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RESUMO

Esta dissertagdo analisa o financiamento do servico de manejo de residuos sélidos urbanos
(SMRSU) sob a perspectiva da tributagdo ambiental, com foco na realidade institucional do
Municipio de Fortaleza—CE. Parte-se do reconhecimento de que a sustentabilidade econémico-
financeira do servigo constitui condi¢ao estruturante para sua eficiéncia sanitaria e ambiental,
exigindo instrumentos de custeio capazes de assegurar estabilidade de recursos, justica
distributiva e inducdo de comportamentos ambientalmente responsaveis. O objetivo geral
consiste em avaliar os limites do financiamento predominantemente or¢amentario € propor
parametros juridicos e institucionais para a modelagem de uma taxa ambientalmente adequada.
A pesquisa adota abordagem qualitativa, com método dedutivo e analise juridico-institucional,
combinando revisao bibliografica, exame do arcabougo normativo nacional e internacional,
estudo empirico do caso de Fortaleza e didlogo com literatura técnica aplicada a economia
ambiental e a regula¢do do saneamento. Os resultados evidenciam que o financiamento por
receitas gerais apresenta vulnerabilidades associadas a volatilidade fiscal, a opacidade de custos
e a auséncia de sinais econdmicos indutores, enquanto experiéncias de cobranca direta baseadas
em proxies imobiliarias demonstram fragilidades de referibilidade e legitimidade social.
Verificou-se, ainda, que receitas acessorias nao possuem escala nem previsibilidade suficientes
para constituir eixo estruturante de custeio. Como contribuicao, propde-se modelagem tributéria
hibrida e progressiva, combinando parcela fixa e componente variavel estimado por indicador
indireto de geracdo de residuos, associada a sensibilidade social e a evolugdao gradual para
mecanismos de mensuracdo direta. Conclui-se que a taxa, quando estruturada sob pardmetros
de transparéncia, proporcionalidade e governanga institucional, pode superar a dicotomia entre
praticabilidade administrativa e justica ambiental, constituindo instrumento de financiamento
sustentavel e de criagdo de valor publico.

Palavras-chave: Tributagdo ambiental. Residuos sélidos urbanos. Financiamento do
saneamento basico. Sustentabilidade fiscal. Valor publico.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the financing of urban solid waste management services from the
perspective of environmental taxation, focusing on the institutional context of Fortaleza, Brazil.
It starts from the premise that the economic and financial sustainability of such services is a
structural condition for sanitary and environmental efficiency, requiring funding mechanisms
capable of ensuring revenue stability, distributive justice, and environmentally responsible
behavioral incentives. The main objective is to assess the limitations of budget-based financing
and to propose legal and institutional parameters for the design of an environmentally adequate
service fee. The research adopts a qualitative approach, applying deductive reasoning and legal-
institutional analysis, combining literature review, examination of national and international
regulatory frameworks, empirical case study, and engagement with applied environmental
economics and sanitation regulation scholarship. Findings indicate that general revenue
financing presents vulnerabilities related to fiscal volatility, cost opacity, and lack of incentive
signaling, while previous direct charging experiences based on property proxies exhibit
referential and legitimacy weaknesses. Ancillary revenues were also found insufficient in scale
and predictability to constitute a structural funding pillar. As a contribution, the study proposes
a hybrid and progressive charging model combining a fixed component with a variable portion
estimated through indirect waste generation indicators, coupled with social sensitivity measures
and gradual transition toward direct measurement systems. It concludes that a properly
structured fee, grounded in transparency, proportionality, and institutional governance, can
reconcile administrative practicability with environmental justice and operate as both a
sustainable financing tool and a mechanism for public value creation.

Keywords: Environmental taxation. Solid waste management. Sanitation financing. Fiscal
sustainability. Public value.
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1 INTRODUCAO

A gestao dos residuos so6lidos urbanos constitui, na contemporaneidade, um
dos mais complexos e desafiadores campos das politicas publicas ambientais, por
envolver simultaneamente dimensdes ambientais, sanitarias, econdmicas, fiscais, sociais
e institucionais. O crescimento acelerado da urbanizagdo, aliado a intensificagdo dos
padrdes de consumo e a baixa internaliza¢do dos custos ambientais associados a geracao
de residuos, tem produzido impactos que extrapolam a esfera ambiental, comprometendo
a saude publica, a qualidade de vida urbana e a sustentabilidade financeira dos servigos
publicos essenciais.

Em escala global, dados da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) revelam
que a geracdo anual de residuos solidos urbanos ultrapassa 2 bilhdes de toneladas, com
uma parcela expressiva destes ainda sem destinacdo ambientalmente adequada. Caso essa
tendéncia se mantenha, projeta-se que o volume total de residuos solidos possa alcangar
até 4 bilhdes de toneladas até o ano de 2050. Tal cenario implicaria reflexos diretos sobre
a poluicdo do solo, dos corpos hidricos e da atmosfera, além de contribuir para o
agravamento das mudancas climaticas, demandando, portanto, a formulacdo e
implementagdo de politicas publicas mais eficazes, tanto na promog¢do de destinagdes
sustentaveis quanto no seu financiamento.

No Brasil, a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), instituida pela
Lei n°® 12.305/2010, representa um relevante avango normativo ao incorporar principios
basilares como a responsabilidade compartilhada, a logistica reversa, a ndo geracdo, a
reciclagem e a sustentabilidade econdmico-financeira dos servigos relacionados aos
residuos. Contudo, sua implementagdo tem exposto profundas assimetrias entre os entes
federativos responsaveis pela gestdo dos residuos. Tais disparidades decorrem,
principalmente, dos elevados custos envolvidos no manejo adequado e das dificuldades
inerentes a estruturacdo de modelos de financiamento eficazes e equitativos.

Os dados do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS) e
do Indice de Sustentabilidade da Limpeza Urbana (ISLU) demonstram que a maioria dos
municipios brasileiros ainda ndo estruturou mecanismos especificos e estaveis de
financiamento do Servigo de Manejo de Residuos Solidos Urbanos (SMRSU), o que
resulta em déficits recorrentes, baixa capacidade de investimento, reduzidos indices de

reciclagem e persisténcia de praticas inadequadas de disposicao final.
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Nesse contexto, o0 Municipio de Fortaleza apresenta-se como estudo de caso
particularmente relevante. Apesar de ser uma das maiores capitais do pais e de possuir
servico regular de coleta, transporte e disposi¢ao final dos residuos domiciliares, seu
modelo de financiamento permanece, historicamente, ancorado em recursos provenientes
do or¢amento municipal, alocados por meio de fundo publico especifico.

Tal arranjo, embora juridicamente admissivel, revela limitagdes estruturais
significativas, como a auséncia de vinculacao direta entre a geragao de residuos e o custo
do servigo, baixa transparéncia quanto ao equilibrio econdmico-financeiro da atividade,
elevada competicdo orcamentaria com politicas publicas igualmente essenciais e
dificuldade de ampliagcdo de investimentos em coleta seletiva, reciclagem, compostagem
e tecnologias de tratamento ambientalmente mais adequadas.

A aparente satisfagdo do usuario com a prestagdo do servigo, nesse cenario,
oculta uma realidade mais complexa: baixos indices de reciclagem, insuficiéncia de
educacdo ambiental, elevada geracdo per capita de residuos, proliferacdo de pontos
cronicos de descarte irregular e crescente pressdo sobre os aterros sanitarios. Trata-se,
portanto, de um modelo que atua predominantemente sobre as consequéncias do
problema, a remog¢do do lixo, mas que falha em enfrentar suas causas estruturais,
notadamente a auséncia de instrumentos econdmicos capazes de induzir mudangas
comportamentais e internalizar os custos ambientais associados a geragdo excessiva de
residuos.

A experiéncia recente de Fortaleza com a institui¢cdo da Taxa de Manejo de
Residuos Solidos Urbanos (TMRSU), criada em 2022 e revogada em 2025 apds intensa
resisténcia social, evidencia a complexidade politica, juridica e social do tema. Embora a
cobranca de taxa para custeio do SMRSU encontre respaldo na Constitui¢ao Federal, na
PNRS, no Novo Marco Legal do Saneamento Basico (Lei n° 14.026/2020) e na
jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal, sua curta vigéncia revelou
fragilidades relevantes, especialmente no que se refere & comunicagdo com a sociedade,
a compreensdo do papel da taxa como instrumento de politica publica ambiental e a
percepcao social de que a cobranca direta representaria mero aumento da carga tributaria.

E nesse ponto que emerge o problema central desta pesquisa: Como estruturar
um modelo juridicamente legitimo, financeiramente sustentdvel e ambientalmente
indutor de comportamentos para o financiamento do Servi¢o de Manejo de Residuos
Solidos Urbanos em Fortaleza, superando as limitagdes do financiamento exclusivamente

orcamentario e as fragilidades da experiéncia anterior de cobranga direta? A investigacao
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parte da premissa de que a sustentabilidade econdmico-financeira do SMRSU nao
constitui mera opg¢do administrativa, mas requisito juridico e técnico indispensavel para
a continuidade, qualidade e aprimoramento do servico, conforme exigido pelo
ordenamento juridico brasileiro e por diretrizes internacionais.

A relevancia desta pesquisa consiste, primeiramente, no desafio enfrentado
pelos gestores municipais ao avaliar tecnicamente a sustentabilidade econdmico-
financeira do SMRSU em um ambiente marcado por elevada sensibilidade politica e
resisténcia social a cobranca direta pelo servigo.

Prefeitos e vereadores, embora juridicamente autorizados e, em certa medida,
compelidos a instituir mecanismos especificos de cobranc¢a, carecem frequentemente de
fundamentos técnico-cientificos s6lidos que lhes permitam justificar tais decisdes para a
sociedade de forma clara, racional e transparente, superando argumentos de natureza
exclusivamente politica ou eleitoral.

Nesse sentido, a auséncia de estudos aprofundados que articulem diagndstico
técnico do servico, andlise juridica do marco normativo e fundamentos da tributacdo
ambiental contribui para a manutengdo de modelos de financiamento fragilizados,
baseados exclusivamente no or¢gamento publico, ainda que esses modelos se mostrem
insuficientes para atender as exigéncias da PNRS e as demandas ambientais
contemporaneas.

A decis@o de ndo instituir cobranca direta, embora politicamente confortavel
no curto prazo, pode gerar riscos fiscais, ambientais e institucionais nos médio e longo
prazos, inclusive com potencial responsabiliza¢do dos gestores por rentincia de receita ou
ineficiéncia na prestagdo de servigo essencial.

A presente dissertacdo busca, portanto, contribuir para a constru¢ao de um
arcabougo técnico-cientifico capaz de auxiliar gestores publicos e legisladores municipais
na tomada de decisdes racionais, fundamentadas e socialmente justificaveis,
demonstrando, com base em fundamentos técnicos e normativos, que a instituicdo de uma
taxa, quando bem estruturada, ndo representa perda social, mas um ganho coletivo, ao
assegurar financiamento estavel, induzir comportamentos ambientalmente responsaveis e
viabilizar melhorias efetivas na gestdo dos residuos solidos urbanos. Trata-se, portanto, de
oferecer subsidios técnicos que reduzam o risco politico-eleitoral associado a cobranga
direta, ao evidenciar que tal escolha decorre de critérios objetivos de justica fiscal,
eficiéncia ambiental e sustentabilidade financeira.

Além disso, a pesquisa possui relevancia que transcende o caso especifico de
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Fortaleza. Ao sistematizar fundamentos, critérios e parametros para a escolha do
instrumento de financiamento do SMRSU, o estudo pode servir de referéncia para outros
municipios brasileiros, permitindo que avaliem seus proprios contextos locais e
verifiquem se os mesmos fundamentos juridicos, econdmicos € ambientais justificam, ou
ndo, a adogdo de cobranga direta, bem como de que forma essa implementa¢ao pode
ocorrer de maneira clara, técnica e socialmente legitimada.

O objetivo geral da dissertacdo consiste em analisar tecnicamente a
necessidade e a adequagao da cobranga direta pelo servigo de manejo de residuos solidos
urbanos em Fortaleza, com especial enfoque na taxa como instrumento de tributacao
ambiental, avaliando sua capacidade de assegurar sustentabilidade econdmico-financeira,
justica fiscal e indu¢do de condutas ambientalmente responséveis.

