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Resumo: A Politica Nacional de Residuos Solidos, instituida pela
Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010, definiu como parametro
nacional de funcionamento dos aterros sanitarios a organizacao
pela via dos consorcios publicos. Nesta investigacdo, discute-
se como podem ser organizados esses consdrcios a luz das
legislacdes que envolvem o tema, especialmente a Lei de
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Diretrizes Nacionais do Saneamento Basico e a Lei dos Consorcios
Publicos. Em especial, o objetivo da pesquisa é analisar a
proposta de estruturagao dos consorcios municipais de aterros
sanitarios pelo Estado do Ceard. Conclui-se principalmente que,
sem a presenga de uma autonomia municipal que se traduza
na lideranga e iniciativa dos proprios governos municipais, os
consorcios publicos ndo cumprem seu objetivo, o que justificaria
a interveniéncia de outros entes federativos para estimular a
proatividade dos municipios.

Palavras-chave: Residuos sélidos. Aterros sanitarios. Consorcios
publicos. Federalismo. Estado do Ceara.

Abstract: The National Solid Waste Policy, instituted by Law
No. 12,305, August 2 2010, defined as national parameter for the
operation of landfills its organization through public consortia.
In this investigation, it is discussed how these consortia can be
organized in light of the legislation that involves the theme,
especially the National Sanitation Directives Law and the Public
Consortia Law. In particular, the objective of the research is to
analyze the structuration of the municipal landfill consortia
proposed by the State of Ceara. It concludes that, without the
presence of a municipal autonomy translated as leadership and
initiative of the municipal governments themselves, the public
consortia does not fulfill its objective, which would justify
the intervention of other federative entities to stimulate the
proactivity of the municipalities.

Keywords: Solid waste. Sanitary landfills. Public consortia.
Federalism. State of Ceara.

1 Introducao

A Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010, que institui a
Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS), estabeleceu,
entre outros instrumentos essenciais, o incentivo a solucoes
consorciadas intermunicipais, aludindo, assim, a constitui¢ao de
consorcios publicos para a gestao associada de servigos publicos
de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos urbanos. Este
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trabalho tem por objetivo analisar, especificamente, a atividade
de manejo de residuos solidos urbanos no contexto da PNRS e
a constitui¢ao de consdrcios publicos intermunicipais no ambito
do estado do Ceard, com o intuito de verificar a importancia e a
efetividade desse instrumento para a realizagao dos fins por ele
preconizados.

Para tanto, procede-se, inicialmente, a andlise da atividade
de manejo de residuos solidos urbanos na condigao de servigo
publico, e seu enquadramento na PNRS. Em seguida, verifica-
se como 0s consorcios publicos sao tratados na PNRS. Com
base nos aportes relativos aos consdrcios publicos em género,
analisa-se a politica de criacao de consdrcios publicos no ambito
do estado do Ceard e o processo de regionalizagao preconizado.
Nas consideragoes finais, coloca-se a discussao a respeito desse
instituto na promogao dos servigos publicos e sua repercussao
nos estados e municipios.

2 Atividade de manejo de residuos sdlidos urbanos como
servico publico e sua insercao na Politica Nacional de
Residuos Sdlidos

O manejo de residuos sdlidos urbanos insere-se naquelas
atividades consideradas de interesse publico tipico de realizacao
pelo Estado, tanto que se inclui entre as atividades essenciais
que deverdao ser mantidas em caso de greve, nos termos do
art. 10, inc. VI, da Lei n® 7.783, de 28 de junho de 1989. Em
virtude da relativa auséncia de interesse privado na prestagao
dessa atividade economica, por conta das dificuldades de se
realizar uma competi¢do economicamente sustentavel, e das
complica¢des inerentes a cobranca pela prestacao do servigo,
tendo por conta a baixa divisibilidade dos custos, atribui-se
a intervencao publica. para que o Poder Publico assuma em
primeira instancia a prestacao, ou seja, a responsabilidade pela
realizacao dessa atividade.

No caso brasileiro, essa atividade nao possui previsao
constitucional, o que significa que, a principio, a Constitui¢ao da
Reptuiblica de 1988 ndo atribuiu competéncia expressa a nenhum
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ente federativo para o manejo de residuos solidos. Sem prejuizo
dessa omissao, o art. 30, inc. V, conferiu aos municipios algumas
competéncias, entre as quais a de organizar e prestar os servigos
publicos de interesse local. Diferentemente dos servicos publicos
de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario, que tiveram
a competéncia para sua prestagao historicamente disputada entre
estados-membros e municipalidades, o tratamento dos residuos
sOlidos, associado a limpeza urbana, sempre foi considerado
como atividade de responsabilidade dos municipios.

