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1 Introducao

A gestdo de residuos solidos sofre na atualidade forte influxo da legislagao federal.
Além do Estatuto da Cidade (Lei federal n2 10.257, de 10 de julho de 2001), incidem
sobre ela dois outros conjuntos de leis federais importantes:

e 0 das leis sobre saneamento bdsico, que compreende a Lei das Diretrizes Nacionais
e da Politica Federal de Saneamento Basico (n2 11.445, de 5 de janeiro de 2007) e a Lei
da Politica Nacional de Residuos Sélidos (n2 12.305, de 2 de agosto de 2010); e

e 0 das leis sobre licitagbes e contratagcdes publicas, que compreende a Lei das
Parcerias Publico-Privadas (n? 11.079, de 30 de dezembro de 2004), a Lei dos
Consorcios Publicos (n? 11.107, de 6 de abril de 2005), a Lei da Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima (n2 12.187, de 29 de dezembro de 2009) e a Lei do
Desenvolvimento Nacional Sustentavel nas LicitagGes (refiro-me a Lei n2 12.349, de 15
de dezembro de 2010, que altera a Lei Geral de Licitagdes e Contratos Administrativos,
n2 8.666, de 1993).

Ao mesmo tempo, a gestdo de residuos sdélidos se sujeita a uma nova carga de leis
estaduais. Destacam-se:

e |eis estaduais instituidoras de politicas estaduais de residuos solidos; e

e |eis estaduais instituidoras de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides.

Esta enxurrada de normas federais e estaduais atinentes ao tema ndo é sem razao. A
despeito de a gestdo de residuos sdlidos envolver servicos publicos tradicionalmente
titularizados pelo Municipio, com base na competéncia municipal definida pelo art. 30,
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V, da Constituicdo Federal — “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de

concessdao ou permissdo, os servicos publicos de interesse local” —, os servicos de
residuos sélidos demandam solucdes “integradas”, “compartilhadas”, “regionalizadas”

(para usar expressdes que abundam na nova legislagao).

Noutras palavras, tais servicos demandam solugdes concebidas por meio da
conjugacao de esfor¢cos de mais de um ente da federagao (Municipios, Estados, Distrito
Federal e Unido). E nessa conjugacao, os demais entes federativos (que ndo os
proprios Municipios, tradicionalmente os titulares dos servigos) tém produzido leis de
impacto significativo na sua prestacao.

S3do leis que impdem obrigacbes direta e indiretamente aos Municipios quanto a
gestdo de residuos sélidos, como a de planejar adequadamente a prestacdo desses
servicos e a de atender condi¢cbes para acesso a recursos federais destinados a
matéria. S3ao leis, ainda, que procuram incentiva-los a adocdo de solugdes
interfederativas para a prestacdo dos servicos. Eventualmente, sdo leis que até
reconhecem titularidade estadual sobre parcela desses servicos. Ou que procuram
viabilizar a colaboracdo da iniciativa privada com investimentos, obras e servicos de
grande porte na drea de residuos sélidos. Por fim, sdao leis que procuram inserir a
preocupa¢dao com a sustentabilidade ambiental nas compras e demais contratagdes
publicas.

Este forte influxo legislativo federal e estadual sobre os servigos de residuos sdélidos é
relativamente recente. Trata-se de legislacdo construida, basicamente, ao longo da
primeira década do século XXI.

A mensagem desse estudo é de que tal legislagcdo, atinente ao setor de residuos
sélidos, revela uma tendéncia atual e mais abrangente: a da cooperagdo
interfederativa na prestagdo, regulagdo e planejamento de servicos publicos.

Embora ndo manifestada em todos os servicos publicos, ela tem sido impulsionada de
forma tdo impressionante que merece ser qualificada como tal — uma tendéncia, a ser
atentada pelos estudiosos do direito administrativo.

Trata-se de tendéncia que se revela a comecar pela nova redacao conferida ao art. 241
da Constituicdo Federal, pela Emenda n2 19, de 1998:

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

A nova disposicdo fez reavivar a temdatica dos consércios e convénios administrativos
para a cooperacao interfederativa em matéria de servigos publicos, que se encontrava
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adormecida ante o siléncio do texto original da Constituicdo de 1988 sobre tais
instrumentos, se comparada a textos constitucionais anteriores.® A nova norma
constitucional seguiu-se a producdo da ja citada Lei de Consdrcios Publicos (n2 11.107,
de 2005), que focou nos consércios, como evidencia o seu apelido, mas também tratou
tangencialmente de convénios.

A tendéncia a cooperacgao interfederativa é impulsionada ainda pela previsdo, ja no
texto original da Constituicdo de 1988, de mecanismo de entrosamento compulsério
entre entes federados, previsto no art. 25, § 322 Nele se prevé que

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

Cuida-se de entrosamento compulsdrio a medida que os Municipios, nesse caso,
independentemente de sua vontade, tém de se integrar a organizagao regional criada
pelo Estado. Distingue-se, assim, do mecanismo de cooperagao voluntaria, em que a
adesdo ao ajuste é facultativa e se manifesta pela autébnoma escolha, franqueada ao
ente da federacdo, entre celebrar ou ndo um instrumento de coopera¢cdao com outro
(consodrcio ou convénio).

Acrescente-se, como impulso a cooperacao interfederativa em matéria de servicos
publicos, a legislacdo setorial sobre servicos publicos especificos encorpada nas
décadas de 90 do século passado e inicial do século XXI. O convénio foi o instrumento
de cooperacgao eleito por essa legislagao.

Ha uma multiplicidade de objetos instrumentalizaveis por convénio. O objeto mais
lembrado é o repasse de recursos financeiros entre os participes, mas ndao é o Unico
possivel.> Deveras, ha convénios que tém por objeto a delegacdo do exercicio de

! Tais ajustes foram referidos como “ajustes” mesmo, ou como “convengdes”, na Constituicdo de 1891;
como “acordos” nas Constituicoes de 1934, 1937 e 1946; ou, ainda, como “convénios” na Carta de 1967.
O siléncio a seu respeito no texto original da Constituicdo de 1988, todavia, ndo era interpretado pela
doutrina como vedagdo a celebracdo de convénios e consdrcios interfederativos. Mesmo antes da
Emenda n? 19, de 1998, invocava-se como fundamento para a sua celebragdo o paragrafo Unico do art.
23 da Constituicdo, que o teria admitido implicitamente. De resto, a pratica administrativa brasileira
adotava amplamente os consdércios e convénios interfederativos.

% 0 mecanismo é analogo ao que previa o § 102 do art. 157 da Carta de 1967, segundo o qual a Unido,
mediante lei complementar, poderia estabelecer regiGes metropolitanas, constituidas por Municipios
que integrassem a mesma comunidade socioeconémica, visando a realizagcdo de servigos de interesse
comum, e também ao que previa o art. 164 da Emenda n2 1, de 1969, que tinha praticamente esse
mesmo teor.

* Talvez a culpa pela excessiva associagdo entre convénio e transferéncias financeiras seja da nossa
propria lei geral de contratagdes publicas: a disciplina dada aos convénios pelo art. 116 da Lei n2 8.666,
de 1993, carrega este enfoque; textualmente, o dispositivo transmite a impressdo de que o convénio
sempre envolve o repasse de verbas publicas. Seu viés é tratar dos “convénios de natureza financeira”.
Mas o certo é que existem convénios que ndo envolvem tais repasses — e disso dd4 mostras a propria
legislagdo.
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atribuicbGes as mais variadas, sem que tal delegacdo envolva qualquer repasse de
verbas. Pode-se distinguir entre os “convénios de natureza financeira”, que tém por
objeto o repasse de recursos financeiros entre os participes, e os “convénios de
delegacdo”, que tém por objeto a delegacdo do exercicio de atribuicdbes de um
participe ao outro.*

Sao exemplos dessa legislacdo setorial fortalecedora da cooperagao interfederativa,
via convénios de delegacdo, os seguintes: 1) convénios para a delegacdo da exploragao
de servico ou obra publica nos setores rodovidrio e portuario;> 2) convénios para
delegacdo de atividades de fiscalizacdo da exploracdo de servico ou obra publica,
previstos na legislacio geral sobre concessbes de servigos publicos,® na legislacdo do
setor elétrico,” na dos transportes terrestres® e, em especial, dos transportes
ferroviario® e rodoviario,'® e ainda na dos transportes aquaviarios'*; 3) convénios para
delegacdo de atividades de ordenac¢do do uso de bens publicos, previstos na legislacao
sobre gerenciamento de recursos hidricos'?; 4) convénios para delegac3o de atividades
de ordenacdo e fiscalizacdo do exercicio de atividades econdmicas, previstos na
legislagdo sobre vigilancia sanitdria™, bem como na atinente ao petréleo, gas natural e
biocombustiveis;** 5) convénios para delegacio da utilizacdo de servidores publicos,
previstos na legislacdo sobre seguranca publicals; 6) convénios para delegacdao de
atividades de arrecadacdo e cobranca de tributos, previstos na legislacdo sobre
6

vigilancia sanitaria;'® e 7) convénios para fornecimento de informagdes, previstos

igualmente na legislac3o sobre vigilancia sanitaria."’

* Sobre o tema, v. (SOUZA 2006, p. 74-91).

> Utilizando a express3o “convénio” para designar o instrumento de delegacdo (Lei n2 9.277, art. 12 a
62).

® Utilizando as expressoes “entidade conveniada” e “convénio de cooperagdo” para designar o
instrumento de delegagdo (Lei n2 8.987, de 1995, art. 30, paragrafo Unico; Lei n? 9.074, art. 36).

7 Utilizando as expressdes “convénios” e “convénio de cooperagido” (Lei n2 9.427, de 1996, art. 32, IV c¢/c
art. 20, 21 e 22).

