais: (i) sistematizacdo dos
dados e as informagdes dos municipios sobre os residuos solidos urbanos a partir dos
trabalhos ja concluidos; (i1)) Mapeamento das areas de concentragdo de trabalho dos
catadores de materiais reciclaveis; (iii) Identificacdo dos grupos de catadores de
materiais reciclaveis; (iv) Identificacao das fragilidades e potencialidades do sistema de
limpeza urbana, coleta e de reciclagem dos municipios; (v) Desenho dos cenarios para a
gestao integrada dos residuos solidos urbanos pelo Consorcio.

Em agosto de 2015, o Consorcio aceitou o acordo de cooperagdo com a Abrelpe -
Associacdo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais para
desenvolvimento de estudos e plano de ag¢do para reducdo da emissao de gases de efeito
estufa, com objetivo levar 8 ONU-Organizacao das Nagdes Unidas os resultados deste

projeto inédito ocorrido no Brasil'*'.

¥ Informagdes obtidas no site oficial do CONSIMARES. Disponivel em: < http://consimares.com.br/>.
Acesso em: 12 de dezembro de 2015.

139 <http://www.sbnoticias.com.br/noticias/133655/projeto-do-consimares-sera-apresentado-na-onu/>

0 Informagdes obtidas no site oficial do CONSIMARES. Disponivel em: < http://consimares.com.br/>.
Acesso em: 12 de dezembro de 2015.

41 <http://www.sbnoticias.com.br/noticias/133655/projeto-do-consimares-sera-apresentado-na-onu/>.
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4.4.4. CIRSURES - Consorcio intermunicipal de residuos solidos urbanos da

regiao sul

Seis municipios localizados no sul do estado de Santa Catarina (Cocal do Sul,
Lauro Miiller, Morro da Fumaca, Orleans, Sideropolis, Treviso e Urussanga)
instituiram, no ano de 2001, o CIRSURES - Consoércio Intermunicipal de Residuos
So6lidos Urbanos da Regido Sul, o qual foi criado como um consdrcio publico de direito
privado'*.

De acordo com o site oficial do CIRSURES, o principal problema visado foi a
disposicdo final dos residuos gerados pelos municipes das cidades integrantes do
consorcio. Como Urussanga possuia uma posi¢cdo geografica estratégica foi escolhido
para sediar um aterro sanitario para disposicdo final dos residuos so6lidos urbanos
gerados por todos os municipios integrantes do referido consoércio.

No ano de 2002 foi enviado para analise do Fundo Nacional do Meio Ambiente —
FNMA o projeto executivo para construgdo do referido aterro com intuito de receber os
recursos necessarios para sua construcao. O aterro iniciou as operagdes em margo de
2004.

Apos o advento da Lei dos Consorcios, foi realizada uma alteracao estatutaria no
CIRSURES, passando a ser um consorcio publico de direito publico.

Segundo o site oficial do CIRSURES, atualmente o consorcio atende uma
populagdo aproximada de 100 mil e s3o dispostas aproximadamente 13.000 mil
toneladas de residuos anualmente. Tais residuos sao encaminhados primeiramente para
triagem, para aproveitamento dos residuos reciclados pela Cooperativa. Os rejeitos sao
encaminhados para as células de disposi¢ao para a destinacao final no aterro sanitario.
Ja os efluentes gerados no processo sao encaminhados para a estagdo de tratamento,

onde sao tratados aproximadamente 7.200 m* de chorume anualmente.

2 Informagdes obtidas no site oficial do CIRSURES. Disponivel em: < http://www.cirsures.sc.gov.br/>.
Acesso em: 10 de dezembro de 2015.
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CONSIDERACOES FINAIS

No decorrer do presente trabalho, procurou-se demonstrar a relevancia da
formagdo de consodrcios intermunicipais como facilitador na implementacdo dos
servicos de saneamento basico, em especial, a limpeza urbana e manejo dos residuos
solidos. Entretanto, sem qualquer pretensdo em esgotar o tema, apenas buscou-se
explicitar de forma pratica a importancia de tais consorcios na resolugdo do grande
problema dos residuos solidos. Assim, diante de tudo que foi exposto ¢ possivel
sintetizar as seguintes conclusoes:

O precario planejamento governamental ndo resolve - e até mesmo piora os
problemas sociais. Entre os entes federados, os Municipios sdo os possuem o menor
poder de decisdo, comparados com os Estados e a Unido. Pode-se considera-los como
hipossuficientes, em sua grande maioria, pois estes ndo dispdem de recursos financeiros
suficientes para dispor a sua populagdo os servigos publicos necessarios.