Com o advento da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007,
que estabelece as diretrizes nacionais dos servigos publicos de
saneamento basico (LNSB), a atividade de manejo de residuos
sOlidos teve sua conformacdo juridica dentro de um padrao
de servigo publico. Todavia, essa lei concebeu uma defini¢ao
bem particular do servi¢o, fundindo a atividade de manejo
com a de limpeza urbana. Dessa forma, o assim denominado
servigo publico de limpeza urbana e manejo de residuos so6lidos
€ composto, nos termos do art. 7° da LNSB, das seguintes
atividades:

I - de coleta, transbordo e transporte dos residuos
relacionados na alinea ¢ do inciso I do caput do art.
32 desta Lei;

IT - de triagem para fins de retiso ou reciclagem,
de tratamento, inclusive por compostagem, e de
disposigao final dos residuos relacionados na alinea
c do inciso I do caput do art. 32 desta Lei;

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

A alusao ao art. 3% inc. I, al. “c”, da LNSB, remete a parte
final do dispositivo legal, em suas palavras, “do lixo doméstico
e do lixo origindrio da varri¢ao e limpeza de logradouros e vias
publicas”. Juridicamente, uma analise do art. 7° da LNSB autoriza
uma interpretacao forte, no sentido de que o manejo de residuos
sOlidos nao é um servigo publico propriamente dito, mas uma
atividade integrante de um servigo ptblico. Ademais, o servico
publico juridicamente estabelecido é composto de trés géneros
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de atividades interdependentes, que podem ser classificadas de
diversas formas, por exemplo, de acordo com o tipo de servigo:

a) atividades de manejo de residuos sdlidos urbanos:
coleta, transporte e transbordo, triagem, tratamento e disposigao
final (incs. I e II);

b) atividades de limpeza urbana: varri¢do, capina e poda
de arvores (inc. IIT).

Ou ainda, de acordo com o processo produtivo da cadeia
econdmica do servigo:

a) atividades a montante: varricdo, capina e poda de
arvores (inc. I1I) e coleta, transporte e transbordo (inc. I);

b) atividades a jusante: triagem, tratamento e disposi¢ao
final (inc. II).

As atividades a montante sdao tipicamente quantitativas,
abrangendo o trabalho com volumes de residuos produzidos,
enquanto as atividades a jusante sao tipicamente qualitativas,
cuidando do tratamento a ser conferido ao residuo produzido
e envolvendo alteracdo fisico-quimica ou de utilidade desse
residuo.

Duas consideragdes sao passiveis de ser esbocadas com
base na determinacao legal. A primeira é a vedacao a segregacao
dessas trés atividades para definicdo de uma politica publica
de prestacao de servigo publico, cabendo ao titular estabelecer
as regras para o servico que considere a interconexao dessas
atividades.

Nada obstante, a propria lei sugere a possibilidade de
horizontaliza¢ao do servigo publico, podendo designar pessoas
distintas para a prestagao ou execugao de uma atividade publica
especifica. E questionavel se a lei teria autorizado uma divisao
horizontal mais especifica do que a definida por ela prépria; dito
de outro modo, se seria possivel ao titular do servigo conferir a
pessoas distintas as atividades constantes no mesmo item, por
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exemplo, triagem e disposigao final. Ha argumentos favoraveis
e contrdrios a ambas as interpretagdes. De um lado, haveria
malferimento a autonomia do ente federativo, bem como o
engessamento de solugdes de insercao de competitividade no
servigo publico; de outro lado, a lei preocupou-se em garantir
seguranga juridica ao servigo publico de limpeza urbana e
manejo de residuos solidos urbanos, ao tempo em que evita a
pulverizagao das atividades a ele relacionadas e busca garantir a
sustentabilidade econdmica do negdcio.

Nao obstante a disciplina legislativa a respeito dos servigos
publicos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos, o
tema também foi objeto de consideragdes pela PNRS. Entre seus
objetivos, inclui, no art. 7¢, inc. X, a promogao do servigo publico
adequado - “regularidade, continuidade, funcionalidade e
universalizagao”. E reitera a obrigacdao do titular dos servigos
publicos com a sua prestagao, diretamente ou mediante
CoNcessao:

Art. 26. O titular dos servicos publicos de
limpeza urbana e de manejo de residuos solidos é
responsavel pela organizacao e prestagao direta ou
indireta desses servigos, observados o respectivo
plano municipal de gestao integrada de residuos
solidos, a Lei n® 11.445, de 2007, e as disposicdes
desta Lei e seu regulamento.

Em especial, a lei atribui ao titular dos servigos
publicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos a
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos,
de acordo com o art. 30. O art. 36 da PNRS estipula regras mais
especificas sobre a participagdao do titular dos servigos nessa
responsabilidade compartilhada, destacando a prevaléncia
da reutilizagdo e reciclagem e sua articulagdo com o setor
privado, o estabelecimento de coleta seletiva e de compostagem,
a prioridade das cooperativas de catadores, e a garantia da
disposicao ambientalmente adequada dos rejeitos.

Assim, verifica-se que a PNRS insere o servigo publico

de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos urbanos,
disciplinado pela LNSB, como ferramenta essencial da Politica
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Nacional, estabelecendo correlagdes com os demais instrumentos
da PNRS previstos no art. 8 e prevendo responsabilidades
complementares ao titular dos servigos e, por conseguinte, ao
respectivo prestador.

