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RESUMO

Apresenta contextualizagao histoérica e alguns numeros do saneamento basico
no Brasil, abordando os conflitos socioambientais relacionados a geragéo de
residuos soélidos. Traga panorama legislativo atual sobre saneamento basico e
residuos solidos, principalmente das politicas nacionais. Examina o regime
juridico do gerenciamento de residuos sélidos, situando os servigos publicos de
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, para, assim, examinar o
referencial principiolégico dos mesmos, as competéncias constitucionais, as
formas de execucdao de tais servicos e a problematica relacionada a
implementacdao dos mesmos. Na sequéncia, expde aspectos de eficiéncia na
execugao dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos
solidos, com apresentacdo da conceituagcdo de eficiéncia e do principio
constitucional da eficiéncia administrativa, bem como notas sobre servigo
publico eficiente e servigos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos
solidos eficientes ou ecoeficientes. Ainda sobre os aspectos de eficiéncia,
estuda a cooperacao entre entes federados em prol da gestado associada para
prestacdo de servicos publicos. Por fim, examina funcbes consideradas
essenciais para a eficiéncia dos servigos tratados, especificamente as fungdes
prestacionais regionalizadas, as fungdées planejadoras e as fungdes
reguladoras dos entes responsaveis pelos servigos publicos de saneamento
basico, especialmente os servigos de limpeza urbana e manejo de residuos
sélidos.

Palavras-chave: Saneamento Basico. Residuos Solidos. Servigos Publicos.
Eficiéncia Administrativa. Desenvolvimento Sustentavel.
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ABSTRACT

Presents some historical background and numbers of basic sanitation in Brazil,
addressing environmental conflicts related to the generation of solid waste.
Outlines current regulatory picture on sanitation and solid waste, mainly national
policies. Examines the legal framework of solid waste management, locating
utilities and urban cleaning solid waste management, to thus examine the
referential of principles, the constitutional powers, forms of execution of such
services and issues related to implementation thereof. Following exposes
aspects of efficiency in the execution of public urban sanitation and solid waste
management, with presentation of the concept of efficiency and the
constitutional principle of administrative efficiency, as well as notes about public
service and efficient public services and management of urban sanitation solid
waste efficient or eco-efficient. Still on the aspects of efficiency, considering
cooperation among federal agencies in support of the associated management
for public services. Finally, it examines features considered essential for the
efficiency of treaties, specifically the functions prestacionais regionalized
functions planners and regulatory functions of the entities responsible for public
sanitation services, especially the urban cleaning and solid waste management.

Keywords: Sanitation. Solid Waste. Public Services. Administrative Efficiency.
Sustainable Development.
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PROLOGO

O que ha de interessante no “lixo”?

Para a grande maioria da sociedade, nada. O “lixo” € um subproduto
indesejavel, desprezado diariamente. O aumento da sua producao reflete o modo de
viver da sociedade contemporénea de consumo desenfreado.

Para outros, catadores e trabalhadores de cooperativas de reciclagem,
“lixo” é renda, é sustento de vida, € uma seguranga de viver o amanha sem fome,
quando nunca se teve uma perspectiva de como o seria, apenas esperanga.

Para industrias, fabricas e grandes comércios, “lixo” é descarte, produto
sem valor, efluente que precisa ser controlado para nao haver contaminagao, é gasto
indesejavel que se tem que dar um “fim”.

Para o Poder Publico, “lixo” é obrigagédo, € prestagdo de servigo publico
essencial, seu trato é medida de saude para a populagédo e de seguranga ambiental.

Para o meio ambiente, “lixo” é impacto, é recurso natural transformado,
utilizado, consumido e desprezado na forma de “lixo”. E agente poluente, que exige
rigidos cuidados no seu trato e descarte, como garantia de protegdo ambiental.

Para poucos, “lixo” ndo € “fim” de um processo produtivo e de consumo, é
0 comego de um negdcio, um bem econdmico e de valor social.

Penso que visualizar o “lixo” como um bem econdémico e de valor social é
visualizar “residuos solidos” e oportunidades a partir da reflexdo sobre cada realidade
acima retratada. Estdo ai o excesso na geragao pela sociedade, quando nao ha
qualquer perspectiva de mudanga préoxima dos habitos de consumo excessivo; a
necessidade de inclusdo dos catadores e dos menos favorecidos que dependem da
reciclagem para seu sustento; a obrigacdo dos grandes geradores de arcar com 0s
custos do tratamento e disposicéo final dos residuos gerados por suas atividades; a
obrigacédo do Estado de prestar servigos publicos de saneamento basico, de limpeza
urbana e manejo de residuos solidos; o dever constitucional de todos de proteger o
meio ambiente. Diante de tudo isto e de toda a demanda existente por solugdo de
tratamento e destinacédo, muito ha que se fazer a respeito dos residuos sélidos.

A experiéncia profissional tem me revelado que a mudanga de paradigma
e de racionalidade €, ainda, muito incipiente. Sao diversos os casos de politicas
publicas e de comportamento da iniciativa privada contrarios aos valores da
Constituicdo Federal e das Politicas Nacionais de Saneamento Basico e Residuos

Sdlidos e que precisam ser revistos conformados.



Frente a todos os valores e incentivos de gestdo associada e prestacao
regionalizada das politicas nacionais vigentes, nao € possivel compreender, por
exemplo, como um Municipio edita lei proibindo que aterros sanitarios, dentro do seu
perimetro, recebam residuos de qualquer natureza gerados em outros Municipios. De
forma analoga, seria proibir que produtos atravessem fronteiras, obrigando que aquilo
que fosse produzido em certo Municipio fosse tratado ou consumido no mesmo local.

Como dito, industria, fabricas e comércios de grande porte, ou seja,
grandes geradores tem o dever de dar destinagdo ambientalmente adequada aos
residuos solidos que produzem, assim como a Administragdo Publica Municipal tem o
dever de coletar e dar destinagdo ambientalmente adequada aos residuos solidos
domiciliares e urbanos. Sendo assim, se todos os Municipios aprovassem lei com tal
proibicdo, € possivel afirmar que aqueles que ndo possuem unidades de tratamento
e/ou aterro sanitario licenciados para recebimento de residuos industriais e urbanos
deveriam proibir o funcionamento de industrias ou fabricas e obrigar que cada
municipe trate o residuo que gerar em seu domicilio. Caso contrario, estaria
incentivando a pratica de crime ambiental pelo despejo em vazadouros a céu aberto.

Ainda mais chocante alguns casos analisados, em que o Municipio que
aprova lei com a referida proibicdo depende de Municipio vizinho para tratar e realizar
a disposicao final dos residuos solidos domiciliares no primeiro produzido.

Parece-me que o nosso ordenamento juridico vigente reconheceu e
mergulhou nessa complexidade, ao aprovar a Politica Nacional de Residuos Sélidos
(Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010), de forma imbricada com a Lei n°® 11.445, de 5
de janeiro de 2007 (que designo de Politica Nacional de Saneamento Basico) e com
outras leis pertinentes a matéria, cujos principios, diretrizes, objetivos e instrumentos
se projetam das normas constitucionais e direito fundamentais, como de dignidade da
pessoa humana, a saude, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, ao trabalho e
a livre iniciativa, ao federalismo de cooperagéo e ao desenvolvimento sustentavel.

Nao s6 os operadores do Direito, como também técnicos e, especialmente,
tomadores de decisdo precisam entender essa complexidade no trato da questao dos
‘residuos sélidos”. Assim, estudar o principio constitucional da eficiéncia
administrativa, com énfase na gestdo associada e prestagcdo regionalizada dos
servigos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos soélidos, seria uma forma
ou, ao menos uma pretensdo, de contribuicdo académica para a implementagéo da
nossas Politicas Nacionais de Saneamento Basico e Residuos Soélidos, com vistas a

superagao da precariedade ainda existente no setor.
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INTRODUGAO

A questdo sanitaria se destaca, na realidade brasileira, como uma
emergéncia socioambiental, historicamente, posta a margem das politicas e dos
programas de desenvolvimento nacional, em prejuizo direto da saude publica e
expectativa de vida da populacdo. Neste aspecto, o Programa das Nag¢des Unidas
para o Desenvolvimento — PNUD aponta para o fato de que o Brasil apresenta uma
precaria situagao no que diz respeito as condigdes de saneamento basico, com forte
desigualdade de oferta e acesso aos servigos, notadamente para a parcela mais
pobre da populagéo.’

Pesquisas revelam que a maioria das cidades brasileiras conta com
servigos de saneamento basico, porém precarios ou ineficazes e que, em regra, nao
estdo acessiveis a todas as areas de um municipio, sobretudo, as periféricas, além
do fato de ainda remanescer um numero significativo de municipios em que os
servicos de saneamento basico sao inexistentes. O crescimento demografico
acelerado, pelos diversos fatores histéricos e politicos, agravaram a situagcéo de
precariedade deste setor.?

Se, por um lado, a economia nacional se langa em um crescente
desempenho, por outro lado, as melhorias efetivadas para o bem-estar da
populacdo foram insuficientes, revelando um indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) ainda baixo (0,718), de acordo com o Relatério de Desenvolvimento Humano

(RDH) 2011° e que ndo acompanhou o avango econdmico do pais.

' PNUD, Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (2012).
Disponivel em: <http://hdr.undp.org/en/reports/global/hdr2011/download/pt/>. Acesso em:
jan. 2013.

2 |IBGE. Ministério das Cidades e Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestdao. Pesquisa Nacional de Saneamento Basico 2008. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/condicaodevida/pnsb2008/PNSB_2008.p
df>. Acesso em: jan. 2013.

*0 Relatorio de Desenvolvimento Humano (RDH) 2011 apresenta valores e
classificagdes do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de 187 paises e territorios
reconhecidos pela ONU. Este documento foi langado em novembro de 2011, pelo Programa
das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), em Copenhague, na Dinamarca. De
acordo com o Relatério de 2011, o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do Brasil
avangou de 0,715, em 2010, para 0,718, em 2011. Além do IDH, o Relatério 2011 traz trés
outros indicadores complementares: o IDH Ajustado & Desigualdade (IDHAD), o indice de
Desigualdade de Género (IDG) e o indice de Pobreza Multidimensional (IPM). Como dito, o
IDH do Brasil para 2011 & 0,718. No entanto, quando é descontada a desigualdade do valor,
o IDH cai para 0,519, uma perda de 27,7% devido a desigualdade na distribuicdo dos indices
de dimensao. O IDHAD, que vem complementar a leitura feita pelo IDH, mostra que o
cidaddo brasileiro médio teria quase 30% de risco de n&o conseguir alcangar o
desenvolvimento humano potencial que o pais tem para lhe oferecer em fungdo dos
obstaculos que as desigualdades podem lhe impor. J4 o indice de Pobreza Multidimensional
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A precariedade sanitaria, intimamente atrelada a saude publica e
expectativa de vida do ser humano, certamente contribui para colocar o Brasil na
posicdo insatisfatéria que ocupa na classificagdo por IDH, dispar do seu
desempenho econdmico, posicionando-se em 84° lugar, entre os 187 paises
membros da ONU, e, em 20° lugar, entre os paises da América Latina membros da
ONU.*

Justamente por ser meio de efetivagcao da dignidade da pessoa humana,
o plexo de servigos relacionados ao saneamento (abastecimento de agua potavel,
esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos e drenagem e
manejo das aguas pluviais urbanas) possuem vinculo indissociavel com os direitos
fundamentais. Assim, a partir dos fundamentos e objetivos democraticos insculpidos
no art. 1°, inc. lll e no art. 3°, incs. lll e IV, da Constituicdo Federal,® exsurge o dever
de atuagao do Estado na efetiva promogao e garantia de acesso de todo cidadéo a
ampla gama de servigos relacionados ao saneamento basico.

No primeiro capitulo, sera, inicialmente, realizada uma abordagem
histérica do desenvolvimento dos servicos de saneamento basico no Brasil, bem
como serao apresentados alguns dados relacionados a tais servigos, sempre com
enfoque especial nos residuos sélidos, para entdo destacar os conflitos
socioambientais existentes em relacdo aos residuos solidos e a crescente
preocupacédo entorno da gestdo e do gerenciamento dos mesmos, matéria, até
pouco tempo atras, desprovido de marco regulatério.

No segundo capitulo, especificamente sobre os servicos de
gerenciamento de residuos solidos e de limpeza urbana e manejo de residuos
solidos, sera feita uma abordagem acerca de sua natureza juridica, principios
incidentes, competéncias constitucionais sobre a matéria (com analise do conflito de
titularidade existente acerca de servigos de saneamento) e forma de execugéo de

tais servigos. Entdo, serdo examinadas as dificuldades de implementagdo dos

(IPM) identifica privagbes multiplas em educagado, saude e padrao de vida nos mesmos
domicilios. No Brasil, 2,7% da populagdo sofrem de multiplas privagdes, enquanto outros
7,0% estdo vulneraveis a multiplas privagées. (PNUD, Programa das Nac¢des Unidas para
o] Desenvolvimento (2012). Disponivel em:
<http://hdr.undp.org/en/reports/global/hdr2011/download/pt>. >. Acesso em: 06 mar. 2013.

* PNUD, Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (2012).
Disponivel em: <http://www.pnud.org.br/IDH/DH.aspx?indiceAccordion=0#>. Acesso: jan.
2013.

>“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e

tem como fundamentos: [...] lll - a dignidade da pessoa humana; [...].”
“Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
[...] Il - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e

regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade
e quaisquer outras formas de discriminagao.”

10



servigos publicos de saneamento basico e de limpeza urbana e manejo de residuos
solidos, sob a perspectiva da realidade brasileira.

No terceiro e ultimo capitulo, serédo tratados de aspectos de eficiéncia na
execugao dos servigos publicos de saneamento basico e, em especial, de limpeza
urbana e manejo de residuos sodlidos. Para tanto, apresenta-se, inicialmente, o
conceito do termo eficiéncia e do principio constitucional da eficiéncia administrativa,
introduzido pela Emenda Constitucional n® 19/98, bem como os reflexos deste
principio sobre os servigos publicos em geral e sobre os servigos publicos de
limpeza urbana e manejo de residuos solidos. Apds, serdo examinados instrumentos
de gestdo associada, especialmente os consércios publicos, com apresentagédo de
sua estrutura juridica e aplicagdo em relagdo aos servigos publicos de limpeza
urbana e manejo de residuos sélidos. Ao final, serdo tratadas das fungbes estatais
de planejamento e de regulagdo dos servigos publicos em foco, tendo em vista o
entrelagamento destas fungdes com os aspectos de eficiéncia dos servigos publicos,
0 que envolvera a analise pontual das normas afins instituidas pela Politica Nacional
de Saneamento Bésico e Politica Nacional de Residuos Sdlidos.

A metodologia utilizada compreende uma abrangente pesquisa
bibliografica e levantamento de dados para melhor compreensdo de aspectos
praticos relacionados ao tema. Para um amplo estudo da doutrina relacionada a
tematica eleita, a pesquisa necessitou de insergdo na seara de Direito
Constitucional, Administrativo, Ambiental e Econdmico. Ainda, para ultrapassar o
plano da retdrica, foi necessaria pesquisa bibliografica interdisciplinar,
especialmente, para analise do tema saneamento basico e gestdao de residuos
solido, tratado em outras searas, como Engenharia Sanitaria e Ambiental,
Urbanismo e Economia.

Foram levantados dados estatisticos relacionados aos servigos publicos
de saneamento basico, especialmente de limpeza urbana e manejo de residuos
solidos, divulgados por entidades ou 6rgao de reconhecida idoneidade. Esta etapa
de coleta de dados visou, sobretudo, analisar a condicdo histérica e atual da
atividade no Brasil, bem como a identificagdo dos instrumentos juridicos ou
econdmicos utilizados em casos concretos que se mostraram exitosos (eficientes).

Dessa forma, o método de abordagem eleito foi o dedutivo e o método
de procedimento eleito foi o monografico, sendo que utiliza-se da técnica de
pesquisa bibliografica e levantamento de dados, para elucidar e exemplificar os
fundamentos tedéricos expostos.

O que se busca, portanto, é percorrer a tematica, sem qualquer

pretensdo de esgota-la, o que seria inviavel dentro dos limites de um trabalho
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dissertativo. A analise do ordenamento juridico vigente e sua aplicabilidade sera
realizada de modo enaltecer a importancia de se conferir efici€ncia ao planejamento,
regulagao e, por consequéncia, a prestacao dos servigos publicos de saneamento
basico e de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, para a tutela do bem-

estar social.
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CAPITULO 1 CONSIDERAGOES PRELIMINARES SOBRE SANEAMENTO
BASICO E RESIDUOS SOLIDOS NO BRASIL

Para perfeito entendimento do tema é importante refletir, de inicio, sobre
a conceituagao de “saneamento basico” e de “residuos sélidos”, o que pode ser feito
levando-se em consideragao a definigdo legal dos termos ora tratados.

Desse modo, a luz da norma contida no art. 3°, inc. |, da Lei Federal n°
11.445, de 5 de janeiro de 2007 (Politica Nacional de Saneamento Basico), a

expressao “saneamento basico” compreende:

[...] conjunto de servigcos, infra-estruturas e instalagdes
operacionais de:

a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades,
infra-estruturas e instalagées necessarias ao abastecimento publico
de agua potavel, desde a captagcao até as ligagdes prediais e
respectivos instrumentos de medigao;

b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infra-
estruturas e instalagbes operacionais de coleta, transporte,
tratamento e disposicao final adequados dos esgotos sanitarios,
desde as ligagbes prediais até o seu langamento final no meio
ambiente;

c) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos: conjunto de
atividades, infra-estruturas e instalagdes operacionais de coleta,
transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo doméstico
e do lixo originario da varricdo e limpeza de logradouros e vias
publicas;

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de
atividades, infra-estruturas e instalagées operacionais de drenagem
urbana de aguas pluviais, de transporte, detengao ou retengéo para
o0 amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposic¢ao final
das aguas pluviais drenadas nas areas urbanas; 6

Nessa toada, o termo “residuos solidos”, de acordo com o conteudo
normativo do art. 3° inc. XVI, da Lei Federal n°® 12.305, de 2 de agosto de 2010

(Politica Nacional de Residuos Sdlidos), consiste em:

[...] material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de
atividades humanas em sociedade, a cuja destinagdo final se
procede, se propde proceder ou se esta obrigado a proceder, nos
estados solido ou semissdlido, bem como gases contidos em
recipientes e liquidos cujas particularidades tornem inviavel o seu
langamento na rede publica de esgotos ou em corpos d’agua, ou

® Lei que “estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico; altera as
Leis n* 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 8.036, de 11 de maio de 1990, 8.666, de 21 de
junho de 1993, 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; revoga a Lei n° 6.528, de 11 de maio de
1978; e da outras providéncias.” (cf: Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/l111445.htm>. Acesso: 13 jan
2013)
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exijam para isso solugdes técnica ou economicamente inviaveis em
face da melhor tecnologia disponivel;7

Ao se tratar de saneamento basico, deve-se ter em mente o complexo
de servigcos e aspectos estruturais e operacionais de abastecimento de agua
potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos e
drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas.

As atividades atreladas a residuos solidos, portanto, devem ser
consideradas como uma das atividades de saneamento basico, quer quando
envolver acbes de gestdo, quer quando envolver agbes de gerenciamento de

residuos solidos.

1.1 CONTEXTUALIZAGAO HISTORICA E ALGUNS NUMEROS DO
SANEAMENTO NO BRASIL

No Brasil, ha dificuldades para se estabelecer um panorama histérico
preciso acerca do saneamento anterior ao século XX, pois poucos estudos se
dedicaram a memoéria dos servigos relacionados a saneamento neste periodo. Os
relatos historicos e contribuigbes cientificas concentram-se, sobretudo, a partir de
1930, considerando que as medidas e politicas publicas mais efetivas adotadas no
setor de saneamento foram a partir de entao.

Dentre os poucos que dedicaram a memoria do saneamento, destaca-se
Emilio Maciel Eigenheer e Vilma Maria Cavinatto, aquele especificamente sobre a
historia do “lixo” e da limpeza urbana. Conforme relata Vilma Maria Cavinatto, com a
vinda da familia real portuguesa ao Brasil, em 1808, houve um importante avango
nos servigos de saneamento, sobretudo no Rio de Janeiro, a época capital do

“Estado do Brasil”:

Foram criadas leis que fiscalizavam os Portos e evitavam a entrada
de navios com pessoas doentes. O Brasil foi um dos primeiros
paises do mundo a implantar redes de coleta para o escoamento
das aguas das chuvas. Porém esse sistema foi instalado somente
no Rio de Janeiro e atendia a area da cidade onde se instalava a
aristocracia. [...] Arcos da Lapa, no Rio de Janeiro, foi o primeiro

" Lei que “Institui a Politica Nacional de Residuos Solidos; altera a Lei n® 9.605,
de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias.”(cf.. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/112305.htm>. Acesso: 12 jan
2013).
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aqueduto construido no Brasil, em 17238

Segundo Emilio Maciel Eigenheer — cuja pesquisa foi baseada em
relatos de viajantes, noticias de jornais, legislagdo e outros documentos disponiveis
—, 0 padrao higiénico das cidades brasileiras nos séculos XVI, XVII, XVIIl e XIX
deixava muito a desejar. Relata o autor sobre o costume precario de se fazer com os

»n9

escravos, conhecidos como “tigres”, transportasse as “imundicies™ dos domicilios

através de barris, para despejar nas pragas e praias:

Os escravos, conhecidos nao apenas por tigres, mas também por
cabungos, que transportavam as imundicies, sao, portanto,
decisivos para o entendimento da limpeza urbana no Rio de
Janeiro. Era folclérico o trabalho dos tigres!

A repugnante tarefa de carregar lixo e os dejetos da casa para as
pragcas e praias era geralmente destinada ao Unico escravo da
familia ou ao de menor status ou valor. Todas as noites, depois das
dez horas, os escravos conhecidos popularmente como “tigres”
levavam tubos ou barris de excremento e lixo sobre a cabega pelas
ruas do Rio. Os prisioneiros realizavam esse servigo para as
instituicoes pL’Jincas.10

Em meados do século XIX, as condigdes de saneamento e saude nas
cidades eram piores do que no campo e continuaram a piorar. Entre 1830 e 1840,
ressurgiram situacdes epidémicas graves, por doencas como cdlera e tifo," como
relata Vilma M. Cavinatto.™

Apesar dos entraves técnicos, administrativos e financeiros, os servigos
de limpeza urbana passaram por alguma forma de especializagdo na segunda
metade do século XIX, com a contratagao de firmas particulares para execugao de
servigos relacionados a saneamento basico. Somente a partir deste periodo é que
se passou a coletar separadamente lixo (residuos sélidos) e aguas servidas (fezes,

urina, etc.) através de sistema de esgotamento sanitario, com clara distingdo entre

® CAVINATTO, Vilma Maria. Saneamento basico: fonte de saide e bem-
estar. 13. ed. Sdo Paulo: Moderna, 1992, p. 22.

® Como esclarece Emilio M. Eigenheer, “o termo imundicie, bastante usado
entre nos até 1950, podia significar indistintamente os dois tipos de rejeitos [lixos (residuos
solidos) e aguas servidas (fezes, urina, etc.)], e até mesmo corpos humanos.” (EIGENHEER,
Emilio Maciel. Lixo: a limpeza urbana através dos tempos. Porto Alegre, RS: Grafica Pallotti,
2009, p. 15-16.

% Ibid., p. 94-95.

M Segundo o Atlas de Saneamento 2011, as doengas relacionadas com o
saneamento ambiental inadequado (DRSAI) sao: diarréias, febres entéricas, hepatite A,
dengue, febre amarela, leishmanioses (tegumentar e visceral), filariose linfatica, malaria,
doenga de chagas, esquistossomose, leptospirose, tracoma, conjutivites, micoses
superficiais, helmintiases e teniases. (Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestao/Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Atlas de Saneamento 2011.
Rio de Janeiro, 2011, p. 76).

2 CAVINATTO, Vilma Maria. Op. cit., p. 23.
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essas duas formas de dejetos.™

Toma-se como exemplos de contratagdes e servigos executados (i) a
implantagao de um sistema de esgoto na cidade do Rio de Janeiro, em 1864, pela
companhia inglesa The Rio de Janeiro City Improvementes Company Limited," e (ii)
a contratacdo da firma de Aleixo Gary, em 1876, para execugdo do servico de
limpeza urbana do Rio de Janeiro. A contratagdo da firma de Aleixo Gary foi
aprovada através do Decreto n°® 3.024, de 25 de novembro de 1880, que vale a
transcricao para conhecimento das obrigagdes contratuais e condigdes da prestacao

do servigo de limpeza urbana a época:

DECRETO N. 3024 - DE 25 DE NOVEMBRO DE 1880

Approva o contrato de 10 de Outubro de 1876, para a limpeza e
irrigagao desta cidade, celebrado com Aleixo Gary.

Hei por bem Sanccionar e Mandar que se execute a Resolugao
seguinte da Assembléa Geral:

Art. 1° Fica approvado o contrato de 10 de Outubro de 1876,
celebrado entre o Governo e Aleixo Gary, para a limpeza e
irrigagdo da cidade de S. Sebastido do Rio de Janeiro, com as
seguintes modificagdes:

12 Na clausula 12 discriminem-se os districtos pelas ruas que os
limitam, fazendo-se mengéo destas, como se praticou no contrato
anterior, celebrado com Julio Richard.

22 O emprezario sera obrigado, ndo so a introduzir, para a limpeza
da cidade, os carros mecanicos do systema Sohy, de que trata a
clausula 22, mas tambem a adoptar todos o0s processos
aperfeicoados que se usarem nas principaes cidades da Europa e
0s que se inventarem.

32 O emprezario sera igualmente obrigado a apresentar
trimensalmente a Junta de Hygiene Publica relagées do material e
do pessoal, com designagao dos depositos onde aquelle existir e
dos districtos a que ambos pertencerem.

42 Na clausula 42 acrescente-se as palavras - mictorios publicos -
as seguintes - e quaesquer depositos ou logares de onde se
removam materias em decomposigao.

52 Faga-se mengao, em clausula especial, dos productos chimicos
que convem serem applicados as desinfecgoes, a saber: chlorureto
de cal, sulphato de zinco, acido phenico, acido chlor-hydrico e nitro-
benzina, sendo os dous ultimos como agentes de asseio.

62 Na clausula 122 eliminem-se as palavras finaes desde - podera o
contratante.

72 Reduza-se a oito annos o prazo de duragao do contrato.

82 O servigo da irrigacao sera inteiramente separado do da
limpeza, logo que fér approvado o contrato, de conformidade com a
clausula 252 do de 10 de Outubro de 1876.

92 Na clausula 34?2 especifiquem-se as multas em que tiver de
incorrer o contratante nos casos de falta de desinfecgao.

'3 Cf.: EIGENHEER, Emilio Maciel. Op. cit., p. 15.

' Um dos atos oficiais da outorga em referéncia € o Decreto do Executivo n°
1.0551, de 16 de setembro de 1892, expedido pelo ex-presidente Floriano Peixoto, que
concedeu autorizagdo a sociedade anénima THE RIO DE JANEIRO CITY
IMPROVEMENTES COMPANY LIMITED para continuar a funcionar no Brasil (Fonte:
<http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/b2394d7e1ab9a970032569b9004e148
d/aacffofced794eb2032569fa0043ece8?0penDocument>. Acesso: 12 jan. 2013).
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Art. 2° Ficam revogadas as disposigdes em contrario.

O Barédo Homem de Mello, do Meu Conselho, Ministro e Secretario
de Estado dos Negocios do Imperio, assim o tenha entendido e
faca executar. Palacio do Rio de Janeiro em 25 de Novembro de
1880, 59° da Independencia e do Imperio.

Com a rubrica de Sua Magestade o Imperador. Bardo Homem de
Mello.

Chancellaria-mér do Imperio. - Manoel Pinto de Souza Dantas.
Transitou em 27 de Novembro de 1880. - José Bento da Cunha
Figueiredo Junior. - Registrado.

Publicado na 1?2 Directoria da Secretaria de Estado dos Negocios
do Imperio em 30 de Novembro de 1880. - O Director, Manoel
Jesuino Ferreira."

Justamente diante da contratacdo da firma do empreiteiro Aleixo Gary é
que surgiu a designagcao, até hoje conhecida e utilizada, de “gari” para alguns
funcionarios da limpeza urbana.' Ainda no que se refere a limpeza urbana,
novidades foram introduzidas, como o uso de canos especiais para coleta de lixo e
irrigagao das ruas e, até mesmo, a instalagdo de quiosques urinarios e latrinas em
espacos publicos."”

Embora o saneamento tenha sido historicamente tratado como uma
agao de saude publica, as medidas implementadas pelo poder publico ndo foram
suficientes para o completo exaurimento dos problemas existentes a época,
considerando que “a implantacdo de obras de saneamento para servir a populagao
com agua potavel ou recolhimento de lixo e esgoto nunca acompanhou o ritmo de
crescimento das areas urbanas”.'® Tal percepcdo também pode ser extraida da
tabela abaixo, desenvolvida por especialistas do Departamento de Engenharia Civil
e Ambiental da Universidade de Brasilia, '° que apresenta um panorama histérico
dos aspectos de saude publica e meio ambiente que nortearam o setor de

saneamento, desde meados do século XIX até o inicio do século XXI:

10 Cf.:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=55083&norma=70933>.
Acesso: 12 jan. 2013.

'® VASCONCELOS, Renata Campos; et al. Aspectos de complexidade do
trabalho de coletores de lixo domiciliar: gestdo da variabilidade do trabalho de rua. Revista
Gestao & Produgao, Sao Carlos, v. 15, n. 2, p, 407-419, maio/ago. 2008, p. 408.

" EIGENHEER, Emilio Maciel. Op. cit., p. 102.

'® CAVINATTO, Vilma Maria. Op. cit., p. 25.

Y SOARES, S. R. A.; BERNARDES, R. S.; CORDEIRO NETTO, O. M. Relagbes
entre saneamento, saude publica e meio ambiente: elementos para formulagdo de um
modelo de planejamento em saneamento. Cad. Saude Publica, Rio de Janeiro, 18 (6):1713-
1724, nov.dez, 2002. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/csp/v18n6/13268.pdf>.
Acesso: 12 jan 2013.
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Tabela 1

Evolugao histérica dos aspectos de saude publica e meio ambiente no setor de

saneamento no Brasil

Periodo

Principais caracteristicas

Meados do século
XIX até inicio do
século XX

Estruturagdo das agdes de saneamento sob o paradigma do
higienismo, isto €, como uma acédo de saude, contribuindo
para a redugdo da morbi-mortalidade por doengas
infecciosas, parasitarias e até mesmo nao infecciosas.
Organizagao dos sistemas de saneamento como resposta a
situagdes epidémicas, mesmo antes da identificacdo dos
agentes causadores das doengas.

Inicio do século
XX até a década
de 30

Intensa agitagao politica em torno da questao sanitaria, com a
saude ocupando lugar central na agenda publica: saude
publica em bases cientificas modernas a partir das pesquisas
de Oswaldo Cruz.

Incremento do numero de cidades com abastecimento de
agua e da mudanga na orientagdo do uso da tecnologia em
sistemas de esgotos, com a opgao pelo sistema separador
absoluto, em um processo marcado pelo trabalho de
Saturnino de Brito, que defendia planos estreitamente
relacionados com as exigéncias sanitarias (visdo higienista).

Décadas de 30 e
40

Elaboracdo do Cédigo das Aguas (1934), que representou o
primeiro instrumento de controle do uso de recursos hidricos
no Brasil, estabelecendo o abastecimento publico como
prioritario.

Coordenagao das agbes de saneamento (sem prioridade) e
assisténcia médica (predominante) essencialmente pelo setor
de saude.

Décadas de 50 e
60

Surgimento de iniciativas para estabelecer as primeiras
classificacbes e os primeiros parametros fisicos, quimicos e
bacteriolégicos definidores da qualidade das aguas, por meio
de legislagbes estaduais e em ambito federal.

Permanéncia da dificuldade em relacionar os beneficios do
saneamento com a saude, restando duvidas inclusive quanto
a sua existéncia efetiva.

Década de 70

Predominio da visdo de que avangos nas areas de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitario nos
paises em desenvolvimento resultariam na redugéo das taxas
de mortalidade, embora ausentes programas de atengao
primaria a saude.

Consolidagao do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA),
com énfase no incremento dos indices de atendimento por
sistemas de abastecimento de agua.

Insergdo da preocupagdao ambiental na agenda politica
brasileira, com a consolidagdo dos conceitos de ecologia e
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meio ambiente e a criagdo da Secretaria Especial de Meio
Ambiente (SEMA) em 1973.

Década de 80

Formulagdo mais rigorosa dos mecanismos responsaveis pelo
comprometimento das condi¢cdes de saude da populagéo, na
auséncia de condi¢gdes adequadas de saneamento (agua e
esgotos).

Instauragdo de uma série de instrumentos legais no ambito
nacional definidores de politicas e ag¢des do governo
brasileiro, como a Politica Nacional do Meio Ambiente (1981).
Reviséo técnica das legislacbes pertinentes aos padrdes de
qualidade das aguas.

Década de 90 até
o inicio do século
XXI

Enfase no conceito de desenvolvimento sustentavel e de
preservacdo e conservacdo do meio ambiente e
particularmente dos recursos hidricos, refletindo diretamente
no planejamento das agdes de saneamento.

Instituicdo da Politica Nacional e do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (Lei 9.433/97).
Incremento da avaliagcdo dos efeitos e consequéncias de
atividades de saneamento que importem impacto ao meio

ambiente.

Fonte: Branco (1991), Cairncross (1989), Costa (1994) e Heller (1997).

Diante das situagdes epidémicas vivenciadas no final do século XIX e
inicio do século XX, foi realizada forte campanha de saude publica, comandada pelo
higienista Osvaldo Cruz, entdo diretor de saude publica do governo federal, com a
meta de erradicar epidemias, extirpando criadouros de insetos e focos de roedores e
promovendo limpeza das ruas, casardes e terrenos. Apesar dos 6timos resultados, a
campanha enfrentou muitas criticas e polémicas, pois a maioria da populagcdo nao
acreditava na possibilidade de animais veicular doencas.?

Nesse periodo, anterior a 1930, os servigos de saneamento eram
prestados segundo um modelo institucional e financeiro do qual participavam o setor
publico e as empresas privadas estrangeiras, através de concessbes do servigco

especialmente nos centros urbanos de maior porte,?’

a exemplo das outorgas
supracitadas, a companhia inglesa The Rio de Janeiro City Improvementes
Company Limited e a firma de Aleixo Gary. Ja na década de 1940, com a edigédo do
Cédigo de Aguas (Decreto n° 24.643, de 10 julho de 1934), muitas prefeituras

municipais assumiram a prestacdo dos servicos de saneamento, tendo sido

20 Cf.: CAVINATTO, Vilma Maria. Op. cit., p. 24-25.

# SOUZA, Luciana Cordeiro de. Falando sobre Saneamento Basico. In: GALLI,
Alessandra. Direito Socioambiental: homenagem a Vladimir Passos de Freitas./Alessandra
Galli./Curitiba: Jurua, 2010, p. 361.
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estatizadas as empresas concessionarias estrangeiras, que ndo dispunham mais de
condicdes de investir no setor. %

A partir desse periodo e especialmente durante a segunda metade do
século XX, o Brasil apresentou intenso processo de urbanizagdo. Segundo dados do
IBGE, a populagdo do pais aumentou, entre os Censos de 1940 e 2000, quatro
vezes, passando de 41,2 milhdes para 169,8 milhdes de habitantes. % Ainda, o
Brasil tornou-se um pais urbano, em que a taxa de urbanizagédo saltou de 31,3%
para 81,2%, segundo grafico abaixo, que apresenta taxa média de crescimento da

populagéo total, urbana e rural:

Figura 1 — Taxa média de crescimento da populagao total,
urbana e rural no Brasil e suas regides — 1940/2000

Grafico 2 - Taxa média geométrica de crescimento anual da
populacao no periodo, por situacao do domicilio,

segundo as Grandes Regides - 1940/2000
%
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Fonte: IBGE, Censo Demografico 1940/2000.

O acelerado processo de urbanizagdo foi acompanhado de graves
problemas estruturais e sociais nas cidades brasileiras — com destaque para o déficit
do saneamento basico —, resultando em “cidades insustentaveis”, sob a o6tica de
Henri Acserald, ao tratar da nocao de sustentabilidade urbana.? Neste aspecto, vale
a transcricdo da analise feita por Carlos Fabricio Rocha da Silva e Maria Augusta
Mundim Vargas acerca do processo de surgimento e crescimento das cidades

brasileiras:

22 cf.: Ibid., p. 362.

% |BGE. Tendéncias demograficas no periodo de 1940/2000. Cf.: Disponivel
em:
<http://www.ibge.com.br/home/estatistica/populacao/tendencia_demografica/analise_populac
ao/1940_2000/comentarios.pdf>. Acesso: 12 jan 2013.

? ACSERALD, H. Discursos da Sustentabilidade Urbana. Revista Brasileira de
Estudos Urbanos e Regionais. Rio de Janeiro, n. 1, maio/nov. 1999.
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Durante todo o séc. XX o processo de urbanizagao foi intenso, com
o surgimento de milhares de cidades, muitas delas construidas sem
planejamento, sem a presenga do Estado e, de forma anarquica,
predominando mais fortemente um processo de favelizagdo do que
de urbanizagao, dado as caracteristicas de total ou quase auséncia
do poder publico.25

Do mesmo modo, a problematica acerca da produgédo e acumulo de lixo
e a dificuldade de sua adequada destinagao sempre esteve diretamente atrelada ao
crescimento descontrolado das cidades, ao surgimento das aglomeragdes urbanas
em um contexto de sociedade de mercado.”®

Ainda no inicio do século XXI, o acentuado crescimento populacional e 0
surgimento das megacidades revelam a crise urbana, como consequéncia de um
modelo obsoleto e irracional da rapida ocupagdo do espago urbano e da
industrializagéo.”’

Dada a essencialidade dos servicos de saneamento e a prépria
reparticdo constitucional de competéncias, historicamente, a Unido e os Estados tem
participado, cooperativa ou concorrentemente com os Municipios, na gestdo e
prestacao destes servigos publicos, em especial o abastecimento de agua potavel e
0 esgotamento sanitario.

Com a criagdo, pelo governo federal, do Sistema Financeiro de
Saneamento, em 1968, e do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA),28 na
década de 1970, os servigos publicos de saneamento basico passaram a ser, em
regra, prestados por empresas publicas estaduais, rompendo a tradigdo
municipalista no setor e forcando a transferéncia da gestdo dos servigos aos
Estados, conforme discorrem Marcelo Coutinho Vargas e Roberval Francisco de

Lima:

% QILVA, Carlos Fabricio Rocha da; VARGAS, Maria Augusta Mundim.
Sustentabilidade Urbana: Raizes, Conceitos e Representagdes. Revista Scientia Plena, v.
6, n. 3, 2010,5. 03.

% KASSMAYER, Karin. As cidades, o lixo e a gestdo dos riscos urbanos:
desafios para a efetividade do Direito Ambiental. In: GALLI, Alessandra. (Org.). Direito
socioambiental: homenagem a Vladimir Passos de Freitas. Curitiba: Jurua, 2010, p. 410-
411.

? Para Henrique Rattner: “Altas taxas de crescimento populacional causadas
por migracao interna, as megacidades espalhadas e ocupando grande espago geografico e
as consequentes questdes ambientais — ar poluido, agua suja e condigbes sanitarias
insatisfatorias — s&o sintomas de um processo profundamente enraizado de desenvolvimento
capitalista moderno, baseado na industrializagdo.” (RATTNER, Henrique. Prefacio. In:
ACSELRAD, Henri. A Duragao das Cidades: sustentabilidade e risco nas politicas urbanas.
2. ed. Rio de Janeiro: Lamparina, 2009, p. 7).

2 |nstituido através da Lei Federal n® 6.528, de 11 de maio de 1978 (que
dispunha sobre as tarifas dos servicos de saneamento basico, entre outras providéncias),
com regulamentagéo conferida pelo Decreto n° 82.587, de 6 de novembro de 1978.
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A atual organizagao administrativa do setor, na qual predominam
as concessionarias estaduais de saneamento, tem suas raizes no
Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), langado pelo governo
federal em 1971. Este plano, que vigorou até meados dos anos 80
(mas so6 foi formalmente extinto em 1992), rompeu com a tradi¢ao
municipalista neste setor, utilizando-se de medidas autoritarias para
retirar prerrogativas municipais nesta matéria e concentrar decisées
estratégicas (planejamento, financiamento, politica tarifaria) na
esfera federal, enquanto forgava a transferéncia da gestdo dos
servigos a concessionarias publicas de direito privado criadas em
cada Estado.

O carater autoritario dessa politica se revelava em duas medidas
principais: por um lado, os contratos de concessao tipicos do
PLANASA implicavam que o municipio signatario renunciasse as
suas prerrogativas de poder concedente dos servigos, notadamente
na fixagdo e reajuste de tarifas; por outro, 0 municipio que nao
assinasse tais contratos com as concessiondrias estaduais era
excluido do Sistema Financeiro de Saneamento, criado em 1968 no
ambito do Banco Nacional da Habitagdo (BNH), que passou a
concentrar quase a totalidade dos recursos financeiros da Uniao,
dos Estados e de empréstimos internacionais destinados ao setor,
especialmente os do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTS).?

O setor de saneamento experimentou avangos significativos com a
implementagao do PLANASA®, com aumento dos indices de cobertura dos servigos
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, vivenciando, segundo Karine
Silva Demoliner, “uma intensa transformacdo estrutural devido as inumeras e
vultosas obras realizadas, que culminaram com o abastecimento de agua para 75%
da populagao urbana.”’

Por volta da década de 1990, contudo, a modelagem instituida pelo
PLANASA entrou em crise, relevando-se ineficientes e deficitarias as Companhias
Estaduais de Saneamento Basico (CESBs). Neste sentido, Marcelo C. Vargas e
Roberval F. de Lima descrevem o cenario em que entrou em colapso o Plano

Nacional de Saneamento:

% VARGAS, Marcelo Coutinho; LIMA, Roberval Francisco de. Concessées
privadas de saneamento no Brasil: bom negécio para quem? Ambiente & Sociedade, v.
7,n. 2 ,jul./dez. 2004, p. 72-73.

% Sobre os principios fundantes que caracterizaram o PLANASA, consultar:
HELLER, Léo. Saneamento para todos com equidade: desafios contemporaneos para o
Brasil. Junho/2012. Cf.. Disponivel em:
<http://www.assemae.org.br/arquivoArtigos/saneamentoparatodos.pdf>. Acesso: 12 jan
2013.

%" Ainda, destaca Karine Silva Demoliner: “Os dados oficiais revelam que no
periodo compreendido entre 1975 e 1982, foram aplicados pelo Planasa mais de seis (6)
bilhdes de ddlares em obras de esgotos e de abastecimento de agua, o que rendeu, em
média, receitas anuais de aproximadamente 80 milhdes de ddlares em taxas de
administragdo para as Companhias Estaduais, permitindo a prépria estruturagdo de muitas
delas.” (DEMOLINER, Karine Silva. Agua e saneamento basico: regimes juridicos e marcos
regulatérios no ordenamento brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 114).
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Embora o PLANASA tenha obtido a adesédo de mais de dois tergos
dos municipios brasileiros, e se mostrado bem sucedido na
ampliagdo da cobertura dos servigos, especialmente o
abastecimento de agua, adotando uma politica tarifaria ao mesmo
tempo “realista” e redistributiva, o sistema entrou em colapso em
1986, sob o impacto da recessao, da inadimpléncia dos mutuarios
e do alto grau de endividamento das empresas de saneamento,
que levaram a faléncia o BNH, cujas fungbes de agente financeiro
central dos sistemas financeiros de habitagdo e saneamento (mas
nao as de 6rgao regulador da politica setorial) foram transferidas a
Caixa Econdémica Federal.*?

Interessante  destacar, especialmente para futuro exame da
aplicabilidade dos instrumentos previstos na legislagao vigente, aqueles que foram
considerados os principais problemas do PLANASA e que podem ter contribuido
para culminar na sua extingdo formal em 1992, segundo Antonio Carlos Parlatore,
pautado em dados do Ministério do Planejamento e Orgamento e Secretaria de

Politica Urbana (Sepurb):

* 0 modelo era rigido, excessivamente uniforme e centralizado,
nao considerando as diferengas regionais, as peculiaridades locais
e as capacidades financeiras, organizacionais e institucionais das
diversas esferas de governo;

¢ a Constituicao Federal de 1967 concentrou fortemente os
recursos financeiros na Unido, frustrando o aporte das autoridades
locais e dos governos estaduais para a integralizagéo dos FAEs;

* 0s municipios ndo puderam exercer sua prerrogativa de poder
concedente;

* 0s municipios que ndo aderiram ao plano ficaram a margem dos
financiamentos, sendo obrigados a custear os investimentos com
recursos proprios, poucas vezes suficientes;

¢ as dificuldades financeiras dos estados e das companhias os
impediam de obter recursos adicionais, o que era resolvido com a
instituicdo de programas de refinanciamento, acentuando o
endividamento;

* as politicas de combate a inflagado e o forte arrocho salarial
impediam a plena contribuicdo do fator mais importante de
sustentacao do plano — a cobrancga de tarifas realistas;

¢ o fendbmeno do éxodo rural acentuou-se bastante no periodo do
Planasa, causando crescimento excessivo e desordenado na
periferia das cidades médias e grandes, tornando cada vez mais
dificil e oneroso o saneamento dessas areas;

e as CESBs foram vitimadas de endividamento crescente,
cobranga de tarifas irrealistas, incapacidade de atingir altos
padrées de desempenho, baixa produtividade e custos elevados
causados por ingeréncia politica na sua condugao;

* adogao de tecnologias incompativeis com a realidade nacional,
resultando em obras e instalagdbes demasiado custosas e
consequente deterioragao da situagdo econdmico-financeira do
sistema.®

2 \VARGAS, Marcelo Coutinho; LIMA, Roberval Francisco de. Op. cit., p. 73.
¥ PARLATORE, Anténio Carlos. Privatizagao do setor de saneamento no Brasil.
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Apos a incorporagdo do Banco Nacional de Habitagdo pela Caixa
Econbmica Federal, em 1986, o Plano Nacional de Saneamento foi extinto, com
revogagao do Decreto n° 82.587/78, num momento de transformacdo da ordem
constitucional (em que promulgou-se a nova Constituicao Federal dois anos depois)
e de transformagao do cenario institucional e politico do pais.

Na década de 1990, destacaram-se algumas medidas adotadas pelo
governo federal concernentes a saneamento basico, dentre as quais (i) a formulagao
do Plano de Modernizagao do Setor de Saneamento (PMSS), pela equipe técnica do
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD); e (ii) a conjugagao
de esforcos em busca da universalizacdo dos servicos de saneamento basico, com
instituicdo, em 1995, do Servico Nacional de Informacdes sobre Saneamento
(SNIS), para elaboragédo de amplo banco de dados e diagndstico do setor, com
apoio do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).*

Nao obstante, durante longo periodo, o setor ficou destituido de marco
regulatério, dificultando a implementacéo de politicas publicas e a redugao do déficit
do saneamento, tendo sido promulgada, apenas no ano de 2007, a Politica Nacional
de Saneamento Basico.

Quanto aos numeros na atualidade, o IBGE realizou, em 2008, ampla
pesquisa acerca das condigbes de saneamento basico em todos os municipios
brasileiros, divulgando os resultados do levantamento através do estudo intitulado
“Pesquisa Nacional de Saneamento Basico — PNSB 2008”. O objetivo da PNSB
2008 foi o de “investigar as condicbes de saneamento [abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, manejo de residuos solidos e manejo de aguas pluviais] de
todos os municipios brasileiros, através das atuagbes dos dérgados publicos e
empresas privadas, permitindo uma avaliagdo sobre a oferta e qualidade dos
servigos prestados, além de possibilitar analises das condigcbes ambientais e suas
implicagdes diretas coma satde e qualidade de vida da populagdo”.®

Diante dos resultados apresentados na PNSB 2008, percebeu-se
alguma evolugdo dos servicos de saneamento basico oferecidos a populagao
brasileira, quando comparados com os dados obtidos pela PNSB 2000. Interessante

destacar os seguintes dados e resultados relativos a PNSB 2008:

In: Privatizacdo no Brasil. Rio de Janeiro: BNDES, 1999, p. 286-287. Fonte:
<http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhec
imento/ocde/ocde08.pdf>. Acesso: 12 jan. 2013.

% Cf.: DEMOLINER, Karine Silva. Op. cit., p. 116-117.