¥ Valendo-se das expressoes “convénios de delegacdo” e “convénios de cooperagdo técnica e
administrativa” (Lei n2 10.233, de 2001, art. 12 c¢/c art. 24, paragrafo Unico, I).

? Valendo-se das expressoes “convénios de delegacdo” e “convénios de cooperacdo” (Lei n? 10.233, de
2001, art. 12, | ¢/c art. 25, IV).

% Também se valendo das expressbes “convénios de delegacdo” e “convénios de cooperagdo” (Lei n?
10.233, de 2001, art. 12, | ¢/c art. 26, VIl e §§ 52 e 62).

"' valendo-se das expressdes “convénios de delegacio” e “convénios de cooperagio técnica e
administrativa” (Lei n2 10.233, de 2001, art. 12, | c/c art. 27, § 19, 1).

12 Utilizando as expressdes “delegar (...) competéncia”, “convénios”, “delegar ou atribuir (...) a execucdo
de atividade de sua competéncia” (Lei n? 9.433, de 1997, art. 14, § 12, e 44, lll e VII; e Lei n2 9.984, de
2000, art. 49, § 49),

B Utilizando as expressoes “delegar a execugao (...) de atribuices” e “convénios” (Lei n29.782, de 1999,
art. 79, § 12 e 16, VII).

4 Utilizando a expressdo “convénio” (Lei n29.478, de 1997, art. 89, VIl e XVI).

> valendo-se da expressdo “convénio” (Lei n2 10.277, de 2001, art. 12, 22 e 39).

'® valendo-se da expressdo “delegada” (Lei n2 9.782, de 1999, art. 23, § 59).

7 valendo-se da expressdo “convénio” (Lei n2 9.782, de 1999, art. 29, § 39).
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Esta tendéncia ao fortalecimento da cooperacdo interfederativa em matéria de
servicos publicos e outras atividades estatais, escorada em crescente quantidade de
previsdes legislativas e mesmo constitucionais, suscita desafios para o direito
administrativo moderno. Ha que se repensar os proprios instrumentos de contratagdo
interfederativa. Os outrora tratados simplesmente como “consdrcios e convénios
administrativos” sdo redescobertos, assumindo, nas novas normas constitucionais e
legais, também novas denominacgdes: “consdrcios publicos”, “associa¢cdes publicas”,
“convénios de cooperacdo”, “convénios de delegacdo”, “contratos de programa”,
“contratos de rateio”, entre outras. Mais do que as denominag¢des novas, mudam os
regimes: o consoércio publico ressurge na Lei n2 11.107, de 2005, na forma de
contratagao que, ratificada por leis dos entes da federagao envolvidos, faz nascer uma
entidade de direito publico, de regime autdrquico e natureza interfederativa (por
integrar as administracdes indiretas de cada um dos consorciados), também chamada
“associacdo publica”.

Quanto ao regime juridico dos convénios de cooperacdo para a transferéncia do
exercicio de atribuicdes ou gestdo associada de servicos publicos, este ainda carece de
disciplina geral mais adequada. O repensar aqui é de extrema necessidade. Em
matéria de convénios, as maiores reformas normativas ainda se operam
exclusivamente pela via infralegal, e mesmo assim apenas com relacdo aos “convénios
de natureza financeira”.® Ficam a margem de uma disciplina legal suficiente e
adequada os “convénios de delegacdo” (ou, nos termos do art. 241 da Constituicao
Federal, “de cooperacdo”). Esses restam tangencialmente impactados pela Lei dos
Consorcios Publicos, como ja dito, a despeito de esta sequer os ter escolhido como

foco.

Além do desafio de repensar os instrumentos de cooperacao, a tendéncia suscita
multiplas questbes quanto ao exercicio de competéncias em matéria de servicos
publicos. Uma delas, fascinante, é: pode operar-se uma mutacdo de competéncias, de
forma que um servico publico antes considerado de “interesse local” se torne,

III

paulatinamente, de predominantemente “interesse regional”, deixando de subsumir-

se a norma constitucional que o fixaria entre os “servicos publicos de interesse local”
e, portanto, de competéncia municipal? O fato é que a nog¢do de “servico publico de
interesse local” ndo é fechada, rigida, mas elastica, podendo variar ao longo da histdria
conforme o contexto politico, econémico ou social em que se encarta. Tal elasticidade

estd na origem de muitos conflitos entre os entes da federagdo, mas, ao mesmo

¥ Sobre os “convénios de natureza financeira” e instrumentos congéneres, que operam transferéncias
de recursos federais a outras esferas da federagdo, v. Decreto n? 6.170, de 2007, e Portaria
Interministerial n? 507, de 2011, editada pelos Ministros de Estado do Planejamento, Or¢amento e
Gestdo, da Fazenda e da Controladoria-Geral da Unido.
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tempo, da margem a novas compreensdes do enquadramento de servicos na

reparticdo de competéncias estabelecida no texto constitucional.*®

O presente artigo toma o caso dos residuos sélidos para ilustrar este renascimento do
tema da cooperacao interfederativa na gestao de servigos publicos. Identifica, na nova
legislacao federal e estadual que impacta o setor de residuos sélidos, um forte sentido
de viabilizagdo da cooperacgao interfederativa. Que esta tendéncia seja lembrada no rol
das transformacgdes e tendéncias do direito administrativo atual, junto a alguns dos
grandes desafios que suscita.

2 Impactos da legislacao federal nos servicos de residuos solidos
2.1. Estatuto da Cidade

A disciplina da expansao urbana é central no Estatuto da Cidade. Trata-se de lei pela
qual se busca tornar a realidade das expansdes urbanas mais ordenada e mais justa.

Nessa linha, o Estatuto da Cidade firma a diretriz geral de que tais expansdes sejam
“compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econbmica” dos
municipios e territérios adjacentes..20 Para tanto exige que sejam planejadas.21

Nesse planejamento da expansdo urbana, a previsdo de como organizar e expandir os
servicos de residuos sélidos para atender a area da expansdo afigura-se essencial. O
Estado do Rio Grande do Sul percebeu isso, prevendo em sua Politica Estadual de
Residuos Sdlidos, em lei que parece ter sido a pioneira do género no Brasil — de 1993
—, a seguinte norma: “Os planos diretores, bem como os demais instrumentos de
politica de desenvolvimento e de expansdo de municipios, deverdo prever os espacos
adequados para instalacdo de tratamento e disposicao final de residuos sdlidos

urbanos.”?

Quase uma década depois, o exemplo seria seguido por outras leis
instituidoras de politicas estaduais para os residuos sdlidos, como a do Estado do Mato
Grosso do Sul, de 2000.> Ou a do Estado do Rio de Janeiro, de 2003, gue impos a

todos os Municipios cariocas o dever de inclusdo, em seus planos diretores, de areas

' Sobre esta questdo da mutagdo de competéncias sem alteragdo da letra da Constituigdo, v. (SOUZA,
2006, p. 109-114).

%% Lei 10.257/2001, art. 22, VIII.

! A Medida Proviséria n? 547, de 2011, introduziu o art. 42-A na Lei n2 10.257, de 2001, pelo qual ficam
obrigados, os municipios que possuam dreas de expansdo urbana, a elaborar “Plano de Expansdo
Urbana”. Entre outras matérias, tal plano deve necessariamente tratar da “definicdo (...) de dreas que
serdo utilizadas para infraestrutura, sistema vidrio, equipamentos e instalagGes publicas, urbanas e
sociais” (inc. Ill do art. 42-A da Lei 10.257/2001). Entre os equipamentos e instalagdes publicas a que se
refere o dispositivo podera figurar a infraestrutura necessaria a expansdao dos servigcos de residuos
sélidos — p.ex., um aterro sanitario, uma usina de reciclagem, entre outros equipamentos.

*? Lei do Estado do Rio Grande do Sul n® 9.921, de 1993, art. 69.

* Lei do Estado do Mato Grosso do Sul n® 2.080, de 2000, art. 20.
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passiveis de licenciamento ambiental para a efetivacdo da destinacdo final de seus
residuos solidos.?*

O fendbmeno da expansdo urbana e a necessidade de solugdes para os residuos sdélidos
gerados pela expansdo projetada é um convite a se pensar em solucdes integradas,
compartilhadas entre dois ou mais Municipios limitrofes. Pode haver racionalizacdo do
uso de recursos econdmicos e ambientais se Municipios limitrofes decidirem pactuar
entre si a implantagcdao de aterro sanitdrio, p.ex., que va servir aos rejeitos e residuos
oriundos da expansdo urbana de todos.

2.2 Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos

Seu intuito, na visdo de alguns, foi “unificar os diversos instrumentos legais existentes
sobre a matéria”, sistematizando um tratamento entdo disperso em vdrios atos
normativos, entre leis, decretos, portarias e “especialmente, resolucdes do CONAMA e
da ANVISA” (BRAGA, 2008, p. 1). A visdao é especialmente procedente quando
examinadas as leis instituidoras de politicas estaduais de residuos sélidos, em sua
maioria anteriores a Lei da Politica Nacional, e verificado que muito do conteudo da lei
nacional ja estava nelas previsto.

Sdo muitos os temas tratados na Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos.
Destacam-se dois, a seguir, por sua estreita ligacdo com a cooperacdo interfederativa
para a adequada gestdo de residuos.

A) O fomento a cooperagdo interfederativa

Parte essencial da Lei da Politica Nacional de Residuos Sdlidos esta no seu conjunto de
normas de fomento a cooperacgdo interfederativa para a gestdo desses servicos.

Esse conjunto de normas inicia-se com a previsao genérica de que a “cooperacdo entre
as diferentes esferas do poder publico, o setor empresarial e a sociedade” é principio
da politica nacional de residuos sélidos” e, ao mesmo tempo, objetivo dessa poll'tica.26

Outro objetivo na mesma linha é a “gestdo integrada de residuos sélidos”.”’