3 Consorcios publicos na Politica Nacional de Residuos
Solidos

Nota distintiva da PNRS, no tocante aos servigos publicos
de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, é a clara
predilecao da lei pela adogao de solugdes administrativas que
operem a cooperacao entre os entes federados. Segundo Talden
Farias (2017, p. 247), “o objetivo é dar concretude as competéncias
administrativas constitucionalmente previstas, de maneira a
procurar contribuir para a efetivacao do federalismo cooperativo
adotado pelolegislador constituinte de 1988”. Entre essas solugdes
de cooperagao, merece destaque a denominada gestao associada
de servigos publicos, porque prevista constitucionalmente no art.
241, por for¢a da Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de
1998. Na leitura da Constituicao, a gestao associada de servigos
publicos podera ser estabelecida mediante consércios publicos e
convénios de cooperagao.

Nos termos do art. 82, inc. XIX, um dos instrumentos da
PNRS ¢ o incentivo a adogao de consoércios publicos e de outras
formas de cooperagao. Obtempera José Nilo de Castro (2011, p.
21) que:

[...] privilegiou o legislador ordinario a opgao
valida do associativismo intermunicipal, no plano
da instrumentalidade, porque os consorcios
publicos constituem, realmente, instrumentos
importantissimos de agdes conjuntas, quer no
quadro da horizontalidade (Municipios que se
consorciam entre si visando finalidade comum,
como as agdes de residuos sélidos), quer no quadro
de verticalidade (Municipios que se consorciam
com o Estado e até mesmo com a Unido).

Concretizando esse comando legal, outros dispositivos
da PNRS visam confirmar essa preferéncia; com efeito, o art. 11,
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paragrafo tinico, e o art. 17, inc. VIII, estabelecem a obrigagao do
estado-membro de apoiar as iniciativas municipais de solugoes
consorciadas ou compartilhadas, bem como incluir medidas
para esse incentivo no respectivo plano estadual.

Exigéncias equivalentes sao feitas também em relacao ao
plano municipal de gestao integrada, nos termos do art. 19, inc.
III e § 9%, da PNRS, de implantagao de solugdes consorciadas
ou compartilhadas, dispensando-se no primeiro caso a
elaboragao do plano municipal, que sera substituido por plano
intermunicipal. Destaquem-se os critérios estipulados no art.
19, inc. III, para identificagao da possibilidade de implantagao, a
saber, a economia de escala, a proximidade territorial e as formas
de prevengao dos riscos ambientais. A elaboragdao do plano
municipal é condicao para o recebimento de recursos, beneficios
e incentivos publicos federais e para a celebragao de contratos
com objeto equivalente (COPOLA, 2017).

A despeito de recorrer a uma abertura textual (solugdes
consorciadas e compartilhadas ou outras formas de cooperacao),
ha fortes indicios de que a PNRS deu preferéncia a adogao de
consodrcios publicos. Isso porque, nos termos do art. 18, § 12,
reiterados no art. 45, ambos da PNRS, a Unido priorizard a
destinacdo de recursos federais e incentivos instituidos pelo
Governo Federal aos municipios que optarem por solugdes
consorciadas intermunicipais, especialmente os que deleguem
aos consorcios publicos a prestacao dos servicos publicos.

Verifica-se, especialmente em virtude desses dois tultimos
dispositivos, a utilizagao do spending power da Unido para,
de um lado, estimular a associagao intermunicipal para a
prestacao dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos urbanos, e, de outro, interferir na autonomia
federativa dos municipios, que poderao eventualmente celebrar
acordos de cooperacdo e consorcios publicos sem possuirem
efetivamente a intengao de se associarem, resultando na criagao
de instituig¢Oes ficcionais.
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4 Consdrcios publicos na sua legislacao reguladora

s

E importante, contudo, averiguar como funciona, em
linhas gerais, o consorcio publico. O art. 45 da PNRS alude a
Lei n°® 11.107, de 6 de abril de 2005. Essa lei regulamenta o art.
241 da Constitui¢do, com regramentos especiais voltados para
os consorcios publicos. Os consércios publicos destacam-se, a
diferenga dos convénios de cooperagao, como a espécie de gestao
associada de servigos publicos que se estabelece mediante a
constitui¢ao de personalidade juridica propria.

Portanto, temos que a Lei dos Consdrcios Publicos
afastouqualquerdavidaarespeitodapersonalizacao
dos consdrcios publicos, refletindo uma pratica ja
identificada no inicio da segunda metade do século
passado, no sentido do agrupamento de diferentes
entes da Federacdo para o mesmo fim. Andou
bem o legislador ao prever a formagao de nova
pessoa juridica por meio dos consdrcios publicos,
em atenc¢ao a realidade entao vivenciada no pais
e a propria evolucao das relagdes federativas e
crescente complexidade na prestagao dos servigos
publicos pelos entes da Federacao, como € o caso
vivenciado nas regides metropolitanas. (PROBST;
BALTHAZAR, 2015, p. 168).