% IBGE. Ministério das Cidades e Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestao. Pesquisa..., p. 20.
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Em relagdo ao abastecimento de agua através de rede geral de
distribuicdo, ndo obstante toda a melhora na oferta dos servigos de
saneamento basico, observa-se que 33 municipios brasileiros,
espalhados por nove Unidades de Federagao, ainda permaneciam
sem esse tipo de atendimento, situagdo que € mais acentuada nos
Estados da Paraiba, Piaui e Rondbnia (Cartograma 1). De um
modo geral, os pogos artesianos e os carros-pipas foram as
principais fontes alternativas para a solugéo do problema.

[...]

Quanto ao esgotamento sanitario, apesar do crescimento ja
referido, a situagdo revela-se ainda mais preocupantes, pois
verifica-se a falta de rede coletora em 2 495 municipios,
distribuidos pelas Unidades da Federagao, com excegao do Estado
de Sao Paulo, onde apenas uma cidade ndo apresentava o servigo
de esgotamento sanitario através de rede coletora (Cartograma 2).

[...]

O contingente populacional sem a cobertura desse servigo,
considerando-se apenas 0s municipios sem rede coletora, era de
aproximadamente 34,8 milhdes de pessoas, ou seja, em 2008,
cerca de 18% da populacéo brasileira estava exposta ao risco de
contrair doengas em decorréncia da inexisténcia de rede coletora
de esgoto.

[...]

No Brasil, dos 5 256 municipios que declararam possuir manejo de
aguas pluviais, 12,7% possuiam dispositivos coletivos de detencéo
e amortecimento de vazao das aguas pluviais urbanas. [...]

A eficiéncia dos sistemas de drenagem de aguas pluviais no que
tange a minimizagao de impactos resultantes de processo erosivos
e assoreamento de corpos receptores — consequentemente,
prevenindo desastres com enchentes e inundagdes - esta
diretamente relacionada com a existéncia dos dispositivos de
controle de vazéo.

[...]

Em relagcdo a erosdo no perimetro urbano, 27,3% dos municipios
brasileiros que fizeram manejo de aguas pluviais informaram
apresentar este problema nos ultimos cinco anos.

[...]

Em relacdo ao assoreamento da rede de drenagem, 39,5% dos
municipios brasileiros declararam apresentar este problema. Tal
questao deve ser associada exclusivamente com manutengao ou
dimensionamento inadequados da rede.

[...]

Observando-se a destinagao final de residuos, os vazadouros a
céu aberto (lixdes) constituiram o destina final dos residuos sélidos
em 50,8% dos municipios brasileiros, conforme revelou a PNSB
2008. Embora este quadro venha se alterando nos ultimos 20 anos,
sobretudo nas Regides Sudeste e Sul do Pais, tal situagdo se
configura como um cenario de destinagdo reconhecidamente
inadequada, que exige solugdes urgente e estrutural para o setor.*®

A partir da leitura geografica das estatisticas contidas na Pesquisa
Nacional de Saneamento Basico — PNSB 2008, o IBGE elaborou o Atlas de

Saneamento 2011, destacando as diferengas existentes, entre as regides do pais,

% |BGE. Ministério das Cidades e Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestao. Pesquisa...
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na implementagao dos servigos de abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
manejo de residuos sélidos e de aguas pluviais oferecidos a populagdo, bem como
as diferengas observadas na gestdo municipal desses servigos.

Evidencia-se, portanto, que, ndo obstante as melhorias alcangadas no
setor, essas foram pontuais e o saneamento basico “continua a ser uma inaceitavel
mazela para um pais cuja economia € uma das sete maiores do mundo”.*’

Tal fato ainda se confirma pelas conclusdes expostas no Atlas do
Saneamento 2011, diante do exame das condigdes gerais do saneamento no Brasil,
em que se destacou “a necessidade de buscar a universalizagdo dos servigos de
saneamento basico e de aumentar a qualidade dos mesmos, de modo a contribuir
para melhorar a saude e o bem-estar da populagao, e tornar 0 meio ambiente mais
saudavel”.®®

Ocorre que, entretanto, a problematica relacionada a crescente produgao
de residuos sdlidos e a priorizagao de medidas para o seu adequado tratamento e
disposi¢ao decorre, sobretudo, dos interesses e comportamento da sociedade atual,

conflitantes com as exigéncias de protecdo ambiental.

1.2  CONFLITOS SOCIOAMBIENTAIS RELACIONADOS AOS RESIDUOS
SOLIDOS: A COMPLEXIDADE NA MUDANGA DE RACIONALIDADE

A sociedade contemporanea vive uma intensa crise ambiental, como
resultado dos modelos de desenvolvimento econdmico e industrial, experimentados
desde o século XIX, que, “apesar dos beneficios tecnoldgicos, trouxe,

principalmente, em seu bojo, a devastagdo ambiental planetaria”.*

37 Segundo o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA): “A estabilizagao
da economia no inicio da década de 90 por si s6 promoveu melhorias no quadro social. [...]
De 2001 a 2010, a renda cresceu de forma a diminuir disparidades: a dos 10% mais pobres
da populagéo se expandiu cinco vez mais que a dos 10% mais ricos. [...] E, apesar de todas
as conquistas dos ultimos anos, 0 saneamento basico continua a ser uma inaceitavel mazela
para um pais cuja economia € uma das sete maiores do mundo. Ha, portanto, areas de
grande impacto na qualidade de vida das pessoas em que o investimento publico continua
escasso.” (Fonte:
<http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=15807 &catid
=159&Itemid=75>. Acesso: 12 jan 2013)

%8 Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao/Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE. Op. cit., p. 46.

% LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo
extrapatrimonial. 2. ed. Sao Paulo: RT, 2003, p. 22.
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A crise ambiental, como observa Enrique Leff ao analisar as suas causas
epistemoldgicas, é fruto da degradagao dos recursos naturais e do meio ambiente
pela civilizagdo, na busca pelo crescimento econdmico sem controles e limites
ecolégicos, em que o carater expansivo e acumulativo do processo econdmico se
funda em uma racionalidade contra natura ou econdmica.*® Destaca o0 mesmo autor
que a critica a racionalidade econémica se deve por esta basear-se “na exploragao
da natureza e do trabalhador, por seu carater concentrador do poder que segrega a
sociedade, aliena o individuo e subordina os valores humanos ao interesse
econdmico e instrumental”.*’

A racionalidade econbmica e tecnoldgica predominante, nutrida pela
dindmica de acumulagéo e de reprodugao do capital, tem se revelado incompativel
com a capacidade de suporte do meio ambiente.*?

Nessa esteira, a defesa da manutengcdo das formas atuais de
crescimento econdmico, em prol do desenvolvimento, invariavelmente resultara no
conhecido paradoxo da insustentabilidade, por fatores como “crescimento
populacional humano exponencial”’, “deplegdo da base de recursos naturais”,
“sistemas produtivos que utilizam tecnologias poluentes e de baixa eficacia
energética” e “sistema de valores que propicia a expansao ilimitada do consumo

material”, conforme destaca Geraldo Mario Rohde. *3

0 LEFF, Enrique. Racionalidade ambiental: a reapropriagdo social da

natureza/ Enrique Leff; tradu¢do Luis Carlos Cabral. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira,
2006, p. 223.

" bid., p. 227.

*2 Neste sentir, Henrique Rattner langa as seguintes consideragdes: “A
penetracdo da racionalidade econOmica e tecnolégica em todas as esferas da vida,
potencializada pela globalizagdo, em vez de aclarar o horizonte tem agravado os riscos de
acidentes ecolégicos, de conflitos armados e de ameagas de desequilibrios dos
ecossistemas, até a entropia irreversivel. Impelido pela dindmica de acumulagdo e
reproducao do capital em escala global, o tdo almejado crescimento econémico provoca a
destruicdo das condigbes ecolégicas da sustentabilidade, ao estimular o consumo insaciavel
de recursos naturais e gerar emissdes téxicas que provocam o aquecimento global.”
(RATTNER, Henrique. Sustentabilidade: um ensaio de prospectiva. Revista Espacgo
Académico. Maringa, n. 38, jul. 2004. Disponivel em:
<http://www.espacoacademico.com.br/038/38rattner.htm>. Acesso: 13 jan. 2013).

*3 Para Geraldo Mario Rohde: “Os cientistas que estudam o meio ambiente
podem apontar fatos ainda bem mais graves e profundos sobre o sistema atual,
insustentado, decorrente do dogma fundamental da teoria econémica vigente, a saber, o
crescimento econdmico a qualquer custo: o crescimento continuo e permanente em um
planeta finito; a acumulagdo, cada vez mais rapida, de materiais, energia e riqueza; a
ultrapassagem de limites biofisicos; a modificagao de ciclos biogeoquimicos fundamentais; a
destruicdo dos sistemas de sustentagdo da vida; a aposta constante nos resultados da
tecnociéncia para minimizar os efeitos causados pelo crescimento”. ROHDE, Geraldo Mario.
Mudangas de paradigma e desenvolvimento sustentado. In: Clévis Cavalcanti. (Org.).
Desenvolvimento e Natureza: Estudos para uma sociedade sustentavel. Sdo Paulo: Cortez,
1995, p. 21.
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Para Guilhermo Ricardo Foladori, a crise ambiental ndo é propriamente
decorrente da finitude dos recursos naturais ou limites fisicos, mas sim das relacdes

sociais de produgao:

No se trata de que existan o no limites fisicos; para la pratica
humana el problema no es de Ilimites fisicos, sino de
contradicciones sociales que provocam diferencias de acceso a la
naturaleza y que puedem conducir, evencutalmente a catastrofes
ambientales. **

A busca por um comportamento e racionalidade antagbnica a
econdmica, como solugdo da crise ambiental, comega a ganhar forga a partir da
década de 1980, sobretudo em razdo dos debates acerca da questdao ambiental
promovidos pelas Nagbdes Unidas, através da Comissdao Mundial sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento, que publicou, em 1987, o Relatério Brundtland,
documento intitulado “Nosso Futuro Comum” (Our Common Future).*®

Entre as correntes do “crescimento a qualquer custo” e do “crescimento
zero”, prevaleceu a proposta intermediaria e conciliadora do “desenvolvimento
sustentavel”, que foi concebido, no Relatério Brundtland, como “o desenvolvimento
que satisfaz as necessidades presentes, sem comprometer a capacidade das
geracdes futuras de suprir suas proprias necessidades”.*® Assim, somente por uma
abordagem sistémica e transdisciplinar que poderiam nao somente ser
compreendidos, mas também solucionados os problemas advindos da crise
ambiental. ¥/

E com base na contribuicdo tedrica do Relatorio Brundtland e outras

experiéncias internacionais e nacionais, foi realizada em 1992, no Rio de Janeiro, a

* FOLADORI, Guillermo Ricardo. Los limites del desarrollo sustentable.
Montevideo: Banda Oriental, 1999, p. 132.

4 Cf. Disponivel em: http://conspect.nl/pdf/Our_Common_Future-
Brundtland_Report_1987.pdf. Acesso: 13 jan 2013.

*% Consoante elucida José Eli da Veiga, o Relatério Brundtland teria dirimido a
confusdo de significagbes até ali existentes, fornecendo uma baliza internacional mais
precisa. VEIGA, José Eli da. Desenvolvimento sustentavel — o desafio do século XXI. Rio
de Janeiro: Garamond, 2005, p. 196.

*" Para a doutrina ambientalista, entoada por Enrique Leff, o discurso da
sustentabilidade esta associado com a constatagdo de uma situagéo de crise ambiental, que
veio questionar as bases impulsionadoras e legitimadoras do crescimento econémico. Na
visao do autor: “A sustentabilidade ecolégica aparece assim como um critério normativo para
a reconstrugao da ordem econdmica, como uma condigdo para a sobrevivéncia humana e
para um desenvolvimento duravel; problematiza as formas de conhecimento, os valores
sociais e as proprias bases da produgéao, abrindo uma nova viséo do processo civilizatorio da
humanidade”. No entanto, diante da complexidade de sua conceituagéo e de sua efetivagao,
“surgem os dissensos em torno do discurso do desenvolvimento sustentado/sustentavel e os
diferentes sentidos que este conceito adota em relagdo aos interesses contrapostos pela
apropriagao da natureza”. LEFF, Enrique. Op. cit., p. 133 et seq.
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Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a ECO-
92. O fortalecimento dos valores atrelados ao desenvolvimento sustentavel e a
proposigdo de medidas para sua promogao resultaram na elaboragao da Agenda 21,
que define, em 40 capitulos e diversas recomendacdes e responsabilidades, um
plano de agdo para consecugao dos principios da Declaragido do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento. *

A Agenda 21 apresenta capitulo especifico sobre dindmica demografica
e sustentabilidade (Capitulo 5, Segéao I), considerando a existéncia de uma relagao
sinérgica entre fatores demograficos, padrées de comportamento e desenvolvimento

sustentavel:

5.3. O crescimento da populagdo mundial e da produgao,
associado a padrdes nao sustentaveis de consumo, aplica uma
pressado cada vez mais intensa sobre as condigdes que tem nosso
planeta de sustentar a vida. Esses processos interativos afetam o
uso da terra, a agua, o ar, a energia e outros recursos. As cidades
em rapido crescimento, caso mal administradas, deparam-se com
problemas ambientais gravissimos. O aumento do numero e da
dimensado das cidades exige maior atengcdo para questdes do
Governo local e gerenciamento municipal [...].

Nao fosse sO, a Agenda 21 dedica todo um capitulo para tratar da
questao relacionada ao manejo de residuos sélidos e esgotamento sanitario
(Capitulo 21 — “Manejo ambientalmente saudavel dos residuos sélidos e questbes
relacionadas com os esgotos”, Secgao Il — “Conservagado e Gestao dos Recursos
para o Desenvolvimento”), reconhecendo que o manejo ambientalmente saudavel
dos residuos compreende um dos aspectos “mais importantes para a manutengao
da qualidade do meio ambiente da Terra e, principalmente, para alcangar um
desenvolvimento sustentavel e ambientalmente saudavel em todos os paises.”*

Na parte introdutéria do Capitulo 21, ja se destaca a necessidade de
resolver a causa fundamental do problema de geragao de residuos: os padrées nao
sustentaveis de produg¢do e consumo. E, para conciliar o desenvolvimento com a
protecdo do meio ambiente, quatro “areas de programas” foram definidas com o
propdsito de se promover o manejo ambientalmente saudavel de residuos sélidos —

com suas respectivas base para a agao, objetivos, atividades e meios de

*8 Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento.
Agenda 21. Rio de Janeiro, 1992. Disponivel em:
http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/7706/agenda21.pdf?sequence=2.
Acesso: jan 2013.

* Ibid., p. 344.

29



implementacdo —, conforme transcricdo abaixo de trecho do referido capitulo da
Agenda 21:

21.4. O manejo ambientalmente saudavel desses residuos deve ir
além do simples depdsito ou aproveitamento por métodos seguros
dos residuos gerados e buscar resolver a causa fundamental do
problema, procurando mudar os padroes nao sustentaveis de
produgcao e consumo. Isso implica na utilizagdo do conceito de
manejo integrado do ciclo vital, o qual apresenta oportunidade
unica de conciliar o desenvolvimento com a protegao do meio
ambiente.

21.5. Em conseqléncia, a estrutura da acdo necessaria deve
apoiar-se em uma hierarquia de objetivos e centrar-se nas quatro
principais areas de programas relacionadas com os residuos, a
saber:

(a) Redugao ao minimo dos residuos;

(b) Aumento ao maximo da reutilizagdo e reciclagem
ambientalmente saudaveis dos residuos;

(c) Promogéo do depésito e tratamento ambientalmente saudaveis
dos residuos;

(d) Ampliacdo do alcance dos servigos que se ocupam dos
residuos.

Nao obstante os esforgos para mudanga de racionalidade e consecugao
do desenvolvimento sustentavel, da realidade influenciada por interesses
econdmicos e aspectos culturais indesejaveis,” que ainda hoje se apresenta, deflui
o comportamento de consumo material insaciavel, que tem convergido para a
elevagao da producéo de residuos sélidos pela populagdo em geral.

Segundo a Associagao Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e
Residuos Especiais (ABRELPE), no “Panorama dos Residuos Sélidos no Brasil
20107, a populacédo brasileira produziu, no ano de 2010, 60.868.080 milhdes de
toneladas de residuos solidos urbanos, quantia 6,8% superior ao registrado em 2009
e seis vezes superior ao indice de crescimento populacional urbano apurado no
mesmo periodo. *?

Apesar da crescente produgdo de residuos sélidos que demandaria
rigorosas politicas publicas de gerenciamento de residuos sélidos, os resultados
divulgados na Pesquisa Nacional de Saneamento Basico — PNSB 2000 e Pesquisa

Nacional de Saneamento Basico — PNSB 2008 também revelam que a evolugéo das

% |bid., p. 344-345.

*" Subvertidos para uma racionalidade econdmica e tecnoldgica, que incentiva o
crescimento econdmico a todo custo e o consumo insacidvel de recursos naturais, conforme
examina: RATTNER, Henrique. Op. cit.

°2 ABRELPE. Panorama dos Residuos Sélidos no Brasil 2010. Disponivel
em: <http://www.wtert.com.br/home2010/arquivo/noticias_eventos/Panorama2010.pdf>.
Acesso: 12 jan 2013.
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agdes e servigos relacionados a residuos soélidos foram insuficientes para completa
cobertura no territério nacional e universalizagao dos servicos.

Na “Pesquisa Nacional de Saneamento Basico — PNSB 2000”, realizada
pelo IBGE (data de referéncia 2000), ja haviam sido divulgados dados alarmantes
relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos sdlidos. De acordo com a
PNSB 2000, 63,6% dos municipios utilizavam lixdes, 18,4% aterros controlados e
apenas 13,8% aterros sanitarios, sendo que 5% dos municipios n&o informaram
para onde vdo seus residuos. >

Diante dos resultados da “Pesquisa Nacional de Saneamento Basico —
PNSB 2008”, é preciso reconhecer que pouco se avangou na questao de manejo de
residuos solidos, excepcionando-se as Regides Sudeste e Sul do pais, em que
houve avango mais significativo. Conforme revelou a PNSB 2008, a destinagao final
de residuos em vazadouros a céu aberto (lixdes) ainda estava sendo feita em 50,8%
dos municipios brasileiros, sendo que as Regides Nordeste e Norte registraram as
maiores proporgdes de destinagao final de residuos aos lixdes — 89,3% e 85,5%,
respectivamente. Situagdo esta que, invariavelmente, exige solugbes urgente e
estrutural para o setor.

Da leitura geografica da PNSB 2000 e PNSB 2008, quanto as condicbes
da destinacédo final de residuos solidos, sob a dética da relacdo entre saneamento e

meio ambiente, o Atlas do Saneamento 2011 destaca:

Embora a grande maioria dos municipios brasileiros disponha do
servico de coleta de lixo, pouco mais da metade (50,8%) o destina
para vazadouros a céu aberto (lixdes). Apesar disso, houve um
decréscimo em relagédo ao ano de 2000, quando o percentual era
72,3%. Ao analisar este indicador por estrato populacional, mais da
metade dos municipios pequenos destinavam seus residuos para
lixdes (52% dos municipios com até 20 mil habitantes, 53% dos
municipios entre 21 e 100 mil habitantes). Trata-se de um grande
desafio a ser enfrentado, pois a disposi¢ao inadequada do lixo
pode causar poluigdo das aguas e do solo, bem como problemas
de saude, sobretudo para os catadores de lixo.>*

Ainda, de acordo com pesquisas mais recentes realizadas pela
ABRELPE - Associagado Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos
Especiais (“Panorama dos Residuos Soélidos no Brasil 2011”),* o volume de

residuos sélidos urbanos gerados em 2011 foi de 61.936.368 toneladas, o que

*¥ |IBGE. Ministério das Cidades e Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestéo. Pesguisa...

* Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao/Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE. Op. cit., p. 45.

°® ABRELPE. Op. cit.
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representa um crescimento de 1,8% de 2010 para 2011, O crescimento registrado
de geragdo de residuos sélidos no Brasil, de 2010 para 2011, foi novamente
superior a taxa de crescimento populacional urbano no pais, conforme divulgou a
ABRELPE. No mesmo estudo, destacou-se que, do total de residuos sélidos
urbanos gerados, 6,4 milhdes de toneladas deixaram de ser coletados no ano de
2011, tendo sido inapropriadamente destinados.

E inegavel, portanto, que o processo de producdo industrial, aliado ao
crescente avango tecnoldgico, que propiciou a criagdo e o barateamento de
produtos de consumo, trouxe, como consequéncia, o aumento da quantidade dos
residuos gerados e a diminuigéo dos recursos naturais.”® Em associacdo a este fato,
vale lembrar que o Censo 2010 indica 190.732.694 pessoas para a populagao
brasileira (01/08/2010, data de referéncia), sendo que, em comparagdo com o
Censo 2000, ocorreu um aumento de 20.933.524 pessoas. O Censo 2010 mostra
também que a populagdo é mais urbanizada que ha 10 anos: em 2000, 81% dos
brasileiros viviam em areas urbanas, agora sao 84% vivendo em centros urbanos.®’

Como visto, a questdo da alta geragao de residuos solidos € um dos
problemas decorrentes da insustentabilidade do modelo de crescimento pautado na
racionalidade econdmica, em que as atengbes nao se voltam para este produto
resultante do processo industrial e do comportamento social de consumo ilimitado.
Como também pondera Henrique Rattner, a racionalidade da sociedade atual
mostra-se inconcilidvel com a concepcdo de “sustentabilidade”,”® na medida em que
“‘nao oferece mecanismos internos de equilibrio e estabilizagdo [das condi¢cbes
ecolégicas de sobrevivéncia], na corrida cega atras do crescimento que arrasa o
meio ambiente”.>®

Para Karin Kassmayer, o “lixo” deveria ser tratado pela sociedade como

questao juridica, social, econdmica, politica, ambiental e sanitaria. No entanto, a

% FREITAS, Vladimir Passos de. Os residuos sélidos na civilizagdo de
consumo. Revista de Direito Econémico e Socioambiental, v. 1, n. 1, jan./jun. 2010.

¥ IBGE. CENSO 2010. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia=1766>.
Acesso: 12 jan 2013.

%8 “Num processo ou num sistema, a sustentabilidade pressupde o equilibrio
entre ‘“entradas” e “saidas”, de modo que uma dada realidade possa manter-se
continuadamente com suas caracteristicas essenciais. Na abordagem ambiental,
sustentabilidade é um requisito para que os ecossistemas permanegam iguais a si mesmos,
assim como os recursos podem ser utilizados somente com reposi¢cao e/ou substituigao,
evitando-se a sua deplegdo, de maneira a manter o equilibrio ecolégico, uma relagcao
adequada entre recursos e produgéao, e entre produgao e consumo. A sustentabilidade é um
objetivo a ser alcangado na gestdo ambiental; para a consecugao desse objetivo contribui o
processo do desenvolvimento sustentavel, que inclui a produg¢ao e o consumo sustentaveis.”
MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia,
glossario. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: RT, 2009, p. 1339.

% RATTNER, Henrique. Op. cit.
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realidade é que sociedade, notadamente a sociedade urbanizada, continua tratando
o lixo simplesmente como lixo, abstraindo-se deste problema socioambiental atual,

como assevera a autora:

Ndo podemos mais tratar o lixo simplesmente como lixo, objeto
descartavel, destituido de valor. Restos, excrementos e sobras séo
sinbnimos de lixo e seu proéprio significado estd recheado de
conteudos negativos. [...]

Poucos questionam as causas de tantas sobras, o motivo de pilhas
e pilhas de restos, a origem do acumulo de excrementos e o
crescimento exponencial da imundicie. A sujeira € a vasta mancha
escura da lassiddao do homem que se diz cidaddo. O acumulo de
excrementos € a resposta da sociedade para si mesma quando
raramente se questiona: O que estamos fazendo? O que estamos
produzindo?

[...]

A sociedade urbanizada, globalizada e em rede expressa o0 seu
significado pelo ato do consumo. O movimento ciclico do consumo
ganha tonalidades verdes, embora sua ética ndo tenha se
esverdeado, a ndao ser no aumento das notas cifradas de alguns
falsos moralistas.®

Assim, pode-se dizer que a busca por solugdes para a minimizagéao,
tratamento e disposic¢ao final dos residuos solidos devem ser concebidos a partir de
um novo paradigma, pautado no desenvolvimento sustentavel, com a prote¢cao do
meio ambiente (ou seja, sem depauperar os recursos naturais nos processos
produtivos e sem contaminar o solo, ar e agua ao se promover o tratamento ou
disposicao de residuos).

Nao se pode se olvidar da necessidade de superagcédo da situagdo de
vulnerabilidade socioambiental, por meio da universalizagdo dos servigos publicos
de limpeza urbana e manejo de residuos solidos (coleta, transporte, destinagao final
e outros), e de degradacao social, modificando a realidade daqueles que, em
condicdbes desumanas, sobrevivem dos lixdes, para inseri-los em uma nova
realidade socio e ambientalmente adequada.

Nesta seara, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA, ao
analisar o comportamento ideal do cidadao diante dos principios e objetivos da
Politica Nacional de Residuos Sélidos (legislagdo examinada na segao seguinte),
ressalta a importancia do trabalho integrado e cooperativo com os varios setores da
sociedade, posto que os desafios envolvem uma série de mudangas de habitos,
atitudes e comportamentos. No relatorio intitulado “Sensibilizacdo e Mobilizagao
dentro da Politica Nacional de Residuos Sélidos”, em que se propde a integragao

entre educagao ambiental e politicas publicas pertinentes a residuos sélidos, o IPEA

% KASSMAYER, Karin. Op. cit., p. 410
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deixa consignado que “mudar padrdes de produgdo e consumo significa mudar
habitos, comportamentos, valores, enfim, mudar cultura. E uma tarefa que requer
engajamento, mas também ciéncia e esforco perseverante.”"

Diante deste cenario, é preciso que toda a problematica relacionada a
adequada destinacdo de residuos sodlidos seja enfrentada sob a oética da
racionalidade ambiental, em que haja a conscientizacdo de todos os envolvidos
(geradores, gestores publicos e demais agentes) acerca dos efeitos deletérios de
sua producdo exagerada e da necessidade de compartiihamento de
responsabilidades pelo alcance da melhor solugdo em todas as vertentes: juridica,
social, econOGmica, politica, ambiental e sanitaria. Sobre o ideal de gestdo de
residuos solidos, com vistas ao desenvolvimento sustentavel, Carlos Roberto Vieira
da Silva Filho e Fabricio Dorado Soler refletem que a mesma deve ser feita sempre
de maneira integrada, “abrangendo todas as etapas e todos os residuos - além de
considerar dimensdes politicas, econbmicas, ambiental, cultural e social, sendo
executada sob controle social e com vistas ao desenvolvimento sustentavel.”®?

A tomada de consciéncia a respeito dos limites do crescimento e a
visibilidade da degradagédo ambiental, nos espagos urbanos sobretudo, despontam
como uma critica ao modelo puramente econdmico. Cabe inserir as relagbes e
tensdes existentes entre a sociedade e a natureza dentro de uma racionalidade
ambiental, na tentativa de solucionar os conflitos socioambientais que emergem nos
espagos urbanos, dentre os quais a gestao de residuos solidos, como ensina Karin

Kassmayer:

Os riscos e vulnerabilidades socioambientais decorrentes do
processo de urbanizacdo acelerada, somados a degradagao
ambiental, demandam, por sua vez, uma analise da justica
socioambiental nas cidades e da construgao de uma nova ordem
juridico-urbanistica no Brasil [...].

Dentre as inumeras problematicas urbanas que evidenciam a
questdo ambiental, nota-se que a gestdo dos residuos solidos
urbanos se insere no rol das tematicas mais complexas ao
legislador, ao gestor urbano e a sociedade. Seja pela
territorialidade que muitas vezes ultrapassa as fronteiras legais e
torna a problematica metropolitana e acéfala, seja pelos riscos de
danos ambientais e técnicos quanto aos danos efetivos, que
tornam sobressalentes a ténue linha diviséria entre os valores da
preservagao ambiental e de interesse social.®®

1 IPEA. Sensibilizagdo e Mobilizagdao dentro da Politica Nacional de
Residuos Sdlidos: desafios e oportunidades da educagao ambiental. Brasilia, jullho 2012, p.
26-27. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1755.pdf>.
Acesso: 12 jan. 2013.

82 SILVA FILHO, Carlos Roberto Vieira da; SOLER, Fabricio Dorado. Gestio de
Residuos Sdlidos: o que diz a lei. Sdo Paulo: Trevisan, 2012, p. 22.

% KASSMAYER, Karin. Op. cit., p. 412.
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Esta lancado um dos inumeros desafios da sustentabilidade.
Universalizar os servigos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e
conferir eficiéncia ao gerenciamento de residuos solidos, sob o prisma da
racionalidade ambiental, ndo se trata simplesmente de uma questado administrativa,
mas sim uma questdo complexa, que se coloca sob as vertentes juridica, social,

econdmica, politica, ambiental e sanitaria.

1.3 PANORAMA LEGISLATIVO SOBRE A MATERIA: POLITICAS NACIONAIS
DE SANEAMENTO BASICO E DE RESIDUOS SOLIDOS

Diante da complexidade da matéria de fundo (saneamento basico, mais
especificamente residuos sélidos), importante apresentar um panorama legislativo,
de modo a compreender a ordem juridico-normativa sobre a qual a matéria esta
alicercada.

A edificacdo e fortalecimento do principio do desenvolvimento
sustentavel na seara do Direito internacional publico, também pela Agenda 21
elaborada apds a Conferéncia das Nagbdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, a EC0-92, influiu diretamente na institucionalizacido normativa do
conceito no Brasil.**

Nessa perspectiva, a Lei Federal n° 6.938 de 1981, que estabelece a
Politica Nacional do Meio Ambiente, em seu art. 4°, inc. |, adota como objetivo a
compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservagao da
qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico.

A consolidagdo normativa do principio do desenvolvimento sustentavel
no Brasil teria sido promovida com a promulgacédo da Constituicao Federal de 1988.
Dessa maneira, 0 meio ambiente passa a ser considerado bem juridico de um ramo
legalmente auténomo do Direito, que “dispde de todos os atributos requeridos para o

seu reconhecimento juridico expresso, no patamar constitucional”.®®

# AMAZONAS, Mauricio de Carvalho; NOBRE, Marcos. Desenvolvimento
sustentavel: a institucionalizagdo de um conceito. Brasilia: IBAMA, 2002.

BENJAMIN, Anténio Herman. Constitucionalizagdo do ambiente e
ecologizagado da Constituicao brasileira. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José
Rubens Morato. (Orgs.). Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. Sao Paulo: Saraiva,
2008. p. 84.
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No Brasil, a “ecologizagdo da constituicdo” encontra seu nucleo
essencial no art. 225 da Constituigdo Federal, que principia capitulo especifico sobre

0 meio ambiente, in litteris:

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
gerac;ées.66

A interpretacdo da supracitada clausula atrelou a toda coletividade a
defesa e a preservagdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado, ndo podendo
ser outro o entendimento, sendo o de que (i) todos séao titulares; (ii) todos tem
interesses e direitos; e sobretudo, (iii) todos sdo responsaveis®’. Sdo garantidos
desse modo, em sua integridade, os fundamentos juridicos das dimensbes
necessarias a institucionalizagdo do Estado de Direito Ambiental®® (“dimensdes
garantistico-defensiva, positivo-prestacional, juridica irradiante para todo o
ordenamento, juridico-participativa®).®® Outrossim, a redagdo do paragrafo primeiro
desse artigo constréi valioso arcabougo de direitos, deveres, principios e
instrumentos visando expressamente assegurar a efetividade do direito ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado.”

®Em que pese a promulgacado da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente
em 1981, grande parte da doutrina jusambientalista afirma que a consagragao definitiva do
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado se deu apenas com a
instauragao do regime democratico proveniente da Constituicido Federal de 1988.

7 AYALA, Patryck de Araujo; LEITE, José Rubens Morato. Direito Ambiental
na Sociedade de Risco. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004, p. 323.

8«0 Estado ambiental & um quadro de mais sociedade, mais direitos e deveres
individuais e mais direitos e deveres coletivos e menos Estado e menos mercantilizagao.
Neste novo contexto, nao é prioritario o doseamento entre o publico e o privado, mas sim o
esforgo da autonomia (logo, dos direitos e das responsabilidades) individual e social frente a
mercantilizagdo e a burocratizagdo.” (PUREZA, José Manuel; FRADE, Catarina. Direito do
ambiente. Coimbra: Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra, 1998, p. 8-9.
Apud LEITE, José Rubens Morato. Sociedade de Risco e Estado. In: CANOTILHO, José
Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. (Orgs.). Op. cit., p. 149).

A institucionalizagao do Estado de Direito Ambiental, de acordo com José
Joaquim Gomes Canotilho, é orientada por jurisdicizagdes de quatro dimensdes essenciais:
(i) dimensédo garantistico-defensiva, no sentido de direito de defesa contra ingeréncias ou
intervengdes do Estado e demais poderes publicos; (ii) dimenséao positivo-prestacional, pois
cumpre ao Estado e a todas as entidades publicas assegurar a organizagao, procedimento e
processos de realizagdo do direito ao ambiente; (iii) dimenséo juridica irradiante para todo o
ordenamento, vinculando as entidades privadas ao respeito do direito fundamental da
coletividade ao meio ambiente; e (iv) dimenséo juridico-participativa, impondo e permitindo
aos cidadaos e a sociedade civil o dever de defender os bens e direitos ambientais.
(CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional Ambiental Portugués: tentativa
de compreenséao de 30 anos das geragbes ambientais no direito constitucional portugués. In:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. (Orgs.). Op. cit., p. 4).

7 “§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: |
- preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais € prover 0 manejo ecoldgico das
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Além de dispor de capitulo em separado para o trato constitucional do
meio ambiente — 0 que revela a sua autonomia juridica —, a Carta Magna de 1988
apresenta diversas referéncias a matéria, com destaque para: a divisdo de
competéncia legislativa e executiva em matéria ambiental dos entes federativos (art.
20 e incisos; art. 21, XIX; art. 22, IV; art. 23, I, lll, IV, VI, VII, XI; art. 24, |, VI, VII, VIII;
art. 30, I, II, VIII e I1X); o Titulo VII, Capitulo | sobre os principios gerais da atividade
econdmica (art. 170, IV, " art. 174, § 3% art. 177, § 4°, 11, b); o Capitulo Ill sobre a
Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria (art. 186, Il); os instrumentos de
tutela processual do meio ambiente tais como a acao popular (art. 5°, LXXIIl) e a
agao civil publica (art. 129, Ill); e, por fim, cabe ainda citar a transversalidade
constitucional da matéria ambiental sobre outros ramos do direito, como o direito a
saude (art. 200, VIII), a protegdo do patriménio cultural brasileiro (art. 216, V), os
direitos do consumidor (art. 220, § 3° IlI) e os direitos dos povos indigenas, e por
analogia, dos demais povos tradicionais (art. 231, § 1°) 2.

Nessa nova ordem constitucional, restaram suficientemente
consolidados os valores de prote¢cao socioambiental e na qual a ordem econdémica
se mostra imbricada a justica social e aos ditames sociais. A par disso, foi conferida
competéncia material comum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipio, para promover melhorias das condigdes de saneamento basico, de
acordo com a prevaléncia de interesses, em consonéancia com o art. 23, inc. IX da

|.73

Constituicdo Federal.”” Enfim, caberia ao legislador infraconstitucional fixar o “marco

regulatério” do setor de saneamento basico no pais.”

espécies e ecossistemas; Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético
do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagao de material genético;
Il - definir, em todas as unidades da Federagao, espagos territoriais € seus componentes a
serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressao permitidas somente
através de lei, vedada qualquer utilizagao que comprometa a integridade dos atributos que
justifiquem sua protegao; IV - exigir, na forma da lei, para instalagido de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradagédo do meio ambiente, estudo prévio de
impacto ambiental, a que se dara publicidade; V - controlar a produgao, a comercializagéo e
o0 emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade
de vida e o meio ambiente; VI - promover a educagdao ambiental em todos os niveis de
ensino e a conscientizagdo publica para a preservagao do meio ambiente; VIl - proteger a
fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua fungao
ecoldgica, provoquem a extingao de espécies ou submetam os animais a crueldade.”
Norma que vincula a ordem econémica a justica social, a observancia dos

ditames ambientais e a reducao das desigualdades sociais e regionais.

> Para um detalhamento sistematico das referéncias ambientais na CF, ver:
FREITAS, Vladmir Passos, A Constituicdo Federal e a efetividade das normas ambientais.
S&o Paulo: RT, 2005.

® Anota-se que as regras de divisdo de competéncia sobre a matéria serdo
melhor examinadas no Capitulo 2, Segao 2.2 deste trabalho.

™ Ensina Alexandre Santos de Aragao que “parametros normativos dotados de
maior estabilidade, mas aptos a serem eventualmente adaptados/atualizados no futuro,
constituem o que a doutrina do Direito Administrativo Econémico chama de Marco
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Nao obstante, o setor de saneamento permaneceu num cenario de
indefinicdo quanto a aprovagdo de um marco regulatério, o que sé levou ao
agravamento dos problemas existentes, como bem evidenciado por Karine Silva

Demoliner:

Ocorre que, sob o pretexto da falta de clareza das normas sobre
saneamento basico contidas no Texto Maior, Estado e Municipio
iniciaram uma acirrada disputa e, em razédo disso, ainda nado se
conseguiu a fixagao do marco regulatério do setor. E se por um
lado a situagao “juridico-institucional” permaneceu indefinida e
estagnada, por outro, a realidade social se agravou
paulatinamente. A populagado das cidades e regides metropolitanas
aumentou consideravelmente a cada ano e, com ela, os problemas
ligados ao saneamento — tais como lixo urbano, poluicdo dos
coérregos, rios e mananciais — ganharam proporgdes
assustadoras.”

Tal situagdo de indefinicdo se prolongou ao longo de 20 anos, com
elaboragdo e encaminhamento de diversos Anteprojetos de Lei pelo Poder
Executivo Federal ao Congresso Nacional, na tentativa de instituir o marco
regulatério do saneamento basico no pais, sempre com o enfrentamento de
dificuldades diante do conflito de interesses entre Estados, Municipio e entidades do
setor.

Dentre os Anteprojetos de Lei apresentados, destaca-se o Projeto de Lei
n° 5.296 de 2005, elaborado mediante ampla consulta e participacdo da entidades
do setor, visando instituir as diretrizes normativas nacionais para o saneamento
basico (normas gerais aplicaveis a todos os entes da Federagdo) e a Politica
Nacional de Saneamento (normas especificas aplicaveis a Unido Federal).”®

Na sequéncia, foi encaminhado o Projeto de Lei n° 219 de 2006
(substitutivo do Projeto de Lei n° 5296 de 2005), aprovado no Senado Federal em
julho de 2006 e tendo tramitado perante a Camara dos Deputados como Projeto de
Lei n° 7361 de 2006.”"

Nesse caminhar, em 07 de janeiro de 2007, foi enfim promulgada a Lei
Federal n°® 11.445, de carater especifico sobre os servigos de saneamento basico,

denominada de Politica Nacional de Saneamento Basico e reconhecida como o

Regulatério”. ARAGAO, Alexandre Santos de. O Marco Regulatério dos Servigos Publicos.
Revista Interesse Publico. Porto Alegre, a. 5, n. 27, p. 72, set./out. 2004.

> DEMOLINER, Karine Silva. Op. cit., p. 116.

® BRASIL. Poder Legislativo. Projeto de Lei n° 5.296 de 2005. Fonte:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicaoc=286716>.
Acesso em: 11 jan. 2013.

7 Cf.. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/Materia/detalhes.asp?p_cod_mate=78408>. Acesso: 11
jan 2013.
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marco regulatorio por estabelecer as diretrizes nacionais para o setor e a politica
federal de saneamento basico. A Politica Nacional de Saneamento Basico
prescreve, em seu artigo 3°, inciso |, a “definicdo legal” de saneamento basico, nos

seguintes termos:

| - saneamento basico: conjunto de servigos, infra-estruturas e
instalagdes operacionais de:

a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades,
infra-estruturas e instalagées necessarias ao abastecimento publico
de agua potavel, desde a captagcao até as ligagdes prediais e
respectivos instrumentos de medigéao;

b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infra-
estruturas e instalagbes operacionais de coleta, transporte,
tratamento e disposicao final adequados dos esgotos sanitarios,
desde as ligagbes prediais até o seu langamento final no meio
ambiente;

c) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos: conjunto de
atividades, infra-estruturas e instalagdes operacionais de coleta,
transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo doméstico
e do lixo originario da varricdo e limpeza de logradouros e vias
publicas;

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de
atividades, infra-estruturas e instalagées operacionais de drenagem
urbana de aguas pluviais, de transporte, detengao ou retengéo para
o0 amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposic¢ao final
das aguas pluviais drenadas nas areas urbanas;

A Lei Federal n° 11.445/2007, em certa medida, resolveu uma discussao
que havia sobre quais seriam os servigos realmente incluidos na expressao
“saneamento basico”. Alguns autores vinham defendendo, como razbes até
pertinentes, que os servigos de limpeza publica (incluindo coleta de lixo) e drenagem
urbana de aguas pluviais ndo estariam inseridos nesta expressao, mas sim na mais
apropriada referéncia a “servicos de saneamento ambiental’. Mas esta nao foi a
opg¢ao do legislador, que decidiu pela concep¢do ampla do termo “saneamento
basico”.”®

No ano de 2010, a Lei n°® 11445/07 foi regulamentada pelo Decreto n°
7.217, de 21 de junho, visando, dentre outras providéncias, estabelecer padrdes e
normas técnicas para a adequada prestagcédo dos servigos, fixar condigbes e metas,
assegurar o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos mediante mecanismos
que induzam a eficiéncia e a eficacia.”

No que toca a legislacdo especifica de residuos sélidos, por muito

"8 Sobre o assunto Cf.: SOUZA, Rodrigo Pagani de. A experiéncia brasileira nas
concessodes de saneamento basico. In: SUNFELD, Carlos Ari. (Coord.). Parcerias publico-
privadas. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 328-329.

o Cf. Disponivel em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2010/Decreto/D7217.htm>. Acesso: 12 jan. 2013.
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tempo, inexistiu uma politica nacional fixando diretrizes, principios e objetivos para o
setor. Situagéo que foi superada apenas no ano de 2010, com a promulgagéo da Lei
Federal n°® 12.305, de 2 de agosto, apds duas décadas de tramitagado, conforme

expde Vladimir Passos de Freitas:

Apesar de ser grave o problema [produgdo material inatil ou de
reduzida utilidade], do ponto de vista juridico, a area de residuos e
saneamento é deficiente. A competéncia para legislar sobre o
assunto é concorrente entre a Unido e os Estados membros, na
forma do art. 24, inc. VI e Xl da Constituicdo, que da a estas
pessoas juridicas de Direito Publico, competéncia para editar leis
sobre o meio ambiente e saude publica. No ambito da Uniao,
aguardaram-se muitos anos até que se editasse uma lei com
regras sobre o tratamento de residuos. (...)

Finalmente, apds longa e ardua discussao, foi promulgada a Lei
12.305, de 2 de agosto de 2010, dispondo sobre a Politica Nacional
de Residuos Solidos. (...).2°

Portanto, no que concerne aos residuos sélidos (ou seja, um dos
servicos compreendido na concepgdo de saneamento basico), a Lei Federal n°
12.305, de 2 de agosto de 2010, institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos
(PNRS), aprovando seu marco regulatério, dispondo sobre um conjunto de
principios, objetivos, instrumentos, diretrizes e normas orientadores dos agentes
publico e privado, quanto as agdes envolvendo residuos sélidos.

Sendo assim, ndo é possivel compreender a matéria examinada apenas
sob o foco da legislagao geral de saneamento basico. A imbricagdo, ao menos, entre
estes dois instrumentos juridicos — Politica Nacional de Saneamento Basico e
Politica Nacional de Residuos Sodlidos — torna-se essencial, considerando a
complexidade dos aspectos sociais, ambientais, econdmicos e politicos relacionados
ao gerenciamento de residuos sélidos.

Consoante seu art. 1°, a Politica Nacional de Residuos Sodlidos (Lei
Federal n® 12.305, de 2 de agosto de 2010) dispde sobre os principios, objetivos,
instrumentos e diretrizes relativas a gestdo integrada e ao gerenciamento de
residuos sélidos, bem como diretrizes relativas as responsabilidades dos geradores
e do poder publico e aos instrumentos econdmicos aplicaveis. O paragrafo primeiro
do mencionado dispositivo legal traz expressa previsdo de que estdo sujeitas a
observancia da politica nacional ndo sé as pessoas fisicas ou juridicas, de direito
publico ou privado, diretamente responsaveis pela geragdo de residuos e as que
desenvolvam agodes relacionadas a gestado integrada ou gerenciamento de residuos

solidos. Estao também sujeitas a sua observancia aqueles que indiretamente sejam

% FREITAS, Vladimir Passos de. Op. cit., p. 85.
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responsaveis pela geragcdo de residuos sélidos e as que desenvolvam acgdes

relacionadas a gestéo integrada ou gerenciamento de residuos sélidos.

Séo diversos os objetivos da PNRS, com envolvimento ndo sé do setor

publico e empresarial, como também de toda a sociedade, conforme prescreve o

seu art. 7°:

Art. 7° S&o objetivos da Politica Nacional de Residuos Sélidos:

| - protegédo da saude publica e da qualidade ambiental;

Il - ndo geragéo, reducgao, reutilizagao, reciclagem e tratamento dos
residuos solidos, bem como disposigdo final ambientalmente
adequada dos rejeitos;

lll - estimulo a adogdo de padrdes sustentaveis de produgéo e
consumo de bens e servigos;

IV - adogdo, desenvolvimento e aprimoramento de tecnologias
limpas como forma de minimizar impactos ambientais;

V - redugdo do volume e da periculosidade dos residuos
perigosos;

VI - incentivo a industria da reciclagem, tendo em vista fomentar o
uso de matérias-primas e insumos derivados de materiais
reciclaveis e reciclados;

VIl - gestao integrada de residuos solidos;

VIl - articulagdo entre as diferentes esferas do poder publico, e
destas com o setor empresarial, com vistas a cooperagao técnica e
financeira para a gestao integrada de residuos solidos;

IX - capacitagao técnica continuada na area de residuos sélidos;

X - regularidade, continuidade, funcionalidade e universalizagao da
prestagado dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de
residuos sodlidos, com adogao de mecanismos gerenciais e
econdmicos que assegurem a recuperacao dos custos dos servigos
prestados, como forma de garantir sua sustentabilidade operacional
e financeira, observada a Lei n® 11.445, de 2007;

XI - prioridade, nas aquisigdes e contratagdes governamentais,
para:

a) produtos reciclados e reciclaveis;

b) bens, servigos e obras que considerem critérios compativeis com
padrées de consumo social e ambientalmente sustentaveis;

Xl - integragdo dos catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis nas agbes que envolvam a responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos;

XIII - estimulo a implementagdo da avaliagdo do ciclo de vida do
produto;

XIV - incentivo ao desenvolvimento de sistemas de gestao
ambiental e empresarial voltados para a melhoria dos processos
produtivos e ao reaproveitamento dos residuos solidos, incluidos a
recuperagao e o aproveitamento energético;

XV - estimulo a rotulagem ambiental e ao consumo sustentavel.

Nessa toada, fica instituida a “responsabilidade compartilhada pelo ciclo

de vida dos produtos”, entre fabricantes, importadores, distribuidores, comerciantes

e também dos proprios consumidores. Ainda, s&o responsaveis de forma

compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos os titulares dos servigos publicos de
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limpeza urbana e de manejo dos residuos solidos, quer sejam eles os proprios ente
estatais, quer sejam particulares delegatarios da execugao. ®’

Na busca por solugdo ambientalmente adequada de disposicédo de
rejeitos, a Politica Nacional de Residuos Sélidos estabeleceu, em seu art. 548 ¢
dever de “implementar em até 4 (quatro) anos apds a data de publicagdo desta Lei”
meio de disposigdo final ambientalmente adequada, observando o disposto no § 1°

do art. 9, que por sua vez dispde:

Art. 9° Na gestdo e gerenciamento de residuos solidos, deve ser
observada a seguinte ordem de prioridade: n&o geragao, redugao,
reutilizagdo, reciclagem, tratamento dos residuos solidos e
disposigao final ambientalmente adequada dos rejeitos.

§ 1° Poderdo ser utilizadas tecnologias visando a recuperacgéo
energética dos residuos sélidos urbanos, desde que tenha sido
comprovada sua viabilidade técnica e ambiental e com a
implantagdo de programa de monitoramento de emisséo de gases
téxicos aprovado pelo 6rgao ambiental.

Tendo sido a Lei n°® 12.305 publicada em 3 de agosto de 2010, os
Municipios tem até a mesma data do ano de 2014 para implementar solugao
ambientalmente adequada de destinagao final de rejeitos.

