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1. INTRODUGAO

O presente trabalho tem por escopo explorar as novas possibilidades
de prestacdo dos servigos municipais de limpeza urbana e de coleta de lixo,
notadamente frente as disposi¢des contidas nas Leis federais n. 11.079/04, n.
11.107/05 e n. 11.445/07.

Parte-se da premissa basica segundo a qual as atividades que
compdem a cadeia da limpeza urbana constituem servigo publico, cuja titularidade
€ estatal e a competéncia e responsabilidade pela sua adequada prestagao cabe a

municipalidade.

Para a atual reestruturacdo desses servicos, principalmente em face
da Lei federal n. 11.445/07 (saneamento basico), os municipios devem elaborar
legislagdo reguladora setorial dos servigcos publicos de limpeza urbana,

definitivamente disciplinando aquelas que consistem nas formas mais adequadas



de como estes servigos passardo a ser prestados: gestdao publico-privada e

gestao publico-publica ou gestao associada de servigos publicos.

Além disso, tendo em vista nova legislacdo editada pela Unido
Federal, aventa-se a possibilidade da gestdo desses servigos ocorrer, parcial ou
integralmente, a partir da aplicagéo da Lei Federal n. 11.1079/04, utilizando-se dos
contratos de parceria publico-privada. Ademais disso, tem-se como pertinente
utilizar-se também da legislacao referente aos contratos de consoércios publicos e
dos novos contratos de programa — Lei Federal n. 11.107/05 - os quais tém por

finalidade operacionalizar a denominada gestao associada de servigos publicos.

Complementando a instituigho de um novo sistema municipal de
prestacdo dos servicos publicos de limpeza urbana, revela-se indispensavel,
ainda, a criagao de um érgao regulador municipal independente, responsavel tanto
pela regulagdo, quanto pela fiscalizagao especifica desse servico, de modo a

garantir a sua prestagdo adequada.

As consideragdes que se seguem buscam tracar as linhas mestras
da qualificacdo das atividades de limpeza urbana como um servigo publico

municipal.

Observa-se, na sequéncia, o correto enquadramento legal da
matéria, para entdo proceder-se a verificacdo da possibilidade, para a execugao
dos servigos publicos de limpeza urbana, do uso combinado de (i) institutos de
gestao publico-privada (concessao de servigo publico e parceria publico-privada) e
de (i) institutos de gestdo associada ou de gestdo publico-publica (consoércio
publico, contratos de rateio e contrato de programa, por exemplo, para a gestao e

exploracéo do aterro sanitario).

Aponta-se, desde ja, para a indispensabilidade da criacdo de um
orgao regulador municipal independente, capaz de assegurar a adequada
prestacdo dos servicos publicos ora em tela, apresentando-se, ao final, uma

proposta de cronograma para a implementagdo dos trabalhos acima



especificados, 0os quais podem ser seguidos pelos municipios interessados na

reestruturacao dos servicos de limpeza urbana e coleta de lixo.

2. A ADEQUADA QUALIFICAGAO DAS ATIVIDADES RELACIONADAS A
LIMPEZA URBANA E A COLETA DE LIXO: SERVIGOS PUBLICOS DE
TITULARIDADE MUNICIPAL

Para compreendermos a qualificacéo dos servigcos de limpeza urbana
e, em especial, da coleta de lixo, enquanto servicos publicos municipais, é
importante que realizemos uma analise prévia do seu conceito, bem como das

espécies de atividades que integram a cadeia produtiva desses servigos publicos.

A qualidade “publica” é atribuida a um servigo pelo proprio Estado,
que o faz a partir da edicdo de norma — constitucional ou legal -, cujo texto
submete determinada atividade a um regime de direito publico. A partir dai, a
titularidade para a prestacdo daquele determinado servigo passa a ser do Estado,
que o prestara em nome préprio ou delegara sua realizagdo direta a terceiros,
permanecendo obrigado a tarefa de diregdo, de regulagao e de fiscalizagédo, dada

sua responsabilidade enquanto titular daquele servico.

Conforme DI PIETRO, servico publico pode ser definido como “toda
atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerga diretamente ou por
meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as

necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente publico”.

BANDEIRA DE MELO, por sua vez, o define como “toda atividade de
oferecimento de utilidade ou comodidade material fruivel diretamente pelos
administrados, prestado pelo Estado ou por quem lhe fagca as vezes, sob um
regime de direito publico — portanto consagrador de prerrogativas de supremacia e
de restricoes especiais — instituido pelo Estado em favor de interesses que houver

definido como proprios no sistema normativo”.



