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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar se a criacdo de consoércios
publicos intermunicipais na gestdo ambiental instrumentaliza a eficiéncia
administrativa no tocante a prestacdo de servicos aptos a devida destinacdo dos
residuos soélidos em aterros sanitarios. Tendo como marco legal a Lei n°
12.305/2010, verifica-se que a criacdo de consorcios publicos intermunicipais €
ferramenta estratégica a implementacdo dos aterros sanitarios controlados em
Municipios de pequeno porte, suprindo o déficit financeiro e administrativo que
inviabilizaria a qualidade de servicos dessa natureza sob a competéncia de tais
entes federativos. Com isso, € possivel concluir que a criacdo dos consorcios
publicos ambientais é favoravel aos Municipios, haja vista que propiciam o
fortalecimento da funcdo administrativa intermunicipal quanto ao cumprimento dos
preceitos da Lei de Residuos Sdlidos, otimizando os recursos publicos disponiveis e
de igual feitio, promovendo a eficiéncia administrativa necessaria a boa

administracao.

Palavras-Chave: aterro sanitario; residuos sélidos; consoércio publico; principio da

eficiéncia.
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INTRODUCAO

A presente monografia, sob o tema “Consorcios publicos intermunicipais: A
gestdo publica integrada na destinacdo de residuos soélidos em aterros sanitarios”,
tem por objetivo analisar se a criacdo de consorcios publicos intermunicipais na
gestdo ambiental instrumentaliza a eficiéncia administrativa no tocante a prestacao
de servicos aptos a devida destinacdo dos residuos sélidos no tema do artigo 3°,
inciso VIII da Lei n° 12.305/2010. Sendo assim, levanta-se como problema se a
criacdo de Consorcios Publicos Intermunicipais na gestdo ambiental é solucdo eficaz
para a aplicacdo do dispositivo do artigo 3°, inciso VIII, da Lei n°® 12.305/2010, que
dispbe sobre a implementacéo dos aterros sanitarios como forma de destinagédo dos
residuos sélidos, superando, portanto, a escassez de recursos de modo a promover
a eficiéncia administrativa.

A esse respeito tem-se como metodologia a confeccdo de pesquisa tedrico-
dogmaética, haja vista a necessidade de explicac6es de cunho doutrinarias, tedricas
e jurisprudenciais. Em face do universo discutido, o trabalho se revela de natureza
transdisciplinar, vez que aborda discussdes envolvendo o Direito Ambiental, o Direito
Constitucional e o Direito Administrativo.

Como marco tedrico da monografia em epigrafe, tem-se as ideias sustentadas
por Diogenes Gasparini, no tocante a aplicabilidade do principio constitucional da

eficiéncia, expresso no artigo 37 da Constituicdo Federal:

O principio da eficiéncia impde a Administracdo Publica direta e indireta a
obrigacéo de realizar suas atribuicbes com rapidez, perfeicdo e rendimento,
além, por certo, de observar outras regras, a exemplo do principio da
legalidade®.

A partir de entdo, encontra-se substrato a confirmacdo da hipdtese que
sustenta que os gestores publicos, sobretudo de Municipios de pequeno porte,
devem primar pela instituicAo de consorcios publicos intermunicipais como
alternativa para a solucdo de problemas relacionados aos residuos solidos urbanos
gerados em seu territorio, visto que compartilhando as responsabilidades existentes
viabiliza a possibilidade de economia de custos e diminuicAo dos passivos

ambientais. Assim, pode-se afirmar que a integracdo destes Municipios facilita o

! GASPARINI Diogenes, 2011, p.76.
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cumprimento da norma arrolada no artigo 3°, inciso VIl da Lei n° 12.305/2010,
garantindo o cumprimento do principio da eficiéncia. Desse modo, a gestédo
integrada promovida através dos consoércios publicos otimiza a prestacdo de
servicos quanto ao gerenciamento de residuos solidos.

Neste sentido, a presente monografia € dividida em trés capitulos distintos.
No primeiro deles, intitulado “A pratica do ambiente urbano: desafios a
sustentabilidade ambiental”’, pretende-se apontar a tutela constitucional do meio
ambiente e as suas classificacfes, destacando o meio ambiente urbano e como o
lixo urbano o prejudica nos dias atuais, apresenta a nova lei de politica nacional de
residuos sélidos como uma possivel solucdo para os desafios da sustentabilidade
ambiental.

O segundo capitulo, sob o titulo “A competéncia Municipal na gestdo dos
residuos solidos urbanos”, aborda a definicdo de residuos solidos urbanos e quais
0s seus tipos de tratamento final, diferencia os servicos publicos de tratamento dos
residuos solidos urbanos das politicas publicas de reaproveitamento dos residuos
solidos urbanos.

Por fim, o terceiro capitulo, tendo por titulo “Consércios publicos
intermunicipais solucionando o problema da implantacdo de aterros sanitarios em
Municipios de pequeno porte”, analisa a dinamica do planejamento horizontal
integrado, bem como apresenta os consoércios publicos intermunicipais como
proposta a otimizacdo de sua prestacao de servico quanto a destinacao final dos
residuos soélidos em aterros sanitarios. Desse modo, abrange quais resultados
obtidos, o que possibilitou, portanto, a confirmacdo da hipotese de pesquisa em

epigrafe.
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CONSIDERACOES CONCEITUAIS

Tendo em vista a importancia da tematica acerca da criacdo de consorcios
publicos intermunicipais como forma de otimizacdo dos servicos publicos na
destinacdo de residuos soélidos em aterros sanitarios, € fundamental a analise de
alguns conceitos centrais com o objetivo de investigar se 0s consorcios publicos
podem instrumentalizar a eficiéncia administrativa no tocante a prestacao de servigco
apto a devida destinacao dos residuos sélidos.

Nesse propoésito, devem ser considerados o0s seguintes conceitos, dentre os
quais se incluem a nocéao juridica de “residuos sélidos”, a concepcdo de “aterro
sanitario”, o instituo do “consércio publico”, bem como a visdo doutrinaria do
“principio da eficiéncia”, os quais passa-se a explanar a partir de entéao.

No que diz respeito aos residuos sélidos a prépria legislacdo que institui a
Politica Nacional de Residuos Sélidos revela em seu artigo 3-2, inciso XVI, a sua
definicao:

Residuos solidos: material, substancia, objeto ou bem descartado resultante
de atividades humanas em sociedade, a cuja destinacéo final se procede,
se prop8e proceder ou se estd obrigado a proceder, nos estados sélido ou
semissélido, bem como gases contidos em recipientes e liquidos cujas
particularidades tornem inviavel ou seu lancamento na rede publica de

esgotos ou em corpos d’agua, ou exijam para isso solu¢des técnica ou
economicamente inviaveis em face da melhor tecnologia disponivel.2

Paulo Affonso Leme Machado reforca a concepc¢édo do que vem a ser o termo

residuo sélido:

O termo rejeito é entendido como o residuo sélido que, depois de esgotados
todas as possibilidades de tratamento e recuperacdo por processos
tecnolégicos disponiveis e economicamente vidveis, ndo apresentam outra
possibilidade que nédo a disposicéo final ambientalmente adequada.3

Acerca do aterro sanitario Celso Antdnio Pacheco Fiorillo define que: “Aterros
sanitarios sao os locais especialmente concebidos para receber lixo e projetados de

forma a que se reduza o perigo para a satde publica e para a seguranga.”

2 BRASIL. Congresso Nacional. - Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional
de Residuos Sélidos. Brasilia, 2010; art. 32, inciso XVI.

*MACHADO, Paulo Affonso Leme, 2012, p.643.

*FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco, 2012, p.373.
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No que diz respeito aos consorcios publicos, Maria Sylvia Zanella Di Pietro

manifesta que os consoércios administrativos sdo “forma de ajuste entre Municipios

para desempenho de atividades de interesse comum.” Na definicdo de Diogenes

Gasparini os consorcios publicos também sdo um ajuste administrativo:

[...] pode-se definir o consorcio publico como a pessoa juridica sem
finalidade econdmica, publica ou privada, constituida unicamente por entes
da federacdo para a realizacdo de objetivos de interesses comuns. [...] Os
novos consorcios ou consoércios publicos sdo, assim, mais um mecanismo
juridico-administrativo, posto pelo direito nas maos dos entes federados
para a realizacdo de obras e servicos de interesse comum.®

No entanto, Celso Antdnio Bandeira de Mello manifesta sobre as contratacdes

de consércios publicos como um contrato por interesse matuo:

[...] depreende-se que estes sdo contratos realizados entre pessoas de
Direito Publico de capacidade politica, isto é, entre Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, em vista da realizacdo de atividades publicas de
interesse comum, e dos quais resultard& uma pessoa juridica que os
congregara.’

Sobre a visao doutrinaria a respeito do principio constitucional da eficiéncia,

expresso no artigo 37 da Constituicdo Federal, Diogenes Gasparini aponta como:

O principio da eficiéncia impde a Administracdo Publica direta e indireta a
obrigacao de realizar suas atribuicdes com rapidez, perfeicdo e rendimento,
além, por certo, de observar outras regras, a exemplo do principio da
Iegalidade.8

°> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella 2011, p.348.
® GASPARINI, Diogenes, 2011, p. 401 e 402.

" MELLO, Celso Antdnio Bandeira, 2011, p.671.

8 ldem p.76.
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CAPITULO | - A PRATICA DO AMBIENTE URBANO: DESAFIOS A
SUSTENTABILIDADE AMBIENTAL

1.1- Tutela constitucional do meio ambiente

Todo cidadéo tem direito ao meio ambiente equilibrado. Trata-se de um dos
direitos humanos fundamentais de 3?2 geracéo® que deve ser preservado por todos
para a sustentabilidade das atuais e futuras geracées. Como bem ressalta Alexandre

de Moraes:

O meio ambiente deve, portanto, ser considerado patriménio comum de
toda a humanidade para garantia de sua integral protecdo, especialmente
em relacdo as geragOes futuras, direcionando todas as condutas do Poder
Publico estatal no sentido de integral protecdo legislativa interna e adeséo
aos pactos e tratados internacionais protetivos desse direito humano
fundamental de 32 geracao, para evitar prejuizo da coletividade em face de

uma afetagéo de certo bem (recurso natural) a uma finalidade individual.*°

Observa-se que o doutrinador supracitado, além de afirmar que se trata de
um direito humano fundamental de 32 geracao, ainda destaca que o meio ambiente é
um patrimoénio pertencente a todos, ou seja, um direito de natureza difusa, onde os
sujeitos ativos s&o o0s brasileiros nato, os naturalizados e o0s estrangeiros
reconhecidos pela via de tratados e pactos. A propria Constituicdo Federal de 1988,

em seu artigo 225 institui:

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 geragdes.'

Pode-se afirmar entdo que o texto constitucional aduz que o sujeito ativo do
direito ao meio ambiente é todo o povo, enquanto o sujeito passivo é a coletividade
(sociedade) e o Poder Pdblico, tratando-se de uma cogestdo, na qual

particularmente o Estado tem a responsabilidade de assegurar a efetividade do

° Pedro Lenza, em sua obra Direito Constitucional Esquematizado, 2012, p.960, define os direitos
da 32 dimenséo séo direitos transidividuais que transcendam os interesses do individuo e passam a
se preocupar com a protecdo do género humano, como altissimo teor de humanismo e
universalidade.

' MORAES, Alexandre, 2012, p.881.

' BRASIL. Constituicédo da Republica Federativa de 1988. Angher, Anne Joyce, organizacdo. Vade
Mecum Universitario de Direito Rideel. 10 ed. Sao Paulo: Editora Rideel, 2011, p.84.
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direito tal qual esta descrito no artigo 225, § 1°: “Para assegurar a efetividade desse
direito, incumbe ao Poder Publico (...)".* J4 o cidaddo pode agir, dentre outras
formas, propondo acdo popular, usando assim, do seu instrumento Constitucional

elencado no artigo 5°, inciso LXXIII:

qualquer cidadao é parte legitima para propor agéo popular que vise anular
ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimdnio histérico e
cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais
e do 6nus da sucumbéncia.*?

No intuito de se compreender a dinamica de tal direito, faz-se necessério a
definicdo da expressdo meio ambiente, tal qual é apresentada na Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente, em seu artigo 3°, inciso I: “meio ambiente, o conjunto de

condicles, leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e biologica, que

permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas™*.

7

Importante ressaltar que a expressao meio ambiente €& criticada pelos
doutrinadores devido ao fato de que tal termo apresenta-se como redundante, como
afirma Celso Antdnio Pacheco Fiorillo: “em razdo de ambiente ja trazer em seu
contelido a ideia de ambito que circunda, sendo desnecesséaria a complementacao
pela palavra meio.”*® Por outro lado, Edis Milaré defende que os dois vocabulos tém

significados diferentes onde:

Meio pode significar: aritmeticamente, a metade de um inteiro; um dado
contexto fisico ou social; um recurso ou insumo para alcancar ou produzir
algo. J& ambiente pode representar um espacgo geografico ou social, fisico
ou psicoldgico, natural ou artificial. Nao chega, pois, a ser redundante a
expressdo meio ambiente, embora no sentido vulgar a palavra ambiente
indique lugar, o sitio, o recinto, 0 espago que envolve 0s seres vivos e as
coisas. De qualquer forma, trata-se de expressdo consagrada na lingua
portuguesa, pacificamente usada pela doutrina, pela lei e pela
jurisprudéncia de nosso Pais, que amiide falam em meio ambiente, em vez
de ambiente apenas.®

2 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa de 1988. Angher, Anne Joyce, organizacdo. Vade
Mecum Universitario de Direito Rideel. 10 ed. Sao Paulo: Editora Rideel, 2011, p.84.