Na sequéncia, o art. 55 da PNRS estabeleceu que “o disposto nos arts.
16 e 18 entra em vigor 2 (dois) anos apés a data de publicagdo desta Lei.” Sendo
assim, a elaboragao de planos de gestao de residuo sdlidos, a partir de 2 de agosto
de 2012, passa a ser condigdo para que os Estados, Municipios e Distrito Federal
tenham acesso a recursos federais, destinados ao setor de gerenciamento de
residuos solidos, ou para que sejam beneficiados por incentivos ou financiamentos
de entidades federais de crédito ou fomento especifico para o setor. E o que
dispdéem os arts. 16 e 18 da PNRS:

Art. 16. A elaboragédo 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

8 “Art. 3° Para os efeitos desta Lei, entende-se por: [...]XVIl - responsabilidade

compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos: conjunto de atribuigdes individualizadas e
encadeadas dos fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, dos consumidores
e dos titulares dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo dos residuos solidos,
para minimizar o volume de residuos solidos e rejeitos gerados, bem como para reduzir os
impactos causados a saude humana e a qualidade ambiental decorrentes do ciclo de vida
dos produtos, nos termos desta Lei;” (Lei n°® 12305/10).

82 «Art. 54. A disposigao final ambientalmente adequada dos rejeitos, observado
o disposto no § 1° do art. 9°, devera ser implantada em até 4 (quatro) anos apds a data de
publicagao desta Lei.”
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finalidade.

§ 1° Serao 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 organizagéo, o
planejamento e a execugdo das agdes a cargo de Municipios
limitrofes na gestédo dos residuos sélidos.

§ 2° Seréo estabelecidas em regulamento normas complementares
sobre o acesso aos recursos da Unido na forma deste artigo.

§ 3° Respeitada a responsabilidade dos geradores nos termos
desta Lei, as microrregides instituidas conforme previsto no § 1°
abrangem atividades de coleta seletiva, recuperagao e reciclagem,
tratamento e destinagao final dos residuos sélidos urbanos, a
gestao de residuos de construgao civil, de servigos de transporte,
de servigos de saude, agrossilvopastoris ou outros residuos, de
acordo com as peculiaridades microrregionais.

Art. 18. A elaboragao de plano municipal de gestédo integrada de
residuos solidos, nos termos previstos por esta Lei, € condigao
para o Distrito Federal e os Municipios terem acesso a recursos da
Uniao, 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° Serao priorizados no acesso aos recursos da Unido referidos
no caput os Municipios que:

| - optarem por solugbes consorciadas intermunicipais para a
gestdo dos residuos solidos, incluida a elaboragdo e
implementagdo de plano intermunicipal, ou que se inserirem de
forma voluntaria nos planos microrregionais de residuos solidos
referidos no § 1° do art. 16;

Il - implantarem a coleta seletiva com a participagdo de
cooperativas ou outras formas de associagdo de catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de
baixa renda.

§ 2° Serdo estabelecidas em regulamento normas complementares
sobre 0 acesso aos recursos da Unido na forma deste artigo.

Por fim, no que tange a “logistica reversa”, o art. 56 da PNRS prescreve
que, para os produtos de que tratam os incisos V e VI do art. 33 (lampadas diversas
e produtos eletroeletrébnicos e seus componentes), a mesma devera ser
“implementada progressivamente segundo cronograma estabelecido em
regulamento”. &

Por sua vez, o Decreto n° 7.404 de 23 de dezembro de 2010, além de
regulamentar a Politica Nacional de Residuos Sdlidos, aprovando normas para sua

execucao, cria também o Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos

8 «Art. 33. Sdo obrigados a estruturar e implementar sistemas de logistica

reversa, mediante retorno dos produtos apds o uso pelo consumidor, de forma independente
do servigo publico de limpeza urbana e de manejo dos residuos sélidos, os fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes de: [...] V - lampadas fluorescentes, de vapor de
sodio e mercurio e de luz mista; VI - produtos eletroeletrénicos e seus componentes.”
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Sdélidos e o Comité Orientador para a Implantagdo dos Sistemas de Logistica
Reversa, tratando de “logistica reversa” em capitulo especifico (Capitulo IlI).

Quanto as obrigagdes decorrentes da “logistica reversa”, pode-se dizer
que, a priori, sdo direcionadas apenas ao setor empresarial, considerando-se a
definicao legal deste instrumento econdémico (art. 3°, inc. XIlI, PNRS)84. No entanto,
da obrigacado de estruturagdo e implementagcdo de sistemas de logistica reversa
imposta aos fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes decorre
obrigacédo correlata do Poder Publico de celebrar acordos setoriais termos de
compromissos, aprovar regulamentos especificos e exercer plenamente as
atribuigcdes conferidas ao Comité Orientador para Implementacéo de Sistemas de
Logistica Reversa, dentro das condigdes previstas no Capitulo Ill do Decreto n°
7.404/2010. Somente apds efetiva atuagdo do Poder Publico nesta seara,
notadamente do Poder Executivo, € que se podera exigir do setor empresarial a
implementacdo de agdes de “logistica reversa”, cujo éxito dependera da efetiva
participagao social.

Passados mais de dois anos da promulgagao da Politica Nacional de
Residuos Sdélidos, a obrigagdo de elaboragdo de plano de gestdo de residuos ja
pode ser imposta como condigédo para que os Estados, Municipios e Distrito Federal
recebam recursos federais, conforme anteriormente elucidado. No entanto, segundo
informacdes ainda nao oficiais, apenas 10% dos municipios brasileiros (ou seja,
cerca de 400 cidades) entregaram seus planos de gestdo de residuos sodlidos,
conforme determina o Lei Federal n® 12.305/2010. Além desses, o plano foi entregue
pelo Distrito Federal e nove governos de Estados, segundo dados da Agéncia Brasil

e Ministério do Meio Ambiente.®®

8 «Art. 3° [...] XII - logistica reversa: instrumento de desenvolvimento econémico
e social caracterizado por um conjunto de agdes, procedimentos e meios destinados a
viabilizar a coleta e a restituicdo dos residuos soélidos ao setor empresarial, para
reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou outra destinagao final
ambientalmente adequada;[...]”

8 Jornal Gazeta do Povo. Plano de Gestdo de Residuos Sélidos — Apenas 10%
das cidades entregaram plano do lixo. Disponivel em:
<http://www.gazetadopovo.com.br/vidaecidadania/conteudo.phtm|?id=1281887&tit=Apenas-
10-das-cidades-entregam-plano-do-lixo>. Acesso em: 02 ago. 2012.
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CAPITULO 2 GERENCIAMENTO DE RESIDUOS SOLIDOS E SERVIGOS
DE LIMPEZA URBANA E MANEJO DE RESIDUOS SOLIDOS: REGIME
JURIDICO E CONSIDERAGOES SOBRE A IMPLEMENTAGAO DO SERVIGO
PUBLICO

2.1 NATUREZA JURIDICA E REFERENCIAL PRINCIPIOLOGICO DE
GERENCIAMENTO DE RESIDUOS SOLIDOS E SERVICOS DE LIMPEZA
URBANA E MANEJO DE RESIDUOS SOLIDOS

A compreenséo de gerenciamento de residuos solidos e de servigos de
limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos, bem como do complexo de agdes
abarcadas por seu exercicio depende do entendimento inicial acerca do conceito e
principais aspectos dos residuos solidos, cujas caracteristicas devem nortear os
cuidados e técnicas aplicaveis aos mesmos. Neste ponto, deve ter como superada a
visao de residuo sdlido como lixo ou como um subproduto imprestavel para qualquer
fim, para prevaléncia do enfoque ambiental e sanitario, que concebe o lixo como
residuo, merecedor do devido gerenciamento de residuos sélidos e de servigos de
limpeza urbana e manejo de residuos solidos para preservagédo do meio ambiente e
da saude publica.®

Segundo a Norma Brasileira NBR 10004:2004 da Associac¢ao Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT), elaborada em 1987 e revisada em 2004,%” que dispde
sobre residuos solidos e sua classificagédo, residuos solidos podem ser definidos

como:

Residuos nos estados solido e semi-sélido, que resultam de
atividades de origem industrial, doméstica, hospitalar, comercial,
agricola, de servigos e de varrigdo. Ficam incluidos nesta definicéo
os lodos provenientes de sistemas de tratamento de agua, aqueles
gerados em equipamentos e instalagdes de controle de poluigao,
bem como determinados liquidos cujas particularidades tornem
inviavel o seu langamento na rede publica de esgotos ou corpos de
agua, ou exijam para isso solugdes técnica e economicamente

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Lixo: limpeza publica urbana; gestao de
residuos sélidos sob o enfoque do direito administrativo. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p.
02-04.

" Norma baseada no Regulamento Técnico Federal Norte-Americano,
denominado “Code of Federal Regulation (CFR) — title 40 — Protection of environmental —
Part 260-265 - Hazardous waste management". Disponivel em:
<http://www.abnt.org.br/imagens/INOTATECNICACONSOLIDADOFINAL.pdf>. Acesso em:
12 jan. 2013.
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inviaveis em face a melhor tecnologia disponl'vel.88

A Lei Federal n° 12.305/10, instituidora da Politica Nacional de Residuos
Solidos, traz, entre outras definicbes, a definicdo de residuos sélidos, em seu art. 3°,
inc. XVI:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

[...]

XVI - residuos soélidos: material, substancia, objeto ou bem
descartado resultante de atividades humanas em sociedade, a cuja
destinagao final se procede, se propbde proceder ou se esta
obrigado a proceder, nos estados sélido 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’agua, ou exijam para isso solugbes técnica ou
economicamente inviaveis em face da melhor tecnologia
disponivel;

Destrinchando esses termos, Carlos Roberto Vieira da Silva Filho e
Fabricio Dorado Soler avaliam o conteudo normativo do dispositivo conceituador de

residuos solidos:

. Material, substancia ou bem descartado: demanda agéao, ato
positivo que implique o descarte de algo que esta sob sua
administragao, uso, poder;

. Resultante da atividade humana em sociedade: se n&o for
algo resultante da atividade humana em sociedade, ndo podera ser
entendido como residuos, a exemplo de excremento animal na
selva;

. Se procede, se propbde proceder ou se estd obrigado a
proceder a sua destinagao final, seja por voluntariedade (procede
ou propde proceder) seja por obrigagao;

. No estado solido, semissodlidos, gases contidos em
recipientes e liquidos que nao possam ser descartados na rede
publica de esgotos ou em corpos d'agua: apesar do termo frisar o
adjetivo sélido ao termo residuo, a PNRS inclui outros estados da
matéria na definigcdo de residuo sélido.

Referida denominagao poderia ser mais simples e objetiva, tal qual
consta de outras legislagbes, a exemplo da Unido Européia, que
define "residuos" como "quaisquer substancias ou objetos de que o
detentor se desfaz ou tem intengdo ou obrigagdo de se desfazer".
(Diretiva 2008/98/CE)®

A partir da conceituagao técnica, legal e doutrinaria, residuo sélido pode

ser compreendido como o produto descartado resultante de qualquer atividade

88 Associagcao Brasileira de Normas Técnicas. ABNT. NBR 10004:2004:
residuos soélidos - classificagao. Disponivel em:
<http://www.aslaa.com.br/legislacoes/NBR%20n%2010004-2004.pdf>. Acesso: 12 jan 2013.

8 SILVA FILHO, Carlos Roberto Vieira da; SOLER, Fabricio Dorado. Op. cit., p.
17.
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antropica, independentemente da origem, composigédo quimica ou periculosidade,
nos estados solido e semissodlido, ao qual deve ser conferida destinagao final. Além
do residuo nos estados sdlido e semissdlido, estdo compreendidos, na definigao
técnica e legal de residuo sélido, liquidos que ndo podem ser langado na rede
publica de esgoto ou em corpos hidricos, dadas as suas particularidades.

No que concerne a classificagdo, o residuo soélido pode ser, em regra,
classificado quanto (i) a sua natureza fisica (seco e molhado); (ii) a sua composi¢ao
quimica (matéria organica e matéria inorganica); (iii) a sua periculosidade ou aos
riscos provocados ao meio ambiente e a saude publica (perigosos € nao perigosos);
e (iv) a sua origem (domiciliar ou residencial, de limpeza urbana, urbano, comercial,
de saneamento basico, industrial, de servicos de saude, de construcdo civil,
agrossilvopastoril, de transportes e de minerag&o).*

Quanto a periculosidade, vale observar que os residuos sélidos s&o
classificados quanto aos seus riscos potenciais ao meio ambiente e a saude publica,
de modo que possam ser gerenciados adequadamente. Assim, a partir da
verificagdo de determinadas caracteristicas, podem ser classificados como residuos
perigosos ou nao perigosos, conforme art. 13 da Politica Nacional de Residuos

Sdlidos:

Art. 13. Para os efeitos desta Lei, os residuos soélidos tém a
seguinte classificagao:

[...]

Il - quanto a periculosidade:

a) residuos perigosos: aqueles que, em razdo de suas
caracteristicas de inflamabilidade, corrosividade, reatividade,
toxicidade, patogenicidade, carcinogenicidade, teratogenicidade e
mutagenicidade, apresentam significativo risco a saude publica ou
a qualidade ambiental, de acordo com lei, regulamento ou norma
técnica;

b) residuos n&o perigosos: aqueles ndo enquadrados na alinea “a”.

A ABNT NBR 10004:2004 esta em consonancia com a Lei n® 12.305/10,
classificando os residuos solidos como perigosos ou nao perigosos, no que tange
aos riscos a saude ou qualidade ambiental, considerando as caracteristicas de
inflamabilidade, corrosividade, reatividade, toxicidade e patogenicidade. Além disso,

subdivide os residuos nao perigosos como nao inertes e inertes, da seguinte forma:

% Embora n3o exista uma Unica forma de classificagdo, a ora apresentada é a
mais usual, em consonéncia com a classificagédo feita por Marcos Paulo Marque Araujo em:
ARAUJO, Marcos Paulo Marques. Servigo de limpeza urbana a luz da Lei de Saneamento
Basico: regulagao juridica e concessao da disposigao final de lixo. Belo Horizonte: Férum,
2008, p. 39 et seq.
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4.2 Classificagao de residuos

Para os efeitos desta Norma, os residuos sao classificados em:

a) residuos classe | - Perigosos;

b) residuos classe Il — Nao perigosos;

— residuos classe Il A — N&o inertes.

— residuos classe |l B — Inertes.

4.2.1 Residuos classe | - Perigosos

Aqueles que apresentam periculosidade, conforme definido em
3.2°', ou uma das caracteristicas descritas em 4.2.1.1 a 4.2.1.5,%
ou constem nos anexos A ou B.

[...]

4.2.2 Residuos classe Il - Nao perigosos

Os codigos para alguns residuos desta classe encontram-se no
anexo H.

4.2.2.1 Residuos classe Il A - N&o inertes

Aqueles que nao se enquadram nas classificacbes de residuos
classe | - Perigosos ou de residuos classe Il B - Inertes, nos termos
desta Norma. Os residuos classe Il A — Nao inertes podem ter
propriedades, tais como: biodegradabilidade, combustibilidade ou
solubilidade em agua.

4.2.2.2 Residuos classe Il B - Inertes

Quaisquer residuos que, quando amostrados de uma forma
representativa, segundo a ABNT NBR 10007, e submetidos a um
contato dindmico e estatico com agua destilada ou desionizada, a
temperatura ambiente, conforme ABNT NBR 10006, n&o tiverem
nenhum de seus constituintes solubilizados a concentragdes
superiores aos padrées de potabilidade de agua, excetuando-se
aspecto, cor, turbidez, dureza e sabor, conforme anexo G.»

A classificagdo de residuos solidos, quanto a sua origem, também é
conferida pela Lei n® 12.305/2010 (Politica Nacional de Residuos Sdlidos), em seu

art. 13, que assim dispde:

Art. 13. Para os efeitos desta Lei, os residuos soélidos tém a
seguinte classificagao:

| - quanto a origem:

a) residuos domiciliares: os originarios de atividades domésticas
em residéncias urbanas;

b) residuos de limpeza urbana: os originarios da varri¢cao, limpeza
de logradouros e vias publicas e outros servicos de limpeza
urbana;

c) residuos sélidos urbanos: os englobados nas alineas “a” e “b”;

d) residuos de estabelecimentos comerciais e prestadores de
servigos: os gerados nessas atividades, excetuados os referidos

L TP LI T L TS w,

nas alineas “b”, “e”, “g”, “h” e J";

M«32 periculosidade de um residuo: Caracteristica apresentada por um residuo

que, em fungdo de suas propriedades fisicas, quimicas ou infecto-contagiosas, pode
apresentar: a) risco a saude publica, provocando mortalidade, incidéncia de doengas ou
acentuando seus indices; b) riscos ao meio ambiente, quando o residuo for gerenciado de
forma inadequada.” Associagédo Brasileira de Normas Técnicas. ABNT. NBR 10004:2004:
residuos soélidos - classificagao. Disponivel em:
<http://www.aslaa.com.br/legislacoes/NBR%20n%2010004-2004.pdf>. Acesso: 12 jan 2013.

%244.2.1.1 Inflamabilidade [...]. 4.2.1.2 Corrosividade [...]. 4.2.1.3 Reatividade
[...1.4.21.4 'I;g)xicidade [...]. 4.2.1.5 Patogenicidade [...].” Id.

Id.
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e) residuos dos servigos publicos de saneamento basico: os
gerados nessas atividades, excetuados os referidos na alinea “c”;

f) residuos industriais: os gerados nos processos produtivos e
instalagdes industriais;

g) residuos de servigos de saude: os gerados nos servigos de
saude, conforme definido em regulamento ou em normas
estabelecidas pelos 6rgaos do Sisnama e do SNVS;

h) residuos da construgcao civil: os gerados nas construgoes,
reformas, reparos e demolicdbes de obras de construgao civil,
incluidos os resultantes da preparagdo e escavagao de terrenos
para obras civis;

i) residuos agrossilvopastoris: os gerados nas atividades
agropecuarias e silviculturais, incluidos os relacionados a insumos
utilizados nessas atividades;

j) residuos de servigos de transportes: os originarios de portos,
aeroportos, terminais alfandegarios, rodoviarios e ferroviarios e
passagens de fronteira;

k) residuos de mineragao: os gerados na atividade de pesquisa,
extragao ou beneficiamento de minérios;

[...]

Paragrafo unico. Respeitado o disposto no art. 20, os residuos
referidos na alinea “d” do inciso | do caput, se caracterizados como
nao perigosos, podem, em razao de sua natureza, composigao ou
volume, ser equiparados aos residuos domiciliares pelo poder
publico municipal.

Para a precisa aplicacdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos e
toda a legislacéo correlata a matéria, deve ser observada, com rigor técnico-juridico,
a diferenciagdo conceitual entre “residuos sélidos” e “rejeitos”, sendo este

compreendido, consoante art. 3°, inc. XV da respectiva lei, como:

residuos solidos que, depois de esgotadas todas as possibilidades
de tratamento e recuperagdo por processos tecnoldgicos
disponiveis e economicamente viaveis, ndao apresentem outra
possibilidade que nao a disposigao final ambientalmente adequada;

Neste sentido, apontam Carlos Roberto Vieira da Silva Filho e Fabricio
Dorado Soler para a idéia de reaproveitamento atrelada a residuos sdlidos,
direcionadora de agdes com tal propdsito, e para a concepgao de imprestabilidade
incidente sobre rejeitos, caracterizando estes como residuos sélidos ja inserviveis.*
Como o tema examinado envolve, precipuamente, acdes referentes a
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos como servigo publico, o foco recai

sobre os residuos solidos urbanos (RSU), que englobam apenas os residuos

% “Ao fazer diferenciagao entre residuos e rejeitos, e estabelecer outra definigao

para esses ultimos, o legislador optou por um encaminhamento das agbes com vistas aos
destino que deve ser dado a eles. Nesse sentido, os rejeitos sao residuos sélidos que nao
podem mais ser recuperados, cabendo-lhe somente a disposi¢céo (eliminagao) em aterros.”
SILVA FILHO, Carlos Roberto Vieira da; SOLER, Fabricio Dorado. Op. cit., p. 18)
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domiciliares e de limpeza urbana, conforme conceituagao legal supracitada (art. 13,
[, “c”, PNRS).

Neste passo, cabe entdo compreender a significagdo de “gestao”,
“‘gerenciamento” e “manejo” de residuos sélidos, de acordo com a legislagao
aplicavel matéria, notadamente, as Leis n° 11.445/07 e n°® 12.305/10.

Na lingua portuguesa, a acepcédo de “gestdo” (do latim, gestione) é
bastante préxima a de “gerenciamento”, significando “1 Ato de gerir. 2
Administracdo, direcdo.”* E “gerenciamento” significa “ato de administrar, dirigir
uma organizagdo ou uma empresa’, em que “gerir’ (do latim, gerere) significa “ter
geréncia sobre; administrar, dirigir, gerenciar, governar, regular”.96

Contudo, distintas sdo as definicdes de “gerenciamento de residuos
solidos” e “gestao de residuos solidos” no bojo da Lei n° 12.305/10, em que esta
expressao possui significacdo mais ampla, inclusive abrangente da primeira, na
medida em que consiste no “conjunto de agdes voltadas para a busca de solugbes
para os residuos sélidos, de forma a considerar as dimensdes politica, econémica,
ambiental, cultural e social, com controle social e sob a premissa do
desenvolvimento sustentavel” (art. 3°, inc. Xl, PNRS). “Gerenciamento de residuos

solidos”, por sua vez, compreende, nos termos art. 3°, inc. X da PNRS:

conjunto de agdes exercidas, direta e indiretamente, nas etapas de
coleta, transporte, transbordo, tratamento e destinagao final
ambientalmente adequada dos residuos solidos e disposigao final
ambientalmente adequada dos rejeitos, de acordo com o plano
municipal de gestdo integrada de residuos ou com plano de
gerenciamento de residuos sélidos, exigidos na forma desta Lei;

Por essa razdo, a doutrina especializada faz clara distingado entre
“‘gerenciamento de residuos solidos” e “gestdo de residuos sdlidos”, em que
gerenciamento de residuos solidos “diz respeito as agdes de operagao e remete a
disciplina de um plano municipal de gestao integrada ou ao plano de gerenciamento
de residuos solidos”, ja gestao de residuos sélidos “é definida como a atividade de
pensar os residuos, de efetuar a concep¢ao e o planejamento das agdes que levem

as solugdes para eles”.”’

% Dicionario Michaelis. Disponivel em: <http://michaelis.uol.com.br>. Acesso: 13
jan. 2013.

96

Id.

" “Nos termos da lei, a gestdo de residuos sélidos deve ser desencadeada
sempre de maneira integrada — abrangendo todas as etapas e todos os residuos — além de
considerar dimensdes politicas, econdmicas, ambiental, cultural e social, sendo executada
sob controle social e com vistas ao desenvolvimento sustentavel, o que reitera a
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Observa-se, ainda, que a definicao legal de “gerenciamento de residuos
solidos” aproxima-se da significagdo de “limpeza urbana e manejo de residuos

solidos”, prevista na Lei Federal n°® 11.445/2007 (Lei do Saneamento Basico), em

seu art. 3° inc. |, alinea “c”:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se:

| - saneamento basico: conjunto de servigos, infra-estruturas e
instalagdes operacionais de:

(-..)

c) 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 varricdo e limpeza de logradouros e vias
publicas;

(-..)

Art. 7° Para os efeitos desta Lei, o servico publico de limpeza
urbana e de manejo de residuos sdlidos urbanos é composto pelas
seguintes atividades:

| - de coleta, transbordo e transporte dos residuos relacionados na
alinea c do inciso | do caput do art. 3° desta Lei;

Il - de triagem para fins de reudso ou reciclagem, de tratamento,
inclusive por compostagem, e de disposigéo final dos residuos
relacionados na alinea c do inciso | do caput do art. 3° desta Lei;

lll - de varrigao, capina e poda de arvores em vias e logradouros
publicos e outros eventuais servigos pertinentes a limpeza publica
urbana.

Embora envolvam, basicamente, as mesmas etapas de agdes ou
atividades relacionadas a residuos sélidos (coleta, transporte, transbordo,
tratamento e destinagédo final), numa primeira leitura, ja & possivel identificar a
distingdo entre a expressdo “gerenciamento de residuos sélidos” e a expressao
“limpeza urbana e manejo de residuos sélidos” pelos seguintes aspectos:

(i) consoante a norma contida no art. 3° inc. X, PNRS, as agdes de
“gerenciamento” devem ser exercidas “de acordo com o plano municipal de gestao
integrada de residuos ou com plano de gerenciamento de residuos sélidos, exigidos
na forma desta Lei”. Por outro lado, ndo ha expressa previséo legal de vinculagéo da
agdes de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos com o plano municipal de
gestado integrada de residuos ou plano de gerenciamento de residuos sélidos (vide
art. 3%, 1, “c”, PNSB);

(i) ao cunhar a definigdo de “gerenciamento de residuos sodlidos” na

PNRS, o legislador respeita a diferenciagao técnico-juridica entre residuos e rejeitos,

necessidade de inclusdo das vertentes social, ambiental e econémica.” SILVA FILHO, Carlos
Roberto Vieira da; SOLER, Fabricio Dorado. Op. cit., p. 22.
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estabelecendo a etapa de “destinacdo final ambientalmente adequada”® para os

residuos solidos e a etapa de “disposicéo final ambientalmente adequada™® para os
rejeitos;

(iii) por fim, o conjunto de agbes de “gerenciamento de residuos solidos”
abrangem todos os residuos sodlidos e rejeito, independentemente de sua origem.
Noutro vértice, o conjunto de ag¢des de “limpeza urbana e manejo de residuos
solidos” sao direcionadas, segundo previsdo legal, para “lixo doméstico e do lixo
originario da varrigao e limpeza de logradouros e vias publicas” (art. 3°, |, “c”, PNSB),
ou seja, para residuos sélidos urbanos, nos termos do art. 13, |, “c”, PNRS.

Feitas tais constatagbes, é possivel concluir, para cada um dos aspectos
apontados, respectivamente, que:

(i) embora a PNSB n&o faga expressa vinculagao das agdes de “limpeza
urbana e manejo de residuos sélidos” com o plano municipal de gestao integrada de
residuos, estes, quando existentes, devem ser necessariamente respeitados quando
da implementacgao de tais agbes, em conformidade com o art. 26 da Lei n°® 12.305/10
(PNRS);"®

(i) o tratamento diferenciado entre residuos sélidos e rejeitos também
deve ser observado quando da implementacdo das agdes de “limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos”, dando efetividade aos principios (e.g., de
reconhecimento do residuo sdlido reutilizavel e reciclavel como um bem econdmico
e de valor social) e objetivos da PNRS (e.g., reutilizagao, reciclagem e tratamento
dos residuos solidos);

(iii) considerando que a PNSB direciona as agdes de “limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos” tao somente para residuos solidos urbanos, a finalidade

juridica da norma é disciplinar tais agbes como servigo publico, e ndo como

% “‘Destinagao final ambientalmente adequada” consiste em “destinagdo de

residuos que inclui a reutilizagdo, a reciclagem, a compostagem, a recuperagdo e o
aproveitamento energético ou outras destinagdes admitidas pelos 6rgaos competentes do
Sisnama, do SNVS e do Suasa, entre elas a disposigdo 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°, inc. VII, PNRS)

% “Disposicao final ambientalmente adequada” significa a “distribuicdo ordenada
de rejeitos em aterros, 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°, inc. VI, PNRS)

190 Art. 26. O titular dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de
residuos solidos é responsavel pela organizagdo e prestagdo direta ou indireta desses
servigos, observados o respectivo plano municipal de gestéo integrada de residuos sélidos, a
Lei n® 11.445, de 2007, e as disposi¢cdes desta Lei e seu regulamento.
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atividade econdmica propriamente dita, o que se depreende ainda da leitura do art.
7° da Lei n° 11.445/07 e do art. 3°, inc. XIX e art. 26 da Lei n°® 12.305/10."""

Diante das disposicbes legais ora examinadas e das conclusdes
expostas, o mais apropriado € empregar a expressao “limpeza urbana e manejo de
residuos solidos” para referenciar servigo publico, enquanto “gerenciamento de
residuos solidos” envolve e abrange agdes que podem ser executadas tanto como
atividade econdmica em sentido estrito, quanto como servigo publico.

Nao é demais relembrar a definicdo de “atividade econémica em sentido
estrito” (ou “propriamente dita”) e de “servigo publico”, espécies contidas no género
“atividade econdmica” (“em sentido amplo”), como leciona Eros Roberto Grau.'*

A primeira definicdo n&do encerra muitas controvérsias quanto a
compreensao genérica de que envolvem aquelas atividades que podem ser
exercidas livremente por qualquer pessoa, sujeitando-se aos principios da livre
iniciativa e da livre concorréncia e desde que observados demais principios e
requisitos previstos no art. 170 da Constituicdo Federal.'®

O servico publico, por sua vez, & aquela atividade econdmica
desenvolvida para satisfacdo de uma necessidade humana direta e imediatamente
vinculada a direitos fundamentais, o que resulta na obrigatoriedade de satisfagao
pelo Estado e na atribuicdo de titularidade da competéncia ao mesmo.'® Nesta

linha, Celso Antonio Bandeira de Mello define servigo publico como:

19 Art. 3° Para os efeitos desta Lei, entende-se por: [...] XIX - servigo publico de

limpeza urbana e de manejo de residuos sdlidos: conjunto de atividades previstas no art. 7°
da Lei n° 11.445, de 2007.

Art. 26. O titular dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de
residuos solidos é responsavel pela organizagdo e prestagdo direta ou indireta desses
servigos, observados o respectivo plano municipal de gestéo integrada de residuos sélidos, a
Lei n® 11.445, de 2007, e as disposi¢cdes desta Lei e seu regulamento.

192 «“po afirmar que servigo publico é tipo de atividade econdémica, a ela atribui a
significagdo de género no qual se inclui a espécie, servigo publico Ao afirmar que o servigo
publico esta para o setor publico assim como a atividade econbémica esta para o setor
privado, a ela atribui a significacdo de espécie. Dai a verificagdo de que o género — atividade
econbémica — compreende duas espécies: 0 servigo publico e a atividade econbmica. [...] A
seguinte convengao entao proponho: atividade econbémica em sentido amplo conota género;
atividade econbmica em sentido estrito, a espécie.”(GRAU, Eros Roberto. A Ordem
Econdémica na Constituicao de 1988. 15. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2012, p. 100). Ainda assevera o ex-Ministro que “a atividade econémica em sentido amplo &
género que compreende duas espécies, o0 servigo publico e a atividade econdmica em
sentido estrito.” (ADPF 46, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 5-8-09, Plenario, DJE de 26-
2-10)

19 A dificuldade reside, no entanto, em distinguir entre aquilo que é ou nao
“‘econbmico”, considerando que esta distingao é historicamente determinada e vincula-se a
evolugdo do conceito de “riqueza”, como sublinha Margal Justen Filho (JUSTEN FILHO,
Marcal. Teoria Geral das Concessodes de Servigo Publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p.
18-19).

1% JUSTEN FILHO, Margal. Curso..., p. 458.
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[...] toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material fruivel diretamente pelos administrados, prestado pelo
Estado ou por quem lhe faga as vezes, sob um regime de direito
publico — portanto, consagrador de prerrogativas de supremacia e
de restricbes especiais — instituidas pelo Estado em favor dos
interesses que houver definido como préprios no sistema
normativo.'®

O servigco publico deve envolver, entdo, a satisfagdo de certa
necessidade humana que seja “qualificavel como uma manifestagdo direta e
imediata de dignidade”, tornando obrigatdéria sua satisfagdo e consequente
atribuicdo da competéncia para o seu desempenho ao Estado.'® Neste sentido mais
estrito de servigo publico, Odete Medauar anota que “séo atividades que propiciam
diretamente beneficios e bens, aos administrados”, em que destaca “prestacbes
especificas para determinados individuos — agua , telefone — e prestagbes genéricas
— iluminacgao publica e limpeza das ruas.”'”’

Nao ha duvidas quanto a possibilidade de qualificagdo de algumas das
atividades de gerenciamento de residuos soélidos também como “servigo publico” —
com designacao propria de “limpeza urbana e manejo de residuos sélidos” —
considerando o reconhecimento juridico da pertinéncia das atividades de
saneamento basico para a satisfagdo de direitos fundamentais,'® precipuamente, do
direito a saude, a dignidade e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Vale anotar que, antes mesmo da promulgagao da Lei n° 11.445/2007
(Politica Nacional de Saneamento Basico) e da Lei n® 12.305/2010 (Politica Nacional
de Residuos Sdélidos), a Lei Federal n° 9.074/1995, que estabelece normas para

outorga e prorrogagdes das concessdes e permissdes de servigo publico, ja

% MELLO, Celso Anténio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 15. ed.
Séao Paulo: Malheiros, 2003, p. 612.

1% Continua Margal Justen Filho: “Sob esse &ngulo, seria necessario reconhecer
que a exploragdo dos recursos escassos necessarios ao atendimento das necessidades
fundamentais envolve uma racionalidade muito mais intensa do que se passa a proposito
das demais atividades. Afinal, trata-se de servir &s demandas mais essenciais dos seres
humanos — logo, devem ser adotadas todas as decisdes que ampliem a eficiéncia na
utilizacdo dos recursos, propiciando a melhor satisfagdo para o mais amplo numero de
beneficiérios."gMARCAL, Justen Filho. Teoria..., p. 18-19).

' MEDAUER, Odete. Direito Administrativo Moderno. 11. ed. rev., atual. e
ampl. Sao Paulo: RT, 2007, p. 314-315.

198 Reconhecendo o saneamento basico como corolario da dignidade humana e
como uma garantia do minimo existencial e, assim, como um direito fundamental, leciona
Karine Silva Demoliner: “Parecer 6bvio que o homem que n&o tem moradia e vive em meio
ao lixo, exposto ao esgoto e as substdncias toxicas além de vetores transmissores de
doencgas, tem poucas chances de se desenvolver a alcangar a exceléncia como pessoa. A
vida sem o minimo de infra-estrutura é indigna, é sofrida, é excludente. Nesta senda, ndo ha
como nao admitir que saneamento basico constitui um direito fundamental.” (DEMOLINER,
Karine Silva. Op. cit., p. 139).
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qualificava o servigos de saneamento basico e de limpeza urbana como servigos

publicos, consoante o seu art. 2°:

Art. 2° E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios executarem obras e servigos publicos por meio de
concessao e permissao de servigo publico, sem lei que lhes
autorize e fixe os termos, dispensada a lei autorizativa nos casos
de saneamento basico e limpeza urbana e nos ja referidos na
Constituigdo Federal, nas Constituicbes Estaduais e nas Leis
Orgénicas do Distrito Federal e Municipios, observado, em
qualquer caso, os termos da Lei n° 8.987, de 1995.

Pondera Margal Justen Filho, ao tratar da questdo da titularidade dos
servicos de saneamento basico, que “o saneamento basico comporta diversas
facetas, compreendendo tanto atuag¢des privadas como atividades reservadas ao
Estado” e que “a promogao do saneamento basico por parte do Estado envolve,
portanto, a regulacédo de atividades econémicas privadas e a prestagcdo de servigos
publicos”. "%

Explica-se, tomando como exemplo, os servigos de coleta e transporte,
de residuos sélidos de pequenos e grandes geradores.''® Quando se trata de
residuo solido domiciliar ou de estabelecimento comercial considerado como
pequeno gerador, a coleta e transporte compreende servigo publico, de obrigatéria
prestacao pela Administragdo Publica (direta ou indiretamente). Ja quando se trata
de residuo solido gerado por estabelecimento comercial considerado grande
gerador, assim como de residuo gerado pela industria, atividade agricola, servigos
da saude, entre outros, a obrigagdo de coleta e transporte ndo € da Administragao,
mas sim do proprio gerador, que devera arcar com o 6nus da contratagao de coleta
e transporte adequados, cuja prestacao se configurara uma atividade econdémica
propriamente dita, a depender ndo da delegagdo pelo poder publico, mas tao-

somente de licenciamento ambiental especifico. '

199 JUSTEN FILHO, Marcal. Parecer sobre a minuta de anteprojeto da Lei da

Politica Nacional de Saneamento Basico. p. 15. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/revista/Rev_72/Pareceres/saneamento_complementa
r_MarcalJustenFilho_1.pdf>. Acesso em: 15 ago. 2012.

"% Quanto 2 definicdo de geradores de residuos sélidos, tem-se que: “Nos
termos da lei, sdo "geradores de residuos solidos" as pessoas fisicas ou juridicas, de direito
publico ou privado, que geram residuos solidos por meio de suas atividades, nelas incluido o
consumo. Essa definigdo é direta e abrange indistintamente a todos, uma vez que a geragao
de residuos, em maior ou menor proporgdo, ainda € inerente a existéncia humana e ao
processo produtivo. SILVA FILHO, Carlos Roberto Vieira da; SOLER, Fabricio Dorado. Op.
cit., p. 21.

" Cada Municipio podera definir, em lei propria, precisamente os subgrupos de
pequenos e grandes geradores. Em geral, pequeno gerador de residuos é aquele que gera
até 100 litros ou 50 kg por dia. Grande gerador de residuos é o estabelecimento que gera um
volume de residuos superior ao anteriormente referido.
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Floriano de Azevedo Marques Neto revela as duas facetas da atividade
de gerenciamento de residuos solidos (como atividade econémica em sentido estrito

e servigo publico), na seguinte abordagem:

Do fato de as atividades de saneamento serem passiveis de
exploragdo econbmica decorrem algumas consequéncias. Uma
delas é a possibilidade de em alguma etapa da cadeia do
saneamento ou para algum usuario especifico, a oferta de
utilidades ser feita integralmente num regime de exploragao
privado, com liberdade propria ao regime geral das atividades
econdmicas. Exemplo disso é o servigo de coleta e tratamento de
residuos de grandes poluidores (industrias, centros comerciais,
restaurantes) que, por disposigado legal, tem a obrigacédo de tratar
seus efluentes. As empresas que oferecem este servico
direcionado a estes geradores o fazem em regime puro de
mercado, sem oneragdes proprias a um regime publico.

Tampouco se discute que os servigos de saneamento sao servigos
publicos.

Embora possa existir controvérsia sobre qual o ente da federagao
que seja seu titular, é fato que a Constituicao reserva ao poder
publico a atribuicdo (poder-dever) de organizar e assegurar a
prestacao de tal atividade.

Isso, porém, nao retira o carater econbmico da atividade, mas
obriga a que o poder publico assegure a oferta em condi¢bes de
acessibilidade (inclusive econémica), a toda gente.112

Ademais, outros servigos relacionados ao gerenciamento de residuos
solidos podem ser contratados pela Administracdo Publica, envolvendo outras
atividades além daquelas previstas no art. 7° da Lei n® 11.445/07 (que sao todas
voltadas aos residuos domiciliares e originarios da limpeza urbana). Seria o caso de
servigcos relacionados a residuos de outras origens, tais como dos servigos de
saude, de saneamento basico, de transporte, entre outros, que podem ser
compreendidos como atividade econémica em sentido estrito.

Em suma, a definigho da natureza juridica das atividades de
gerenciamento de residuos sélidos, como atividade econdmica stricto sensu ou
como servigo publico (ou mesmo servigo impréprio), esta a depender de cada caso,
com a verificagdo do agente responsavel por cada tipo de residuo, podendo ser o
Poder Publico, o préprio gerador ou ambos.

Como antes elucidado, sera dada énfase ao gerenciamento de residuos
solidos como servigo publico — para o qual deve ser conferida, a luz da ordem-

juridica vigente, a denominagao de “limpeza publica e manejo de residuos sélidos” —

"2 MARQUES, Floriano de Azevedo. Prefacio. In: GALVAO JUNIOR, Alceu de
Castro; XIMENES, Marfisa Maria de Aguiar Ferreira. (Orgs.). Regulagao: normatizagéo da
prestacdo de servicos de agua e esgoto. Fortaleza: Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos Delegados do Estado do Ceara - ARCE, 2008, p. 12-13.
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, considerando que se propde a examinar adiante aspectos de eficiéncia na atuagao
do Poder Publico relacionados a promogéo desses servigos.

A nogéo juridica de servigos publicos de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos, como todo conceito juridico ou nogéo juridica, “sé tem préstimo e
utilidade se corresponder a um dado sistema de principios e regras; isto €, a um
regime, a uma disciplina peculiar’, conforme ensina Celso Antdnio Bandeira de
Mello."

A promogao de servigos publicos deve ser dar, em vista disso, em
conformidade com o regime de Direito Publico, especificamente com o regime
juridico-administrativo aos quais estdo subordinados, envolvendo a aplicagdo de
principios e regras especificos.

No que tange ao referencial principioldgico, no regime juridico-
administrativo dos servigos publicos sao, usualmente, indicados alguns “principios
fundamentais”, conforme destaca Marcal Justen Filho, retratando uma construgcao de

Louis Rolland e os assim definindo:

A continuidade significa que a atividade de servigo publico devera
desenvolver-se regularmente, sem interrupgdes. Dela derivam
inumeras consequéncia juridicas, entre as quais a impossibilidade
de suspensdo dos servigos por parte da Administragdo ou do
delegatario e a responsabilizagédo civil do prestador do servigo em
caso de falha.

[...]

A igualdade envolve o tratamento nado discriminatério e universal
para todos os usuarios. Nao se pode restringir o acesso aos
beneficios do servigo publico para os sujeitos que se encontrem em
igualdade de condigdes.

[...]

A universalidade significa que o servigo publico deve ser prestado
em beneficio de todos os sujeitos que se encontrem em situagéo
equivalente, de modo indeterminado.

[...]

A neutralidade consiste em vedar a prestagdo do servigo a
qualquer circunstancia individual incompativel com o postulado da
isonomia.

[...]

A igualdade e as tarifas. A igualdade se aplica também a
formulagao das tarifas, que devem ser fixadas em valores idénticos
para os usuarios em situagao idéntica.

[...]

A mutabilidade retrata a vinculagdo do servico publico a
necessidade a ser satisfeita e as concepgbes técnicas de
satisfacdo. E da esséncia do servico publico sua adaptagdo

3 «Ejs, pois, que um conceito juridico é necessariamente um ponto terminal de

regras, um termo relacionador de principios e normas.” MELLO, Celso Antonio Bandeira. Op.
cit., p. 597-598.
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conforme a variagdo das necessidades e a alteragdo dos modos
possiveis de sua solug;é\o.114

Tendo-se em mente que “servigo publico” consiste em um “processo
técnico — e n&o o uUnico — através do qual se satisfazem necessidade de interesse
geral”,""® o seu regime juridico esta sempre sujeito & ampliacdo ou revisdo, por meio
da integracado de novos postulados que fagam frente as necessidades que devem
ser satisfeitas.

Assim, passaram a compor o regime juridico dos servigos publicos novos
principios fundamentais, voltados, essencialmente, aos usuarios, quais sejam, os
principios da adequacéo do servigo, da transparéncia e participagdo do usuario, da
auséncia de gratuidade e da modicidade tarifaria.""®

Se a Constituicao Federal de 1988 esta nitidamente voltada a questao
social, esta encontrar-se-a materializada pela observancia de varios preceitos,
dentre os quais o da “adequada prestacéo dos servigos publicos”. E considera-se
servico publico “adequado” apenas aquele que satisfaca todos os postulados
incorporados pela Lei Federal n°® 8987, de 13 de fevereiro de 1995 (Estatuto das
Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos), em seu art. 6° e paragrafos:
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia
na sua prestacdo e modicidade das tarifas. "’

Alias, o contemporaneo conceito de concessao de servigo publico, mais

do que uma forma de delegagao, implica em compromisso com a eficiente prestagao

" ROLLAND, Louis. Precis de Droit Administratif. 9. ed. Paris: Dalloz, 1947.
Apud JUSTEN FILHO, Margal. Curso..., p. 489-490.

"% JEZE, Gaston. Principios Generales del Derecho Administrativo. Buenos
Aires: Depalma, v. 2, 1948, p. 19. Apud MELLO, Celso Antonio Bandeira. Op. cit., p. 599.

"% Para Margal Justen Filho, o principio da adequagao do servigo “consiste no
dever de prestar o melhor servigo possivel, em vista das circunstancias”, ou seja, “respeitado
o limite da possibilidade técnica e econ6mica, é obrigatério prestar o melhor servigo”. Ja o
principio da transparéncia e participacdo do usuario “significa o dever de o Estado e o
prestador do servigo fornecerem ao usuario todos os esclarecimentos e admitirem a
participagado de representantes dos usuarios na estrutura organizacional do servigo publico”.
Quanto ao principio da auséncia de gratuidade, o mesmo autor destaca que “a
essencialidade dos servigos e seu vinculo imediato com os direitos fundamentais né&o
acarratam sua gratuidade”, dependendo da “existéncia de subsidios”. Por fim, o principio da
modicidade tarifaria “significa a menor tarifa possivel, em vista dos custos necessarios a
oferta do servi<7;o.” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso..., p. 491).

"«Art. 6° Toda concessdo ou permissao pressupde a prestagdo de servigo
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas
pertinentes e no respectivo contrato. § 1° Servigo adequado é o que satisfaz as condigbes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, segurancga, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas. § 20 A atualidade compreende a modernidade das
técnicas, do equipamento e das instalagdes e a sua conservagao, bem como a melhoria e
expansado do servigo. § 30Nao se caracteriza como descontinuidade do servico a sua
interrupcédo em situagdo de emergéncia ou apds prévio aviso, quando: | — motivada por
razdes de ordem técnica ou de seguranga das instalagdes; e, Il — por inadimplemento do
usuario, considerado o interesse da coletividade.”
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de servigos publicos, tendo como paradigma essencial o fato de se constituirem —
enquanto servigos publicos — em garantias para o cidadao e, nesta medida,

instrumentos para a concretizagado de todas as dimensdes do principio da dignidade

humana.'®

No caso especifico dos servigos publicos de saneamento basico, devem
ser ainda observados os doze principios fundamentais elencados pelo artigo 2° da

Lei Federal n® 11.445/07 (Politica Nacional de Saneamento Basico):

Art. 2° Os servigos publicos de saneamento basico seréo prestados
com base nos seguintes principios fundamentais:

| - universalizagao do acesso;

Il - integralidade, compreendida como o conjunto de todas as
atividades e componentes de cada um dos diversos servigos de
saneamento basico, propiciando a populagcdo o acesso na
conformidade de suas necessidades e maximizando a eficicia das
acdes e resultados;

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

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

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

VI - articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e
regional, de habitagdo, de combate a pobreza e de sua
erradicagao, de protecdo ambiental, de promogdo da saude e
outras de relevante interesse social voltadas para a melhoria da
qualidade de vida, para as quais o saneamento basico seja fator
determinante;

VII - eficiéncia e sustentabilidade econdmica;

VIII - utilizagdo de tecnologias apropriadas, considerando a
capacidade de pagamento dos usuarios e a adogao de solugbes
graduais e progressivas;

IX - transparéncia das agdes, baseada em sistemas de informagdes
e processos decisorios institucionalizados;

X - controle social;

XI - seguranga, qualidade e regularidade;

Xl - integracédo das infra-estruturas e servicos com a gestéo
eficiente dos recursos hidricos.

Interessante aprofundar o entendimento acerca do principio da
“‘universalizagdo do acesso ao saneamento”, o primeiro principio da Politica
Nacional de Saneamento Basico, previsto no inc. | do art. 2° supracitado. Neste
aspecto, é preciso distinguir “universalizagdo” de “universalidade”, na medida em

que o primeiro principio n&o pode ser considerado o sindnimo do segundo.

8 SALOMONI, Jorge Luis. Teoria General de los Servicios Publicos. Buenos

Aires: Villela Editor, 1999, p. 326.
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O principio da “universalizagdo” corresponde ao dever do prestador,
Estado ou delegatario, de garantir “acesso efetivo” do servigo de saneamento por
todos, ou seja, de promover a “ampliagdo progressiva do acesso de todos os
domicilios ocupados ao saneamento basico”, conforme o conceito dado a
universalizagao pelo art. 2°, inc. Xll do Decreto Federal n°® 7.217, de 21 de junho de
2010, que regulamenta a Lei Federal n® 11445/2007. Nas palavras, de Floriano de

Azevedo Marques Neto, o principio da universalizagao:

[...] envolve um dever positivo do poder publico, consistente em
adotar todas as providéncias necessarias para, ao longo do tempo,
permitir a crescente incorporacédo de parcelas da sociedade ao
acesso e fruicdo de um servigo publico. A universalizagao implica,
pois, a adogdao de politicas publicas aptas a, suprindo
hipossuficiéncias, integrar os menos afortunados a relagédo de
consumo de um bem ou utilidade pl]blicos.119

Ja o principio da “universalidade” do servigo publico, que é sinénimo de
“generalidade”, compreende a “possibilidade de que o servigo possa ser exigido e
usado por todos. Significa que 0 mesmo deve atender indistintamente, a todos que
dele necessitem, independentemente do poder aquisitivo, satisfeitas as condigbes
para sua obtencdo. Sua manutencédo se constitui num dever legal, podendo ser
exigido tanto daqueles que tenham a competéncia para institui-lo quanto daqueles
que o executem.”'®

A Lei Federal n°® 9.074, de 7 de julho de 1995, que estabelece normas
para outorgas e prorrogagdes das concessdes e permissdes de servigos publicos,
através do art. 3° |V, albergou o principio da universalidade, determinando o
atendimento abrangente ao mercado, sem exclusdo das populagdes de baixa renda
e das areas de baixa densidade populacional, inclusive as rurais.

