PARECER JURIDICO/

Ref.: PL 139/2025 (Processo Eletronico n°. 2748/2025).

Ementa PL: Autoriza o Poder Executivo a delegar, mediante concessao, a
prestacao de servicos publicos de manejo de residuos solidos, total ou
parcialmente, e da outras providéncias.

Preambularmente,

Cabe dispor sobre a atuagdo do Presidente no processo legislativo na Camara
Municipal de Itanhaém, com base nas disposi¢cdes regimentais (artigos 22, inciso |l
alinea “e”, ¢/c 160, do Regimento Interno.

Com base nos mencionados artigos, o Presidente da Camara Municipal deve
devolver a propositura ao autor, o que significa dizer que devera fazer o juizo de
admissibilidade para o fim de verificar o cumprimento dos critérios relacionados a
seguir:

1. A propositura que fizer referéncia a normas legais (leis, decretos, regulamentos

etc.) tem que apresentar seu texto completo, visando com garantir a clareza e

acesso a informacao, sob pena de devolucao;

2. Citar clausulas de contratos ou convénios sem transcrevé-las na integra, a fim

de evitar omissdes, bem como permitir analise completa;

3. For inconstitucional, ilegal ou contrariar o Regimento Interno, objetivando

proteger a legalidade e a ordem normativa.

4. Se for iniciativa popular e ndao cumprir os requisitos regimentais, visando a

conformidade com as regras estabelecidas;

5. For apresentada por um vereador ausente a sessdo (salvo em caso de licencga

médica comprovada), objetivando a participagao efetiva;

6. Tiver sido rejeitada ou vetada na mesma sessao legislativa e ndo for assinada
pela maioria absoluta da Camara, com o fim de impedir a reintrodugao indevida

de matérias ja descartadas;
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7. Configurar emenda, subemenda ou substitutivo que ndo tenha relagdo com o

projeto original, evitando o desvio de finalidade;

8. Se tratar de uma mensagem aditiva do Executivo que, em vez de adicionar,
modifique, suprima ou substitua partes do projeto original, objetivando a

natureza das adicdes.

9. Se ndo for da competéncia da Camara, a fim de evitar que a Camara discuta

temas fora de sua alcada.

Tais critérios tem por finalidade garantir a ordem, a legalidade e a coeréncia no
processo legislativo municipal.

No exercicio de sua competéncia, o Presidente pode determinar que a Diretoria
Juridica se manifeste sobre a juridicidade e legalidade das proposituras, com base no
artigo 10, da Lei Complementar Municipal n°. 91, de 2008, objetivando amparar o ato
que determina a tramitacdo do procedimento legislativo, em especial o recebimento e
distribuicdo das proposituras devidamente formalizadas antes de encaminha-los para
tramitacao; devolucdo de propostas irregulares (esteja mal formulada, trate de matéria
alheia a competéncia da Camara, seja flagrantemente inconstitucional ou contraria ao
Regimento Interno, o Presidente pode devolvé-la ao autor). Para apds a
admissibilidade da propositura, o Presidente encaminha os projetos para analise das
comissdes permanentes ou temporarias pertinentes.

ApOs as necessarias consideracdes iniciais sobre a atuagao da Presidéncia no
processo legislativo e, em cumprimento a R. determinagao de fls. 19, passa a expor a

manifestacao.
I RELATORIO

Trata o presente expediente de proposicao legislativa, conforme o relato
apresentado, com a finalidade principal de obtencao de autorizagdo legislativa para
que o Municipio possa delegar a um Consorcio Intermunicipal de Saude, do qual é

parte integrante, a prestacao dos servicos publicos de manejo de residuos sélidos.
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De acordo com a arquitetura juridica proposta, uma vez efetuada essa delegacgao
ao ente consortil, este ficaria incumbido de promover a outorga da execucao de tais
servicos a um particular, por meio de contrato de concessao, nas modalidades comum,
patrocinada ou administrativa, a ser celebrado apos a realizacdo do devido processo
licitatorio.