" |dem.p.28.

" BRASIL. Lei n° 6.938 de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagdo e aplicacao. Angher, Anne Joyce, organizagéo.
Vade Mecum Universitario de Direito Rideel. 10 ed. Sdo Paulo: Editora Rideel, 2011.p.878.

“ FIORILLO, Celso Ant6nio Pacheco, 2012, p.76.

' MILARE, Edis, 2011, p.143.
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7

Assim, fica esclarecido que a expressdo meio ambiente € corretamente
utilizada no universo juridico, ou seja, pela doutrina, pela lei e pela jurisprudéncia. E
essencial também definir quais sdo os elementos do meio ambiente tutelados pelo

Direito. Sobre isso Edis Milaré explicita:

O Direito Ambiental se preocupa com todos esses bens, sejam eles naturais
ou ndo. Abarca ndo s6 o meio ambiente natural, a saber, as condi¢cGes
fisicas da terra, da agua e do ar, mas também o meio ambiente humano,
isto &, asl7condi<;6es produzidas pelo homem e que afetam sua existéncia no
Planeta.

A luz do Estado democréatico de Direito, deve haver, portanto a cooperagéo

entre o Estado e os cidadaos na tutela do meio ambiente.

1.2 Classificagao de meio ambiente

Como ja foi mencionado o meio ambiente € dividido em natural, cultural, do
trabalho e artificial (também denominado de urbano). Importante se faz apresentar o

conceito de cada um, para entéao, direcionar o presente estudo.

1.2.1 Meio ambiente natural

O meio ambiente natural é também denominado de fisico, sendo composto
por tudo aquilo existente na natureza, como atmosfera, as dguas dos rios e mares,
pelo solo, pelo subsolo, pela fauna e pela flora.

O meio ambiente natural é tutelado pela Constituicdo Federal, em seu artigo
225:

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao poder publico:
| - preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e prover o
manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas;

(...)

Il - definir, em todas as unidades da Federacéo, espacgos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracéo e a
supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacédo
gue comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecéo;
(...)

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as préaticas que
coloquem em risco sua funcdo ecolbgica, provoquem a extincdo de
espécies ou submetam os animais a crueldade.™®

Y MILARE, Edis, 2011, p.149.
¥ BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa de 1988. Angher, Anne Joyce, organizagdo. Vade
Mecum Universitario de Direito Rideel. 10 ed. Sdo Paulo: Editora Rideel, 2011.p.84.
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Observa-se que o referido artigo define claramente quais séo as fungoes do
Estado enquanto garantidor do direito ao meio ambiente natural preservado que todo

cidadao tem.

1.2.2 Meio ambiente cultural

O meio ambiente cultural esta disciplinado no artigo 216 da Constituicao

Federal:

Art. 216. Constituem patrimdnio cultural brasileiro os bens de natureza
material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de
referéncia a identidade, & acdo, a memoéria dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

| - as formas de expressao;

Il - os modos de criar, fazer e viver,;

Il - as criag@es cientificas, artisticas e tecnoldgicas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificacbes e demais espagos
destinados as manifestacdes artistico-culturais;

V - os conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico,
arqueolégico, paleontoldgico, ecolégico e cientifico.™

Logo, o ambiente cultural compreende o patriménio cultural, historico,
artistico, arqueologico, paisagistico, turistico. Como bem define Celso Antonio

Pacheco Fiorillo:

O bem que compde o chamado patriménio cultural traduz a histéria de um
povo, a sua formacgdo, cultura e, portanto, os proprios elementos
identificadores de sua cidadania, que constitui principio fundamental
norteador da Republica Federativa do Brasil.”°

Assim, pode-se afirmar que o ambiente cultural é artificial, tendo em vista que
€ obra do homem e que faz parte de sua propria identidade. Por isso se faz tédo

importante € a sua vigilancia.

1.2.3 Meio ambiente do trabalho

Meio ambiente do trabalho é o lugar onde os trabalhadores desempenham

suas atividades laborais, no qual é visado a salubridade e a segurangca. Meio

Y BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa de 1988. Angher, Anne Joyce, organizacgdo. Vade
Mecum Universitario de Direito Rideel. 10 ed. Sao Paulo: Editora Rideel, 2011, p.82.
* FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco, 2012, p.80.
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ambiente do trabalho ndo é confundido com o Direito do Trabalho, visto que este € o
conjunto de normas que submetem as relacbes entre empregado e empregador.
Enquanto aquele visa acautelar o trabalhador no seu local de trabalho, assegurando
um ambiente seguro e saudavel, a fim de evitar doencas ocupacionais, bem como
acidentes de trabalho.

Meio ambiente do trabalho esta previsto na Carta Constitucional em seu artigo

7°, inciso XXII, bem como no artigo 200, inciso VIII:

Art.7° Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que
visem a melhoria de sua condic¢ao social:

XXII - reducdo dos riscos inerentes ao trabalho, por meio de normas de
salde, higiene e seguranca.”

(-.)
Art.200 Ao sistema Unico de saude compete, além de outras atribuicbes,
nos termos da lei:
VIII - colaborar na protegcdo do meio ambiente, nele compreendido o do
trabalho.
Importante verificar que a norma engloba tanto os trabalhadores urbanos
como o0s rurais. Assim, nao existe distingdo entre os ambientes do trabalho, podendo

ser tanto rural como urbano.

1.2.4 Meio ambiente artificial ou urbano

Celso Antdnio Pacheco Fiorillo aduz que o ambiente artificial consiste no
“conjunto de edificacbes € chamado de espaco urbano fechado e quando consiste
em equipamentos publicos é chamado de espaco urbano aberto”?. Nota-se que o
meio ambiente artificial pode ser também denominado de urbano, referindo-se,
assim, a toda a extensao transformada capaz de ser povoada.

O meio ambiente urbano é aquele transformado pelo homem a partir de
construcbes de prédios, casas, pracas e calcadas. Esta tutelado em varios

dispositivos na Carta Constitucional, dentre eles os artigos 182, 183 e 225, capult.

> BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa de 1988. Angher, Anne Joyce, organizagdo. Vade
Mecum Universitario de Direito Rideel. 10 ed. Sdo Paulo: Editora Rideel, 2011.p.30 e p.78.
* FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco, 2012, p.79
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1.3- 0O lixo urbano e a Politica Nacional de Residuos Sélidos

A industrializacdo global nesse século XXI influencia o modo de vida das
pessoas, levando-as ao consumo exagerado. Os produtos descartaveis sao criados
e consumidos cada vez mais, devido as facilidades e praticidades que estes
oferecem. No entanto, este desenvolvimento acelerado torna-se um gerador
incontido de residuos. O descarte e a acumulacdo marcam a aceleracdo da
economia e o modo de viver atualmente. O capitalismo, como sistema econdmico,
instiga o consumo. H& uma ideologia®® que impregna na mente dos individuos a
necessidade de se consumir cada vez mais e em decorréncia da vida urbana e
inlmeros compromissos que marcam a vida acelerada das pessoas, o descartavel
acaba sendo um atrativo e o resultado € o acumulo de lixo.

A producéo de produtos e o consumismo sao causas da geracao desenfreada
de lixo. Os produtos séo criados para se tornarem inutilizaveis e as pessoas querem
consumir. Eis 0 novo modelo capitalista de desenvolvimento. Como ressalta Fiorillo
sobre as causas agravantes do lixo: “O lixo urbano constitui um enorme problema
para a sociedade. A situagdo vem sendo determinada, em especifico, por dois
fatores: aumento de consumo e producéo de materiais artificiais.”**

Tem-se a urgéncia de questionar a relacdo entre produgdo e consumo,
pensar de forma critica e mudar o jeito da aquisicdo e o descarte constante de
produtos. Assim explicita Edis Milaré a respeito do modelo de consumo sustentavel:
“‘Quase todos os problemas ambientais estdo relacionados, direta ou indiretamente,
com a apropriacdo e uso de bens, produtos e servicos, suportes da vida e das
atividades da nossa sociedade moderna”®.

Enguanto nado é reinventada uma maneira consciente de outras formas de se
consumir e de se produzir, o lixo aumenta e ndo € apenas nas grandes cidades. Em
Municipios de pequeno porte a quantidade de residuos também vem crescendo,
pois 0 consumismo esta inserido em toda a sociedade, problema estd no

gerenciamento destes residuos.

? Marilena Chaui, em sua obra Convite & Filosofia, 2009, p.388, define a ideologia como um
fendmeno histérico social decorrente do modo de producdo econdmico. E uma rede de imagens e de
ideias ou um conjunto de representacdes sobre os seres humanos e suas relagfes, sobre as coisas,
sobre o bem e 0 mal, o justo e o injusto, 0os bons e os maus costumes, etc.

** FIORILLO, Celso Antonio Pacheco, 2012, p.375.

® MILARE, Edis, 2011, p.96.
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Nesse sentido, Edis Milaré manifesta:

A disposicao dos residuos gerados pelos municipios tem sido um constante
desafio tanto para o0s administradores municipais, quanto para 0s
legisladores. A maior dificuldade esta nas cidades de pequeno porte devido
a falta de recursos e de conhecimento para gerenciar 0s seus residuos.?

Varios fatores, como desconhecimento, falta de apoio técnico especializado e
principalmente escassez de recursos financeiros atingem os municipios, sobretudo
os de pequeno porte, levando-os a enfrentar grandes desafios no gerenciamento do
seu lixo. O rigor da lei j& esta atingindo as cidades e apesar de tudo é possivel
alcancar o objetivo de solucionar esse grande problema do lixo.

Buscando solucionar toda a problematica que envolve o lixo urbano, foi
instituido em 02 de agosto de 2010, a lei federal n°® 12.305 que normatiza a “Politica
Nacional de Residuos Sdlidos”, apds tramitar no Congresso Nacional por quase
duas décadas. Um dos objetivos primordiais da referida lei é erradicar os lixdes,
instituindo “A disposicao 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 publicacdo desta Lei”.?” Ou seja, até 2014 todos os Municipios, inclusive os
de pequeno porte, deverdo se adequar ao novo modelo apresentado que inclui, além
de outros itens, a maneira adequada da destinacéao final dos residuos sélidos.

Com base no artigo 1°, §1° os sujeitos a observancia da referida lei sdo “as
pessoas fisicas e juridicas, de direito publico ou privado, responsaveis, direta ou
indiretamente, pela geracdo de residuos solidos (...)’?® Nota-se tratar do direito
difuso sobre o meio ambiente, no qual todas as pessoas que podem gerar lixo,
desde o cidaddo comum até as grandes industrias, tém responsabilidade e devem
contribuir.

Observa-se, ainda, que a referida lei baseia-se no artigo 24, inciso VI da
Constituicido da Republica: “E competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios: proteger o meio ambiente e combater a poluicdo

em qualquer de suas formas”®. Pode-se afirmar assim, a respeito da matéria dos

*® MILARE, Edis, 2011, p.859.

*’BRASIL. Congresso Nacional. - Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional
de Residuos Sdélidos. Brasilia, 2010; art.54.

*®|dem, art. 1°, §1°.

» BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa de 1988. Angher, Anne Joyce, organizacdo. Vade
Mecum Universitario de Direito Rideel. 10 ed. Sdo Paulo: Editora Rideel, 2011.p.36.
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residuos sélidos, que a Unido ndo deve legislar de maneira privativa, visto que, é de
competéncia da Unidao por se tratar de uma norma federal, ndo excluindo a
competéncia suplementar dos Estados, podendo ter a intervencdo dos Municipios
guando houver e couber interesse.

Luis Paulo Sirvinskas apresenta a quem compete o controle da disposi¢ao
dos residuos solidos:

A disposicdo dos residuos solidos esta relacionada a limpeza publica. Esta,
por sua vez, € uma questdo de salde publica. Compete, contudo, a Uniéo,
aos Estados e ao Distrito Federal legislar, fixando diretrizes gerais, sobre a
defesa e a protecdo da saude. No entanto, a tarefa de limpeza publica é
atribuida aos Municipios nos termos do art. 30, I, da CF*.

A Politica Nacional de Residuos Solidos faz prevalecer os interesses difusos
na garantia da manutencao e preservacao do meio ambiente, apresentando avangos
no que tange a problematica dos lixos urbanos como incentivo a ndo geracdo de
residuos, a valorizacdo dos catadores, ao estimulo a reciclagem e a adocédo de
padrbes sustentaveis de producdo e de consumo de bens e servi¢os, tudo visando a

sustentabilidade ambiental.