De modo mais especifico, a lei prevé incentivos a adogdo de consdrcios e outras formas
de cooperacgdo entre entes federados, com vistas a economias de escala e redugao de
custos na gestdo de residuos sélidos. Vao nessa esteira as previsdes de que:

?* Lei do Estado do Rio de Janeiro n2 4.191, de 2003, art. 11, caput.
% Lei n2 12.305, de 2010, art. 62, VI.

*® Lei n2 12.305, de 2010, art. 72, VIII.

%7 Lei n2 12.305, de 2010, art. 72, VII.
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e ¢ instrumento da politica nacional de residuos sélidos “o incentivo a adogao de
consércios e de outras formas de cooperagdo entre os entes federados, com vistas a

elevagio das escalas de aproveitamento e a reducdo dos custos envolvidos”;?®

e ¢ papel dos Estados apoiar e priorizar as iniciativas municipais para a adogdo de
».,29

“solugdes consorciadas ou compartilhadas entre 2 (dois) ou mais Municipios”;
e faz parte do conteldo minimo do Plano Nacional e do Plano Estadual de Residuos
Sélidos a previsdao de “medidas para incentivar e viabilizar a gestdo regionalizada de
residuos sélidos”;*°

e faz parte do conteddo minimo do Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos
Sélidos a “identificacdo das possibilidades de implantacdo de solu¢bes consorciadas ou
compartilhadas com outros Municipios, considerando os critérios de economia de
escala, a proximidade dos locais estabelecidos e as formas de prevencdo de riscos
ambientais";31

e ¢ prioritdrio o acesso a recursos da Unido, para o setor, pelos Estados que instituam
microrregides para integrar a organizagao, o planejamento e a execuc¢ao das a¢des dos
Municipios limitrofes na gestdo dos residuos sélidos,** assim como pelos Municipios
gue optarem por solugdes consorciadas intermunicipais;33

e 0 Poder Publico pode instituir linhas de financiamento para atender
prioritariamente as iniciativas de desenvolvimento de projetos de gestdo de residuos
sélidos de carater intermunicipal ou regional;34

e consorcios publicos para a prestacdo de servicos que envolvam residuos sélidos tém

prioridade na obtencao de incentivos oferecidos pelo governo federal.®

By

Note-se que, na lei, os ditos “incentivos” a adocdo de consércios publicos e outras
formas de cooperacao interfederativa na area de residuos sélidos sao de diversos
tipos. Podem ser sinbnimos de apoio genérico, dado por Estados e Unido, ou de apoio
especifico sob a forma de acesso prioritario a transferéncias e financiamentos federais.

Outra forma de fomento a cooperag¢do interfederativa prevista é o incentivo ao
planejamento interfederativo (isto é, que envolve mais de um ente da federacao).

%% Lei n2 12.305, de 2010, art. 82, XVIIL.

2 Lei ne 12.305, de 2010, art. 11, paragrafo unico.
%% | ei n2 12.305, de 2010, art. 15, VIl e 17, VII.

3! Lei n2 12.305, de 2010, art. 19, Il.

%2 Lei n? 12.305, de 2010, art. 16, § 1°.

** Lei n2 12.305, de 2010, art. 18, § 1°, .

** Lei n2 12.305, de 2010, art. 42, IV.

* Lei n2 12.305, de 2010, art. 45.
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Nessa linha, além de um “Plano Nacional de Residuos Sélidos”, de “planos estaduais de
residuos sélidos”, de “planos municipais de gestdo integrada de residuos sdlidos”
(integrada no sentido de considerar “as dimensdes politica, econ6mica, ambiental,

cultural e social” das soluces para a questdo)*® e de “planos de gerenciamento de
residuos sélidos”, a lei prevé a edicdao de planos que envolvam mais de um ente da

federacao. Sdo de trés tipos:

e 0s “planos microrregionais de residuos sélidos”,*’ elaborados pelos Estados®® com a
obrigatdria participacao dos Municipios envolvidos;*’

e 0s “planos de residuos sélidos de regides metropolitanas ou de aglomeragdes
urbanas”,*® também elaborados pelos Estados’* com a obrigatéria participagio dos

Municipios envolvidos;* e

e 0s “planos intermunicipais de residuos sélidos”,*”* elaborados e implementados

pelos Municipios envolvidos** ou pelo consércio intermunipal envolvido.*

O que devem prever esses planos interfederativos? Em termos genéricos, a lei prevé
gue devem conter solucdes integradas para coleta seletiva, recuperacao e reciclagem,
tratamento e destinacdo final dos residuos sélidos urbanos.’®* De modo mais
especifico, os planos devem estabelecer:

e diagndsticos de situacao;

e metas a atingir;

e acles para o atingimento das metas; e

e condicBes de acesso a recursos publicos para acdes na area de residuos sélidos.

Como deve ser o processo de elaboracdo desses e de todos os demais planos de
residuos sélidos? A Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos prevé, genericamente,
que tais planos devem ser submetidos a “ampla publicidade” e, mais do que isso, a
“controle social em sua formulacdo, implementacdo e operacionalizagio”."’ A
linguagem genérica da lei ndo ajuda na sua compreensdo. Suscita duvida sobre que

%% Lei n2 12.305, de 2010, art. 14, V c/c 39, XI.
%7 Lei n2 12.305, de 2010, art. 14, I1.

% Lei n2 12.305, de 2010, art. 17, § 1°.

% Lei n2 12.305, de 2010, art. 17, § 2°.

0 Lei ne 12.305, de 2010, art. 14, IIl.

* Lei n? 12.305, de 2010, art. 17, § 1°.

* Lei n? 12.305, de 2010, art. 17, § 2°.

* Lei n? 12.305, de 2010, art. 14, IV.

* Lei n? 12.305, de 2010, art. 18, § 1°, I.

* Lei n2 12.305, de 2010, art. 19, § 9°.

“ Lei n2 12.305, de 2010, art. 17, § 32.

7 Lei ne 12.305, de 2010, art. 14, paragrafo Unico.
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tipo de controle social deve ser estabelecido (afinal, existem, em tese, muitos tipos de
controle social possiveis).

O problema da lei é que, ao mesmo tempo em que faz esta exigéncia peremptoria —
deve ser instituido o controle social nessas diversas etapas —, ndo deixa claro qual é o
modo de cumprimento desse dever. Surge, assim, questdao ndo resolvida: as propostas
de planos de residuos sélidos devem ser submetidas a audiéncias e consultas publicas,
como condicao de validade dos planos resultantes?

Quanto ao Plano Nacional de Residuos Sdlidos, a lei foi explicita: deve o mesmo ser
elaborado mediante “processo de mobilizagdo e participagdao social, incluindo a
realizacdo de audiéncias e consultas publicas”.*® Mas, e quanto aos Planos Estaduais,
sobre os quais a lei silenciou? E o que dizer, ainda, do Plano Municipal de Gestao
Integrada de Residuos Sdlidos, que a lei previu apenas que “pode estar inserido no

plano de saneamento basico previsto no art. 19 da Lei n? 11.445, de 2007"?%

A pergunta é pertinente porque, consultando-se a Lei n? 11.445/2007 (que é, vale
lembrar, a Lei das Diretrizes Nacionais e da Politica Federal de Saneamento Basico),
verifica-se que nela o “saneamento basico” é um conjunto abrangente de servicos, que
engloba ndo apenas os de abastecimento de agua e esgotamento sanitdrio, mas
também os de drenagem urbana de aguas pluviais e “limpeza urbana e manejo de

residuos solidos”.>® E verifica-se, mais, que um contrato de prestacdo de servico

publico de saneamento basico s6 é valido se antecedido de plano de saneamento
basico.”* Além disso, esse plano s6 é vélido se resultante de proposta e estudos

"

submetidos a “...ampla divulgacdo (...), inclusive com a realizacdo de audiéncias e

’ . 2
consultas publicas”.”

Portanto, a pergunta que fica é: se a elaboracdo de planos de saneamento basico deve
envolver a realizacdo de consultas e audiéncias publicas e, ainda, se saneamento
bdsico quer signicar também servicos de residuos sélidos, entdo a elaboracdo de plano
de residuos solidos também deve necessariamente envolver a realizagdo de consultas
e audiéncias publicas? Noutras palavras: sera invdlido o plano de residuos sdlidos feito
sem prévia consulta ou audiéncias publica?

A resposta é positiva. Ao exigir que planos de residuso sélidos sejam amplamente
divulgados, a Lei da Politica Nacional para o setor exigiu também, implicitamente, que
tais planos sejam elaborados mediante consultas e audiéncias publicas com as
populacdes afetadas. Em primeiro lugar porque esta solucdo (obrigatoriedade de
consultas e audiéncias publicas para elaborar planos) jd decorria da Lei n2

8 Leine 12.305, de 2010, art. 15, pardgrafo Unico.
* Lei n? 12.305, de 2010, art. 19, § 1°.

% Lei ne 11.445, de 2007, art. 39, I, aad.

>! Lei n2 11.445, de 2007, art. 11, 1.

>? Lei n2 11.445, de 2007, art. 19, § 5°.
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11.445/2007, que adotou conceito abrangente de “saneamento basico”, e ndo haveria
razdo para que a nova Lei n? 12.305/2010 a eliminasse. Alids, essa ultima fez
justamente o contrdrio: ela foi explicita ao dispor, no seu art. 22, que se aplica aos
residuos sélidos o disposto na Lei n2 11.445/2007. Em segundo lugar porque, ao
referir-se a uma “ampla divulgagdo”, a Lei n2? 12.305/2010 usou terminologia
constante da Lei n? 11.445/2007 segundo a qual “ampla divulgacdo” significa,
especificamente, a realizacdo de audiéncias e consultas publicas sobre a proposta de
plano.