Como objetivos especificos, busca-se: (i) examinar os conceitos € o0s
fundamentos juridicos do SMRSU e de suas formas de financiamento; (ii) analisar os
marcos normativos internacionais, nacionais e subnacionais aplicdveis a gestdo de
residuos; (ii1) diagnosticar a realidade operacional, financeira e institucional do servigo
em Fortaleza, incluindo a experiéncia da TMRSU; (iv) examinar os fundamentos da
tributacdo ambiental aplicaveis ao manejo de residuos solidos urbanos e, a luz desses
elementos, formular diretrizes para a escolha e a modelagem de instrumento de cobranca
capaz de assegurar sustentabilidade econOmico-financeira, justica fiscal e indugdo
ambiental no Municipio de Fortaleza.

A presente pesquisa adota uma abordagem metodologica qualitativa, de
natureza exploratoria e analitica, desenhada para compreender a gestdo de residuos
solidos urbanos para além de suas métricas operacionais, situando-a como um fenémeno
complexo que envolve dimensdes culturais, juridicas e economicas.

O percurso investigativo inicia-se pela pesquisa  bibliografica
multidisciplinar, mobilizando teodricos da sociologia e da filosofia, como Anthony
Giddens, Ulrich Beck e Zygmunt Bauman, para contextualizar a gera¢do de residuos na
modernidade e na sociedade de risco, bem como a Teoria do Lixo de Michael Thompson
e as leis da termodindmica econdmica de Georgescu-Roegen.

Esse referencial interdisciplinar cumpre a fungdo de contextualizagdo tedrica
do problema publico investigado, permitindo situar a gestao de residuos no contexto da
sociedade contemporanea e justificar a necessidade de instrumentos econdOmicos e
institucionais de financiamento.

A analise também se estende a legislag@o estadual e a municipal aplicada ao
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Municipio de Fortaleza, incluindo a evolugdo normativa, desde os antigos codigos de
posturas até a recente criacdo e revogacdo da Taxa de Manejo de Residuos Soélidos
Urbanos (TMRSU), e os instrumentos institucionais atualmente utilizados para o
financiamento do servico.

Para conferir materialidade ao diagnostico, a pesquisa vale-se de analise
documental e de dados secundarios, investigando relatérios técnicos, planos de gestao
(como o PMGIRS e o Plano Fortaleza 2040) e dados oficiais do Sistema Nacional de
Informagdes sobre Saneamento (SNIS/SINISA).

Examina-se a execucdo or¢amentaria do Fundo Municipal de Limpeza
Urbana (FUNLIMP) para demonstrar a dependéncia do Tesouro municipal e utilizam-se
indicadores como o Indice de Sustentabilidade da Limpeza Urbana (ISLU) para
contextualizar a realidade operacional e financeira do servigo, especialmente no que se
refere aos desafios de sustentabilidade econOmico-financeira enfrentados pelos
municipios brasileiros.

Por fim, o trabalho estrutura-se como um estudo de caso do Municipio de
Fortaleza, confrontando o modelo de financiamento via or¢amento geral com a alternativa
de cobranca especifica por meio de taxa, a luz da jurisprudéncia e da necessidade de
assegurar a universaliza¢do e a qualidade do servigo publico.

Quanto a organizagdo do trabalho, a investigacdo desenvolve-se de forma
progressiva e encadeada. Inicialmente, o Topico 2 examina a problematica da gestao dos
residuos so6lidos urbanos, evidenciando a complexidade do SMRSU e a necessidade de
um modelo de financiamento ambiental e financeiramente sustentavel.

Na sequéncia, o Topico 3 analisa os marcos normativos e institucionais que
estruturam a gestdo e o financiamento dos residuos sélidos, estabelecendo o referencial
juridico do estudo. A partir desse enquadramento, o Topico 4 apresenta o panorama do
Municipio de Fortaleza, examinando suas particularidades operacionais, indicadores,
distorgdes e a experiéncia recente de instituicdo e revogacdo da TMRSU.

Com base nesse percurso analitico, o Tépico 5 desenvolve os fundamentos da
tributagdo ambiental e avalia tecnicamente a necessidade da taxa, propondo diretrizes
para sua modelagem. Por fim, a Conclusdo sistematiza os principais achados da pesquisa

e apresenta as contribui¢des do estudo.
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2 A NATUREZA ESTRUTURAL DO MANEJO DE RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS E OS DESAFIOS DO SEU FINANCIAMENTO

A gestao dos residuos solidos urbanos consolidou-se, nas tltimas décadas,
como um dos maiores desafios enfrentados pelas cidades contemporaneas, em razao de
sua complexidade técnica, de seus impactos socioambientais e das elevadas exigéncias
financeiras envolvidas na prestagdo adequada do servigo. O aumento expressivo da
geragdo de residuos, associado a padrdes de consumo intensivos e a urbanizagdo
acelerada, imp0Os aos entes municipais a necessidade de estruturar sistemas de manejo
capazes nao apenas de coletar e remover os residuos produzidos, mas de trata-los e
destina-los de forma ambientalmente adequada, conforme as exigéncias legais e os
compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro.

Nesse contexto, o Servico de Manejo de Residuos Sélidos Urbanos (SMRSU)
deve ser compreendido como um servigo publico essencial, continuo ¢ de elevada
complexidade, cuja execugdo envolve multiplas etapas, coleta, transporte, transbordo,
tratamento, reciclagem, compostagem e disposicdo final, e requer investimentos
significativos tanto em custos operacionais (OPEX) quanto em infraestrutura e tecnologia
(CAPEX). A efetividade desse servigo estd diretamente relacionada a capacidade do
poder publico de planejar e financiar suas atividades de forma estavel, perene e
transparente, sob pena de comprometer nao apenas a qualidade da prestacao, mas também
a saude publica, o meio ambiente e a qualidade de vida urbana.

Contudo, a problematica dos residuos so6lidos, ndo se restringe a dimensao
operacional. Trata-se de uma questdo estrutural que envolve mudanga cultural, educagdo
ambiental, responsabilidade compartilhada e inducdo de comportamentos sustentaveis
por parte dos geradores de residuos. Pois, a manuten¢do de modelos de gestao centrados
exclusivamente na remog¢ao dos rejeitos, sem enfrentamento das causas da geragdo
excessiva de residuos, tende a perpetuar ciclos de ineficiéncia, ampliar custos publicos e
agravar externalidades negativas, como polui¢do, proliferagdo de vetores de doencas e
pressao crescente sobre aterros sanitarios.

Nesse cenario, o financiamento do SMRSU assume papel central como
elemento estruturante da politica publica de residuos solidos. A sustentabilidade
econdmico-financeira do servigo, expressamente prevista na Politica Nacional de
Residuos Solidos e no Marco Legal do Saneamento Bésico, constitui condig¢do

indispensavel para a continuidade e o aprimoramento da gestdo, bem como para a
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implementac¢do de agdes voltadas a reducdo da geragdo de residuos, ao fortalecimento da
reciclagem, a promog¢ao da economia circular e & mitigagdo de impactos ambientais. A
auséncia de fontes estaveis e adequadas de financiamento compromete a capacidade de
investimento dos municipios e limita a efetividade das politicas ambientais no ambito
local.

Assim, compreender o desafio dos residuos sélidos urbanos exige uma
abordagem integrada, que considere simultanecamente os aspectos ambientais, sociais,
econdmicos e institucionais envolvidos na presta¢ao do servi¢o, bem como as formas de
seu financiamento. Diante disso, este capitulo tem por finalidade situar o leitor em um
contexto mais amplo, evidenciando que a discussdao sobre instrumentos de custeio,
especialmente a cobranga direta do usudario, ndo pode ser dissociada da magnitude do
problema dos residuos solidos e de seus impactos sobre as cidades contemporaneas.

Para tanto, o capitulo se inicia com a andlise da problematica global do lixo e
de seus impactos ambientais, sociais ¢ econOmicos, demonstrando que o desafio
enfrentado por Fortaleza se insere em um cenario internacional marcado por elevados
custos ambientais e financeiros decorrentes da ma gestao dos residuos.

A partir dessa contextualizacdo, serdo gradualmente examinadas as
especificidades do contexto brasileiro e municipal, preparando o conhecimento tedrico e
empirico necessario para a discussdo, nos capitulos subsequentes, acerca da escolha do
modelo de financiamento mais adequado para assegurar a sustentabilidade do Servigo de

Manejo de Residuos So6lidos Urbanos.

2.1 A problematica estrutural do lixo e seus impactos ambientais, sociais e
econdmicos

A geragdo de residuos solidos constitui um fendmeno estrutural das
sociedades modernas e decorre, de forma inevitavel, das dindmicas de producdo,
circulacao e consumo que caracterizam a organizagao social contemporanea. Nao se trata
de uma externalidade ocasional ou meramente técnica, mas de uma consequéncia inerente
aos modos de vida estruturados pela modernidade, cuja l6gica de funcionamento produz,

simultaneamente, beneficios materiais e riscos ambientais de grande magnitude!. A

1 ~- . R . .
Giddens define a modernidade como um "fendmeno de dois gumes". Por um lado, o desenvolvimento e

a difusdo das instituicGes modernas em escala mundial criaram oportunidades significativamente maiores

para os seres humanos desfrutarem de uma existéncia segura e gratificante do que qualquer sistema pré-
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geracdo de residuos acompanha todas as etapas do ciclo econdmico, desde a extragdo de
recursos naturais, passando pelos processos industriais, até o consumo e descarte final, e
tende a se intensificar @ medida que se expandem a populagdo, a urbanizagdo, a renda e
os padrdes de consumo?.

Anthony Giddens, ao examinar as consequéncias da modernidade, evidencia
que os sistemas sociais modernos sdo marcados pela intensificagdo das relagdes espaco-
tempo, pela aceleracdo dos fluxos econdmicos e pela crescente abstracdo das praticas
cotidianas em relagiio aos seus impactos concretos”.

Nesse contexto, os individuos participam de processos produtivos e de
consumo cujos efeitos escapam ao seu controle direto, produzindo consequéncias ndo
intencionais que se acumulam em escala global.

A geracdo excessiva de residuos solidos insere-se precisamente nesse quadro,
constituindo um subproduto da modernidade reflexiva, na qual os beneficios da producao
em massa ¢ do consumo ampliado s3o acompanhados por custos ambientais e sociais
crescentemente dificeis de administrar®.

Ulrich Beck aprofunda essa analise ao formular o conceito de sociedade de
risco, caracterizada pelo fato de que os perigos mais relevantes deixam de ser naturais e
passam a ser produzidos pela propria modernizagdo’. Os riscos ambientais associados a
geracdo e a destinagdo inadequada dos residuos s6lidos, como contaminagao do solo e da

agua, proliferacdo de doencas, emissdes de gases de efeito estufa e degradagdo urbana,

moderno. Por outro lado, a modernidade possui um "lado sombrio", que se tornou extremamente visivel a
partir do século XX. Como exemplo, o autor menciona que a expansdo das forgas produtivas (esséncia do
sistema industrial) possui uma capacidade inerente de causar danos materiais e ecologicos em larga escala.
GIDDENS, Anthony. As consequéncias da modernidade. Sao Paulo: Editora UNESP, 1991, p. 12-15.

2 Luiz Marques, em sua doutrina sobre a insustentabilidade do sistema capitalista, defende que a

acumulacdo de residuos ¢ um traco fundamental do Antropoceno. O autor descreve como a produgido de
sobras (risco ambiental) estd intrinsecamente ligada a todas as fases do ciclo econdmico e ¢
exponencialmente agravada pelo crescimento demografico e pelo aumento da renda, do consumo e da
urbanizacdo (beneficios materiais). MARQUES, Luiz. Capitalismo e colapso ambiental. Campinas:
Editora da Unicamp, 2015, p. 161-166 e 321-322.

3 GIDDENS, op. cit., p. 21-44.

* A doutrina de Beck explica que a sociedade industrial cléassica era definida pela distribuigdo de "bens"
(como rendimento, emprego e seguranga social). Contudo, a modernidade reflexiva (ou sociedade do risco)
¢ cada vez mais definida pela distribuicdo de "males" (ameagas ambientais, riscos nucleares,
empobrecimento, etc.). A geracdo excessiva de residuos solidos é um exemplo direto desses "males" ou
efeitos colaterais negativos que se tornaram centrais para o debate publico. BECK, Ulrich; GIDDENS,
Anthony; LASH, Scott. Modernizacao reflexiva: politica, tradicio e estética na ordem social moderna.
Oeiras, Celta Editora, 2000, p. 5.