% SIRVINSKAS, Luis Paulo, 2007, P.215.
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CAPITULO Il = A COMPETENCIA MUNICIPAL NA GESTAO DOS RESIDUOS
SOLIDOS URBANOS

2.1 Definicao dos residuos sélidos urbanos

No intuito de se compreender a definicdo de residuos solidos urbanos, faz-se

necessario a elucidacao de rejeitos e lixo urbano. A Lei n° 12.305/2010, em seu

artigo 3°, inciso XV, descreve o termo rejeitos:

Rejeitos: residuos sélidos que, depois de esgotadas todas as possibilidades
de tratamento e recuperagdo por processos tecnoldgicos disponiveis e
economicamente viaveis, ndo apresentem outra possibilidade que ndo a
disposicédo final ambientalmente adequada.?’1

Celso Anténio Pacheco Fiorillo afirma que lixo “é o resto, a sobra nao

reaproveitada pelo proprio sistema oriunda de uma desarmonia ecoldgica’*. Para

ele lixo e residuo significam a mesma coisa:

Residuo possui um sentido mais amplo e apresenta-se como termo mais
técnico. Vé-se empregado como género do vocabulo lixo. Do ponto de vista
econdmico, poderiamos dizer que lixo é o resto sem valor, enquanto residuo
€ meramente o resto. Todavia, juridicamente os institutos ndo sao tratados
dessa forma, inexiste distingdo quanto ao tratamento juridico, sendo lixo e

residuo poluentes.33

Paulo Affonso Leme Machado comenta sobre a defini¢cdo de residuos sélidos,
apresentada no inciso XV, do artigo 3° da Lei n°® 12.305/2010:

Considerando que descartar é pbr de lado, vemos que a definicdo leva em
conta o estado atual do bem, de cuja companhia nos desfazemos. [...]
residuo é qualquer substancia que o detentor se desfaz ou tenha a intengéo
ou a obrigacéo de se desfazer.**

Edis Milaré também manifesta-se a respeito da definicdo de residuos solidos

na referida Lei:

%1 BRASIL. Congresso Nacional. — Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional
de Residuos Sdélidos. Brasilia, 2010; art. 3°, inciso XV.
%2 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco, 2012, p.362.

% |dem, p.362.

% MACHADO, Paulo Affonso Leme, 2012, p.643.
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Infere-se da definicdo que tudo o que é descartado em decorréncia das
atividades sociais humanas é considerado residuo sélido. A lei ndo enfrenta
se o descarte é promovido em funcdo do esgotamento das caracteristicas e
das propriedades originais da matéria, substancia, objeto ou bem, ou se o
descarte é promovido em funcdo de uma andlise subjetiva do individuo
daquilo que pode ser considerado inservivel para a sociedade humana.
Tendo presente que um dos postulados da lei consiste na reducao do
descarte de residuos e que isso pressupde a revisdo e a reducdo dos
padrées de consumo da sociedade, € possivel admitir que o descarte de
residuos solidos pressupde o0 esgotamento das caracteristicas
preponderantes da matéria, substancia, objeto ou bem, de forma a torna-los

. . o . 35
inserviveis para a finalidade para a qual foram concebidos.

Deste modo, pode-se afirmar que tais nomenclaturas tém 0s mesmos
significados: lixo, rejeitos e residuos soélidos sdo termos que definem materiais
inertes resultantes das agcbes humanas e da natureza. Sao produtos considerados
indesejaveis, ja desnecessarios e que nao serao reaproveitados.

A Lei n®12.305/2010 elenca, em seu artigo 13, as classificacfes dos residuos
sélidos quanto & origem e quanto a periculosidade. E necessario destacar no rol de
classificacdo de residuos soélidos aqueles denominados residuos soélidos urbanos
para o entendimento dos seus tipos de tratamento final: residuos domiciliares
agueles originarios de atividades domeésticas em residéncias urbanas; residuos de
limpeza urbana que sdo os originarios da varricao, limpeza de logradouros e vias
publicas e outros servicos de limpeza urbana; residuos de estabelecimentos
comerciais e prestadores de servicos aqueles gerados nessas atividades, desde que
nao caracterizado como perigosos. Assim, percebe-se que foram destacados os
residuos ndo perigosos, pois 0S perigosos necessitam de tratamento e disposicéo
final adequada a sua particularidade. E o que ressalta Celso Anténio Pacheco

Fiorillo:

Os residuos perigosos sdo aqueles que, em razdo de suas quantidades,
concentracdes, caracteristicas fisicas, quimicas ou biologicas, podem
causar ou contribuir, de forma significativa, para a mortalidade ou incidéncia
de doencas irreversiveis, ou impedir a reversibilidade de outras, ou
apresentar perigo imediato ou potencial & salde publica ou ao ambiente,
guando transportados, armazenados, tratados ou dispostos de forma
inadequada. Devem receber tratamento no préprio local de producgéo, sob
cuidados técnicos, por apresentarem alto grau de nocividade ao meio
ambiente e ao ser humano. De acordo com a origem dos residuos e as
substancias que forma o0 seu conteldo, podemos classifica-los em
hospitalares, radioativos ou nucleares, quimicos e comuns.*®

** MILARE, Edis, 2011, p. 861,862.
% FIORILLO, Celso Antonio Pacheco, 2012, p. 369.
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No que tange aos residuos perigosos, usamos como exemplo os residuos
quimicos (drogas ou materiais farmacéuticos vencidos ou contaminados) estes sao
altamente nocivos. Devido as suas caracteristicas ndo podem ser descartados como
residuos solidos urbanos, devendo, portanto, ser tratados de maneira adequada

desde seu deslocamento até finalmente serem incinerados.

2.2 Os tipos de tratamentos finais dos residuos sélidos urbanos

Acerca dos tipos de tratamentos dos residuos soélidos urbanos a Lei n°
12.305/2010, em seu artigo 3°, caracteriza em seu artigo VIl a destinagédo final

ambientalmente adequada:

Destinacdo final ambientalmente adequada: destinacdo de residuos que
inclui a reutilizacdo, a reciclagem, a compostagem, a recuperagdo e o
aproveitamento energético ou outras destinagbes admitidas pelos 6érgéos
competentes, entre elas a disposicao final, observando normas operacionais
especificas de modo a evitar danos ou riscos a saude publica e & seguranca
e a minimizar os impactos ambientais adversos.*’

E apresenta em seu artigo VIII o conceito da disposicao final ambientalmente

adequada:

Disposi¢do final ambientalmente adequada: distribuicdo ordenada de
rejeitos em aterros, observando normas operacionais especificas de modo a
evitar danos ou riscos a salde publica e a seguranca e a minimizar os
impactos ambientais adversos.*

Destarte, necessério se faz diferenciar os conceitos da destinagéo final da

disposicao final, Edis Milaré, expde a distingéo entre tais conceitos:

Destinacao final — isto €, a reutilizagdo, a reciclagem, a compostagem, a
recuperacdo e o aproveitamento energético, além de outras destinacdes
regularmente admitidas - e de disposicdo final — que compreende a
distribuicao ordenada de rejeitos em aterros, € o encaminhamento a que se
da aos residuos sélidos de forma ordinaria, recomendada ou obrigatoria.
Por certo, as peculiaridades do residuo sdlido a ser descartado e a
regulamentacao incidente é que irdo definir qual a forma adequada de sua
destinaco final.*

%" BRASIL. Congresso Nacional. — Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional
de Residuos Sdélidos. Brasilia, 2010; art. 3°, inciso VII.

%8 |dem, art. 3°, inciso VIII.

¥ MILARE, Edis, 2011, p.862.



30

Assim é possivel afirmar que a disposi¢éo final € o término do ciclo, onde
apos esgotados todas as formas da destinagdo final (reutilizacdo, reciclagem,
compostagem), os rejeitos poderdo ser depositados nos locais adequados (aterro
sanitario, incineracao).

Os antigos lixdes eram a forma usual de disposicao final dos residuos sélidos.
Atualmente, estes modelos estdo sendo banidos. A preocupacdo com a saude e
com a qualidade de vida da coletividade, além da preservacdo ambiental, levou o
Poder Publico a coibir os lixdes para lancamento dos residuos a céu aberto atraves
da Lei n° 12.305/2010. Assim alude Edis Milaré:

O lixdo é forma arcaica e préatica condenavel de disposicéo final, sendo os
residuos langcados ao solo, em area a tal destinada, sem qualquer estudo
prévio, monitoramento ou tratamento. O impacto ambiental nesses casos,
geralmente consiste em contaminacdo do solo por chorume - liquido
percolado oriundo da decomposicdo de matéria organica — podendo atingir
o lencol freatico e cursos de agua e supressao de vegetac;é\o.40

Na concepcéo de Celso Antonio Pacheco Fiorillo a respeito da deposicao:

A técnica de deposicdo de lixo é pouca recomendada, porquanto acarreta
inGmeros prejuizos sanitarios, econémicos, ambientais e sociais. Apesar
disso, em razdo de sua implementagdo rapida, facil e com baixos custos,
tem sido largamente utilizada.

E a técnica mais antiga de processamento dos residuos e consiste na
simples deposicdo do lixo nos diversos espacos ambientais, o que acarreta
periculosidade elevada ao meio ambiente.**

A Lei n°® 12.305/2010, no artigo 17, prescreve a respeito dos temas do
conteado minimo dos planos estaduais de residuos sélidos. Em seu inciso V aduz
que devera ser apresentado “metas para a eliminagdo e recuperagao de lixdes,
associadas a inclusédo social e a emancipacao econémica de catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis”.*? E ainda devera apresentar “zonas favoraveis para a
localizacéo de unidades de tratamento de residuos soélidos ou de disposicéo final de

rejeitos.”*

“ MILARE, Edis, 2011, p.856.

*L FIORILLO, Celso Anténio Pacheco, 2012, p.373.

*2 BRASIL. Congresso Nacional. — Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional
de Residuos Sdélidos. Brasilia, 2010; art. 17, inciso V.

3 |dem, art.17, inciso XI, alinea a.
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A referida lei aponta, ainda, em seu artigo 36, incisos V e VI, respectivamente,

que o plano municipal deveré:

Implantar sistema de compostagem para residuos solidos organicos e
articular com os agentes econdmicos e sociais formas de utilizacdo do
composto produzido; dar disposicao final ambientalmente adequada aos
residuos e rejeitos oriundos dos servigcos publicos de limpeza urbana e de
manejo de residuos sélidos.**

Deste modo, € possivel afirmar que a prépria lei que institui a Politica
Nacional de Residuos Sdlidos desaprova os antigos lixdes e estimula, além da
criacdo de aterros sanitarios, a implantacdo de sistemas de compostagem e a
reciclagem.

A respeito da transformacéo do residuo solido em composto, Paulo Affonso

Leme Machado se manifesta:

Modernamente esse processo esta sendo realizado através de usinas de
compostagem. E importante regulamentar o processo para que haja a
destruicdo de agentes patogénicos e de parasitas, pois o adubo advindo
desse método podera contaminar alimentos a serem ingeridos crus.*

Celso Antonio Pacheco Fiorillo explica o que vem a ser a compostagem,

apresentando as vantagens e desvantagens desse processo:

Utilizada desde as primeiras sociedades agricolas, consiste na
transformacdo do material organico em composto rico em nutrientes
indispenséaveis aos vegetais, pela atuacao catalisadora de microorganismos
aerébicos e anaer6bicos. Os pontos favoraveis que podem ser apontadas
concernem a formacdo de nutrientes para o solo, a prevengdo contra a
erosdo, ao aumento da umidade do solo e ao impedimento de sua
acidificacdo. Por outro lado, desvantagens também s&o oferecidas por este
método de tratamento. Nem sempre o material que compbde a massa
residual urbana é formado por elementos orgénicos, o que faz com que a
presenca de lixos industriais acabe poluindo o proprio solo. Alem disso,
atesta-se que a energia gasta pelos centros urbanos com esta forma de
tratamento é maior do que eventuais beneficios obtidos.*

** BRASIL. Congresso Nacional. — Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional
de Residuos Sdélidos. Brasilia, 2010; art. 36, inciso V e VI.

> MACHADO, Paulo Affonso Leme, 2012, p.667.

“* FIORILLO, Celso Anténio Pacheco, 2012, p.374.
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Edis Milaré caracteriza a usina de compostagem:

A usina de compostagem é a que possibilita maiores ganhos ambientais.
Destina-se tdo somente aos residuos soélidos domésticos e compreende
processo de transformagdo de matéria organica em composto a ser utilizado
como enriquecedor do solo em areas agricolas. Sua instalagdo depende de
grande espago fisico para a cura (secagem) e estocagem do composto, e
pressupde a obediéncia a rigidos critérios técnicos. Geralmente o sistema
de compostagem deve ser combinado com outro (s) de destinacdo final,
uma vez que ela ndo é adequada para o recebimento de residuos inertes,
inorganicos, industriais e dos servicos de salde. E preciso ressaltar que a
operacdo da usina de compostagem dentro de areas urbanas acarreta
incébmodos aPopulagéo, devido ao odor desagradavel proveniente da cura
do composto.”’