Acerca da personalidade juridica, a Lei n® 11.107/2005,
no art. 6% autoriza que o consdrcio publico enseje a criagao de
uma associagdo publica, em regime tipico de direito publico
(inciso I), ou uma pessoa juridica de direito privado (inciso II).
Curiosamente, a lei ndo especifica qual € a sua natureza juridica,
o que pode dar a entender que os entes consorciados possam
constituir empresa publica ou sociedade de economia mista. Parte
da doutrina rechaga a figura do consdrcio em regime privado,
enquanto ha criticas no sentido de que, embora essa modalidade
seja possivel, o legislador foi infeliz ao ndo estabelecer um regime
juridico proprio (PROBST; BALTHAZAR, 2015).

Entretanto, o art. 15 da lei dispde que a organizacdo
e funcionamento dos consorcios publicos aplicam-se
subsidiariamente os regramentos relativos a associacao civil,
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previstos nos arts. 53 a 61 do Codigo Civil, sugerindo, por outro
lado, que a pessoa juridica de direito privado deva constituir-
se como associagdo civil. Nada obstante tal possibilidade,
vislumbra-se de fato um significativo impacto no espectro de
atuacdo desse tipo de consorcio — impossibilitado de exercer
atividades tipicas de policia administrativa —, em comparagao
com o consdrcio publico sob regime de direito publico (PROBST;
BALTHAZAR, 2015). Em arremate ao debate, valem ainda os
seguintes alertas:

Portanto, ao que tudo indica, caminhamos,
no sentido de adogdo da conclusao de que os
consorcios publicos sao novas pessoas juridicas,
que podem ser dotadas de personalidade juridica
de direito publico ou de direito privado, sendo que,
independentemente da forma que adotem, integrardo
sempre a Administragdo Puiblica Indireta. E por fim, ndo
podemos deixar de notar que o legislador parece ter
se arrependido pela opgao de permitir a criagao de
consorcios com personalidade juridica de direito
privado e tem buscado, desde entao, mecanismos
de incentivo para a constitui¢do de consorcios
publicos na forma de associagdo publica (de
natureza autdrquica), fazendo com que a emenda
saia pior que o soneto, pois é flagrantemente ilegal
e inconstitucional este tratamento diferenciado.
(SOUZA, 2010).

Outro diferencial é o elevado grau de burocracia para a
institui¢ao dos consdrcios publicos. Sinteticamente, a constitui¢ao
de um consodrcio publico enseja o seguinte rito:

a) subscricao de protocolo de intengdes (art. 39);

b) publicagao do protocolo de intengdes na imprensa oficial
(art. 4°, § 59);

¢) lei promulgada por cada um dos participes, ratificando,
total ou parcialmente, o protocolo de intengdes (art. 5°) ou

disciplinando a matéria (art. 5% § 4°);

d) celebracao de contrato (art. 3%); e
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e) atendimento das disposigoes da legislagao civil, quando
se tratar de consdrcio com personalidade de direito privado (art.
62, II) (DI PIETRO, 2005).

Por conseguinte, o consorcio publico é um modelo que
envolve um leque de instrumentos juridicos necessarios para
sua celebragdao e seu desenvolvimento. Ao que tudo indica, a
inspiracao juridica para a normatizagao dos consorcios pode ser
encontradano DireitoInternacional Publico, maisespecificamente
nos procedimentos para criagao de organizagdes internacionais,
sob o palio da Convengao de Viena sobre o Direito dos Tratados
(MACHADO; DANTAS, 2015).

H4 inclusive parcela da doutrina que inclui, antes da
discussao acerca do protocolo de intenc¢des, a necessidade das
tratativas preliminares para a celebragao do consdrcio (SOUZA,
2010), o que envolve a elaboragdo de atos administrativos
de comunicacao, fundamentacao e analise. Sao documentos
necessarios:

a) protocolo de intengdes, “instrumento contingente
da declaracado de vontade de constitui¢gdo do consorcio”
(MACHADO; DANTAS, 2015, p. 37): documento preliminar
que devera conter todas as cldusulas, basicas e especiais, para
a constituicdo do consorcio publico, nos termos do art. 4% da Lei
n? 11.107/2005, e que, apds ratificacao legislativa, converte-se no
contrato do consorcio publico. Dessa forma, “[s]em o protocolo
de intengdes, o contrato de consodrcio celebrado tera os mesmos
efeitos dos consorcios celebrados antes desta Lei, sendo um ente
despersonalizado, constituido para alcangar interesses comuns
dos entes reunidos” (SOUZA, 2010);

b) leis ordindrias ratificadoras, tantas quantos forem
os participes ou o numero minimo de membros definido pelo
protocolo de inteng¢des, que confirmardo, no todo ou em parte
(mediante reservas), a subscrigao feita ao protocolo de intengoes
pelos representantes dos Poderes Executivos, salvo quando a
autorizagao legislativa for prévia, a luz do art. 5%, § 4°, da Lei
n® 11.107/2005, que depende de mensagem pretérita enviada
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pelo Chefe do Poder Executivo a respectiva Casa Legislativa
(MACHADO; DANTAS, 2015);