3 Beck estabelece uma ruptura com a ideia de perigos naturais, pois os riscos da sociedade moderna nao
sdo "residuos tradicionais", mas sim produtos de um estagio de desenvolvimento industrial altamente
avancado. BECK, Ulrich. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. Sdo Paulo: Editora 34,
2011, p. 07-10.
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sdo socialmente produzidos, difusos, cumulativos e distribuidos de forma desigual,
recaindo muitas vezes sobre populagdes vulneraveis e territorios periféricos®.

A crise dos residuos solidos, portanto, ndo se limita a um problema
operacional, mas expressa uma contradi¢cdo central da modernidade: a produgdo
sistematica de riscos como consequéncia inevitivel do progresso técnico e econdmico’.

A andlise de Zygmunt Bauman contribui de forma decisiva para compreender
o papel do consumismo nesse processo. Enquanto o consumo corresponde a uma pratica
necessaria a reproducdo social, o consumismo constitui uma légica cultural na qual a
satisfagdo de necessidades é substituida pela produgdo incessante de desejos®.

Na sociedade de consumo, os bens sdo rapidamente desvalorizados e
descartados, nao por sua inutilidade funcional, mas por sua obsolescéncia simbdlica. Essa
dinamica converte o descarte em elemento estrutural da vida social, ampliando
exponencialmente a geragio de residuos e refor¢ando a cultura do desperdicio’.

Sob essa otica, a ocultagdao do lixo configura-se como uma estratégia social
para evitar o enfrentamento das contradigdes entre o prazer do consumo ¢ o desconforto
provocado pela acumulagdo de dejetos. O residuo configura-se como o produto mais
perene ¢ abundante da sociedade contemporanea, sustentando uma economia que se
alimenta do excesso e da necessidade sist€émica de desperdicio.

Esta dindmica impde a vida cotidiana dois desafios imperativos: a eficiéncia
na remocao do lixo, condi¢do essencial para a continuidade do ciclo de renovacao das
sobras, € o temor constante da propria obsolescéncia social — o risco de o individuo ser
descartado como um "consumidor falho".

Em uma realidade saturada de mercadorias, a existéncia social passa a ser
marcada pela tensdo entre a gratificagdo proporcionada pelo consumo e os efeitos

ambientais e simbolicos associados a acumulagio crescente de residuos'®.

¢ BECK, op. cit., p. 41-43.

"BECK, op. cit., p. 67-69.

8 Bauman distingue o consumo, uma fungao bioldgica e individual de sobrevivéncia (o ciclo metabolico de
ingestdo e excre¢do), do consumismo, que € um arranjo social. Enquanto o consumo existiu em todas as
eras, o consumismo surge quando a capacidade de desejar ¢ "alienada" do individuo e transformada na
principal forca propulsora da sociedade. BAUMAN, Zygmunt. Vida para consumo: a transformagao das
pessoas em mercadorias. Rio de Janeiro: Zahar, 2008, p. 41.

% A economia consumista ndo se baseia apenas na aquisi¢cdo, mas fundamentalmente na remogio e no
desperdicio. O descarte ¢ estrutural porque abre espago para novas compras, mantendo o dinheiro em
circulagdo e o PIB em crescimento. A felicidade, nesta cultura, esta mais ligada ao ato de expelir e substituir
do que ao de possuir. BAUMAN, op. cit., p.51-54.

1" BAUMAN, Zygmunt. Vida Liquida. Rio de Janeiro: Zahar, 2007, p. 17 € 18.
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Nos centros urbanos contemporaneos, desenvolvem-se estratégias voltadas a
invisibilizacdo do lixo, de modo a neutralizar sua presenga sensivel e simbodlica no
cotidiano social. Por meio de recipientes, contéineres e sistemas de acondicionamento, 0s
residuos sdao encapsulados e abstraidos da experiéncia urbana, suprimindo sua
visualizacdo, seus odores e os efeitos de repulsa que provocam.

Esse processo de ocultamento permite que o lixo seja esquecido e mantido a
distancia, assegurando a continuidade de uma logica de consumo cuja principal
contradi¢do reside, justamente, na dificuldade estrutural de administrar os volumes
crescentes de descarte por ela propria gerados'!.

As solugdes historicamente adotadas para a destinagdo final dos residuos
solidos nao se orientam pela eliminagao efetiva dessas matérias, mas pela sua ocultagao
sensorial e simbolica no espago urbano. Trata-se de um conjunto de tecnologias cujo
objetivo central ¢ retirar o lixo do campo de percepgdo cotidiana, deslocando-o para areas
periféricas e recobrindo-o com materiais inertes, de modo a neutralizar odores, imagens
e incomodos associados ao descarte.

Esse afastamento, contudo, ndo implica o desaparecimento dos residuos, mas
apenas sua laténcia: o lixo continua a existir, acumulando-se e produzindo efeitos
ambientais, sociais e econdmicos que permanecem fora do debate publico imediato'?.

Além disso, a propria nocdo de afastamento do lixo € relativa e instavel, pois
o crescimento urbano tende a incorporar areas antes consideradas distantes ou
desabitadas, reaproximando os impactos do descarte dos espacos de vida e moradia.
Assim, o dispositivo do aterro sanitario opera ndo apenas como solu¢do técnica, mas
como mecanismo de abstragdo, ao retirar os residuos do alcance dos sentidos e,
simultaneamente, do campo da reflexfio politica e da acdo coletiva'®.

Esse paradigma, herdado de uma visdo sanitdria ainda dominante no
planejamento urbano, privilegia o ocultamento em detrimento da recuperagdo e da gestdo
sustentavel dos residuos.

Em Fortaleza, essa logica manifesta-se de forma emblematica desde a década
de 1990, com a destinacdo diaria de aproximadamente trés mil toneladas de residuos ao

Aterro Sanitario Metropolitano Oeste de Caucaia (ASMOC), situado a cerca de 23,7 km

' EICHENBERGER, Andrea. Do que resta: olhares sobre o lixo € 0 meio ambiente. /n: RIAL, Carmen
(coord.). O poder do lixe. Rio de Janeiro: ABA, 2016, p. 239.

12 LIMA, Maria Raquel Passos. O avesso do lixo: materialidade, valor ¢ visibilidade. Rio de Janeiro: Ed.
UFRJ, 2021, p. 85 ¢ 86.

B LIMA, op. cit., p. 86.
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do nucleo urbano, reproduzindo a estratégia de afastar e invisibilizar o lixo como forma
de sustentar a dindmica consumista da cidade e reduzir a percepcao social critica sobre os
impactos do descarte.

A persisténcia dessa logica revela uma crise de capacidade de assimilagao
ambiental. A natureza ja ndo consegue decompor e reintegrar os materiais descartados no
mesmo ritmo em que sdo extraidos, transformados e consumidos, sobretudo diante da

proliferacdo de residuos sintéticos e de longa persisténcia ambiental'*

. Essa incapacidade
compromete os ciclos naturais, intensifica a escassez de recursos e amplia os riscos
sanitarios e climaticos, configurando cenario tipico da sociedade de risco descrita por
Beck.

Os impactos climéaticos associados aos residuos solidos urbanos refor¢am essa
constatagdo. Lima Marques demonstra que os residuos soélidos urbanos descartados
inadequadamente figuram entre as principais fontes antropicas de emissdes de metano e
didxido de carbono, contribuindo de forma direta e mensuravel para o aquecimento global
e as mudancas climaticas'>.

A decomposi¢do anaerdbica da matéria organica em aterros e lixdes, bem
como o transporte € a queima inadequada dos residuos, inserem o lixo urbano no centro
do debate climatico, afastando definitivamente a ideia de que se trata de um problema
apenas local ou sanitario.

A gravidade do cenario brasileiro evidencia-se ainda pela persisténcia da
destinacdo final dos residuos solidos aos milhares de lixdes espalhados em todas as
regides do pais. Manter essa forma de destinacdo inadequada representa uma crise
ambiental, sanitaria e economica de multiplas dimensdes, afetando milhdes de pessoas e
gerando custos bilionarios em satde publica e recuperacdo ambiental. Além disso, o
modelo atual revela profunda irracionalidade econdmica, ao enterrar materiais recicldveis

que poderiam gerar renda, empregos € economia de recursos, em um contexto de

baixissima taxa de reciclagem!¢.

14 Luiz Marques explica que, ao contrario das secregdes metabolicos de outros seres vivos, os residuos da
humanidade na era industrial ndo se reintegram no ciclo natural de recomposi¢do da matéria, devido ao
excesso de volume acumulado e a maior estabilidade quimica de seus materiais. MARQUES, op. cit., p.
161.

1S MARQUES, op. cit., 169 ¢ 170.

16 ZULIANI, Geninho; SILVA FILHO, Carlos. A gestdo dos residuos solidos no novo marco legal do
saneamento basico. In: ZULIANI, Geninho; DAL POZZO, Augusto Neves (coords.). Saneamento basico:
uma lei e um marco. Belo Horizonte: Forum, 2023, p. 138.
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Diante dessa problemdtica multifacetada, Marcio Magera defende a
necessidade imperativa de um novo paradigma universal e integrado de gestdo dos
residuos, estruturado sobre a reciclagem e a logistica reversa. Essas estratégias nao devem
ser compreendidas como solugdes isoladas, mas como pilares de um sistema mais amplo,
capaz de produzir beneficios ambientais, econdmicos, urbanos e sociais interdependentes.
Trata-se de superar definitivamente o modelo de descarte ‘“na biosfera”,
reconhecidamente insustentavel, ¢ construir um ciclo virtuoso de valorizagao dos
residuos!’.

Entretanto, a contribui¢do tedrica de Nicholas Georgescu-Roegen expoe
importante adverténcia: a produgao de residuos ndo pode ser totalmente eliminada, pois
decorre das proprias limitacdes fisicas inerentes as leis da natureza que regem a economia.
Ao submeter a atividade econémica a Lei da Entropia, o autor demonstra que toda
producdo transforma recursos valiosos em residuos de menor utilidade.

A reciclagem, embora essencial, ndo ¢ solucdo absoluta, pois a recuperagao
integral da matéria é fisicamente impossivel'8. Essa constatacio reforca a necessidade de
instrumentos juridicos e econdmicos que atuem ndo apenas no tratamento do descarte,
mas principalmente na redu¢do da geracdo na fonte, reconhecendo os limites
intransponiveis da natureza.

Assim, a problemadtica estrutural do lixo, analisada a luz da modernidade, da
sociedade de risco, do consumismo, da invisibilizacdo do descarte, da crise ambiental e
climética e dos limites fisicos da economia, revela que a geracdo excessiva de residuos ¢
resultado de estruturas sociais, economicas e culturais profundamente enraizadas.
Enfrentar essa realidade exige, portanto, instrumentos normativos e econdmicos capazes
de internalizar custos, redistribuir responsabilidades e induzir comportamentos
ambientalmente responsaveis, o que pressupde repensar criticamente as formas de
financiamento do Servico de Manejo de Residuos Soélidos Urbanos, tema que sera
aprofundado nos capitulos seguintes, com especial aten¢do a cobranga direta por meio da
taxa ambiental.

Diante desse quadro, evidencia-se que a crise dos residuos solidos nao decorre
apenas de limitacdes técnicas, operacionais ou financeiras, mas também de uma dimensao

simbdlica e cultural profundamente enraizada na forma como a sociedade compreende,

7 MAGERA, Marcio. Os caminhos do lixo. Campinas: Atomo, 2012, p. 52 e 53.
¥ GEORGESCU-ROEGEN, Nicholas. O decrescimento: entropia, ecologia, economia. Sdo Paulo: Senac,
2012, p. 51-69.



26

nomeia e se relaciona com aquilo que descarta. A persisténcia da 16gica do “lixo” como
algo sem valor, destinado ao afastamento e a invisibilizacdo, reforca comportamentos
individuais e coletivos que dificultam a adogao de praticas de reducao, reaproveitamento
e valorizacao dos materiais descartados. Assim, para além do diagnostico estrutural dos
impactos ambientais, sociais e econdOmicos da geracdo excessiva de residuos, torna-se
imprescindivel examinar a distingdo conceitual entre “lixo” e “residuo” e a necessidade
de uma mudanga cultural que permita reconhecer os residuos como parte integrante de
um ciclo produtivo mais amplo.