Alguns doutrinadores, no entanto, apresentam a “universalidade” como
sindnimo de “universalizagdo”. E o caso de Luiz Henrique Antunes Alochio, para
quem o principio da “universalizagdo” do acesso do servigo publico é sinbnimo de

“universalidade”, e ndo de “generalidade”, aduzindo que:

Enquanto a simples a generalidade se satisfaz com a criagdo do
servigo para todos, a universalidade demanda um acesso efetivo
do servigo por todos. Tem a universalidade um liame (ainda que

"9 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As Politicas de universalizagao,
legalidade e isonomia: o caso “Telefone Social’. Revista de Direito Publico da Economia.
Belo Horizonte, a. 4, n.14, p. 75-115, 2006, p. 77.

2 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Teoria dos servigos publicos e sua
transformacgao. In: SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo econémico. Sdo Paulo:
Malheiros, 2000, p. 55-56.
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nao seja sinbnimo) com compulsoriedade e com a contributividade,
e, por que nao dizer, com a propria nogao de solidariedade. O
servigo de saneamento nao é um fim em si mesmo. Ele é um vetor
para a obtengao da salubridade ambiental, de condi¢gbes de vidas
dignas e outras tantas situagdes. Somente se o saneamento fosse
um fim em si mesmo, bastaria a mera generalidade para coloca-lo
a disposigao dos usuarios. Porém, no caso da universalidade, é
preciso que o servigo seja efetivamente acessado e usufruido para
que se atinjam objetivos maiores: v.g., a salubridade ambiental e
condigcbes de saude para os cidadaos, como ja referido.'!

Nao obstante o posicionamento ora transcrito divergir do entendimento
majoritario da doutrina especializada na tematica, fica bem enaltecida — quer como
sinbnimo de “universalidade”, quer ndo — a importancia da “universalizagao” do
acesso ao servigos de saneamento basico (abastecimento de agua potavel,
esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos e drenagem e
manejo das aguas pluviais urbanas), por se tratarem de vetores fundamentais para a
promoc¢ado de salubridade ambiental e de condigdes de vidas dignas para todo
cidadao.

Nao fosse s6, a Politica Nacional de Residuos Sdlidos instituiu diversos
principios especialmente voltados para a gestdo e ao gerenciamento de residuos
solidos. Confira-se, neste aspecto, o disposto no art. 6° da Lei Federal n°
12.305/2010:

Art. 6° S&o principios da Politica Nacional de Residuos Sélidos:

| - a prevengao e a precaugao;

Il - o poluidor-pagador e o protetor-recebedor;

Il - a visdo sistémica, na gestdo dos residuos sodlidos, que
considere as variaveis ambiental, social, cultural, econémica,
tecnolégica e de saude publica;

IV - o desenvolvimento sustentavel;

V - a ecoeficiéncia, mediante a compatibilizagdo entre o
fornecimento, a pregos competitivos, de bens e servigos
qualificados que satisfagam as necessidades humanas e tragam
qualidade de vida e a redugao do impacto ambiental e do consumo
de recursos naturais a um nivel, no minimo, equivalente a
capacidade de sustentagao estimada do planeta;

VI - a cooperagao entre as diferentes esferas do poder publico, o
setor empresarial e demais segmentos da sociedade;

VIl - a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos;

VIII - o reconhecimento do residuo sdélido reutilizavel e reciclavel
como um bem econdmico e de valor social, gerador de trabalho e
renda e promotor de cidadania;

IX - o respeito as diversidades locais e regionais;

X - o direito da sociedade a informagao e ao controle social;

Xl - a razoabilidade e a proporcionalidade.

2 ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Direito do Saneamento: Introdugao a lei

de diretrizes nacionais de saneamento basico (Lei Federal n. 11.445/2007). Campinas, SP:
Millennium, 2007, p. 06
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Pela simples leitura do dispositivo legal supra, é possivel depreender
que tais principios ndo sao voltados, especificamente, para os servigos publicos de
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, mas sim a todas as ag¢des envolvendo
residuos solidos, o que nao afasta o dever dos agentes publicos de observa-los
quando da execucgdo dos respectivos servigos publicos.'

Os principios da eficiéncia e sustentabilidade econbmica, previstos na
PNSB (art. 2°, inc. VII), e os principios da ecoeficiéncia e da cooperacéao, previstos
na PNRS (art. 6° incs. V e VI, respectivamente) apresentam maior relevancia e
pertinéncia para o tema examinado, na medida em que se busca justamente
identificar aspectos de eficiéncia na execugéo, pelo Poder Publico, dos servigos
publicos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos. Portanto, todos os valores
albergados por tais principios deveréo irradiar a aplicabilidade dos servigos publicos

de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos, que adiante se desenvolve.

2.2 COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS E FORMAS DE EXECUGAO DOS
SERVICOS DE LIMPEZA URBANA E MANEJO DE RESIDUOS SOLIDOS:
CONTEXTO BRASILEIRO

A Constituigdo Federal de 1988 consagra o modelo de federalismo
cooperativo, que, por sua propria existéncia, implica no reconhecimento de
interesses indissociaveis e atribuicdes de competéncias comuns.'?® Nao obstante,
os entes federados sao dotados de competéncias e atribuicdes diferenciadas,
definidas através de uma sistematica peculiar de reparticdo de competéncias entre

0S mesmos, em que também reverberam interesses proprios e insuprimiveis, 0s

122 ale lembrar o que dispde o art. 1°, §1° da PNRS: “Estao sujeitas a

observancia desta Lei as pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado,
responsaveis, direta ou indiretamente, pela geragao de residuos soélidos e as que
desenvolvam agdes relacionadas a gestdo integrada ou ao gerenciamento de residuos
sélidos.”

123 Segundo Dalmo de Abreu Dallari: “Uma das mais importantes inovagdes
introduzidas no sistema juridico-constitucional brasileiro foi a atribuicdo de competéncias
comuns. A Constituicdo de 1934, influenciada pela concepgéo de federalismo cooperativo
recentemente formulada nos Estados Unidos, ja continha algumas regras nessa diregao,
mas por se tratar de uma inovagéo, ainda mal definida, assim como por alterar a forma de
relacionamento da Unidao com os Estados, que se instalara no Brasil em 1891, ndo se
avangou muito em tal sentido, o que, afinal, se fez em 1988. (BRASIL. Governo Federal.
Parecer Dalmo de Abreu Dallari. Fonte:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_72/pareceres/saneamento_DalmoAbreuDall
ari.pdf>. Acesso: 12 jan 2013).
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quais devem ser harmonizados com aqueles comuns e indissociaveis.

Como visto, saneamento basico € medida de protegdo e promogao da
saude e do meio ambiente. Logo, € atribuicdo de todos, Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipio a garantir a saude, bem como a prote¢ao do meio ambiente, na
forma como expresso no art. 23 da Constituicdo de 1988, que define como

competéncia comum:

Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protegao e garantia
das pessoas portadoras de deficiéncia;

[...]

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer
de suas formas;

IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria
das condigbes habitacionais e de saneamento basico;

O dever de todos os entes federados de promover a saude e agdes de
saneamento basico é reafirmado nos artigos 196 e seguintes da Constituicao
Federal, cabendo ao sistema Unico de saude — “financiado, nos termos do art. 195,
com recursos do orgamento da seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, além de outras fontes” (art. 198, §1°, CF/88) — “participar
da formulagdo da politica e da execugdo das agbes de saneamento basico” (art.
200, inc. 1V, CF/88).

Especificamente sobre a execugéo dos servigos publicos de saneamento
basico, consideraveis mudangas foram aquelas que sempre sucederam quanto a
definicdo do ente politico da federagdo competente (ou seja, o que detém a
titularidade) pela execugao dos mesmos. Conforme relata Karine Silva Demoliner, a
evolucao recente dos servigos de saneamento basico no Brasil € composta de pelo
menos trés grandes fases: a da prestacdo municipal (até 1970); a da prestacao
estadual (entre 1970 e 1990); e aquela posterior a 1990, em que preponderou certo
conflito material de competéncias.'

E, precisamente, a partir da promulgagdo da Constituicdo Federal de
1988 que se passa a repensar a delimitacdo das competéncias estaduais e
municipais relacionadas aos servigos publicos de saneamento basico, considerando
o conteudo normativo dos seus artigos 25, § 1° e 30, inciso V, dos quais deflui

aparente conflito material de competéncia.'®

124Dependendo-se de varios fatores (materiais, econémicos, tecnolégicos e

geograficos) para o estabelecimento do mais eficiente prestador do servico. DEMOLINER,
Karine Silva. Op. cit., p. 110 et. seq.

'2® Para perfeita compreensao, transcreve-se os artigos citados:

“Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigdes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituicao. § 1° - Sado reservadas aos Estados
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No entanto, como destaca Dalmo de Abreu Dallari ao examinar
competéncias dos entes federados para prover servigcos de saneamento basico, “o
que se faz indispensavel € a leitura sistematica da Constituicdo, para que o exame
de algum dispositivo isolado ndo leve a equivocos”, que, para o autor, envolve
“conjugar de modo coerente os dispositivos que tratam de competéncias gerais e
especificas”.'®

Nessa toada, a competéncia dos entes da federagdo acerca de
saneamento basico, o que inclui os servigos de limpeza urbana e manejo de
residuos soélidos, sera examinada sob duas perspectivas de classificagao,
competéncia legislativa e competéncia material (ou administrativa).’?’

Na perspectiva da competéncia legislativa em matéria de saneamento
basico, de acordo com a Constituicao Federal, cabe: a) a Unido, exclusivamente,
estabelecer diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive saneamento basico
(art. 21, inc. XX);"?® b) & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
promulgar lei tratando de normas de cooperagdo com os demais entes federados
em matérias de competéncia comum, no que inclui-se melhoria das condi¢gdes de
saneamento basico (art. 23, inc. IX e paragrafo unico); c) a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal, de forma concorrente, editar normas de prote¢cdo ao meio ambiente
e ao consumidor ou usuario dos servicos de saneamento, além de normas sobre
responsabilidade por danos contraos mesmos (art. 24, incs. V, VI e VIII), bem como
editar normas de protegcdo e defesa da saude (art. 24, inc. Xll); d) a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, através do sistema unico de saude,

“participar da formulagdo da politica e da execugdo das agbes de saneamento

as competéncias que nao lhes sejam vedadas por esta Constituicdo.”

“Art. 30. Compete aos Municipios: [...] V - organizar e prestar, diretamente ou
sob regime de concessao ou permissao, os servigos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial;”

126 BRASIL. Governo Federal. Parecer Dalmo de Abreu Dallari. Op. cit., p. 11.

127 Segundo José Afonso da Silva: “Sob esses varios critérios [natureza,
vinculagdo cumulativa a mais de uma entidade e vinculo a fungao de governo], podemos
classificar as competéncias primeiramente em dois grandes grupos com suas subclasses: (1)
competéncia material, que pode ser: (a) exclusiva (art. 21); e (b) comum, cumulativa ou
paralela (art. 23); (2) competéncia legislativa, que pode ser: (a) exclusiva (art. 25, §§1° e 2°);
(b) privativa (art. 22); (c) concorrente (art. 24); (d) suplementar (art. 24, §2°).” (SILVA, José
Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001, p. 482)

128 A propdsito, Luiz Roberto Barroso elucida que: “A Uniao, portanto, podera
fixar par@metros nacionais no que diz respeito a prestagdo do saneamento, como, e.g., da
qualidade ou técnicos, de modo inclusive a inserir 0 saneamento na politica nacional de
gerenciamento dos recursos hidricos. Nao custa lembrar que “instituir diretrizes” néo autoriza
a Unido a exaurir o tema, de modo a esvaziar a autonomia dos entes federativos
competentes para prestar o servigo.” (BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico:
competéncias constitucionais da Unido, Estados e Municipios. Revista Dialogo Juridico,
Salvador, n. 13, abr./maio 2002, p. 07-08. Disponivel em <http://www.direitopublico.com.br>.
Acesso: 12 jan 2013).
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basico”, de forma comum (art. 200, inc. IV, CF);'*® e) aos Estados, exclusivamente,
editar Leis Complementares para instituir regides metropolitanas, aglomeragbes
urbanas e microrregides entre municipios limitrofes, para integrar a organizagéo, o
planejamento e a execugédo de fungbdes publicas de interesse comum, dentre as
quais podem ser incluidas as atinentes a saneamento basico (art. 25, §3°); f) aos
Municipios, legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, inc. 1), bem como
suplementar normas federais e estaduais de protecdo ao meio ambiente e ao
consumidor ou usuario de saneamento basico (art. 30, inc. II).

Na perspectiva da competéncia material ou administrativa em matéria de
saneamento basico, a Constituicdo Federal atribui: a) a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, como competéncia comum, proteger o meio
ambiente e combater a poluigdo em qualquer das suas formas, bem como promover
programas de constru¢do de moradias e a melhoria do saneamento basico (art. 23,
incs. VI e IX); b) aos Estados, exercer “as competéncia que nao lhes sejam
vedadas” pela Constituicao Federal (art. 25, 1°); c) aos Municipios, como titulares
exclusivos (ou melhor, “prioritarios”, como se vera adiante), “organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessao ou permisséo, 0os servigos publicos de
interesse local”, como € o caso dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo
de residuos sdlidos (art. 30, inc. V); d) aos Municipios, “prestar, com a cooperagao
técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos de atendimento a saude da
populagao” (art. 30, inc. VII).

Muito se debate acerca da titularidade dos servicos de saneamento
basico. Em regra, o conflto de competéncia envolve Municipios e Estados-
membros, precipuamente quando estes instituem regibes metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides entre municipios limitrofes, na forma do art.
25, §3° da Constituicao Federal.

Por diversos argumentos, grande parte da doutrina considera que os

servicos de saneamento basico sdo predominantemente locais. *° Sao, assim,

2 De acordo com Dalmo de Abreu Dallari: “O sistema unico [de saude]

abrange, portanto, as agdes e os servigos federais, estaduais e municipais, reafirmando-se ai
as competéncias comuns.” (BRASIL. Governo Federal. Parecer Dalmo de Abreu Dallari. Op.
cit.,, p. 9).

%0 Corrobora deste entendimento: MARQUES NETO, Floriano Azevedo.
Parecer: Projeto de Lei n° 5.296/2005 — Diretrizes para os servigos publicos de saneamento
basico e Politica Nacional de Saneamento Basico. Brasilia, Governo Federal. Parecer
Técnico - Ministério das Cidades. 2005. Fonte:
<http://www.bvsde.paho.org/bvsacd/cd63/diretrizes/Floriano7.pdf>. Acesso: 12 jan 2013;
MUKAI, Toshio. Saneamento Basico: diretrizes gerais. Comentarios a Lei n® 11.445 de
2007. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 38; ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Op. cit.,
p. 42; DANTAS, Camila Pezzino Balaniuc. A questao da competéncia para a prestagdo do
servigo publico de saneamento basico no Brasil. In: PICININ, Juliana; FORTINI, Cristiana.
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considerados pela prevaléncia do “interesse local”’, em relacdo ao interesse do
Estado-membro e da Unido, para organizagao e prestacéo de tais servicos. ™'

Como ensina Hely Lopes Meirelles, a competéncia municipal para prover
servicos publicos “ha de ser feita em cada caso concreto, tomando-se como
elemento aferidor o critério da predominancia do interesse, e néo o da exclusividade,
em face das circunstancias de lugar, natureza e finalidades do servic,;o.”132

Na corrente pré titularidade municipal em relacdo a organizagdo e
prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico, estdo Dalmo de Abreu
Dallari, José Afonso da Silva, Toshio Mukai e Floriano de Azevedo Marques Neto,
destacando este autor ser de interesse local, necessariamente, os servigos de
distribuicdo de agua, de esgotamento sanitario e de limpeza urbana e manejo dos
residuos solidos urbanos.'? Para Dalmo de Abreu Dallari, trata-se de competéncia
prioritaria do Municipio a execugéo dos servigos de saneamento, inclusive nos casos
de integrar regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido, o que nao

afasta a competéncia da Unido e dos Estados quanto a obrigagdo de cooperagéao:

A competéncia para prover os servigos publicos de saneamento
basico € prioritariamente do Municipio, enquanto servigo de
interesse local, mas também é da competéncia da Unido e dos
Estados, que sao obrigados a colaborar para a execugao de tais
servigos. Pelo artigo 30 da Constituicdo, em seu inciso I, a
competéncia € municipal, mas, por forga do inciso VIl desse
mesmo artigo, o Municipio deve prestar os servicos ‘com a
cooperagao técnica e financeira da Uniao e do Estado”, uma vez
que se trata de servigos vinculados ao atendimento a saude da

(Orgs.). Saneamento basico: estudos e pareceres a luz da Lei n°® 11.445/2007. Belo
Horizonte: Forum, 2009, p. 39.

¥ Sobre a identificacdo do “interesse local”’, Hely Lopes Meirelles leciona: “O
critério do interesse local € sempre relativo ao das demais entidades estatais. Se sobre
determinada matéria predomina o interesse do Municipio em relagédo ao do Estado-Membro
€ ao da Uniao, tal matéria é da competéncia do Municipio” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
municipal bl;gzsileiro. 10 ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 262).

Id.

3% Cf.: SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 3. ed. rev. e
atual. Sado Paulo: Malheiros, 2000, p. 155 et seq. Para Toshio Mukai: “ndo havia tanta
necessidade de polémicas, pois, fazendo-se uma interpretacdo sistematica do texto
constitucional, chega-se, sem complicagbes, a conclusao de que a titularidade dos servigos
pertence ao Municipio, mesmo nas regides metropolitanas”. (MUKAI, Toshio (Coord.).
Saneamento Basico: diretrizes gerais, comentarios a Lei 11.445 de 2007 . Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2007, p. 37). Para Floriano de Azevedo Marques Neto: “[...] entre os servigos
publicos de saneamento basico de interesse local existem aqueles que ontoldgica e
necessariamente sdo considerados locais, entre os quais os servigos de distribuicdo de agua
e de coleta de esgotamento, a varrigdo, as atividades a ela relacionadas e as primeiras
etapas da cadeia de manejo dos residuos soélidos urbanos. Existem ainda aqueles que so6
serdo considerados locais quando suas atividades se restringirem ao territério ou ao
interesse de um unico Municipio.” (MARQUES, Floriano de Azevedo Marques. Parecer
Juridico. Projeto de Lei n® 5296/2005. Diretrizes para os servigos publicos de saneamento
basico e Politica Nacional de Saneamento Basico. 2005, p. 126. Fonte:
http://www.bvsde.paho.org/bvsacd/cd63/diretrizes/Floriano7.pdf. Acesso: jan. 2013).
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populagdo. Naquilo que for além do interesse estritamente local
pode-se invocar a competéncia do Estado para a prestagdo dos
servigos. O fato de o Municipio integrar regiao metropolitana,
aglomeragao urbana, microrregiao ou regiao integrada em nada
altera as respostas as questdes anteriores.'*

Este também é o entendimento exarado por alguns julgadores do
Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 1842/RJ, que continua em tramite. Trata-se de agao direta
de inconstitucionalidade proposta em face de dispositivos da Lei Complementar n°
87 de 1997 e Lei Orgéanica n° 2869 de 1997, ambas promulgadas pelo Estado do Rio
de Janeiro, que dispdem sobre a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e a
absorgcéo pelo Estado do servigos de interesse comum, incluindo servigos de
saneamento basico.

A inconstitucionalidade foi reconhecida pelo Ministro Joaquim Barbosa e
ex-Ministro Nelson Jobim, por invasao de matéria reservada ao Municipio, violando
os principios constitucionais do pacto federativo e a autonomia municipal, as
competéncias municipais, entre outros. '

Noutra banda, pré titularidade estadual, posicionam-se autores como
Luiz Roberto Barroso, Alaor Caffé Alves e Marcos Paulo Marques Araujo,
asseverando que, em casos de se identificar o saneamento basico como um servigo
de interesse comum ou regional e havendo lei complementar estadual para
delimitacdo de novo espago geografico para seu provimento, prevaleceria a
competéncia estadual.’®® Assim pondera Luiz Roberto Barroso, ao comentar a

norma instituida pelo art. 25, §3° da Constituicdo Federal:

Se ha servigos que, em determinadas circunstancias, configuram
predominante interesse local, devendo ser prestados pelos
Municipios, existem também outros, ou outras circunstancias, que
se relacionam com o interesse comum de um conjunto de

134

1 BRASIL. Governo Federal. Parecer Dalmo de Abreu Dallari. Op. cit.

Despacho de divulgagdo das decisbes proferidas na ADI n° 1842/RJ:
“Prosseguindo no julgamento, apds os votos dos Senhores Ministros Joaquim Barbosa e
Nelson Jobim (Presidente), julgando procedente, em parte, a agdo para declarar a
inconstitucionalidade da expressao “a ser submetido a Assembléia Legislativa”, contida no
inciso | do artigo 5°; do paragrafo unico do mesmo artigo 5°; do artigo 6° e incisos |, I, IV e V;
do artigo 7° e do artigo 10, todos da Lei Complementar n° 87, de 16 de dezembro de 1997, e
dos artigos 11 a 21 da Lei n° 2.869, de 18 de dezembro de 1997, pediu vista dos autos o
Senhor Ministro Gilmar Mendes. Nao participou da votagdo o Senhor Ministro Eros Grau por
suceder ao Senhor Ministro Mauricio Corréa, que proferira voto. Plenario, 08.03.2006.” (STF,
ADI n° 1842/RJ. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=1714588>.
Acesso: 12 jan. 2013).

% Cf.: ALVES, Alaor Caffé. Saneamento basico: concessdes, permissdes e
convénios publicos. Sdo Paulo: Edipro, 1998; ARAUJO, Marcos Paulo Marques. Op. cit.,
passim.
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Municipios, de uma regidao mais ampla do que um Municipio
isolado, os quais estao afetados aos Estados. [...]

Desse modo, e para os fins que aqui importam, a conclusao é que
se, em determinada circunstancia, o saneamento basico for
considerado um servigo de interesse comum ou regional, € nao
local, ele devera ser prestado pelos Estados, e ndo pelos
Municipios. 137

Observa-se que, na Agao Direta de Inconstitucionalidade antes citada
(ADI n° 1842/RJ), o voto do entdo Ministro Relator Mauricio Corréa — substituido
pelo Ministro Luiz Fux — foi pela prejudicialidade de alguns pedidos formulados e, em
relagdo ao mérito, pela legitimidade da atuagao legislativa do Estado do Rio de
Janeiro, sustentando que as acdes e decisbes referentes a servigos publicos em
regides metropolitanas devem ser compartilhadas entre Municipios e Estado, porém,
que nestes casos, a titularidade competiria ao Estado."®

Numa posi¢ao intermediaria, prevalece o entendimento de nao haver, na
Constituicdo Federal de 1988, real conflto de competéncia quanto ao poder
concedente em matéria de saneamento basico, mas sim uma reparticdo de
competéncias e responsabilidades dentro de uma légica de equilibrio e harmonia
entre os entes federados. Nesta linha, encontra-se Karine Silva Demoliner e Gilmar
Mendes, "*° conforme voto proferido no ambito da ja& citada Acdo Direita de
Inconstitucionalidade n°® 1842/RJ, em tramite perante o Supremo Tribunal Federal. O
Ministro Gilmar Mendes entendeu pela inconstitucionalidade dos comandos legais
objurgados, porém, sob fundamento distinto dos demais votos que também
reconheceram a inconstitucionalidade, defendendo, por sua vez, ndo unicamente a
competéncia municipal, mas que a participagdo de cada Municipio e do Estado deve
ser estipulada por regido metropolitana de acordo com suas particularidades, sem

permitir predominio absoluto de um ente.™°

¥ BARROSO, Luis Roberto. Op. cit.

138 STF, ADI n° 1842/RJ. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=1714588>.
Acesso: 12 jan. 2013).

3 DEMOLINER, Karine Silva. Op. cit., p. 172-173.

° Para o Ministro Gilmar Mendes: “De acordo com o ordenamento
constitucional, ndo é razoavel a manutengcdo do poder concedente de cada municipio
participante, a meu ver, sob pena de esvaziar o conteldo do artigo 25, paragrafo 3° da CF e
a propria instituicao da regiao metropolitana, microrregiao ou aglomeragao urbana. Além de
inviabilizar a prestagéo integrada e o adequado atendimento de interesse comum.” [...] “O
interesse comum é muito mais que a soma de cada interesse local envolvido, pois a ma
condigdo da fungdo de saneamento basico por apenas um municipio pode colocar em risco
todo o esforgo do conjunto, além das conseqliéncias para a saude publica de toda a regido.”
[...] “A solugao, a meu ver, consiste na idéia de que o agrupamento de municipios junto com
o estado federado detém a titularidade e o poder concedente, ou seja, cabe ao colegiado
formado pelos municipios mais o estado federado decidir como integrar e atender
adequadamente no caso a fungdo de saneamento basico ou, se for o caso, de outros
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Nesse aspecto, vale trazer a memdéria a licao de Hely Lopes Meirelles,
para quem a caracterizagdo do interesse local se da nido pela “exclusividade” do
interesse para o Municipio, mas sim pela “predominancia”, na medida em que “nao
ha assunto municipal que néo seja reflexamente de interesse estadual e nacional” e,
assim, “a diferenga é apenas de grau, e nao de substancia."’" Na mesma toada,

ensina Floriano Azevedo Marques Neto que:

Um ente federativo ndo pode exercer sua competéncia no sentido
de frustrar o interesse dos demais, como ja pude asseverar em
outra oportunidade. Basta tomar um exemplo analogo, que respeita
a outro servigo integrante do saneamento basico. Se todos os
Municipios decidirem-se pela interdigdo de disposigdo de lixo
industrial em seu territério, logo teremos um impasse quanto ao
local onde dispor destes residuos. O acumulo das legislagdes
municipais acarretaria em abuso de sua competéncia legislativa,
pois impediria o desempenho das atividades que geram tais
despojos. E tal circunstancia nao leva a se alterar a competéncia
municipal sobre os servigos de coleta, transporte e tratamento final
de residuos, a meu ver uma atribuigdo municipal irrefutavel.'*

Todo esse embate acerca da titularidade para execugao dos servigos
publicos de saneamento basico ndo foi solucionado ao ser promulgada a Lei Federal
n° 11.445/07. Conforme se depreende das normas inseridas no seu Capitulo Il, que
trata do exercicio da titularidade, em momento algum foi definido qual seria o ente
titular, havendo apenas uso da expressao “titulares dos servigos publicos de
saneamento basico”. Toma-se, como exemplo, o art. 8° da PNSB, que prescreve:
“Os titulares dos servigos publicos de saneamento basico poderdao delegar a
organizagao, a regulagao, a fiscalizagdo e a prestacéo desses servigos, nos termos
do art. 241 da Constituicdo Federal e da Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005.”

A excecdo do que sucede quanto ao debate acerca da competéncia para
0s servigos abastecimento de agua potavel e esgotamento basico, ndo ha espacgo
para conflito quanto a competéncia ou titularidade para organizagao e prestagao dos
servicos de saneamento basico de limpeza urbana e manejo de residuos soélidos.
Estes servigos publicos sdo de competéncia municipal (ou distrital) pela prevaléncia
do interesse local, conforme expressamente reconhecido pela Politica Nacional de

Residuos Sdélidos:

servigos.” (Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=86200>. Acesso em: 12
jan 2013).

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo:
Malheiros, 1996, p. 121.

'*2 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Parecer: Projeto de Lei n° 5.296/2005
— Diretrizes para os servigos publicos de saneamento basico e Politica Nacional de
Saneamento Basico. Brasilia, Governo Federal. Parecer Técnico — Ministério das Cidades.

2005. p. 143.
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Art. 10. Incumbe ao Distrito Federal e aos Municipios a gestao
integrada dos residuos sélidos gerados nos respectivos territorios,
sem prejuizo das competéncias de controle e fiscalizagdo dos
6rgaos federais e estaduais do Sisnama, do SNVS e do Suasa,
bem como da responsabilidade do gerador pelo gerenciamento de
residuos, consoante o estabelecido nesta Lei.

A doutrina especializada reverbera o comando normativo, anotando que
“as questdes relacionadas ao gerenciamento dos residuos (etapas operacionais)
sdo de competéncia municipal e/ou do seu gerador, ndo constando da égide

estadual nem federal”, consignando, ainda, que:

Essa indefinigdo sobre a titularidade dos servigos foi encerrada
com expressa disposi¢ao da PNRS no sentido de que "incumbe ao
Distrito Federal e aos Municipios a gestao integrada dos residuos
solidos gerados nos respectivos territorios", sendo eles (titulares
dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos
solidos) responsaveis pela organizagdo e prestagdo direta ou
indireta desses servigos, com observancia do plano municipal de
gestado integrada e das normas vigentes, em especial da PNRS e
PNSB. '*

Nao obstante, sempre que possivel, devem se fazer prevalentes as
politicas publicas de integragdo capazes de atender ao interesse publico relacionado
com o fim de ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes das cidades e o bem-
estar de seus habitantes. Como consequéncia desta constatagao, verifica-se que “a
competéncia da Uniao para instituir diretrizes nacionais para o saneamento basico,
mediante lei, insere-se no poder que |Ihe foi dato pela Constituicdo Federal para
n144

instituir, também mediante lei, diretrizes para o desenvolvimento urbano.

Diretrizes estas principalmente de carater principiolégico e que devem

%3 Cf.: SILVA FILHO, Carlos Roberto Vieira da; SOLER, Fabricio Dorado. Op.
cit., p. 22; 51; OLIVEIRA, Gustavo Justino de; HOHMANN, Ana Carolina. Reestruturagédo dos
servigos municipais de limpeza urbana e de coleta de lixo: novas possibilidades de gestéo
frente as leis federais n® 11.079/04, n°® 11.107/05 e n° 11.445/07. Férum de Contratacao e
Gestao Publica, Belo Horizonte, v. 6, n. 72, dez. 2007.

No Atlas de Saneamento 2011 — IBGE, Daniela Santos Barreto e Maria Monica
O’Neill trataram dos “aspectos da institucionalizagdo municipal”’, comentando que: “Seja na
condigado de operadores, seja enquanto poder concedente, que define direitos e deveres das
concessionarias prestadoras dos servigos publicos de saneamento ambiental, o poder
executivo municipal possui responsabilidades sobre a ampliagdo e melhoria da prestacao
dos servigos de saneamento. Desse modo, garantir o atendimento a saude das populagdes,
zelar pela qualidade dos servigos prestados aos cidaddos e criar mecanismos de
preservagao e controle ambiental sdo atribuigdes dos municipios que se articulam na politica
municipal de saneamento ambiental.” (Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestaol/Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Op. cit., p. 104)

" LOMAR, Paulo José Villela. Dos principios fundamentais. In: MUKAI, Toshio
(Coord.). Saneamento Basico: diretrizes gerais, comentarios a Lei 11.445 de 2007 . Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 5.
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ser seguidas pelos municipios, conforme estabelece o artigo 182 da Constituicao '
e nos termos do artigo 2° da Lei 11.445/07'* e do artigo 7° da Lei 12.305/10."

Logo, a superagao do dito conflito material de competéncias é possivel
em prol da prevaléncia da Administracdo Publica Consensual e da atividade de
coordenagdo administrativa,’*® diante da aprovacédo da Lei dos Consoércios Publicos
(Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005) e, mais recentemente, da promulgagao da Lei
da Politica Nacional de Saneamento Basico e da Lei da Politica Nacional de
Residuos Sdélidos. Isto se deve ao fato de que o marco regulatério vigente, para
além de enaltecer os beneficios da gestdo associada de servigos publicos, prioriza a
cooperagéao técnica e financeira entre os entes federados, algando-a como principio
e objetivo de tais politicas nacionais.*

Comentando a estrutura normativa da Politica Nacional de Residuos
Sdlidos de distribuicao de responsabilidade entre os entes federados, levando-se em
conta a necessidade de cooperacéo e integracéo entre os mesmo, Carlos Roberto

Vieira da Silva e Fabricio Dorado Soler assinalam:

S 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 fung¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”.

148 Este dispositivo legal estabelece como principios fundamentais dos servigos
publicos de saneamento: a) universalizagdo do acesso; b) integralidade em termos de
acesso popular e eficacia das agdes; c) adequagdo a saude publica e protegdo ao meio
ambiente; d) disponibilidade geral dos servigcos de drenagem e manejo das aguas pluviais
como mecanismo de promogdo da saude, da seguranga e do interesse publico; e)
consideragdo das peculiaridades locais e regionais; f) eficiéncia e sustentabilidade
econdmica; g) adequacgéao tecnoldgica permeada pela capacidade contributiva dos usuarios e
a progressividade das agdes; h) transparéncia; i) controle social; j) seguranga, qualidade e
regularidade; k7) integragao das infra-estruturas e servigos.

70 referido dispositivo legal lista os objetivos da Politica Nacional de Residuos
Sélidos, dentre os quais: a gestédo integrada de residuos solidos; a articulagao entre as
diferentes esferas do poder publico, e destas com o setor empresarial, com vistas a
cooperacgao técnica e financeira para a gestao integrada de residuos sélidos; a regularidade,
continuidade, funcionalidade e universalizagdo da prestagdo dos servigos publicos de
limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos, com adogdo de mecanismos gerenciais e
econdmicos que assegurem a recuperagao dos custos dos servigos prestados, como forma
de garantir sua sustentabilidade operacional e financeira, observada a Lei n° 11.445, de
2007.

%8 Ver: MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios
publicos: comentarios a Lei 11.107/2005. Sao Paulo: RT, 2006, p. 30 et seq.

149 “[...] os Estados também tem responsabilidade para com essa tematica,
principalmente quando o foco sdo as regides metropolitanas, as aglomeragbes urbanas e
microrregides. Ressalta-se, porém, que mesmo nesses casos, nao ha anulagido da
titularidade municipal. A competéncia estadual deve focar a coordenagao dessa tematica em
ambito regional, a integragdo de agbes para maximizar os resultados e o controle e
fiscalizagdo das atividades sujeitas a licenciamento ambiental pelo érgéo estadual do
Sisnama. Em alinhamento aos principios e diretrizes estabelecidos pela Lei, também aos
estados da federagdo sdo determinados o apoio e a priorizagdo de solugdes municipais
consorciadas ou compartilhadas. Cabem, entretanto, aos préprios estados disciplinar o apoio
e a priorizagao previstos, tendo em vista que a competéncia para tanto ndo deve sofrer
interferéncia de outros entes federativos.” SILVA FILHO, Carlos Roberto Vieira da; SOLER,
Fabricio Dorado. Op. cit., p. 52.
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A estrutura estabelecida na PNRS para a distribuicdo de
responsabilidades na gestao e no gerenciamento de residuos leva
em consideragdo a cooperagado e integragdo entre os atores da
esfera publica que, nos termos da Constituicdo Federal, tem
competéncia concorrente para disciplinar o tema. No entanto nao
deve haver interferéncia no ambito de atuagéo de cada um, o que
pode ser evitado com a compreensao clara dos temas especificos,
conforme o perfil e a abrangéncia dos atos emanados por eles nas
esferas federal, estadual e municipal.

Nesse sentido, como regra, devemos considerar a esfera federal
como responsavel pela coordenagdo da politica nacional, pelo
estabelecimentos das regras gerais relacionadas a
responsabilidade compartilhada e pela aprovagao e implementagao
dos tratados internacionais.

Aos Estados deve caber o estabelecimento da regulagdo e dos
planos estaduais, com o estabelecimento de metas e objetivos a
serem alcangados, conforme a realidade regional e os ditames
prevalentes na PNRS.

Por fim, os Municipios e o Distrito Federal sao responsaveis pela
operacionalizagdo do sistema, pela entrega dos servigos
necessarios ao cumprimento da PNRS, notadamente os servigos
de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos, com especial
énfase ao sistema de coleta seletiva.'™

Quanto as formas de prestagdo, ao contrario do que pode parecer,
originariamente, os servigos publicos comegaram a ser prestados de forma indireta,
desde que introduzidos por D. Jodo VI. Todavia, segundo Paulo Roberto Ferreira
Motta, a histéria denota que o instituto da concessao de servigo publico acabou por
refletir o modelo ideolégico de Estado dominante: “hum movimento pendular, as
concessbes, em nosso pais, foram sistole e diastole”. Ou seja, houve alguns
momentos de grande fortalecimento da prestacdo direta e outros em que a
delegacao foi a regra.’’

O art. 175, caput, da Constituicao Federal estabelece que incumbe ao
Poder Publico, na forma da lei, prestar servigo publico, direta ou indiretamente, por
concessao ou permissado, sempre precedido de licitagdo. A par disso, o art. 241 da
Constituicdo Federal prevé a possibilidade de os entes da federagdo contratar
consorcio publico ou firmar convénio de cooperagdo para promover a gestao

associada de servigo publico."?

%0 SILVA FILHO, Carlos Roberto Vieira da; SOLER, Fabricio Dorado. Op. cit., p.
25-26.

" MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias reguladoras. Siao Paulo:
Manole, 2003, p. 22.

152 Dispositivo constitucional de extrema valia quando considerada a realidade
brasileira, de que, “dentre os diversos patamares de urbanizagdo no Pais, € na escala

metropolitana onde vivem, aproximadamente, 45% da populacdo do Brasil.” (Ministério do
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No que tange aos servigos de saneamento basico, todavia, a experiéncia
administrativa brasileira tradicional possui poucas alteragbes no modelo
prestacional. Algumas das atividades compreendidas dentro do espectro desta
“espécie geral” foram tradicionalmente prestadas por agentes estatais (talvez por
conta até do pouco interesse da iniciativa privada ou em face do entdo presente
monopdlio natural), como é o caso do abastecimento de agua potavel, o
esgotamento sanitario e a drenagem e tratamento das aguas pluviais urbanas.
Outras, pelo contrario, em regra foram prestadas por intermédio da delegagao, como
€ 0 caso da limpeza urbana e do manejo de residuos sdlidos.

Resumindo as formas de prestacdo de tais servigo publicos, Camila

Pezzino Balaniuc comenta:

A situagdo atual dos servicos de agua e saneamento basico no
Brasil revela um quadro baseado em cinco formas diversas de
prestacdo de servigos: a prestagdo com abrangéncia estadual, por
meio de Companhias Estaduais de Saneamento Basico; a
prestagdo com abrangéncia regional, resultado de consorcios
municipais; a prestagao com abrangéncia municipal, que pode se
dar tanto por empresas municipais constituidas para tal fim, como
por empresas privadas, através de contratos de concessao.”

E possivel visualizar o cenario atual da prestacdo dos servicos de
saneamento basico, considerando as esferas administrativas responsaveis e as
formas de prestagao, a partir das informacgdes divulgadas pela Pesquisa Nacional de
Saneamento Basico 2008."°* Toma-se, como exemplo, a tabela a seguir, que
relaciona a distribuicdo do servigo de esgotamento sanitario entre as esferas

administrativas das entidades prestadoras, segundo o porte dos Municipios:

Planejamento, Orgamento e Gestao/lnstituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.
Op. cit., p. 104).

* DANTAS, Camila Pezzino Balaniuc. Op. cit., p. 32.

' IBGE. Ministério das Cidades e Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestao. Pesquisa...
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Tabela 4 - Distribuicao das esferas administrativas das entidades prestadoras
de servico de esgotamento sanitario, segundo grupos de tamanho
dos municipios - Brasil - 2008

Esfera administrativa das entidades prestadoras do servigo

Grupos de tamanho dos municiplos Federal | Estadual | Municipal | Privada In:zgsge- Ir::;g::

Total 0.2 31.8 65,3 2,7 0.0 0.0
Até 50 000 habitantes 0,2 28,3 69,4 21 0,0 0,0
Mais de 50 000 a 100 000 de habitantes 04 4.6 51,7 3,0 0,0 04
Mais de 100 000 a 300 000 de habitantes 0,0 51,8 39,9 8,3 0,0 0,0
Mais de 300 000 a 500 000 de habitantes 0,0 63,6 273 9,1 0,0 0,0
Mais de 500 000 a 1 000 000 de habitantes 0,0 60,9 34,8 43 0,0 0,0
Mais de 1 000 000 de habitantes 0,0 62,5 31,3 6,3 0,0 0,0

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacao de Populagao e Indicadores Sociais, Pesquisa Nacional de Sanea-

mento Basico 2008.

Nota: O municipio pode ter entidades prestadoras de servico de esgotamento sanitario com mais de uma esfera ad-

ministrativa.

A partir dos dados divulgados na tabela acima, evidencia-se que quanto
maior o Municipio, mais se transfere a prestacdo do servico de esgotamento
sanitario para a esfera estadual, sendo os Estados responsaveis por quase 65% da
operagao deste servigo em Municipios com cerca de 500.000 habitantes.

Percebe-se ser ainda bastante reduzida a participagdo da iniciativa
privada na prestacdo do esgotamento sanitario (de no maximo 9,1%, em Municipios
com mais 300.000 e menos de 5000.000 habitantes) e, praticamente, nenhuma ou
inexpressiva participagdo de entidades de esfera interfederativa ou intermunicipal
(em até 0,4%, em Municipios com mais de 50.000 e menos de 100.000 habitantes).

Especificamente acerca dos servigos de manejo de residuos sélidos, o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica divulgou, na Pesquisa Nacional de
Saneamento Basico 2008, a quantidade de entidades prestadores responsaveis por
tais servicos em cada Estado-membro, bem como a natureza juridica dessas
entidades, dentre as quais empresa publica, consoércio publico, empresa privada,
associacdo, entre outras.'®

Confira-se a seguinte tabela, que elenca as entidades prestadoras de
manejo de residuos sélidos, segundo as grandes regides e unidades da federagéo,

num universo de 8.208 entidades prestadoras consideradas em todo o Brasil:

155
Id.
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Tabela 84 - Entidades prestadoras de servicos de manejo de residuos solidos,
por tipo de natureza juridica da entidade, segundo as Grandes Regides e
as Unidades da Federacao - 2008

Entidades prestadoras de servigos de manejo de residuos solidos

Tipo de natureza juridica da entidade

Grandes Regides Adminis-
_ e i tracio Sociedade
Unidades da Federagéo Toul diref: do | Autarquia En"lpr.esa de . Cor‘1s6.rcio Ern_presa Fundagao /:\ss?- Outra
poder publica ecorTomla publico privada ciagao
publico mista

Brasil 8208 5027 44 72 23 46 2830 10 112 44

Norte 481 415 2 13 - - 50 - - 1
Rondénia 61 37 - 13 - - " - - -
Acre 23 22 - - - - 1 - - -
Amazonas 64 58 - - - - 6 - - -
Roraima 16 14 - - - - 2 - - -
Para 157 136 1 - - - 19 - - 1
Amapa 16 15 - - - - 1 - - -
Tocantins 144 133 1 - - - 10 - - -
Nordeste 2114 1590 5 12 3 - 448 1 34 21
Maranhao 223 199 1 2 1 - 19 - 1 -
Piaui 24 210 - - - - 20 - n -
Ceara 233 135 - 1 - - 96 - - 1
Rio Grande do Norte 210 136 - - 1 - 73 - - -
Paraiba 254 215 2 - - - 37 - - -
Pernambuco 275 157 - 1 - - 104 - 12 1
Alagoas 103 98 1 - - - 4 - - -
Sergipe 83 64 1 1 1 - 15 - - 1
Bahia 492 376 - 7 - - 80 1 10 18
Sudeste 2406 1520 26 30 10 40 726 8 37 9
Minas Gerais 1191 819 10 13 1 39 284 - 25 -
Espirito Santo 100 n 1 1 1 1 25 - - -
Rio de Janeiro 110 69 3 3 3 - 32 - - -
Sao Paulo 1005 561 12 13 5 - 385 8 12 9
Sul 2617 1056 7 16 8 6 1474 1 38 1
Parana 846 364 1 7 5 1 437 1 28 2
Santa Catarina 604 252 4 4 1 2 334 - 5 2
Rio Grande do Sul 1167 440 2 5 2 3 703 - 5 7
Centro-Oeste 590 446 4 1 2 - 132 - 3 2

Mato Grosso do Sul 98 72 - - - - 23 - 3 -
Mato Grosso 151 133 2 - - - 16 - - -
Goias 339 bzl 1 - 2 - 93 - - 2
Distrito Federal 2 - 1 1 - - - - - -

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacao de Populacao e Indicadores Sociais, Pesquisa Nacional de Saneamento Basico 2008.
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A forma de prestagdo dos servicos de manejo de residuos solidos
apresenta-se razoavel semelhanga com a forma de prestacdo do servigo de
esgotamento sanitario, quando constatado que a prestagao direta pelo poder publico
se faz prevalente.

O ponto distoante é o fato de que a prestagao dos servigos de manejo de
residuos sélidos por empresas privadas € muito mais acentuada, alcangando cerca
de 35% em todo o pais, enquanto a participacao privada na prestacao do servigo de
esgotamento sanitario € quase nula.

Para o total de 8.208 entidades prestadoras de servigcos de manejo de
residuos sélidos identificadas no Brasil, 5.027 integram a Administracdo direta do
poder publico e 2.830 sdo empresas privadas, sendo reduzida a participacdo na
prestacdo de tais servigos por meio das outras entidades apontadas (autarquia,
empresa publica, sociedade de economia mista, consoércio publico, fundagéo e
associagao). Esta mesma proporg¢ao entre prestadores integrantes da Administragao
Publica direta e prestadores privados se reflete em todas as Regides do Brasil,
excetuando-se a Regido Sul em que os numero de prestadores integrantes da
Administragado Publica direta é, praticamente, igual ao numero de prestadores da
integrantes da iniciativa privada: do total de 2617 prestadores, 1056 sdo da
Administragao Publica direta e 1474 sao empresas privadas.

A Pesquisa Nacional de Saneamento Basico 2008, realizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, também revela o niumero de
entidades prestadoras de servicos de manejo de residuos sélidos por esfera
administrativa (federal, estadual, municipal e, ainda, privada, interfederativa e
intermunicipal), alocando-as em cada Regido do pais e respectivo Estado. Conforme
tabela a seguir, foram também consideradas, no total, 8.208 entidades prestadoras
dos servigos de manejo de residuos sodlidos, abrangendo todas as Regides do

Brasil: '*®
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Id.
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Tabela 85 - Entidades prestadoras de servicos de manejo de residuos sélidos,
por esfera administrativa, segundo as Grandes Regides e
as Unidades da Federacdo - 2008

Grandes Regides Entidades prestadoras de servigcos de manejo de residuos sdlidos
2 Esfera administrativa
Unidades da Federacio ol Federal Estadual Municipal Privada Interfederativa | Intermunicipal

Brasil 8208 3 34 5135 2989 - 47
Norte 481 - - 430 51 - -
Rondénia 61 - - 50 n - -
Acre 23 - - 22 1 - -

Amazonas 64 - - 58 6
Roraima 16 - - 14 2 - -

Para 157 - - 137 20
Amapa 16 - - 15 1 - -

Tocantins 144 - - 134 10
Nordeste 2114 2 15 1593 503 - 1
Maranhéo 223 1 5 197 20 - -
Piaui rZ3] - 2 208 3N - -

Ceara 233 - 1 135 97
Rio Grande do Norte 210 1 1 135 73 - -

Paraiba 254 - 3 214 37
Pernambuco 275 - - 158 116 - 1

Alagoas 103 - 1 98 4
Sergipe 83 - - 67 16 - -
Bahia 492 - 2 381 109 - -
Sudeste 2 406 1 6 1583 776 - 40
Minas Gerais 119 - 3 840 309 - 39
Espirito Santo 100 - 1 73 25 - 1

Rio de Janeiro 110 - - 78 32
Séo Paulo 1005 1 2 592 410 - -
Sul 2617 - 10 1079 1 - 6
Parana 846 - 3 375 467 - 1
Santa Catarina 604 - 4 258 340 - 2
Rio Grande do Sul 1167 - 3 448 715 - 3
Centro-Oeste 590 - 3 450 137 - -

Mato Grosso do Sul 28 - - 72 26
Mato Grosso 151 - - 135 16 - -

Goiéas 339 - 1 243 a5
Distrito Federal 2 - 2 - - - -

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacao de Populacéo e Indicadores Sociais, Pesquisa Nacional de Saneamento Basico 2008.

Diferentemente do servigo de esgotamento sanitario, em que a

prestacao se concentra 65% na esfera estadual, a execugao dos servigos de manejo
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de residuos solidos esta concentrada na esfera municipal, alcangando o percentual
de cerca de 62,5% em todo o pais.