JUSTEN FILHO ressalta que a opcéo estatal ao classificar como
publico determinado servico deve considerar o carater instrumental deste para a
realizacdao dos fins da comunidade: o servico deve refletir os anseios e as
necessidades da populacgao, servindo como uma forma de celebrar e de garantir a
dignidade humana. Agrega o autor caractere novo a definicdo, ao entender o
servigo publico como um meio de garantir a eficacia de alguns direitos
fundamentais. Segundo ele, o conceito de servigo publico “é um conceito reflexo.
Deriva do modelo constitucional assumido pela comunidade, inclusive no tocante
a fungcdo e ao papel que a propria comunidade reserva para si propria. (...)
Relaciona-se com sua aptiddo para realizar certos valores fundamentais
assumidos pela Nagdo. Bem por isso, € impossivel despublicizar certos servigos
publicos no Brasil, pois sua prestagao foi garantida constitucionalmente, como via
de promover a dignidade da pessoa humana, a eliminagdo das desigualdades e

outros valores fundamentais”.

E nitido e notdrio o carater de essencialidade e a importancia para
a comunidade de que sao dotados os servigos de limpeza urbana. Tal atividade
encontra-se diretamente ligada a preservagao da saude publica, sendo a saude

direito fundamental de todo o cidadao.

Isso torna perfeitamente aceitavel que esses servigos sejam
adotados pelo Estado como prestacdo de sua titularidade, uma vez serem
extremamente necessarias para a existéncia e a sobrevivéncia dos individuos, da

atual e das futuras geracgoes.

O artigo 2° da lei federal n. 9.074/95 evidencia a qualidade de servigo

publico de que é dotada a limpeza urbana ao afirmar:

Art. 2° E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios executarem obras e servigos publicos por meio de

concessao e permissdo de servigo publico, sem lei que lhes



autorize e fixe os termos, dispensada a lei autorizativa nos casos
de saneamento basico e limpeza urbana e nos ja referidos na
Constituigdo Federal, nas Constituigbes Estaduais e nas Leis
Orgénicas do Distrito Federal e Municipios, observado, em

qualquer caso, os termos da Lei n° 8.987, de 1995.

O dispositivo legal ainda revela, de forma inconteste, a possibilidade
de concessao e de permissdo dos servicos publicos de limpeza urbana e de

saneamento basico.

Todavia, ndo ha ainda lei federal que defina exatamente quais
atividades integram os conceito de limpeza urbana, limpeza publica ou de

saneamento basico.

Buscando eventual conceito na doutrina, PENIDO MONTEIRO
associa a limpeza urbana atividades tais quais “(a) coleta regular do lixo
urbano, (b) coleta de residuos de unidades de trato de saude, (c)
transferéncia e transporte, (d) usinas de incineragdo, (e) usinas de
compostagem e reciclagem, (f) aterros sanitarios, (g) varricdo dos
logradouros publicos, (h) limpeza e manutengdo de pragas e jardins, (i)
capinacdo e raspagem, (j) limpeza de bocas de lobo (bueiros), (I)
desobstrucao de ramais e galerias, (m) desinfetacdo e desinfeccg¢ao, (n)
podas, (o) pintura de meio — fio, (p) lavagem de logradouros publicos, (q)

remocgoées especiais de entulhos, galhadas, etc. , (r) impeza de praias’.

O servigo de limpeza urbana, genericamente, tem carater universal,

destinando-se a sua prestacao, direta ou indiretamente, a totalidade dos cidadaos.

Isso se deve ao fato de a limpeza urbana estar diretamente ligada a

garantia da saude publica, que também & um dever do Estado.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8987cons.htm

A limpeza dos logradouros publicos e a destinagdo que se da aos
residuos originarios de estabelecimentos de saude (o vulgo lixo hospitalar), por
sua vez, afeta também aqueles que nao se relacionam cotidianamente com tais
ambientes, o que caracteriza a prestacado uti universi - e nao uti singuli - como

alguns poderiam imaginar.

Em suma, o servigo universal de limpeza urbana' deve garantir a
toda a populagdo a remocao periddica dos residuos sélidos domeésticos, além de
cuidar da remocgao daqueles produzidos por hospitais e casas de saude, com a
devida seguranga e periodicidade suficientes para assegurar a preservagao da
saude publica. Deve cuidar também do asseio dos logradouros publicos,
conferindo um ambiente salubre a comunidade. Ainda, engloba as atividades de
infra-estrutura - ai incluidas a construgcédo e operacao de aterros sanitarios, usinas
de compostagem, incineradores e locais para a separacdo de materiais

reciclaveis.