Essa reflexdo constitui passo prévio essencial para que, nos topicos seguintes,
seja possivel compreender a complexidade e a essencialidade do Servico de Manejo de
Residuos Soélidos Urbanos como politica publica estruturante, bem como analisar os
limites do modelo atual de financiamento e a fragilidade de sistemas que prescindem de

mecanismos estaveis de sustentabilidade econdmico-financeira.

2.2 A distin¢ao entre lixo e residuo e a necessidade de mudanca cultural

A compreensdo dos desafios contemporaneos associados a gestdo dos
residuos solidos exige o deslocamento da andlise para além das dimensdes técnica,
normativa ou operacional, alcangando o plano cultural e semantico no qual tais desafios
sdo historicamente produzidos e reproduzidos. A forma como a sociedade nomeia,
percebe e atribui valor, ou desvalor, aos materiais descartados condiciona praticas
individuais, orienta politicas publicas e influéncia diretamente os modelos de gestdo
adotados.

Nesse sentido, a persisténcia do conceito de “lixo”, associado a inutilidade, a
impureza e a necessidade de afastamento, atua como obsticulo estrutural a
implementa¢do de estratégias orientadas a redugdo, reutilizagdo e valorizagdo dos
residuos, refor¢ando a ldgica do descarte e da invisibilizagao.

Assim, a mudanga cultural, expressa na distingdo conceitual entre “lixo” e
“residuo”, revela-se condi¢do prévia para a consolidacdo de modelos de gestdo
ambientalmente adequados, socialmente justos € economicamente sustentaveis.

Sem a ressignificacdo simbolica do que se descarta, qualquer tentativa de
aperfeicoar o financiamento do Servigo de Manejo de Residuos Solidos Urbanos,

inclusive por meio da cobranca direta, tende a ser percebida como mero dnus tributario,
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desprovida de legitimidade social e incapaz de induzir comportamentos compativeis com
as diretrizes da sustentabilidade. Desse modo, a discussdo sobre instrumentos economicos
e juridicos de financiamento do servigo pressupde, necessariamente, a superacao de uma
racionalidade cultural fundada na descartabilidade absoluta.

Nessa conjuntura, a distingdo conceitual entre “lixo” e “residuo” ultrapassa o
plano meramente técnico, juridico ou terminologico, configurando-se, sobretudo, como
uma questdo de natureza cultural e simbolica!®. Trata-se de uma disputa em torno da
producao de significados socialmente compartilhados, que moldam percepgdes,
comportamentos e praticas coletivas.

Conforme assinala Stuart Hall, a cultura opera por meio de sistemas de
representacdo que atribuem sentido aos objetos, as experiéncias e as relacdes sociais,
sendo esses significados historicamente construidos, dindmicos e atravessados por
relacdes de poder?.

Diante disso, analisar a transicao da representacdo hegemonica do “lixo” para
a nocdo de “residuo” implica compreender um processo ativo de luta simbolica, cujos
efeitos extrapolam o campo discursivo e produzem consequéncias materiais diretas na
organizagdo social, na economia e no meio ambiente.

A propria recusa terminoldgica ao uso da palavra “lixo”, observada em
analises etnograficas de catadores de materiais reciclaveis, constitui um gesto politico e
epistemoldgico consciente?!. Maria Raquel Passos Lima destaca que tal op¢do decorre do
reconhecimento da agéncia performativa do termo, cujo uso tende a reforcar uma logica
estigmatizante e de invisibilizacdo, capaz de predeterminar a percep¢do do interlocutor e
naturalizar determinadas formas de exclusio®’. A disputa em torno da nomenclatura,
portanto, ndo € neutra: trata-se de um verdadeiro campo de batalha cultural, no qual se
confrontam diferentes projetos de sociedade, de cidade e de gestdo dos descartes.

Para compreender as resisténcias a mudanga cultural, € necessario reconstruir
o significado historico do termo “lixo”. No imaginario social dominante, o lixo

consolidou-se como um esteredtipo marcado pela reducdo simbodlica dos materiais

19 GUILHERME, Luiz. O lixo e seus ecos: uma viagem pela historia do descarte. 2025, local. 70-77. E-
book.

20 HALL, Stuart. Cultura e representacio. Rio de Janeiro: Ed. PUC-Rio - Apicuri, 2016, 108-110.

21 LIMA, Maria Raquel Passos. O avesso do lixo: materialidade, valor e visibilidade. Rio de Janeiro: Ed.
UFRJ, 2021, p. 40.

22 Para a autora, "lixo" ndo € uma categoria descritiva, mas uma defini¢io moral. A agéncia performativa
do termo projeta nos catadores o estigma da propria matéria com que trabalham. Ao usar essa palavra,
reforcam-se imagens de marginalidade, miséria e "vida desperdicada", naturalizando a exclusdo social
destes trabalhadores. LIMA, op.cit., p. 34-37.
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descartados a algo intrinsecamente impuro, inutil, insuportavel e destinado a
invisibilidade?. Essa representacdo foi fortemente moldada por discursos sanitérios e
higienistas, herdeiros da teoria dos miasmas, que associavam a sujeira a doenga, a
desordem moral e ao risco a satide ptblica?*. Suas raizes remontam a praticas normativas
e urbanas antigas, desde regulagdes medievais que proibiam o descarte de excrementos
nas vias publicas até classificagdes coloniais que incluiam elementos naturais entre as
“imundicies”, revelando a historicidade e a plasticidade do conceito?.

A cultura contemporanea da conveniéncia contribuiu decisivamente para
consolidar a noc¢ao de “lixo” como algo que deve desaparecer de forma imediata, sem
exigir esforco, manutenc¢do ou cuidado por parte de quem descarta.

Conforme sustenta Greg Kennedy, o lixo ndo representa apenas um
subproduto material, mas uma negacdo simbolica da propria condi¢do humana de
dependéncia da matéria e da natureza. Essa mentalidade de consumo despreocupado
dissolve o vinculo entre sujeito e objeto, obscurecendo os ciclos de vida dos produtos e
naturalizando uma relagio violenta, ainda que invisivel, com o mundo material?®.

Nesse contexto, instrumentos juridicos e politicas publicas desempenham
papel fundamental na transformagao do significado negativo de “lixo” em uma concepg¢ao
positiva e responsavel de “residuo”. Enquanto o lixo ¢ algo que ndo deveria existir, o
residuo remete a ideia de responsabilidade, cuidado e preservagao de valor.

Ao institucionalizar praticas como a logistica reversa e a responsabilizagio

pelo ciclo completo de produgdo e consumo, o Direito contribui para romper a ilusdo da

23 SOUZA, Ricardo Abussafy de. O Lixo e a conduta humana: gestio dos insuportaveis na vida urbana.
2013. Tese (Doutorado em Psicologia) - Faculdade de Ciéncias e Letras, Universidade Estadual Paulista,
Assis, 2013. Disponivel em: https://repositorio.unesp.br/entities/publication/9182¢61{-5208-475¢-8ef8-
1ff6a8c182cc. Acesso em: 27 ago. 2025.

24 MIZIARA, Rosana. Por uma histoéria do lixo. Revista de Gestdo Integrada em Saiide do Trabalho e
Meio  Ambiente - v.3, nl, Artigo 6, jan/abril 2008. Disponivel  em:
https://www3.sp.senac.br/hotsites/blogs/interfacehs/wp-content/uploads/2013/07/art-6-2008-6.pdf.

Acesso em: 28 ago. 2025.

25 EIGENHEER, Emilio Maciel. Lixo: A limpeza urbana através dos tempos. Rio Grande do Sul: Editora
Campus/Elsevier, 2009.

26 Segundo Kennedy, a nossa verdadeira esséncia é definida pela nossa finitude e necessidade fisica (fome,
sede, abrigo), que nos obriga a estar ligados a natureza. O "lixo" € uma construcdo da metafisica tecnologica
para negar esta realidade: ao descartarmos objetos sem lhes dar valor ou manutengao, estamos a praticar
uma falsa nog¢ao sobre a nossa propria mortalidade e dependéncia do mundo fisico. Esta mentalidade gera
uma incongruéncia ontoldgica, pois o ato de "tratar como lixo" ¢ um modo de comportamento destrutivo
que nega o ser dos objetos e, por extensdo, a nossa propria humanidade como preservadores do mundo. O
consumo despreocupado retira o significado dos objetos ao transformé-los em meros signos vazios,
ignorando que a realidade fisica depende do nosso empenho e cuidado direto. KENNEDY, Greg. An
Ontology of trash: The disposable and its problematic nature. Albany: State University of New York Press,
2007.
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descartabilidade absoluta, promovendo uma relagdo mais consciente e sustentavel com
0s recursos naturais em um contexto de finitude.

A Teoria do Lixo de Michael Thompson aprofunda essa reflexdo ao
demonstrar que o lixo ndo constitui um destino final, mas um estado transitorio de valor
zero, fundamental para a criacdo de novos significados sociais. A desvalorizagdo de um
objeto ndo decorre de uma propriedade fisica inerente, mas de uma imposi¢ao cultural e
socialmente construida.

Nessa perspectiva, o conceito de “residuo” deve ser juridicamente
compreendido como um estado de laténcia e potencialidade, um reservatorio de valor
capaz de viabilizar a transi¢do do descartavel (transitorio) para o duravel (permanente),
convertendo o descarte em oportunidade de regeneracdo cultural, econdmica e
ambiental?®’.

Dessa forma, a producdo de normas juridicas revela-se instrumento
indispensavel para romper o processo historico de invisibilidade associado ao lixo,
institucionalizando mecanismos de controle, incentivo e responsabilizacdo capazes de
promover sua (re)valoriza¢ao social, ambiental e econdmica.

Ao incorporar a perspectiva proposta por Michael Thompson, o Direito deixa
de tratar o objeto descartado exclusivamente como um problema a ser eliminado e passa
a tuteld-lo como um recurso dotado de potencial valor, cuja gestdo exige cuidado,
rastreabilidade e responsabilidade ao longo de todo o seu ciclo de vida®®.

Essa mudanga paradigmatica permite ao ordenamento juridico estruturar
solugdes mais abrangentes e coerentes com os principios da sustentabilidade, nas quais o
residuo € concebido como elo entre produgdo e consumo sustentdveis, evitando sua
simples exclusdo do sistema econdomico e favorecendo sua reinser¢do em cadeias
produtivas por meio da reutilizagdo, da reciclagem e de outras formas de recuperacdo

material®’.

27 Thompson entende que o lixo serve como um reservatério de potencialidade social: ao controlar o que
sai desse limbo para se tornar "um bem duravel", as estruturas de poder decidem o que merece ser visto e
preservado, mantendo a desigualdade social através da manipulacdo do valor estético e econémico das
coisas. THOMPSON, Michael. Rubbish theory: The Creation and Destruction of Value. New Edition.
London: Pluto Press, 2017.

BIbid.

29 Na teoria cultural de Thompson, uma "solugdo desajeitada” (Clumsy Solutions) é aquela que rejeita a
imposicdo de uma Unica visdo "elegante" ou tecnocratica (normalmente vinda apenas da hierarquia ou do
mercado). O sistema juridico, ao promover esta solucdo, passa a ouvir e a integrar as vozes das quatro
solidariedades sociais: a hierarquia (com as suas normas), o individualismo (com os incentivos de mercado),
o igualitarismo (com o foco na preservacdo ambiental) e até os fatalistas (os que sofrem o impacto do
descarte). Uma lei "desajeitada" ndo tenta apenas eliminar o lixo (categoria invisivel e de valor zero), mas



30

O advento da cultura do descartavel reconfigurou profundamente os padrdes
de consumo contemporaneos, produzindo um distanciamento psicologico entre o ato de
descarte e a percepcao de seus impactos socioambientais.

A nocdo de “jogar fora” opera como uma abstragdo simbolica, na qual a
lixeira assume a funcdo de um espago de desaparecimento, dissociando o produto
indesejado da realidade concreta de seus efeitos ambientais. Esse mecanismo sustenta um
modelo econdmico linear baseado na extragdo continua de recursos naturais ¢ na
producdo de bens de curta vida util, cujo destino final permanece frequentemente
invisibilizado.