A luz de todo o exposto, pode ser destacado como um dos fatores para a
concentragcao dos servicos de manejo de residuos solidos na esfera municipal a
auséncia de maiores debates quanto ao ente competente para a sua execugéao, por
serem considerados servicos de interesse local e diferente de outros servicos de
saneamento basico, por essa razao, competindo aos Municipios e Distrito Federal
os prover, nos termos do art. 30, inc. V da CF e art. 10 da PNRS, sem se olvidar ou
obstar agbes de cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado, consoante
art. 30, inc. VIl da CF.

23 A PROBLEMATICA RELATIVA A IMPLEMENTAGCAO DOS SERVICOS
PUBLICOS

Como visto, sdo diversos os principios e objetivos da Politica Nacional
de Saneamento Basico (Lei Federal n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007) e da Politica
Nacional de Residuos Sodlidos (Lei Federal n® 12.305, de agosto de 2010) que
norteiam a prestagado do servigo publico no setor de saneamento basico, a destacar:
a universalizagdao do acesso, a integralidade, a disponibilidade, a eficiéncia e
sustentabilidade econdmica, o desenvolvimento sustentavel, a ecoeficiéncia, a
cooperagao, entre outros. Sem se olvidar que a promogao de tais servigos deve ser
irradiada, naturalmente, pelos principios gerais proprios do servigco publico, tais
como, regularidade, continuidade, atualidade e modicidade das tarifas.

O principio da universalizagdo “envolve um dever positivo do poder
publico, consistente em adotar todas as providéncias necessarias para, ao longo do
tempo, permitir a crescente incorporagcado de parcelas da sociedade ao acesso e
fruicdo de um servigo publico.”” E, como lembra Floriano Azevedo de Marques
Neto, a universalizagdo depende da adogao de politicas publicas aptas a integrar a
parcela da populagdo menos afortunada a relagdo de consumo de um bem ou
utilidade publicos, suprindo hipossuficiéncias existentes. ">

Nao obstante, as obrigagdes legais de efetivagdo dos principios dos
servigos publicos, incluindo os servigcos de saneamento basico, ndo podem ser

estaticas e alheias as expectativas técnicas, sociais e de viabilidade financeira de

1:; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As Politicas..., p. 77.
Id.
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um sistema. Tanto o € que se reconhece as caracteristicas de dinamicidade e
mutabilidade consensual dos contratos de concesséao, presentes em favor do préprio
contrato, a permitir sua adaptagdo as novas circunstancias e sua permanéncia no
tempo, como infere Egon Bockmann Moreira."®

Neste sentido, consignam Esther Gerlach, Richard Franceys e Peter
Howsam, ao examinarem a concepgao de servigo universal tratando de regulagao
econdmica do setor de saneamento basico em favor dos pobres, que devem ser
levadas em conta as implicagdes financeiras de se estabelecer uma obrigagao legal

tendo como alvo a universalizagao do servico:

A definicdo de "servigo universal" e quaisquer obrigagbes de
manutencao de servigo devem ser redigidas de tal forma que sua
interpretacdo pode evoluir num sentido positivo, ou seja, uma
obrigacao de servigo universal [obrigagao de servigo universal] nao
deve ser visto como um alvo estatico, mas que pode tornar-se cada
vez mais ambiciosa, alinhada com as expectativas sociais e com a
viabilidade técnica e financeira.

[...]

Qualquer USO [obrigacdo de servigo universal] deve levar em
conta as implicagdes financeiras de fazer tal alvo uma obrigagao
legal. Mesmo que a acessibilidade seja uma preocupagao primaria,
isso nao deve ser priorizado em detrimento da saude financeira do
prestador principal. Em primeira instancia, o regulador deve estar
habilitado para assegurar o financiamento através da definicdo de
tarifas que reflitam os custos. 160

Dentre os possiveis obices a universalizagdo e a melhoria do servigo

publico em paises em desenvolvimento, Diogo Rosenthal Coutinho destaca: (i) a

%% Continua o autor: “Dai a consequéncia de a prestagdo adequada dos

servigos exigir a convivéncia aberta com o novo - instalando a compreenséao relacional das
célebres “Leis de Rolland”: a igualdade e a continuidade dependem, em muito, da efetiva
mutabilidade dos contratos de concessdo. Para que persista a seguranga juridica da
concessao € necessario que ela sirva de garantia a mutabildiade de algumas das operagdes
inicialmente previstas. [...] A mutagcdo contratual aqui defendida é via de mé&o dupla,
objetivamente instalada em favor do contrato. Ou, melhor: a mutabilidade consensual é
aquela que deve ser prestigiada, com foco no projeto do concessionario, que permita ao
contrato se adaptar as novas circunstancias e permanecer no tempo.” (MOREIRA, Egon
Bockmann. Direito das concessdes de servigo publico. Inteligéncia da Lei 8.987/1995
(parte geral). Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 44).

' GERLACH, Esther; FRANCEYS, Richard; HOWSAN, Peter. Pro-poor
economic regulation. In: GERLACH, Esther; FRANCEYS, Richard (Coord.). Regulating
Water and Sanitation for the Poor. Practical recommendations for a pro-poor regulatory
framework , London: Earthscan, 2012, p. 236. “The definition of ‘universal service’ and any
accompanying service obligations must be worded such that its interpretation can envolve in
a positive sense, i.e., a USO [universal service obligation] should not be seen as a static
target, but one that can become increasingly ambitious in line with social expectations and
technical/financial feasibility. [...] Any USO must give regard to the financial implications of
making such a target a legal obligation. Where affordability is a primary concern, this should
not be prioritized at the expense of the financial health of the main provider. In first instance,
the regulator must be enabled to secure funding by setting cost-reflective tariffs.” (Tradugao
da autora)
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auséncia de redes de infraestrutura abrangentes o suficiente para atender areas
distantes dos grandes centros, pouco povoadas e/ou de baixa renda; (ii) o
melhoramento das redes depende de investimentos iniciais elevados, dificiimente
recuperaveis, portanto, ndo atrativos a iniciativa privada; (iii) a exploragdo destas
infraestruturas pressupde regime de monopdlio natural, o que torna complexa a
possibilidade de operagdo conjunta e em regime de concorréncia das
infraestruturas.’®’

No que concerne aos servicos de saneamento basico, Adauto Santos,
engenheiro civil consultor do Ministério das Cidades e um dos autores do SNIS, faz
o diagndstico do setor no Brasil, identificando os principais fatores que impedem ou

retardam o avango dos indicadores de qualidade no pais:

Apesar desse esforgo, os recursos disponibilizados para o setor
sao inferiores as necessidades para garantir a universalizagdo em
um periodo de 20 anos. Mas a morosidade no avango dos
indicadores ocorre, também, em funcdo de outros fatores: 1)
situagao financeira dos prestadores de servigos, que nao permite
investimentos de montantes significativos com recursos préprios e
contragdo de empréstimos; 2) nao-priorizagdo dos governos
(federal, estaduais e municipais); 3) ineficiéncia na aplicagdo dos
recursos (ha inumeras obras inacabadas, unidades implantadas
que nao produzem beneficios a populagdo e unidades com
problemas operacionais); 4) obras implantadas por outros
interesses qzue ndo meramente os técnicos, econdmicos e
ambientais. "

De modo geral, os servicos de saneamento basico, devido a sua
complexidade estrutural e necessidade de constante ampliagdo e manutengao,
demandam grandes investimentos em infraestrutura, além de envolveram elevadas
receitas operacionais e despesas. De acordo com informagdes dos prestadores de
servigcos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario participantes do SNIS —
Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento, os investimentos realizados
em 2010, em todos os Estados da federagdo, alcangcaram o montante de R$
8.924.000.000,00, mais receitas operacionais de R$ 32.100.000.000,00 bilhdes e
despesas de R$ 29.700.000.000,00."%

" COUTINHO, Diogo Rosenthal. A universalizagdo do servigo publico para o

desenvolvimento como uma tarefa da regulagdo. In: SALOMAO FILHO, Calixto (Coord.).
Regulagao e desenvolvimento. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 75.

162 Disponivel em: <http://www.pnud.org.br/Noticia.aspx?id=1395>. Acesso: 12
fev 2013.

'%% Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. Sistema Nacional de
Informagoes sobre Saneamento: diagndstico dos servicos de agua e esgotos — 2010.
Brasilia: MCIDADES.SNSA, 2012, p. 01.
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Os investimentos nos servigos de esgotamento sanitario tem sido em

164

patamar mais elevado quando comparado aos anos anteriores °* e as demais

categorias de servigos de saneamento basico, o que é justificado pela menor
cobertura desses servigos e necessidade de sua ampliagdo, sobretudo no que

concerne ao tratamento de esgotos, segundo justifica os técnicos responsaveis pelo

SNIS — Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento. '®°

No entanto, se por um lado os investimentos tem sido crescentes, a
qualidade da infraestrutura e da gestao dos sistemas de agua e esgoto apresenta-se
ainda ruim, indicando que os investimentos em curso ndo conseguiram reduzir os
indices de perdas de agua nos sistemas de abastecimento, que ainda permanecem

elevados. No Diagndstico dos Servigos de Agua e Esgotos — 2010, o SNIS destaca:

Nesta situagado, a proposta de ampliar as agbes estruturantes tem
vindo a tona na discussdo do Plano Nacional de Saneamento
Basico (Plansab). Ela consiste em propor investimentos para
melhoria da gestdo, sustentabilidade da prestagdo de servigos,
modernizagao de sistemas e apoio ao aperfeigoamento da gestao.

Tais agbes sao intimamente relacionadas a eficiéncia da
administracdo e dentre elas enquadra-se o gerenciamento das
perdas de aguas. O estabelecimento de agbes continuas de
reducao e controle de perdas, a partir de investimentos concretos
nesta area, pode assegurar beneficios em curto, médio e longo
prazos, com eficiéncia e eficacia.'®

Evidencia-se, portanto, que nado soé investimentos na ampliagdo dos
servicos de agua e esgotos devem ser realizados, como também em ag¢des para
melhoria da gestdo e modernizagéo dos sistemas, contemplando o gerenciamento
da perda de agua, com o propésito de aumento de eficiéncia. Em acréscimo, Adauto
Santos aponta outros obstaculos devem ser ainda superados para a expansao dos

indices de atendimento e de eficiéncia do servigo de esgotamento sanitario no pais:

[...] a baixa capacidade de pagamento da populagao (as tarifas mal
cobrem os custos da prestagdo dos servigcos); a ineficiéncia na
aplicagéo dos recursos financeiros; os conflitos na prestagado dos
servigos entre municipios e entidades detentoras da concessao; os
indicios de irregularidades na aplicagao de recursos — que vao
desde o processo licitatério até o desvio de recursos com a
aplicacdo em outras atividades nao previstas no objeto de contrato,
proporcionando paralisagdo das obras —; o0s projetos
megaldmanos ou pequenas obras n&o inseridas em um
planejamento macro e de interesse coletivo; a falta de controle que

184 “Os investimentos realizados tiveram novo crescimento de 2009 para 2010,

igual a R$ 1,1 bilhdo, ou 13,9%. Importante destacar que, mantém-se, assim, o 6timo
patamar de crescimento dos ultimos anos, ja que comparando com 2007 o incremento foi de
111,6%.” Id.
%% Ipid., p. 27.
166 .
Ibid., p. 15.
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se verifica em o6rgdos dos governos, decorrentes da
desorganizagao geral do Estado, em que as fungdes de controle
sao relegadas a segundo plano; e o0s recursos financeiros
insuficientes. "%

Da mesma forma, os servigos publicos de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos demandam acentuados investimentos para a implementacao de
todas as suas etapas e agdes — ou seja, aquelas previstas no art. 7° da Lei n°
11.445/07 —, especialmente para instalacdo de “unidades de processamento”,’®®
para destinagédo e/ou disposi¢ao final dos mesmo. Além dos investimentos exigidos,
a execugado da limpeza urbana e manejo de residuos soélidos envolve pesadas
despesas operacionais, com pessoal, veiculos e equipamentos, manutencgao,
insumos e demais remuneragbes. De acordo com o Diagnéstico do Manejo de
Residuos Solidos Urbanos — 2010 do SNIS, a estimativa das despesas totais com
manejo de residuos solidos urbanos no pais em 2010, pelos municipios
participantes do SNIS, é no montante de R$ 11.800.000,00, com despesas das
prefeituras com pessoal, veiculos, manutencédo, insumos e outros gastos, nao
abarcando neste nimero os investimentos realizados no mesmo ano.'®

Ocorre que, pela constatagdo feita no Diagndstico do Manejo de
Residuos Sdlidos Urbanos — 2010 do SNIS, “a receita arrecadada nao paga sequer
metade dos gastos para a realizagdo dos servigos de manejo de residuos sélidos,
nem mesmo nas regides Sudeste e Sul que detém os maiores percentuais de auto-
suficiéncia.”'”®
Outra dificuldade encontrada pelos entes publicos e privados na
prestacdo dos servigos de manejo de residuos solidos refere-se a locagdo de
unidades de processamento, notadamente, dos aterros sanitarios. Pela legislagao
ambiental vigente, uma série de condigdes devem ser atendidas para atestar a
viabilidade locacional de tais empreendimentos, principalmente quanto a distancia
minima entre nucleos populacionais e quanto as caracteristicas dos meios biotico e
antropico da area eleita e do entorno, considerando os impactos da disposi¢ao final

de residuos solidos em areas de influéncia direta e indireta. Para tanto, em regra,

167 Disponivel em: <http://www.pnud.org.br/Noticia.aspx?id=1395>. Acesso: 12

fev. 2013.

'%® De acordo com o SNIS, enquadram-se como “unidades de processamento”
as seguintes unidades: “lixdo, aterro controlado, aterro sanitario, vala especifica para
residuos de saude, aterro industrial, unidade de triagem, unidade de compostagem,
incinerador, unidade de tratamento por microondas ou autoclave, unidade de manejo de
podas, unidade de transbordo, area de reciclagem de residuos da construgao civil, aterro de
residuos da construgao civil, area de transbordo e triagem de residuos da construgéo civil.”
(Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. Sistema..., p. 37).

1%% Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental..., p. 37.

70 Ipid., p. 35.
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deve ser realizado processo administrativo de licenciamento ambiental completo,
com apresentagado e aprovagdo de Estudo de Impacto Ambiental e Relatério de
Impacto Ambiental — EIA/RIMA, realizagdo de audiéncia(s) publica(s), vistorias,
emissao de pareceres técnicos e efetivagdo de outros estudos e programas
ambientais por equipe multidisciplinar, entre outras medidas necessarias a obtengao
das licengas ambientais prévia, de instalagéo e de operacao."”

Nao fosse s0, a propria sociedade reage de forma contraria a instalagao
de aterros sanitarios nas proximidade de sua regido ou de sua propriedade, tendo
em vista os possiveis impactos negativos decorrentes, até mesmo de natureza
estética. Esta situagéo ja foi reconhecida como um dos fatores da crise de gestao
dos residuos sélidos em muitos paises, diante da incapacidade de instalar novos
aterros para substituigdo daqueles existentes, sendo conhecida como a sindrome do
NIMBY ou not in my back yard."”

Também por essas razdes € que especialistas consideram mais viaveis
as medidas e politicas de redugdo de geragdao de residuos sodlidos, de

reaproveitamento e reciclagem dos mesmos, como destaca P. Jayarama Reddy:

E mais rentavel para executar essas operagdes [minimizagdo de
residuos ou redugao na fonte, recuperagcdo de materiais e
reciclagem e processo de compostagem] préximas ao local de
geracgao de residuos. Isto reduz o custo do transporte dos materiais
para o aterro e minimiza a dificuldade de separar residuos no
aterro. E preciso reconhecer que uma GRSU [Gestdo de Residuos
Sdlidos Urbanos] efetiva, que evita a poluigdo e ajuda a produzir
energia Util, calor ou eletricidade a partir de residuos, é essencial
para o desenvolvimento sustentavel de um pais. Assim, o
financiamento adequado e o suporte institucional da politica
ambiental deve ser fornecida para uma GRSU bem sucedida.'”®

No atual cenario, a concretizacdo da politica nacional de residuos

solidos, especialmente para a coleta, transporte, tratamento e disposigédo final de

! Consultar, especialmente: Resoluggo CONAMA n° 001/1986; Resolugao

CONAMA n° 009/1987; Resolugdo CONAMA n° 237/1997; Resolugdo CONAMA n° 308/2002
e Resolugdo CONAMA n° 404/2008.

'"? Neste sentido, Cf.: LEE, G. Fred; JONES-LEE, Anne. Landfill NIMBY and
Systems Engineering: A Paradigm for Urban Planning. Disponivel em:
<http://www.qfredIee.com/LandfiIIs/NIMBY-NCOZ.pdf>. Acesso em: 12 fev 2013.

"® REDDY, P. Jayarama. Municipal Solid Waste Management: processing,
energy recovery and global examples. India: BS Publications, 2011, p. 196-197. “It is more
cost-effective to perform these operations [waste minimization or source reduction, materials
recovery and recycling and composting process] close to the site of waste generation. This
reduces the cost of transporting the materials to the landfill and minimizes the difficulty of
separating mixed wastes at the landfill. It must be recognized that an effective MSWM
[Municipal Solid Waste Management] which avoids pollution and helps produce useful
energy, heat or electricity, from waste is essential for a country’s sustainable development.
Hence, adequate financing and supporting institutional and policy environment must be
provided for a successful MSWM.” (Tradugao da autora)
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residuos solidos urbanos, impde novos desafios a Administragdo Publica, quanto a
adocao de modelos de cooperacéo para implementagao de todos os seus principios
e objetivos, frente as dificuldades ponderadas. Nessa toada, o modelo de prestagao
por agentes estatais deve tender a uma mudanga substancial a partir das novas
propostas surgidas no presente século, pautadas nos ditames constitucionais de
cooperagao entre os entes federados. Mudanca que se reflete também na relagao
entre o poder publico e iniciativa privada, por meio de propostas que propugnam
pelo abandono da idéia de uma simples “outorga” (expressao que indica uma
imputagédo unilateral e que foi tradicionalmente consagrada pelo Direito brasileiro)
rumo a caracterizacao efetiva de transferéncias e delegagdes sob o prisma de uma
atividade bilateral de colaboragao tendencialmente consensual, em que se prestigia
o0 aspecto coordenativo em detrimento do subordinativo.'”

Como visto, em que pese as melhoras recentes nos indices de
atendimento e qualidade, a maioria das cidades brasileiras esta permeada por uma
realidade de servicos de saneamento basico precarios ou ineficazes, quando
existentes, conforme dados alhures citados. ' O crescimento demografico
acelerado, pelos diversos fatores histéricos e politicos, agravaram a situagcéo de

precariedade deste setor. Ainda, com os fendmenos urbanisticos da “conurbag;éo””6

*1" criaram-se as regides metropolitanas, nas quais condigdes

e da “metropolizagao
econdmicas, sociais, culturais e de infraestrutura dos municipios se confundem,
exsurgindo interesses comuns entre varios municipios agrupados ou integrantes de

regido metropolitana.

A partir da década de 1990, ninguém melhor que Diogo de Figueiredo

Moreira Neto defendeu esta perspectiva. Cf.. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Mutacoes do Direito Administrativo. 2 ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 42.

% IBGE. Ministério das Cidades e Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestéo. Pesq7uisa...

e Conurbacgao é descrita, por Gustavo Gomes Machado e Maria Coeli Simdes
Pires, como: “fendmeno geografico mais visivel como decorréncia da metropolizagao. Nesse
processo, o tecido urbano de duas ou mais cidades junta-se, implicando a integragao das
infra-estruturas urbanas e, por conseguinte, a necessidade de planejamento e gestdo
conjunta permanente das fungdes publicas de interesse comum;”. (MACHADO, Gustavo
Gomes; PIRES, Maria Coeli Simdes. Os consadrcios publicos: aplicagdo na gestdo de regides
metropolitanas, aglomeragdées urbanas e microrregides. In: PIRES, Maria Coeli Simoes;
BARBOSA, Maria Elisa Braz (Coord.). Consércios publicos: instrumento do federalismo
cooperativo. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 413).

e Segundo Mauricio E. G Cadaval e Alexandre Gomide: “metropolizagédo € o
processo de expansdo urbana caracterizado pela intensificagao dos fluxos econémicos e
sociais e dos vinculos culturais entre cidades vizinhas, que desenvolvem relagdes mais ou
menos intensas de interdependéncia”’. (CADAVAL, Mauricio E. G.; GOMIDE, Alexandre.
Mobilidade urbana em regides metropolitanas. In: FONSECA, R. B.; DAVANZO, A. M. Q;
NEGREIRQOS, R. M. C. (Orgs.). Livro verde: desafios para a gestdo da Regidao Metropolitana
de Campinas. Campinas: IE/UNICAMP, 2002).
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Assim, os consoércios publicos e o0s convénios de cooperagao se
apresentam como instrumentos de realizagdo da gestdo associada, desse modo
expressamente previstos na Lei de Saneamento Basico (Lei n® 11.445/2007), tanto
para a prestagao regionalizada de servigos publicos de saneamento basico (arts. 13
e 16), quanto para o exercicio de atividades de regulagao e fiscalizagdo (art. 15)."®
Da mesma forma, “o incentivo a adocao de consorcios ou de outras formas de
cooperagdo entre os entes federados” é adotado como um dos instrumento da
Politica Nacional de Residuos Sdlidos (art. 8°, inc. XIX), “com vistas a elevagao das
escalas de aproveitamento e a redugdo dos custos envolvidos” na prestagcdo de
servigos publicos que envolvam residuos solidos.

A priorizacdo de estratégias de operagao e planejamento integrados e
regionalizados é destacada como uma das medidas necessarias para os paises da
América Latina, por autores como P. Jayarama Reddy, que ao analisar o
gerenciamento de residuos soélidos municipais, levando em conta exemplos bem

sucedidos no mundo, afirma:

Configuragdo do setor nos paises clientes: Estratégias sao
necessarias para efetivar um servico de GRSU [Gestdo de
Residuos Sdlidos Urbanos]. Alguns elementos comuns dessas
estratégias podem ser:

¢ Construgdo de aterro regional, incluindo a conversdao do gas
gerado no aterro em energia;

¢ Encerramento e/ou remediagao de lixdes a céu aberto;

* Reforgar as instituigdes locais e nacionais, incluindo o sector
privado;

* Desenvolvimento de estratégias integradas de GRSU locais /
regionais;

* Promogao de minimizagao de residuos e reciclagem;

* Alincluséo social dos catadores;

e Comunicagdo e divulgagdo publica. Estratégia Regional:
Projetos de GRSU na AL (América Latina) devem dar prioridade
para a expansdo da coleta nos bairros pobres e povoados,
melhorando o destinagéo final, e promovendo a minimizagdo de
residuos e reciclagem.

Para alcangar estes objetivos, as autoridades devem se concentrar
em seis questdes chave: (1) o planejamento estratégico para a
gestado integrada de residuos, (2) melhores arranjos institucionais,
(3) operagbes mais eficientes, (4) uma gestao financeira mais

78 «Os instrumentos de gestdo do servigo publico de saneamento nao sao um

fim em si mesmo. Prestam-se a concretizagdo dos principios fundamentais que norteiam a
prestacao do servigco.” (FORTINI, Cristiana; ROCHA, Rusvel Beltrame. Consércios publicos,
contratos de programa e a Lei de Saneamento. In: PICININ, Juliana; FORTINI, Cristiana
(Org.). Op. cit. p.154-155).
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efetiva, (5) maior protegcdo ao meio ambiente (6) e estratégias de
minimizacéao e recic:lagem.779

Além disso, importante também a regulagao estatal, cujo fortalecimento
€ essencial para promog¢ao de eficiéncia na prestagdo dos servigos publicos de
limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos, bem como a implementagcéo de
subsidio cruzado, pautado em critérios tecnicamente definidos e com maior
transparéncia, como instrumento econdémico de politica social, com vistas a
universalizagdo do acesso ao saneamento basico, especialmente para populagdes e

localidades de baixa renda.

' REDDY, P. Jayarama. Op. cit.,, p. 332. “Sector setting in client countries:
Strategies are required to effectively conduct MSWM [Municipal Solid Waste Management]
services. Some common elements of these strategies could be: -Regional landfill construction
including LFGTE [landfill gas to energy]; -Closure and/or remediation of open dumps; -
Strengthening national and local institutions including the private sector; - Development of
local/regional integrated MSWM strategies; - Promotion of waste minimization and recycling; -
Social inclusion of wastepickers; - Public communication and outreach. Regional Strategy:
MSWM Projects in LAC [Latin American countries] should give priority to: expanding
collection to poor neighborhoods and settlements, improving final disposal, and promoting
waste minimization and recycling. To achieve these, the authorities should focus on six key
issues: (1) Strategic planning for integrated waste management, (2) Better institutional
arrangements, (3) More efficient operations, (4) More effective financial management, (5)
Improved environmental protection, and (6) Waste minimization and recycling strategies.”
(Tradugao da autora)
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CAPITULO 3 — ASPECTOS DE EFICIENCIA NA EXECUGAO DOS SERVIGOS
PUBLICOS DE LIMPEZA URBANA E MANEJO DE RESIDUOS SOLIDOS

3.1 CONCEITO DE “EFICIENCIA’E O MODELO GERENCIA DA ACAO ESTATAL

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, em seu primeiro artigo, o
Estado Democratico de Direito tendo como fundamentos “a soberania; a cidadania,
a dignidade da pessoa humana; os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; o
pluralismo politico”. Assim, justamente por constituir a cidadania e a dignidade da
pessoa humana fundamentos no Estado, “o interesse perseguido no exercicio da
funcdo administrativa encontra seu principio e fim no interesse dos préprios
cidadaos, tanto numa perspectiva individual, quanto coletiva”, como salienta Romeu
Felipe Bacellar Filho."®°

A legitimidade das acbes do Estado, no exercicio da fungéo
administrativa, depende da sua eficiéncia a satisfacdo dos interesses e das
necessidades individuais e coletivas, com oferecimento de prestagbes positivas
visando a protegao de direitos fundamentais.

Nesta perspectiva, situa-se a Emenda Constitucional n° 19/98 que
acresceu, ao artigo 37 da Constituicdo Federal, o principio juridico da eficiéncia
administrativa, reforcando os valores de Administracdo Publica Gerencial, em
reacdo ao modelo formal-burocratico, e a legitimagao pelo resultado.'®’

A doutrina especializada identifica trés movimentos basicos de reacgao
contra a burocracia, quais sejam, o “gerencialismo”, a Escola da Public Choice e a

teoria do “principal-agente”, todas tendo em comum a busca pela obtengdo de

'8 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Poder normativo dos entes reguladores e

a participagdo dos cidadaos nesta atividade. servigos publicos e direitos fundamentais: os
desafios da regulagéo na experiéncia brasileiro. Revista Interesse Publico. Belo Horizonte,
a. 4,n. 16, p. 13, out./dez., 2002.

81 «Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: [...]". Sobre a EC n° 19/98, Eduardo Azeredo Rodrigues avalia: “Conquanto n&o
rejeitasse puramente o conceito weberiano de burocracia, a referida Emenda Constitucional
n° 19 promoveu, em nome da transformagédo do paradigma estatal, alteragcdo em diversos
dispositivos para assegurar a principal caracteristica do novo modelo de Administragéo
Publica, mais voltada para a efetiva satisfagdo dos interesses publicos, com resultados a
serem alcangados por meio de politicas publicas estrategicamente definidas, para a mais
estrita observancia do ideal de eficiéncia”. (RODRIGUES, Eduardo Azeredo. O principio da
eficiéncia a luz da teoria dos principios: aspectos dogmaticos de sua interpretacao e
aplicagao. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012, p. 17).
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resultados, através da desburocratizagdo administrativa e de uma légica e postura
pragmatista e do liberalismo econdmico.®?

No Brasil, a mudancga estrutural no regime administrativo, em reagao ao
modelo burocratico, ocorreu com a implementacdo de um modelo denominado de
“gerencial”, que, segundo leciona Emerson Gabardo, efetivou-se com a adogéo do
“Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado”, cuja base conceitual é permeada
em sua genealogia pela presenca marcante dos discursos e teorizagbes tanto da
Public Choice, quanto da teoria do agente-principal.”'®

Isso porque, na perspectiva da mudanga da estrutura organizacional
conferida pelo “Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado”, as novas formas
de atuagdo administrativa teriam propiciado beneficios quanto aos aspectos de
“criagao” dos entes (pela “flexibilizagao das amarras juridicas”), de “autonomia”
(decorrente da descentralizagcdo e “redugdo da influencia politico-partidaria”), de
“organizagcdo” (por “desregulagdo das estruturas”), de “atuacédo” (por meio da
“adogao de processo de decisdo mais flexiveis e céleres”, com “incorporagdo de
principios da economia de mercado que seriam mais eficientes”), de “gestdo
financeira” (pela “ampliagdo dos investimentos privados no setor publico), e, por fim,
de “relagbes exteriores” (por “maior facilidade de cooperagéo entre as entidades

administrativas”, “maior participagdo da sociedade civil local” e “por incremento de
intercambios com o estrangeiro”).'®

Nao obstante criticas de parte da doutrina especializada quanto ao
modelo gerencial adotado,'® reconhece-se as melhorias advindas da superagdo do
Estado Burocratico classico, mediante mudang¢as no regime juridico administrativo
realizadas pelo gerencialismo. Pela verificagdo dos objetivos inerentes, possivel
entdo compreender que os atos da Administragcdo Publica, dentro de um modelo

gerencial, devem ser norteados pelos valores de eficiéncia.'®®

%2 Para aprofundamento do estudo das diferengas entre os trés movimentos

reacionarios a burocracia, consultar: GABARDO, Emerson. Principio Constitucional da
Eficiéncia Administrativa. Sdo Paulo: Dialética. 2002; CARVALHO, Wagner. A Reforma
Administrativa na Nova Zelandia nos Anos 80-90: controle estratégico, eficiéncia gerencial e
accountability. Revista do Servigo Publico. a 48, n. 03, Brasilia: ENAP, set./dez. 1997,
ARAGAO, Cecilia Vescovi de. “Burocracia, Eficiéncia e Modelos de Gestdo Publica: um
ensaio”. Revista do Servigo Publico. a. 48, n. 03, Brasilia: ENAP, set./dez. 1997.

'3 GABARDO, Emerson. Op. cit., p. 45.

'® Ibid., p. 58.

'8 Cf.: MELLO, Celso Antonio Bandeira. Op. cit.; GRAU, Eros Roberto GRAU,
Eros Roberto. Op. cit.; FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 5. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2000.

'8 Como lembra Cristiane Derani: “A Administracéo Publica é a expressao para
designer o corpo ativo do Estado. E o conjunto de pessoas e patriménio destinado a
desempenhar as finalidades do Estado. Administragado Publica é o instrumental do Estado
para executar as determinagdes do poder publico. [...] O movimento da administragdo é
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A compreensao do principio juridico da eficiéncia administrativa
perpassa, para além da verificagdo do sentido gramatical, pela compreensao dos
sentidos de “eficiéncia” nas diversas areas do conhecimento, especialmente das
ciéncias sociais aplicadas, bem como pela diferenciagdo entre os conceitos de
“eficiéncia”, “eficacia” e “efetividade”.

O vocabulo “eficiéncia”, em sua acepgao ordinaria, pode significar agao
ou capacidade de produzir um efeito real, aproximando-se com a nogao de eficacia
ou rendimento.'® Todavia, & possivel apreender diferentes sentidos do termo
“eficiéncia”, a depender do foco de analise ou, melhor, da base cientifica
considerada, se a Economia, a Administracao, o Direito ou outras ciéncias.'®®

Sob a 6tica da Economia, a eficiéncia é alcangada pela obtengédo de uma
produgcdo ou resultado 6timo, empregando-se a menor quantidade possivel de
fatores de produgdo e com custos minimos de producdo. Ao tratar de eficiéncia
econdmica, Thelam Hamuri Ohira e Rui Cunha Marques tecem as seguintes

consideracoes:

[...] um plano de producédo ¢é definido como eficiente
tecnologicamente se nao existir outra forma variavel de produzir
mais com a mesma quantidade de fatores; ou produzir a mesma
quantidade de produtos, utilizando menor quantidade de fatores.
De maneira simplista, eficiéncia pode ser definida como o resultado
maximo obtido de acordo com os fatores empregados, ou ainda,
como a capacidade de a empresa utilizar os fatores de produgao
em proporg¢ao 6tima, minimizando os custos de produgao. Pode-se
dizer que essas duas definigdes coexistem e compdem a chamada
eficiéncia econdmica. Em resumo, é mais eficiente quem consegue
produzir mais com menos."®

No ambito da ciéncia da Administracdo, anota Anténio Carlos Cintra do
Amaral que a eficiéncia se preocupa com os meios, enquanto a eficacia se relaciona
com os fins, por isso, uma empresa pode ser eficiente em suas operagdes e pode
nao ser eficaz, ou vice-versa.'®

“Eficiéncia”, portanto, ndo deve ser designada como sindnimo de

“eficacia” ou “efetividade”, conceitos que podem ser distinguidos com base na

impulsionado pelo Interesse de bem-estar da sociedade, alcangado pela distribuigdo social.”
(DERANI, Cristiane. Privatizagao e Servigcos Publicos: as agbes do Estado na produgao
econdmica. Sao Paulo: Max Limonad. p. 136).

'¥” RODRIGUES, Eduardo Azeredo. Op. cit., p. 1.

188 Neste sentidos, Cf.: DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 140.

"% OHIRA, Thelma Hamuri; MARQUES, Rui Eficiéncia dos Modelos de Gest&o
de Saneamento Basico. Gestao do saneamento basico: abastecimento de &agua e
esgotamento sanitario. Barueri: Manole, 2012. (Colegdo ambiental) p. 580.

% AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. O principio da eficiéncia no direito
administrativo. Revista Dialogo Juridico, Salvador, n. 14, jun;/ago. 2002. Disponivel em:
<http://www.direitopublico.com.br >. Acesso em: 12 fev. 2013.
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dicotomia entre meios e fins. Como ensina Emerson Gabardo, retratando
entendimento de Joao Carlos Simbes Gongalves Loureiro, podem se tratar eficiéncia
e eficacia de conceitos similares” quando se focaliza a realizagdo dos fins (o
conceito de senso comum)”, porém, correspondem a conceitos distintos “quando [a
eficiéncia] implica ndo a mera consecucgéo dos fins, mas sua 6tima realizagao, na
qual necessariamente sdo apreciados os dois aspectos.”"’

Do mesmo modo, a distingdo entre os conceitos de “eficiéncia’,
“efetividade” e “eficacia” é necessaria, especialmente quando da avaliagdo de
politicas publicas. Como ressaltam Marcus Faria Figueiredo e Argelina Maria
Cheibub Figueiredo, a avaliagdo de eficiéncia esta voltada para a relagao
custo/beneficio de determinada intervencao, visando a otimizacdo da utilizacdo de
recursos. Ja a avaliagdo da efetividade de uma politica publica deve se pautar no
exame da relagdo entre a implementagdo de um determinado programa e seus
resultados, ou seja, o sucesso ou o fracasso em termos de uma real mudanga nas
condi¢cdes sociais prévias das populagcbes atingidas pelo programa avaliado.
Finalmente, no que concerne a avaliagdo da eficacia de determinada politica
publica, o ponto central da analise se volta ao alcance ou ndao das metas
estabelecidas.'®

A indeterminagao conceitual-terminolégica de eficiéncia é destacada por
Emerson Gabardo, ao concluir se tratar de um conceito juridico indeterminado, dada
a sua caracteristica de imutabilidade ao se convencionar a compreensao do termo

dentro de uma determinada realidade:

Incorreto, portanto, propor-se um conceito padrdao imutavel, sendo
imperioso se fazer uma analise das diferentes possibilidades e
afinidades conceituais, propondo-se, dessa forma, definigoes-
padrées, detentoras de carater meramente convencional. Segundo
os critérios de analise propostos por Antdnio Francisco de Souza,
enquadra-se  perfeitamente como um conceito juridico
indeterminado, considerando-se os problemas para suas corretas
apreensao e aplicagdo no caso concreto.'®

Ao examinar o sentido de eficiéncia como principio juridico, Cristiane
Derani observa que o seu sentido “s6 sera descoberto na sua relagdo com os outros
textos normativos e com os elementos da vida a que se refere” e, ainda, que este

principio deve ser analisado “segundo a realidade da sociedade brasileira, de onde

¥ GABARDO, Emerson. Op. cit., p. 25.

' FIGUEIREDO, Marcus Faria; FIGUEIREDO, Argelina Maria Cheibub.
Avaliagado politica e avaliagdao de politicas: um quadro de referéncia teérica. Anal. Conj.,
Belo Horizonte, v.1, n.3, 1986, p. 107-127.

% GABARDO, Emerson. Op. cit., p. 24.
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emerge o ordenamento juridico brasileiro”."®*

Assim como o proprio sentido de eficiéncia, o conteudo do principio
juridico € amplo e complexo, como descreve Alexandre de Moraes, ao retratar o

principio da eficiéncia administrativa como:

[...] aquele que impbe a Administragdo Publica direta e indireta e a
seus agentes a persecugdo do bem comum, por meio do exercicio
de suas competéncias de forma imparcial, neutra, transparente,
participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca da
qualidade, primando pela adogao dos critérios legais e morais
necessarios para a melhor utilizagdo possivel dos recursos
publicos, de maneira a evitar-se desperdicios e garantir-se uma
maior rentabilidade social. Note-se que ndo se trata da
consagragado da tecnocracia, muito pelo contrario o principio da
eficiéncia dirige-se para a razao e fim maior do Estado, a prestacao
dos servigos sociais essenciais a populagao, visando a adogao de
todos os meios legais e morais possiveis para a satisfacdo do bem
comum.

Ressalva, no entanto, Emerson Gabardo que a satisfagdo do principio da
eficiéncia “ndo significa que somente devem ser considerados a celeridade, a
prestabilidade, a racionalidade e a economicidade, ou quaisquer critérios

metajuridicos propostos pela doutrina especializada”, na medida em que:

[...] A sua natureza abrangente manifesta-se claramente quando se
considera que nao pode ser eficiente um ato que afronte outro
principio, devido a possibilidade de anulagao do mesmo.

[...] Uma concepgao juridica do principio da eficiéncia refere-se,
portanto, a analise de todos os aspectos exclusivamente restritos a
eficiéncia, no seu viés economicista e socioldgico, incrementada
por caracteres eminentemente juridicos. Do resultado desta
operagao somatoria € que nasce o principio, que se qualifica ainda
mais pela sua natureza constitucional.'®®

Nesta perspectiva, busca o principio constitucional da eficiéncia
administrativa materializar uma faceta do principio da “boa administragao”, conforme
ensinamento de Celso Antonio Bandeira de Mello."’

Em assim sendo, o principio da eficiéncia administrativa tem como
propodsito a prestagdo das atividades estatais marcada pela qualidade, celeridade,
economicidade, prestabilidade, imparcialidade, transparéncia, participacdo social,

desraigado de uma forma ou procedimento burocratizado. '® Entretanto, a sua

% DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 141-142.

% MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. Sdo Paulo : Atlas, 2003, p.
317.

% GABARDO, Emerson. Op. cit., p. 97.

7 MELLO, Celso Anténio Bandeira. Op. cit., p. 118.

% MORAES, Alexandre de. Op. cit., p. 318.
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concretizagao deve, invariavelmente, levar em conta a realidade na qual se aplica e
estar em consonancia com os demais principios estruturantes e proposigcoes

normativas da Constituicdo Federal, sobretudo o principio do Estado Social e

Democratico de Direito, sob pena de nulidade do ato."®

Por isso se dizer acertada a ponderacéo de que o conceito de eficiéncia
na esfera publica é “bidimensional”’, precipuamente na avaliagdo de uma politica
publica, por ganhar uma nova dimensao que se define pelos “custos sociais” ou
“politicos” e os beneficios derivados, para além da nogao estritamente econdmica e
instrumental de custo-beneficio. Sobre a dimensédo politica da eficiéncia
administrativa e a complexidade de sua avaliagdo, Marcus Faria Figueiredo e

Argelina Maria Cheibub Figueiredo assinalam:

A admissdo de que existe uma dimensao politica na analise da
eficiéncia torna a avaliagdo bem mais complexa. A nogao de custos
sociais tem por sua vez duas dimensdes: de um lado, eles
originam-se de demandas sociais nao previstas, que podem ser
traduzidas em custos econémicos-financeiros; de outro lado, estdo
os "custos" sociais e politicos ndo traduziveis para unidades
monetarias, em geral "pagos” pela populagao atingida pela agao de
governo, e que sao sempre "debitados" ao lado do custo da acéo
governamental. O complicador estd no fato de que os custos
sociais e politicos tém sinais trocados em relagdo a taxa de
eficiéncia instrumental. A incorporagao da dimensao politica ao
conceito de eficiéncia governamental conduz, entdo, a uma queda
na taxa de eficiéncia instrumental de qualquer programa social.
Cabe ao analista mostrar a variagdo da taxa de eficiéncia
instrumental segundo cenarios sociais e politicos distintos, e aos
que tomam decisdes decidir por uma taxa de eficiéncia global. Fica
com estes a dificil tarefa de decidir o quantum de irracionalidade
estdo dispostos a introduzir na taxa de eficiéncia instrumental
6tima, tornando-a subdtima. Este quantum, em muitos casos, é o
"preco" da democracia, que deve ser pago por todos.

Isto posto, o uso de critérios de eficiéncia para a aferigdo do
sucesso de politicas sociais nao deve ficar restrito a sua dimensao
instrumental, econdmica. Tem-se que introduzir ai o nivel de
satisfacdo da populagao, pelo menos da popula(;é\o-alvo.200

Em uma palavra, nao basta que politicas publicas sejam
instrumentalmente  eficientes. Elas devem ser também
politicamente eficientes.

9 Como sintetiza Emerson Gabardo: “[...] o principio da eficiéncia

administrativa é setorial, pois refere-se exclusivamente a Administragdo Publica, mas esta
diretamente ligado ao principio da eficiéncia do Estado como vetor geral (de carater ético) do
sistema constitucional. Dessa forma, tdo importante quanto a relagdo com os demais
principios da Administragao Publica, que nao é sé externa, mas intrinseca, € a submisséo do
principio da eficiéncia aos principios estruturantes (ou fundamentais) do sistema
constitucional, entre os quais se destaca o Principio do Estado Social e Democratico de
Direito. (GABARDO, Emerson. Op. cit., p. 89-90).

% FIGUEIREDO, Marcus Faria; FIGUEIREDO, Argelina Maria Cheibub.
Avaliagado politica e avaliagdo de politicas: um quadro de referéncia teérica. Anal. Conj.,
Belo Horizonte, v.1, n.3, 1986, p. 113-114.
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Em suma, nado basta que as acbes e politicas estatais sejam
“instrumentalmente eficientes”, mas também “politicamente eficientes”, dando ensejo
a uma efetiva satisfagdo social. Assim, a superagdo do critério puramente formal
para a avaliacdo das escolhas publicas se justifica pela preocupagdo com o alcance

de resultados, como se depreende da licado de Vanice Regina Lirio do Valle:

A clarificagcdo da eficiéncia — num sentido mais amplo, que
reconhece a perspectiva do futuro e da contigéncia — como um dos
aspectos integrantes do conceito em si de sustentabilidade,
qualificada pela dindmica, provoca por sua vez a reflexao no que
toca a interface entre esta ultima, e a prépria legitimidade do agir
estatal, que ndo mais assenta num critério puramente formal de
pertinéncia subjetiva das escolhas publicas formuladas, mas
reclama um compromisso com o alcance das finalidades dele,
Estado, reclamadas pela ordem constitucional. Isso porque, nos
termos da reflexdo mais atualizada sobre a fundamentagdo do
exercicio do poder e da exigibilidade da observancia de suas
decisdes, as foérmulas que ofereciam resposta em critérios
meramente formais, de pertinéncia subjetiva das escolhas publicas
formuladas, ja se tem gor superadas pelo assentamento da
legitimidade no resultado. o1

E necessario que a eficiéncia da Administragdo Publica, considerando o
seu carater bidimensional que faz emergir a dimensao politica, seja também “medida
pelo restabelecimento de um Estado de Direito responsavel pela concretizagdo do
interesse coletivo, com a supressao da miséria, da exploragéo, da desigualdade das

condicdes sociais.”**

3.1.1. Notas sobre o principio da eficiéncia e servigos publicos

O servigo publico, considerando seu substrato material, envolve a
“‘prestacdo de utilidades ou comodidades materiais fruiveis diretamente pelos

administrados”. > Por tal razdo, compreende direito dos administrados exigir do

2T VALLE, Vanice Regina Lirio do. Sustentabilidade das escolhas publicas:

dignidade da pessoa traduzida pelo planejamento publico. Revista de Direito
Administrativo & Constitucional. Belo Horizonte, a. 3, n.11, jan./mar. 2003, p. 135.

292 Continua Cristina Derani: “Um Estado que, atuando junto ao mercado, seja
capaz de restaurar um modelo de consumo e produgdo mais compromissado com as
exigéncias de longo prazo, como a conservagao ambiental, a solugdo de problemas coletivos
fundamentais para a construgdo da coesao social, especialmente em educagao.” (DERANI,
Cristiane. Op. cit., p. 150)

%% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo.
26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 664.
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Estado a prestagdo de um servigo publico “adequado”, como forma de concretizagao
de interesses coletivos e alcance de efetivo beneficio social.

Esta assentada, no art. 175, inc. IV da Constituigdo Federal, a obrigagao
da Administragdo Publica de “manter o servico adequado”.?* Obrigacdo esta
correlata ao direito dos administrados de fruir de um “servigo publico adequado”,

que, como destaca Romeu Felipe Bacellar Filho — em referéncia a doutrina

205

administrativa brasileira, especialmente Carmem Lucia Antunes Rocha“™ e Adilson

Abreu Dallari®®® —, tem sido reconhecido como um direito fundamental:

A doutrina administrativa brasileira tem caminhado no sentido de
reconhecer, no inciso IV, do artigo 175, da Lei Fundamental de
1988, o direito fundamental ao servigo publico adequado, como
direito a exigir do Estado-Administragdo prestagdes positivas, de
fornecer ‘“utilidade ou comodidade material” consideradas
necessarias, imprescindiveis para a pessoa e para a coletividade.
Assim, Carmem Lucia Antunes Rocha defende que todo o cuidado
do ordenamento juridico com “a forma de prestagao do servigo
publico justifica-se pela circunsténcia de a prépria Constituigao ter
configurado o direito do cidaddo (usuario) ao servigo publico
adequado”. No mesmo sentido, Adilson Abreu Dallari afirma que “o
direito ao uso dos servigos € um dos direitos fundamentais do
cidadao.”

E com esse espirito — sob a influéncia do direito fundamental ao
servigo publico adequado — que deve ser levada a efeito a leitura
dos artigos tanto da Constituicdo Federal, como da Ie%isla(;éo
infraconstitucional que dispdem sobre os servigos pL’Jincos.2 ’

Um dos elementos caracterizadores do servigo publico adequado é a
eficiéncia, conforme se depreende do art. 6° da Lei Federal n° 8.987, de 13 de

fevereiro de 1995.%%

A exigéncia de eficiéncia no servigo publico, ou melhor na sua
prestacdo, apresenta-se como “desdobramento do principio constitucional da
eficiéncia”, insculpido no caput do art. 37, segundo observa Egon Bockmann

Moreira, ao delinear uma prestacao de servigo publico “eficiente”

24 «prt, 175. Paragrafo unico. A lei dispora sobre: IV - a obrigagdo de manter

servigo adequado.”
% ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Estudos sobre concessio e permissao
de servigo publico no direito brasileiro. Sado Paulo: Saraiva, 1996. p. 32.

2% DALLARI, Adilson Abreu. Direito ao uso dos servigos publicos. Revista
Trimestral de Direito Publico. Sao Paulo, n. 13, 1996, p. 215.

27 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Op. cit., p. 13.

28 «Art. 6o Toda concessdo ou permissao pressupde a prestagcao de servigo
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas
pertinentes e no respectivo contrato. § 10 Servigo adequado é o que satisfaz as condigbes
de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na
sua prestagado e modicidade das tarifas. [...]”
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Sera eficiente a prestagdo que cumprir com perfeigdo o estatuto da
concessao e as obrigagbes contratuais, gerando com efetividade o
beneficio social que dele se espera. Além de exigir que o servigo
produza efeitos uteis, também se faz necessaria a postura ativa do
concessionario e do concedente, no sentido de aprimorar o
cumprimento do estabelecido em lei, regulamento e contrato. A
eficiéncia de um servigo ndo apenas impde a concregao imediata
dos fins preestabelecidos, mas que esse cumprimento se dé com
um minimo de 6nus sociais, na constante busca do prestigio ao
interesse publico primario definido naquele projeto concessionario.
Trata-se da busca do melhor caminho, do caminho social ideal ao
atingimento da eficacia: a relagdo entre o concretamente realizado
ea persyectiva ideal da atividade de concessdo daquele servigo
publico.?”