3. 0S SERVIGOS PUBLICOS DE LIMPEZA URBANA E DE COLETA DE LIXO
NA LEI FEDERAL N. 11.445/07 (SANEAMENTO BASICO)

A Lei federal n. 11.445/07 estabelece as diretrizes nacionais para o
saneamento basico e a politica federal de saneamento basico.?

Dada a auséncia de regulamentacdo na seara do saneamento
ambiental por mais de 20 anos, os municipios, titulares da prestacdo desse
servigo publico, nem sempre realizaram tal atividade de forma integral. Hoje, com
o advento da Lei federal em questdo, que especifica claramente quais as
prestacbes englobadas no termo “saneamento”, urge a adaptacdo da
administragdo municipal a esta nova realidade.

O artigo 2° da Lei federal n. 11.445/07 é claro quanto a

imperatividade da universalizagdo do acesso aos servigos publicos de

! Seguindo o entendimento de César A. Guimaraes Pereira. In: op. cit., p. 87.
? Esta lei foi editada com base no artigo 21, inciso XX, da Constituicdo da Republica, e define
diretrizes para a prestagéo dos servigos de sanemaneto basico.



saneamento basico, que é tida como um principio fundamental e entendida como
a ampliagdo progressiva do acesso de todos os domicilios. A Politica federal de
saneamento basico tem como escopo dar acesso a toda a populagdo ao
saneamento ambiental, uma vez que este encontra-se intimamente relacionada a
saude publica. Paralelamente, ainda no ambito dos principios fundamentais, tem-
se a integralidade, “compreendida como o conjunto de todas as atividades e
componentes de cada um dos diversos servigos de saneamento basico,
propiciando a populagdo o acesso na conformidade de suas necessidades e
maximizando a eficacia das acgées e resultados”, conforme corrobora o inciso |l do
artigo 2° da Lei. Sdo também tratados como principios, de forma especifica, o
abastecimento de agua, o esgotamento sanitario, a limpeza urbana e o manejo
de residuos solidos, que devem ser realizados de forma adequada a saude
publica e a protecdo do meio ambiente.

E o artigo 3° da Lei federal n. 11.445/07, em seu inciso primeiro, que
define quais atividades integram o conceito de saneamento basico. Em sua alinea

“c” trata de forma expressa da limpeza urbana. De acordo com o texto legal:

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

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

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

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

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

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de
atividades, infra-estruturas e instalagdes operacionais de



drenagem urbana de aguas pluviais, de transporte, detencéo
ou retencido para o amortecimento de vazbes de cheias,
tratamento e disposicao final das aguas pluviais drenadas nas
areas urbanas;”

As prestacbes que fazem parte do servico publico de limpeza

urbana, por sua vez, sao elencadas no artigo 7° da Lei, in verbis:

“Art. 7° Para os efeitos desta Lei, 0 servico publico de limpeza
urbana e de manejo de residuos solidos urbanos é composto
pelas seguintes atividades:

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

Il - de triagem para fins de relso ou reciclagem, de tratamento,
inclusive por compostagem, e de disposi¢éo 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 servigos pertinentes a
limpeza publica urbana.”

E valido ressaltarmos o fato de a limpeza urbana, nos termos da lei,
extrapolar a simples prestacao referente a coleta, transporte de residuos sélidos e
varricdo de logradouros e vias, e responsabilizar o prestador pelo fim que sera
dado ao lixo e demais residuos, fazendo mengao expressa aos processos de

triagem para reciclagem e ao tratamento do lixo.

A lei faz mencgao a prestacao indireta dos servigos caracteristicos do
saneamento ambiental (art. 8°), afirmando que os titulares (municipios) poderéo
delegar a organizagao, a regulagao, a fiscalizagdo e a prestagdo nos termos do
artigo 241 da Constituicdo da Republica e da Lei 11.107/05 (lei de consércios
publicos). Importante ressaltar, contudo, que a lei € expressa e inequivoca em seu
artigo 10° ao caracterizar o contrato como o instrumento adequado para a

prestacdo de servicos publicos de saneamento basico por entidade que néo



integre a administragdo do titular, estando vedados os convénios, termos de

parceria ou outros instrumentos tidos como precarios.