A analise, portanto, busca verificar a compatibilidade de tal arranjo com o
ordenamento juridico vigente, tanto no plano constitucional quanto no
infraconstitucional, a fim de subsidiar a regular tramitacao da matéria perante o Poder

Legislativo local.
Il. Delimitacao do Escopo da Analise Juridica

Este parecer se propde a examinar a matéria sob multiplos aspectos do Direito
Publico, com o objetivo de oferecer um panorama completo e detalhado sobre a

viabilidade da pretensao municipal.

A analise sera segmentada para abordar, de forma sucessiva e lo6gica, os seguintes
pontos centrais: primeiramente, sera aferida a competéncia constitucional do
Municipio para legislar e prestar os servicos de manejo de residuos solidos,

identificando-os como servico publico de interesse eminentemente local.

Em um segundo momento, serao explorados os institutos da delegacao de servicos
publicos, notadamente a concessdo, e da gestdo associada por meio de consorcios

publicos, como instrumentos de cooperacao federativa.

O terceiro ponto de analise, e o mais sensivel da consulta, recai sobre a
compatibilidade entre a natureza de um consorcio instituido para a area da salude e a
pretendida assuncdo de responsabilidades na area de saneamento basico,

especificamente no manejo de residuos sélidos.

Por fim, serao verificados os requisitos formais atinentes ao processo legislativo
para a aprovagao da lei autorizativa e os procedimentos subsequentes que deverao ser

observados pelo consorcio para a efetivagdo da concessao.
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E importante ressaltar que esta analise se baseia nas informagdes gerais sobre o
conteddo e a finalidade do Projeto de Lei, sem dispor do seu texto articulado, o que
direciona o parecer para uma analise principiologica e estrutural do modelo de gestao

proposto.

1. DA COMPETENCIA MUNICIPAL PARA O MANEJO DE RESIDUOS SOLIDOS

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, em seu Titulo Ill, que trata
da Organizacdao do Estado, estabelece um modelo de federalismo cooperativo,

distribuindo competéncias entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Aos Municipios, dotados de autonomia politica, administrativa e financeira nos
termos do artigo 18 da Carta Magna, foi outorgada uma esfera de atribuigdes proéprias,

detalhadas principalmente no artigo 30.

Para o caso em tela, assume especial relevancia o inciso | do referido artigo, que

confere aos Municipios a competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local.

Adicionalmente, o inciso V do mesmo dispositivo constitucional é explicito ao
determinar que compete aos Municipios organizar e prestar, diretamente ou sob
regime de concessao ou permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluindo-

se neste rol o de transporte coletivo, que tem carater essencial.

Embora ndao mencione textualmente todos os servigos, a doutrina e a aplicagao
pacifica do direito administrativo reconhecem que o saneamento basico, em suas
diversas vertentes, abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos, constitui matéria de interesse predominantemente local,

cuja titularidade da prestacao é inequivocamente municipal.

Desse modo, ndo ha qualquer duvida de que o Municipio detém a competéncia e

a responsabilidade primaria pela gestao dos residuos sélidos gerados em seu territorio.

A competéncia municipal na area foi densificada e detalhada pela legislacao federal,
notadamente pela Lei n°® 12.305, de 02 de agosto de 2010, que instituiu a Politica
Nacional de Residuos Solidos (PNRS).
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Este diploma legal representa um marco regulatdério no setor e estabelece
principios, objetivos e instrumentos, bem como diretrizes relativas a gestado integrada

e ao gerenciamento de residuos sélidos.

Tal politica impde aos Municipios uma série de deveres, sendo o principal deles a
elaboracdo do seu Plano Municipal de Gestdao Integrada de Residuos Sélidos,

instrumento essencial para o planejamento e a execugao das a¢des no setor.

A lei também reforca o papel dos Municipios como titulares dos servigos publicos

de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos.

Dessa forma, a PNRS incentiva expressamente a busca por solugdes consorciadas
ou compartilhadas entre os Municipios, reconhecendo que a gestao associada é um
caminho para viabilizar, técnica e economicamente, a destinagdo final ambientalmente

adequada dos residuos, especialmente em municipios de menor porte.