De forma mais pragmatica, ensina Romeu Felipe Bacellar Filho, com
enfoque nos servigos publicos, que “a eficiéncia quer significar realizar mais e
melhor com menos, ou seja, prover 0s servicos publicos necessarios a toda
populagédo, de maneira satisfatéria e com qualidade, utilizando o minimo necessario
de suporte financeiro.”*"

Importante destacar que a performance eficiente de servigos publicos
nao pode ser definida e avaliada, pura e simplesmente, pela ética e légica das
atividades privadas. Como observa Cristiane Derani, “ela esta em funcdo do
equilibrio a atingir entre dois imperativos: respeitar as imposi¢gdes financeiras e
responder as necessidades dos cidaddos-usuarios”.?"’

Depreende-se, portanto, que, assim como nao se revela legitimo aquele
ato administrativo praticado nos estritos termos da lei que seja incapaz de produzir o
resultado benéfico esperado, ndo basta que a prestagao do servigo publico se dé em
consonancia com o estudo das concessdes e permissdes e nos termos contratuais
para ser considerada eficiente. A par disso, a eficiéncia na prestacdo do servigo
publico esta intimamente ligada com o alcance do beneficio social almejado, ou seja,

com o sucesso ha concretizagéo do interesse publico primario.

299 MOREIRA, Egon Bockmann. Op. cit., p. 254-255.

1 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. Sao Paulo:
Saraiva, 2005, p. 45

2" para a autora: “O processo para otimizar a realizagao dos servigos publicos
passa assim, em primeiro lugar, por uma avaliagao correta das necessidades; em segundo
lugar, pela determinagao de objetivos e programas coerentes com as necessidades
constatadas; em terceiro lugar, pela busca de uma qualidade das prestagdes, apropriada em
relagdo a suas necessidades; enfim, pela busca de melhor produtividade e do menor custo
no fornecimento das prestagées.” (DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 152-153).
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3.1.2 Os servigos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos

eficientes: uma perspectiva da “ecoeficiéncia”

Para a compreensao do que vem a ser servigos publicos de limpeza
urbana e manejo de residuos solidos eficientes e, ainda, “ecoeficientes”, & preciso,
inicialmente, apontar os objetivos diretos e especificos de tais servigcos e identificar
os principais indicadores de qualidade na execugdo dos mesmos, de modo a inferir
o ideal de eficiéncia.

Ao tratar de qualidade e eficiéncia dos servigos de saneamento, o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, no Atlas de Saneamento 2011,
sintetiza os objetivos dos servigos de saneamento basico, bem como assevera que
o nivel de eficiéncia esta diretamente ligado a qualidade dos servigos oferecidos a

populagéo. Confira-se:

O saneamento basico é feito com vistas a garantir a saude, a
seguranga e o bem-estar da populagdo, evitando as ameagas
decorrentes da presenga de contaminantes, detritos, residuos,
patdogenos ou substancias toxicas em geral. Para que o
saneamento cumpra sua fungdo € necessario considerar a
qualidade das redes e dos servigos oferecidos a populagédo e que
repercutem no nivel de eficiéncia e de resposta a demanda
existente nesse setor.”'?

Dos objetivos tragados (“garantir a saude, a segurancga e o bem-estar da
populagédo, evitando as ameagas decorrentes da presenga de contaminantes,
detritos, residuos, patégenos ou substancias toxicas em geral”), pode-se dizer que o
objetivo direto e especifico é “garantir a saude da populagédo” e o objetivo indireto e
geral é “garantir o bem-estar da populagao”.

Isso porque medidas de saneamento visam especificamente evitar
doengas transmissiveis por “contaminantes, detritos, residuos, patégenos ou
substancias toxicas em geral”, ou seja, proteger a saude dos cidaddaos. Como
resultado de se evitar ou dizimar de doengas, alcanga-se o bem-estar da populagao.

Dizer que a aferigdo da qualidade dos servicos de saneamento basico
deve ser feita com base em metodologia que considera apenas o percentual da
populagédo atingida por doencas atreladas a condigbes de saneamento seria uma
interpretacao bastante simplista. No entanto, a verificagcdo do referido percentual,

principalmente quando inserido numa metodologia de avaliagdo de qualidade que

212 Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao/Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica — IBGE. Op. cit., p. 27.
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leva em conta outros fatores de melhoria da saude, € um importante indicativo de
qualidade e, por conseguinte, do nivel de eficiéncia dos servigos de saneamento
basico, que, ao lado de outros fatores nao relacionados a saude (como “a disposigao
a pagar’ dos usuarios), deve se considerado. E o que se destaca no “Panorama do
Saneamento Basico no Brasil”, estudo elaborado pelo Ministério das Cidades, sob

coordenacao de Léo Heller:

[...] as metodologias tradicionalmente empregadas ao analisar a
relagdo custo/beneficio, portanto a eficiéncia dos investimentos
publicos em abastecimento de agua e esgotamento sanitario, tais
como as que utilizam como indicador de beneficio a redugédo da
mortalidade infantil, subestimam os beneficios & saude decorrentes
dessas agles, ja que desconsideram, entre outros, os beneficios
relacionados a redugdo da morbidade e da mortalidade em todas
as faixas etarias. O autor ainda ressalta que, ao se buscar
estabelecer a relagao custo/beneficio das intervengdes, devem ser
considerados fatores nao relacionados a saude, como a disposi¢ao
a pagar dos consumidores, tendo em vista que as tarifas pagas
pelos usuarios reduzem os custos a serem arcados por fundos
publicos. Em Brasil (2004), é destacado que, na determinagao da
relagdo custo/beneficio das intervengdes em saneamento basico e
a melhoria da saude, deve-se considerar que as agbes de
saneamento, ao propiciarem melhoria dos niveis de higiene dos
individuos e do seu contexto, reduzem o contato das populagdes
com grande variedade de vetores, reservatérios e agentes
patogénicos e, assim, diminuem as chances de adoecimento por
diversas doengas. Ademais, essas intervengdes, ao propiciarem
agua facilmente acessivel, além de meios mais adequados para
coleta e disposigcdo de esgotos sanitarios e residuos sdélidos,
elevam a qualidade de vida e influenciam o modo de vida das
populagdes beneficiadas, o que, em ultima instancia, pode também
ter efeitos positivos sobre o bem-estar e a saude e, indiretamente,
na redugdo de diversas enfermidades relacionadas ao desgaste
fisico e psicoldgico. 213

Os servigos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos,
da mesma forma, tem como objetivo garantir a saude da populagdo pela
manutencao de condigdes de higiene e salubridade nos centros urbanos, bem como
pelo correto tratamento e disposicdo ambientalmente adequada dos residuos
solidos, sem se olvidar os efeitos positivos sobre o meio ambiente, condi¢cao
intrinsicamente atrelada ao bem estar e saude da populagao.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, a
avaliagdo de qualidade e eficiéncia de tais servigos publicos pode ser feita a partir

da verificagdo da frequéncia em que é realizado o servigo de coleta de residuos

23 BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento

Ambiental. Panorama do Saneamento Basico no Brasil — v. | — Elementos conceituais
para o saneamento basico. Brasilia: Ministério das Cidades, 2011, p. 53-54.
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solidos domiciliares e da forma de tratamento conferida aos mesmos. Transcreve-se

trecho da analise e dados publicados no Atlas de Saneamento 2011:

Quanto a qualidade e eficiéncia nos servicos de manejo de
residuos soélidos, cabe observar que uma forma de avaliar a
eficiéncia no atendimento a demanda da populagao é através da
analise dos dados referentes a frequéncia com que sao realizadas
a coleta domiciliar e ao tratamento dado aos residuos sélidos no
municipio.

A coleta diaria € a mais usual na maior parte dos municipios
brasileiros, 40,2%, seguida pela frequéncia trés vezes por semana,
adotada em 36,1% dos municipios brasileiros. J& os municipios que
nao fazem coleta domiciliar sdo minoria no Pais, representando
6,4% do total. Das regides brasileiras, a Nordeste é que apresenta
0 maior percentual de municipios que nao realizam coleta
domiciliar, 12,6%, seguida da Regido Sul com 9,0%. A Regiao Sul
€ a que apresenta a menor taxa de municipios que realizam a
coleta diaria, 17,1%, enquanto todas as outras regides apresentam
percentuais superiores a 40%.2™"

A analise da eficiéncia dos servigos de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos e definicdo de indicadores de qualidade deve passar por uma
reformulagdo a partir da promulgacado da Politica Nacional de Residuos Sdlidos,
através da Lei Federal n° 12.305/2010, a luz dos principios, diretrizes e objetivos
erigidos.

Dentre outros principios da Politica Nacional de Residuos Sdélidos, foi
estabelecido o principio da “ecoeficiéncia”, a ser implementado nos termos do seu
art. 6° inc. V, “mediante a compatibilizacdo entre o fornecimento, a pregos
competitivos, de bens e servigos qualificados que satisfagam as necessidades
humanas e tragam qualidade de vida e a redugdo do impacto ambiental e do
consumo de recursos naturais a um nivel, no minimo, equivalente a capacidade de
sustentacéo estimada do planeta”.

Nas palavras de Carlos Roberto Vieira da Silva Filho e Fabricio Dorado
Soler, através do principio da ecoeficiéncia, busca-se estabelecer uma relagéo entre
processo produtivo e responsabilidade ambiental, em que haja uma otimizagéo e
racionalizagao de agcbes de modo a propiciar aumento de desempenho produtivo e
econdmico, porém, sem refletir em aumento de impactos ambientais.?' Ensinam os

mesmos autores, ao comentarem o principio da ecoeficiéncia:

214 Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao/Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica — IBGE. Op. cit., p. 28.
15 SILVA FILHO, Carlos Roberto Vieira da; SOLER, Fabricio Dorado. Op. cit., p.
22.
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O termo ecoeficiéncia surgiu em 1992, numa publicagdo do
Conselho Mundial de Negdcios para o Desenvolvimento
Sustentavel (em inglés: World Business Council for Sustainable
Development - WBCSD) e resulta no entendimento de que é
necessario produzir bens e servicos com menos recursos, gerando
menos residuos e poluigao.

O conceito explicitado na PNRS reproduz em termos praticamente
idénticos a definicdo cunhada pelo WBCSD, da qual emergem
alguns requisitos para que uma agao seja considerada ecoeficiente:
precos competitivos, satisfagdo das necessidades humanas,
qualidade de vida; redugdo do impacto ambiental; redugdo do
consumo de recursos naturais e respeito a capacidade de
sustentagao do planeta.216

E, como objetivos, a Politica Nacional de Residuos Sélidos estabeleceu,
dentre outros, os de “nao geragao, reducgao, reutilizagédo, reciclagem e tratamento
dos residuos solidos, bem como disposigdo final ambientalmente adequada dos
rejeitos” (art. 7°, inc. II). De acordo com Suely Mara Vaz Guimaraes de Araujo e llidia
de Ascencao Garrido Martins Juras, em seus comentarios da Politica Nacional de
Residuos Sélidos, “a n&do geragao, redugao, reutilizagdo, reciclagem e tratamento
dos residuos sélidos pode ser tomada como objetivo sintese das disposigbes
trazidas pela Lei n® 12.305/2010”, sendo que “de forma direta ou indireta, a lei tem
esse propdsito como subjacente a praticamente todas as suas determinagées”.?"’

De fato, a Politica Nacional de Residuos Sélidos esta irradiada pelos
objetivos ora mencionados, o que se depreende pela leitura do art. 9°, caput, ao
definir o dever de cumprimento, na gestao e gerenciamento de residuos sélidos, da
“‘ordem de prioridade: nao geracao, redugao, reutilizagdo, reciclagem, tratamento
dos residuos solidos e disposig¢ao final ambientalmente adequada dos rejeitos”. Da
mesma forma, o Plano Nacional de Residuos Sélidos, os Planos Estaduais de
Residuos Sdlidos e os Planos Municipais de Gestado Integrada de Residuos Sdélidos
devem contemplar, como conteudo minimo “metas de redugao, reutilizagéo, coleta
seletiva e reciclagem, entre outras, com vistas a reduzir a quantidade de rejeitos
encaminhados para disposicdo final ambientalmente adequada”, conforme
estatuido, respectivamente, pelos art. 15, inc. lll, art. 17, inc. lll e art. 19, inc. XIV da
Lei n® 12.305/2010.

Em consonéncia com o que anteriormente se articulou sobre a analise
de eficiéncia, a relagdo custo/beneficio dos servigos publicos ndo pode ser apenas

sob o aspecto de eficiéncia instrumental, mas também deve almejar a eficiéncia

7% 1d. No mesmo sentido: ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimaraes de.

Comentarios a Lei dos residuos sélidos: Lei n°® 12.305, de 2 de agosto de 2010 (e seu
regulamento) / Suely Mara Vaz Guimaraes de Araujo, llidia de Ascencado Garrido Martins
Juras. Sao Paulo: Pillares, 2011, p. 63.

27 |bid., p. 65.

99



politica, compreendida pelo alcance de beneficios sociais. Especialmente no caso
dos servigos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos, deverdo ser também
perseguidos os beneficios ambientais, dada a incidéncia do principio da
ecoeficiéncia.

Sendo assim, considerando o enunciado-principiolégico de ecoeficiéncia,
poderia ser estabelecido como um indicador de qualidade dos servigos de limpeza
urbana e manejo de residuos sdlidos o indice de atendimento da coleta seletiva.
Como destacado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, a redugao do
volume de lixo gerado, a melhora das condi¢des de trabalho dos catadores, a
reciclagem e a economia de energia e de recursos naturais sao beneficios da coleta

seletiva:

Uma das solugbes mais viaveis para reduzir o volume de lixo
produzido, e, consequentemente, a disposi¢do inadequada dos
residuos sélidos, é a coleta seletiva do lixo. Esta vem se
expandindo no Pais, tendo passado de 8,2% dos municipios, em
2000, para 17,9%, em 2008, sobretudo nos estados das Regides
Sul e Sudeste. O percentual ainda é baixo, sendo que entre os que
realizam a coleta seletiva, apenas 38% a fazem em todo o
municipio. A coleta seletiva contribui para diminuir a quantidade de
residuos disposta em aterros sanitarios e outros destinos, gera
empregos, melhora a condigdo de trabalho dos catadores de lixo,
permite a reciclagem e, com isso, economiza energia e recursos
naturais.?'®

Nao fosse s6, objetivos de “ndo geragdo, redugao, reutilizagao,
reciclagem e tratamento dos residuos soélidos”, na ordem como preceitua o art. 7°,
inc. Il da PNRS, hao de refletir da reformulagdo de indicadores de qualidade e
eficiéncia dos servigos publico de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos. Se,
por implementacédo de politicas publicas para concretizagdo dos objetivos de nao
geragao e redugdo, resultar na minoragdo da quantidade de residuos soélidos
domiciliares gerados em dada comunidade, o fato de a frequéncia do servigo de
coleta domiciliar for reduzida ndo pode ser interpretado como fator de ineficiéncia
desse servigo publico. Da mesma forma, n&o representara condigdo para
caracterizagdo de ineficiéncia se, pelo motivo de “ndo geragdo, redugao,
reutilizagao, reciclagem e tratamento”, for constatada queda do volume de residuos
depositados em aterro sanitario.

Diante desse cenario, “é fundamental a existéncia de parémetros

objetivos, indices ou outros instrumentos que permitam exame empirico da

218 Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao/Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica — IBGE. Op. cit., p. 45.
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qualidade do servigo”, consoante assevera Marcgal Justen Filho, destacando ainda

que:

Adequagdo é conceito indeterminado, incumbindo ao Estado
precisa-lo diante da situagdo concreta, inclusive para assegurar o
controle na prestacdo do servigo. [...] Devem ser estabelecidos
parametros objetivos de avaliagdo da qualidade do servigo, que
variardo em fungao da natureza do servigo e das circunstancias de
sua prestagdo. Se for o caso, aplicar-se-a as regras técnico-
cientificas apropriadas. [...]

Somente assim sera viavel controlar o desempenho do prestador
do servigo. Nao se admitira imputagdo de inadequagdo ou
deficiéncia se nao forem estabelecidos critérios objetivos. Nem teria
cabimento a avaliagdo subjetiva e personalissima, proveniente de
usuario ou agente publico, acerca da qualidade do servig:o.219

Em ultima analise, a otimizagdo da prestacéo dos servigos publicos de
limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos, assim como para os demais servigos
publicos, envolve providéncias minimas de (i) avaliagdo correta das necessidades;
(i) determinagdo de objetivos e programas coerentes com as necessidades
contratadas; (iii) busca de uma qualidade da prestagdo, condizente com a sua
necessidade; e (iv) busca de melhor produtividade e do menor custo no
fornecimento da prestacdo.??

Levando-se em conta tais ponderagdes, cabe examinar instrumentos
gestdo associada e mecanismos de regulagdo para dos servigos publicos de
limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos, pela necessidade de imprimir maior
eficiéncia a promogao desses servigos, de modo alinhado ao ordenamento juridico
vigente, ao referencial principioldgico irradiante sobre tais servigos e considerando a

realidade brasileira.

3.2 GESTAO ASSOCIADA: VANTAGENS DECORRENTES DA COOPERAGCAO

A busca pela incrementacédo de eficiéncia do Estado, promovida pela
Emenda n° 19/98, resultou ainda na alteracdo do art. 241 da Constituicado Federal,
para inclusao de dispositivo permissivo da cooperagao entre os entes federados na

gestao associada de servigos publicos.?*’

219 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria..., p. 309.

220 DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 152-153

221 «Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os convénios de cooperagao entre os
entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
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Os instrumentos de gestdo associada de servigos publicos — como visto,
com assento constitucional (art. 241, CF) — amoldam-se ao “federalismo de
cooperagao’, 222 também instituido constitucionalmente, tendo como objetivos
comuns a todos os entes a garantia de desenvolvimento nacional, a erradicagao da
pobreza e marginalizagédo, a redugdo das desigualdades sociais e regionais, entre
outros elencados no art. 3° da Constituicao Federal.

O principio federativo exige a colaboragdo ou cooperagao entre Uniao,
Estados, Municipios e Distrito Federal, para o alcance dos sobreditos objetivos
fundamentais da Republica Federativa Brasileira. Como assinala Giorgio Berti,
quanto ao “espirito de cooperagdo” no federalismo, “é necessario para que as
administragbes funcionem e sejam a expressdo de qualquer coisa socialmente
verdadeira e ndo autoritariamente imposta”.?*

A cooperagao para a realizagdo do interesse publico pode ser tratada
abstratamente como indissociavel aos valores embutidos nas escolhas politicas,
qual seja, sob a premissa de que, uma vez escolhido o interesse a ser defendido,
este sera tido como predominante. Em termos praticos, todavia, o jogo politico e de
expressao do interesse social ndo é isento de elementos que venham a enfraquecer
0s seus niveis de eficiéncia.

Uma forma de enfraquecimento existe quando, sob a roupagem do
interesse publico, ocultam-se interesses meramente pessoais ou de determinados
grupos prevalentes que acabam por se impor como interesse coletivo, quando, na
verdade, tem inspiragao e objetivos egoisticos. O controle de fundo das escolhas
politicas é tarefa bastante problematica.

Outro entrave a eficiéncia identifica-se nas falhas de coordenacdo, ou
seja, quando as agbes que visam a um fim idéntico, similar ou que possam ser
unificados, sao repetidas, conduzindo a duplicagao (ou mais) de gastos.

Atuagdes cooperativas podem reduzir tais vicissitudes, seja porque a
cooperagdo pode funcionar como um freio aos desvirtuamentos dos interesses
socialmente relevantes, quando a conduta do agente passa a considerar a conduta
do outro agente como elemento norteador dela, seja quando a cooperagao
estabelece parametros de comportamento que consertam atos de interesse

compartilhado.

transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos.” (Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 19,
de 1998)

22 para aprofundamento, Cf.: BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral
do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986; BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades
regionais, estado e constituicao. Sao Paulo: Max Limonad, 2003.

28 BERTI, G. 1993, p. 207. Apud JUSTEN FILHO, Marcal. Parecer...
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Além disso, Robert Axelrod destaca como fundamentos da cooperacéao a
durabilidade da relagéo e a possibilidade de recompensas mutuas e reciprocas, por
meio de um processo de selecdo de estratégias mais bem sucedidas.?*

As vantagens decorrentes da cooperagao entre os entes federados séo
evidentes, conforme precisamente destacadas por Odete Medauar e Gustavo

Justino de Olivera:

(a) a racionalizagédo do uso dos recursos financeiros, destinados ao
planejamento, programacgao e execugao de objetivos de interesses
comuns; (b) a criagdo de vinculos ou fortalecimento dos vinculos
preexistentes, com a formagéo ou consolidagao de uma identidade
regional; (c) a instrumentalizagdo da promogao do desenvolvimento
local, regional e nacional e; (d) a conjugagao de esforgos para
atender as necessidades da populagéo, as quais ndo poderiam ser
atendidas de outro modo diante de um quadro de escassez de
recursos.?®

Na gestdo associada de servigos publicos, a racionalizagdo do uso dos
recursos decorre, sobretudo, da economia de escala e do escopo na prestagao dos
servicos (compras conjuntas com aumento de poder de barganha, redugédo de
precos e despesas administrativas, compartilhamento de infraestrutura,
equipamentos e pessoal e diversificagdo dos servigos, entre outros).

Toda realizacdo de negocio produz custos, como demonstra Oliver
Eaton Willianson, ao estudar as instituigdes econbmicas do capitalismo e a
economia dos custos de transagdo.?® Esses custos incidem antes da realizacdo do
negoécio e do contrato e durante o seu cumprimento. Adotando-se o modelo de
gestdo associada ou consorciada, reduz-se o0 numero de contratagbes e, como
consequéncia, ficam reduzidos os custos de transagao ex ante e ex post atrelados a
toda contratagcdo. Da mesma forma, destaca Ronald Coase que as operagdes

envolvidas em uma negociagao sao, em regra, extremamente custosas. 221

224 AXELROD, Robert. The evolution of cooperation. New York: Basic Books
Inc. Publishers, 1984. p. 182.

225 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Op. cit., p. 23.

% Na obra em referéncia, Oliver Eaton Williamson aponta que os custos de
transagao ex ante compreendem os custos de elaboragao, negociagao e salvaguarda de um
acordo. Destaca que os custos de transagdo ex post da contratagdo podem ser varios:
custos de barganha incorridos quando sao necessarios esforgos bilaterais para corrigir
distorgcbes ex post, custos associados a instalagdo de estruturas de governanga e
fiscalizagdo, custos relativos aos meios de inspec¢ao para se assegurar que os termos do
contrato estdo sendo cumpridos, entre outros. WILLIAMSON, Oliver Eaton. The economic
institutions of capitalism: firms, markets, relational contracting. New York: The Free Press,
1985. p. 20.

22 COASE, Ronald. The problem of social cost. Journal of Law and
Economics, London, v.3, p. 1-44, Oct. 1960.
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No momento anterior, os custos estdo associados, sobretudo, a
elaboragdo do contrato cujo conteudo estabelece as bases do negdcio — o que
engloba a busca de informagdes sobre o outro contratante. Ja, no que se refere ao
adimplemento do contrato, os custos estaréo relacionados a necessidade ou n&o de
tomadas de medidas coercitivas em relacdo ao contratado, ou ainda, a
eventualidade de se ter por necessaria a realizagdo de alguma modificagdo no
conteudo contratual.

A gestado associada de servigos publicos permite, em tese, minimizar os
“custos de transacao”, pela consequente redu¢cao do nimero de contratos a partir da
prestacdo do servico de forma consorciada. Considera-se, por exemplo, a
necessidade de um consércio publico delegar a iniciativa privada os servicos de
coleta e transporte de residuos solidos domiciliares para o atendimento de 20
municipios integrantes de uma regiao metropolitana. Sera necessario firmar um
contrato de concessao apos a efetivagao de licitagdo publica. Se tais municipios nao
fossem integrantes do consodrcio publico, seriam necessarios 20 contratos de
concessao, precedidos de 20 licitagdes publicas, numa clara multiplicagdo de
custos.

Da licdo de Ronald Coase, pode-se partir para um paralelo entre a
possibilidade de reducédo de custos e o caso examinado (por meio da gestdo
associada para a prestacdo de um servigo publico) e a légica de redugao de custos,
a partir de uma forma alternativa de organizagédo econémica, qual seja, a firma em
que as barganhas individuais sdo eliminadas e substituidas por uma decisao
administrativa centralizada.®®

Conforme acima apontado, outros evidentes beneficios da cooperagao
sao o fortalecimento politico entre os entes federados e o aumento da interagao
entre eles. Ainda, por meio da conjugacao de esforgos, € possivel atender as
necessidades locais ou regionais e promover o desenvolvimento de regides mais
carentes, com direcionamento de recursos financeiros e incentivos fiscais,

especialmente no ambito da prestagao de servigos publicos de saneamento basico.
229

228
Id
229 «

A representagdo dos recursos de gestdo nas Regides Metropolitanas e
Regides Integradas de Desenvolvimento - RIDEs foi feita no sentido de associar as
tendéncias polarizadoras da metropolizagao brasileira, devido a concentragao populacional e
existéncia de padrdes funcionais complexos, com uma maior institucionalizagdo.” Ministério
do Planejamento, Orgcamento e Gestao/Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.
Op. cit., p. 104).
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Importante ressalvar a impossibilidade de a cooperagédo na prestagao de
servigos publicos implicar na “transferéncia” de competéncias para tanto, conforme

salienta Emerson Gabardo:

A Constituigdo atribui as competéncias para a prestagdo de
servigos publicos a cada ente especificadamente, de sorte que a
mera transferéncia seria incompativel com o ordenamento.
Notadamente, na hipétese de convénio entre um ente politico e
uma entidade da administragao indireta de outro. Se nao pelos
motivos ja alinhados, também pelo fato de que ndo pode uma
entidade federada descentralizar competéncia para a prestagao de
servigos publicos (ainda que mediante lei) se a competéncia nao
Ihe é atribuida constitucionalmente.

[...] A cooperagao se presta, portanto, somente para a
incrementagdo da eficiéncia na realizagdo do servigo, que
continuara sendo prestado, de forma direta ou indiretamente, pelo
préprio ente competente.230

Dessa feita, na hipotese de celebragdo de consércio publico para
prestacao associada de um servigo publico, o ente da federagéo, cuja competéncia
para prover o respectivo servigo publico foi constitucionalmente estabelecida,
continua a responder pela execugdo adequada do mesmo, na medida em que nao

se admite, na ordem constitucional, rentncia de competéncia.”*’

3.2.1 Consoércios publicos para prestacao regionalizada: estrutura juridica

Nado ¢é novidade que o sistema juridico brasileiro contempla a
possibilidade de o Estado prestar servigos publicos privativos de forma direta
(mediante a criagdo de empresas estatais) ou de forma indireta (por meio da outorga
a particulares), na forma como prescreve o art. 175 da Constituicdo Federal de
1988.

Desse modo, a ordem constitucional em vigor admite a delegagédo da
exploragdo do servigo publico a terceiros, quando o Poder Publico nao tiver

condi¢des ou interesse publico de executa-lo diretamente. Presume-se, para tanto,

230 GABARDO, Emerson. Op. cit., p. 116.

1 «0g objetivos dos consorcios publicos devem estar adstritos as competéncias
constitucionais dos entes federativos que os integram. [...] Por outro lado, embora seja
inerente a formagao e a constituicdo dos consdrcios publicos a delegagdo de atividade
decorrentes das competéncias constitucionais, isso nao significa que um ente consorciado
renuncie a suas competéncias em favor de outro ente ou do préprio consércio. Do mesmo
modo, ndo ha como cogitar transferéncia total e definitiva dessas atribuigées constitucionais.”
(MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Op. cit., p. 35).
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que O repasse ocorrera nos casos concretos em que ha uma decisdo politica em
prol da melhor prestacdao em face do cumprimento das diretrizes fundamentais, ou
seja, da prestacdo 6tima,?* por intermédio do agente privado colaborador. No caso
da prestagao indireta, foi a concessdo que se tornou o principal instituto juridico
utilizado no Brasil para a delegagao de servigos publicos.

Em relacdo aos servicos publicos de saneamento basico, ** a
experiéncia administrativa brasileira, como visto, apresenta poucas alteragdes no
modelo prestacional. Alguns dos servigos de saneamento basico, como
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario e drenagem e manejo de
aguas pluviais, foram tradicionalmente prestados por agentes estatais. Outros, como
€ o caso da limpeza urbana e manejo de residuos solidos, ao contrario, foram
prestados por intermédio de delegagao a agentes privados; nesses casos, elegendo-
se, como anteriormente dito, principalmente o instituto da concessao.?**

A tendéncia majoritaria parece ser a de ampliagdo da participacdo da
iniciativa privada na prestagao dos servigos de saneamento basico, em substituigao
as empresas estaduais.

A partir da promulgacao Constituigdo Federal de 1988, comecgou-se a
repensar a delimitagdo das competéncias estaduais e municipais em relagdo aos
servigos publicos de saneamento basico, tendo em vista o conteudo normativo do
art. 25, §1° e do art. 30, inc. V, de modo a prevalecer as politicas publicas de
integragao e planejamento capazes de atender aos objetivos comuns, com o fim de
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais das cidades e o bem-estar de
seus habitantes.

A constituigdo de consorcios publicos entre entes federados para
execugao de servigos publicos se apresenta como uma alternativa para viabilizar a
realizagdo de interesses comuns e a maximizagao dos beneficios a populagao,
alternativa perfeitamente aplicavel aos servicos de limpeza urbana e manejo de
residuos sélidos urbanos.

A possibilidade de utilizacdo de “convénios” e “consodrcios”, como
instrumentos juridicos para desempenho de atividades de competéncia concorrente

dos entes federados, ja encontrava amparo na interpretacdo do art. 23, da

232 GABARDO, Emerson. Op. cit., p. 143.

23 Consideram-se servigos de saneamento basico aqueles abarcados pelo art.
3° da Lei Federal n° 11.445/2007, quais sejam: a) abastecimento de &gua potavel; b)
esgotamento sanitario; c) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e; d) drenagem e
manejo das éguas pluviais urbanas.

2% S0UZA, Rodrigo Pagani de. Op. cit., passim.
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Constituicdo Federal,?*®

que, no seu paragrafo unico, prevé que: “...] lei federal
complementar fixara normas para cooperagao entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em admbito nacional”.

No entanto, foi com o advento da Emenda Constitucional n® 19/98,
alterando a redagdo do art. 241 ?*® da Constituicdo Federal, que restou
definitivamente reconhecida a competéncia dos entes federativos em utilizar o
regime de cooperagdo, via convénios ou consorcios, para levar a cabo a gestao
associada de servigos publicos e os investimentos necessarios a sua promogao.

A partir da leitura do art. 241 da Constituicdo Federal, extrai-se que o
objeto do consorcio publico envolvera a “gestdo associada de servigos publicos”.
Dessa feita, Marcelo Harger defende que os consadrcio publico envolvera sempre a
prestacao de servigo publico, sendo que a aquisicao de bens ou realizagdo de obras
pelo consércio € permitida apenas quando forem instrumentais a prestacdo do
respectivo servico publico.?’

Noutra vertente, Odete Medauar e Gustavo Justino de Oliveira
consignam que “‘nem sempre a formagdo de um consércio publico tera por
consequéncia a gestdo associada de servico publico”.?® Defendem os autores que
“é possivel a formagao de um consoércio publico com o intuito unico de se promover
a compra ou o uso de materiais e equipamentos.”

E de se ver que a expressdo “gestdo associada de servigos publicos”,
insculpida no art. 241 da Constituicdo Federal, ndo pode ser interpretada como
apenas “prestagado” ou “execug¢ao” de servigos publicos, mas sim como o exercicio
compartilhado, por duas ou mais entidades federativas, de outras ag¢des, desde que
envolvidas na prestagcdo de servigos publicos, e ndo somente a prestagao
propriamente dita. Toma-se como exemplo a criacédo de consorcio publicos criados

para desenvolver atividades de regulacdo e fiscalizagdo dos servigos de

23 Nesse sentido, Cf.: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.
19. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006. p. 248.

2% «Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperagéo entre os
entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos.”

7 Cf.: HARGER, Marcelo. Consércios publicos na Lei n° 11.107/05. Belo
Horizonte: Férum, 2007. p. 188.

222 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Op. cit., p. 63.
Id.
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saneamento basico regionalizados, como expressamente previsto no art. 15, inc. I,
da Lei Federal n° 11.445/2007 (Politica Nacional de Saneamento Basico).?*

Quanto a natureza juridica, considerando a terminologia tradicionalmente
adotada no Brasil, alguns autores afirmavam que o consércio publico constituiria um
convénio, na medida em que nao ha interesses contrapostos ou o antagonismo de
interesses que qualifica os contratos.

Para outra parte da doutrina, como José dos Santos Carvalho Filho, a
natureza juridica dos consércios € a de “acordo plurilateral de cooperagao reciproca”
e, por esse motivo, seria um negodcio juridico mais assemelhado ao “convénio”,
empregando esse termo em sentido amplo.?*' Todavia, entende-se que o consércio
publico configura, segundo concepgao de Tullio Ascarelli**? e Marcal Justen Filho,?*?
um “contrato administrativo plurilateral”, com efetivo cunho vinculante entre todas as
partes pactuantes.

A insercdo dos convénios e dos consoércios no ambito contratual é
aventada por Odete Medauar antes mesmo da promulgagdo da Lei Federal n°
11.107/05 (que dispde sobre normas gerais de consorcio publico), ao tratar de
Administragado “concertada”, onde se fizeram prevalentes praticas com base em
concorddncia ou consenso entre entes administrativos ou entre estes e
particulares.244 Nesta toada, Odete Medauar e Gustavo Justino de Oliveira assim

contextualizaram os convénios e consorcios administrativos:

[...] o tratamento conferido pelo texto legal aos consoércios publicos
esta harmonizado com as linhas contemporaneas de atuacao
administrativa, em que é ampliado o uso de figuras contratuais ou
convencionais — seja entre a Administragdo publica e os
particulares, seja entre 6rgaos e entidades da Administragéo — para
a consecugao de objetivos de interesse comum entre as parte
(parcerias em sentido amplo). 245

Com o objetivo de regulamentar o artigo 241 da Constituicdo Federal, foi

aprovada a Lei Federal n° 11.107, de 6 de abril de 2005, que normatizou de maneira

20«Art. 15. Na prestagdo regionalizada de servigos publicos de saneamento

basico, as atividades de regulagdo e fiscalizagdo poderdao ser exercidas: [...] Il - por
consorcio publico de direito publico integrado pelos titulares dos servigos.”

' Consultar: CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consércios publicos. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 25.

22 ASCARELLI, Tullio. Problemas das sociedades anénimas e direito
comparado. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000.

3 para quem, “[...] o contrato administrativo plurilateral ou organizacional se
configura como acordo de vontades de que participa uma ou mais pessoas administrativas,
por meio do qual os contratantes se obrigam reciprocamente a promover condutas ativas ou
omissivas, visando a obtengédo de certo resultado de interesse conjunto”. JUSTEN FILHO,
Marcal. Parecer...

Z“s‘ MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Op. cit., p. 22.
Id.
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minuciosa as regras gerais sobre “consorcios publicos” (sendo denominada de “Lei
dos Consoércios Publicos”). Ao instituto dos “convénios de cooperagao”, a referida
Lei relegou nada mais que algumas passagens pontuais.

Como dito, o delineamento normativo dado ao “consoércio publico” pela
Lei n° 11.107 de 2005 rompeu com o tratamento tradicional até entdo corrente na
doutrina administrativista brasileira, na medida em que o legislador passou a
imprimir a eles a natureza e disciplina juridica de “contrato administrativo”. ?*®
Conforme ressaltado, antes da alteracdo constitucional, os consércios eram
equiparados aos convénios no sentido de considera-los como meros ajustes ou
acordos administrativos, e ndo como contratos administrativos.

O Decreto Federal n° 6.017, de 17 de janeiro de 2007 (regulamentador
da Lei n® 11107/2005), disciplina o conceito de consércio publico, no inciso | do
artigo 2°.* Em complementacdo aos termos do referido dispositivo legal, outros
elementos basicos do consorcio publico devem ser considerados para sua
adequada conceituagido: a necessidade de criagdo por lei ou por intermédio de
autorizagao legislativa e o objetivo de atender, sem fins lucrativos, servigos publicos
de interesse comum dos entes consorciados.

Conforme o art. 1°, caput, da Lei Federal n® 11.107/2005, a celebracao
de contratos de consoércios publicos pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios deve ser feita para “realizagdo de objetivos de interesse comum”. No
entanto, a lei ndo traz elenco exaustivo de “objetivos de interesse comum”, devendo
tdo somente ser atendidos os limites constitucionais tragados no art. 2°, caput, da
Lei Federal n° 11.107/2005.*°

Embora a Lei Federal n° 11.107/2005 n&o tenha feito previsdo dos
objetivos especificos dos consoércios publicos — mas tdo somente aos objetivos
gerais de “gestdo associada de servigos”, “observados os limites constitucionais”

(art. 2°, caput), o seu Regulamento assim o fez, porém, ndo de forma taxativa.?*® De

26 Nesse sentido: HARGER, Marcelo. Op. cit., p. 69 e MEDAUAR, Odete.
Direito administrativo moderno. Sao Paulo: RT, 2010, p. 227.

247 «Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se: | - consorcio publico:
pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federagéo, na forma da Lei n. 11.107,
de 2005, para estabelecer relagbes de cooperagao federativa, inclusive a realizagdo de
objetivos de interesse comum, constituida como associagdo publica, com personalidade
juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado
sem fins econdmicos; [...]".

28 «“Nzo ha que se confundir as denominadas competencias constitucionais
comuns com os objetivos de interesse comum dos consorcios publicos.” (MEDAUAR, Odete;
OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Op. cit., p. 25).

9 Consultar: CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consércios Publicos. Lei
n® 11.107, de 06.04.2005 e Decreto n°® 6.017, de 17.01.2007. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009, p. 47-53.
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acordo com o art. 3° do Decreto n® 6.017/2007, sdao admitidos consorcios publicos

com os seguintes objetivos, dentre outros:

[...]

| - a gestdo associada de servigos publicos;

Il -a prestacdo de servigos, inclusive de assisténcia técnica, a
execugao de obras e o fornecimento de bens a administragao direta
ou indireta dos entes consorciados;

lll - o compartilhamento ou 0 uso em comum de instrumentos e
equipamentos, inclusive de gestdo, de manutengao, de informatica,
de pessoal técnico e de procedimentos de licitagao e de admisséao
de pessoal;

IV - a produgao de informagdes ou de estudos técnicos;

V - a instituigdo e o funcionamento de escolas de governo ou de
estabelecimentos congéneres;

VI - a promogao do uso racional dos recursos naturais € a protegéo
do meio-ambiente;

VIl - o exercicio de fungdes no sistema de gerenciamento de
recursos hidricos que Ihe tenham sido delegadas ou autorizadas;
VIl - 0o apoio e o fomento do intercambio de experiéncias e de
informagdes entre os entes consorciados;

IX - a gestdo e a protegdo de patriménio urbanistico, paisagistico
ou turistico comum;

X -0 planejamento, a gestdo e a administragdo dos servigos e
recursos da previdéncia social dos servidores de qualquer dos
entes da Federagdo que integram o consorcio, vedado que os
recursos arrecadados em um ente federativo sejam utilizados no
pagamento de beneficios de segurados de outro ente, de forma a
atender o disposto no art. 1°, inciso V, da Lei n° 9.717, de 1998;

XI - o fornecimento de assisténcia técnica, extensdo, treinamento,
pesquisa e desenvolvimento urbano, rural e agrario;

Xl -as agdes e politicas de desenvolvimento urbano, sodcio-
econdmico local e regional; e

Xl - o exercicio de competéncias pertencentes aos entes da
Federagao nos termos de autorizagao ou delegagao.

[..]

Ao lado disso, o trago inovador atribuido aos consodrcios publicos foi de
que, por previsao expressa no artigo 1°, §1° da referida lei, sempre deverao adquirir
personalidade juridica.?*®

Logo, o consorcio publico seria um ente representante dos membros
consorciados, dotado de personalidade juridica, que, de acordo com os incisos do
artigo 6° da Lei n® 11.107/05, podera ser “[...] de direito publico, no caso de constituir
associagao publica, mediante a vigéncia das leis de ratificagdo do protocolo de
intengbes” ou “[...] de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da
legislagao civil”.

Constituindo-se pessoa juridica de direito publico, o consércio sera, nos

termos da Lei, uma “associagdo publica”, que podera ser formada pela unido de

20 «Art. 10 [...] § 1°- O consoércio publico constituird associagéo publica ou
pessoa juridica de direito privado”.
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entes federativos, como pessoas juridicas que se organizem para a realizagédo de
objetivos de interesse comum. E na qualidade de associagao publica, integrara a
administracao indireta de todos os entes federados consorciados.?"

Adquirindo personalidade juridica de direito privado, sera uma
“associagao civil’, caso em que, apesar de seguir o regime juridico de direito
privado, ndo podera deixar de observar inUmeras normas de direito publico,
previstas no §2° do artigo 6° da lei: “[...] as normas de direito publico no que
concerne a realizagao de licitagdo, celebragao de contratos, prestacdo de contas e
admissao de pessoal, que sera regido pela CLT”.?*?

Outra caracteristica a ser ressaltada € que a formagado dos consorcios
publicos exige a subscricdo ou posterior ratificacdo do protocolo de intengbes
“mediante a publicagdo de lei por cada ente federativo contratante” (art. 5°), o que
demonstra a necessidade de participagado do Legislativo para sua formagéo.

Importante, ainda, tracar a distincdo entre os institutos juridicos do
‘consorcio publico" e da “regidao metropolitana®, “aglomeragcdo urbana” e
“microrregiao”, estas referenciadas no art. 25, §3° da Constituicdo Federal, que
estipula que “os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides”.

Como visto, consodrcio publico é€ a “pessoa juridica formada
exclusivamente por entes da Federagao, na forma da Lei n® 11.107, de 2005, para
estabelecer relagbes de cooperagao federativa, inclusive a realizagdo de objetivos
de interesse comum, constituida como associagdo publica, com personalidade
juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito
privado sem fins econdmicos” (art. 2°, inc. |, do Decreto n°® 6.017/2007).

Regido metropolitana, por sua vez, ndo compreende pessoa juridica,
mas sim uma unidade territorial, conforme se extrai da definigdo conferida por Hely

Lopes Meirelles a respectivo instituto juridico:

Resume-se na delimitagado da zona de influéncia da metrépole e na
atribuicdo de servicos de ambito metropolitano a uma
Administragado uUnica, que planeje integralmente a area, coordene e
promova as obras e atividades de interesse comum da regiao,
estabelecendo as convenientes prioridades e normas para o pleno
atendimento das necessidades das populagdes interessadas.

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 o0 seu
interesse nao € apenas local, mas regional, afetando a vida e a
administracao de todo o Estado e, nao raro, da propria Uniao. Dai

;:; MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Op. cit., p. 74.
Id.
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por que a Constituicdo condicionou o estabelecimento destas
Regides a lei complementar estadual [...].253

No cotejo entre os dois institutos juridicos, Luciana de Campos Maciel
identifica claramente a distingdo entre consoércios publicos e regides metropolitanas,
destacando, para além da distingdo da modelagem juridica quanto a constituigao,
que, diferentemente dos consoércios onde 0os municipios integrantes expressam seus
interesses na formacéo, a criagdo de uma regido metropolitana depende apenas do

interesse do Estado. Confira-se:

[...] Consodrcios publicos e regides metropolitanas, apesar de
ambos serem criados por lei, séo institutos juridicos distintos.

De inicio, cumpre a ndés salientar que consdrcio publico é pessoa
juridica de direito publico ou privado. Para a sua constituicdo é
necessaria a celebragéao de contrato entre os entes que pretendem
consorciar-se. Pode-se dizer que a constituicdo de um consoércio
publico dependera exclusivamente da livre manifestagdo da
vontade dos entes federativos em reunirem esforcos para a
consecugao de um objetivo que seja comum a todos os
consorciados.

As regides metropolitanas, por sua vez, ndo sdo pessoas juridicas
e sim unidades territoriais criadas pelo Estado, com base em
aspectos socioecondmicos, ambientais, geograficos e urbanisticos.
A declaragdo desta unidade territorial ndo depende da anuéncia
dos municipios, mas do interesse do Estado em integrar a
organizagao, o planejamento e a execugao de fungdes publicas de
interesse comum.

Ja as “aglomeragdes urbanas” podem ser compreendidas, segundo
Gustavo Gomes Machado e Maria Coeli Simdes Pires, como um complexo
geoecondmico formado por um “conjunto de municipios limitrofes intensamente
urbanizados, ou mesmo urbanizados, com posigao intermediaria na hierarquia de
rede urbana, cuja interagao reclama um aparato de gestao das fung¢des publicas que
suplante a acdo isolada” dos municipios envolvidos.?*® Para os autores, a regido
metropolitana, nesta rede urbana, lidera um sistema urbano-regional, estando a
aglomeragdo urbana em um segundo nivel de hierarquia, no que tange a dimensao
de influéncia sobre as cidades.

Por fim, as “microrregides” nao refletem uma realidade de intensa
urbanizagdo, mas sim de um “agrupamento de Municipios limitrofes que

apresentam, entre si, relagdes de interagao funcional de natureza fisico-territorial,

23 MEIRELLES, Hely Lopes Meirelles. Direito municipal..., p. 78-79.

%4 MACIEL, Luciana de Campos. Da prestagao regionalizada dos servigos
publicos de saneamento. In: MUKAI, Toshio. (Org.). Saneamento basico: diretrizes gerais.
Comentarios a Lei 11.445 de 2007. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2007, p. 49.

%5 MACHADO, Gustavo Gomes; PIRES, Maria Coeli Simdes. Op. cit., p. 415.
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econdmico-social e administrativa, exigindo planejamento integrado”, conforme
lecionam Gustavo Gomes Machado e Maria Coeli Simées Pires.*®

Assim como as regides metropolitanas, as aglomeragdes urbanas e
microrregides nao detem personalidade juridica, sendo instituidas mediante a edigao
de uma lei complementar estadual.?*’

No que toca aos aspectos de implementagdo das obrigagbes dos
consorcios publicos, a Lei Federal n® 11.107/05 prevé, paralelamente ao contrato de
consorcio, duas outras modalidades contratuais a ele relacionadas: os contratos de
rateio e os contratos de programa.

O contrato de rateio, disciplinado no art. 8° da Lei n° 11.107/2005,
consiste em um contrato paralelo ao contrato de consoércio que estipula as
obrigacdes financeiras dos entes consorciados. A regra € que as obrigagdes sejam
rateadas em cada exercicio financeiro e de acordo com as respectivas dotagbes
orgamentarias, conforme regra contida no paragrafo primeiro do dispositivo legal
retro mencionado.

Ja a expressao “contrato de programa”, disciplinado no art. 13 da Lei n°
11.107/2005, é utilizada para designar diversas modalidades contratuais. Quanto ao
objeto, ha dois tipos diferentes de contratos de programa: a) o que tem por objeto a
prestacao de servigos publico e; b) o que tem por objeto a transferéncia total ou
parcial de encargos, servigos, pessoal e bens necessarios a continuidade dos
servicos transferidos.

Apods a constituicdo do consércio publico, s serdo validas as obrigagdes
que um ente da Federagao assumir para com outro ou para com o préprio consorcio
publico por meio da celebragdo de contrato de programa (art. 13, Lei Federal n°
11.107/05).

E possivel que o consércio publico realize a concessdo de um servico
publico, conforme destaca Egon Bockman Moreira, ao relacionar as providéncias

necessarias para tanto, nos termos da legislagao aplicavel:

A leitura da Lei 11.107/2005 a luz da Constituicao e conjugada com
a Lei 8.987/1995 permite concluir que para que se dé a concesséao
de servigo e/ou obra publica (ou permissdo) sera necessario que:
(i) o protocolo de intengbes do contrato de consércio identifique
esse objetivo e minudencie as competéncias transferidas para o
seu atingimento; (ii) o consércio seja constituido sob a forma de
associagao publica; (iii) o servico e/ou a obra estejam dentre
aqueles de competéncia e interesse comum de todos os

256
Id

%7 para aprofundamento da andlise, Cf.. MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA,
Gustavo Justino de. Op. cit., p. 74.
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consorciados; (iv) existam leis emanadas por cada um dos
subscritores do protocolo de intengdes que o ratifiquem e atribuam
ao consorcio publico a competéncia para conceder ou permitir; (v) o
prazo de existéncia do consorcio publico seja proporcional e
adequado ao da futura concessado; (vi) a garantia (legal e
contratual) de que, caso algum consorciado se retire do consércio
(ou dele seja expulso), ou caso o consoércio seja extinto, esse fato
nao implicigse o desfazimento prematuro do contrato de
concessao.