O artigo 9° da Lei impbée ao municipio o dever de formular uma
“Politica Publica de Saneamento Basico”. Essa politica evidenciara as obrigag¢des
do titular, que devera elaborar um plano de saneamento basico, com base em
estudos fornecidos pelos prestadores de cada servigo especifico, atentando para
aspectos técnicos peculiares de cada esfera integrante do saneamento basico, tal
como o abastecimento de agua potavel, o esgotamento sanitario, 0 manejo de
aguas pluviais e drenagem, a limpeza urbana e o manejo de residuos sélidos.
Devera ainda estabelecer os direitos e deveres dos usuarios e criar mecanismos

de controle social, além de outras determinagdes trazidas pelo referido artigo 9°:

“Art. 9° O titular dos servigos formulara a respectiva politica
publica de saneamento basico, devendo, para tanto:

| - elaborar os planos de saneamento basico, nos termos desta
Lei;

Il - prestar diretamente ou autorizar a delegagado dos servigos e
definir o ente responsavel pela sua regulagéo e fiscalizagao,
bem como os procedimentos de sua atuagéo;

Il - adotar parametros para a garantia do atendimento
essencial a saude publica, inclusive quanto ao volume minimo
per capita de agua para abastecimento publico, observadas as
normas nacionais relativas a potabilidade da agua;

IV - fixar os direitos e os deveres dos usuarios;

V - estabelecer mecanismos de controle social, nos termos do
inciso IV do caput do art. 3° desta Lei;

VI - estabelecer sistema de informacdes sobre os servicos,
articulado com o Sistema Nacional de Informagbes em
Saneamento;

VIl - intervir e retomar a operagéo dos servigos delegados, por
indicacdo da entidade reguladora, nos casos e condigbes
previstos em lei e nos documentos contratuais.



Ressalte-se que a existéncia do plano de saneamento basico € uma
das condigdes de validade dos contratos que tenham por objeto a prestagdo do
servigco publico de saneamento basico, paralelamente a um estudo de viabilidade
técnica e econdmico-financeira da prestagao universal e integral dos servicos e a
existéncia de normas de regulagdo que prevejam os meios para o cumprimento

das diretrizes da Lei, nos termos do artigo 11° da Lei federal sob comento.

Quanto ao custeio dos planos de saneamento basico e da
universalizagao dos servigos, a Lei trata em seu artigo 13 da possibilidade de os

entes federativos instituirem fundos:

Art. 13. Os entes da Federagéao, isoladamente ou reunidos em
consoércios publicos, poderdao instituir fundos, aos quais
poderdo ser destinadas, entre outros recursos, parcelas das
receitas dos servicos, com a finalidade de -custear, na
conformidade do disposto nos respectivos planos de
saneamento basico, a universalizagdo dos servigos publicos de
saneamento basico.

Paragrafo unico. Os recursos dos fundos a que se refere o
caput deste artigo poderdo ser utilizados como fontes ou
garantias em operagdes de crédito para financiamento dos
investimentos necessarios a universalizagdo dos servicos
publicos de saneamento basico.

No atinente as formas de gestdo, a gestdo associada € uma
possibilidade admitida pela lei, que a compreende como a associagao voluntaria
de entes federados, por convénio de cooperagdo ou consorcio publico (art.3°, II),
nos termos do artigo 241 da Constituicdo da Republica. A celebragdo de consércio
publico também €& possivel para a criacdo de fundos destinados ao
desenvolvimento dos planos de saneamento, conforme se extrai do artigo 13,

transcrito supra.

Hipotese interessante trazida pela lei € a que trata da prestacao
regionalizada, em que um mesmo prestador € responsavel pela execugado de
determinada atividade em varios municipios. Nesse caso, os planos de

saneamento basico dos diversos municipios deverdo ser compativeis entre si. A
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fiscalizagdo e a regulagéo deverdo ser unas para todos os participes, bem como a

remuneragdo. E nesse sentido que dispde o artigo 14 da Lei federal n. 11.445/07,

transcrito abaixo:

“‘Art. 14. A prestagcdo regionalizada de servigos publicos de
saneamento basico & caracterizada por:

| - um Unico prestador do servico para varios Municipios,
contiguos ou nao;

Il - uniformidade de fiscalizagdo e regulagdo dos servigos,
inclusive de sua remuneragao;

[l - compatibilidade de planejamento.”