Em suma: a Lei n? 11.445/2007 previu que “sera assegurada ampla divulga¢do das
propostas dos planos de saneamento bdsico e dos estudos que as fundamentem,
inclusive com a realizagdo de audiéncias e consultas publicas” (art. 19, § 52). E incluiu a
limpeza urbana e o manejo de residuos sélidos entre os servigos de saneamento basico
(art. 39, ). Logo, aplica-se a exigéncia da Lei n? 11.445/2007, de prévias consultas e
audiéncias, aos planos de residuos sélidos da Lei n? 12.305/2010, apesar da simples
mencado desta a uma “ampla divulgacdo”. Corrobora esta conclusdo o fato de a propria
Lei n® 12.305/2010 ter declarado (no seu art. 22) que se aplicam aos residuos sélidos o
disposto, entre outras, na Lei n? 11.445/2007.

B) A eliminagdo dos lixdes e a instituicdo de aterros sanitdrios

Um dos claros objetivos da Politica Nacional de Residuos Sdlidos é reduzir a
quantidade de residuos produzidos e, ainda, dos rejeitos que precisam ser
encaminhados para uma disposi¢ao final ambientalmente adequada.

Para tanto devem ser priorizadas acbes e metas de ndo geracdo, reducdo e
reutilizacdo, deixando-se o tratamento e a disposicao final dos rejeitos como ultimos
recursos, aplicaveis quando n3o couberem as medidas anteriores.>

Em suma, na sistemdtica da lei, os residuos sélidos devem ser antes nao gerados,
reduzidos, reutilizados ou reciclados, para somente entdo, se nada disso puder ser
feito, ser tratados e dispostos como rejeitos em aterros sanitarios. Assim, é instituida
uma politica de minimizacdo de residuos.

Mas sendo a disposicdo final ambientalmente inadequada ainda a regra na realidade
do Pais, como reverter esse quadro?

A lei previu a edicdo de um Plano Nacional de Residuos Sélidos, que devera ter
vigéncia por prazo indeterminado e horizonte de 20 anos, ser atualizado a cada 4 anos
e ter um contetido minimo.>* Faz parte de seu contetido minimo a previsio de “metas

>* Lei n2 12.305, de 2010, art. 72, II; 92, caput; e 15, III.
>* Lei n2 12.305, de 2010, art. 15, caput.
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para a eliminacdo e recuperacdo de lixGes, associadas a inclusdo social e a
» 55

emancipacdo econémica de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis”.
Portanto, ja estd dada, pela prdpria lei, a necessidade de metas de eliminacdo e
recuperacdo de lixdes. As solucbes regionais, préprias de regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas ou microrregioes, ou, ainda, de consdrcios publicos, parecem
especialmente Uteis ao atingimento dessas metas.

Ocorre que, quanto ao tema, independentemente do que disponha o Plano Nacional
de Residuos Sélidos, a prépria lei ja fixou uma meta: até 2 agosto de 2014, a disposi¢ao
final ambientalmente adequada dos rejeitos deveria ter sido implantada em todo o
Pais.”® Muito se debateu sobre o significado efetivo dessa meta. Na imprensa, de um
modo geral e compreensivelmente, a meta foi traduzida como a de encerramento dos
lixdes dentro do prazo fixado pela lei.”” Afinal, disposicdo final ambientalmente
adequada de rejeitos significaria, na pratica, destina-los a aterros sanitarios, ao invés
de lixdes. Contudo, o Ministério do Meio Ambiente, do governo federal, interpretou-a
ndao exatamente como um “prazo para o encerramento de lixdes”, mas fez dela uma
leitura aparentemente mais ampla:

A lei ndo trata expressamente do encerramento de lixdes, mas esta é uma
consequéncia da disposi¢do final ambientalmente adequada dos rejeitos
qgue deve estar refletida nas metas para a eliminagdo e recuperagdo desses
lixdes em seus respectivos planos de residuos sélidos.

A disposicdo de residuos sélidos em lixdes é crime desde 1988, quando foi
sancionada a lei de crimes ambientais (Lei n2 9.605/98). A lei prevé, em seu
art. 54, que causar poluicio pelo lancamento de residuos sdlidos em
desacordo com leis e regulamentos é crime ambiental. Dessa forma, os
lixdes que se encontram em funcionamento estdo em desacordo com as Leis
n2 12.305/2010 e 9.605/98.

Assim, as areas de lixGes devem ser desativadas, isoladas e recuperadas
. 58
ambientalmente.

No fundo, a interpretacdo defendida neste esclarecimento do Ministério do Meio
Ambiente em seu portal na Internet parece ser a de que a meta apenas teria reforcado
o sentido de uma proibicdo de poluicdo pelo lancamento de residuos sdlidos, ja

> Lei 12.305, de 2010, art. 15, V.

*Eo que resulta do seu art. 54: “A disposic¢ao final ambientalmente adequada dos rejeitos, (...), devera
ser implantada em até 4 (quatro) anos apds a data de publicagdo desta Lei.” Como a lei foi publicada no
Didrio Oficial da Unido de 3 de agosto de 2010, entdo até 2 agosto de 2014 a meta deveria ter sido
atingida.

> Cf., p.ex., O ESTADO DE SAO PAULO, editorial “Para por fim aos lixdes”, 9 de abril de 2012, p. A3.

>% Texto disponivel no sitio do Ministério do Meio Ambiente na Internet, sob o titulo “Tire suas ddvidas
sobre a Politica de Residuos Sdlidos”, publicado em 5/8/2014. Cf.: http://www.brasil.gov.br/meio-
ambiente/2014/08/tire-suas-duvidas-sobre-a-politica-de-residuos-solidos> (acessado em 26/6/2015)..
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existente de longa data na Lei de Crimes Ambientais (n2 9.605, de 1998).° O
descumprimento da meta propriamente dita, segundo essa interpretacdo, ndo teria
consequéncias especificas para além daquelas — de carater penal — ja estabelecidas em
lei anterior.

E inevitavel concluir que a interpretacdo esvazia, de certa forma, potencial significado
da meta tracada pela Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos. Afinal, ao mesmo
tempo em que propde que descumprir a meta signifique entrar em situagdo de
irregularidade, a interpretagao sugere que antes mesmo do seu descumprimento ja
havia uma situacdo de irregularidade; logo, para qué meta? Verifica-se ai, ao menos
por esse angulo, uma incongruéncia.

Ao mesmo tempo, ela parece se dobrar a realidade de um problema de grandes
dimensdes — os lixdes —, cujo enfrentamento exige planejamento de médio e longo
prazos. Extinguir os lixdes no curto prazo, sem previsdao de caminhos claros e precisos
para tanto, seria demasiadamente ambicioso.

Na pratica, o significado da meta de 2 de agosto de 2014 — segundo se depreende dos
proprios esclarecimentos do Ministério do Meio Ambiente — tem sido servir como
mecanismo de pressao sobre Prefeituras que, apds o prazo, ainda destinem seus
rejeitos a lixdes. Diante da questdo acerca do que acontecerd com o Municipio que
ainda tiver lixdo, o governo federal esclarece que “estd em articulacdo com o
Ministério Publico Federal para estabelecer uma estratégia de negocia¢do dos prazos
de encerramento dos lixdes por meio de Termos de Ajustamento de Conduta (TAC)
com as prefeituras”. Ou seja, negociacdes caso a caso, capitaneadas pelo Ministério
Publico, para o encerramento de lixdes — pelo visto, ainda que nalgum momento
ulterior ao prazo original — constituem o possivel resultado mais imediato da meta
tracada em lei.

Com ou sem essa meta legal — de significado ja “temperado” pelo préprio Poder
Executivo — remanesce o desafio real: como atingir a tal disposicdo ambientalmente
adequada de rejeitos em todo o Pais? A edicdo de planos de residuos sdélidos tem
papel central na viabilizacdo do cumprimento da meta. Neles é que se deve, com base
em diagndsticos de situacdo, definir acdes a adotar, com vistas ao cumprimento de
metas.

> No mesmo texto referido na nota anterior, o Ministério do Meio Ambiente esclarece que o prazo para
a disposicdo final ambientalmente adequada “ndo sera prorrogado”, alegando, como justificativa, que
“a discussdo é mais ampla e envolve peculiaridades de cada regido, estado e municipio do pais”. Dito
isso, volta a observar que tal disposicao final inadequada “constitui crime ambiental prevista pela Lei n2
9.605 (Lei de Crimes Ambientais) desde 1998 e, portanto, o adiamento do prazo ndo isentaria os
municipios da obriga¢do constitucional de proteger o meio ambiente e combater a poluicio em
qualquer de suas formas incluindo, claro, a disposicdo em vazadouros a céu aberto, os lixdes”.

RDDA, v. 2, n. 2, 2015



SOUZA, Rodrigo Pagani de. Cooperacio interfederativa na gestio de servigos publicos {...). 455

Na esfera federal, uma versao preliminar para consulta publica do Plano Nacional de
Residuos Sdlidos (BRASIL, 2011) referia-se a “Disposicdo Final Ambientalmente
Adequada de Rejeitos” e a estratégias para a criacdo de “aterros sanitdrios”, bem
como para a eliminacdo de “lixes” e “aterros controlados”.?® Mas qual a diferenca

entre uns e outros?

Chama-se “lixdao” o vazadouro a céu aberto; “aterro controlado”, o local em que o lixo
é compactado e aterrado; e “aterro sanitdrio”, o local em que o lixo é disposto
mediante técnicas de seguranca ambiental,® gue minimizem impactos ambientais
adversos e evitem danos ou riscos a saude publica e a seguranca — como, p.ex., a
contaminacgao do lengo freatico. Para tanto o “aterro sanitario” conta com sistemas de
captacao do chorume resultante da degradac¢ao dos residuos.