Portanto, a iniciativa de buscar uma solucdo regionalizada, por meio de um
consorcio intermunicipal, ndo apenas é permitida, como é ativamente estimulada pela
legislagdo federal que rege a matéria, alinhando-se aos objetivos de universalizacao e

eficiéncia do saneamento basico.

IV. A DELEGAGCAO DO SERVICO E A GESTAO ASSOCIADA VIA CONSORCIO
PUBLICO

E fundamental distinguir a titularidade do servico publico da sua execucéo.

A competéncia atribuida ao Municipio pelo artigo 30, inciso V, da Constituicao,
diz respeito a titularidade, ou seja, a responsabilidade primaria e ao poder-dever de

assegurar a prestacao do servico a populagao.

Contudo, a propria Constituicdo, em seu artigo 175, prevé que a prestacao de
servicos publicos pode se dar de forma direta, pelo proprio Poder Publico, ou indireta,
por meio de delegacao a terceiros sob o regime de concessao ou permissao, sempre

precedida de licitagao.
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Ao delegar, o ente publico ndo se despoja de sua titularidade, ao contrario,
transfere a outrem, por prazo determinado, a execucdo material do servico, mas
conserva para si os indelegaveis poderes de regulamentacao, fiscalizagdo e controle

sobre a atividade.

Assim, a intencao do Municipio de ndo executar diretamente o manejo de
residuos soélidos, optando por uma forma de gestao indireta, encontra pleno amparo

constitucional.

A edicdo de uma lei autorizativa para tal fim é o instrumento juridico adequado
para formalizar essa decisdao politica do administrador, submetendo-a ao crivo do

Poder Legislativo.

O presente Projeto de Lei em analise prevé que a outorga do servico se dara por
meio de concessdao, mencionando as modalidades comum, patrocinada ou

administrativa.

O regime geral das concessdes é disciplinado pela Lei n°® 8987, de 13 de
fevereiro de 1995, que define a concessao de servico publico como a delegagéo de sua
prestacdo, feita pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade de
concorréncia ou dialogo competitivo, a pessoa juridica ou consoércio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo

determinado.

A remuneragdo do concessionario na concessao comum advém, precipuamente,

das tarifas pagas pelos usuarios do servigo.

Por sua vez, as concessbes patrocinada e administrativa sao modalidades de

Parceria Publico-Privada (PPP), regidas pela Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004.

Na concessao patrocinada, a remuneracao do parceiro privado envolve, além da

tarifa cobrada dos usuarios, uma contraprestacao pecuniaria do parceiro publico.
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Ja na concessao administrativa, o Poder Publico é o usuario direto ou indireto
do servico, e a remuneracdao do parceiro privado provém integralmente de

pagamentos realizados pela Administragao.

A previsao dessas trés alternativas no Projeto de Lei é juridicamente adequada,
conferindo ao Poder Executivo a flexibilidade necessaria para, com base em estudos
de viabilidade técnica, econdmica e ambiental, modelar o projeto de concessao que se
mostre mais vantajoso e eficiente para o interesse publico, cuja escolha sera

concretizada e justificada no edital de licitagdo a ser futuramente publicado.

A cooperacao entre entes federados para a gestao de servicos publicos de
interesse comum é uma diretriz constitucional, positivada no artigo 241 da

Constituicao Federal.

A regulamentacao deste dispositivo se deu com a Lei n® 11.107, de 06 de abril

de 2005, conhecida como a Lei dos Consorcios Publicos.

Este diploma normativo disciplina a figura do consorcio publico como uma
pessoa juridica, a ser constituida como associacao publica (pessoa juridica de direito
publico, integrando a administragdo indireta de todos os entes consorciados) ou como
pessoa juridica de direito privado sem fins econdmicos, formada por entes da

Federagdo para a gestao associada de servicos publicos.

A formalizagdo da relacdo entre um ente consorciado (o Municipio) e o
consorcio publico se da por meio de um instrumento especifico denominado "contrato

de programa".

Este contrato, que dispensa licitagao nos termos do artigo 2°, §1°, da Lei de
Consoércios e do artigo 75, inciso XV, da Lei n°® 14.133/2021 (a nova Lei de Licitacbes e
Contratos Administrativos), tem por objeto justamente a prestacao de servicos por

meio da gestao associada.