Em se tratando do servigco publico de limpeza urbana, a criagdo de

um consoércio pelos diversos municipios interessados € instrumento interessante

para que estes usufruam dos beneficios da prestagao regionalizada, em especial

no tocante ao uso e a administracdo de aterros e de usinas de reciclagem e

compostagem.

Outro aspecto em que a Lei federal ora estudada inova no ambito

dos servigos de limpeza urbana refere-se a dispensa de licitagdo na contratagao

de associag¢des ou cooperativas de catadores de material reciclavel. O artigo 57

da lei altera a Lei federal n. 8.666/93 - lei de licitagdes e contratos administrativo,

em seu artigo 24, inciso XXVII, dispondo:

Art. 57. O inciso XXVII do caput do art. 24 da Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993, passa a vigorar com a seguinte redagao:

“Art. 24,

XXVIl - na contratacdo da coleta, processamento e
comercializacdo de residuos sélidos urbanos reciclaveis ou
reutilizaveis, em areas com sistema de coleta seletiva de lixo,
efetuados por associacbes ou cooperativas formadas
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exclusivamente por pessoas fisicas de baixa renda
reconhecidas pelo poder publico como catadores de materiais
reciclaveis, com o uso de equipamentos compativeis com as
normas técnicas, ambientais e de saude publica.

A matéria atinente a cobranga dos servigos publicos de saneamento
basico, por sua vez, é disciplinada nos artigos 29 a 42 da Lei federal n. 11.445/07.
O artigo 29 determina que tais servigos terdo a sustentabilidade econdmico-
financeira assegurada mediante a remuneragdo pela cobranga dos servigos,
sempre que isso for possivel. Os servicos de limpeza urbana e de manejo de
residuos solidos urbanos deveréo ser custeados mediante tarifas, taxas ou outros
precos publicos, conforme o art. 29, Il. O paragrafo primeiro do mesmo artigo
define as diretrizes norteadoras da cobranga. O paragrafo segundo, por sua vez,
faz alusédo a possibilidade de subsidios — tarifarios e nao tarifarios — para usuarios
e localidade incapazes de pagar o valor necessario ao custeio. De acordo com o

dispositivo:

“Art. 29. Os servigos publicos de saneamento basico terdo a
sustentabilidade econémico-financeira assegurada, sempre que
possivel, mediante remuneragéo pela cobranga dos servigos:

(...)

Il - de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos urbanos:
taxas ou tarifas e outros precos publicos, em conformidade com
o regime de prestacao do servigo ou de suas atividades;

(...)

§ 1° Observado o disposto nos incisos | a Il do caput deste
artigo, a instituicdo das tarifas, pregcos publicos e taxas para os
servicos de saneamento basico observard as seguintes
diretrizes:

| - prioridade para atendimento das fungdes essenciais
relacionadas a saude publica;

Il - ampliagdo do acesso dos cidadaos e localidades de baixa
renda aos servigos;
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lll - geracdo dos recursos necessarios para realizagdo dos
investimentos, objetivando o cumprimento das metas e
objetivos do servico;

IV - inibicdo do consumo supérfluo e do desperdicio de
recursos;

V - recuperagdo dos custos incorridos na prestagédo do servigo,
em regime de eficiéncia;

VI - remuneragdo adequada do capital investido pelos
prestadores dos servigos;

VII - estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes,
compativeis com os niveis exigidos de qualidade, continuidade
e segurancga na prestacéo dos servigos;

VIII - incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servigos.

§ 2° Poderao ser adotados subsidios tarifarios e nao tarifarios
para os usuarios e localidades que ndo tenham capacidade de
pagamento ou escala econdmica suficiente para cobrir o custo
integral dos servigos.”

O artigo transcrito supra evidencia a importancia dada pelo legislador
a universalizagéo e a integralidade das prestacbes de saneamento basico. Essa
concepgao € evidenciada no artigo 30, segundo o qual a remuneragao e cobranga
dos servicos de saneamento basico devera considerar, dentre outros fatores, a
capacidade de pagamento dos consumidores (inciso VI), o custo minimo
necessario para disponibilidade do servigo em quantidade e qualidade adequadas
(inciso 1V) e a quantidade minima de consumo ou de utilizagdo do servico, visando
a garantia de objetivos sociais, como a preservagao da saude publica, o adequado
atendimento dos usuarios de menor renda e a protecdo do meio ambiente (inciso
[I).