A superagdo dessa logica pressupde a desconstrucdo critica dessa
mentalidade, promovendo uma reconexao social com os objetos materiais € com seus
ciclos de vida, o que envolve reconhecer a origem dos recursos, os processos produtivos
envolvidos e a corresponsabilidade dos sujeitos pelo percurso completo dos produtos apos
o consumo. Ao fomentar essa consciéncia sistémica, criam-se bases culturais para
escolhas de consumo mais deliberadas e compativeis com os principios da
sustentabilidade e da economia circular.

A trajetéria de objetos de consumo evidencia o processo de desvalorizagao
cultural acelerada caracteristico das sociedades contemporaneas. Bens inicialmente
carregados de valor simbolico, funcional e econdmico, como os aparelhos celulares,
tornam-se rapidamente obsoletos em razdo de ciclos de inovagdo planejada e de
estratégias de mercado, mesmo mantendo sua utilidade operacional.

Essa perda de valor ndo € natural nem inevitavel, mas resulta de dindmicas
sociais e tecnologicas que reforgcam padrdes insustentaveis de producdo e consumo. A
ressignificagdo do “lixo sem valor” em “residuo valorizdvel” permite, assim, desvelar
essas forcas estruturais e abrir espago para praticas orientadas a reutilizagdo, ao reparo e
a recuperacgao de materiais.

Nesse processo, a educacdo ambiental assume papel central, ao promover a
compreensdo sistémica dos ciclos de vida dos produtos e ao confrontar criticamente o
consumismo, a obsolescéncia programada e a ideia de crescimento infinito. Mais do que
um instrumento de mitigagdo de impactos, a educa¢do ambiental incide sobre as bases

estruturais da relagdo sociedade-natureza, atuando como vetor de transformacgao cultural

cria espagos onde diferentes grupos podem negociar como revalorizar o que foi descartado, retirando-os
desse vazio e redefinindo-os como "residuos", adquirindo uma "utilidade renovada". THOMPSON, op cit.
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indispensavel a transicdo de uma sociedade do desperdicio para um paradigma de
racionalidade ecologica e responsabilidade intergeracional.

Isabel Cristina de Moura Carvalho compreende a educacao ambiental como
desdobramento direto do movimento ecoldgico, surgido da preocupagao social com a
finitude dos recursos naturais e com a qualidade de vida das geragdes presentes e futuras.
Para a autora, a educacdo ambiental constitui uma pratica politico-pedagdgica orientada
a constru¢ao de novas formas de relacdo entre sociedade e meio ambiente, superando
abordagens meramente informativas ou comportamentais € promovendo uma consciéncia
critica capaz de reconfigurar valores e praticas sociais®.

No plano juridico-constitucional, Jos¢ Afonso da Silva destaca que a
educagao ambiental desempenha papel essencial na efetivagao do direito fundamental ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, previsto no art. 225 da Constituicao Federal.
Ao fomentar uma consciéncia ecoldgica coletiva, conforme defende o autor, a educagao
ambiental reforca o dever comum de defesa e preservacdo ambiental, legitimando
politicas publicas que demandam corresponsabilidade social, inclusive no financiamento
de servigos ambientais®'.

Ricardo Abussafy de Souza observa que a legislagio ambiental
contemporanea promove uma profunda reconfiguracdo das relagdes econdmicas, ao
incorporar a varidvel ambiental em todas as etapas do ciclo de vida dos produtos. Nesse
contexto, a educagdo ambiental substitui o enfoque tradicional da educacdo sanitéria,
assumindo fun¢do regulatéria da conduta humana e contribuindo para a internalizagdo
social das responsabilidades associadas & geragio e ao manejo dos residuos sélidos™.

Brenda Karla Evangelista Gomes evidencia que a educagdo ambiental se
consolidou como instrumento normativo estruturante no ordenamento juridico brasileiro,
especialmente apos sua constitucionalizagdo. A autora destaca a Politica Nacional de
Educagao Ambiental (Lei n® 9.795/1999) e a Politica Nacional de Residuos Solidos (Lei

n°® 12.305/2010), que impdem a integracdo da educacao ambiental aos planos de gestao

30 CARVALHO, Isabel Cristina de Moura. Educa¢io Ambiental: a formagdo do sujeito ecologico. 7. ed.
Sao Paulo: Cortez Editora, 2025.

31 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 12. ed. Sdo Paulo: Editora Juspodivm,
2025.

32 SOUZA, Ricardo Abussafy de. O Lixo e a conduta humana: gestdo dos insuportaveis na vida urbana.
2013. Tese (Doutorado em Psicologia) - Faculdade de Ciéncias e Letras, Universidade Estadual Paulista,
Assis, 2013. Disponivel em: https://repositorio.unesp.br/entities/publication/9182e61f-5208-475¢e-8ef8-
1ff6a8c182cc. Acesso em: 27 ago. 2025.
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de residuos, reforcando seu papel na formacao de valores, atitudes e comportamentos
ambientalmente responsaveis>>.

Flavia Franga Dinnebier sustenta que a educacao ambiental deve confrontar
as bases estruturais da modernidade, notadamente o consumismo, a obsolescéncia
programada e a l6gica do crescimento infinito. Para a autora, a gestdo dos residuos nao
se esgota na disposic¢ao final, exigindo uma abordagem sistémica capaz de reconectar
producao, consumo e descarte, orientando a transi¢ao para modelos de economia circular
e sustentabilidade intergeracional®.

Diante do exposto, evidencia-se que a distingdo entre “lixo” e “residuo”
constitui elemento central para a superacao dos limites historicos da gestdo dos descartes
nas sociedades contemporaneas. Enquanto a nocdo de “lixo” legitima praticas de
invisibilizagdo e solugdes centradas no afastamento, a concepcao de “residuo” pressupde
potencial valorativo e favorece a constru¢do de uma racionalidade compativel com a
economia circular, a responsabilidade compartilhada e a sustentabilidade econdmica dos
servigos publicos. A mudanga cultural, apoiada por politicas de educagdo ambiental,
revela-se, assim, condi¢do indispensdvel para a consolidagdo de modelos de gestdo
capazes de alinhar protecdo ambiental, justica social e eficiéncia econdmica.

A assimilagdo dessa nova racionalidade, contudo, ndo se esgota no plano
simbolico. O reconhecimento dos materiais descartados como residuos dotados de valor
impde a necessidade de compreender como essa concepcao se materializa no ambito das
politicas publicas urbanas. Nesse sentido, torna-se imprescindivel examinar o Servigo de
Manejo de Residuos Soélidos Urbanos (SMRSU) como servico publico essencial e
complexo, responsavel por operacionalizar, de forma integrada, as etapas de coleta,

transporte, tratamento e destinacdo ambientalmente adequada dos residuos, tema que sera

desenvolvido no topico seguinte.

33 GOMES, Brenda Karla Evangelista. A importincia da politica nacional de residuos solidos na
concretizacio do meio ambiente ecologicamente equilibrado: avangos e desafios para sua
implementacdo. 2023. Dissertagao (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal do
Ceard, 2023. Disponivel em: https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/76318. Acesso em: 27 ago. 2025.

34 DINNEBIER, Flavia Franca. Embalagens sustentaveis: reducdo do hiperconsumo do foco na politica
nacional de residuos so6lidos. 2015. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Santa
Catarina, Florianopolis, 2015. Disponivel em: https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/135101.
Acesso em: 27 ago. 2025.
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2.3 O SMRSU como servico publico essencial e complexo

A consolidacdo da distingao entre “lixo” ¢ “residuo” e a mudanga cultural
associada a essa ressignificacdo impdem a andlise do servigo publico responsavel por
operacionalizar, no espago urbano, uma gestao ambientalmente adequada dos descartes:
o Servico Publico de Manejo de Residuos So6lidos Urbanos (SMRSU). Trata-se de servigo
essencial, vinculado a tutela da saude coletiva, a protecdo ambiental e a qualidade de vida,
cuja execucdo envolve elevada complexidade técnica, logistica, institucional e
econdmico-financeira.

Compreendé-lo exige superar a percepcao restrita da “limpeza urbana” e
reconhecé-lo como um sistema integrado de atividades da disponibilizagdo e coleta a
triagem, tratamento e destinagdo final, situado na intersecdo entre politicas sanitarias,
ambientais, urbanisticas e economicas. Esse enquadramento ¢ condigao para avaliar, com
precisdo, os desafios de sustentabilidade econdmico-financeira do servico e a necessidade
de modelos de financiamento compativeis com sua relevancia social e ambiental.

A gestdo de residuos solidos urbanos constitui dimensdo estruturante do
processo de urbanizagdo e acompanha a organizagdo das sociedades ao longo do tempo.
Desde as primeiras aglomeracdes, a necessidade de lidar com restos e sobras impds
praticas voltadas ao afastamento e a higiene do espago de convivéncia. Essa relagao foi
historicamente ambivalente: de um lado, o temor associado ao mau cheiro e as doengas;
de outro, usos pontuais de reaproveitamento, como a aplicacdo de dejetos organicos na
fertilizacdo agricola em certos contextos.

Por longo periodo, contudo, tais praticas permaneceram difusas e desprovidas
de organizag¢do continua, inexistindo uma distingdo operacional nitida entre residuos
solidos e outros fluxos urbanos, como as adguas servidas. Somente a partir da segunda
metade do século XIX, com o avango do saber médico-sanitario e da engenharia urbana,
consolidou-se a separa¢do conceitual e institucional entre residuos solidos e esgotamento
sanitario, elevando o manejo dos descartes a condi¢do de atividade publica que exige
continuidade, universalidade e especializacdo técnica®.

A experiéncia europeia revela que a organizacdo da limpeza urbana foi um
processo lento, descontinuo e condicionado por limitagdes técnicas, financeiras e

institucionais. Entre os séculos XIII e XV multiplicaram-se decretos e normas relativos a

35 EIGENHEER, op. cit., p. 15-21.
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limpeza publica, frequentemente com baixa efetividade, em razdo da caréncia de
infraestrutura urbana basica, pavimentagdo, canalizacdo, abastecimento centralizado de
agua e rotinas regulares de coleta.

Nesse cendrio, era comum o langamento de residuos em vias publicas, cursos
d’4gua ou areas limitrofes. Iniciativas como o emprego de carrogas, a padronizagdo de
recipientes e a criagdo de servigos regulares de coleta surgiram de forma localizada e, em
diversos casos, mediante arranjos privados, posteriormente incorporados pelo poder
publico quando tais arranjos se mostravam insuficientes*®. A principal ligio desse
percurso ¢ que a eficicia do manejo urbano depende de dois requisitos estruturais:
continuidade operacional e capacidade de custeio, sem os quais a limpeza urbana tende a
se manter episddica e incapaz de responder ao crescimento das cidades.

Na segunda metade do século XIX, a intensificacdo da urbanizacdo e,
sobretudo, a substituicdo do paradigma miasmatico pela teoria microbiana das doencas
impulsionaram mudangas estruturais na limpeza urbana. A separagdo técnica entre
esgotamento sanitdrio e residuos solidos, bem como a adog¢do progressiva de
incineradores, unidades de triagem e, mais tarde, aterros sanitarios, inauguraram um
patamar de exigéncia institucional.

Ao longo do século XX, experiéncias como a alema evidenciam que a gestao
de residuos demanda padroniza¢do de recipientes, disseminacdo de coleta seletiva,
educacdo do wusuario, fiscalizagdo e, de modo decisivo, financiamento estavel,
frequentemente apoiado em cobranga direta municipal. Nesse processo, o manejo de
residuos deixa de ser atividade meramente higienista e passa a constituir um sistema
técnico-normativo que administra a etapa “pds-consumo” do ciclo econdmico, isto €, os
processos de retorno, tratamento e disposi¢do, tdo indispensaveis a vida urbana quanto os
processos de produc¢io?’.