A meta a atingir, quanto aos lixGes e aos aterros controlados existentes, é elimina-los
ou, quando possivel, recupera-los para transforma-los em aterros sanitarios, criando-
se ainda mais aterros sanitarios em quantidade suficiente para atender a demanda. E
cuidar para que, aos aterros sanitdrios, sejam destinados apenas rejeitos, ou seja, a
parte do lixo que ndo pode ser reutilizada ou reciclada.

Voltando a lei, nota-se que ela prioriza o planejamento regional da gestdo dos residuos
solidos relativamente ao estritamente municipal, prevendo mecanismos de incentivo
federal para que o plano englobe servicos prestados em multiplos Municipios reunidos
em microrregioes, aglomeracdes urbanas ou regides metropolitanas (constituidas
pelos Estados, na forma do art. 25, § 32 da Constituicdo Federal) ou auto-organizados
em consadrcio publico.

60 w311, Disposicdo Final Ambientalmente Adequada de Rejeitos Diretriz 01: Eliminagdo de lixdes e
aterros controlados até 2014 e Disposi¢do Final Ambientalmente Adequada de Rejeitos, conforme
estabelecido na lei 12.305/2010 que instituiu a Politica Nacional de Residuos Sdlidos e seu decreto
regulamentador — Decreto n? 7.404/2010.

Estratégias:

1. Aporte de recursos do OGU [Orcamento Geral da Unido] e linhas de financiamento em condicGes
diferenciadas, e as respectivas contrapartidas dos Estados e Municipios, visando o encerramento dos
lixdes e aterros controlados em todos os municipios do territério nacional, o que compreende agdes de
cercamento da area, realocagdo das pessoas e edificagdes que porventura se localizem dentro da area
do lixao, cobertura vegetal e sistema de vigilancia.

2. Aporte de recursos do OGU e linhas de financiamento em condi¢des diferenciadas, e as respectivas
contrapartidas dos Estados e Municipios, visando a elaboragdo de projetos (bdsico e executivo) e a
implantacdo de unidades de disposi¢do final de rejeitos (aterros sanitarios), atendendo os seguintes
critérios de prioridade: (a) consércios estabelecidos ou recém-formados, (b) municipios integrantes de
RMs e RIDE’s, Aglomeracdes Urbanas bem como municipios sede da Copa 2014 e Olimpiadas 2016, (c)
municipios que implementarem a coleta seletiva, segundo critérios a serem estabelecidos em
instrumentos préprios de cada programa.”

®1 Assim estdo definidas as trés espécies de disposicdo final do lixo em estudo elaborado pela Secretaria
do Meio Ambiente e dos Recursos Hidricos do Governo do Estado de Goias, “Diagndstico do
Monitoramento dos Sistemas de Disposicdo do Lixo Urbano dos Municipios Goianos” (ESTADO DE
GOIAS, 2009). Segundo esclarecido no corpo do estudo, ele é resultado de pesquisa feita em 232
municipios goianos, mediante aplicacdo de questiondrios e visitas de campo, por representantes da
citada Secretaria Estadual, durante o periodo de agosto de 2008 a abril de 2009.
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O grande mecanismo estratégico da lei para fazer com que planos de residuos sdlidos
sejam efetivamente editados por Estados, Distrito Federal e Municipios, foi fixar a
edicdo desses planos como uma condicdo para que tais entes tenham acesso a
transferéncias ou financiamentos federais.®

Ainda que tal mecanismo seja um estimulo para a edicdo de planos por esses entes, a
lei em questdo ndo foi tdo longe quanto a Lei das Diretrizes Nacionais e da Politica
Federal de Saneamento Basico, de 2007, em sua estratégia para fazer com que planos
sejam apresentados. No diploma de 2007, a existéncia de plano de saneamento basico
é fixada como condicdo de validade para contratos que tenham por objeto a prestacao
de servicos publicos de saneamento basico.”> Ou seja, sem plano de saneamento
basico, ndo ha possibilidade de contratos validos atinentes a prestacao de servicos de
saneamento. Norma semelhante ndo ha na Lei da Politica Nacional de Residuos
Sélidos.

Mas serd que, mesmo na auséncia de planos de residuos sélidos, os contratos que
tenham por objeto a limpeza urbana e o manejo de residuos sélidos serdo validos?

A interpretacdo sistemadtica das duas leis indica que ndo — ou seja, indica que, na
auséncia de plano de residuos sdlidos, tais contratos ndo serdo vdlidos. Como ja
observado, “saneamento basico”, para os fins da Lei n? 11.445/2007, é conceito que
engloba, além dos servicos de dgua, esgoto e drenagem de dguas pluviais, também os
de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos. Quando a lei dispde, portanto, que os
contratos de prestacao de servigos publicos de saneamento basico sé serdao validos se
precedidos da edicdo de plano, ela esta a exigir que os contratos de limpeza urbana ou
manejo de residuos sélidos também sejam antecedidos de plano para serem validos.

Some-se o fato de que, segundo disposto no art. 29, agora da Lei da Politica Nacional
de Residuos Sélidos, aplica-se aos residuos sélidos o disposto na Lei n® 11.445/2007 —
logo, fica ainda mais nitida a aplicabilidade daquela regra, que exige plano prévio para
validade de contrato, também aos contratos que tenham por objeto a prestacdo de
servicos de residuos sélidos.

Esta extensdo da regra da exigibilidade de plano, para que sejam validos os contratos,
ao campo da gestdo de residuos sélidos, tem consequéncias significativas.

E que, apesar do conceito abrangente de “saneamento basico” adotado pela Lei n®
11.445/2007, existem diferencas marcantes, p.ex., entre os servigcos de agua e esgoto,
de um lado, e os de lixo, de outro. Os de agua e esgoto, quando prestados
indiretamente (por pessoa que ndo o titular), costumam ter sua exploracdo delegada
mediante contratos de concessdo de servicos publicos (ou mediante contratos de

®2 Lei n2 12.305, de 2010, art. 16 e 18.
% Lei n2 11.445, de 2007, art. 11, V.
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programa, que igualmente se sujeitam ao regime da concessao, nos termos da Lei n?
11.107/2005). E os contratos de concessdo sdo, por natureza, de longo prazo. Muitos
deles, na area de agua e esgoto, foram celebrados antes da entrada em vigor da Lei n?
11.445/2007. De maneira que, ainda que esta tenha exigido plano prévio para que os
contratos sejam vdlidos, ela ndo tratou especificamente da situagdo daqueles
celebrados antes da sua entrada em vigor. A permanecer a incerteza juridica gerada
pela lei, pode ser que um contrato de concessao firmado pelo prazo de 20 anos, antes
da sua entrada em vigor, sem que ainda houvesse plano prévio de saneamento basico,
prossiga vigorando ainda por algum tempo sem que o plano seja editado.

O mesmo ja ndo se passa no setor de lixo. Nele, embora seja possivel a celebracdo de
contratos de concessdo (e experiéncias tém existido nesse sentido), o contrato de
concessao nao é o mais usual. Mais frequentes sao os simples contratos de prestagao
de servigos continuos, que, nos termos da Lei n? 8.666/93, tém prazo maximo de 60
meses, prorrogavel por até 12 meses.®* Assim, a regra que impde a exigéncia de plano
prévio para a validade de contratos tende a surtir impactos mais rapidamente no setor
de lixo. A diferenca bdsica estd em que, enquanto 13, no setor de dgua e esgoto,
contratos de longo prazo celebrados antes da vigéncia da Lei n? 11.445/2007
continuam a vigorar mesmo na falta de plano prévio de saneamento bdsico, aqui, no
setor de lixo, em que a frequéncia da celebracdo dos contratos é maior por terem
geralmente duracdo mais curta, a tendéncia é que ndo haja novos contratos (validos)
sem prévio plano.

De todo modo, nos termos da Lei da Politica Nacional de Residuos Sdlidos, a prestacao
direta ou indireta dos servicos de residuos sélidos, pelo ente titular, sujeita-se
obrigatoriamente a observancia de plano de residuos s6lidos.”® E esta é uma
estipulagdo legal importante para a eficacia dos planos. E que, dessa forma, o
atendimento dos planos pelos prestadores torna-se juridicamente exigivel. Cumpri-lo é
um dever juridico (salvo se a natureza da previsdo contida no plano, conforme o caso,
ndo for prescritiva).

E quanto mais especificas forem as obrigacdes e metas previstas nos planos, inclusive
discriminando o responsavel ou conjunto de responsaveis por cumpri-las ou adotar
medidas para atingi-las, mais factivel sera a sua exigibilidade juridica.

O esforco legislativo foi implantar uma sistematica em que os planos ndao sejam pecas
de ficcdo, mas, sim, documentos instituidores de obrigacdes e metas precisas, as quais
sejam de cumprimento juridicamente exigivel, quando o caso.

® Lei 8.666, de 1993, art. 57, inc. Il e § 49.
® Lei n? 12.305, de 2010, art. 26.
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2.3 Lei das Diretrizes Nacionais e da Politica Federal de Saneamento
Basico

A Lei das Diretrizes Nacionais e da Politica Federal de Saneamento Basico, de 2007,
nao foi pensada para o setor de lixo. Seu foco, desde as discussdes sobre os projetos e
anteprojetos de lei que nela resultaram, esteve na organizagdo dos servicos de agua e
esgoto.

A definicdo abrangente de “saneamento basico”, que, como ja apontado, nela se
contém — englobando os servicos de agua, esgoto, lixo e drenagem de dguas pluviais
— é mais uma concessdo a ideia de que todos os citados sdo servicos essenciais a
saude publica, a uma melhor gestdo ambiental e ao intento de favorecer uma boa
qualidade de vida, do que uma bem refletida proposta de tratamento juridico minimo
e uniforme a todos esses servigos.