Tendo em vista as caracteristicas ora identificadas a partir dos
dispositivos da Lei Federal n° 11.107/05, extrai-se que a distingdo marcante entre o
convénio e o consorcio reside na intensidade, na complexidade e na estabilidade do
vinculo formado por esse ultimo instituto.

Em primeiro lugar, porque, nos termos do art. 6° acima examinado, o
consorcio publico, ao contrario do convénio, constitui um ente com personalidade
juridica de direito publico ou privado, a quem, inclusive é permitido praticar diversos
atos inerentes a uma pessoa administrativa, tais como celebrar contratos, convénios
e acordos, outorgar permissdes e concessdes de servigo publico, cobrar tarifas e
precos publicos, entre outros (vide art. 2°, Lei n® 11.107/05)%°.

Em segundo lugar, porque, ao contrario do regime de convénios, no qual
ha ampla liberdade para as entidades, a Lei de Consércios Publicos, em seu bojo,
traz regras especificas para a constituicdo e composi¢ao interna do consércio. Nao
bastasse isso, ainda limita, nos seus art. 11 e 12, a retirada dos entes e/ou a
extincdo do vinculo a prévia aprovagdo em assembleia, em votagdo de que
participam todos os representantes das pessoas juridicas consorciadas. Na doutrina
administrativista, ndo ha maiores divergéncias quanto a distingdo entre convénio e

consorcio publico, conforme sintetiza Egon Bockmann Moreira:

8 MOREIRA, Egon Bockmann. Op. cit., p. 85-86.
29 Art. 20 Os objetivos dos consorcios publicos serdo determinados pelos entes
da Federagdo que se consorciarem, observados os limites constitucionais. § 10 Para o

cumprimento de seus objetivos, o consércio publico podera: | — firmar convénios, contratos,
acordos de qualquer natureza, receber auxilios, contribuicbes e subvengdes sociais ou
econdmicas de outras entidades e 6rgdos do governo; Il — nos termos do contrato de

consorcio de direito publico, promover desapropriagdes e instituir servidées nos termos de
declaragédo de utilidade ou necessidade publica, ou interesse social, realizada pelo Poder
Publico e; lll — ser contratado pela administragao direta ou indireta dos entes da Federagao
consorciados, dispensada a licitagdo. § 20 Os consdrcios publicos poderao emitir
documentos de cobranga e exercer atividades de arrecadacgao de tarifas e outros pregos
publicos pela prestagao de servigos ou pelo uso ou outorga de uso de bens publicos por eles
administrados ou, mediante autorizagédo especifica, pelo ente da Federagédo consorciado. §
30 Os consoércios publicos poderdo outorgar concesséo, permissao ou autorizagdo de obras
ou servigos publicos mediante autorizagao prevista no contrato de consércio publico, que
devera indicar de forma especifica o objeto da concessao, permissdo ou autorizagdo e as
condigdes a que devera atender, observada a legislagdo de normas gerais em vigor.
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O convénio é acordo de cooperagdo celebrado entre pessoas
politicas, sem a necessidade da constituicdo de pessoa juridica
autbnoma que o administre. Quem administra, licita e assina o
contrato de concessao de servigos publicos conveniados sao as
préprias entidades conveniadas (uma sé ou todas, a depender do
ajuste), enquanto no consoércio ha a realizagdo em comum de
determinada atividade por meio de pessoa juridica constituida para
tanto. A relagdo entre os conveniados gira em torno de um fim
especifico: por meio do convénio sdo estabelecidas metas cujo
alcance interessa a todas as partes publicas envolvidas, que para
isso conjugam esforc;os.260

Diante da auséncia de regras especificas para disciplinar o convénio de
cooperagao, no ambito da Lei n° 11.107/2005, emerge a preocupagao no sentido de
que poderiam ser firmados instrumentos de convénios sem observancia dos
requisitos exigidos para a celebragdo do consorcio publico. Defendem Odete
Medauar e Gustavo Justino de Oliveira ndo ser esta uma interpretagdo acertada,
pois “no direito brasileiro os vinculos ajustados pela via do convénio sdao encarados
como instaveis e insuscetiveis de gerar um ambiente de seguranca entre os
participes”.”®’

Diante das caracteristicas do regime juridico do consoércio publico, esse
instituto parece ser o mais adequado para a implementagéo de planos integrados de
desenvolvimento e prestagdo compartilhada de servigos publicos, (i) quer por
garantir maior segurancga juridica aos entes federados, facilitando a obtengédo de
financiamentos e viabilizando realizagdo de empreendimentos e programas sociais
de longo prazo; (ii) quer por permitir que os entes federados coloquem em pratica
agdes conjuntas para a execugdo dos planos e projetos, tais como contratos,
acordos, arrecadacado de tarifas e pregos publicos, desapropriagbes etc., o que
simplifica uma série de procedimentos administrativos e resulta na potencializagao
dos resultados dos servigos e agdes executadas.

Nao obstante, o regime juridico do convénio propriamente dito ainda
permanece como alternativa viavel para os vinculos de pequeno vulto e de curto
prazo, para os quais o complexo regime de constituigdo e desenvolvimento de
formas associativas apresentar-se-ia oneroso e desnecessario.

Independente da utilizacdo de consércio publico ou convénio de
cooperagao entre os entes federativos, a adog¢ao do sistema de gestdo associada é
de suma importancia para a viabilizagdo de politicas publicas no ambito de planos
integrados de desenvolvimento; sobretudo porque possibilita o ajuste entre Uniao,

Estados, Municipios e Distrito Federal, com a conjugacéo de esforgos e por meio do

%0 MOREIRA, Egon Bockmann. Op. cit., p. 79.
%1 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Op. cit., p. 109.
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exercicio de competéncias comuns e concorrentes, para viabilizar investimentos em
prol do desenvolvimento econdémico, da ampliagdo e do aperfeicoamento dos

servicos publicos basicos nas regides mais carentes.?*

3.2.2 Aplicabilidade dos consércios publicos nos servigos de limpeza urbana e

manejo de residuos soélidos

A superagao do dito conflito material de competéncias em matéria de
saneamento basico se coloca em prol da prevaléncia da “Administragcdo Publica
Consensual” e da atividade de coordenacéo administrativa,?®® notadamente diante
da aprovagao da Lei dos Consorcios Publicos (Lei n°® 11.107, de 6 de abril de 2005)
e da promulgagao da Politica Nacional de Saneamento Basico (Lei n® 11.445, de 5
de janeiro de 2007) e da Politica Nacional de Residuos Sdlidos (Lei n® 12.305, de 2
de agosto de 2010). Isso se deve ao fato de que o marco regulatério vigente, para
além de enaltecer os beneficios da gestdo associada de servigos publicos, prioriza a
cooperagao técnica e financeira entre os entes federados, algando-a como principio
e objetivo de tais politicas nacionais.

Ao incentivar a adogao de consércios e de outras forma de cooperagao
entre os entes federados para a promogao tanto dos servigos publicos de
saneamento basico em geral, quanto para os servigos de limpeza urbana e manejo
de residuos sdlidos, o legislador reconhece a importancia de tais instrumentos nao
sO para elevagao das escalas de aproveitamento e redugédo dos custos envolvidos,
como também a realidade precaria da gestdo desses servigos em municipios

brasileiros. Esta percepgéo é também exposta pela doutrina especializada:

Para entendermos o intuito da prestagao regionalizada dos servigos
de saneamento devemos levar em conta a realidade de muitos de
Nossos municipios que, por nao possuirem condigdes de bancar
com os altos custos que envolvem esse tipo de servigo, acabam
marginalizados, sem a efetiva prestagédo do mesmo.

Por isso, a unido de esforgos dos municipios permitira a otimizagao

%2 p pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —

IBGE, referente ao ano de 2009, revela que as areas da administragao municipal em que ha
maior numero de consorcios intermunicipais sdo: saude, meio ambiente, turismo,
saneamento basico (com destaque para manejo de residuos solidos), transportes e
desenvolvimento urbano. Ainda, € mais frenquente a associagdo de municipios de menor
porte em consoércio publico. BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.
Perfil dos municipios brasileiros: gestdo publica 2009.

%3 yer: MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Op. cit., p. 30.
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do uso de recursos, contribuindo para que o servigo seja prestado
de forma mais democratica e abrangente aos municipios
deficitarios.

Além disso, importante frisar, ainda, que a necessidade da gestéo
associada do servico de saneamento decorre muitas vezes da
prépria natureza desse servico. Ou seja, dependendo das
condigbes geograficas do local, o servico ndo pode ser restrito
somente a um municipio, sendo necessario que ele seja prestado a
uma determinada regido, de forma integrada, a fim de possibilitar a
efetividade do servigo. Portanto, a implantagdo de politicas
unificadas de prestacdo de servigos publicos objetiva ganhar
eficiéncia e economicidade.

A Politica Nacional de Saneamento Basico confere capitulo especial
(Capitulo Ill, arts. 14 a 18) para disciplinar sobre a prestacdo regionalizada de
servicos publicos de saneamento, que se caracteriza, nos termos da lei, pela
existéncia de um unico prestador de servigo, pela uniformidade de fiscalizagdo e
regulacdo dos servicos e pela compatibilidade de planejamento. A prestagao
regionalizada dos servigos de saneamento basico compreende mais um instrumento
da Politica Nacional de Saneamento Basico apto a atender os principios
fundamentais da universalizagdo do acesso do servigo publico e do acesso a
populagéo de baixa renda, consagrados no art. 2° da lei em comento.

De extrema relevancia destacar que a Lei n® 11.445/2007 estabelece,
como regra, que “a prestacdo de servigos publicos de saneamento basico por
entidade que nao integre a administragdo do titular depende da celebragdo de
contrato, sendo vedada a sua disciplina mediante convénios, termos de parceria ou
outros instrumentos de natureza precaria” (art. 10, PNSB). Excepcionam-se destas
regras as hipdteses previstas no paragrafo primeiro do dispositivo legal em
referéncia. Neste ponto, Nahima Peron Coelho Razuk e Emerson Gabardo

comentam:

No tocante ao saneamento, independentemente de “os titulares dos
servigos” resolverem presta-lo de forma associada ou nao, o fato é
que sua execugao indireta exigira a delegagéo, sendo impedida a
firmacdo de qualquer outro pacto entre o agente publico e o
privado. Esta €, ao menos, a redagao expressa do art. 10 da Lei n°
11.445/07: [...]. Ressalva-se que a principio este dispositivo néo
inova o sistema, pois o art. 175 da Constituicao ja estabelecia
expressamente as forma de delegagcdo, nao mencionando
convénios ou termos de parceria.265

%4 MACIEL, Luciana de Campos. Op. cit., p. 47.

%5 RAZUK, Nahima Peron Coelho; GABARDO, Emerson. As diretrizes de
reversao e transicdo no caso de extingdo das delegagcbes de servigos publicos de
saneamento basico. In: PICININ, Juliana; FORTINI, Cristiana. (Orgs.). Saneamento basico:
estudos e pareceres a luz da Lei n°® 11.445/2007. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 213.
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Portanto, o consorcio publico, na medida em que é instituido por meio de
contrato (art. 3° Lei n°® 11.107/2005), apresenta-se como um dos instrumentos de
cooperagdo expressamente previsto e autorizado pela Politica Nacional de
Saneamento Basico (Lei n® 11.445/2007), para prestagao regionalizada de servigos

publicos de saneamento, nos termos dos arts. 13 e 16, respectivamente, transcritos:

Art. 13. Os entes da Federagdo, isoladamente ou reunidos em
consorcios publicos, poderao instituir fundos, aos quais poderéo ser
destinadas, entre outros recursos, parcelas das receitas dos
servigos, com a finalidade de custear, na conformidade do disposto
nos respectivos planos de saneamento basico, a universalizagao
dos servigos publicos de saneamento basico.

Paragrafo unico. Os recursos dos fundos a que se refere o caput
deste artigo poderao ser utilizados como fontes ou garantias em
operagdes de crédito para financiamento dos investimentos
necessarios a universalizagdo dos servigos publicos de
saneamento basico.

[...]

Art. 16. A prestagdo regionalizada de servigcos publicos de
saneamento basico podera ser realizada por:

| - 6rgdo, autarquia, fundacao de direito publico, consoércio publico,
empresa publica ou sociedade de economia mista estadual, do
Distrito Federal, ou municipal, na forma da legislagao;

Il - empresa a que se tenham concedido os servigos.

O “estimulo a implementacao de infraestruturas e servicos comuns a
Municipios, mediante mecanismos de cooperagao entre entes federados” trata-se,
inclusive, de uma das diretrizes da politica federal de saneamento basico, conforme
preceitua a norma contida no artigo 48, inciso Xl da Lei n° 11.445/2007.

Tais instrumentos da mesma forma se mostram indispensaveis, no plano
municipal, quando trazidas a tona as recomendagdes do Ministério das Cidades, no
sentido de que a implementacdo de uma politica municipal de saneamento nao
requer apenas a integragao dos servigos proprios do saneamento basico entre si
(abastecimento de agua, esgotamento sanitario, manejo de aguas e gestdo de
residuos solidos), mas também com as demais politicas publicas, notadamente as
de saude, meio ambiente, recursos hidricos, desenvolvimento urbano e rural,

habilitacdo e desenvolvimento regional. *’

%6 Aduz Carlos Roberto Vieira da Silva Filho que: “A previsao legal de alcar a

categoria de instrumento os consodrcios publicos e as outras formas de cooperagédo entre
entes federados demonstra a importancia desse tipo de ajuste para o sucesso da Lei,
privilegiados, inclusive, em outros pontos da PNRS com medidas de incentivo e priorizagao
de solugdes.” SILVA FILHO, Carlos Roberto Vieira da; SOLER, Fabricio Dorado. Op. cit., p.
47.

" MINISTERIO DAS CIDADES. Mobilidade e politica urbana: subsidios para
uma gestao integrada. Coordenacgédo de Lia Bergman e Nidia Inés Albesa de Rabi. Rio de
Janeiro: IBAM, 2005. p. 14. Disponivel em:
<http://www.ibam.org.br/media/arquivos/estudos/mobilidade.pdf>. Acesso em: jan. 2013.
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Nao se pode olvidar de que, no regime juridico de Direito Ambiental,
incide em toda sua amplitude o principio da cooperagdo que envolve a idéia de
atuagcdo da sociedade em conjunto com o Estado na escolha de prioridades
ambientais, para formulagado e execugao de politicas publicas de escopo ambiental.
Apenas em carater exemplificativo, cita-se as normas de cooperagao contidas na Lei
Complementar n° 140/2011 e, no que concerne aos residuos solidos propriamente,
os principios elencados no art. 6° da Lei n® 12.305/2010, como clara expressao dos
valores de cooperacdo entre o poder publico, setor privado e a sociedade.?®®

A concepgao de cooperagao do regime juridico de Direito Ambiental em
nada conflita com os valores atrelados a cooperagdo administrativa entre entes
federados para fins de gestdo associada de servigos publicos, acima examinados.?*®
Tanto o é que a proépria Lei Complementar n°® 140/2011 prevé, como instrumentos de
cooperagao institucional, os consércios publicos, convénios, acordos de cooperagao

técnica, comissbes tripartite e bipartite, entre outros.?’® Nota-se também que, na

28 ) g Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011: “Art. 1° Esta Lei
Complementar fixa normas, nos termos dos incisos lll, VI e VII do caput e do paragrafo unico
do art. 23 da Constituigdo Federal, para a cooperagao entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios nas agdes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia
comum relativas a protegao das paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente,
ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservagao das florestas, da fauna
e da flora”. Lei n° 12.305/2010: “Art. 6° S&o principios da Politica Nacional de Residuos
Sdélidos: [...] | - a prevengao e a precaucgao; [...] VI - a cooperagao entre as diferentes esferas
do poder publico, o setor empresarial e demais segmentos da sociedade; VIl - a
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos; [...]".

269 Compartilha-se da percepg¢ao de Carlos Roberto Vieira da Silva Filho, que
observa: “Ao ser apresentada como um dos instrumentos da PNRS, essa cooperagao,
notadamente técnica e financeira, deixa de lado esses preconceitos historicos e direciona a
aplicagao da Lei para essa conjugacgao de esforgos, pois, de fato, em matéria ambiental, ndo
ha interesses antagdnicos, mas objetivos comuns. SILVA FILHO, Carlos Roberto Vieira da;
SOLER, Fabricio Dorado. Op. cit., p. 41-47.

Z0«art. 4° Os entes federativos podem valer-se, entre outros, dos seguintes
instrumentos de cooperagao institucional: | - consoércios publicos, nos termos da legislagao
em vigor; Il - convénios, acordos de cooperagao técnica e outros instrumentos similares com
6rgaos e entidades do Poder Publico, respeitado o art. 241 da Constituicdo Federal; Il -
Comissao Tripartite Nacional, Comissdes Tripartites Estaduais € Comissao Bipartite do
Distrito Federal; IV - fundos publicos e privados e outros instrumentos econdémicos; V -
delegacéao de atribuigdes de um ente federativo a outro, respeitados os requisitos previstos
nesta Lei Complementar; VI - delegacédo da execugao de agbes administrativas de um ente
federativo a outro, respeitados os requisitos previstos nesta Lei Complementar.§ 1° Os
instrumentos mencionados no inciso Il do caput podem ser firmados com prazo
indeterminado. § 2° A Comissdo Tripartite Nacional serd formada, paritariamente, por
representantes dos Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, com o objetivo de fomentar a gestdo ambiental compartilhada e descentralizada
entre os entes federativos. § 3° As Comissdes Tripartites Estaduais serdo formadas,
paritariamente, por representantes dos Poderes Executivos da Unido, dos Estados e dos
Municipios, com o objetivo de fomentar a gestdo ambiental compartilhada e descentralizada
entre os entes federativos. § 4° A Comissdo Bipartite do Distrito Federal sera formada,
paritariamente, por representantes dos Poderes Executivos da Unido e do Distrito Federal,
com o objetivo de fomentar a gestao ambiental compartilhada e descentralizada entre esses
entes federativos. § 5° As Comissdes Tripartites e a Comisséo Bipartite do Distrito Federal
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seara ambiental, amplia-se a carga axiolégica de cooperagao e gestdo associada
que, ao lado da busca pelo gerenciamento ambientalmente adequado dos residuos,
passa a ser uma diretriz geral da Politica Nacional de Residuos Sdlidos, nos termos
do seu art. 4°.2"

Séao diversos os dispositivos da Politica Nacional de Residuos Sélidos
(PNRS) que fazem alusdo a cooperagdo, a gestdo integrada, a solugbes
consorciadas e compartilhadas e ao consércio publico, conforme se destaca: art. 7°,
VIl (objetivos PNRS): “[...] articulagdo entre as diferentes esferas do poder publico,
e destas com o setor empresarial, com vistas a cooperagao técnica e financeira para
a gestao integrada de residuos solidos”; art. 8°, VI e XIX (instrumentos PNRS): “[...]
a cooperagao técnica e financeira entre os setores publico e privado para o
desenvolvimento de pesquisas de novos produtos, métodos, processos e
tecnologias de gestao, reciclagem, reutilizagao, tratamento de residuos e disposicao
final ambientalmente adequada de rejeitos” e “...] o incentivo a adogdo de
consorcios ou de outras formas de cooperagao entre os entes federados, com vistas
a elevagao das escalas de aproveitamento e a redugao dos custos envolvidos”; art.
15, VIII e IX (conteudo minimo PNRS): “[...] medidas para incentivar e viabilizar a
gestao regionalizada dos residuos solidos” e “[...] diretrizes para o planejamento e
demais atividades de gestdo de residuos sélidos das regides integradas de
desenvolvimento instituidas por lei complementar, bem como para as areas de
especial interesse turistico”; art. 16, VIl e IX (conteudo minimo PERS): “[...] medidas
para incentivar e viabilizar a gestdo consorciada ou compartilhada dos residuos
solidos” e “[...] diretrizes para o planejamento e demais atividades de gestdo de
residuos solidos de regides metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregides”;
art. 19, lll (conteudo minimo do Plano Municipal de Gestéo Integrada de Residuos
Sdlidos): “[...] identificacdo das possibilidades de implantagdo de solugbes
consorciadas ou compartilhadas com outros Municipios, considerando, nos critérios
de economia de escala, a proximidade dos locais estabelecidos e as formas de
prevengao dos riscos ambientais”.

Ainda, a Lei n® 12.305/2010 garante a priorizagdo dos recursos da Unido

aos entes que optarem por solugdes consorciadas ou associadas para gestao dos

terado sua organizagao e funcionamento regidos pelos respectivos regimentos internos.”

2 «“Art. 4° A Politica Nacional de Residuos Sélidos retne o conjunto de
principios, objetivos, instrumentos, diretrizes, metas e agdes adotados pelo Governo Federal,
isoladamente ou em regime de cooperagdo com Estados, Distrito Federal, Municipios ou
particulares, com vistas a gestdo integrada e ao gerenciamento ambientalmente adequado
dos residuos sélidos.”
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residuos solidos, nos termos dos seus art. 16, §1° e do art. 18, §1°, inc. 1.?? E, ndo
fosse s, o art. 45 da Lei n°® 12.305/2010 estabelece que terdo prioridade na
obtencao de incentivos federais os consorcios publicos legalmente constituidos com
0 objetivo de gestdo associada de servigos publicos que envolvam residuos
s6lidos.?"

Ha, portanto, clara conferéncia de tratamento juridico diferenciado aos
consorcios publicos no &mbito da politica de fomentos e incentivos crediticios, o que
também se reforca pela norma preceituada no art. 42, inc. IV da PNRS.?* Neste
ponto, & preciso reconhecer o carater indispensavel de todas as formas de
incentivos estabelecidas pela PNRS (fiscais, financeiros e crediticios) para a
formacao de consércios publicos, sem os quais perderiam interesse os Municipios
superavitarios em se consorciar com Municipios deficitarios.?”

Estudos técnicos produzidos por entidades especializadas em
planejamento urbano e saneamento basico vem apresentando importantes
recomendagbes para implantacdo de consércios publicos intermunicipais
direcionados a execugao daqueles servigos, bem como as vantagens decorrentes

desse modelo, notadamente para a destinagcéo de residuos sélidos urbanos.?’®

22 «prt, 16. [...] § 1° Seréo priorizados no acesso aos recursos da Uni&o
referidos no caput os Estados que instituirem microrregides, consoante o § 3° do art. 25 da
Constituicao Federal, para integrar a organizagao, o planejamento e a execugao das agdes a
cargo de Municipios limitrofes na gestao dos residuos solidos. [...]"; “Art. 18 [...] § 1° Serédo
priorizados no acesso aos recursos da Unido referidos no caput os Municipios que: | -
optarem por solugdes consorciadas intermunicipais para a gestdo dos residuos solidos,
incluida a elaboracéo e implementagado de plano intermunicipal, ou que se inserirem de
forma voluntaria nos planos microrregionais de residuos sélidos referidos no § 1° do art. 16;

[...T".

23 «Art. 45. Os consorcios publicos constituidos, nos termos da Lei n® 11.107, de
2005, com o objetivo de viabilizar a descentralizagéo e a prestagado de servigos publicos que
envolvam residuos soélidos, tém prioridade na obtencdo dos incentivos instituidos pelo
Governo Federal.

74 Art. 42. O poder publico podera instituir medidas indutoras e linhas de
financiamento para atender, prioritariamente, as iniciativas de: [...] IV - desenvolvimento de
projetos de gestao dos residuos solidos de carater intermunicipal ou, nos termos do inciso |
do caput do art. 11, regional; [...]".

5 portanto, dada as garantias de incentivos da PNRS, entende-se, ao menos
em tese, superados os Obices apontados por Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo para
formagao de consoércios publicos, que seriam: “[...] os Municipios superavitarios poderéo nao
ter interesse em formar consércios com Municipios deficitarios, uma vez que isso ira causar
um aumento de sua tarifa média [...]. Os Municipios deficitarios, por sua vez, terdo imensa
dificuldade em formar consoércios sem financiamento federal. Os Municipios com menos de
10.000 habitantes — e que comumente séo deficitarios — sdo os que apresentam maior déficit
de cobertura. [...]". (RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulagdo juridica,
racionalidade econémica e saneamento basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 378-
379).

%% SUPERINTENDENCIA DE DESENVOLVIMENTO DE RECURSOS
HIDRICOS E SANEAMENTO AMBIENTAL — SUDERHSA DO ESTADO DO PARANA.
Termo de Referéncia para a Implantagcdo de Consércios Intermunicipais para Destinagéo
Final de Residuos Sodlidos Urbanos no Estado do Parana, 2007. Disponivel em:
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Cita-se, nesse sentido, trabalho referencial publicado, em 2007, pela
Superintendéncia de Desenvolvimento de Recursos Hidricos e Saneamento
Ambiental - SUDERHSA do Estado do Parana (atual Instituto das Aguas do Estado
do Parana), intitulado como “Termo de Referéncia para a Implantagdo de
Consorcios Intermunicipais para Destinagdo Final de Residuos Sélidos Urbanos no
Estado do Paranad”, em que se destacam “pontos importantes a considerar no

planejamento da implantagéo de consorcios intermunicipais”, dentre os quais:

I. A centralizagdo da destinagao final dos residuos sélidos urbanos
para um aterro sanitario intermunicipal colabora para a redugao do
numero de areas usadas como aterros e de possiveis focos de
contaminagao ambiental,

II. Além disso, a centralizagdo da destinagdo final dos residuos
solidos urbanos possibilita a geragdo de ganhos de escala
operacional, os quais se aconselha que sejam suficientes para
permitir remunerar adequadamente a profissionalizagdo da
operagao do aterro e, ao mesmo tempo, oferecer uma alternativa
aos municipios de destinagao final dos residuos sélidos urbanos
que seja economicamente viavel oferegca mais recursos para
garantir a protegcdo ambiental. 2

Assim, o estudo examinado conclui que um aterro sanitario
intermunicipal, justamente em razdo da maior infraestrutura disponivel e maior
populagdo atendida, apresenta condigbes mais favoraveis a viabilizagdo de uma
gestdao operacional profissional e especializada, por meio da terceirizagao
(concessao) ou termo de cooperagdao com gestdo compartilhada para empresas
publicas, mistas ou privadas. Em suma, o objetivo da implantagdo de um aterro
sanitario intermunicipal € a maximizagao dos beneficios ambientais, econdmicos e
sociais, decorrentes da gestao integrada do servigo publico.

Da mesma forma, para os especialistas do Instituto Brasileiro de
Administragdo Publica — IBAM, “gerenciar o lixo de forma integrada demanda
trabalhar integralmente os aspectos sociais com o planejamento das a¢des técnicas
e operacionais do sistema de limpeza urbana”. No documento intitulado “Manual de
Gerenciamento Integrado de Residuos Sdlidos,” elaborado e coordenado por
técnicos do Instituto Brasileiro de Administragdo Publica — IBAM, ja se reconhecia,

antes mesmo da aprovagdo da Politica Nacional de Residuos Soélidos no ano de

<http://www.aguasparana.pr.gov.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=77>. Acesso
em: 12 jan. 2013.

" Destacando-se: INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRCAO MUNICIPAL.
Manual de gerenciamento integrado de residuos soélidos. Rio de Janeiro: IBAM, 2001;
SUPERINTENDENCIA DE DESENVOLVIMENTO DE RECURSOS HIDRICOS E
SANEAMENTO AMBIENTAL — SUDERHSA DO ESTADO DO PARANA. Termo de
Referéncia para a Implantagcdo de Consodrcios Intermunicipais para Destinagao Final de
Residuos Sélidos Urbanos no Estado do Parana, 2007.
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2010, como o consorcio publico se insere e se faz compativel entre os servigos
relacionados ao gerenciamento de residuos sodlidos, citando exemplo exitoso de

implantacao desse instrumento:

Como a gestdo de residuos é uma atividade essencialmente
municipal e as atividades que a compdem se restringem ao
territério do Municipio, ndo sdo muitos comuns no Brasil as
solugdes consorciadas, a ndo ser quando se trata de destinagao
final em aterros. Municipios com areas mais adequadas para
instalagdo dessas unidades operacionais as vezes se consorciam
com cidades vizinhas para receber os seus residuos, negociando
algumas vantagens por serem hospedeiros, tais como isengao do
custo de vazamento ou alguma compensagdo urbanistica,
custeada pelos outros consorciados.

Um dos exemplos mais bem-sucedidos no campo do consércio é
aquele formado pelos municipios de Jundiai, Campo Limpo
Paulista, Cajamar, Louveira, Varzea Paulista e Vinhedo, no Estado
de Sao Paulo, para operar o aterro sanitario de Varzea Paulista. 218

A partir do estudo em referéncia, observa-se que o gerenciamento
integrado de residuos solidos pode também nao se limitar a possibilidade de
formacao de consoércios entre entes federados. Outros aspectos, além dos
operacionais, podem ser destacados da concepgédo do gerenciamento integrado,
como a importadncia das questdes econbmicas e sociais relacionadas a limpeza
urbana, bem como as politicas publicas — locais ou ndo — que possam estar
associadas ao gerenciamento de residuos solidos, sejam elas na area de saude,
trabalho e renda ou planejamento urbano, entre outros.

Dados divulgados sobre a gestdo dos servicos de saneamento, em
relatérios mais recentes do IBGE, revelam, no cenario brasileiro, um nimero maior
de consoércios intermunicipais e interfederativos para o manejo de residuos sélidos,

gquando comparados aos demais servigos de saneamento:

Dentre os tipos de consércios intermunicipais/interfederativos
pesquisados, houve destaque para o de manejo de residuos
solidos, seguido pelo abastecimento de agua, esgotamento
sanitario e manejo de aguas pluviais.

A participacao dos municipios em consorcios
intermunicipais/interfederativos ocorre em menos de 11% do total
de municipios brasileiros. As Regides Sul e Sudeste possuiam
16,3% e 14,4% dos seus municipios participando daquelas formas
de consoércio, respectivamente. Ja na Regidao Centro-Oeste, esse
percentual se limitou a menos de 2,5% de seus municipios.

8 INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL. Manual de
gerenciamento integrado de residuos soélidos. Rio de Janeiro: IBAM, 2001. Disponivel
em: <http://www.ibam.org.br/media/arquivos/estudos/manual_girs.pdf>. Acesso em: jan.
2013.

2" para fins do Atlas de Saneamento 201 1, “consorcio interfederativo” consiste
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A predominancia de consodrcios intermunicipais e interfederativos para o
manejo de residuos sélidos, em relagdo aos demais servicos de saneamento, é
facilmente visualizada no grafico a seguir, divulgado pelo Instituo Brasileiro de

Geografia e Estatistica — IBGE, no Atlas de Saneamento 2011:%%

Proporgao de municipios com participagdao em consorcio intermunicipal/interfederativo,
por tipo de servico de saneamento, segundo as Grandes Regides - 2008

Brasil
Norte
Nordeste
Sudeste
Sul

Centro-Oeste
%

0,0 50 10,0 15,0
Manejo de dguas pluviais Manejo de residuos solidos Esgotamento sanitario Abastecimento de dgua

Nota: A escala do grafico, variando de 0 a 15%, e ndo de 0 a 1008%, é para realcar as diferencas entre Brasil e Grandes Regides.

O Sistema Nacional de Informacbes sobre Saneamento — SNIS, através
do Diagnéstico do manejo de residuos sélidos urbanos — 2010, revelou os principais
servigos de gerenciamento de residuos solidos executados por meio de consércios,
ponderando que, mesmo se tratando de coleta experimental envolvendo apenas os
Municipios participantes do SNIS, foi possivel constatar a diversidade dos objetivos

dos respectivos consorcios, conforme se depreende a seguir:

em “entidade resultante entre municipio(s) e estado(s), ou entre municipio(s), estado(s) e a
Unidao, com o objetivo de alcangar metas comuns previamente estabelecidas, contando com
o aporte de recursos humanos, financeiros e/ou materiais dos envolvidos, proporcionalmente
a sua participagao nos beneficios resultantes da atuagdo comum, tendo como base o contido
na Lei no 11.107, de 06 de abril de 2005”; e “consdrcio intermunicipal” em “entidade
resultante de acordo formal entre dois ou mais municipios do mesmo estado, com o objetivo
de alcangar metas comuns previamente estabelecidas, contando com o aporte de recursos
humanos, financeiros e/ou materiais dos municipios envolvidos, proporcionalmente a sua
participagdo nos beneficios resultantes da atuagdo comum. No caso especifico dos servigos
de manejo de residuos sélidos, essa forma de associagdo € mais corrente na implantagéo
e/ou operagdo de instalagdes de caracteristicas mais complexas, tais como aterros
sanitarios, unidades de transbordo ou transferéncia, e incineradores. (Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestao/lnstituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.
Op. cit., p. 8;2% 225)
Ibid., p. 85.
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A sintese dos principais tipos de servigos previstos ou executados
pelos consorcios, apurada ainda que preliminarmente pela coleta
experimental do SNIS, revela ja um amplo espectro, contemplando
alguns de carater mais genérico e outros com objetivos bastante
especificos. Sao eles:

- implementacgao de apoio técnico;

- atuagao no desenvolvimento sustentavel dos municipios;

- elaboragao de planos de gestédo de residuos sodlidos;

- implantagéo e operagao de aterro sanitario compartilhado;

- implantagéo e operagao de coleta seletiva;

- implantagao de coleta e tratamento de residuos dos servigos de
saude;

- atuacgao sobre residuos de construgao civil; e

- coleta e destinacgéo final de pneus inserviveis.

Ainda no Diagnéstico do manejo de residuos sélidos urbanos — 2010, o
Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento — SNIS relevou a distribuigao,
segundo regiao geografica, dos consoércios publicos intermunicipais para os servigos
de manejo de residuos sélidos urbanos, considerando-se apenas os municipios que
aprovaram lei autorizativa para a instituicdo de consoércio publico. Pelo quadro a
seguir, verifica-se a concentragdo de consorcios desta natureza nas Regides

Sudeste e Sul do pais:?*?

Quapro 12.1
Consorcios publicos intermunicipais para os servicos de manejo de RSU dos
municipios participantes do SNIS-RS em 2010, segundo regiao geografica

Responde- Declarados Quantidade
ram SIM a como de municipios | Populagao Quantidade
Regiao existencia de | participantes de | integrantes de urbana de consorcios
consorcios * consorcios ** CONSOrcios
(municipio) (municipio) (municipio) (habitantes) (consorcios)
Norte 3 15 18 214.365 2
Nordeste 29 162 191 483.998 21
Sudeste 48 202 250 9.135.490 30
Sul 46 236 282 7.533.704 20
Centro-Oeste 8 47 55 541.316 7
Total 134 662 796 17.908.873 20

* Inclui somente municipios que tiveram leis autorizativas para constituicao ou integracao ao
Consorcio apos o ano 2005. Nao foram incluidos municipios cujo Consorcio ainda se encontra
(em 2010) em “processo de implantacao”.

* A declaracao da quantidade de municipios participantes de Consorcios @ feita pelos municipios
que tem lei autorizativa.

O ganho de escala pela instituicdo de consércio publico para o manejo
de residuos solidos pode ser auferido, especialmente para municipios de menor

porte, pela redugédo do custo operacional da destinagao final de residuos sélidos

EZ; Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental..., p. 46.
Id.
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por meio do compartiihamento de aterro sanitario. A partir da analise grafico a
seguir, divulgado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA, observa-
se que ha uma redugao no custo por tonelada de residuos aterrados quanto maior
a quantidade a ser aterrada, apontando o ganho de escala conforme o porte do

municipio:?*®

GRAFICO 16
Custo médio da disposicao de residuos sélidos urbanos em aterros sanitarios considerando munici-
pios de pequeno, médio e grande portes e Brasil (2004-2008)
(Em RS/)
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Haboragdo dos autores.

Através de consorcios publicos para execugéo dos servigos de limpeza
urbana e manejo de residuos solidos, € possivel que os Municipios obtenham, além
de ganhos de escala pela reducao de custos e pela qualificagao técnica da estrutura
de pessoal, ganhos pela ampliagdo da oferta de servigos e pela adogdo de novas
formas de tratamento de residuos sélidos (com reaproveitamento de parcela do
residuo e geragdo de energia limpa), cuja implementagao individualmente seria
inviavel pela insustentabilidade econbémica, tendo em vista o elevado investimento
para atendimento de pequenos centros urbanos.?®

Além dos ganhos acima destacados pelo consorciamento dos servigos
publicos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos, o IPEA aponta para
outros da mesma forma relevantes, bem como apresenta exemplos de forma de

atuagao de consorcios publicos no setor:

283 BRASIL. Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica.

Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada. Diagndéstico dos Residuos Sélidos Urbanos:
relatério de pesquisa. Brasilia, 2012.

24| embrando-se, neste ponto, da licdo de P. Jayarama Reddy, que lista as
estratégias necessarias para executar adequadamente o servico de manejo de residuos
s6lidos em paises em desenvolvimento. (REDDY, P. Jayarama. Op. cit., p. 332).
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Os consorcios permitem a redugao de custos e o ganho de escala
de produgdo, a ampliacdo da oferta de servigos publicos, a
otimizagcéo de equipamentos, de recursos humanos e financeiros,
bem como a flexibilizagdo dos mecanismos de compra de produtos,
servigos e de contratagao de pessoal.

Exemplos da atuagdo de um consorcio publico para a gestdo de
residuos solidos sao: desenvolvimento do plano de gerenciamento
de residuos sodlidos, coleta regular de residuos, implantagédo de
unidades de compostagem, disposi¢ao final em aterros sanitarios,
projetos de wunidades de processamento e analises para
monitoramento de aterros sanitarios, entre outros.”®®

Nao obstante todos os possiveis ganhos da instituicdo do consoércio
publico para prestagdo dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos, solidamente amparado pelo ordenamento juridico vigente e
fortemente incentivado pelas politicas nacionais de saneamento basico e de
residuos solidos, a verdade € que, no Brasil, infelizmente ainda ndo se pode afirmar
que a instituicdo de consércios publicos resultou numa evolugdo qualitativa dos
servicos. E o que se depreende no Diagndstico dos Residuos Sélidos Urbanos,

realizado pelo IPEA:

Apesar desse trabalho nao identificar qual é o objetivo do
consorcio, tem-se que dos 176 municipios participantes, 99 faziam
a disposicdo dos residuos em lixdes; dezesseis em aterros
controlados; 45 em aterros sanitérios e dezesseis declararam
outras formas de destinagdo (unidades de compostagem e
unidades de triagem e reciclagem), considerando a PNSB 2008.
Estas proporgdes nao se diferenciam muito da média nacional. Em
relagdo aos dados apresentados na tabela 24 para 2008, nos
consorcios ha uma propor¢gao um pouco maior de aterros sanitarios
e lixdes e menos de aterros controlados.

Peixoto (2008) alerta para algumas dificuldades enfrentadas para a
constituicdo e implantagdo de consodrcios publicos, tais como
deficiéncia na qualificagdo dos gestores publicos nessa area,
poucos profissionais capacitados e habilitados para trabalhar com
consorcios publicos e dificuldade de convencer os gestores
publicos a aderirem ao consorcio.

A conclusdo a que se chega € que a constituicdo de consércios publicos
na forma da lei, por si s6, nao é suficiente para o alcance da eficiéncia da prestagao
dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, se as
dificuldades e falhas existentes n&o forem enfrentadas. Em outras palavras, “os

instrumentos de gestdo do servigo publico de saneamento ndo s&o um fim em si

285 BRASIL. Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica.

Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Diagndéstico dos Residuos Sélidos Urbanos:
relatério de pesquisa. Brasilia, 2012.
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mesmo”, mas sim “prestam-se a concretizagdo dos principios fundamentais que
norteiam a prestacdo do servico.” %

A legislagao vigente apresenta amplo instrumental juridico e econémico
para enfrentamento das mazelas do setor. Cabe ao administrador cumprir o seu
dever de tutelar os objetivos legitimos do consoércio, para consecugao do interesse
publico primario, o que néo sera atingido pela mera instituicdo formal de um

consércio publico.?*’

3.3 PLANEJAMENTO E REGULAGAO ESTATAL PARA PROMOGCAO DE
EFICIENCIA NA PRESTACAO DOS SERVIGOS PUBLICOS DE LIMPEZA URBANA
E MANEJO DE RESIDUOS SOLIDOS

Ao prefaciar importante estudo multidisciplinar desenvolvido sobre a
regulacdo dos servigos de saneamento basico, Floriano de Azevedo Marques
identifica trés responsabilidades dos entes publicos atinentes aos servigos de
saneamento basico, quais sejam: a funcéo planejadora, a fungdo reguladora e a
funcdo prestacional.?®®

Julga-se que, para ampla compreensdo dos aspectos de eficiéncia na
promocgao dos servigos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, tais
funcbes ndao podem deixar ser examinadas. No entanto, pela sua diversidade e sua
complexidade, ndo se pretende esgotar a matéria relacionada a planejamento e

regulacado estatal ou mesmo realizar uma incursdo na histéria de tais institutos

26 FORTINI, Cristiana; ROCHA, Rusvel Beltrame. Op. cit., p.154-155.

27 Assim consigna Egon Bockmann Moreira: “Por fim, de se retirar os alertas
quanto ao compartilhamento da responsabilidade pela boa execugédo do servigo objeto da
concessao ou permissao. A institucionalizagdo de um consoércio publico ndo pode implicar a
supressao de dever constitucional ou legalmente imputado a pessoas de direito publico. Nao
se imagina que as pessoas politicas consorciadas deem as costas ao servigo e/ou obra a ser
executado - como se o interesse deixasse de Ihes ser comum devido a criagao do consércio.
O dever estatutario de fiel cumprimento do contrato de consércio (Lei 11.107/2005, art. 4°,
Xll) e a responsabilidade dos consorciados geram equivalentes deveres quanto a supervisao
da atividade do consdrcio na tutela dos seus objetivos frente ao concessionario e usuarios do
servigo.” (MOREIRA, Egon Bockmann. Op. cit., p. 86)

28 para o autor: “A Lei n. 11.445/07, especialmente no art. 2°, consagra o
saneamento como servigo publico e, neste passo, arrola os principios que devem nortear sua
organizagao e prestagcdo. Mas esse tratamento de servigo publico ndo se resume a esse
artigo. A bem da verdade, ao longo de toda a lei ha referéncias ao carater de servigo publico
destes servigos. Disso decorre que, em relagdo aos servicos de saneamento, existirao trés
responsabilidades distintas, a serem inclusive exercidas preferencialmente por entes
separados: (i) a fungédo planejadora; (ii) a fungédo reguladora; e (iii) a fungédo prestacional.
(MARQUES, Floriano de Azevedo. Op. cit., p. 13).
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juridicos, mas sim examina-la sob o prisma da pragmatica e tendo como filtro as
particularidades dos servigos publicos ora tratados e a busca pela eficiéncia.

A funcao prestacional foi enfatizada ao se analisar as normas e outros
elementos da prestagao regionalizada, assim como pela abordagem dos principios,
diretrizes e objetivos erigidos pelas politicas nacionais examinadas, que,
invariavelmente, devem nortear a prestagcdo dos servigos publicos de limpeza
urbana e manejo de residuos solidos.

Propde-se, neste trilhar, a analise das fungdes planejadoras e
reguladoras dos entes estatais frente aos servigos publicos de limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos. Para tanto, além das normas preceituadas na Lei n°
12.305/2010, devem ser examinadas as normas contidas na Lei n® 11.445/2007, que

se aplicam aos residuos sélidos, nos termos do art. 2° da PNRS.?**

3.3.1 Funcgao planejadora: planificar para executar

Na exposi¢ao de motivos, E.M. n° 07/2005 — MCIDA — DES, relacionada
ao Projeto de Lei n° 5.296/05 — que deu origem a Lei Federal n° 11.445/07 —, o
Ministro das Cidades, Olivio de Oliveira Dutra, destacou que “boa parcela do baixo
retorno na qualidade e cobertura dos servicos, e os diversos exemplos de
desperdicio de recursos em obras de saneamento, possuem como motivo a falta ou

a deficiéncia no planejamento dos servigos.”?*

29 «prt, 2° Aplicam-se aos residuos sdlidos, além do disposto nesta Lei, nas Leis

n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, 9.974, de 6 de junho de 2000, e 9.966, de 28 de abril de
2000, as normas estabelecidas pelos 6rgdos do Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama), do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS), do Sistema Unificado de
Atencdo a Sanidade Agropecuaria (Suasa) e do Sistema Nacional de Metrologia,
Normalizacao e Qualidade Industrial (Sinmetro).”

20 Na continuidade do ato, ainda registrou: “Em razao dessa constatagéo, o
Projeto de Lei coloca o planejamento no papel central da regulagdo dos servigos, tanto
vinculando os investimentos e tarifas as suas prescrigdes (arts. 14, § 12, 15, § 5%, e 16),
como estipulando com precisdo as obrigagcdes de planejamento dos 6rgaos e entidades
federais e dos entes federativos que aderirem a Politica Nacional de Saneamento Basico -
PNS (arts. 50 a 54). Ao mesmo tempo, através do planejamento € que havera a integragao
das diversas naturezas de servigos publicos de saneamento basico que, facultativamente,
podera envolver outros momentos da gestdo, como os da regulagao e fiscalizagao (art. 22,
I). Além disso, é pelo planejamento que, em primeiro lugar, seréo disciplinadas as relagdes
de complementaridade entre os servigos locais e integrados (arts. 11, caput, in fine, e 15,
caput, in fine, e § 5%). Por fim, o procedimento de planejamento garante o seu carater técnico, mas
exige que seja efetuado de forma transparente e com a participagéo da sociedade (art. 14, § 2% e
art. 52)” (BRASIL. MINISTERIO DAS CIDADES. SUBCHEFIA DE ASSUNTOS
PARLAMENTARES. E.M. n° 07/2005 — MCIDA — DES. Brasilia, 2005).
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Ha vinculagao direta entre a falta de planejamento para formulagao de
politicas publicas e a baixa eficiéncia dos servigos de saneamento nos Municipios
brasileiros, como verificado pelo IBGE, por meio da pesquisa que resultou no Atlas

de Saneamento 2011:

A politica de saneamento que tem lugar nos municipios
frequentemente carece de planejamento adequado, contribuindo
para os quadros de auséncia ou precariedade dos servigos. Da
falta de planejamento, também, resultam agbes fragmentadas ou
descontinuas, gerando frequentemente o desperdicio de recursos e
conduzindo a uma baixa eficiéncia dos sistemas.?*’

O planejamento estatal deve levar em conta as “diretrizes” definidas para
o setor, na medida em que estas contemplam “a eleicdo de fins a serem atingidos
tanto pela iniciativa privada como pelo aparato estatal, com a selecdo dos meios
admissiveis e ndo admissiveis para tanto”.?*

Os planos de saneamento basico compreendem o principal instrumento
de planejamento da Lei n° 11.445/2007 (Politica Nacional de Saneamento Basico),
assim como os planos de residuos sélidos os sédo para a Lei n° 12.305/2010 (Politica
Nacional de Residuos Sdlidos). Como destacam Alceu de Castro Galvao Junior,
Geraldo Basilio Sobrinho e Alexandre Caetano da Silva, engenheiros especialistas
em regulacao de servigos publicos, “busca-se, através do planejamento, melhorar a
gestdao dos servigos, bem como criar uma cultura organizacional no setor que
envolva, de forma direta e indireta, todos os atores, dentro de esfera de atribuicao

de cada um.”®® Continuam os mesmos autores:

[...] o plano de saneamento basico devera conter objetivos e metas
de curto, médio e longo prazo para a universalizagdo do acesso da
populagao aos servigos de saneamento basico, materializados em
programas, projetos e acgdes, além de procedimentos para a
avaliacdo sistematica da eficiéncia e eficacia das agdes
programadas, nos termos da Lei n. 11.445/2007. Diante dessas
premissas, torna-se imprescindivel a definicdo de indicadores de
desempenho que sirvam para auxiliar na verificagdo do
cumprimento dos planos e de suas metas.”*

21 Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao/Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica — IBGE. Op. cit., p. 104.

22 para Margal Justen Filho, “a diretriz consiste numa manifestagdo de
intervencionismo estatal” e “é o meio pelo qual se traduz o planejamento estatal”. JUSTEN
FILHO, Marcal. Parecer...

% GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro; BASILIO SOBRINHO, Geraldo; SILVA,
Alexandre Caetano da. Painel de Indicadores para Planos de Saneamento Basico. Barueri:
Manole Cunha, 2012. (Colegao ambiental) p. 1041.