No Brasil, a trajetoria da limpeza urbana e do manejo de residuos solidos
caracteriza-se por heterogeneidade regional, institucionalizagdo tardia e entraves
persistentes de ordem técnica, administrativa e cultural. A propria escassez de registros
sistematizados sobre a memoria da limpeza urbana dificulta generalizagdes nacionais,
razao pela qual a experiéncia do Rio de Janeiro costuma ser tomada como parametro

historico relevante. Entre os séculos XVI e XIX, a remo¢dao de imundicies era

36 EIGENHEER, op. cit., p. 64-71
3T EIGENHEER, op. cit., p. 75-77
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frequentemente realizada de forma rudimentar e socialmente estigmatizada, por meio do
trabalho dos chamados “tigres”, pessoas escravizadas encarregadas de transportar dejetos
em vasilhames inadequados, sujeitos a acidentes e a repulsa social.

As tentativas de disciplinamento por posturas, editais e contratos com
particulares, embora significativas, revelaram-se insuficientes diante de limitagdes
estruturais e da auséncia de organizagao continua, antecipando um desafio que persiste: a
necessidade de institucionalidade e custeio estavel para um servigo essencial’®.

Ao longo do século XX, intensificaram-se os esfor¢os de institucionalizagao
da limpeza urbana, com a criacdo de 6rgdos especializados e a incorporagao gradual de
tecnologias de tratamento (incineracdo, usinas de triagem, compostagem) e,
posteriormente, de estruturas de disposicao final. Apesar desses avangos, a destinagao
permaneceu, em ampla medida, ambientalmente inadequada, com uso expressivo de
vazadouros a céu aberto (lixdes).

A coleta seletiva e a recuperagao de materiais expandiram-se de forma
fragmentada e com limitacdes estruturais. Nesse contexto, a resisténcia social a cobranga
direta, associada a auséncia de padronizacdo operacional e a insuficiéncia de fontes
estaveis de custeio, consolidou-se como entrave a sustentabilidade econdmico-financeira
do servigo, comprometendo investimentos, expansdo e modernizagio da gestio®’.

A compreensdo contemporanea do manejo de residuos solidos urbanos exige
superar abordagens genéricas, delimitando com precisdo o objeto do servigo publico, suas
etapas e as responsabilidades correlatas. Nessa perspectiva, 0 marco normativo brasileiro,
especialmente a Lei n® 11.445/2007 (Politica Federal de Saneamento Bésico) e a Lei n°
12.305/2010 (Politica Nacional de Residuos So6lidos — PNRS) estrutura juridicamente a
gestao dos residuos, condicionando tanto os modelos de prestacdo quanto as alternativas
de financiamento.

A PNRS estabelece, como elemento estruturante, a distingdo entre residuos
solidos e rejeitos, com implicagdes normativas, técnicas e econdmicas. Residuos sélidos
sdo materiais descartados que ainda podem ser submetidos a reutilizacdo, reciclagem,
tratamento ou aproveitamento energético, inserindo-se na ldgica de valorizagdo e
economia circular. Por sua vez, rejeitos, correspondem a fracdo para a qual ndo existem

alternativas técnica e economicamente vidveis de recuperagdo, devendo ser

38 EIGENHEER, op. cit., p. 93-101
39 BIGENHEER, op. cit., p. 102-103
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encaminhados a disposi¢do final ambientalmente adequada®®. Essa distingdo sustenta a
hierarquia de gestdo prevista no art. 9° da PNRS, que prioriza ndo geragdo, reducao,
reutilizagdo, reciclagem e tratamento, reservando a disposi¢ado final em aterros a condigao
de ultima alternativa, o que, na pratica, exige capacidade técnica e financeira para operar
rotas de valorizagao e reduzir o volume destinado a disposicao final.

A partir dessa base conceitual, a PNRS classifica residuos segundo origem e
periculosidade, estabelecendo regimes diferenciados de manejo. Os residuos domiciliares
(gerados nas residéncias urbanas) dispersos territorialmente, de geragdo continua e
dependentes de coleta regular, compdem o nticleo do SMRSU. Em contraste, residuos
como os da construgdo civil, servigos de saude, industria e grandes geradores comerciais
ou de servigos apresentam caracteristicas especificas (volume elevado, previsibilidade,
periculosidade ou necessidade de tratamento proprio) que justificam imputacdo direta de
deveres ao gerador, inclusive quanto a coleta, transporte, tratamento e destinagdo final
ambientalmente adequada.

Nesse contexto, a PNRS consagra a responsabilidade compartilhada pelo
ciclo de vida dos produtos, envolvendo agentes economicos, consumidores € o poder
publico. Tal responsabilidade, contudo, ndo se distribui de forma indistinta. Para residuos
nao domiciliares, o regime juridico atribui ao gerador deveres de manejo integral,
inclusive quando aplicaveis sistemas de logistica reversa. Para residuos domiciliares e
equiparados, a responsabilidade recai sobre o municipio, na condic¢ao de titular do servigo
publico, incumbido de assegurar prestacdo continua, universal e ambientalmente
adequada.

O SMRSU configura atividade estatal tipica, destinada a coletividade, porém
com frui¢do individualizavel, podendo abranger, conforme o arranjo institucional e a
infraestrutura local, as etapas de disponibilizagdo e coleta, transporte, transbordo, triagem,
tratamento e disposi¢do final ambientalmente adequada dos rejeitos. Trata-se de servigo
que supera o enfoque exclusivamente sanitdrio e assume fungdo estratégica para a
protecao ambiental, a satde publica, o ordenamento urbano e o cumprimento de metas de

sustentabilidade.

40 Silva Filho e Soler afirmam que a normativa vigente estabelece a primazia da valorizagdo de residuos
solidos, relegando a disposi¢do em aterros sanitarios a condi¢do de medida excepcional. Sob essa 6tica, um
material apenas atinge o status juridico de rejeito quando, ap6s a analise técnica das inovagdes disponiveis
e de sua viabilidade econdmica, exaurirem-se todas as possibilidades de sua reintegragao ao ciclo produtivo.
SILVA FILHO, Calos Roberto Vieira da; SOLER, Fabricio Dorado. Gestao de residuos sélidos: o que diz
a lei. Sdo Paulo: Trevisan Editora Universitaria, 2012, p. 21.
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E imprescindivel distinguir juridicamente o SMRSU da limpeza urbana geral.
Atividades como varri¢ao de vias, capinagdo e limpeza de logradouros possuem carater
inespecifico e indivisivel, sendo tradicionalmente custeadas por impostos. Ja 0 manejo
dos residuos domiciliares constitui servi¢o especifico e divisivel, prestado em beneficio
direto e mensuravel dos usuérios. Essa distingdo encontra respaldo na doutrina e na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, inclusive na Sumula Vinculante n° 19, ao
reconhecer a possibilidade de cobranca de taxa vinculada a prestacio (ou
disponibiliza¢ao) de servico especifico e divisivel relacionado ao manejo de residuos
domésticos*!, fundamento central para o debate sobre financiamento direto e
sustentabilidade do servigo.

A delimitacdo conceitual e juridica do SMRSU possui implicagdes diretas
para o seu financiamento. Ao reconhecer o manejo de residuos domiciliares como servigo
publico especifico, o ordenamento admite mecanismos de cobranga direta, sob a forma
de taxa ou, conforme o modelo de prestacdo e o regime juridico aplicavel, de tarifa/preco
publico. Essa definicdo ¢ particularmente relevante em cenarios de prestacao indireta
(concessdes e PPPs), nos quais a previsibilidade de receitas e a seguranga juridica
constituem pressupostos do equilibrio econdmico-financeiro e da continuidade do
servico®.

Com o Novo Marco do Saneamento (Lei n° 14.026/2020), a Agéncia Nacional
de Aguas e Saneamento Bésico (ANA) passou a exercer papel relevante na emissdo de
normas de referéncia para a regulagdo dos servicos de saneamento bdsico, com

repercussdes também sobre o SMRSU. Nesse contexto, a Norma de Referéncia n°® 7/2024

41 Mariana de Queiroz Gomes afirma que, segundo a interpretagdo majoritiria na doutrina e na
jurisprudéncia, a taxa de coleta de residuos sdlidos ¢ constitucional, pois atende aos requisitos da
especificidade e da divisibilidade, ao contrario do servigo de limpeza urbana, que ndo os preenche. GOMES,
Marianna de Queiroz. Da inconstitucionalidade da taxa de limpeza publica no Brasil. /n: CAVALCANTE,
Denise Lucena. (Coord.); ARAUJO, Fernanda Castelo Branco; EDUARDO, Thales José Pitombeira;
OLIVEIRA, Rodlene Kristel Almeida Roca de. (Org.). TRIBUTACAO AMBIENTAL: reflexos na
politica nacional de residuos solidos. Curitiba: CRV, 2014, p. 285-304.

420 cenario juridico brasileiro acerca do manejo de residuos solidos domiciliares encontra-se em um estado
de anomia jurisprudencial decorrente da pendéncia de julgamento do Tema 903 da Repercussao Geral (RE
847429/SC). Em analise desde 2016, o caso deve definir pontos cruciais: a possibilidade da delegagdo dos
servigos por meio de concessdo e, sobretudo, a natureza juridica da remuneragdo correspondente. Essa
prolongada indefinig¢do dificulta a implementagao integral do Novo Marco Legal do Saneamento Basico
(Lei n° 14.026/2020) e desestabiliza o ambiente de investimentos, uma vez que a inseguranga quanto ao
modelo tarifario desencoraja a atuagdo do setor privado. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n° 847.429/SC. Tema n° 903: Possibilidade de delegacao do servico de gerenciamento de
residuos so6lidos domiciliares por meio de concessdo, bem como a natureza juridica da remuneracdo
correspondente.  Relator: Min. Cérmen  Lucia. Brasilia,  2026. Disponivel  em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4660 1 24&nume
roProcesso=847429&classeProcesso=RE&numeroTema=903. Acesso em: 22 jan. 2026.)



https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4660124&numeroProcesso=847429&classeProcesso=RE&numeroTema=903
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4660124&numeroProcesso=847429&classeProcesso=RE&numeroTema=903
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qualifica o SMRSU como componente essencial da organizagdo urbana e descreve-o
como conjunto articulado de atividades infraestruturais e operacionais interdependentes,
incluindo, conforme o arranjo local, coleta, transbordo, transporte, triagem, tratamento e
disposigdo final**.

A primeira interface da complexidade do servico reside na disponibilizagao
adequada para a coleta: a responsabilidade do gerador de residuos domiciliares e
equiparados se exaure apos a entrega adequada ao titular ou prestador, conforme padroes
operacionais estabelecidos. Isso exige segregacao minima na origem (secos, organicos e
rejeitos), acondicionamento seguro e disponibilizagdo em locais e horarios definidos,
evidenciando que o funcionamento do sistema depende de corresponsabilidade do
usudrio, especialmente quando se pretende implantar rotas de valorizagdo**.

A etapa da coleta constitui um ponto nevralgico do SMRSU e evidencia que
0 servigo ndo se resume a uma operacao uniforme. Conforme sistematiza a Norma de
Referéncia n® 07/2024, a coleta pode ocorrer de forma indiferenciada, quando os residuos
sdo disponibilizados sem segregacdo prévia, ou de forma seletiva, quando os materiais
sdo previamente separados conforme sua constituicdo, sendo esta ultima a base para a
valorizagao de reciclaveis e para a estruturacdo de rotas de recuperagao.

A distingdo ¢ decisiva sob o enfoque normativo e ambiental: a coleta seletiva,
ao permitir o encaminhamento de reciclaveis secos a reciclagem e de organicos a
compostagem, torna operativa a hierarquia da PNRS e contribui para reduzir a massa
destinada a aterros, uma vez que a politica orienta que apenas rejeitos tenham disposicao

final. Assim, a expansdo da coleta seletiva ndo ¢ mero aprimoramento incremental do

servico, mas condi¢do pratica para diminuir a pressao sobre a disposi¢do final, ampliar a

43 Segundo Sunil Kumar, a complexidade do gerenciamento de residuos s6lidos urbanos em paises em
desenvolvimento reside na necessidade de integrar tecnologias de ponta a contextos de rapida urbanizacao,
infraestruturas frageis e residuos com alto teor de humidade e matéria organica. Nesse contexto, as rotas
tecnoldgicas para o manejo destes residuos dividem-se em processos de pré-tratamento, valorizagao
biolédgica, processamento térmico e disposi¢do final controlada, cada uma exigindo pardmetros técnicos
rigorosos para evitar o colapso do sistema. KUMAR, Sunil. Municipal solid waste management in
developing countries. 1 ed. CRC Press, 2016. E-BOOK. Disponivel em:
https://doi.org/10.1201/9781315369457. Acesso em: 21 ago. 2025.