Tanto é assim que, muito da mobilizagdo dos entes politicos para atender as exigéncias
fundamentais da lei — edicdo de planos de saneamento basico e criacdo de entidades
reguladoras independentes®® — passa-se & margem da cogitac3o de que tais planos e
entidades versem, também, sobre (além de dgua e esgoto) lixo.

Isto é compreensivel. Os servicos de agua e esgoto envolvem infraestrutura diferente
da envolvida na exploracdo dos servicos de lixo. Os tipos de contrato num e noutro
setor também tendem a ser distintos. E as atividades de regulacdo incidentes sobre a
prestacao de uns e outros também tendem a ser diferentes.

De qualquer modo, as regras da Lei das Diretrizes Nacionais e da Politica Federal de
Saneamento Basico recaem sobre os servicos de limpeza urbana e manejo de residuos
solidos, ainda que nao tenham sido particularmente pensadas para tais servigos.
Exemplo é a ja citada regra que exige plano prévio para a validade de contratos de
prestacio servicos.’’ Outro exemplo é a que exige prévios procedimentos de consultas
e audiéncias publicas para a validade dos planos.®® Outro, ainda, é a que exige
audiéncia e consulta publicas sobre o edital de licitacdo e a minuta de contrato, nos
casos de concess3o.%

Se a Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos, de 2010, silenciou sobre essas regras,
nem por isso elas deixam de estender-se a limpeza urbana e ao manejo dos residuos.
Até porque, como ja apontado, ela prépria dispGe que se aplicam aos residuos sélidos
as disposicdes da Lei n2 11.445, de 2007.”°

% Lei n? 11.445, de 2007, art. 11, incisos | e Ill ¢/c art. 21, I.
%7 Lei n2 11.445, de 2007, art. 11, I.

®% Lei 11.445, de 2007, art. 19, § 5°.

% Lei 11.445, de 2007, art. 11, IV.

7% Lei 11.305, de 2010, art. 2°.
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2.4 Leis sobre Licitagdes e Contratacoes Publicas

Alguns novos arranjos contratuais previstos na legislacdo nacional mais recente sdo
Uteis ao setor de residuos sdlidos, especialmente a cooperacdo interfederativa na area.
Além dos contratos de obras publicas e de prestacao de servicos, disciplinados pela Lei
n2 8.666/93, e contratos de concessdo comum de servigcos publicos, regulados pelas
Leis n2 8.987 e 9.074, de 1995, hd os novos arranjos previstos na Lei das Parcerias
Publico-Privadas (n? 11.079/2004) e na Lei dos Consdrcios Publicos (n2 11.107/2005).

Da Lei das Parcerias Publico-Privadas pode-se destacar o contrato de concessGo
administrativa, como especialmente relevante para o setor. Ele pode servir, p.ex., a
hipotética situacdo em que se pretenda delegar a um parceiro privado,
exclusivamente, as atividades de construgdo e operacdo de aterro sanitdrio, inclusive
que atenda a mais de um Municipio.

A dificuldade de sujeitar a hipdtese apenas ao regime da Lei 8.987/95, atinente as
concessGes comuns, estaria em que, por se tratar de etapa da cadeia dos servigcos de
gestdo de residuos sdélidos (a etapa de tratamento e disposicao final de rejeitos) na
qual o prestador ndo teria contato com os usuarios diretos dos servicos (p.ex., o
gerador do lixo doméstico), ndo se conseguiria implantar uma tarifa para que ele
cobrasse dos usuarios. E a Lei n? 8.987/95 ndo admite, de regra, uma concessdo
totalmente desvinculada do regime tarifario. Restaria, entdo, apenas a possibilidade de
celebragdo de um contrato administrativo no regime da Lei n2 8.666/93, cujo objeto
fosse a execucdo da obra (construcdao do aterro sanitario) e a prestacdao do servico
(operagdo do aterro sanitario). Ja sob a vigéncia da Lei n2 11.079/2004, a concessdo
autonoma da construcdo e operacdao do aterro sanitdrio encontrard explicito
fundamento juridico: podera ser feita, justamente, sob a modalidade de concesséo
administrativa. Esta modalidade de parceria publico-privada, segundo o art. 29, § 2°,
da lei, é “o contrato de prestacdo de servicos de que a Administra¢cdo Publica seja a
usuaria direta ou indireta, ainda que envolva execuc¢do de obra ou fornecimento ou
instalacdo de bens”. De fato, parece viavel a celebracdo de uma concessdo
administrativa que tenha por objeto a delegacao, a parceiro privado, da construgao e
operacdo de aterro sanitario, de tal maneira que a Administracdo Publica seja
vislumbrada como a usudria do servico e, nessa condicdo, a responsavel pela
remuneracio do parceiro privado.”*

1 0 raciocinio aqui aplicado a concessdo administrativa da construgdo e operagdo de aterro sanitario é o
mesmo ja sustentado, noutro estudo, quanto a concessdo administrativa da construgdo e operagdo de
estacdo de tratamento esgoto. Cf. (SOUZA, 2011, p. 363-364). De resto, é de se reconhecer que Lei n?
11.079/2004 veio explicitar uma solugdo que, nalguns casos, ja se interpretou implicita na Lei n2
8.987/95. Sob a égide dessa lei, e ainda no periodo anterior a Lei n2 11.079/2004, registraram-se
contratos de concessdo de aterros sanitarios com remuneracdo do concessiondrio paga diretamente
pela Prefeitura. O fato é que a Lei das Parcerias Publico-Privadas, de 2004, veio trazer maior seguranca
juridica a solugdes daquele tipo.
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A hipdtese poderia até vir combinada (aumentando em complexidade juridica) com a
constituicdo de um consodrcio publico, nos termos da Lei dos Consércios Publicos, o
qual ficasse encarregado de, em nome dos entes da federacdo consorciados, firmar o
contrato de concessao administrativa com o parceiro privado, pelo qual fosse a este
delegada a construgdo e a operagao do aterro sanitdrio, por prazo certo.

A Lei dos Consércios Publicos viabiliza, justamente, a cooperagao interfederativa por
meio da constituicdo desses consdércios, também chamados pela lei de “associagdes
publicas”, que tém regime de autarquias pertencentes as administra¢des indiretas de
todos os entes da federacdo envolvidos. Seu processo de constituicdo ndo é simples,
pois demanda uma sucessado de pactos — inclusive aprovados por leis de cada um dos
entes da federagao envolvidos — nos quais ja estejam bem identificadas as atribui¢des
futuras que terd em nome dos consorciados. De todo modo, é um dos instrumentos
em que a Lei da Politica Nacional dos Residuos Sélidos mais aposta.

Notavel omissdao da Lei dos Consodrcios Publicos, ao disciplinar o art. 241 da
Constituicdo Federal, ocorreu com relacdo a melhor definicao do regime dos convénios
de cooperacao.

Deveras, o preceito constitucional que deu base a lei trata de consércios publicos e
convénios de cooperacdo, mas a lei focou-se nos primeiros, relegando os ultimos a um
segundo plano, como se tivessem menor importancia.”> Mas na verdade sua
importancia é enorme.

No Estado de Sdo Paulo, p.ex., a Secretaria de Saneamento e Energia esta autorizada a
representar o Estado na celebracdo de convénios de cooperagdao com Municipios
paulistas, objetivando a gestao associada dos “servigos publicos de saneamento basico
relativos a limpeza urbana e ao manejo de residuos sélidos de titularidade municipal”,
bem como a transferéncia ao Estado, mediante delegacdo, das competéncias de
regulacdo e fiscalizacdo desses servicos, e, ainda, a autorizacdo de sua execucdo pela
Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo — SABESP, mediante

contrato de programa.”

No Estado, portanto, sdo os convénios de cooperacao,
seguidos de contratos de programa, relevantes instrumentos para a cooperagao

interfederativa na regulacdo e prestacao de servicos publicos de saneamento basico —

72 0s convénios de cooperacao sdo referidos, de passagem, no art. 13, § 5°, da Lei n2 11.107, de 2005.
“Eo que prevé o Decreto estadual n2 55.565, de 15 de marco de 2010, com fundamento no art. 241 da
Constituicdo Federal, na Lei n2 11.445, de 2007, no art. 13, § 5°, da Lei n2 11.107, de 2005, e, em ambito
estadual — entre outros diplomas — na Lei Complementar estadual n? 1.025, de 7 de dezembro de
2007, que iniciou ampla reforma no marco regulatério estadual em matéria de saneamento basico,
instituindo a ARSESP — Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S3o Paulo. Esta
agéncia é responsdavel pela regulacdo dos servicos de gas canalizado e de saneamento basico de
titularidade estadual, pelos servicos de saneamento bdasico de titularidade municipal cujas funcGes de
regulacdo Ihe tenham sido delegadas, e, ainda, pelos servicos de energia de titularidade federal cujas
funcdes de regulagdo também Ihe tenham sido delegadas.
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inicialmente, dos de agua e esgoto, e, mais recentemente, também dos de limpeza
urbana e manejo de residuos sélidos.

Ha também as recentes alteragdes introduzidas nas normas gerais sobre licitacdo
publica, contidas na Lei n? 8.666/93. Uma é estrutural: as licitagdes, além de
garantirem a observancia do principio constitucional da isonomia e a selecdo da
proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica, tém agora por objetivo a
“promog3o do desenvolvimento nacional sustentavel”.”

Em sintonia com esse objetivo das licitagdes, a Lei da Politica Nacional de Residuos
Sélidos prevé, como um dos objetivos da politica, a “prioridade nas aquisicdes e
contratacdes governamentais, para produtos reciclados e reciclaveis”, assim como
para “bens, servicos e obras que considerem critérios compativeis com padrdes de

consumo social e ambientalmente sustentaveis”.”