Mas a Constituicdo Federal no art. 30, incisos V ¢ VII, estabeleceu como
competéncia dos Municipios a prestacao de servigos publicos de interesse local. Tal
competéncia, na realidade, consiste em uma obrigacdo de grande pesar, uma vez que os
Municipios, como foi mencionado anteriormente, na sua grande maioria, ndo possuem
condi¢gdes econdmicas e técnicas para arcar com a prestacdo dos servigos publicos de
saneamento basico.

Os impactos da falta de prestacdo ou gestdo inadequada dos servigos publicos de
saneamento basico ultrapassam os limites do préprio Municipio ocasionando problemas
sérios de saude publica regional, qui¢a nacional, além de degradagao ambiental. O que
de fato ocorre no atual momento no Brasil - um grande problema de satde publica - a
infestacdo dos mosquitos Aedes aegypti, transmissor da dengue, febre amarela,
chikungunya e zika, devido também ao esgoto a céu aberto, lixdes e¢ a falta de
destinacao correta dos residuos solidos.

Assim, faz necessaria uma gestao associada para que os pequenos Municipios, em
especial, os mais pobres, tenham condi¢do de fornecer a sua populagdo a prestacao dos
servicos de saneamento basico. Pois, como se demonstrou com o ganho em escala ¢
possivel diminuir os custos da prestacdo dos servicos, quando aumentado o volume de

residuos recolhidos.
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Neste sentido, o consoércio intermunicipal pode ser o principal instrumento a fim
de viabilizar a disponibilizagao a populagdo do servico publico de saneamento basico
em todos os Municipios participantes, os quais poderao implantar a gestdo integrada em
todo o territorio.

Ademais, como o tratamento e disposi¢do final dos residuos se convergem nos
servicos de saneamento basico, e os servigos de limpeza urbana e manejo dos residuos
fazem parte das atividades previstas pela Lei n° 11.445/2007, para sua efetiva
implementagdo faz necessdria a cooperagdo entre os diversos segmentos da cadeia
produtiva dos residuos e do Poder Publico numa gestdo integrada dos residuos solidos,
buscando, em especial, a preservacdo ambiental, pelo atingimento da destinacao
ambientalmente adequada dos residuos solidos.

De forma ainda muito lenta ¢ possivel verificar que existe uma tendéncia na
utiliza¢ao do instrumento de Consoércio Intermunicipal como vetor na gestdo integrada,
tanto dos servigos de saneamento basico, aos quais estao inclusos os servigos de limpeza
urbana e manejo dos residuos so6lidos, quanto apenas exclusivamente na prestacao de
servicos para gestao dos residuos solidos.

Muito embora existam incentivos de diversas formas para a formacao de tais
consorcios, a efetiva instituicdo dos mesmos ainda ocorre de forma inexpressiva. E
importante mencionar que a meta de extingdo dos lixdes estabelecida pela Politica
Nacional de Residuos Sélidos, que por diversas vezes foi prorrogada, deve se basear na
criacdo de novos incentivos para que se torne factivel.

Por fim, das conclusdes alcangadas, pode-se inferir que a esperanca e obrigacao
para que Municipios, em especial os de pequeno porte, alcancem sozinhos a
implementag¢dao dos servicos de saneamento basico, ndo € nada promissora. Ao passo
que, caso seja mais fortemente incentivada a formacao de consorcios intermunicipais, a
abrangéncia e solu¢ao dos problemas decorrentes da falta dos servicos de saneamento
basico tenderdo a diminuir. Mas até 14, o Brasil tem um arduo e longo caminho a

percorrer, e quem sente os resultados disso sao os cidadaos e o meio ambiente.
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