E no tocante a reciclagem, o doutrinador define:

A reciclagem consiste em reprocessar e aproveitar novamente determinado
rejeitos. Podem ser reciclados materiais como vidro, papel, metal e plastico.
O processo de reciclagem tem inicio com a coleta seletiva, que nada mais é
gue a separacdo dos residuos domeésticos em orgénicos (p.ex. restos de
comida) em inorganicos (vidros, papeis etc.). A reciclagem é indissociavel
do processo de compostagem: esta se inicia somente apds a separacao,
por meio da coleta seletiva, dos residuos organicos e inorganicos. O grande
mérito desse sistema de destinacéo final é diminuir a necessidade de
exploragdo de recursos naturais, bem como otimizar a vida Gtil de aterros
sanitarios (menos residuos nele serédo depositados).48

Celso Anténio Pacheco Fiorillo denomina de reaproveitamento energético

indireto, a técnica da reciclagem:

Consiste, basicamente, na reciclagem, que € uma técnica amplamente em
conformidade com o0s aspectos de desenvolvimento sustentado que
norteiam a politica ambiental. Apesar de ser um dos melhores métodos de
tratamento de residuos, sofre limitacdes no emprego, porquanto o seu
processamento exige a separacdo do material consumido, bem como um
pré processamento que englobe a lavagem, a descontaminacdo e o
condicionamento dos componentes. Alem disso, deve ser verificado que
este método resolveria apenas parte do problema, ja que nem todos os
componentes constituem elementos reciclaveis.*

Héa de se considerar que o método exige a coleta seletiva no qual requer o
envolvimento de toda a sociedade, pois necessita primordialmente de educacéo e
comprometimento dos individuos. Por outro lado, se tal técnica for bem aplicada os

resultados tendem a ser positivos, conforme afirma Paulo Affonso Leme Machado:

*" MILARE, Edis, 2011, p.283.
**1dem, p.284.
“9 FIORILLO, Celso Anténio Pacheco, 2012, p.375.
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O valor dos residuos de materiais recuperaveis — particularmente sucata de
metal e papel — aumentou significativamente. Com a comercializag&o
adequada constatou-se, nesse Pais, que a reciclagem compensava,
considerando-se os custos do aterro sanitario e da incineragdo.*

A respeito do método da incineracéo, cabe destacar a elucidacdo de Edis

Milaré:

A incineracdo consiste em processo de queima controlada, normalmente
mais indicado para boa parte dos residuos industriais e para os
denominados inertes combustiveis, podendo ser também utilizada para o
lixo domiciliar. Trata-se de processo geralmente custoso, mas que
apresenta como vantagem e eliminacdo quase total dos residuos, alem de
ocupar espaco fisico bastante reduzido. A operagéo dos incineradores deve
ser feita dentro de critérios técnicos rigidos. Como forma de evitar a
liberacdo de poluentes atmosféricos em niveis indesejaveis e que podem
incluir as dioxinas e os furanos, poluentes que apresentam potencial
cancerigeno. O residuo da queima é composto basicamente por cinzas.
Também os equipamentos de controle da poluicdo atmosférica acoplados
aos incineradores geram residuos compostos por pés ou lamas (no caso de
controle via Gmida), os quais, juntamente com as cinzas, deverdo receber
destinacdo adequada.”

A Lei n° 12.305/2010, em seu artigo 47, trata das proibicdes das formas de
destinacao ou disposicao final de residuos sdlidos ou rejeitos. O inciso Il define que
€ proibido a incineracdo sem os devidos cuidados: “queima a céu aberto ou em
recipientes, instalagcdes e equipamentos ndo licenciados para essa finalidade”?. Fica
evidenciado que o método de incineracao € altamente oneroso, pois exige técnicas e
equipamentos especificos além de ser perigoso para a saude dos individuos e para
0 meio ambiente quando realizado sem os devidos cuidados. Logo, ndo é
recomendado para os residuos sélidos urbanos provenientes de domicilios e de
limpeza urbana, por exemplo. Tal técnica deve ser aplicada apenas para aqueles
tipos de residuos que exigem esse tipo de tratamento, como define Paulo Affonso
Leme Machado: “E um processo caro, mas absolutamente necessario, porque
gueimamos remeédios em desacordo, lixo hospitalar, material grafico apreendido pela
Policia, enfim um tipo especifico de lixo que requer esse sistema”>.

Ainda, dentre as proibicbes das formas de destinagao ou disposicao final de

residuos solidos ou rejeitos, arroladas no artigo 47 da referida lei, importante

*® MACHADO, Paulo Affonso Leme, 2012, p.668.

> MILARE, Edis, 2011, p.284.

*> BRASIL. Congresso Nacional. — Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional
de Residuos Solidos. Brasilia, 2010; art. 47, inciso Ill.

%% |dem, p. 667.
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destacar os incisos | e Il respectivamente: “Langamento em praias, no mar ou em
quaisquer corpos hidricos; Langamento in natura a céu aberto, excetuados o0s
residuos de mineragdo”*. Fica evidenciado assim que n&o sera tolerado o depésito
de residuos em qualquer lugar e principalmente a céu aberto como nos antigos
modelos de lixdo. Logo, abordaremos a ultima técnica de tratamento dos residuos
sélidos urbanos, na qual é a evidenciada pela nova lei politica nacional de residuos
sélidos e pelos doutrinadores como a solucdo para a disposicao final. Como bem

ressalta Celso Antbnio Pacheco Fiorillo:

Os aterros sanitarios sdo os locais especialmente concebidos para receber
lixo e projetado de forma a que se reduza o perigo para a saude publica e
para a seguranca. A vida Util prevista esta compreendida entre trés e cinco
anos, porque o lugar onde o lixo & depositado deve ser periodicamente
recoberto com terra.>

Edis Milaré explica o que vem a ser aterro sanitario:

O aterro sanitario € uma das formas tecnicamente adequadas de disposi¢édo
final e a menos custosa de ser implantada. A instalacdo e operacdo
dependem de um grande espaco fisico, dentro do qual os residuos séo
depositados, com observancia de rigorosas posturas técnicas, que minoram
ou, por vezes, evitam a ocorréncia de danos ambientais.*®

Para Paulo Affonso Leme Machado:

Aterro sanitario é método de disposicdo de refugo na terra, sem cria
prejuizos ou ameacas a salde e seguranga publica, pela utlizagcdo de
principios de engenharia que confinam o refugo ao menor volume possivel,
cobrindo-o com uma camada de terra na concluséo de cada dia de
operacao, ou mais frequentemente de acordo com o necessario. Diversas
cautelas devem ser exigidas, notadamente para evitar-se a poluicdo das
aguas subterraneas ou superficiais. [...] Na escolha do local a ser utilizado
para aterro sanitario (em imével publico ou desapropriado para esse fim ou
em imével particular devidamente autorizado) a municipalidade deve ter em
vista causar o minimo de prejuizo aos vizinhos. Muitas vezes a localizacdo
inapropriada, além do ndo cumprimento das regras técnicas, vai molestar os
moradores circunvizinhos ao aterro sanitario, que poderéo reivindicar desde
a reparacdo necessaria até sua interdic&o.”’

Assim, deve-se afirmar que para a criagdo e a manutencéo do aterro sanitario

o Poder Publico devera tomar os cuidados apropriados, aplicando a técnica de

** BRASIL. Congresso Nacional. — Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional
de Residuos Sodlidos. Brasilia, 2010; art. 47, inciso | e .

> FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco, 2012, p.373.

** MILARE, Edis, 2011, p.283.

>’ MACHADO, Paulo Affonso Leme, 2012, p.666.
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disposicdo de residuos sélidos no solo corretamente, seguindo as normas
adequadas, a fim de minimizar os impactos ambientais e sem causar riscos a saude
da populacdo. Os residuos soélidos deverdo se reduzidos ao menor volume e
deverdo ser cobertos com uma camada de terra no fim de cada jornada de trabalho.

Como é bem explicado por Luis Paulo Sirvinskas:

O aterro sanitario é a forma de disposicdo do lixo mais adequada e
econbmica. A escolha do local devera ser submetida ao estudo prévio de
impacto ambiental para constatar a viabilidade da implantacéo do aterro.
Todas as alternativas devem ser analisadas para se evitar o menor impacto
ambiental possivel. Trata-se de uma area extensa para a disposi¢éo do lixo
coletado diariamente e, apés a sua compactacdo, é coberta com uma
camada de terra no final de cada dia. S&o colocados respiros e drenos para
a saida dos gases e do chorume, observando-se os principios da
engenharia sanitaria. O aterro sanitario € o método mais adequado, barato e
ndo coloca em risco a salde, a seguranca publica e o meio ambiente.>®

Relevante ressaltar que a Lei de Politica Nacional de Residuos Sdlidos
institui, ainda, em seu artigo 48, as atividades proibidas nas areas de disposicéo final
de residuos ou rejeitos, a saber: “Utilizagcdo dos rejeitos dispostos como
alimentacdo; catacdo; criacdo de animais domésticos; fixacdo de habitacdes
temporarias ou permanentes; outras atividades vedadas pelo poder publico””.
Todas essas praticas eram continuas nos moldes dos antigos lixdes e acarretavam
sérios danos ao meio ambiente, a saude publica e aos animais. Por isso, com a

aplicacao da referida lei, jA ndo mais é tolerado tais acoes.

2.3 A Administracéo Publica na gestéo dos residuos solidos urbanos

Assim como a Unido, o Distrito Federal e os Estados, o Municipio também é
dotado de autonomia. Para Celso Ribeiro Bastos: “Autonomia significa capacidade
ou poder de gerir os préprios negocios dentro de um circulo prefixado pelo
ordenamento juridico que a embasa’. Logo, ha de se dizer que o Municipio, em
seu status de ente autbnomo, € capaz de auto administrar-se no ambito de sua

competéncia.

*% SIRVINSKAS, Luis Paulo, 2007, p.217.

% BRASIL. Congresso Nacional. — Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional
de Residuos Sélidos. Brasilia, 2010; art. 48, inciso l a V.

® BASTOS, Celso Ribeiro, 2010, p.450.
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Na definigdo de Bastos: “O Municipio pode ser definido como pessoa juridica
de direito publico interno, dotado de autonomia assegurada na capacidade de
autogoverno e da administracdo prépria.”®* O Municipio, portanto, é uma pessoa
juridica de direito publico que possui capacidade de gerir a sua politica, incluindo os
servigos publicos e as politicas publicas locais.

No que tange a competéncia administrativa de combate a poluicdo e protecao
ao meio ambiente, o Municipio esta incluido entre os entes competentes, como
institui a Constituicdo de 1988, em seu artigo 23, inciso VI: “E de competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: proteger o meio
ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas”.®> Assim, cabe aos
Municipios implementar medidas de combate a poluicdo e protecdo ao meio
ambiente, administrando os residuos solidos urbanos no ambito de sua localidade.

A propria Lei de Politica Nacional de Residuos Solidos, em seu artigo 18,
discorre sobre a necessidade dos planos Municipais de gestdo integrada de

residuos soélidos:

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

Percebe-se que a referida Lei destaca a responsabilidade dos Municipios
como prestador de servicos relacionados a limpeza urbana e gestor dos residuos
sélidos, estabelecendo, ainda, que aos entes municipais cabe o acesso a recursos
financeiros da Unido, se cumprirem com as diretrizes da Lei.

Por certo, por se tratar o combate a poluicdo de conteddo de competéncia
material comum, ndo cabe exaurir nas maos dos Municipios a exclusividade da
responsabilidade na destinacdo de residuos sélidos. Ha de se contar, para o reforco
de medidas, com taticas de gestdo integrada vertical para a captacao de recursos e

melhoria dos servicos, destacando-se, para isso, a importancia dos convénios

*'BASTOS, Celso Ribeiro, 2010, p.450.

> BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa de 1988. Angher, Anne Joyce, organizacgdo. Vade
Mecum Universitario de Direito Rideel. 10 ed. Sao Paulo: Editora Rideel, 2011.p. 36.

® BRASIL. Congresso Nacional. — Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional
de Residuos Solidos. Brasilia, 2010; art. 18.
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publicos, pois estes viabilizam o interesse mutuo entre as diferentes esferas
administrativas, envolvendo acfes conjuntas entre Municipios, Estados-Membros,

Distrito Federal e a Uniao.

2.3.1 Servicos publicos de tratamento dos residuos solidos urbanos

A lei que institui a Politica Nacional de Residuos Sdlidos em seu artigo 3°,
inciso XIX, elucida que “servigo publico de limpeza urbana e de manejo de residuos
sélidos: conjunto de atividades previstas no art. 7° da Lei n°® 11.445, de 2007”%,

Logo, tal lei define em sua alinea c, do inciso | do caput do art. 3% o0 que vem a
ser o servico publico de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos urbanos:
‘conjunto de atividades, infra-estruturas e instalacbes 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”. Assim prevé seu

artigo 7°:

Art. 7° Para os efeitos desta Lei, 0 servico puablico de limpeza urbana e de
manejo de residuos sélidos urbanos é composto pelas seguintes atividades:
| - de coleta, transbordo e transporte dos residuos relacionados na alinea ¢
do inciso | do caput do art. 3%>desta Lei;

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

Il - de varricdo, capina e poda de arvores em vias e logradouros publicos e
outros eventuais servicos pertinentes a limpeza publica urbana.®®

Importante se faz a compreensdo da dindmica dos servi¢cos publicos. Celso

Antdnio Bandeira de Mello conceitua servi¢o publico como:

(...) toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente
pelos administradores, que o Estado assume como pertinente a seus
deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faca as vezes, sob um
regime de Direito Publico, instituidos em favor dos interesses definidos
como publicos no sistema normativo.®’

* BRASIL. Congresso Nacional. — Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional
de Residuos Solidos. Brasilia, 2010; art.3°, inciso XIX.

® BRASIL. Congresso Nacional. — Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007. Estabelece diretrizes
nacionais para o saneamento basico. Brasilia, 2007; art. 3°, inciso |, alinea c.

* |dem, art.7°.