Para completar o novo quadro legislativo sobre esse aspecto, uma das diretrizes

"

instituidas pela nova Lei da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima é “o
estabelecimento de critérios de preferéncia nas licitacdes e concorréncias publicas (...)
para propostas que propiciem maior economia de energia, dgua e outros recursos

naturais e reducdo (...) de residuos”.”®

3 Impactos da legislacdo estadual sobre os servicos de residuos
solidos

3.1 Leis instituidoras de politicas estaduais de residuos sélidos

A producao legislativa estadual sobre os servigos de residuos sélidos, criando politicas
estaduais a respeito, ocorre sobretudo a partir da primeira década deste século XXI.

Alguns Estados sairam na frente. O Estado do Rio Grande do Sul parece ter sido o
pioneiro, com a edicdo de sua Lei n2 9.921, de 27 de julho de 1993, que “dispde sobre
a gestao dos residuos sdélidos, nos termos do art. 247, paragrafo 3¢, da Constituicao do
Estado e dd outras providéncias”. Foi um dos primeiros diplomas estaduais mais
abrangentes sobre o setor, embora outras iniciativas estaduais, mais pontuais,
também tenham surgido no mesmo ano — p.ex., sobre coleta seletiva’’ e reciclagem
de lixo.”®

Ainda na década de 1990 também foi editada, pelo Estado do Parand, a Lei n2 12.493,
de 21 de janeiro de 1999, que

7% Lei n2 8.666, de 1993, art. 39, caput, com a redagao dada pela Lei n? 12.349, de 2010.

7 Lei n® 12.305, de 2010, art. 72, XI, “a” e “b”.

’® Lein® 12.187, de 2009, art. 52, XII.

7 Lei do Estado de Rondénia n? 506, de 3.8.1993 (“dispde sobre a coleta seletiva de lixo e da outras
providéncias”).

’® Lei do Distrito Federal n2 462, de 22.6.1993 (“dispGe sobre a reciclagem de residuos sélidos no Distrito
Federal e da outras providéncias”).
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estabelece principios, procedimentos, normas e critérios referentes a
geragdo, acondicionamento, armazenamento, coleta, transporte,
tratamento e destinagdo final dos residuos sélidos no Estado do Parana,
visando controle da polugdo, da contaminagdo e a minimizagdo de seus
impactos ambientais e adota outras providéncias.

A partir do ano de 2000 seguiram-se diversos outros Estados, de maneira que ja sdo ao
menos 15 os Estados brasileiros que contam com uma lei instituidora de “politica
estadual de residuos sélidos”.”® Alguns deles, como Alagoas e Maranhdo, tém essa
politica embutida na lei que institui a “Politica Estadual de Saneamento Basico”. E
Santa Catarina tem hoje essa politica embutida no “Cdédigo Estadual do Meio

Ambiente”.
O que se encontra nessas leis instituidoras de politicas estaduais de residuos sélidos?

Um conjunto de normas que estd marcadamente presente nas leis instituidoras de
politicas estaduais é o das normas de fomento & cooperagdo interfederativa.®
Considerando, ainda, que a disposicado final de rejeitos é etapa especialmente propicia
a tal cooperacao, vale uma olhada para o que elas estabelecem a respeito.

Assim, tangenciando a questdo da disposicdo final de rejeitos, ha nessas leis estaduais
normas sobre:

e priorizagdo da reciclagem e do reaproveitamento, cabendo a destinagao final
apenas para os rejeitos desses procedimentos;81

e proibicdo de determinadas formas de destinacdo final (ex.: lancamento in natura a
céu aberto, queima a céu aberto);82

e permissdao de determinadas formas de destinacdo final, sob prévio licenciamento
ambiental do 6rgdo estadual competente (ex.: mediante fornos industriais e outros

”® Um levantamento exploratério, sem a pretensdo de ser exaustivo, demonstra que em margo de 2012
os seguintes Estados ja contavam com leis instituidoras de politicas estaduais de residuos sélidos (a
ordem é cronoldgica): 1) Rio Grande do Sul (Lei n? 9.921, de 27 de julho de 1993), 2) Parana (Lei n?
12.493, de 21 de janeiro de 1999), 3) Mato Grosso do Sul (Lei n2 2.080, de 13 de janeiro de 2000), 4)
Ceard (Lei n2 13.103, de 24 de janeiro de 2001), 5) Pernambuco (Lei n2 14.236, de 13 de dezembro de
2010, que revogou a Lei n2 12.008, de 12 de junho de 2001, instituidora original da politica), 6) Rondonia
(Lei n2 1.145, de 12 de fevereiro de 2002), 7) Goids (Lei n? 14.248, de 29 de julho de 2002), 8) Mato
Grosso (Lei n2 7.862, de 19 de dezembro de 2002), 9) Rio de Janeiro (Lei n2 4.191, de 30 de setembro de
2003), 10) Roraima (Lei n2 416, de 14 de janeiro de 2004), 11) Santa Catarina (Lei n2 14.675, de 13 de
abril de 2009, que revogou a Lei n2 13.557, de 17 de novembro de 2005, originaria sobre o tema), 12)
Sdo Paulo (Lei n2 12.300, de 16 de margo de 2006), 13) Sergipe (Lei n2 5.857, de 22 de margo de 2006),
14) Minas Gerais (Lei n2 18.031, de 12 de janeiro de 2009), e 15) Espirito Santo (Lei n2 9.264, de 16 de
julho de 2009).

80 Conferir, entre outras, as leis dos Estados do Rio Grande do Sul, Ceara, Pernambuco e Goias.

& Como ja apontado, esta é uma das marcas da Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos, de 2010,
mas ja existe na legislacdo do Estado do Rio Grande do Sul, p.ex., desde 1993.

 Normas desse tipo parecem existir em todas as leis. Conferir, entre outras, as dos Estados do Rio
Grande do Sul, Parana, Mato Grosso do Sul, Ceard, Pernambuco e Goias.
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sistemas de incineracdo, com prévia caracterizacdo completa dos residuos e controle
de emissoes gasosas, efluentes liquidos e residuos da incineragéo);83

e transicdo de formas inadequadas para formas ambientalmente adequadas de
destinagdo de residuos sélidos e disposi¢do final de rejeitos (ex.: fixagdo de prazo para
apresentacado de planos e projetos de gestdo de residuos sélidos, pelos Municipios, ao
6rgdao ambiental do Estado; previsdao de incentivo a programas de habitacdo popular
para retirar moradores dos lixdes; estipulacdo do objetivo de identificacdo de areas
degradadas pela disposicdo inadequada de residuos, para fins de agao reparadora);84 e

e definicdo de responsabilidades pela execu¢dao de medidas necessdrias para corrigir
ou prevenir a disposicdo final inadequada de residuos sdlidos (p.ex., a do fabricante ou
importador de produtos dos quais, por suas caracteristicas de composi¢ao, volume,
quantidade ou periculosidade, resultem residuos soélidos de grande impacto
ambiental).®®

Estdo presentes em algumas leis estaduais, ainda, normas sobre prioriza¢ao, pelas
contratagdes publicas, de produtos de reduzido impacto ambiental,®® inclusive o
impacto gerado pela destinacdo final de rejeitos oriundos da producdo e consumo
desses produtos.

3.2 Leis instituidoras de regioes metropolitanas

O art. 25, § 3° da Constituicdo Federal atribui aos Estados a competéncia para,
mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a
organizacao, o planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum.

Muitos Estados a tém exercido, instituindo regides das trés espécies. E nelas tém
definido, entre as “fungdes publicas de interesse comum” ao Estado e aos Municipios
pertencentes a tais unidades regionais, justamente os servicos de limpeza urbana e
manejo de residuos solidos (ou, ao menos, algumas atividades integrantes da cadeia
desses servicos).

No Estado de S3o Paulo é exemplo a lei instituidora da Regido Metropolitana de S3o
Paulo (Lei Complementar n2 1.139, de 16 de junho de 2011),% na qgual se definiu o
Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana (6rgdo com atribuicGes

8 Conferir, entre outras, a lei do Estado do Rio Grande do Sul.

84 Conferir, entre outras, as dos Estados do Rio Grande do Sul, Parand, Mato Grosso do Sul, Cear3,
Pernambuco e Rio de Janeiro.

& Conferir, entre outras, a lei do Estado de Goias.

8 Conferir, entre outras, as leis dos Estados do Ceara, Rio de Janeiro, Pernambuco e Goias.

¥ Dita lei, que é recente, da novo regime a antiga Regido Metropolitana da Grande S3o Paulo, instituida
pela Lei Complementar federal n? 14, de 8 de junho de 1973 (lei esta que fora editada ainda sob o
Direito anterior, no qual a competéncia para instituir regides metropolitanas era da Unido, e que o STF
veio a considerar recepcionada pela Constituicdo de 1988).
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normativas e deliberativas, que integrard autarquia territorial do Estado e serd
composto por representacdo paritdria entre o Estado e os Municipios integrantes da
regido) como o que “...especificara as funcdes publicas de interesse comum ao Estado
e aos Municipios...” dela integrantes, dentre determinados “campos funcionais”. Entre
os campos funcionais definidos pela lei estd o “saneamento ambiental”.®® Pode-se
considerar que a gestdo de residuos sélidos estd compreendida no conceito, e,
portanto, entre as “funcbes publicas de interesse comum” amplamente enumeradas
pela lei. Resta ao 6rgdao competente especificar, exatamente, o qué em relacdo a
residuos solidos estard sujeito a integracdo a ser promovida pelas instancias
metropolitanas.