Ademais, a lei menciona é bastante clara quanto a necessidade de
regulacdo, destinando um capitulo inteiro — Capitulo V — ao tema. O ente
regulador devera ser dotado de independéncia decisoria e de autonomia
administrativa, financeira e orgcamentaria. Os objetivos da regulagdo estdo

presentes no artigo 22 do texto legal:
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Art. 22. Sao objetivos da regulacgao:

| - estabelecer padrées e normas para a adequada prestagéo
dos servicos e para a satisfacdo dos usuarios;

Il - garantr o cumprimento das condicbes e metas
estabelecidas;

Il - prevenir e reprimir o abuso do poder econémico,
ressalvada a competéncia dos 6rgaos integrantes do sistema
nacional de defesa da concorréncia;

IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econdmico e
financeiro dos contratos como a modicidade tarifaria, mediante
mecanismos que induzam a eficiéncia e eficacia dos servigos e
que permitam a apropriagdo social dos ganhos de
produtividade.

O o6rgao regulador devera ainda editar normas de ordem técnica,
econdmica e social dos servigos, nos termos do artigo 23, além de fiscalizar o
cumprimento do plano de saneamento pelos prestadores, conforme impde o

paragrafo unico do artigo 20.

A seguir, serdo apresentadas algumas diretrizes e alguns
parametros voltados a uma reestruturagcao eficaz dos servicos municipais de

limpeza urbana e de coleta de lixo, em face da legislagao pertinente, ora em vigor.

4. A NECESSIDADE DA EDIGAO DE LEGISLAGAO SETORIAL MUNICIPAL,
REGULADORA DA PRESTAGAO DOS SERVIGOS PUBLICOS DE LIMPEZA
URBANA

A regulamentagdo da matéria concernente ao servigo publico de

limpeza urbana ainda € incipiente em nosso pais.

Ressalte-se que, dado o entendimento de que a limpeza urbana é
servigo publico, conforme demonstrado supra, o Poder Publico é obrigado a sua

prestagéo, nos termos do artigo 175 da Constituicado Federal, in verbis:
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“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente
ou sob o regime de concessao ou permissao, sempre através de

licitagao, a prestagao de servigos publicos”.

Note-se que o proprio diploma constitucional admite a concessao

como forma adequada de ofertar o referido servigo aos usuarios.

O artigo 241 da Lei Maior, por sua vez, faz alusdo a possibilidade de
serem celebrados consorcios publicos e convénios de cooperagéo,

operacionalizando, assim, a denominada gestao associada de servigos publicos:

“Art. 241. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e os convénios
de cooperagédo entre os entes federados, autorizando a gestao
associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a

continuidade dos servicos transferidos.”

Logo, é importante que os municipios trabalhem consoantemente
com a atual tendéncia de a municipalidade assumir a limpeza urbana como um
servico de sua titularidade, legislando com vistas a facilitar o trabalho do 6rgao
executivo na prestacdo desses servigos publicos. Destarte, tais servicos serao
executados de forma adequada e com o grau maximo de eficiéncia, com a devida

concretizagao do interesse publico de interesse local.

Assevere-se que € importante que a legislagdo municipal siga as
nocdes mais modernas do direito publico, ndo olvidando a possibilidade de
concessdes publicas, parcerias publico-privadas, consorcios publicos entre
municipios — 0s quais, inclusive, podem contar com a participagao do Estado onde
se situa “X” — e de outras formas de parcerias com entes publicos e privados,

visando, sempre, a melhor consecucao dos servigos de sua titularidade.
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Alguns municipios brasileiros — todos de grande porte — ja deram
tratamento legal ao servigo publico de limpeza urbana, tais como Porto Alegre,

Sao Paulo e Rio de Janeiro.

Em Porto Alegre, a Lei Complementar n. 234/90 instituiu o Cddigo
de Limpeza Urbana, assumindo para si a titularidade do servigo e admitindo a
transferéncia de sua execucado a terceiros, conforme dispde seu artigo 1°, in

verbis:

“Art. 1°. Os servicos de limpeza urbana serdo regidos pelas
disposi¢cdes desta lei e, salvo excegdes, executadas pelo
Departamento Municipal de Limpeza Urbana — DMLU, por meios

préprios ou adjudicando-os a terceiros gratuita ou

remuneradamente”

A lei municipal da capital gaucha trata ainda da realizacdo de fiscalizagao
por agentes municipais e da imposi¢cao de penalidades administrativas, sempre
que constatadas infracdes. Quanto aos servicos especificos que compdem o
servico de limpeza urbana, estes vém elencados no artigo 2° e consistem na
“coleta, transporte e disposi¢éo final do lixo publico, ordinario domiciliar e especial;
conservagéo da limpeza de vias, praias, balnearios, sanitarios publicos, viadutos,
parques e outros logradouros e bens de uso comum do povo do municipio de
Porto Alegre; remogéo de bens moveis abandonados nos logradouros publicos;

outros servigos concernentes a limpeza da cidade”.