* MELLO, Celso Antdnio Bandeira, 2011, p.679
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Entende-se, que servico publico sdo os servigos e atividades prestadas pelo
Estado a sociedade. Podem ser classificados, considerando alguns fundamentos.
Para Diogenes Gasparini: “(...) podem ser levados em conta, como critérios de
classificacdo, os elementos: A entidade a quem foram atribuidos, a essencialidade,
0s usuarios, a obrigatoriedade da utilizacéo e a execugéo”®.

A Unido, os Estados Membros, o Distrito Federal e os Municipios compdem
as entidades nas quais podem ser atribuidos os servicos publicos, ou seja, a eles
competem regular, controlar e executar os servicos que |lhes séo atribuidos, pela
Constituicdo Federal. Importante destacar a competéncia Municipal de acordo com o
inciso | do artigo 30 da Constituicdo Federal: “Compete aos Municipios legislar sobre
assuntos de interesse local.”®

Quanto a essencialidade dos servigcos publicos podem ser essenciais e nao
essenciais. Diogenes Gasparini comenta: “S&o essenciais os assim considerados
por lei ou os que pela propria natureza sdo tidos como de necessidade publica”.”
Logo tais servicos sdo considerados indispensaveis a sociedade, ndo admitindo
portanto, a sua interrupgao.

No que se refere aos usuarios, séo classificados como gerais ou especificos.
Para Diogenes Gasparini: “Sdo gerais aos que atendem todas as populacdes
administrativas, sem objetivar otentes determinados, especificos sdo o0s que
satisfazem os usuarios certos, que os fruem individualmente.””* Nota-se que os
servicos publicos de tratamento dos residuos sélidos urbanos sdo gerais, visto que
devem atender a todos.

Quanto a obrigatoriedade da utilizacdo tem-se: “compulsérios sédo os
impingidos aos administrados, nas condicdes estabelecidas em lei e facultativos sao
os colocados & disposi¢do dos usuarios sem lhe impor a utilizagdo”’2. Exemplo que
deve ser destacado diante os compulsorios sdo 0s servicos de coleta de lixo, nos
quais ndo podem ser interrompidos.

A respeito da execucdo, os servicos publicos sao de: “execucgao direta,

quando oferecidos pela Administragdo Publica por seus 0rgdos e agentes e de

® GASPARINI, Diogenes, 2011, p.352.

% BRASIL. Constituicao da Republica Federativa de 1988. Angher, Anne Joyce, organizacédo. Vade
Mecum Universitario de Direito Rideel. 10 ed. Sao Paulo: Editora Rideel, 2011.p.39.
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execucao indireta, os prestados por terceiros””®

, ho qual a escolha do prestador sera
sempre por licitagao.

Neste contexto, deve-se salientar que o Poder Executivo de um Municipio
deve atentar-se para o0s servicos publicos de tratamento dos residuos solidos
urbanos em sua comuna, tendo em vista o principio da eficiéncia que deve nortear
as suas acdes publicas.

No que tange a eficiéncia, Diogenes Gasparini afirma:

A eficiéncia exige que o responsavel pelo servico publico se preocupe
sobremaneira com o bom resultado pratico da prestacdo que cabe oferecer
aos usudrios. Ademais, os servicos, por forca dessa exigéncia, devem ser
prestados sem desperdicio de qualquer natureza, evitando-se assim, onerar
0s usuarios por falta de método ou racionalizacdo no seu desempenho.
Deve-se, ainda, buscar o0 méaximo de resultados com um minimo de
investimentos barateando a sua protegcéo e, por conseguinte, o custo para
os usuarios.”

Desta forma, o Poder Publico tem a obrigacdo de garantir todo o servico
publico de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos urbanos de maneira
eficiente, observando o bom resultado, com menos onerosidade para 0S seus

usuarios.

2.3.2 Politicas publicas de reaproveitamento dos residuos solidos urbanos

A inclusdo social uma meta a ser perseguida pelo Estado Democrético de
Direito, que, por sua vez, € instrumentalizada pela consecucédo de politicas publicas
estatais, que visam reduzir as desigualdades sociais. Como bem destaca Cristiane
Derani:

A politica publica € um fendmeno oriundo de um determinado estagio de
desenvolvimento da sociedade. E fruto de um Estado complexo que passa a
exercer uma interferéncia direta na construcdo e reorientagcdo dos
comportamentos sociais. O Estado passa para além do seu papel de policia
e ganha uma dinamica participativa na vida social, moldando o proprio
guadro social por uma participacdo distinguida pelo poder de impor e pela
coercao.”

”? GASPARINI, Diogenes, 2011, p.353.
" 1dem, p.356.
® BUCCI, Maria Paula Dallari, 2006, p.131.
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A politica, por si sO, ndo se confunde com as politicas publicas. Enquanto
aquela é definida como acdo da comunidade em busca de sua organizacdo e
governo, estas sdo marcadas pela racionalizacdo do Estado que passa a direcionar
suas acoes com a finalidade de conquistar o bem estar social. Cabe destacar a

concepcao de Cristiane Derani sobre a definigdo de politica:

A politica no seu sentido primordial ndo é acdo do Estado. E uma acéo da
comunidade (acdo da polis). Quando a comunidade se torna Estado e
sociedade civil, a politica toma outro contornos; definem-se duas partes
distintas que se relacionam de maneira mais ou menos reciproca, pois nao
h& equidade. Em principio, a relagdo se da entre um poder onde se formam
leis e se organiza a forca e sujeitos que se submentem a lei e a coert;s?lo.76

Ao revés, as Politicas publicas sdo as ac¢des do Estado, como bem defini
Fernando Aith: “Considera-se politicas publicas a atividade estatal de elaboracoes,

by

planejamento, execucdo e financiamento de acfes voltadas a consolidacdo do
Estado Democratico de Direito e & promogcéo e protegéo dos direitos humanos”’’.
Como visto, o sujeito ativo é o Estado, principal responsavel pela efetivacédo
das politicas publicas, embora tal situacdo vem se modificando atualmente, ou seja,
varios setores das sociedades civis sem fins lucrativos tém se mobilizando no

sentido de auxiliar. Assim explicita Fernando Aith:

As politicas publicas hoje, portanto, podem ser realizadas tanto
exclusivamente pelos governos constituidos quanto por estes em conjunto e
parceria com a sociedade civil organizada. Ou seja, como implementadores
de politicas publicas, temos os governos (federal, estaduais e municipais),
gue podem desenvolver suas politicas de forma autbnoma ou através de
parcerias com outros governos ou com a sociedade civil. 8

Para ilustrar o envolvimento nas politicas publicas dos setores da sociedade
civil, temos as OSCIPs — organizacbes da sociedade civil de interesse publico,
regulamentadas pela Lei n°® 9.790/1999, que dispbe sobre a qualificacdo de pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como Organiza¢gfes da Sociedade
Civil de Interesse Publico e institui e disciplina o Termo de Parceria, no qual as
entidades organizadas firmam parcerias com Poder Publico, buscando a efetivacéo

das politicas publicas através dos acordos firmados, estipulando o plano de trabalho,

® BUCCI, Maria Paula Dallari, 2006, p.132.
" |dem, p.232.
8 |dem, p.234.
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0 or¢camento, as metas e objetivos a serem alcancados. Patricia Helena Massa-

Arzabe manifesta a respeito:

Para melhor operacionalizacédo das acfes encetadas dentro do seu ambito
para o enfrentamento da pobreza e da vulnerabilidade, foi promulgada uma
lei, instituindo a figura das organizacfes da sociedade civil de interesse
publico — OSCIPs e estabelecendo um termo padrdo de parceria onde a
entidade acordaria com o Poder Pablico um plano de trabalho (o objeto do
contrato), em que estipulam metas e resultados a serem atingidos, critérios
objetivos de avaliacdo de desempenho por meio de indicadores de
resultado, receitas e despesas e periodicidade de apresentacdo de
relatérios de acompanhamento.”

Pode-se afirmar, entdo, que tais parcerias instrumentalizam o Poder Publico
na efetivacdo das politicas publicas, uma vez que compartilhando as
responsabilidades o Estado esta apto a perfazer o principio da eficiéncia. Patricia
Helena Massa-Arzabe expressa: “Como as politicas publicas existem em fungéo de
objetivos que devem ser concretizados, a avaliacdo de seu procedimento e dos
resultados que vai alcancando devem ser pautados pelo exame de eficiéncia.”®
Assim, é nitido a ligacdo do principio da eficiéncia com a politica publica no
cumprimento da inclusdo social e erradicacao das desigualdades sociais.

No que tange as politicas publicas de reaproveitamento dos residuos solidos
urbanos, a Lei de Politica Nacional de Residuos Sélidos preocupou-se com a figura
dos catadores de lixo, tendo em vista todo o cenario de desigualdade social e
econdmico que envolve a circunstancia.

O desemprego atualmente é uma incoeréncia. Por um lado temos processos
produtivos, novas tecnologias, individuos se capacitando em busca de melhorar
tanto racional como tecnicamente. No entanto, por outro lado, temos aqueles
excluidos do sistema, que ndo tém acesso aos bens de consumo, servicos e muito
menos a oportunidade de obter a escolaridade minima. E a estes com baixa
escolaridade, nenhuma qualificacdo, que nao tém condi¢cdes de pleitear uma vaga
no mercado formal resta buscar as margens da oportunidade, definhando-se no
subemprego, buscando na informalidade sua sobrevivéncia. A respeito deste cenario
Celso Antbnio Pacheco Fiorillo manifesta: “Por mais lamentavel que seja, mostra-nos

o dia a dia que milhares de pessoas tiram o seu sustento do lixo urbano”.®

” BUCCI, Maria Paula Dallari, 2006, p.68.
% |dem, p.69.
- FIORILLO, Celso Anténio Pacheco, 2012, p.367.



42

Deve-se destacar a relevancia ao meio ambiente e a sociedade a atividade
que os catadores de lixo realizam, buscando o meio de sobrevivéncia através do seu
trabalho esses individuos desempenham um papel importante no ciclo do
gerenciamento dos residuos solidos, visto que os materiais possiveis de serem
reutilizados e reciclados (como vidro, papel, plastico) sdo segregados por eles.
Desta maneira, além de gerarem riquezas através do aproveitamento do valor do
material reciclado, também maximizam a area dos aterros sanitarios, visto que essa
intervencdo reduzira significativamente a quantidade de residuos a serem
depositados.

A Lei de Politica Nacional de Residuos Sdélidos reconhece e valoriza a figura

do catador de lixo, como bem destaca Paulo Affonso Leme Machado:

O interprete da lei ndo pode ocultar sua emocdo ao constatar que 0s
catadores de residuos sdlidos reutilizaveis ou reciclaveis foram
mencionados, pelo menos por doze vezes, pelos legisladores brasileiros. Os
gue dedicam a coleta, transporte e disposi¢do final dos residuos — os
lixeiros — sempre merecem ser credores de reconhecimento social e
publico. Contudo, na lei comentada enfoca-se uma categoria especial de
lixeiro — o catador.®

Um dos exemplos claros desse reconhecimento esta elencado no artigo 7°,
inciso Xll da referida lei: “integragcdo dos catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis nas acdes que envolvam responsabilidade compartilhada pelo ciclo da
vida de produtos™®. Isso significa que um dos principios e objetivos da lei é a efetiva
integracdo dos catadores, podendo ser confirmado ainda, no artigo 15, inciso V, que
determina que o Plano Nacional de Residuos Sdlidos devera conter: “metas para a
eliminacdo e recuperacéo de lixdes, associados a inclusdo social e a emancipacgao
econdmica de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis”.?*

No intuito de facilitar as atividades dos catadores, o legislador apresenta,
ainda, na referida lei a criagdo de cooperativas e outras formas de associagdes,
como é descrito no artigo 8°, inciso 1V: “o incentivo a criagdo e ao desenvolvimento
de cooperativa ou de outras formas de associacdo de catadores de materiais

reutilizaveis e reciclaveis”. No mesmo sentido o artigo 36, paragrafo 1° institui que:

# MACHADO, Paulo Affonso Leme, 2012, p.639.

% BRASIL. Congresso Nacional. — Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional
de Residuos Sdélidos. Brasilia, 2010; art. 7°, inciso XII.

8 |dem, art. 15, inciso V.

% |dem, art.8°, inciso IV.
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O titular dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos
sélidos priorizara a organizagdo e o funcionamento de cooperativas ou de
outras formas de associacdo de catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis formadas por pessoas de baixa renda, bem como sua
contratacao®.

A respeito dos instrumentos econémicos viabilizadores das cooperativas e de

associacOes de catadores, o artigo 42, caput e inciso Il determina:

O poder publico podera instituir medidas indutores e linhas de financiamento
para atender, prioritariamente, as iniciativas de implantacdo de
infraestrutura fisica e aquisicdo de equipamentos para cooperativas e outras
formas de associacdo de catadores de materiais reutiliziveis e reciclaveis
formados por pessoas fisicas de baixa renda.?’

Logo, aqueles Municipios que implantarem as cooperativas terdo prioridade
na captacéao de recursos da Unido, bem como € instituido no artigo 18, paragrafo 1°,

inciso Il:

Serdo priorizados no acesso aos recursos da Unido os Municipios que
implantarem a coleta seletiva com a participacdo de cooperativas ou outras
formas de associacdo de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis

formadas por pessoas fisicas de baixa renda®®.