# De acordo com Sunil Kumar, a fase inicial da cadeia tecnologica concentra-se na logistica de coleta e
transporte, realizados em intervalos regulares, desde a fonte geradora até a estacao de transbordo, central
de triagem, unidade de tratamento ou aterro sanitario. Nesse processo, cabe aos geradores a segregacio ¢ a
correta disponibilizagdo dos residuos para os prestadores do SMRSU. A estes ultimos, por sua vez, compete
a organizagdo periodica de campanhas de conscientizacdo sobre a importancia da segregagdo na fonte e da
adequada disponibilizagdo dos residuos para coleta. KUMAR, op. cit., 2016.
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vida util dos aterros e reduzir impactos associados, como emissdes de gases de efeito
estufa e geragdo de lixiviados*®.

Apesar de ampla cobertura da coleta convencional em muitos municipios, a
coleta seletiva e a compostagem (exigéncias praticas para cumprir a hierarquia da PNRS)
permanecem longe de universalizagdo, com baixa taxa de valorizacdo de reciclaveis secos
e de organicos*’. Dados do SNIS, no recorte 2011-2020, indicam crescimento da coleta
seletiva, porém em ritmo insuficiente para alterar estruturalmente o desperdicio de
materiais e a pressao sobre lixdes e aterros. Entre os fatores explicativos destacam-se a
baixa adesdo social, a insuficiéncia de campanhas educativas e, sobretudo, restrigdoes
orgamentdrias e institucionais municipais*’.

Esse quadro adquire relevo ainda maior quando confrontado visando
transicdo para a economia circular, impulsionado por estratégias publicas recentes
(Decreto Federal n° 12.082/2024) e incorporado ao discurso normativo contemporaneo
sobre gestdo de residuos solidos. As dificuldades financeiras, estruturais e de gestdo
enfrentadas por grande parte dos municipios brasileiros constituem fatores limitantes a
consolidacdo de servigos publicos de manejo capazes de internalizar rotas de valorizacao
material, ndo havendo, para o conjunto dos entes locais, autonomia financeira suficiente
para avancar de forma consistente na priorizagdo da reciclagem, da compostagem e de
outras praticas circulares*®,

Nesse contexto, a implementacao efetiva da economia circular em residuos
solidos permanece condicionada a conjugagdo de esforcos entre poder publico, setor
empresarial e cidadaos, bem como a existéncia de um modelo de financiamento do

SMRSU que assegure previsibilidade de recursos, capacidade de investimento e

4 SHOENELL, Eliza Kerber; SILVA, Raquel Martins da; LIMA, Claudia Lins. Coleta seletiva de
residuos solidos: boas priticas e inclusio de catadores. Brasilia: CNM, 2024. Disponivel em:
https://cnm.org.br/biblioteca/exibe/15179. Acesso em: 21 ago. 2025.

46 SHOENELL, Eliza Kerber; DUARTE, Pedro Alves. Orientagdes sobre gestao municipal de residuos
solidos: alternativas, instrumentos e boas praticas. Brasilia: CNM, 2023. Disponivel em:
https://cnm.org.br/biblioteca/exibe/4920. Acesso em: 21 ago. 2025.

47 SANTOS, Gemmelle Oliveira; SILVA, Sabrina Rodrigues da. Coleta seletiva sob alguns indicadores do
SNIS: uma analise entre 2011 e 2020 no Brasil. Revista Tecnologia, /S. [/, v. 44, p. 14, 2023. DOL:
10.5020/23180730.2023.14498. Disponivel em: https://ojs.unifor.br/tec/article/view/14498. Acesso em: 21
ago. 2025.

48 SANTOS, Gesmar Rosa dos; MENDES, Alesi Teixeira. Residuos so6lidos, reciclagem e economia
circular: desafios as politicas publicas. Rio de Janeiro: IPEA, 2025. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/entities/publication/518c2318-780b-4c7e-bbae-d75861856d58. Acesso em:
21 ago. 2025.


https://cnm.org.br/biblioteca/exibe/15179
https://cnm.org.br/biblioteca/exibe/4920
https://ojs.unifor.br/tec/article/view/14498
https://repositorio.ipea.gov.br/entities/publication/518c2318-780b-4c7e-b6ae-d75861856d58

40

estabilidade operacional, reforcando a centralidade do debate sobre a cobranga direta
como variavel estruturante do desempenho ambiental do servigo.

Uma vez recolhidos, os residuos ingressam em etapas logisticas de transbordo
e transporte que demandam infraestrutura e governanga operacional. O transbordo, ao
transferir cargas de veiculos coletores para veiculos de maior capacidade, busca ganhos
de escala e eficiéncia, exigindo controle de origem, registro e pesagem das cargas. O
transporte subsequente conecta estagdes de transbordo e unidades de triagem, tratamento
ou disposicao final, elevando a complexidade do sistema pela necessidade de roteirizagao,
frota adequada, monitoramento e controle de externalidades (ruido, trafego, emissdes).

A complexidade técnica se acentua nas fases de triagem e tratamento, que
pressupdem investimentos, mao de obra qualificada e regulagdo sanitdria-ambiental. A
triagem, manual ou mecanizada, objetiva separar fragdes para reutilizacao e reciclagem;
0 tratamento envolve processos fisicos, quimicos, bioldgicos ou térmicos, como
compostagem, biodigestdo e recuperacdo energética, destinados a reduzir riscos e
recuperar valor. Em termos de politica publica, a hierarquia normativa orienta que tais
rotas sejam priorizadas antes da disposi¢do final, o que torna o financiamento do sistema
indissociavel de sua capacidade de cumprir metas ambientais.

No campo do tratamento, as rotas térmicas e bioldgicas ilustram a
complexidade tecnologica e regulatoria do SMRSU. Processos como incineragao,
coprocessamento e producdao de combustivel derivado de residuos podem reduzir volume
e permitir recuperagdo energética, mas exigem padroes rigorosos de controle ambiental
e, em muitos contextos, enfrentam limitacdes econdmicas e técnicas. Em paralelo, rotas
biologicas como compostagem e biodigestao apresentam potencial relevante para a fragao
organica, mas requerem segregacdo na origem, estrutura operacional e controle de
variaveis de processo, além de mercado e logistica para o produto final (composto, biogés
e derivados)®.

A compostagem, em especial, produz ganhos sistémicos ao reduzir a massa
enviada a disposicao final e, consequentemente, custos logisticos e pressoes sobre aterros;
ainda assim, sua ado¢do permanece residual em muitos municipios, evidenciando que a

implementag¢do de rotas ambientalmente superiores depende de planejamento, capacidade

49 KUMAR, op. cit., 2016.
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institucional e financiamento estavel>’. Em termos econdmicos, a escolha tecnoldgica e o
nivel de universalizacdo dessas rotas definem a estrutura de custos e a viabilidade do
sistema, razao pela qual o debate sobre sustentabilidade economico-financeira nao pode
ser dissociado do desenho operacional do servigo.

Por fim, impde-se distinguir, a luz da NR n° 07/2024, os conceitos de
destinagdo final e disposic¢do final dos residuos sélidos. A destinacdo final compreende
os processos de valorizagdo material ou energética, tais como a reutilizacao, a reciclagem,
a compostagem e a recuperagao energética, inserindo-se na logica da economia circular e
da hierarquia de gestdo estabelecida pela Politica Nacional de Residuos Solidos. A
disposi¢ao final, por sua vez, refere-se exclusivamente a aloca¢do ambientalmente
adequada dos rejeitos em aterros sanitarios devidamente licenciados, constituindo a
ultima alternativa admitida pelo ordenamento juridico.

O aterro sanitario, nesse contexto, ndo se configura como simples local de
descarte, mas como uma infraestrutura de engenharia complexa, destinada ao
confinamento controlado dos rejeitos, dotada de sistemas de impermeabilizagdo do solo,
drenagem e tratamento de lixiviados (chorume), bem como de captacdo, controle e
aproveitamento ou queima do biogés, com o objetivo de prevenir a contaminagdo de
dguas superficiais e subterrineas e mitigar emissdes atmosféricas’'.

A integridade técnica do aterro sanitario, contudo, depende de operagdo
continua, manutengdo permanente € monitoramento sistematico ao longo de todo o seu
ciclo de vida. A interrupcao dessas atividades, seja na gestdo das células de aterramento,
no tratamento do chorume ou na captura e manejo dos gases, tende a provocar a
degradacgdo progressiva da estrutura, resultando na sua conversdo fatica em lixdo, com
graves consequéncias ambientais e sanitarias.

Tal retrocesso tecnoldgico decorre, em regra, de descontinuidade
administrativa, fragilidade institucional e insuficiéncia de recursos financeiros, revelando
que o aterro sanitario ndo ¢ uma obra pontual, mas um processo técnico continuo e
custoso. Uma vez comprometida sua operagdo, a infraestrutura transforma-se em passivo

ambiental de dificil reversao e de remediagao extremamente onerosa para o poder publico,

30 Confederagdo Nacional de Municipios. Nota Técnica n® 09/2022 — Compostagem dos residuos
orgénicos. Brasilia: CNM, 2022. Disponivel em: https://cnm.org.br/biblioteca/exibe/5057. Acesso em: 21
ago. 2025.

ST KUMAR, op. cit., 2016.
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reforcando a centralidade do financiamento estavel e adequado do SMRSU como
condigdo indispensavel para a conformidade ambiental e a proteco intergeracional’.

O manejo contemporaneo de residuos soOlidos urbanos exige integrar
dimensdes técnicas, ambientais, sociais € economicas. O servigco envolve desde a logistica
de coleta e transporte até infraestrutura de triagem, compostagem, tratamento e disposi¢ao
final, além de depender, no caso brasileiro, de arranjos sociais € econdmicos nos quais o
trabalho dos catadores ocupa papel relevante na cadeia de recuperagdo de materiais. O
SMRSU, portanto, ndo se limita a remogao fisica dos residuos, mas constitui politica
publica estruturante de gestdo ambiental urbana. Sua eficacia e conformidade normativa
dependem de governanca institucional, planejamento de longo prazo ¢ mecanismos de
financiamento capazes de assegurar continuidade operacional, investimentos
estruturantes e cumprimento das diretrizes da PNRS, inclusive a reducdo da disposi¢do
final e o avango das rotas de valorizacao.

A andlise do SMRSU como servigo publico essencial e tecnicamente
complexo evidencia que sua eficiéncia e conformidade normativa dependem de
capacidade institucional e de financiamento estavel, apto a sustentar tanto a operagdo
cotidiana quanto investimentos estruturantes ao longo do tempo.

Contudo, no Brasil, a realidade predominante ¢ marcada por déficits
histéricos de infraestrutura, baixa universalizagdo de rotas de valorizagdo (como coleta
seletiva e compostagem) e fragilidade persistente no custeio do servico, frequentemente
suportado por or¢camentos municipais pressionados e pouco transparentes.

Nesse contexto, torna-se necessario examinar, no topico seguinte, o cenario
brasileiro de déficit estrutural, auséncia de cobranga direta e vulnerabilidade econdmico-
financeira, delimitando as razdes pelas quais a insuficiéncia de financiamento se converte
em obstaculo central & implementacao das diretrizes da PNRS e a transi¢ao para modelos

de gestdo mais sustentaveis.

2.4 O cenario da gestio de residuos e o desafio do financiamento sustentavel

S2CESAR, Paulo Sérgio Mendes. Reflexdes sobre a qualidade do gasto publico na gestio de residuos solidos
urbanos. Revista da CGU, /S. 1./, v. 10, n. 17, p. 21, 2018. DOI: 10.36428/revistadacgu.v10i17.125.
Disponivel em: https://revista.cgu.gov.br/Revista_da CGU/article/view/125. Acesso em: 21 ago. 2025.
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O cenario contemporaneo da gestdo de residuos solidos revela, em escala
global, uma tendéncia estrutural de agravamento associada ao crescimento populacional,
a urbanizagao acelerada e a intensificacao dos padrdes de producao e consumo. O Global
Waste Management Outlook 2024, do Programa das Nagdes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA), indica que a geracdo mundial de residuos sélidos urbanos atingiu
2,1 bilhoes de toneladas em 2020 e podera alcangar 3,8 bilhdes de toneladas até 2050, o
que representa um aumento superior a 50% em poucas décadas.>

Esse crescimento projeta-se de forma particularmente intensa nos paises de
renda média e baixa, onde a expansao urbana ocorre, em muitos casos, sem a
correspondente ampliagdo da infraestrutura, da capacidade institucional e dos
instrumentos de gestdo necessarios para assegurar o0 manejo ambientalmente adequado
dos residuos.