24 |bid., p. 1042.
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Tal é a essencialidade dos planos de saneamento que a sua existéncia
coloca-se como uma das condigées de validade dos contratos de prestacdo de
servicos de saneamento basico e a compatibilidade com o mesmo como condi¢ao
de validade dos estudos de viabilidade técnica e econémico-financeira e dos planos
de investimentos e projetos relativos ao contrato, conforme estabelece o art. 11,
incs. 1 e Il e §1° da PNSB.*® Gustavo Justino de Oliveira e Ana Carolina Hohmann,
ao analisarem as possibilidade de reestruturagdo dos servicos municipais de
limpeza urbana e manejo de residuos, com base no marco regulatério vigente,

anotam:

Ressalte-se que a existéncia do plano de saneamento basico é
uma das condigbes de validade dos contratos que tenham por
objeto a prestacdo do servigo publico de saneamento basico,
paralelamente a um estudo de viabilidade técnica e econdmico-
financeira da prestacdo universal e integral dos servicos e a
existéncia de normas de regulagdo que prevejam os meios para o
cumprimento das diretrizes da Lei, nos termos do artigo 11° da Lei
federal sob comento.”*®

Ainda, “observar um plano € buscar organizagdo e condi¢cdes de
eficiéncia; assim, o mesmo devera envolver elementos minimos que habilitem o
planejador a atingir seus objetivos.” ?*” De extrema relevancia, por conseguinte, o
cumprimento do art. 19 da Lei n° 11.445/2007, para o planejamento dos servigos de
saneamento basico, por estabelecer o conteudo minimo do plano de saneamento,
em que se destaca a necessidade se realizar um diagndstico da situagdo do
saneamento (detectando as fragilidades e potencialidades do setor) e, apds, definir
os objetivos e metas (de curto, médio e longo prazos), os programas, projetos e
agdes, bem como os mecanismos e procedimentos para avaliagdo sistematica da

eficiéncia e da eficacia das a¢des programadas.”®®

2% «Art. 11. Sao condigdes de validade dos contratos que tenham por objeto a

prestacdo de servigos publicos de saneamento basico: | - a existéncia de plano de
saneamento basico; Il - a existéncia de estudo comprovando a viabilidade técnica e
econdmico-financeira da prestagdo universal e integral dos servigos, nos termos do
respectivo plano de saneamento basico; [...] § 1° Os planos de investimentos e os projetos
relativos ao contrato deverdo ser compativeis com o respectivo plano de saneamento
basico.”

2% OLIVEIRA, Gustavo Justino de; HOHMANN, Ana Carolina. Op. cit.

27 ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Op. cit., p. 75.

2% | ei n° 11.445/2007: “Art. 19. A prestacdo de servicos publicos de
saneamento basico observara plano, que podera ser especifico para cada servigo, o qual
abrangera, no minimo: | - diagnéstico da situagao e de seus impactos nas condigdes de vida,
utilizando sistema de indicadores sanitarios, epidemiolégicos, ambientais e socioeconémicos

e apontando as causas das deficiéncias detectadas; Il - objetivos e metas de curto, médio e
longo prazos para a universalizagdo, admitidas solu¢gdes graduais e progressivas,
observando a compatibilidade com os demais planos setoriais; Ill - programas, projetos e
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Pela simples leitura do art. 14, inc. Il e art. 20, § unico da PNSB, denota-
se que o planejamento é concebido como uma etapa prévia as de regulagéo e
prestacao dos servicos de saneamento basico. Nada mais coerente, levando-se me
conta o préposito do planejamento e a necessidade de que o exercicio das fungbes
reguladora e prestacional seja compativel com o plano de saneamento.

No que tange a Politica Nacional de Residuos Sdlidos, os planos de
residuos solidos sao disciplinados nos arts. 15, 17 e 19 da Lei n° 12.305/2010,
cabendo, a Unido, aprovar o Plano Nacional de Reiduos Sdlidos, aos Estados, o
Plano Estadual de Residuos Sélidos e, aos Municipios, o Plano Municipal de Gestao
Integrada de Residuos Sélidos, de modo a contemplar o conteddo minimo indicado

nos respectivos dispositivos legais.?*

agdes necessarias para atingir os objetivos e as metas, de modo compativel com os
respectivos planos plurianuais e com outros planos governamentais correlatos, identificando
possiveis fontes de financiamento; IV - agdes para emergéncias e contingéncias; V -
mecanismos e procedimentos para a avaliagao sistematica da eficiéncia e eficacia das agoes
programadasz.gé...]”.

Lei n® 12.305/2010: “Art. 15. A Unido elaborara, sob a coordenagédo do
Ministério do Meio Ambiente, o Plano Nacional de Residuos Sélidos, com vigéncia por prazo
indeterminado e horizonte de 20 (vinte) anos, a ser atualizado a cada 4 (quatro) anos, tendo
como conteudo minimo: | - diagndstico da situagao atual dos residuos sélidos; Il - proposi¢cao
de cenarios, incluindo tendéncias internacionais e macroecondmicas; lll - metas de redugao,
reutilizagdo, reciclagem, entre outras, com vistas a reduzir a quantidade de residuos e
rejeitos encaminhados para disposigado final ambientalmente adequada; IV - metas para o
aproveitamento energético dos gases gerados nas unidades de disposigao final de residuos
soélidos; V - metas para a eliminagao e recuperagao de lixdes, associadas a inclusdo social e
a emancipagdo econOmica de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis; VI -
programas, projetos e agdes para o atendimento das metas previstas; VIl - normas e
condicionantes técnicas para o acesso a recursos da Uniao, para a obtengao de seu aval ou
para o acesso a recursos administrados, direta ou indiretamente, por entidade federal,
quando destinados a agdes e programas de interesse dos residuos sdlidos; VIIl - medidas
para incentivar e viabilizar a gestao regionalizada dos residuos sélidos; IX - diretrizes para o
planejamento e demais atividades de gestdo de residuos sodlidos das regides integradas de
desenvolvimento instituidas por lei complementar, bem como para as areas de especial
interesse turistico; X - normas e diretrizes para a disposi¢cao final de rejeitos e, quando
couber, de residuos; XI - meios a serem utilizados para o controle e a fiscalizagao, no ambito
nacional, de sua implementagcao e operacionalizagdo, assegurado o controle social. [...]";
“Art. 17. O plano estadual de residuos sodlidos sera elaborado para vigéncia por prazo
indeterminado, abrangendo todo o territério do Estado, com horizonte de atuagao de 20
(vinte) anos e revisbes a cada 4 (quatro) anos, e tendo como conteudo minimo: | -
diagndstico, incluida a identificagdo dos principais fluxos de residuos no Estado e seus
impactos socioecondmicos e ambientais; Il - proposi¢cao de cenarios; Il - metas de redugao,
reutilizagao, reciclagem, entre outras, com vistas a reduzir a quantidade de residuos e
rejeitos encaminhados para disposigédo final ambientalmente adequada; IV - metas para o
aproveitamento energético dos gases gerados nas unidades de disposigao final de residuos
soélidos; V - metas para a eliminagao e recuperagao de lixdes, associadas a inclusédo social e
a emancipagdo econOmica de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis; VI -
programas, projetos e agdes para o atendimento das metas previstas; VIl - normas e
condicionantes técnicas para o acesso a recursos do Estado, para a obtencéo de seu aval ou
para o acesso de recursos administrados, direta ou indiretamente, por entidade estadual,
quando destinados as agdes e programas de interesse dos residuos sdlidos; VIl - medidas
para incentivar e viabilizar a gestdo consorciada ou compartilhada dos residuos sdlidos; IX -
diretrizes para o planejamento e demais atividades de gestao de residuos sélidos de regides
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Diante do conteudo minimo exigido para os planos de residuos
s6lidos®®, nao ha como extrair outra interpretacdo sendo a de que, também para os

servigos publicos de manejo de residuos sélidos, o planejamento consiste em etapa

metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides; X - normas e diretrizes para a
disposicdo final de rejeitos e, quando couber, de residuos, respeitadas as disposigdes
estabelecidas em ambito nacional; XI - previsdo, em conformidade com os demais
instrumentos de planejamento territorial, especialmente o zoneamento ecoldgico-econémico
e 0 zoneamento costeiro, de: a) zonas favoraveis para a localizagdo de unidades de
tratamento de residuos sélidos ou de disposi¢éo final de rejeitos; b) areas degradadas em
razao de disposigdo inadequada de residuos sodlidos ou rejeitos a serem objeto de
recuperagdo ambiental; XII - meios a serem utilizados para o controle e a fiscalizagao, no
ambito estadual, de sua implementagéo e operacionalizagao, assegurado o controle social.”;
“Art. 19. O plano municipal de gestédo integrada de residuos sélidos tem o seguinte conteudo
minimo: | - diagnéstico da situagado dos residuos solidos gerados no respectivo territorio,
contendo a origem, o volume, a caracterizagdo dos residuos e as formas de destinagao e
disposicdo final adotadas; Il - identificagdo de areas favoraveis para disposigao final
ambientalmente adequada de rejeitos, observado o plano diretor de que trata o § 1° do art.
182 da Constituicdo Federal e o zoneamento ambiental, se houver; Il - identificacdo das
possibilidades de implantagdo de solugbes 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 - identificacdo dos
residuos solidos 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 disposigdes
desta Lei e de seu regulamento, bem como as normas estabelecidas pelos 6rgaos do
Sisnama e do SNVS; V - procedimentos operacionais e especificagdes minimas a serem
adotados nos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sdlidos, incluida
a disposicao 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 sodlidos; VIl - regras para o transporte e outras
etapas do gerenciamento de residuos sélidos de que trata o art. 20, observadas as normas
estabelecidas pelos 6rgéos do Sisnama e do SNVS e demais disposi¢cdes pertinentes da
legislacédo federal e estadual; VIIl - definigdo das responsabilidades quanto a sua
implementacdo e operacionalizagdo, incluidas as etapas do plano de gerenciamento de
residuos solidos a que se refere o art. 20 a cargo do poder publico; IX - programas e agbes
de capacitagao técnica voltados para sua implementagao e operacionalizagéo; X - programas
e acgOes de educagao ambiental que promovam a nao geragao, a redugao, a reutilizagao e a
reciclagem de residuos sélidos; XI - programas e agbes para a participagdo dos grupos
interessados, em especial das cooperativas ou outras formas de associagao de catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda, se
houver; XII - mecanismos para a criagdo de fontes de negdcios, emprego e renda, mediante
a valorizagao dos residuos solidos; XIII - sistema de calculo dos custos da prestagcdo dos
servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos, bem como a forma de
cobranga desses servigos, observada a Lei n° 11.445, de 2007; XIV - metas de redugao,
reutilizagao, coleta seletiva e reciclagem, entre outras, com vistas a reduzir a quantidade de
rejeitos encaminhados para disposigao final ambientalmente adequada; XV - descricao das
formas e dos limites da participagdo do poder publico local na coleta seletiva e 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
e a fiscalizagdo, no ambito local, da implementagdo e operacionalizagdo dos planos de
gerenciamento de residuos sélidos de que trata o art. 20 e dos sistemas de logistica reversa
previstos no art. 33; XVIl - agbes preventivas e corretivas a serem praticadas, incluindo
programa de monitoramento; XVIII - identificagdo dos passivos ambientais relacionados aos
residuos sdlidos, incluindo areas contaminadas, e respectivas medidas saneadoras; XIX -
periodicidade de sua revisdo, observado prioritariamente o periodo de vigéncia do plano
plurianual municipal.”

300 E.g., norma comum a todos os planos que exige a definigdo de “meios a
serem utilizados para o controle e a fiscalizagdo, no ambito estadual, de sua implementacao
€ operacionalizagao, assegurado o controle social”.
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inicial e prévia, a partir da qual se projetam as acdes de regulagdo e prestagao
desses servicos.

A elaboragao de planos de residuos sélidos, a partir de 2 de agosto de
2012, passa a ser condigao para que os Estados, Municipios e Distrito Federal
tenham acesso a recursos federais, destinados ao setor de gerenciamento de
residuos solidos (confira os art. 16, 18 e 55 da PNRS).

Nao obstante a relevancia dos planos de residuos sélidos para a
evolucao do servigos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos, a
realidade é que, segundo informacbes ainda n&o oficiais, apenas 10% dos
municipios brasileiros entregaram seus planos de gestdo de residuos sdlidos, em
descumprimento aos comandos normativos da politica nacional e descaso com o

interesse publico envolvido.*"

3.3.2 Funcgao reguladora: falhas de mercado e atuagao estatal

A regulagao estatal tem como um dos principais objetivos a busca da
eficiéncia nas situacbes em que os mercados nao contem os pressupostos basicos
para o seu estimulo, ou seja, apresentam “falhas” que dao ensejo a intervengéo ou
atuacado estatal, para assegurar que o interesse publico seja observado.*%?

Cumpre, neste ponto, esclarecer, com amparo na ligdo de Eros Roberto
Grau, que “o Estado néo pratica intervengédo quando presta servigo publico ou regula
a prestagdo de servigo publico”, na medida em que “intervengao expressa atuagao
estatal em area de titularidade do setor privado; atuagdo estatal, simplesmente,
expressa significado mais amplo”.*® Isso justifica a utilizagdo da expressao “atuacéo

estatal” para tratativa da matéria, delimitada pela analise da fungao reguladora do

%1 De acordo com a noticia veiculada, além desses 400 Municipios, o plano de

residuos solidos foi entregue pelo Distrito Federal e nove governos de Estados, o que
informa com base nos dados da Agéncia Brasil e Ministério do Meio Ambiente. (Jornal
Gazeta do Povo. Plano de Gestdo de Residuos Sélidos — Apenas 10% das cidades
entregaram plano do lixo. Divulgada em: 02 ago. 2012)

%2 TUROLLA, Frederico Araujo. “Regulagdo do Saneamento Basico”. Gestao
do saneamento basico: abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Barueri: Manole,
2012. (Colegcdo ambiental) p. 521-522. Ainda, ndo se confunde poder de regulacdo com
poder de regulamentagdo, como ensina Floriano de Azevedo Marques: “A atividade de
regulagao estatal envolve — dentro das balizas acima divisadas — fun¢gdes muito mais amplas
que a fungao regulamentar (consistente em disciplinar uma atividade mediante a emissao de
comandos normativos, de carater geral, ainda que com a abrangéncia meramente setorial).”
(MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias Reguladoras Independentes:
fundamentos e seu regime juridico. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 36-37).

%93 GRAU, Eros Roberto. Op. cit., p. 90.
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Estado no ambito dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos
solidos, a luz das politicas nacionais de saneamento basico e residuos solidos.

Principalmente nos casos de concessdo dos servigos publicos a
empresas particulares, com consequente desconcentragao regulatéria operacional,
faz-se necessaria a contrapartida de concentracdo regulatéria normativa.*®* Como
anota Fernando Herren Aguillar, “para que seja possivel a outorga da prestacao de
servigos publicos aos particulares, se faz necessaria a existéncia de mecanismos de
regulacdo normativa”.®

Para compreensao do tema, importante também tracar a distingao entre
0s conceitos de “regulagdo” e de “fiscalizagédo”. O primeiro se refere a organizagao
do servigo publico, que compreende nao apenas a definicdo das condi¢des do
servico prestado nos aspectos sociais, econdmicos, técnicos e juridicos, mas
também na sua estruturagdo quanto a qualidade, direitos e obrigagdes tanto de
usuarios quanto de prestadores do servigo, politica publica e cobranga, além de
inclusao da variavel ambiental na regulagdo. Ja as atividades de fiscalizagdo se
referem ao acompanhamento, monitoramento, controle e avaliagdo do servigo e
aplicagao de penalidades, no sentido de garantir a utilizacao, efetiva ou potencial, do
servico publico.>®

Especialistas em regulagdo e saneamento basico compartiiham do
entendimento de que o mercado de tais servigos publicos possuem diversas falhas
de funcionamento, o que se depreende da ligdo de Thelma Hamuri Ohira e Rui

Marques, em estudo sobre eficiéncia dos modelos de gestdo de saneamento basico:

%4 | eciona Fernando Herren Aguillar que a concentragdo regulatéria

(intensidade da aplicagédo de mecanismos regulatérios pelo Estado) pode ser “normativa” ou
“operacional”’, sendo que, para o autor, a primeira “diz respeito a responsabilidade maior ou
menor que assuma o Estado na imposicdo de normas juridicas aos particulares no
desempenho de atividade econOmicas”; e a segunda se refere a “intensidade com que o
Estado avoca a si e as suas entidades a tarefa de desempenhar tarefas econémicas”,
lembrando que a regra constitucional € a da desconcentragdo regulatéria operacional.
(AGUILLAR, Fernando Herren. Controle social de servigos publicos. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1999, p. 212).

% pid., p. 213.

%% Ensina Egon Bockmann Moreira que: “A fiscalizagao envolve cogitagdes a
proposito da adequagéo dos servigos e obras ao longo do prazo contratual e do seu custo:
as condigdes econdmicas, técnicas e de qualidade devem ser objeto de exame por parte do
concedente, com a cooperagao dos usuarios. [...] Fiscalizar € coordenar e cooperar com 0s
interesses das partes envolvidas, visando obter o resultado adequado do projeto. Para isso é
indispensavel o levantamento constante dos elementos concretos quanto a execugado do
servigo concedido. [...] O contrato ndo precisa ser examinado puramente em abstrato e de
modo estatico, descolado da realidade circundante. Por isso que a fiscalizagdo podera
resultar na alteragao dele, visando a evitar que porventura os gravames se consolidem. A
mutabilidade incide como garantia da eficiente prestagdo do servigo. (MOREIRA, Egon
Bockmann. Op. cit., p. 190)
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O fato do mercado desses servigos possuirem diversas falhas de
funcionamento ou falhas de mercado (ver Marques, 2005), como,
por exemplo, as elevadas economias de escala, de escopo e
densidade, exigir investimentos muito elevados e, por vezes,
mesmo irrecuperaveis (sunk costs), evidenciar externalidades
relevantes, e prestar um servigo de interesse econdmico geral
(Marques, 2005), requer que sejam regulados. Um dos principais
objetivos da regulagdo, sendo mesmo o principal, consiste em
tornar as entidades reguladas eficientes a fim de fornecerem o
adequado value for money.

Marques (2005) ressalta a deficiéncia nos setores de servigos
publicos. Especificamente em relagdo ao saneamento basico, esse
autor afirma que o setor “possui todas as categorias de falhas de
mercado referidas, desde a competicdo imperfeita aos problemas
de informacéo, até aos resultados indesejaveis”. Esse setor € o que
apresenta maior intensidade de falhas de mercado e em fungéo do
interesse publico, portanto, deve ser regulado.307

A mesma analise é feita pela doutrina estrangeira sobre regulagdo dos
servicos de saneamento basico, com enfoque nos paises subdesenvolvidos e em
desenvolvimento, conforme ensinam Esther Gerlach, Richard Franceys e Peter
Howsan:

Geralmente, as motivagbes para a introdugdo de regulagdo sao
muitas, mas os casos de "falha de mercado", onde a regulagao é
considerada necessaria para assegurar os objetivos de interesse
publico, estdo no topo da lista de justificativas apresentadas na
literatura (por exemplo Ogus e Veljanovsky, 1984; Armstrong et al ,
1994; Bishop et al, 1995; Baldwin e Cave, 1999; Konig et al, 2003).
Dos varios tipos de falhas de mercado, a prevengédo do abuso de
monopdlio €& visto como a principal justificativa para a regulagao
dos servigos publicos e infraestrutura. [...] Regulagao, Kdnig et al
(2003) argumentam, ¢é entdo necessaria para controlar o
comportamento de busca de lucro dos prestadores privados ou
para proteger os usuarios de ineficientes (ou de baixo padrado)
monopdlios publicos. 308

Na linha dos autores referenciados, Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo,
em sua tese de doutoramento sobre regulagdo juridica e saneamento basico,
identifica quatro principais “falhas de mercado” ou falhas de funcionamento, que
justificam a introdugao da regulagao: o natural regime de monopdélio, a assimetria de

informacdo e as externalidades.**

%7 OHIRA, Thelma Hamuri; MARQUES, Rui. Op. cit., p. 581.

%% GERLACH, Esther; FRANCEYS, Richard; HOWSAN, Peter. Op. cit., p. 24-
25. “Generally, the motivations for introducing regulation are manifold, but instances of
‘market failure’, where regulation is deemed necessary to safeguard public interest objectives,
top the list of rationales presented in the literature (for example Ogus and Veljanovsky, 1984;
Armstrong et al, 1994, Bishop et al, 1995; Baldwin and Cave, 1999; Kénig et al, 2003). Of the
various types of market failure, the prevention of monopoly abuse is seen as the main
Justification for regulation of utilities and infrastructure. [...] Regulation, Kénig et al (2003)
argue, is then required to control profit-seeking behavior of private providers or to protect
customers from inefficient (or low service standard) public monopolies.” (Tradugao da autora)

%99 RAGAZZ0, Carlos Emmanuel Joppert. Op. cit., p. 307-314.
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Quanto ao monopdlio natural, a sua prevaléncia no setor de saneamento
decorre da prépria natureza e peculiaridades dos servigos.*'° O funcionamento em
regime de monopdlio natural ocorre especialmente nos casos dos servigos de
abastecimento de agua potavel e esgotamento sanitario. Os reflexos perversos
deste regime de monopdlio seriam o menor nivel de oferta de produtos no mercado,
quando comparado ao nivel de oferta no regime de competicdo, bem como “uma

transferéncia de excedente do consumidor para o produtor na forma de lucros

monopolisticos”.*"

Por tal razdo, é dever da Administracdo Publica, nestes casos, atuar no
sentido de promover regulagdo de entrada no mercado, definindo o numero de
agentes econOmicos e a qualificagdo minima de entrada e permanéncia no
respectivo mercado, através de licitagdes publicas pautadas em critérios
tecnicamente definidos.

Cita-se, mais uma vez, a ligdo de Esther Gerlach, Richard Franceys e
Peter Howsan, no sentido de que a regulagao permite a atuagao estatal por meio de
mecanismo de controle de pregos e um estimulo para melhorar a eficiéncia,
controlando o comportamento de busca de lucro dos provedores privados e/ou

protegendo os usuarios de monopdlios publicos ineficientes:

Regulagado, Konig et al (2003) argumentam, € entdao necessaria
para controlar o comportamento de busca de lucro dos provedores
privados ou para proteger os clientes de monopdlios publicos
ineficientes (ou baixo padrdo de servigos). [...] Parker (1999)
resume as razbes para esta combinagdo de privatizagdo e
regulagdo direcionados ao Estado: na auséncia de um mercado
competitivo, a regulagdo foi premissa para atuar como um
mecanismo de controle de pregos e um estimulo para melhorar a
eficiéncia.

[...]

Além de seu objetivo principal de maximizar a eficiéncia
econdmica, as atribui¢des de regulagédo foram estendidas ao longo
dos anos para incluir dimensdes sociais (Prosser, 1999). [..]
Grande parte do debate contemporaneo foi confundido pela falha
em distinguir entre as razbes econdmicas e sociais para a utilidade
da regulagéao, Prosser (1997) argumenta. Ele distingue trés tipos de
fungbes regulatérias, com diferentes légicas de regulagao.
Regulagdo de monopdlio, que visa aumentar a eficiéncia alocativa,
na auséncia de uma concorréncia efetiva, e regulagédo para a
competicdo ambos encontram suas justificativas no raciocinio
puramente econdmico. Regulagdo social, no caso de servigos

310 «0g servigos publicos, sobretudo quando funcionam em regime de

monopdlio, revelam propensao para a vida calma (Hicks, 1995) e para a ineficiéncia-X
(Leibenstein, 1966). Em particular, os servigos de abastecimento de agua e de esgotamento
sanitario, de natureza normalmente local, sdo pautado por niveis de ineficiéncia muito
elevados (Brynes, 1985; Marques e Monteiro, 2004; Coelli e Walding, 2006).” (OHIRA,
Thelma Hamuri; MARQUES, Rui. Op. cit., p. 581).

3" RAGAZZ0, Carlos Emmanuel Joppert. Op. cit., p. 310.
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publicos, baseia-se na crenga de que os servigos devem ser
acessiveis ao maior nimero possivel de grupos sociais.’’?

No que tange a falha de mercado por assimetria de informagao, isto se
reflete especialmente na qualidade dos servigos e produtos fornecidos, tendo em
vista que “quase sempre qualidade é algo dificil de ser observado por consumidores
no setor de saneamento, o que gera incentivo para condutas oportunistas por parte
do prestador”.®"

No caso dos servigos de abastecimento de agua, pode haver informagao
assimétrica no que tange a potabilidade da agua, por exemplo. No servigo de
manejo de residuos solidos, por sua vez, pode haver assimetria de informagao
quanto a destinagdo ou tratamento de residuos reciclaveis, considerando-se que,
mesmo que o cidaddo fagca a separagdo de residuos entre reciclaveis e nao-
reciclaveis em seu domicilio, ndo se tem informagao ou controle se tais residuos
reciclaveis serdo efetivamente todos destinados a unidades de reciclagem ou
dispostos em aterros sanitarios.

Para enfrentamento do problema de informagdo assimétrica é preciso,
portanto, a regulagéo estatal de qualidade e de informagao dos servigos, através de
atuagao estatal para estabelecimento de indicadores de qualidade, entre outros
standards de eficiéncia. E o que ressalta Thelma Hamuri Ohira e Rui Marques, no

exame da eficiéncia dos modelos de gestdo de saneamento basico:

Assim, com o desenho dos objetivos e finalidades da regulagéo
econdmica (ver Crampes e Estache, 1998), que é o da promogéao
da eficiéncia, da mensuragao de indices de servigos e indicadores
de desempenho, torna-se possivel balizar e direcionar as
estratégias do regulador.[...]

Um ponto de destaque na demanda das empresas reguladas seria
o fato de que somente por meio da regulagdo (com as premissas
da boa regulagdo, com metas, indicadores de desempenho,
politicas de incentivos) torna-se possivel desenvolver e aumentar a
participagdo no mercado, em conformidade com a redistribuicdo da

%12 GERLACH, Esther; FRANCEYS, Richard; HOWSAN, Peter. Op. cit., p. 24-
25. “Parker (1999) summarizes the rationales for this combination of privatization and state-
directed regulation: in the absence of a competitive market, regulation was premised to act as
a price control mechanism and a driver for efficiency improvements. [...] In addition to its
primary goal of maximizing economic efficiency, the remit of regulation has been extended
over the years to include social dimensions (Prosser, 1999). [...] Much of the contemporary
debate has been confused by the failure to distinguish between the economic and social
rationales for utilities regulation, Prosser (1997) argues. He distinguishes three types of
regulatory tasks with different regulatory rationales. Monopoly regulation, which aims to
increase allocative efficiency in the absence of effective competition, and regulation for
competition both find their justification in purely economic reasoning. Social regulation, in the
case of utilities, is founded on the belief that services should be made accessible to the
widest possible range of social groups.” (Tradugao da autora)

313 Cf.. RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Op. cit., p. 311.
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riqueza e da criagdo de novos mercados. E senso comum que a
regulagéo pode controlar e tornar justa a concorréncia no setor de
saneamento basico entre o setor privado e o setor publico,
sobretudo por via da competicdo por comparagao (yardstick
competition). [...]

Assim, com o desenho dos objetivos e finalidades da regulagéo
econdmica (ver Crampes e Estache, 1998), que é o da promogéao
da eficiéncia, da mensuragao de indices de servigos e indicadores
de desempenho, torna-se possivel balizar e direcionar as
estratégias do regulador. 314

A Lei n® 11.445/2007 disciplina a regulamentagao técnica, enumerando,
nos incisos do art. 23, os conteudos de tais regulamentos, que devem ser definidos
na fase de planejamento pela entidade responsavel pela regulagao e fiscalizagao, ou
seja, no momento anterior a celebracdo dos novos contratos de prestagdo dos

servigos publicos de saneamento basico. Confira-se:

Art. 23. A entidade reguladora editara normas relativas as
dimensobes técnica, econdmica e social de prestagao dos servigos,
que abrangerao, pelo menos, os seguintes aspectos:

| - padrdes e indicadores de qualidade da prestagao dos servigos;

Il - requisitos operacionais e de manutengao dos sistemas;

Il - as metas progressivas de expansdo e de qualidade dos
servigos e os respectivos prazos;

IV - regime, estrutura e niveis tarifarios, bem como os
procedimentos e prazos de sua fixagao, reajuste e revisao;

V - medigao, faturamento e cobranga de servigos;

VI - monitoramento dos custos;

VIl - avaliagao da eficiéncia e eficacia dos servigos prestados;

VIl - plano de contas e mecanismos de informagao, auditoria e
certificacao;

IX - subsidios tarifarios e nao tarifarios;

X - padrdes de atendimento ao publico e mecanismos de
participagao e informacgao;

Xl - medidas de contingéncias e de emergéncias, inclusive
racionamento;
Xl — (VETADO).

§ 1° A regulagdo de servigos publicos de saneamento basico
podera ser delegada pelos titulares a qualquer entidade reguladora
constituida dentro dos limites do respectivo Estado, explicitando, no
ato de delegagdo da regulagdo, a forma de atuagdo e a
abrangéncia das atividades a serem desempenhadas pelas partes
envolvidas.

§ 2° As normas a que se refere o caput deste artigo fixardo prazo
para os prestadores de servigos comunicarem aos usuarios as
providéncias adotadas em face de queixas ou de reclamagdes
relativas aos servigos.

§ 3° As entidades fiscalizadoras dever&o receber e se manifestar
conclusivamente sobre as reclamagdes que, a juizo do interessado,
nao tenham sido suficientemente atendidas pelos prestadores dos
Servigos.

% OHIRA, Thelma Hamuri; MARQUES, Rui. Op. cit., p. 582.
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Quanto as falhas de mercados por externalidades, estas sdo entendidas
como “efeitos causados a terceiros oriundos de relagdes a que eles em principio sao
alheios, o que resulta numa discrepancia entre as estruturas de custo e beneficio
privados e sociais de alguma forma pertinentes a essa relagéo”.*'° Dessa forma, a
regulacdo estatal se justifica para reequilibrar a relagdo custo/beneficio,
internalizando as externalidades.

O setor de saneamento basico € acometido por diversas externalidades,
dentre as quais: impactos na saude publica, impactos no meio ambiente e impactos
no desenvolvimento urbano — que da mesma forma podem se refletir
especificamente nos servicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos.
Neste ponto, entende-se que um dos meios possiveis de corre¢cao das falhas de
mercado decorrentes das externalidades é regulagdo tarifaria, posto que a
adequada fixagao de tarifas visa garantir a sustentabilidade econémica do sistema,
de modo a permitir investimentos na expansao e/ou na manutengdo dos servigos.
Trata-se, portanto, de um mecanismo para assegurar a adequada prestagdo dos
servicos e o afastamento daquelas externalidades resultantes da ma ou ineficiente
prestacdo. Em sendo assim, Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo indica os objetivos
que devem ser considerados para composigao da estrutura tarifaria dos servigos de

saneamento:

(i) refletir os custos da operagdo dos servigos; (iii) viabilizar
investimentos, como manutengao e expansao da rede (o que inclui
a parte da captacao e tratamento da aguas, assim como estagdes
de tratamento de esgoto; e (iii) possibilitar o acesso a todas as
camadas da populagao (universalizagao de fato).316

Além comando normativo inserido no art. 23, inciso IV, para a
regulamentacgao, a fixagdo de tarifas compreende dever da atuagao estatal, como
um dos objetivos maiores da regulagdo. Dispde o art. 22, inc. IV, da Lei n°
11.445/2007:

Art. 22. Sao objetivos da regulagao:

[...]

IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico e
financeiro dos contratos como a modicidade tarifaria, mediante
mecanismos que induzam a eficiéncia e eficacia dos servigos e que
permitam a apropriagao social dos ganhos de produtividade.

315 RAGAZZ0, Carlos Emmanuel Joppert. Op. cit., p. 312.
% Ibid., p. 327.
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A definicao de tarifa pelo ente regulador, como se vé, permeara diversas
vertentes, incluindo a adogdo de mecanismos que induzam a eficiéncia e a
produtividade, assim como o cumprimento e até mesmo antecipagao das metas de
expansao (conforme art. 38, §2° Lei n° 11.445/07). Neste aspecto, Alessandra

Ourique de Carvalho e Rubens Naves precisam o papel do ente regulador:

O papel do ente regulador, portanto, nao esta atrelado apenas a
definicdo da composi¢ao inicial das tarifas, mas também aos
processos de reajustes e de revis.es, com a edicdo de normas
regulamentares e a implementagdo de mecanismos eficazes para
verificagdo dos custos, dos indices de eficiéncia, do cumprimento
de metas e dos demais indicadores apresentados pelos
prestadores.317

Deverao ainda ser contempladas, quando da fixagao de tarifas, as regras
contidas no Capitulo IV da Politica Nacional do Saneamento Basico, em especial as
diretrizes do art. 29, §1°:

Art. 29. Os servigos publicos de saneamento basico terdo a
sustentabilidade econdémico-financeira assegurada, sempre que
possivel, mediante remuneragao pela cobranga dos servigos:

| - de abastecimento de agua e esgotamento sanitario:
preferencialmente na forma de tarifas e outros pregos publicos, que
poderdo ser estabelecidos para cada um dos servigos ou para
ambos conjuntamente;

Il - de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos urbanos: taxas
ou tarifas e outros pregos publicos, em conformidade com o regime
de prestagao do servigo ou de suas atividades;

lll - de manejo de aguas pluviais urbanas: na forma de tributos,
inclusive taxas, em conformidade com o regime de prestagdo do
servigo ou de suas atividades.

§ 1° Observado o disposto nos incisos | a Ill do caput deste artigo,
a instituigao das tarifas, pregos publicos e taxas para os servigos de
saneamento basico observara as seguintes diretrizes:

| - prioridade para atendimento das fungdes essenciais
relacionadas a saude publica;

Il - ampliagao do acesso dos cidadaos e localidades de baixa renda
aos servigos;

Il - geragdo dos recursos necessarios para realizagdo dos
investimentos, objetivando o cumprimento das metas e objetivos do
servigo;

IV - inibicdo do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos;

V - recuperagao dos custos incorridos na prestagao do servigo, em
regime de eficiéncia;

VI - remuneragado adequada do capital investido pelos prestadores
dos servigos;

VIl - estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes,
compativeis com os niveis exigidos de qualidade, continuidade e
seguranga na prestagao dos servigos;

VIl - incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servigos.

317 GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro; Op. cit., p. 84.
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§ 2° Poder&o ser adotados subsidios tarifarios e néo tarifarios para
os usuarios e localidades que n&o tenham capacidade de
pagamento ou escala econfOmica suficiente para cobrir o custo
integral dos servigos.

Embora o marco regulatério dos servigos de saneamento basico seja
enfatico na importéncia de se garantir a sustentabilidade econémico-financeira de
tais servigos, € de ser ver, pelos dados divulgados pelo IBGE no Atlas de
Saneamento 2011, que muitos municipios brasileiros sequer tem previsao
orgamentaria para o manejo de residuos sélidos, além de que a cobranga pelo

mesmo servigo € ainda bastante reduzida em quase todas as Regides do pais:

A cobrancga pelos servigos de saneamento basico é mais frequente
na Regido Sul, atingindo mais de 70% dos seus municipios, como
demonstra o Grafico 3. A cobranga de tarifa de agua é expressiva
em todas as regides, ainda que um pouco menor na Regido Norte.
Ja a cobranga pelo servico de manejo de residuos solidos é
bastante significativa na Regido Sudeste, a excegao dos municipios
localizados na parte norte do Estado de Minas Gerais. Por outro
lado, é bastante modesta nas demais regides, particularmente no
interior das mesmas.

[...]

Em mais de 40% dos municipios da Regido Norte, ndo houve, no
orgamento municipal, previsdo de verba para o manejo de residuos
sélidos. Inversamente, na Regido Sul mais de 80% dos municipios
reservaram parte do seu orgamento para este tipo de servigo, como
demonstra o Grafico 4.%"

Grafico 4 - Percentual de municipios onde nao existiu, no orgamento
municipal, previsao de verba para ser utilizada no manejo de residuos
solidos, por Grandes Regioes - 2008

Norte
Nordeste
Sudeste

Sul
Centro-Oeste

0,0 5,0 10,0 150 200 250 300 350 40,0 450

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional de Saneamento Basico 2008.

8 Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao/Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica — IBGE. Op. cit., p. 82.
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A Politica Nacional de Saneamento Basico abarca, em seu art. 31, a
possibilidade de adogao de diversas modalidades de subsidios [diretos e indiretos,
tarifarios e fiscais (n&o-tarifarios), internos ou entre localidades] para a prestagao
dos servigos publicos, quando necessarios para o atendimento de usuarios ou
localidades de baixa renda. A politica de subsidios, que deve estar integralmente
atrelada as regras de fixagao tarifaria, € essencial para se poder atender ao principio
da universalizagdo do acesso aos servigos publicos essenciais, fornecendo isengao
ou margem de desconto no valor do servigo aos que nao possuem efetivas
condicdes financeiras. Nesse sentido, o art. 23, inc. IX, da Lei n° 11.445/07
determina a elaboragédo de norma que tenha como aspecto a questdo dos “subsidios
tarifarios e nao tarifarios”.

Nos termos do art. 25, §2°, também cabe a Agéncia Reguladora definir e
interpretar condi¢cdes e critérios para a correta administracdo dos subsidios,
compreendendo-se como atividade intrinseca a regulagao.

Importa consignar que a Politica Nacional de Saneamento Basico nao
impediu a realizagdo dos conhecidos subsidios cruzados, especialmente quando
permite a realizagdo de subsidios entre localidades, nas hipdéteses de gestdo
associada e de prestagao regional (art. 31, inc. Ill). Acerca dessa solugao
econdmica, propiciada quando a gestédo do servigo é associada, Margal Justen Filho
observa que o chamado subsidio cruzado “se produz por meio da integragdo do
Municipio carente numa estrutura de prestagcao de servigos mais abrangente”, “[...]
transferindo-se os resultados econémicos satisfatorios obtidos em certa regido para
os usuarios de areas mais carentes”.*"®

Nao obstante a imprescindibilidade da regulagdo estatal no ambito dos
servicos de saneamento basico, o IBGE constatou que pouquissimos municipios
brasileiros contam com instrumentos de regulagdo, o que se denota pelos dados

divulgados no Atlas de Saneamento 2011:

A existéncia de instrumento regulador do sistema de esgotamento
sanitario ainda é incipiente em todas as regides brasileiras. Na
Regido Sudeste, onde houve incidéncia maxima entre as Grandes
Regides, ocorreu em apenas 30% dos seus municipios. J&4 na
Regido Norte, em menos de 5% de seus municipios, conforme
aponta a Tabela 1320

319 JUSTEN FILHO, Margal. Parecer...
320 Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao/Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE. Op. cit., p. 82.
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A tabela abaixo apresenta a quantidade de municipios com instrumento
regulador do servigo de esgotamento sanitario, revelando a reduzida de
aplicabilidade dos comandos de regulagéo promulgados através da Politica Nacional

de Saneamento Basico:

Tabela 1 - Municipios com instrumento regulador do sistema de
esgotamento sanitario, segundo as Grandes Regioes - 2008

Municipios com instrumento regulador
Grandes Regioes ) P reg -
do sistema de esgotamento sanitario (%)

Norte 42
Nordeste 89
Sudeste 32,9
Sul 19,5
Centro-Oeste 14,0

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional de Saneamento Basico 2008.

E possivel concluir, pela exposicéo realizada, que urge a incrementacéo
da regulagéo estatal, através dos meios previstos no marco regulatério do setor de
saneamento basico, como forma essencial de analise de eficiéncia dos servicos,
tendo-se em conta o objetivo de consecugado do bem-estar social. Neste sentido,
ponderam Thelma Hamuri Ohira e Rui Marques, ao concluir que “as metas e os
objetivos para construgdo de uma analise de eficiéncia devem estar no centro da
boa regulagdo” e que “a continuidade da analise e dos incentivos sera elemento

direcionador das decisdes regulatérias.”*’

%21 OHIRA, Thelma Hamuri; MARQUES, Rui. Op. cit., p. 581-582.

144



CONCLUSAO

O respeito aos direitos fundamentais, tanto no plano juridico-objetivo,
quanto no plano juridico-subjetivo,*” & a base da estruturacdo principioldgica da
Republica Federativa do Brasil, a “pilastra-mestra na constru¢ao de um verdadeiro
Estado de direito democratico”.**

A dignidade da pessoa humana apresenta-se como um dos fundamentos
da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, inc. Ill, CF) e, justamente por se tratar de
um conceito juridico fundamental, é orientador de todo o ordenamento juridico
patrio. Neste sentido, a dignidade da pessoa humana pode ser enquadrada no que
Humberto Avila denomina de “metanormas”, ou seja, como normas sobre a
aplicacdo de outras normas.?**

Como forma de concretizagdo do direito fundamental a dignidade da
pessoa humana, emerge o direito ao saneamento basico, englobando a ampla
cadeia de servigos relacionados ao saneamento que devem ser, necessariamente,
promovidos pelo Estado. Assim, apenas universalizando o acesso ao abastecimento
de agua potavel, ao esgotamento sanitario, a limpeza urbana e manejo de residuos
solidos e a drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas, é possivel alcangar
condi¢des minimas de habitagdo, de urbanidade, de saude, de igualdade e, acima
de tudo, de condigbes de vida digna a todo cidadao, base para o alavancamento do
desenvolvimento de uma sociedade e economia que possa se considerar

sustentavel.

%22 No dizer de CANOTILHO, os direitos fundamentais cumprem “a fungao de

direitos de defesa dos cidadaos sob uma dupla perspectiva: (1) constituem, num plano
juridico-objectivo, normas de competéncia negativa para os poderes publicos, proibindo
fundamentalmente as ingeréncias destes na esfera juridica individual; (2) implicam, num
plano juridico-subjectivo, o poder de exercer positivamente direitos fundamentais (liberdade
positiva) e de exigir omissdes dos poderes publicos, de forma a evitar agressdes lesivas por
parte dos mesmos (liberdade negativa)” (Direito Constitucional. Coimbra: Almedina, 1993. p.
541. No mesmo sentido: BARILE, Paolo. Dirittidel’'uomo e libertafundamentali. Bolonha: I
Molino, 1984).” (MORAES, Alexandre de. Direito Humanos Fundamentais: teoria geral,
comentarios aos arts. 1° a 5° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, doutrina e
jurisprudéncia. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 2000, p. 20).

323 MORAES, Alexandre de. Op. cit., p. 20.

%% Para o autor, “os postulados normativos aplicativos sdo normas
imediatamente metddicas que instituem os critérios de aplicagdo de outras normas situadas
no plano do objeto da aplicagdo. Assim, qualificam-se como normas sobre a aplicagéo de
outras normas, isto €, como meta normas. Dai se dizer que se qualificam como normas de
segundo grau. Nesse sentido, sempre que se esta diante de um postulado normativo, ha
uma diretriz metddica que se dirige ao intérprete relativamente a interpretagdo de outras
normas. Por tras dos postulados, ha sempre outras normas que estdo sendo aplicadas.”
AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicdo & aplicagdo dos principios
juridicos.12. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 134.
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Sao muitos os objetivos e as obrigagdes instituidos pela Politica
Nacional de Saneamento Basico e pela Politica Nacional de Residuos Sdlidos quer
ao Poder Publico, quer ao setor empresarial e aos particulares. No entanto, percebe-
se, pelo contexto histoérico brasileiro, que a implementagdo das mesmas demandara
fortes politicas publicas de planejamento, de regulagao e de fiscalizagdo, além da
propria execugdo das atividades, medidas fundamentais para a corregdo das
irregularidades e superacao das fragilidades de todos os aspectos ainda verificadas
no setor, lembrando que uma economia em desenvolvimento sustentavel deve ter
maior potencial de adaptagado, aperfeicoamento em conhecimento, organizagéo e
eficiéncia técnica.*®

Diante dos pontos abordados e fundamentagao tecida, pode-se concluir
que a responsabilidade pela prestagao dos servigos publicos relacionados a limpeza
urbana e manejo de residuos sélidos &, indiscutivelmente, municipal. Entretanto, as
responsabilidades gerais de gestdo dos residuos solidos € comum entre os entes
federados, que contam com amparo nas normas constitucionais e
infraconstitucionais para implementar medidas de otimizagdo dos servigos de
saneamento basico, sobretudo, por meio da gestdo associada.

Conclui-se, a partir das consideragbes postas, que a gestao associada
de servicos publicos € um meio de atuagdo conjunta que a Unidao, Estados,
Municipios e Distrito Federal possuem para atender aos anseios da coletividade pela
prestacao de um servigo publico de modo amplo e eficiente. Os modelos de gestao
associada, através de consércios publicos para a prestacdo de servigos de
saneamento basico, revelam-se de fundamental importancia na flexibilizagdo de
competéncias, levando-se em conta a problematica ecoldgica, global e complexa
que exige uma regulagdo do conjunto, para além dos limites das autoridades
locais.>*

Tanto a Politica Nacional de Saneamento Basico, como a Politica
Nacional de Residuos Sélidos consagram o principio constitucional da eficiéncia,
introduzido no caput do art. 37, pela Emenda Constitucional n® 19 de 1998. Na Lei n°
11.445/2007; tal principio é adjetivado como fundamental ao lado do principio da

viabilidade econbémica (art. 2°, inc. VII). Ja na Lei n°® 12.305/2010, ao principio da

25 DALY, Herman E. Crescimento sustentavel? N3o, obrigado. Ambiente &

Sociedade. Campinas, v. 7, n. 2, jul-dez 2004. Disponivel em: <
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S1414-753X2004000200012&script=sci_arttext>. Acesso
em: dez. 2012,

%6 OsT, Frangois. A natureza a margem da lei: a ecologia a prova do direito.

Lisboa: Instituto Piaget, 1995.
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eficiéncia, foi acrescida carga axioldégica ambiental, apresentando-se repaginado
como “ecoeficiéncia” (art. 6°, inc. V).

A expressa ponderagao do principio da eficiéncia no aparato legislativo
disciplinador da atividade econbmica de limpeza urbana e manejo de residuos
solidos evidencia a preocupagao do legislador em alcangar os resultados almejados
pela prestacéo de tais servigos essenciais, quais sejam, os fins sociais que se exige
do desenvolvimento sustentavel.

A partir da constatagcdo de que a prestagao dos servicos de manejo de
residuos solidos de maneira consorciada ou compartilhada da-se de forma mais
econdmica e quantitativa e qualitativamente melhor em comparagéo a prestagao dos
servigos por meio de um unico ente federado, esta atendido o principio da eficiéncia,
consagrado no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, pois eficiéncia significa
realizar mais e melhor com menos, ou seja, prover os servigos publicos necessarios
de maneira satisfatéria e com qualidade, mediante 0 minimo necessario de suporte
financeiro.*’

A reducao dos custos associados aos contratos, especialmente diante
da possibilidade de redu¢do de seu numero por meio de uma operagao conjunta e
otimizada, € mais um fator de estimulo a gestdo compartiihada dos servigos
publicos.

Nao demanda grande esforgo tedrico para se concluir que a eficiéncia é
incrementada em todos os seus aspectos quando se integram, por exemplo, dois
sistemas municipais de saneamento basico contidos em uma mesma urbe, quer
pela “eficiéncia operativa” (consecug¢ao de um bom planejamento e uma boa
formulagcdo de metas), quer pela “eficiéncia adaptativa” (boa capacidade de
reformulagdo de metas), quer pela “eficiéncia técnica” (relagao entre os recursos
empregados e os resultados), quer, ainda, pela “eficiéncia consignativa” (distribuicao
otima dos recursos disponiveis). Ademais, atende até mesmo o que se
convencionou denominar de “eficiéncia moral” (aquela decorrente de uma razao
ética, na qual se busca uma eficacia temporal condicionada por valores tipicos da
boa administragcéo, ou seja, em que se atende aos interesses concretos do cidadao
em detrimento de interpretacdes formalistas distantes da realidade).??®

Por outro lado, a associagao dos entes publicos também funciona como
elemento facilitador da implementagdo de politicas de médio e longo prazos,
gerando maior estabilidade na formalizagdo de ag¢des concertadas com relagao a

prestacao de servigos publicos associados a politicas econdmicas que possam

2T BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito..., p. 54.
328 GABARDO, Emerson. Op. cit., p. 30.
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promover o aprimoramento da forma de vida em sociedade. A cooperagao pode
funcionar como fator, inclusive, de garantia de persecugao de objetivos socialmente
relevantes, diante do engajamento reciproco que dela decorre.

Os consorcios publicos, instrumento de gestdo associada de servigos
publicos de esteio constitucional (art. 241, CF), munido por ag¢des efetivas de
planejamento e de competente regulagédo estatal, podem ser utilizados para que se
alcance eficiéncia dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos
solidos de forma a se obter a universalizagao desses servicos.

E como evidéncia positiva resultante dos servigos publicos de limpeza
urbana e manejo de residuos sdlidos eficientes, esta, para além do cumprimento da
legislagdo de regéncia e contratos, a possibilidade de efetiva concretizacdo do
interesse publico primario, o alcance do beneficio social e ambiental almejado, como

condicao basilar para o desenvolvimento sustentavel.
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