Acerca do cooperativismo apontado na Lei que institui a Politica Nacional de

Residuos Sélidos, Paulo Affonso Leme Machado manifesta:

A Lei 12.305, ainda que ndo proiba expressamente, ndo previu a
possibilidade de incentivo ao catador de material reutilizavel e reciclavel
empregado de pessoa fisica ou de pessoa juridica. Emana do texto da lei
duas orienta¢des: impulsionar o catador autbnomo ou ndo subordinado a
uma relacéo de emprego e o incentivo para ndo agir isoladamente. Assim, a
associagao e/ou a cooperativa é fortalecida.®

Observa-se que o legislador, além de se preocupar com o problema da
destinacdo do lixo e da degradacdo do meio ambiente, atentou-se também com a
inclusdo social e emancipagdo econdmica de catadores, estimulando a criacdo de
cooperativas, a fim de promover melhores condi¢cdes de trabalho, bem estar social e

mais geracédo de renda aos catadores, efetivando assim, a politica publica.

% BRASIL. Congresso Nacional. — Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional
de Residuos Sdélidos. Brasilia, 2010, art.36, § 1°.

5 |dem, artigo 42, caput, inciso |lI.

® |dem, art 18, § 1°, inciso I.

8 MACHADO, Paulo Affonso Leme, 2012, p.640.
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Deve-se destacar que a Agenda 21, assinada em 2002 também determinou o
estimulo a reciclagem como forma de desenvolvimento sustentével, ou seja, garantir
a preservacdo do meio ambiente e o desenvolvimento social, na busca pelo
crescimento econdémico.

A politica de reciclagem € um modelo de politica publica adotado em diversos
municipios, para exemplificar citamos a ASMARE - Associa¢do Dos Catadores De
Papel E Material Reaproveitavel, localizado no Municipio de Belo Horizonte no
Estado de Minas Gerais, tal cooperativa existe ha mais de quinze anos, onde
existem diversas iniciativas sociais como dois galpdes de armazenamento, triagem e
reciclagem do material coletado; oficina de reciclagem; industria de reciclagem de
plastico; escola de carnaval ‘Estacdo Primeira dos Catadores’®. Nota-se assim, que
a ASMARE vai além do simples ato de catar lixo, a ASMARE incentiva as oficinas de
reciclagens, além de maximizar a vida ultil do aterro sanitario do Municipio e

promover a cidadania aos trabalhadores.

*® Informagcdes disponibilizadas no sitio da instituicdo. http://cirandas.net/asmare-associacao-dos-
catadores-de-papel-e-material-reaproveitavel. Acesso em: 26 / 05 /2013.


http://cirandas.net/asmare-associacao-dos-catadores-de-papel-e-material-reaproveitavel
http://cirandas.net/asmare-associacao-dos-catadores-de-papel-e-material-reaproveitavel
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CAPITULO IIl - CONSORCIOS PUBLICOS INTERMUNICIPAIS SOLUCIONANDO
O PROBLEMA DA IMPLANTACAO DE ATERROS SANITARIOS EM MUNICIPIOS
DE PEQUENO PORTE

3.1 O planejamento horizontal integrado

O Estado vem se transformando na medida em que tem buscado a
otimizacao dos servicos publicos e instrumentos de efetivacdo de politicas publicas,
tornando-se, assim, mais eficiente. Com isso, afasta-se do modelo de administracao
burocratica, que é fixa e ineficiente, sendo mais preocupada com o controle interno,
direcionando-se para um novo molde administrativo chamado de administracéo
publica gerencial. Esta é caracterizada por uma administracdo mais pautada na
eficiéncia, preocupada com o bem estar do cidadéo, abrindo espaco a participacao e
a insercdo de instrumentos de gestdo advindos do setor privado em busca de
melhores resultados e com menores custos. Como bem afirma Maria Sylvia Zanella
Di Pietro:

A reforma do aparelhamento do Estado passa a ser orientada
predominantemente pelos valores da eficiéncia e qualidade na prestagcéo de
servicos publicos e pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial nas
organizagdes. (...) A diferenca fundamental estd na flexibilizacdo de
procedimentos e na alteracdo quanto a forma de controle, que deixa de ser
formal e passa a ser de resultados.”

Através do planejamento administrativo que o Estado concretiza sua boa
administracdo. Este planejamento, no ambito vertical, pode resultar na participacéo
dos governos federal, estaduais e municipais em ac¢des conjuntas, buscando o
cumprimento dos servi¢cos publicos através da realizacdo de convénios de parceria

que buscam a objetivagédo do interesse matuo, como define Di Pietro:

O convénio ndo se presta a delegacdo de servico publico, porque essa
delegacdo é incompativel com a propria natureza do convénio, na
delegacdo ocorre a transferéncia de atividade de uma pessoa para outra
gue ndo a possui; no convénio, pressupde que as duas pessoas tém
competéncias institucionais comuns e vao prestar mutua colaboracdo para
atingir seus objetivos.92

°' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella 2011, p.32.
% |dem, p.235.
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Ademais, o planejamento, no ambito horizontal, pode ser caracterizado pela
assuncdo de medidas cooperativas tomadas por entes federativos idénticos por
meio da criacdo de consércios publicos, instituindo-se uma nova pessoa juridica.
Celso Antdnio Bandeira de Mello reconhece os consoércios publicos como um

contrato por interesse matuo:

Depreende-se que estes sdo contratos realizados entre pessoas de Direito
Publico de capacidade politica, isto &, entre Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, em vista da realizagdo de atividades publicas de interesse

comum.%

Nota-se que o planejamento publico, sendo ele vertical ou horizontal, consiste
na assuncdo de estratégias que viabilizam o exercicio da eficiéncia. Tal principio
busca melhoria da qualidade da prestacdo de servicos publicos, a qualidade na
criacdo e execucao de politicas publicas, melhores resultados, o cumprimento das
funcdes administrativas, com menos custos, buscando-se a superagdo da escassez
de recursos, em menos tempo. Desse modo, visa atingir resultados em carater

imediato e mediato. Destaca José dos Santos Carvalho Filho:

O ndcleo do principio é a procura de produtividade e economicidade e, o
gue é mais importante, a exigéncia de reduzir os desperdicios de dinheiro
publico, o que impde a execugdo dos servicos publicos com presteza,
perfeicao e rendimento funcional. Incluido em mandamento constitucional, o
principio pelo menos prevé para o futuro maior oportunidade para os
individuos exercerem sua real cidadania contra tantas falhas e omissdes do
Estado. Trata-se, na verdade, de dever constitucional da Administracéo, que
ndo poderd desrespeita-lo, sob pena de serem responsabilizados os
agentes que deram causa a violacao. 9

Assim, ao se cumprir com a eficiéncia administrativa, atinge-se a
concretizacdo do direito fundamental a boa administracdo, que, por sua vez, € um
direito instrumental por ndo apresentar conteudo préprio, significando, ndo obstante,
o cumprimento de direitos por meio da intervencdo prestacional do Poder Publico.
Em sintese, é através do exercicio deste direito que se possibilita a concretizacéo
dos demais direitos fundamentais, sobretudo os direitos sociais que requerem
prestacdes por parte do Estado.

Jaime Rodriguez-Aranha Mufioz demonstra porque a boa administracdo € um

direito fundamental:

» MELLO, Celso Antdnio Bandeira, 2011, P.671.
* FILHO, José dos Santos Carvalho, 2009, p.28.
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A boa administracdo de instituicbes publicas € um direito do cidadao, de
natureza fundamental. (...) Na democracia, as instituicdes politicas ndo sdo
de propriedade de politicos ou altos funcionarios, mas sim do dominio
popular, séo dos cidaddos, das pessoas de carne e 0sso que dia a dia, com
seu esfor¢o por incorporar os valores civicos e as qualidades democréaticas,
dao conta do espirito democratico no cotidiano. Por isso, se as instituicbes
publicas sdo da soberania popular, de onde procedem todos os poderes do
Estado, é claro que devem estar voltadas ao servico geral, e objetivo, das
necessidades coletivas.*

O Estado Democratico de Direito o Poder Publico tem o dever de acautelar e
prover 0s meios necessarios ao cumprimento de servicos publicos, garantindo que
os direitos fundamentais dos cidadaos se tornem efetivos. Desta forma, temos o
principio da eficiéncia como consequéncia do direito fundamental & boa

Administracdo Publica. Como bem explica Jaime Rodriguez-Aranha Mufioz:

Em virtude do qual as atuagBes administrativas realizar-se-8o no marco dos
objetivos estabelecidos por cada ente publico. Em especial, as autoridades
buscardo que os procedimentos e as medidas adotadas logrem sua
finalidade e, para isso, removerdo de oficio os obstaculos puramente
formais, evitardo o siléncio administrativo, as dilagdes e os atrasos”.

Percebe-se que cada ente publico, ao exercer suas atividades no
cumprimento dos direitos dos cidadéos deve primar pela prestacdo do bom servico,
removendo todos os problemas que ocasionalmente aparecam, efetivando-se,
assim, a eficiéncia.

O Estado, como garantidor dos direitos fundamentais, deve cumprir com o
principio da eficiéncia. O que se percebe com a boa administragcdo séo os resultados
positivos em areas como a saude, a seguranca publica, a educacdo e o meio

ambiente. A respeito da eficiéncia Diogenes Gasparini manifesta-se:

A eficiéncia exige que o responsavel pelo servico publico se preocupe
sobremaneira com o bom resultado pratico da prestacdo que cabe oferecer
aos usuarios. Ademais, os servigos, por forca dessa exigéncia, devem ser
prestados sem desperdicio de qualquer natureza, evitando-se, assim,
onerar os usuarios por falta de método ou racionalizagcdo no seu
desempenho. Deve-se, ainda, buscar o maximo de resultado com um
minimo de investimento, barateando a sua prestagéo e, por conseguinte, 0
custo para 0s usuarios.”

* MUNOZ, Jaime Rodriguez-Aranha, 2012, p.156.
** GASPARINI, Diogenes, 2011, p. 255.



48

Para melhor compreenséo de tal principio, necessério se faz a distingdo dos

conceitos de eficiéncia, eficacia e efetividade, José dos Santos Carvalho Filho

aponta as diferencas:

A eficiéncia ndo se confunde com a eficacia nem com a efetividade. A
eficiéncia transmite sentido relacionado ao modo pelo qual se processa o
desempenho da atividade administrativa; a ideia diz respeito portanto, a
conduta dos agentes. Por outro lado, eficacia tem relacdo com os meios e
instrumentos empregados pelos agentes no exercicio de seus misteres na
administracdo; o sentido aqui é tipicamente instrumental. Finalmente, a
efetividade € voltada para os resultados obtidos com as acbes
administrativas; sobreleva nesse aspecto a positividade dos objetivo.97

Com base no principio da eficiéncia, a Administracdo Publica tem o dever de

exercer suas atividades garantindo a existéncia do meio ambiente salubre,

efetivando-se, assim, o direito fundamental a boa administracdo. Para ilustrar tem-se

a seguinte jurisprudéncia:

APELACAO EM MANDADO DE SEGURANCA - EMBARGO E
SUSPENSAO DE ATIVIDADES DO IMPETRANTE ATE A
REGULARIZACAO DO EMPREENDIMENTO- CABIMENTO -
IMPETRANTE NAO POSSUI LICENCA AMBIENTAL - TERMO DE
SUSPENSAO DE ATIVIDADES COMO ALTERNATIVA UNICA
OFERECIDA A ADMINISTRACAO PUBLICA - A ADMINISTRACAO
PUBLICA NAO TEM DISCRICIONARIEDADE, SENAO O DEVER DE
FAZER CESSAR ATIVIDADE AMBIENTALMENTE NOCIVA, COMO A DO
IMPETRANTE: POSTO DE COMBUSTIVEIS ORDEM DENEGADA- APELO
DESPROVIDO A atividade poluidora ou causadora de danos ambientais
deve merecer pronta atuagdo da Administracao Publica, a quem incumbe a
obrigacdo de propiciar a populacdo a efetividade do direito ao meio
ambiente saudavel, essencial a garantia de subsisténcia da vida humana
neste planeta. Por isso é que os agentes publicos, diante do comando
especifico das normas ambientais e do principio da eficiéncia, tém o dever
juridico de adotar e executar as medidas A atividade poluidora ou
causadora de danos ambientais deve merecer pronta atuacdo da
Administracdo Pudblica, a quem incumbe a obrigagdo de propiciar a
populacdo a efetividade do direito ao meio ambiente saudavel, essencial a
garantia de subsisténcia da vida humana neste planeta. Por isso é que o0s
agentes publicos, diante do comando especifico das normas ambientais e
do principio da eficiéncia, tém o dever juridico de adotar e executar as
medidas mais eficazes para a satisfacdo desse bem da vida.*®

No que tange a atuacdo da Administracdo Publica na prestacdo de servicos

ambientais, Marcos Augusto Perez destaca:

9 FILHO, José dos Santos Carvalho, 2009, p.30.
% BRASIL. Tribunal de Justica de Sao Paulo. Apelacédo Civel n°® 0007867-26.2010.8.26.0606.
Relator: Des.(a) Renato Nalini. Julgado em: 31/03/2011 . Publicado em: 07/04/2011. Acesso em:

26/05/2013.
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Nao ha duvida, portanto, que o éxito de politicas econdmicas, culturais ou
de preservagdo do meio ambiente, atividades tipicas do Estado de Bem
Estar, ndo depende somente das acGes da Administracdo Publica. Nesses
casos, como em tantos outros, a adesdo da sociedade, quando ndo a
atuacdo ativa desta, € fundamental para a eficiéncia da atuacéo
administrativa. Dai a necessidade de se utilizar instrumentos que procurem
0 consentimento da coletividade, que procurem, enfim, a aproximacdo da
sociedade e do Estado, do burocrata e do cidaddo, do governante e do
governado®.