¢) contrato de consorcio, que, na pratica, nao deve ser mais
um instrumento em sentido material, pois se configura como a
conversao do contetdo do protocolo de inteng¢des apds a vigéncia
de todas as leis ratificadoras, como consta no art. 5%, caput, da
Lei n® 11.107/2005, mas formalmente pode ser entendido como
mais um elemento — no caso de consorcios sob regime de direito
privado, as leis na verdade seriam meramente autorizadoras,
e ndo constitutivas, havendo ainda a exigéncia adicional de
averbagao do contrato (prevalecendo a tese de se qualificarem
como associagoes civis, no competente oficio de pessoas juridicas)
(MACHADO; DANTAS, 2015);

d) estatuto do consdrcio, documento aprovado pela
assembleia consorciada que disciplinard a organizacao e
funcionamento do consdrcio publico, uma vez constituido, nos
termos preceituados pelo art. 7° da Lei n°® 11.107/2005, podendo
ainda ser aprovados outros atos normativos como regimentos
(SOUZA, 2010);

e) contrato derateio, instrumento especifico de transferéncia
de recursos financeiros entre ente federativo consorciado e o
proprio consércio publico. Devera ser anualmente elaborado,
compativel com a vigéncia das dotagdes orcamentarias,
disciplinando os prazos e valores dos repasses, vinculado a
previsao nos orgamentos de cada um dos entes federativos —
“até mesmo para que seja indicada a fonte de receita, além de
permitir o controle pelo Poder Legislativo correspondente, e dos
respectivos Tribunais de Contas” (SOUZA, 2010), conforme art.
82 caput e § 1°, da Lei n°® 11.107/2005; e

f) contrato de programa, instrumento pactuado acidental,
necessario quando houver a prestagao de servigos publicos
pelo consorcio publico ou atividades a ela relacionadas —
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal ou
de bens — no ambito das atividades envolvidas no consorcio
publico, disciplinado no art. 13 da Lei n°® 11.107/2005, cuja
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“natureza juridica muito se assemelha a de um contrato de
concessao de servigos publicos, até mesmo pela esséncia de
alguns dos servigos que deverao ser objeto deste instrumento
juridico” (SOUZA, 2010).

As figuras do contrato de rateio e do contrato de programa
sdo inovagoes legislativas em rela¢do a instrumentos pactuados
no Direito Administrativo, inseridos no contexto mais amplo de
contratualiza¢do da Administra¢ao Publica, marcante no século
XXI, e “se caracterizam por estabelecerem relagdes juridicas
exclusivamente entre entes publicos ou entidades publicas,
motivo por que obedecem, em muitos aspectos, a disciplina
normativa tipica de direito publico dos contratos administrativos
em geral” (BORGES, 2009).

Entre as vantagens dos consorcios publicos, merecem
destaque os ganhos de escala, também mencionados pela prépria
PNRS no retrocitado art. 19, inc. III, tendo como consequéncia
a busca da viabilidade econdmico-financeira da prestacao do
servico havendo maior atividade de trabalho. Ademais, “o
ganho de escala também ird contribuir para que tenhamos um
aprimoramento da capacidade técnica, gerencial e financeira por
parte dos integrantes do consoércio, refletindo numa melhoria
geral das administra¢oes locais” (SOUZA, 2010). No caso dos
servicos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos
sOlidos urbanos, verifica-se clara possibilidade de ganhos de
escala nas atividades de manejo de residuos a jusante (se¢ao 1), a
exemplo das de triagem, de tratamento e de disposigao final dos
residuos. Isso porque consistem em atividades que demandam,
de um lado, investimentos de infraestrutura e aquisi¢ao de
maquindrio especializado e, de outro lado, a existéncia de
um mercado de aquisi¢do dos materiais para reutilizagao ou
decorrentes da reciclagem; assim, quanto maior a escala, menor
o custo por unidade e mais atrativo o preco final desse material
para aquisi¢ao pelo mercado.

Nao é por outro motivo que, embora possa ser
celebrada entre qualquer um dos entes federativos,
a figura do consorcio publico é muito mais
representativa para os Municipios, que podem
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encontrar no instituto uma alternativa interessante
para concretizar a prestagao de servigos publicos.
As inquestiondveis dificuldades de ordem
financeira, estrutural e técnica, dentre outras,
aliadas a enorme dispersao territorial, a medida que
o0 pais se encontra organizado em mais de cinco mil
Municipios, tornam a perspectiva intermunicipal
de discussao de politicas ptblicas uma necessidade
premente. (FARIAS, 2017, p. 250).