No municipio do Rio de Janeiro, € a Lei n. 3.273, de setembro de

2001, que dispde sobre a gestdo do sistema de limpeza urbana,® afirmando a

* A lei define no paragrafo Unico do artigo 2° “Gestdo do Sistema de Limpeza Urbana” como o
“conjunto das agbes técnicas, operacionais, regularizadoras, normativas, administrativas e
financeiras necessarias ao planejamento, execugdo e fiscalizagdo das atividades de limpeza
urbana, nesta ultima incluida aquelas pertinentes a autuagao por descumprimento desta Lei.”

16



competéncia do ente municipal para tal em seu artigo 2°. O paragrafo 2° do artigo
1° define limpeza urbana como “toda e qualquer acdo de carater técnico-
operacional necessaria ao manuseio, coleta, limpeza de logradouros, transporte,
tratamento, valorizagdo e disposicao final de residuos sdlidos, incluidos os eu
planejamento, regulagdo, execugéo, fiscalizagdo e monitoramento ambiental”. O
artigo 4°, por sua vez, permite a execugao das atividades de limpeza urbana por
terceiros, dispondo que “a execugdo das atividades de limpeza urbana cabera ao
orgdo ou entidade que menciona o art. 2° por meios proprios ou mediante

permisséo ou contratacdo de terceiros, na forma da ler’.

O municipio de Sao Paulo regulamentou a matéria na Lei n. 13.478,
em que cria o Sistema de Limpeza Urbana do Municipio de S&o Paulo* e seu
orgao regulador, além de autorizar o Poder Publico a delegar a execugao dos
servigos publicos integrantes do sistema mediante concessdo ou permissédo e

definir os servigos® compreendidos no conceito de “limpeza urbana”.

O referido 6rgao regulador € a Autoridade Municipal de Limpeza
Urbana. A entidade reguladora municipal compete estabelecer as modalidades de
servicos de limpeza urbana, condicionando e limitando o exercicio de direitos e
deveres dos operadores e usuarios, bem como controlando-os e fiscalizando-os. A
lei determina que havera servigos prestados sob regime publico e servigos
prestados sob regime privado, sendo a regulagdo dos primeiros mais intensa que

a dos segundos. Sobre o regime publico, tem-se o artigo 15, segundo o qual:

4 O artigo 7° da lei define o Sistema de Limpeza Urbana do Municipio de Sdo Paulo como o
“conjunto integrado pelo Poder Publico, pelos usuarios, pelos operadores, pelo érgdo regulador,
pelos bens e processos que, de forma articulada e interrelacionada, concorrem para a oferta a
coletividade dos servigos de limpeza urbana no Municipio de S&o Paulo”.

> Os servigos estdo elencados no artigo 9° e compreendem: coleta, transporte, tratamento e
destinacao final de residuos solidos de qualquer natureza; varricao e asseio de vias, tuneis, pracgas,
passagens e demais logradouros publicos; raspagem e remogido de terra, areia e quaisquer
materiais carregados pela chuva as ruas; desobstrugdo de bueiros; servicos de conservagéao de
areas verdes de dominio publico; implantagdo e operagao de sistemas de triagem e separagéo dos
residuos solidos; limpeza de areas e tanques de contencao de enchentes.
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“Art. 15. No ambito do Sistema Municipal de Limpeza Urbana, sao
servigos prestados em regime publico aquelas atividades que,
divisiveis ou indivisiveis, em fungdo de sua essencialidade e
relevancia para o cidadao, para o meio ambiente e para a saude
publica, o Poder Publico Municipal obriga-se a assegurar a toda a
sociedade, no territério do Municipio, de modo continuo e com
observancia das metas e deveres de qualidade, generalidade,

protecdo ambiental e abrangéncia, respeitadas as definicbes desta

lei.

A prestagao de servigcos de limpeza urbana no regime privado, por sua vez,
dependera de prévia expedicao de autorizacdo pelo 6rgao regulador. O tema é

tratado no artigo 115:

“Art. 115. Os servigos de limpeza urbana prestados no regime
privado, destinados ao atendimento de interesses especificos e
determinados, estao sujeitos a regulamentagao, poder de policia,
fiscalizagdo e prévia autorizagdo do Poder Publico Municipal, de
acordo com o disposto no artigo 160 da Lei Orgénica do Municipio

de Sao Paulo”.