Portanto, a transferéncia das incumbéncias relativas ao manejo de residuos

solidos do Municipio para o consércio intermunicipal € um procedimento legalmente
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previsto, que se materializa pela celebragdo de um contrato de programa, o qual deve
ser precedido da devida autorizacao legislativa, tal como proposto no Projeto de Lei

em exame.

O modelo juridico concebido pelo Projeto de Lei envolve uma delegacdo em

duas etapas, um arranjo que merece analise pormenorizada.

Na primeira etapa, o Municipio, com base na lei autorizativa ora em discussao,
celebraria um contrato de programa com o consorcio intermunicipal, delegando a este
a responsabilidade pela organizacao e prestagao dos servicos de manejo de residuos

solidos.

Com isso, o consércio passa a figurar como o gestor associado do servico em
nome do Municipio e dos demais entes consorciados que a ele aderirem para o mesmo

fim.

Na segunda etapa, o consorcio, agora investido na posicdo de poder
concedente por delegagdo, promoveria um Unico e amplo procedimento licitatério
para selecionar uma empresa ou um consorcio de empresas para executar 0s servigos

em toda a area de abrangéncia dos municipios participantes.

Este modelo é nao apenas juridicamente viavel, mas também altamente

recomendavel do ponto de vista da eficiéncia administrativa e econOmica.

Ao centralizar o planejamento, a licitacao e a fiscalizacdo do contrato em uma
Unica entidade, o consércio, ganha-se escala, o que tende a atrair maior numero de
competidores qualificados, reduzir os custos unitarios do servico e viabilizar solu¢des
tecnoldgicas mais avancadas e ambientalmente seguras, que seriam inacessiveis a um

Unico Municipio atuando de forma isolada.

O consorcio, nesse arranjo, atua como o catalisador da solucdo regional,

exercendo as prerrogativas de poder concedente em nome de todos os seus membros.
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O ponto nevralgico da presente consulta reside na proposta de delegar um
servico de saneamento basico (manejo de residuos solidos) a um "Consorcio

Intermunicipal de Saude".
As entidades da Administracao Publica Indireta, como é o caso dos consércios
publicos, regem-se pelo principio da especialidade.

Tal principio determina que essas entidades sdo criadas para a consecucao de
fins especificos, definidos em seu ato de instituicdo, ndo podendo atuar para além

desses limites.

O ato constitutivo de um consoércio publico é o "protocolo de intengbes”,
subscrito pelos chefes do Poder Executivo dos entes consorciados e posteriormente

ratificado pelas respectivas casas legislativas.

E neste documento que estao definidos os objetivos, a area de atuagao e as

finalidades do consorcio.

Portanto, a legalidade da delegacdo pretendida estd diretamente e

inafastavelmente condicionada a previsdo, no protocolo de intencoes do Consorcio

Intermunicipal de Saude, da possibilidade de atuacdo na drea de saneamento bdsico ou,

mais especificamente, no manejo de residuos solidos.

Diante do principio da especialidade, a analise juridica se bifurca em duas

hipoteses.

Na primeira, o protocolo de intengdes do consdrcio em questdo possui uma
clausula de objetivos ampla e multifinalitaria, que ja contempla a atuacdo em

saneamento ou em outras areas de interesse comum, para além da saude.

Nesse caso, a proposta contida no Projeto de Lei é plenamente legal e pode

seguir seu curso sem Obices.

Na segunda hipdtese, mais provavel dada a nomenclatura do consorcio, o

protocolo de intengdes restringe sua atuagao estritamente a servicos e agdes de saude.
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Se este for o caso, o consorcio nao possui, atualmente, competéncia para
receber a delega¢do do servico de manejo de residuos sélidos, e a aprovagao da lei

municipal, por si s, ndo teria o poder de sanar essa incapacidade juridica.

Qualquer contrato de programa celebrado sob tais condi¢des seria nulo por
vicio de objeto, pois o consércio estaria agindo fora de sua esfera de competéncia (ato

ultra vires).

Caso se verifique que o protocolo de inten¢bes é restritivo (segunda
hipotese), a solucdo ndo é o abandono do projeto, mas a sua adequacao

procedimental.