Assim, para que o Estado se torne mais eficiente, necessario se faz o
planejamento integrado, ndo somente vertical, mas também horizontal e, ainda,
somar-se 0 envolvimento dos cidadaos, visto que, compartilhando suas
responsabilidades, o Poder Publico estara apto a cumprir efetivamente seu papel de

garantidor de servigcos publicos e a efetivacdo de politicas publicas.

3.2 Os consorcios publicos intermunicipais e a otimizagcdo dos servigcos de
tratamento dos residuos sdlidos urbanos: uma proposta a luz do artigo 3°,

inciso VIl da lei de politica nacional de residuos solidos

O artigo 3°, inciso VIII da Lei n® 12.305/2010 de politica nacional de residuos

solidos institui que:

Disposicdo final ambientalmente adequada: distribuicdo ordenada de
rejeitos em aterros, observando normas operacionais especificas de modo a
evitar danos ou riscos a salde publica e a seguranca e a minimizar os
impactos ambientais adversos;'®

Nota-se que ao definir a disposicdo ambientalmente adequada dos rejeitos o
legislador estimula a distribuicdo em aterros sanitarios, uma vez que, observando as
normas operacionais podera assim tanto evitar danos ou riscos a populagdo, como
diminuir os impactos ambientais.

Na concepcao de Luis Paulo Sirvinskas “o aterro sanitario € o método mais
adequado, barato e ndo coloca em risco a saude, a seguranca publica e o meio
ambiente.”'%" Celso Antonio Pacheco Fiorillo define o aterro sanitario: “Os aterros

sanitarios sao os locais especialmente concebidos para receber lixo e projetados de

% BUCCI, Maria Paula Dallari, 2006, p.168.

% BRASIL. Congresso Nacional. - Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional
de Residuos Sdélidos. Brasilia, 2010; art.3°, inciso VIII.

ISIRVINSKAS, 2007, P.217.
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forma a que se reduza o perigo para a saude publica e para a seguranca.”**Logo,
pode-se afirmar que o aterro sanitdrio € uma solucdo viavel para os gestores
municipais na prestacdo de servicos no que tange a problematica dos residuos
solidos.

Acerca da necessidade de construcao de aterro sanitario como forma final de
disposicao dos residuos, tem-se a seguinte jurisprudéncia:

AGRAVO DE INSTRUMENTO - ACAO CIVIL PUBLICA - DANO
AMBIENTAL - LIXO URBANO DEPOSITADO A CEU ABERTO - MEDIDA
LIMINAR - PRESENCA DOS REQUISITOS. - Restaram incontroversos pela
parte agravante, que o inquérito civil que ensejou o ajuizamento da presente
Acgéo Civil Puablica, foi instaurado em 18/04/2002, ndo tendo o Municipio
tomado providéncias acerca das irregularidades apresentadas, sanando as
determinacdes legais pertinentes ao caso concreto. - O Poder Judiciario
pode determinar que a pessoa juridica de direito publico interno, no caso o
Municipio de Unai, construa um aterro sanitdrio adequado, promova a
recuperacao da area degradada e promova as medidas necessarias para
dirimir os impactos ambientais na area atualmente utilizada para o despejo
de lixo. - Recurso desprovido.103

Embora a Lei que institui a politica nacional de residuos sdlidos tenha sido
promulgada somente no ano de 2010, percebe-se que anteriormente ja existiam
decisbGes jurisprudenciais a respeito do tema, devido aos grandes impactos
ambientais e transmissfes de doencas a populacao.

Conforme alude Paulo Affonso Leme Machado:

As descargas livres praticadas por particulares ou pelas prefeituras
municipais apresentam, inegavelmente, perigos certos: poluicdo das aguas
subterraneas e, por conseguinte dos cursos d’agua vizinhos, proliferagdo de
animais parasitas (insetos e roedores), odores nauseabundos de
fermentacéo, tendo efeito adverso sobre os valores da terra, criando
transtorno puablico, com interferéncia na vida comunitaria e no
desenvolvimento.*®

Como é observado, € obrigatério na gestdo e gerenciamento dos residuos
sélidos a disposicédo final ambientalmente adequada dos rejeitos, evitando assim
poluicdo ao meio ambiente, no entanto, o grande dilema que envolve os residuos
soélidos além do seu reaproveitamento ideal é a sua destinacéo final adequada. Com

o0 intuito de erradicar os lix6es, a Lei n°® 12.305/2010 que institui a Politica Nacional

12FIORILLO, 2012, p.373.

193BRASIL. Tribunal de Justica de Minas Gerais. Agravo de Instrumento n° 0626408-
59.2011.8.13.0000. Relator: Des.(a) Eduardo Andrade. Julgado em: 06/03/2012. Publicado em:
16/03/2012. Acesso em: 29/08/2012.

1% MACHADO, Paulo Affonso Leme, 2012, p 664.
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de Residuos Sodlidos apresenta que “A disposicao final ambientalmente adequada
dos rejeitos, observado o disposto no § 1° do art. 99, devera ser implantada em até 4
(quatro) anos ap6s a data de publicacdo desta Lei”.’®® Ou seja, até 2014 todos os
Municipios, inclusive os de pequeno porte, deverdo se adequar ao novo modelo
apresentado que inclui além de outros itens a maneira adequada da destinacao final
dos residuos solidos.

O Caput do artigo 9 da Lei n® 12.305/2010 dispde que:

Na gestdo e gerenciamento de residuos soélidos, deve ser observada a
seguinte ordem de prioridade: ndo geragcdo, reducdo, reutilizacéo,
reciclagem, tratamento dos residuos solidos e disposi¢cdo final
ambientalmente adequada dos rejeitos.106

Ocorre que nem todos os Municipios que comp&em a federacao estao aptos a
cumprir tal Lei. Varios destes entes politicos tém menos de 20 mil habitantes.
Portanto, suas receitas sdo em maior parte geradas de recursos da Unido e dos
Estados. Consequentemente ndo receberdo recursos publicos proprios. Isso revela
a incapacidade dos Municipios de pequeno porte em cumprir a Legislacao.

Paulo Affonso Leme Machado apresenta os consoércios publicos como uma

solucéao:

A Lei 12.305 oferece um outro caminho para a obtencdo de recuso
prioritario da Unido: a solu¢éo consorciada intermunicipal para a gestao dos
residuos sdlidos, incluida a elaboracdo e implementacdo de plano
intermunicipal. Essa associagdo entre Municipios n&o precisa da
intervencdo do Estado, através de lei complementar, como no caso das
microrregides. Os Poderes Executivos e Legislativos dos Municipios
interessados deverdo intervir para que se ponha em marcha essa “solugéao
consorciada” ou consorcio, que pode ter um prazo estipulado de duragéo ou
condigbes para sua revogacao e/ou término.*’

A prépria Lei n°® 12.305/2010 identifica a implantacdo de consorcios

intermunicipais como um recurso:

Identificacdo das possibilidades de implantacdo de solugBes consorciadas
ou compartiihadas com outros Municipios, considerando, nos critérios de

'%BRASIL. Congresso Nacional. - Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional

de Residuos Sdélidos. Brasilia, 2010; art.54.
1%)dem, art.9°.
YMACHADO, 2012, p.645.
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economia de escala, a proximidade dos locais estabelecidos e as formas de
prevencio dos riscos ambientais.

Incentiva os consoércios entre os Municipios, apresentando em seu artigo 11,
paragrafo unico: “A atuacdo do Estado na forma do caput deve apoiar e priorizar as
iniciativas do Municipio de solu¢gbes consorciadas ou compartilhadas entre 2 (dois)
ou mais Municipios'®®”.

Maria Tereza Fonseca Dias define consorcios publicos a partir da Lei n°

11.107/2005 que o institui:

A introducgédo, no ordenamento juridico patrio, da Lei n°® 11.107, de 6 de abril
de 2005, que tratou de disciplinar a formacéo e contratacdo dos consorcios
publicos, conferindo-lhes personalidade juridica prépria, tem provocado
inmeras discussdes. Referida legislacdo visou promover, entre 0s entes
federativos, a gestdo associada de atividades e servicos publicos, bem
como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens
essenciais a continuidade das atividades compartilhadas entre as esferas
federativas.™°

Com o intuito de compreender melhor a natureza juridica dos consércios
publicos, necessario se faz a elucidacdo dos doutrinadores. Na concepc¢do de
Diogenes Gasparini 0os consorcios publicos: “é o ajuste administrativo celebrado por
pessoas publicas da mesma espécie, para a consecucdo de objetivos comum dos
participes.”*'* Nota-se que o doutrinador atenta-se que nos consorcios as pessoas
publicas sdo da mesma espécie, diferentemente dos convénios no qual podem
participar pessoas publicas de qualquer espécie ou até mesmo particulares, ou seja
a diferenca entre os convénios e 0s consorcios esta na diversidade ou ndo dos

participes:

Dos convénios podem participar pessoas publicas de qualquer espécie ou
mesmo particulares; dos consorcios s6 podem participar pessoas publicas,
desde que da mesma espécie. De sorte que, entre a Unido, o Estado
Federado e o Municipio podem haver convénio. Entre dois Estados-
Membros ou cinco Municipios que podem haver consércios. A participacédo
de particulares, se ndo esta proibida, descaracteriza por essa razdo, o
consércio. "

1% BRASIL. Congresso Nacional. - Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional

de Residuos Sodlidos. Brasilia, 2010, art 19, inciso lIl.
199 |dem, art.11, paragrafo Gnico.

119 p|RES, Maria Coeli Sim&es, 2008, p.91.

' GASPARINI, Diogenes, 2011, p. 867.

12 | dem, p.867.
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Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro os consorcios administrativos também sao

uma “forma de ajuste entre Municipios para desempenho de atividades de interesse

comum.” **® Para ela sdo acordos de vontades que ndo chegam a ser um contrato,

visto que, nos contratos os interesses sao contrapostos, enquanto nos consorcios 0s

interesses sao comuns:

Consércio administrativo € o acordo de vontades entre duas ou mais
pessoas juridicas publicas da mesma natureza e mesmo nivel de governo
ou entre entidades da administracdo indireta para a consecucdo de
objetivos comuns. (...) As entidades tém competéncias iguais, exercem a
mesma atividade, objetivam o mesmo resultado, estabelecem mutua
cooperacado.™*

Porém, de acordo com Celso Anténio Bandeira de Mello, as contratacdes de

consorcios publicos sdo contratos por interesse matuo:

O contrato, como instituto da Teoria Geral do Direito, compreende duas
modalidades basicas: a dos contratos em que as partes se compdem para
atender a interesses contrapostos e que sao satisfeitos pela acgéo
reciprocas delas e os contratos em que, inversamente, as partes se
compdem pela comunidade de interesses, pela finalidade comum que as
impulsiona. Estes Ultimos sdo os contratos que originam as associagdes, as
sociedades. Os do primeiro tipo sdo todos os demais contratos. A Lei de
Contratos Administrativos cogita desta Ultima espécie. Ja os convénios e 0s
consércios correspondem a contratos do segundo tipo — ou seja, daqueles
em que as partes tem interesses e finalidades comuns.

Assim, convénios e consércios diferem da generalidade dos contratos
administrativos porque, ao contrario destes, ndo ha interesses contrapostos
das partes, mas interesses coincidentes.'™

E nitida a comparacdo que o doutrinador faz em relacdo aos contratos e 0s

consércios. Para ele, os contratos administrativos sdo aqueles de interesses

contrapostos, divergentes; e os contratos de interesses mutuos, convergentes sao

0S convénios e 0s consorcios publicos.

Edmir Netto de Araujo também define os consorcios publicos como contratos

por interesses mutuos:

Os consorcios publicos e convénios de cooperacdo entre os entes da
Federacdo para a gestdo associada de servigos publicos e transferéncia
total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens para isso séo
disciplinadas por normas baixadas por lei ordinaria pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, respectivamente.

13 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2011, p.348.

" |dem, p.348.

> MELLO, Celso Antdnio Bandeira, 2011, p. 671.



54

A Unido invocou o art.22 da CF (normas gerais sobre licitacdo e
contrata¢cdes administrativas) para instituir, por normas gerais aplicaveis as
demais unidades federativas, baixadas pela Lei n°® 11.107/2005, a natureza
contratual e personalizada dos consércios pablicos.™®

Embora existam as divergéncias doutrindrias a respeito da natureza juridica

dos consorcios publicos, a Lei n® 11.107 de 06 de abril de 2005 dispde sobre suas

normas gerais. O artigo 241 da Constituicdo Federal de 1988 também estabelece

normas de contratacdo de consorcios publicos, incluindo os Municipios entre 0s

entes publicos que podem realizar contratacdes de consoércios publicos:

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

A respeito do referio artigo constitucional, Di Pietro afirma que:

O objetivo da norma constitucional é o de consolidar a gestdo associada
entre os entes federados para consecucédo de fins de interesse comum.
Muitas vezes, 0 servico que uma pessoa juridica publica nao pode ou tem
dificuldade para executar sozinha, torna-se possivel ou mais eficiente
mediante a conjugacéo de esforcos.'®

Necessario se faz a elucidacdo dos procedimentos que o Poder Publico

devera realizar para a constituicdo dos consorcios publicos. Com base na Lei n°
11.107/05 Di Pietro explica:

Embora o art.3° da Lei n°11.107/05 estabeleca que o consorcio sera
constituido por contrato, na realidade, outras formas contidas na lei
permitem a conclusdo de que a constituicdo do consoércio publico se fara
com observancia de todo um procedimento, que envolve as seguintes fases:
subscricdo de protocolo de intengbes (art.3°); publicacdo do protocolo de
intencBes na imprensa oficial (art4°, § 5°); lei promulgada por cada um dos
participes, ratificando, total ou parcialmente, o protocolo de intencdes
(art.55) ou disciplinando a matéria (art. 5°, § 4°); celebracdo de contrato
(art.3°).llg

1® ARAUJO, Edmir Netto, 2010, p.269.