Outra vantagem dos consdrcios publicos, enquanto
ferramenta da gestdo associada, verifica-se no pensamento
regionalizado, ou seja, na possibilidade de gestao e planejamento
do servigo em ambito regional — no ambito da PNRS, como ja
visto (se¢ao2), oart. 19,§92 libera o municipio do 6nus de elaborar
um plano municipal de gestao integrada de residuos sélidos, no
caso de estabelecer solu¢des consorciadas intermunicipais em
que exista plano intermunicipal.

Em se tratando de demandas regionais, o consércio
pode ser um grande indutor na formagao de
arranjos produtivos locais, incentivando a troca
de experiéncias e tecnologias. O consoércio reforga
ainda mais a tese da descentralizagao e cooperacao
nas agdes municipais a partir de uma perspectiva
regional de desenvolvimento. (SOUZA, 2010).

Uma ultima vantagem consiste na promogao da eficiéncia
administrativa, uma vez que permite a alocagao de esforcos e
recursos de forma mais eficiente de acordo com as peculiaridades
regionais, bem como facilita o controle de investimentos
realizados, possivelmente uma das justificativas da preferéncia
da Uniao por esse tipo de associacao.

O cardter extremamente burocrdtico dos consodrcios
publicos, destacado pelo rito e pelo grande numero de
instrumentos necessdrios para sua constituicio e regular
funcionamento, por um lado, nao contribui para a adogao do
instituto pelos entes federativos, que certamente enfrentarao
dificuldades para celebrar esses consorcios publicos dentro das
exigéncias legais. H4 elevados custos de conformidade para a
implementagao desse modelo, em especial por conta da situagao
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relativamente instavel de codependéncia em que ficam os entes
federados; nesse contexto, o estimulo provocado pela Unido
pode ser um grande fator de minimizagao desses custos e da
preferéncia pela cooperagao.

Efetivamente, trata-se de uma legislacao complexa,
pois sua aplicagdo envolve um delicado e dificil
relacionamento entre as ordens federadas, para
preservacgao de sua autonomia. [...] Mesmo quanto
ao que estd pacificado na interpretacao da lei,
esta adotou um procedimento complicado, com
novos institutos que nao encontram parametro em
experiéncias anteriores. [...] Além disso, trata-se de
um procedimento que requer extrema coordenagao
e perfeito entendimento no relacionamento
entre a atuacdo de dois poderes, o Executivo e o
Legislativo, nem sempre de facil concretizacao.
As divergéncias politico-partiddrias dificultam em
muito uma orientagao uniforme desses poderes e se
agravam extremamente no dmbito dos municipios.
(BORGES, 2009).

Por outro lado, deve-se reconhecer que uma vez
constituido, com cria¢do de pessoa juridica, pode-se transformar
num instrumento mais confidvel, que traduza seguranga juridica,
tanto pelo valor agregado com o processo de constitui¢ao do
consorcio publico — a superagao dos custos de conformidade
para a concertacao de interesses acaba configurando-se um
ativo do qual os entes federativos tenderao a nao abrir mao —
quanto pela sensacao de formalidade e rigor de que se reveste
o instrumento, dificultando-se a desconstitui¢do. Na pratica, a
constitui¢do de um consoércio publico interfederativo, tendo em
vista a complexidade de sua institucionalizacao, ja deve decorrer
de um processo longo de discussdao para um consenso prévio,
envolvendo nao somente os representantes do Poder Executivo,
mas inclusive o préprio Poder Legislativo, na fase preliminar de
tratativas iniciais (MEDAUAR; OLIVEIRA, 2006).
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5 Consorcios publicos de residuos sélidos no estado
do Ceara

O estado do Ceara possui uma politica de residuos so6lidos
anterior a PNRS, estabelecida na Lei estadual n? 13.103, de 24
de janeiro de 2001, que, embora nos aspectos introdutorios fosse
bastante proxima do teor da PNRS, teve a eficacia suspensa
naquilo que contraria a legislagao federal, por forca do disposto
no art. 24, § 4% da Constituicaio da Republica. No ambito
estadual, foi incentivada a apresentagao de propostas de criagao
de consorcios publicos de servigos publicos de limpeza urbana
e manejo de residuos solidos urbanos; com base num estudo
formulado em 2006, o estado do Ceara estimulou a institui¢ao de
pelo menos 26 (vinte e seis) consorcios publicos intermunicipais
(CEARA, 2012), antes mesmo do advento da PNRS. A principal
preocupacao em relacdo a esses consorcios deu-se com a
disposicao final de residuos sélidos urbanos em aterros sanitarios
controlados, instituindo-se os chamados consorcios municipais
para aterro de residuos sdlidos (Comares).

Esses consorcios publicos foram instituidos para
prestacao dos servigos de gestdao dos aterros sanitdrios, e entre
os instrumentos elaborados consta a celebracao de um contrato
de programa com cada um dos entes municipais envolvidos,
estabelecendo as regras de funcionamento da atividade conferida
ao consorcio publico e o respectivo custeio. Contudo, uma vez
institucionalizados esses instrumentos, verificou-se que o estudo
de viabilidade em que se baseou a formulagao dos consodrcios
demonstrou-se em certa medida inadequado, por imaginar um
cenario ideal (otimista) de funcionamento do sistema.