O caminho correto a ser percorrido pelo Poder Executivo envolve, como passo
preliminar e indispensavel, a articulaggo com os demais prefeitos dos municipios

membros do consorcio para promover uma alteracao no protocolo de intengdes.

Essa alteracdo, formalizada por meio de um termo aditivo, devera ampliar o
escopo de atuagdo do consércio para incluir, de forma expressa, a gestdo associada de

servicos de saneamento basico, com énfase no manejo de residuos sélidos.

Uma vez assinado pelos prefeitos, este termo aditivo ao protocolo de intengdes
devera ser encaminhado as Camaras Municipais de todos os entes consorciados para

que seja ratificado por meio de lei.

Apenas apos a conclusdo desse processo de alteracdo e ratificacdo em todos os

municipios € que o consorcio estara juridicamente apto a assumir as novas atribuigdes.

Nesse cenario, o Projeto de Lei ora em analise poderia tramitar
concomitantemente a alteracdo do protocolo, mas sua eficacia ficaria condicionada a

conclusao exitosa daquele procedimento.

E de se ressaltar que existe uma forte sinergia entre as areas de salde e
saneamento, conforme estabelecido pela Lei n°® 11.445/2007 (Marco Legal do

Saneamento Basico), o que fornece uma justificativa robusta e consistente para a
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ampliacdo do escopo do consércio, alinhando a gestao de residuos a uma politica mais

ampla de saude publica preventiva.
V. CONCLUSAO E RECOMENDACAO

Diante de todo o exposto, e apds aprofundada analise da matéria a luz da

Constituicdo Federal e da legislagdo aplicavel, manifesto-me nos seguintes termos:

O Projeto de Lei de iniciativa do Poder Executivo, que visa obter autorizacao
legislativa para delegar a um consércio publico intermunicipal a prestacao dos servicos
de manejo de residuos sélidos para posterior outorga via concessdao, mostra-se, em

sua estrutura geral, CONSTITUCIONAL E LEGAL.

A matéria é de competéncia municipal (art. 30, V, CF/88), a delegacao para
gestao associada encontra amparo no artigo 241 da Constituicdo e na Lei n°
11.107/2005, e o modelo de concessdao subsequente é compativel com a Lei n°

8.987/1995 e a Lei n°® 11.079/2004.

Contudo, a validade e a eficacia de todo o arranjo dependem crucialmente de
uma condicao precedente: a competéncia estatutaria do Consorcio Intermunicipal

de Saude para atuar na area de saneamento basico e manejo de residuos sélidos.

Dessa forma, RECOMENDA-SE, em carater prioritario e indispensavel, que o Poder
Executivo Municipal adote as seguintes providéncias, antes ou em paralelo a
tramitacdo do referido Projeto de Lei: Verificar o inteiro teor do protocolo de
intencoes que instituiu o Consorcio Intermunicipal de Sadde, a fim de confirmar se seu
objeto social permite a atuagdo na area de saneamento basico e gestao de residuos
solidos; Caso o objeto seja restrito a area da saude, iniciar imediatamente, em
articulagdo com os demais municipios consorciados, o procedimento de alteracao do
protocolo de intenc¢oes, por meio de termo aditivo, para ampliar seu escopo de
atuacgao; Assegurar que o referido termo aditivo seja devidamente ratificado por lei
especifica em cada um dos municipios membros do consércio, em conformidade

com o que dispde a Lei n® 11.107/2005.
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O cumprimento dessas etapas é condicao essencial para conferir seguranca juridica
a delegacdo pretendida e para evitar a futura anulacdo dos atos administrativos dela
decorrentes, notadamente o contrato de programa a ser firmado e,
consequentemente, a licitacdo e o contrato de concessdo a serem realizados pelo

consorcio.

Aprovado o Projeto de Lei e atendida a condig¢do acima descrita, o Municipio estara
juridicamente habilitado a implementar a inovadora e eficiente solugdo regional para

o manejo de seus residuos sélidos.

Este € o parecer, s.m,j.

Itanhaém, data do protocolo.

CARLA CRISTINA PEREIRA,

Diretora Juridica.
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