Percebe-se que o servigco de limpeza urbana vem sendo reconhecido
pelos municipios como servigo de sua titularidade, e como tal, merecedor de
legislacao especifica, sendo necessarias, portanto, bases legais disciplinadoras do

tema.

Tais bases legais devem ser precisas ao definir quais os servigos
integrantes do conceito de limpeza publica e devem tratar, desde ja, da
possibilidade de participacdo de entes privados na execugdo dos mesmos, bem

como das formas de contratagao cabiveis - tais como a celebragao de concessdes
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e de permissdes publicas, de parcerias publico-privadas, de consércios publicos e
contratos de rateio, de contratos de programa - evitando-se, assim,
questionamentos futuros quanto a legalidade da forma adotada para a gestao

direta e indireta de tais servigos publicos.
5. CONCLUSOES

Em face de todo o exposto, entende-se que a correta qualificacédo
das atividades municipais de limpeza urbana e de coleta de lixo deve ser a de

servigos publicos municipais (Constituicdo de 1988, art. 30, inc. V).

No entanto, claro estda que a tematica envolvendo referida
qualificacdo é extremamente complexa, demandando um tempo razoavel para a

sua implementacao.

Ademais disso, igualmente complexa e dificil € a equalizagdo das
questdes legais, técnicas e administrativas que envolvem a instituicdo do marco
regulatério do setor municipal de servigos publicos de limpeza urbana e coleta de

lixo.

Considerando, portanto, as situacdes narradas e a complexidade da
reestruturacdo municipal dos servigos de limpeza urbana e de coleta de lixo — os
quais, com efeito, devem passar a ser qualificados como servigos publicos
municipais e serao prestados (i) em regime de concessao e permissao de servigos
publicos e (ii) em regime de consércios publicos e de contratos de programa,
sempre com a regulagao, fiscalizagdo e controle por um 6rgao municipal
regulador independente - emerge a necessidade de um prazo razoavel para que

0s Municipios possam implementar adequadamente todas estas medidas.

Propde-se o seguinte cronograma, para a execugao de todas essas
providéncias, cujos prazos deverdo ser contados a partir da tomada de decisdo do
Municipio visando a reestruturacado dos servicos de limpeza urbana e de coleta de

lixo:
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ETAPAS

TRABALHOS A SEREM DESENVOLVIDOS

12 Etapa

Regulacdo da matéria atinente a
limpeza publica

Elaboragao de leis municipais
regulamentando a matéria

Criacdo do 6rgao regulador municipal
independente

22 Etapa

Elaboragdo das Minutas de Editais de
licitagdo de concessao e de permissao
de servicos publicos; de parceria
publico-privada

Criacdo de modelo de gestdo, que
eventualmente contemple o consorcio
publico, para a gestdo do servico de
aterro sanitario do Municipio

Elaboragédo das Minutas dos contratos a
serem celebrados pela Empresa Publica
responsavel pelo servico de limpeza
urbana municipal (CONTRATOS DE
CONCESSAO E DE PPP; CONTRATO
DE CONSORCIO PUBLICO;
CONTRATO DE PROGRAMA)
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3% Etapa Realizacdo das licitacdes e elaboracdo de
todos os contratos publicos necessarios para a
implementagdo da nova gestdo municipal dos
servicos publicos de limpeza urbana e de
coleta de lixo.

As breves consideragbes aqui tragcadas demonstram algumas das
diversas alteracdes por qué devera passar o atual sistema de saneamento basico
da quase totalidade dos municipios brasileiros, com a instituicdo de o&rgéos
reguladores, elaboracdo de planos de saneamento e delegagdo a terceiros em

consonancia com a nova normatividade.

As mudancas deverdao ocorrer nos diversos setores — desde o
abastecimento de agua, esgotamento sanitario e manejo de aguas pluviais até a

limpeza urbana e manejo de residuos solidos.

E certo que essa adaptacdo urge, posto que a partir dela os
municipios poderao realizar maiores investimentos em saneamento, efetivando o
interesse publico e os direitos fundamentais. Além disso, poderdo usufruir das
modernas formas contratuais para a prestagao, tais como os consorcios publicos e
até mesmo as parcerias publico-privadas, tornando-a menos onerosa a

municipalidade.
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