117

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa de 1988. Angher, Anne Joyce, organizacao.

Vade Mecum Universitario de Direito Rideel. 10 ed. Sdo Paulo: Editora Rideel, 2011.p. 87.
118 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2011, p.241.

9 |dem, p.245.
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Nota-se que todo o procedimento ndo tem inicio pela simples
celebracdo de um contrato, mas com o protocolo de intencbes onde as partes
manifestam o intuito do consorcio, definam as condicbes e o submentem a
aprovacao legislativa. “Somente apds a ratificagcdo € que podera ser celebrado o
contrato de constituigdo do consorcio”?°.

A respeito do protocolo de intencdes, Celso Antdnio Bandeira de Mello
acentua sobre a obrigatoriedade de lei que disciplinara os contratos de consércios

celebrados:

O consércio serd sempre precedido de um protocolo de intengBes
celebrados entre as partes, o qual obrigatoriamente ter4 que ser ratificado
por lei (art.5°) para que se tenha como travado o contrato de consércio,

salvo se naquela entidade, antes de firmado o protocolo, j& houver lei
121

disciplinando sua participagdo no consdrcio publico (§ 4° do art.5%) ",

Assim, se ja houver lei que disciplina o ente publico na participagcdo no
consércio publico antes de firmado o protocolo, ndo necessita do protocolo de
intencbes, podendo seguir para o contrato de gestdo no qual ird definir a
responsabilidade e atribuicbes de cada ente.

Os gestores deverdo, ainda, no processo de constituicdo de consorcios
publicos intermunicipais, conforme a Lei n® 11.107/05, realizar a estruturacédo juridica
que compreende: “o estudo preliminar de viabilidade do consércio; elaboracdo do
protocolo de intencbes; do contrato de programa; do contrato de rateio;
acompanhamento na camara municipal.”*??

A respeito dos contratos de programa Celso Antonio Bandeira de Mello

define:

Contratos de Programa s&o avengas travadas entre pessoas de direito
publico ou entre elas e pessoas da Administracéo indireta, como a condi¢ao
de validade das reciprocas obrigacdes. O contrato de programa €
estabelecido no ambito dos consdrcios ou convénios e deve obedecer a
legislacdo sobre concess&o e permissao de servigos publicos.'*?

O doutrinador define ainda, os contratos de rateio:

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2011, p.246.

2L MELLO, Celso Antdnio Bandeira, 2011, p.671.

122 Disponivel em: http://www.urbano.mg.gov.br/municipios/consorcios. Acesso em: 22 de maio de
2013.

' |dem, p.672.
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Contratos de Rateio sdo avencas compostas em decorréncia do consorcios
publicos, formalizadas em cada exercicio financeiro, nos quais o0s
consorciados estabelecem a repeticdo dos montantes e cargo de cada qual
na execucdo das despesas inerentes, constituindo-se ditos contratos em
condicdo para a entrega de recursos financeiros ao consércio.***

No que tange a boa administracdo na gestdo ambiental no Estado de Minas
Gerais tem-se o Programa “Minas Sem Lixdes” uma idealizagdo da Fundagéo Israel
Pinheiro (FIP) que é uma pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos que
recebeu a qualificacdo especial de Organizacdo da Sociedade Civil por Interesse
Publico (OSCIP). Tal entidade integrante do terceiro setor, juntamente com a
Fundacdo Estadual do Meio Ambiente (FEAM), fundag&o publica instituida pelo
Estado de Minas Gerais, possui um termo de parceria para a execucao das
atividades do Programa “Minas Sem Lixdes”. Esse Programa visa orientar o0s
municipios do Estado de Minas Gerais na aplicacdo da Lei n® 12.305/2010 para a

sua adequacéo a politica nacional de residuos sélidos. Nesse sentido:

Criado em 2003 pela Fundagdo Estadual do Meio Ambiente (Feam), o
programa Minas sem lixdes apoia 0s municipios mineiros na implementacéo
de politicas publicas voltadas para a gestdo adequada dos residuos sélidos
urbanos. Com o objetivo de buscar maior eficiéncia, além de ampliar as
possibilidades de articulacdo entre o Estado, municipios e cidadaos, a
Fundacao Israel Pinheiro (FIP) tornou-se, em 2008, parceira da Feam na
gestdo do programa Minas sem lixdes, por meio da assinatura do Termo de
Parceria 22/2008."%

Percebe-se que o Programa auxilia os gestores municipais na implantacao de
politicas publicas de reaproveitamento dos residuos solidos como o incentivo a
coleta seletiva, e os auxilia na prestacdo de servicos de tratamento dos residuos
sélidos. Desse modo, 0 programa investe na capacitacdo dos agentes publicos
através de cursos e palestras e na realizacdo de visitas técnicas nos Municipios,
orientando quanto a documentacdo necessaria no processo de licenciamento
ambiental desde a implantacdo até a manutengcdo dos aterros sanitarios. Estimula,
ainda, a criacdo de consorcios publicos intermunicipais como forma de gestédo
compartilhada de residuos solidos urbanos, jA que de acordo com a Lei n°

12.305/2010, até o ano de 2014 todos os Municipios deverao erradicar seus lixdes.

»* MELLO, Celso Antdnio Bandeira, 2011, p.672.
12> Disponivel em: http://www.minassemlixoes.org.br/conheca-o-programa/quem-somos. Acesso em:
22 de maio de 2013.


http://www.feam.br/
http://www.israelpinheiro.org.br/
http://www.minassemlixoes.org.br/conheca-o-programa/quem-somos
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A titulo exemplificativo a respeito da criagdo de consorcios publicos
intermunicipais na destinagédo de residuos solidos em aterros sanitarios foi realizado
um estudo junto a FIP, sendo constatado que na regido Leste do Estado de Minas
Gerais 0s Municipios consorciados sao Jodo Monlevade, Nova Era, Bela Vista de
Minas e Rio Piracicaba. A parceria existe desde o ano de 2006 e o aterro sanitario
controlado foi criado com a perspectiva de vida Gtil de 27 anos. A participagdo na
construcdo e manutencdo do projeto € proporcional ao uso que cada municipio faz
do aterro que tem capacidade para receber todo o lixo diario das quatro cidades
consorciadas. Cerca de 55 toneladas s&o destinados ao local, sendo 35 do
Municipio de Jodo Monlevade, 10 de Rio Piracicaba, 06 de Bela Vista de Minas e 04
de Nova Era. O aterro sanitario controlado estéa localizado na MG — 123, divisa entre
Rio Piracicaba e Jodo Monlevade.'®

Percebe-se que o0s gestores municipais no processo de constituicdo dos
consoércios publicos intermunicipais, além de observarem toda a estruturacédo juridica
conforme institui a Lei n°11.107/05, deverdo primar pela proximidade dos Municipios
devido a viabilizacdo de toda a logistica do servico. O Programa “Minas Sem Lixdes”
auxilia sem 0Onus os gestores municipais em todas as fases da estruturacdo dos
consoércios publicos no ambito do Estado de Minas Gerais.

De acordo com o Programa “Minas Sem Lixdes” existe a vantagem dos
Municipios se consorciarem pela maior facilidade encontrada na captacdo de

recursos:

Uma vez que os consdrcios representam sempre grupos de municipios,
esses tendem a ser vistos como prioridades — em relacao aos pedidos feitos
por municipios isolados — pelas fontes de recursos. O consorciamento,
nesse sentido, representa 0 equacionamento de problemas em escala
regional, algo preferivel sobretudo no caso de problemas cu)as
conseqiiéncias dificilmente se limitam a atingir apenas a um municipio. *

A Lei n® 12.305 prioriza 0s Municipios consorciados ao acesso aos recursos

da Unido, como institui o artigo 18, paragrafo 1°, inciso I:

Serdo priorizados no acesso aos recursos da Unido referidos no caput os
Municipios que: optarem por solugdes consorciadas intermunicipais para a

126
127

Informacgdes disponibilizadas: http://www.feam.br/minas-sem-lixoes Acesso em: 09 / 04 /2013.
Disponivel em: http://www.minassemlixoes.org.br/conheca-o-programa/quem-somos. Acesso em:
22 de maio de 2013.


http://www.minassemlixoes.org.br/conheca-o-programa/quem-somos
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gestdo dos residuos solidos, incluida a elaboracdo e implementagdo de
plano intermunicipal (...)128

Alcancar recursos da Unido fica mais facilitada, como o repasse do ICMS
ecoldgico, visto que na gestdo consorciada os custos de manutencdo das prestacédo
de servigcos sdo menores e a populacéo atendida é maior.

Deste modo, pode-se afirmar que a FIP, juntamente com a FEAM, ao
executarem o programa “Minas Sem Lixdes” contribuem com a efetivacdo da lei de
Politica Nacional de Residuos Sdélidos, principalmente no que tange a disposicdo
final adequada dos residuos soélidos urbanos em aterros sanitarios. Desse modo,
servem de suporte aos municipios, a fim de se promover a melhoria da qualidade
ambiental.

Assim, 0s consorcios publicos intermunicipais na gestdo ambiental no Estado
de Minas Gerais revelaram-se capazes de desenvolver a eficiéncia administrativa e
efetivar o direito fundamental a boa administracdo na prestacdo de servigos

ambientais aptos no tocante a destinacdo dos residuos soélidos em aterros sanitarios.

128 BRASIL. Congresso Nacional. - Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional

de Residuos Sélidos. Brasilia, 2010, art.18, paragrafo 1°, inciso I.
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CONSIDERACOES FINAIS

Os consorcios publicos intermunicipais podem ser importantes ferramentas de
gestado publica integrada na destinacdo de residuos sélidos no tocante a execucao
de servicos de aterros sanitarios. Nesse propoésito, pode ser considerada uma
solucéo eficaz para a problematica dos residuos solidos nos Municipios, buscando
efetivar o dispositivo no artigo 3°, inciso VIII, da Lei n°® 12.305/2010, que impde a
implementacdo dos aterros sanitarios como forma de destinacdo dos residuos
soélidos. Por meio da implementacdo de consorcios ambientais € possivel superar
portanto, a escassez de recursos de modo a promover a eficiéncia administrativa.

Foi possivel concluir que os gestores publicos, sobretudo de Municipios de
pequeno porte, devem primar pela instituicdo de consorcios publicos intermunicipais
como alternativa para a solucdo de problemas relacionados aos residuos solidos
urbanos gerados em seu territério, visto que compartilhando as responsabilidades
existe a possibilidade de economia financeira e diminuicdo dos passivos ambientais.
Assim, pode-se afirmar que a integracdo destes Municipios facilita o cumprimento da
norma arrolada no artigo 3° inciso VIl da Lei n°® 12.305/2010, garantindo o
cumprimento do principio da eficiéncia. Desse modo, a gestéo integrada promovida
através dos consorcios publicos otimiza a prestacdo de servicos quanto ao
gerenciamento de residuos sélidos, sendo confirmada no decorrer dos estudos.

Para tanto, foi percorrido no desenvolver desta pesquisa reflexdes sobre o
desenvolvimento econdmico acelerado, o qual se tornou um problema para o meio
ambiente, tendo em vista a ideologia de se consumir cada vez mais, resultando em
acumulo de lixo. Foi apresentada, ainda, a Lei da Politica Nacional de Residuos
Sdlidos, que foi instituida no ano de 2010, buscando solucionar toda a problematica
gue envolve o lixo urbano.

Ademais, também foi verificada a importancia do Municipio na gestdo dos
residuos sélidos, através da abordagem de sua competéncia enquanto prestador de
servi¢os publicos e garantidor de politicas publicas na questédo dos residuos solidos,
demonstrando a definicdo dos residuos solidos e os seus tipos de tratamentos finais.

Por derradeiro, ha de se considerar que o0s consorcios publicos
intermunicipais aperfeicoam a prestacdo de servicos ambientais no que tange a

destinacdo de residuos solidos em aterros sanitarios, instrumentalizando o Poder
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Publico no cumprimento do artigo 3°, inciso VIII da Lei de Politica Nacional de
Residuos Solidos.

Ha de se concluir que para haver o cumprimento da eficiéncia administrativa,
muito além do que a realizacdo de simples atos normativos, é necessario haver
acOes ou medidas concretas por meio da instituicdo de mecanismos que melhorem
a qualidade dos servicos publicos ao mesmo tempo em que promovam a otimizagao
dos gastos publicos. E essa a proposta da criacdo dos consorcios publicos
intermunicipais para a gestao dos residuos sélidos, o que materializa o cumprimento
da prépria eficiéncia administrativa, principio corolario do direito fundamental a boa

administracé@o publica.
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