Nesse sentido, foi elaborado um estudo de regionalizagao
paramensuragao mais apropriada das dreas a serem consideradas
para fins de cooperagao em escala adequada, que considerou
sete critérios, a saber, a populagao urbana, a existéncia de uma
unidade regional, a malha rodovidria, a distancia média entre
as sedes, a existéncia de unidades de conservacao, o relevo e a
producao de residuos (CEARA, 2012), e, comparando com outras

| 54 |

‘ Revista PGM Vol 25 N2.indd 54 06/11/2019 09:51:05



REVISTA DA PROCURADORIA-GERAL DO MUNICIPIO DE FORTALEZA | V.25 N.2 ANO 25, P. 39 - 61

analises, concluiu pela necessidade de divisao do Estado em, no
maximo, 14 (catorze) regides (CEARA, 2012).

Outras constatagdes relevantes foram obtidas do estudo
em questdo. Uma delas foi a necessidade de adequar as regides
preconizadas, de forma a ndo provocar qualquer rompimento
com os consorcios publicosja instituidos. A outra foi anecessidade
de defini¢do de um municipio-polo como cidade suporte para as
fungdes de gestao, o que nao se confunde com a localizagdao do
aterro sanitario, que devera se instalar preferivelmente noutra
localidade (CEARA, 2012).

Em relacdo a ultima constatacdo, verificou-se que os
municipios do estado do Ceara ndo entendem claramente seu
papel na gestao dos residuos sélidos e na atuagao dos consorcios
publicos, nao assumindo a lideranga, ficando a mercé da
intervencio do préprio estado (CEARA, 2012). Ponderou-se,
nesse sentido, a possibilidade de inser¢ao do governo do estado
nos consorcios ja constituidos, assumindo um papel estritamente
articulador (CEARA, 2012).

Ja em relacdao aos consdrcios publicos ja constituidos,
considerando-se a drastica diminui¢ao havida entre o numero
desses consdrcios constituidos (26) e o numero de regides
previstas (14), havera casos em que, numa mesma regiao,
deverdao conviver dois ou trés consorcios publicos e, nada
obstante, deverdo articular-se. Como ja mencionado (secao 3),
uma vez constituidos os consércios, sua institucionalizacdao
promove a estabilizacao da entidade e sua transformagao em
ativo intangivel, agregando valor ao proprio consorcio publico;
no caso em questao, observa-se que a constituicao prévia de
consorcios em escala pequena acaba servindo como fator de
desestimulo para a alteragdo do sistema em dire¢ao a um modelo
em escala regional.

O estudo em questdo propde a fusao de consdrcios publicos
(CEARA, 2012), mas nao explica como isso se daria. A questdo
nado € das mais simples, uma vez que se deve reconhecer que
0s consorcios constituem contratos sociais de pessoas juridicas
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plurifederativas. Nos termos do art. 12 da Lei n® 11.107/2005,
a alteragdo ou extin¢ao do contrato de consdrcio somente sera
efetivada mediante instrumento aprovado pela assembleia
geral e ratificado por todos os entes consorciados mediante lei.
Portanto, uma eventual fusao de consodrcios publicos somente
seria possivel no caso de se proceder a aprovagao de um
termo aditivo aos contratos de cada consdrcio publico original,
promovendo a fusao dos instrumentos com o estabelecimento
de todos os participes envolvidos e das novas atividades a serem
atribuidas ao consodrcio fusionado, que eventualmente sofrera
alteragdo em seu nome institucional. Na pratica, a depender da
ratificagao do termo aditivo por todos os municipios envolvidos,
vigentes todas as leis ratificadoras (HARGER, 2007), configura-
se trabalho similar a constitui¢do de um novo consdrcio publico
e extingao dos anteriormente existentes.

Cogita-se ainda, como exercicio mental, a viabilidade
juridica de um consorcio de consdrcios. No entanto, configurando-
se o consorcio publico como entidade autdrquica, é-lhe vedado
abrir mao das competéncias conferidas pelos entes uma vez
consorciados, renunciando em favor de um ente maior. Ademais,
pelo fato de ndo poder se configurar como ente federativo, um
consdrcio publicondo poderia, por sua conta, independentemente
de autorizacao, ser participe de um consorcio, pois implicaria
reconhecer natureza federativa ao consorcio publico, o que
afrontaria o pacto federativo, estabelecido nos arts. 1° e 18 da
Constitui¢do. Outra é a questao no caso de os consdrcios publicos
poderem celebrar, entre si, um convénio de cooperagao, uma vez
que, a diferenga dos consorcios, ele possui um regramento bem
mais frouxo, e ndo cria personalidade juridica.