Antes da nova lei atinente a Regido Metropolitana de S3ao Paulo, disposi¢cdes
semelhantes ja se encontravam na lei instituidora da Regido Metropolitana de
Campinas (Lei Complementar n2 870, de 19 de junho de 2000) e, ainda, na lei
instituidora da Regido Metropolitana da Baixada Santista (Lei Complementar n2 815,
de 30 de julho de 1996). Nelas j& se atribuia aos respectivos Conselhos de
Desenvolvimento (6rgdos andlogos ao de mesma denominacdo na de S3o Paulo)
competéncia para especificar “fun¢des publicas de interesse comum” dentre certos
“campos funcionais”, mas a diferenca é que entre esses campos aludia-se ao
“saneamento bdsico” (e ndo ao “saneamento ambiental”). A prevalecer a
interpretacdo histdrica das normas vigentes para essas duas outras regides
metropolitanas, que leve em conta o sentido de “saneamento bdsico” had muito
adotado pela legislagao paulista, ambas teriam aludido aos servigos de abastecimento
de agua e esgotamento sanitario, e ndo, a principio, a gestdo de residuos sélidos. Sem
entrar aqui em possivel polémica quanto a correta interpretacdo das leis atinentes as
Regides Metropolitanas de Campinas e da Baixada Santista, o ponto a ressaltar é

II'

apenas o seguinte: ao adotar o termo “saneamento ambiental”, a nova lei da Regido
Metropolitana de S3o Paulo, editada ja em 2011, nitidamente intentou eliminar
duvidas de que o seu conceito englobaria mais do que os servicos de agua e esgoto,

alcangando também (ao menos) o de lixo.%

Cite-se, ainda no Estado de S3o Paulo, a recém-criada Aglomeracao Urbana de Jundiai
— primeira a existir no Estado — pela Lei Complementar n2 1.146, de 24 de agosto de

8 Lei Complementar do Estado de S3o Paulo n? 1.139, de 2011, art. 12, IV.

¥ E nisso n3o destoou muito da Lei complementar federal n2 14, de 1973, que instituira a antiga Regido
Metropolitana da Grande S3do Paulo (e também as de Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza), pois mesmo aquele diploma federal arrolava entre os “servicos comuns aos
Municipios que integram a regido”, reputados “de interesse metropolitano”, “o saneamento basico,
notadamente abastecimento de dgua e rede de esgotos e servico de limpeza publica” (art. 59, Il).
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2011.%° Nos termos da lei, entre os “campos funcionais” considerados “de interesse
» 91

comum”, esta o “saneamento basico”.
N3do é por acaso que as quatro leis complementares paulistas que instituem unidades
regionais — recapitalando-se, as Regidoes Metropolitanas de S3o Paulo, de Campinas,
da Baixada Santista e, por fim, a Aglomeracdo Urbana de Jundiai — tém o

|II

“saneamento basico” (ou o “saneamento ambiental”, no caso de Sdo Paulo) como um
“campo funcional” de “interesse comum”. A razdao é que vigora, no Estado, a Lei
Complementar n? 760, de 12 de agosto de 1994, que estabelece diretrizes para a
organizacdo regional do Estado (funcionando, assim, como uma espécie de “lei-das-
leis” instituidoras de unidades regionais), e nela ja estdo predefinidos todos os
“campos funcionais” que poderao ser considerados “de interesse comum”, entre eles

— justamente — o “saneamento basico”.”

Estes sdao apenas alguns exemplos de leis complementares estaduais, instituidoras de
regides metropolitanas (e congéneres, como as aglomeragdes urbanas), que de algum
modo previram a gestdo de residuos sdlidos, ou algo relacionado, como “fungao
publica de interesse comum”.

Mas isto é insuficiente. O desafio das leis complementares estaduais do género é
definir como, afinal, serdo integradas a organizacado, a execucdo e planejamento dessas
funcoes.

Algumas das leis citadas aqui até ensairam maiores definicGes, mas ainda foram
insuficientes. Por exemplo, a lei instituidora da Regido Metropolitana de S3ao Paulo,
apos prever que um dos objetivos da gestao regional serda promover “a integracao do
planejamento e da execugdo das fungdes publicas de interesse comum”?® (art. 39, IV),
acaba por ndo definir, exatamente, como poderd ocorrer aludida integracdo da
execuc¢do. Quanto a integracdo do planejamento, por outro lado, ja deixa mais claro
como esta ocorrera, ao confiar a autarquia de carater territorial a ser constituida pelo
Poder Executivo estadual a atribuicao de “elaborar planos, programas e projetos de

interesse comum e estratégico, estabelecendo objetivos e metas...”.**

A despeito dessas disposi¢des, o que se nota é ainda um grau de imprecisdo excessivo,
nas leis do género, justamente quanto aquilo que delas se esperaria: a definicao das
possiveis formas de integracdo ou unificacdo da execucdo, da organizacdo e do
planejamento de fungdes publicas de interesse comum.

% Diz-se que 0s proximos passos serdao a criagdo da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e da
Aglomeracdo Urbana de Piracicaba (O ESTADO DE SAO PAULO, editorial “A primeira aglomeracio
urbana”, 31 de agosto de 2011, p. A3).

o Lei Complementar do Estado de S3o Paulo n? 1.146, de 2011, art. 59, IV.

7 Lei Complementar do Estado de Sao Paulo n? 760, de 1994, art. 79, IV.

% Lei Complementar do Estado de Sao Paulo n? 1.139, de 2011, art. 3¢, IV.

* Lei Complementar do Estado de Sdo Paulo n? 1.139, de 2011, art. 17, § 2°, item 2.
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Esta imprecisdo normativa é problematica. A Constituicdo Federal ndo reserva,
explicitamente, o servico publico de gestdo de residuos sdlidos a ente algum.
Historicamente, ele tem sido municipal — mas ndo por determinacdo constitucional
especifica e, sim, pelo fato de se enquadrar entre os “servigos publicos de interesse
local” (art. 30, V). Alids, como ja visto, leis estaduais e nacionais sobre residuos sélidos
produzidas neste inicio de século XXI convergem, fortemente, no sentido de
reconhecer cada vez mais suas dimensdes regionais. A resposta acerca de sua
titularidade em cada caso concreto, portanto, ndo se extrai de uma atribuicdo
constitucional explicita, mas, sim, da afericao do interesse predominante em cada caso
concreto: se local ou regional. Quando predominar o interesse local, o servigo serd
municipal (nos termos do art. 30, V, da Constituicdao). Quando, entretanto, predominar
o interesse regional, ndo sera possivel reputa-lo da competéncia exclusiva de um
Municipio. Em tese, o servico de residuos sélidos de interesse predominantemente
regional pode ser explorado: 1) pelo Estado, com base na sua competéncia residual,
prevista no art. 25, § 1°, ou na sua competéncia para integra-lo em regides
metropolitanas, prevista no art. 25, § 3° da Constituic;éo;‘95 2) por varios Municipios em
conjunto, mediante consércio publico ou convénio de cooperacao, nos termos do art.
241 da Constituicdo e da Lei n2 11.107, de 2005; ou 3) até mesmo pelos Municipios em
colaboracdo com o Estado, mediante consércio publico ou convénio de cooperacdo,
ou, ainda, mediante érgdo ou entidade de gestdao metropolitana. A titularidade sobre o
servico gestdo de residuos solidos, em suma, define-se a partir da afericdo do interesse
predominante em cada caso concreto. E existem varios arranjos contratuais e
institucionais para se viabilizar o seu exercicio, de forma cooperada, entre o titular e
outros entes da federacdo.

4 Conclusao

A gestdo de residuos soélidos, tradicionalmente a cargo dos Municipios, esta sob o
influxo de corpo significativo de normas nacionais e normas estaduais. Um movimento
importante dessas normas tem sido o de fomentar a cooperacao interfederativa na
matéria.

Seja pela via de consércios publicos ou de convénios de cooperacgao (“via voluntdria”),
seja por outras formas de integracdo de funcdes publicas de interesse comum relativas
a servicos de residuos sdlidos concebidas por leis estaduais instituidoras de regides
metropolinas, aglomeracdes urbanas ou microrregides (“via compulsdria”), a
expectativa é de que os mesmos sejam viabilizados de maneira mais racional. Isto é,
com o fomento a cooperacdo interfederativa, espera-se obter maior racionalidade na

95 ~ . A . oa
Embora, reconheca-se, o campo para atuag¢do exclusiva do Estado no ambito de regides

metropolitanas tenda a ser mitigado, a prevalecer o entendimento manifestado pelo STF em julgados
recentes, atinentes aos servigos de dgua e esgoto explorados nessas unidades regionais.
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utilizacdo dos recursos econdmicos e ambientais necessarios a viabilizacdo dos
Servigos.

Em matéria de disposicao final de rejeitos, por exemplo, a criacdo de aterros sanitarios
gue atendam a mais de um Municipio é fundamental. E no ambito das regides
metropolitanas e unidades regionais congéneres, a sujeicdo dos operadores desses
aterros e dos prestadores de outras etapas da cadeia do servigo a um plano comum —
plano metropolitano, de aglomeragdao urbana ou microrregional — é igualmente
relevante.

Ndo sdo poucos os desafios que essa nova disposicdo a cooperagao interfederativa em
matéria de servicos publicos — neste caso, ligados aos residuos sélidos — suscitam
para os estudiosos e aplicadores do direito administrativo atual.

Entre eles, o de uma melhor disciplina geral dos “convénios de delegacdo” ou “de
cooperacao” é premente.

Ha ainda o de viabilizar a concepcdo democratica de planos de exploracao dos servicos
baseados em diagndsticos reais, que contenham obrigacGes precisas e de
cumprimento juridicamente exigivel, quando o caso.

Isto sem falar no desafio de cuidar para que o papel dos Estados e outras instancias de
gestdo das regides metropolitanas e unidades regionais congéneres nao acabe
esvaziado, mas que se lhes confie fun¢des relevantes de planejamento, regulacido e
prestacdo de servicos de interesse comum, que tenham sido justificadamente
reputados de interesse regional.
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