6 Consideracdes finais

Da andlise do exposto, algumas discussdes podem ser
estabelecidas em torno do instituto dos consércios publicos.
Verifica-se que no ambito do estado do Ceard, antes mesmo
do advento da PNRS, ja estava estabelecida uma politica de
incentivo a criagdo de consorcios publicos intermunicipais,
especificamente para gestao dos aterros sanitarios, com miras a
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destinagdo ambientalmente adequada dos rejeitos. Politica essa
que, instituida no final dos anos 2000, ja se poderia dizer estar
em consonancia com um modelo federal de incentivo a essa
forma associativa.

Nao se pode dizer, portanto, que a PNRS foi o principal
estimulo paraacriagaodosconsoércios ptublicosnoestadodo Ceara.
No entanto, seu contetdo serve como verdadeira alavanca para
o aprimoramento desse instituto, ja que aos consdrcios ptblicos
estd associada a prioridade para recebimento de financiamento
da Unido. Como analisado, esse tipo de normativo enseja o uso
do spending power do governo federal para intervir na autonomia
federativa dos municipios, tanto no que concerne a sua liberdade
de associagdo para gestdao de servigos publicos quanto para
a determinagao da organizacao de seus servigos publicos de
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos urbanos.

O spending power exercido pela Unido, embora sempre
a titulo facultativo, estabelecendo apenas prioridade e nao
propriamente vedacao, na verdade tem uma boa intengao, pois se
preocupa em estimular a cultura cooperativa entre os municipios,
algo que estd em consonancia com o principio federativo em
sua vertente de compromisso interfederativo (solidariedade
e cooperacao), e, ao mesmo tempo, almeja a melhoria das
condicOes de gestao dos servicos publicos de limpeza urbana e
manejo de residuos solidos urbanos, a serem realizados em escala
economicamente adequada, com planejamento compativel com
outras politicas ambientais e sanitarias. Em acréscimo, também
facilita o acompanhamento da execugao dos recursos pelo préprio
financiador, ja que o consorciamento reduz potencialmente o
numero de pessoas submetidas ao controle de contas.

No caso do estado do Ceara, é o proprio governo estadual
quem tem estimulado a institucionalizagdo dos consorcios
publicos. A rigor, a conduta do estado do Ceard estd em
conformidade com o disposto na PNRS, no tocante ao papel do
ente estatal no estimulo aos entes municipais para a adogao de
solugdes consorciadas ou compartilhadas, nao se configurando,
portanto, violagao as premissas previstas na legislacao nacional.
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A despeito desses pontos, que podem ser considerados
positivos, alguns percalcos foram observados. Um deles
diz respeito a uma consequéncia desse papel incentivador e
articulador dos entes federativos maiores (Uniao e estados), a
saber, a auséncia de sentimento de lideranga dos entes federativos
municipais no ambito dos consorcios publicos por eles proprios
constituidos. Ora, se uma das notas distintivas dos consorcios
publicos € a autonomia dos entes e o acordo de vontades para a
constituicao de uma nova entidade plurifederativa, a supressao
das vontades e sua substitui¢do por instrumentos financeiros
de estimulo acaba subvertendo os objetivos do consorciamento,
transformando-se em meio para a obtengao de recursos federais.

Os consdrcios publicos intermunicipais para gestao dos
aterros sanitarios (Comares) instituidos no ambito do estado do
Ceard, desenhados sob essas premissas, estao assim inoperantes
e dependentes do recebimento de recursos publicos federais
e estaduais para a realizagdo dos investimentos iniciais em
infraestrutura e construcao dos aterros sanitarios de acordo com
asexigéncias técnicas. Ademais, hd resisténcia entre os municipios
para assumirem a posi¢ao de lideranga nos consorcios e para
tolerarem a constru¢ao dos aterros em seus territorios, razao
pela qual demandam a articulacdo do ente estadual, mantendo-
se, assim, a situagao historica de dependéncia politica.

Outro problema constatado decorre da qualidade
atribuida ao instituto do consércio publico relativa a
estabilidade institucional. Uma vez constituido o consorcio, sua
desconstituicdo pode ser de dificil consecucao. Dai porque é
necessario que o estudo de viabilidade técnica e econdémica do
servico, em escala adequada, seja realizado em solidas bases de
pesquisa, para evitar que, uma vez constituidos os consdrcios,
verifique-se posteriormente a necessidade de alteracdao em sua
composicao, configurando uma politica claramente ineficiente
de gestao dos servigos publicos.

As solugdes aventadas para esse problema, no ambito do
estado do Ceard, ndo sao de facil implanta¢do, ja que outras
varidveis sao envolvidas para a desconstituicao ou alteragao nos
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contratos sociais dos consorcios publicos, como, por exemplo,
afinidades politicas e desgastes entre Poderes Executivos
e respectivos Legislativos municipais. Nesse contexto, a
participacao do estado do Ceara na articulacao desses consorcios
localizados numa mesma regido técnica e economicamente
vidvel e sua necessdria vinculagdo passa a ser essencial para a
continuidade da gestao do manejo de residuos solidos urbanos,
notadamente a disposigdo final nos aterros, até que os municipios
passem a adquirir maior autonomia e cooperagao reciproca para
a organizagao conjunta dos servigos.
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