Nesse contexto, o relatorio aponta que, ainda em 2020, cerca de 38% da
produgdo global de RSU, o equivalente a aproximadamente 810 milhdes de toneladas,
ndo recebeu controle sistematico adequado, sendo destinado a lixdes, vazadouros
informais ou submetida a incineracdo a céu aberto. Mantido um cenario inercial, projeta-
se que esse passivo ambiental podera alcancar 1,6 bilhdo de toneladas anuais até 2050,
intensificando externalidades negativas relevantes, como o agravamento das mudancas
climaticas, a poluicdo plastica dos ecossistemas marinhos e impactos diretos a satde
publica. Dada a natureza difusa e transfronteiri¢ca desses danos, o manejo de residuos
solidos transcende a esfera estritamente local, consolidando-se como tema de governanca
global e de interesse internacional permanente.

Sob a perspectiva economica, o PNUMA evidencia que, em 2020, os
dispéndios financeiros diretos com o manejo de RSU atingiram cerca de US$ 252 bilhdes.
Todavia, essa cifra ndo reflete o custo real do sistema, uma vez que exclui as
externalidades negativas associadas ao manejo inadequado e a auséncia de controle,
estimadas em torno de US$ 243 bilhdes adicionais *°.

Em contrapartida, o avango de estratégias de economia circular (reciclagem,

redu¢do do uso de recursos naturais e mitigacdo das emissdes de poluentes) apresenta

53 Ibid.

34 0 relatério Global Waste Management Outlook 2024, publicado em parceria com a International Solid
Waste Association (ISWA), atualiza os dados sobre a geragdo mundial de residuos e seus custos de gestao
desde 2018. PNUMA. Global Waste Management Outlook 2024. UNEP, 2024. Disponivel em:
https://wedocs.unep.org/items/36e16872-202-4447-a3¢c1-c939bf50ea92. Acesso em: 02 set. 2025.

55 CESAR, Op. cit., 2018.
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potencial de economia da ordem de US$ 135 bilhdes. Considerados de forma integrada
os custos diretos, os impactos socioambientais negativos € os beneficios econdmicos da
recuperagao de materiais, o custo global consolidado da gestdo de RSU atingiu
aproximadamente US$ 361 bilhdes.

A luz desse diagnéstico, o relatorio destaca que, na auséncia de reformas
estruturais nos padroes de produgdo, consumo e destinagdo final, os impactos dos RSU
sobre a estabilidade climatica, a biodiversidade e a saude Publica tendem a crescer de
forma acelerada at¢ 2050. Em sentido oposto, a transi¢ao para modelos alinhados a
economia circular apresenta potencial significativo de mitigacdo de poluentes e de
emissoes de gases de efeito estufa, configurando-se como elemento essencial para a
resiliéncia ecossistémica e para a protecao das geracdes futuras.

No plano financeiro, as proje¢des indicam que a manutengao do atual modelo
linear podera impor a economia global um 6nus anual de aproximadamente US$ 640,3
bilhdes até¢ 2050, sendo cerca de US$ 443 bilhdes correspondentes exclusivamente a
externalidades negativas. Em contraste, a ado¢do de uma gestao integrada e sustentavel,
orientada pela circularidade, projeta um superavit liquido anual estimado em US$ 108
bilhdes, resultante da prevencao na geragao de residuos, da adogao de modelos produtivos
mais eficientes e da otimizacao do ciclo de vida dos materiais.

Complementando esse diagnoéstico, o estudo Bridging the Gap in Solid Waste
Management: Governance Requirements for Results, do Banco Mundial, adverte que o
ritmo atual de aprimoramento dos sistemas de gestdo ¢ insuficiente para compensar o
crescimento acelerado da geragdo de residuos, especialmente em paises de baixa e média
renda, onde se projeta um acréscimo adicional de aproximadamente 550 milhdes de
toneladas anuais at¢ 2040. Para as administracdes locais desses paises, o cenario de
manuten¢io do status quo é matematicamente insustentavel®S.

Nesse contexto, o relatdrio introduz o conceito de “lacuna de servico” (service
gap), definido como a disparidade entre o volume total de residuos gerados e a parcela
que efetivamente recebe servicos de coleta, tratamento e destinacdo final dentro dos

padrdes técnicos e sanitarios adequados. Essa lacuna reflete limitagdes estruturais de

36 BANCO MUNDIAL. Bridging the Gap in Solid Waste Management: governance requirements for
results. World Bank, 2021. Disponivel em:
https://openknowledge.worldbank.org/entities/publication/26eccae3-9850-57f7-a1 50-cd83573394d0.
Acesso em: 02 set. 2025.
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capacidade institucional, técnica e financeira das administragdes locais, convertendo-se
em externalidades ambientais e sanitarias de elevado custo social.

A analise do Banco Mundial evidencia, ainda, uma assimetria relevante na
alocagdo de recursos publicos: enquanto paises de alta renda despendem cerca de 4% de
seus orgamentos municipais com o manejo de residuos, em nagdes de baixa e média renda
esse onus salta para 20% e 10%, respectivamente °’. Essa pressio fiscal demonstra que o
custeio do servigo exclusivamente por meio de receitas genéricas do orcamento municipal
tende a comprometer sua sustentabilidade de longo prazo.

O estudo ressalta que, embora seja relativamente mais viavel mobilizar
recursos para investimentos iniciais em infraestrutura (CAPEX), o principal desafio
reside na cobertura das despesas operacionais recorrentes (OPEX), que podem alcangar
70% ou mais do custo total do sistema. A auséncia de receitas continuas e previsiveis
compromete a manutencdo adequada dos servicos e inviabiliza o planejamento
estratégico.

A Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
corrobora esse diagnostico ao demonstrar que, embora os RSU representem cerca de 10%
do volume total de residuos gerados globalmente, sua gestdo consome parcela
desproporcional das receitas governamentais destinadas ao controle da poluigao,
frequentemente superior a um ter¢o do esforco financeiro total do setor piiblico®®. Essa
disparidade decorre da complexidade logistica e técnica exigida para mitigar riscos
sanitarios e ambientais em areas densamente povoadas, o que refor¢a a necessidade de
estruturas de financiamento estaveis e resilientes.

No ambito dos paises da OCDE, observa-se que o crescimento da geragao de
residuos permanece associado a expansdo econOmica, sendo a dissociacdo entre
crescimento do PIB e aumento da producao de residuos uma excecao restrita a poucos
paises. Em 2023, a geracdo per capita média alcangou 552 kg anuais, evidenciando que,
mesmo em contextos institucionais consolidados, a pressdo sobre os sistemas de gestdo

persiste. Paralelamente, verifica-se uma redu¢do gradual da dependéncia de aterros

ST CESAR, Op. cit., 2018.

% ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (OCDE).
Environment at a  Glance Indicators. Pariss OECD, 2025. Disponivel em:
https://www.oecd.org/en/publications/environment-at-a-glance-indicators_ac4b8b89-en/full-
report/component-5.html#section-d1e189-d786f91ca7. Acesso em: 10 nov. 2025.
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sanitarios, cuja participagdo caiu de 53% em 2010 para 40% em 2023, ao passo que
indices de reciclagem (24%) e compostagem (11%) avancaram de forma consistente. >°

Esse desempenho tem sido frequentemente associado a adogdo de
mecanismos de financiamento baseados na sistematica do Pay-As-You-Throw (PAYT),
nos quais a cobranga proporcional a geracdo de residuos indiferenciados atua como
instrumento de indugdo comportamental, incentivando a segregacdo na fonte e a
valorizacdo de materiais®®. Essa sistematica é uma ferramenta que, ao internalizar os
custos de forma equanime, desincentivam o descarte em aterros e incentivam a
reciclagem, promovendo a economia circular e a sustentabilidade dos municipios.

Cumpre registrar, contudo, que a aplicagdo desse modelo exige adaptacdes
institucionais, juridicas e culturais, ndo se configurando como solugdes automaticamente
transferiveis a outros contextos nacionais.

No contexto da geragdo de residuos, o Brasil apresenta uma produgao per
capita média de 1,05 kg/hab. dia, patamar inferior & média das na¢des da OCDE®!, o que
poderia sugerir, em tese, uma maior margem para a adocdo de politicas de circularidade.

Todavia, os dados da Associagdo Brasileira de Residuos e Meio Ambiente
(ABREMA) revelam um cendrio de baixa eficiéncia sistémica. Em 2024, do total de 81,6
milhdes de toneladas de RSU produzidas, 85,5% foram destinadas a disposi¢ao final

(adequada ou inadequada), com cerca de 28,1 milhdes de toneladas encaminhadas para
os lixdes a céu aberto. Sob o foco da valorizagdo, a reciclagem estagna-se em 8,7%, sendo
que dois ter¢os desse montante derivam da atuagdo de catadores autdbnomos, evidenciando
uma dependéncia do setor informal em detrimento de politicas publicas eficazes de

logistica reversa e estrutural coleta seletiva®.
Esse modelo linear gera custos econdmicos indiretos expressivos. Estudos

técnicos amplamente divulgados indicam que, em 2020, a gestdo de residuos no Brasil

3 PNUMA, op. cit., 2024.

0 Conclusdes extraidas das principais andlises do relatorio do relatério Gestdo de Residuos ¢ Economia
Circular em Paises Selecionados da OCDE. OCDE. Waste Management and the Circular Economy in
Selected OECD Countries: evidence from environmental performance reviews. Paris: OECD, 2019.
Disponivel em: https://www.oecd.org/en/publications/waste-management-and-the-circular-economy-in-
selected-oecd-countries 9789264309395-en.html. Acesso em: 10 nov. 2025.

61 SANTOS, Gesmar Rosa dos; MENDES, Alesi Teixeira. Residuos solidos, reciclagem e economia
circular: desafios as politicas publicas. Rio de Janeiro: Ipea, abr. 2025. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/entities/publication/518c2318-780b-4c7e-bbae-d75861856d58. Acesso em:
02 set. 2025.

62 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE RESIDUOS E MEIO AMBIENTE (ABREMA). Panorama dos

Residuos  Solidos no  Brasil 2025. S3o Paulo: ABREMA, 2025. Disponivel
em: https://www.abrema.org.br/panorama/. Acesso em: 20 dez. 2025.
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implicou um custo total estimado de R$ 120 bilhdes, dos quais apenas R$ 30 bilhdes
corresponderam a custos operacionais diretos, enquanto os R$ 90 bilhdes restantes
representaram externalidades negativas associadas a saude publica e a remediagdo
ambiental. Mantido o cenario atual, projeta-se que o custo consolidado podera atingir
patamares ainda mais elevados até 2050, refor¢ando o carater economicamente ineficiente
do subfinanciamento do servigo®.

Sob a o6tica institucional, os dados do Sistema Nacional de Informacdes sobre
Saneamento revelam que, embora a coleta indiferenciada esteja proxima da
universalizagdo urbana, a coleta seletiva alcancga apenas cerca de 29% dos municipios
brasileiros, cobrindo menos da metade da populacdo. Como resultado, apenas 2,7% da
massa total coletada ¢ efetivamente recuperada por meio de reciclagem ou compostagem,
ao passo que persistem mais de 1.400 lixdes ativos no pais, em evidente desconformidade
com as metas nacionais e globais de sustentabilidade ambiental®.

A dificuldade de reversao desse quadro esta diretamente associada a
fragilidade fiscal dos municipios. Segundo a Confederacdo Nacional de Municipios
(CNM), a maioria das prefeituras opera em um cenario de deterioragdo estrutural das
contas publicas, caracterizado pelo descompasso entre a necessidade de novas receitas e
o crescimento acelerado de despesas represadas®. Este fendmeno de insolvéncia
apresenta-se de forma generalizada e sistémica com elevado grau de comprometimento
or¢amentario e incapacidade de absorver custos crescentes de servigos essenciais.

Nesse cenario, a auséncia de fontes especificas de custeio para o manejo de
RSU emerge como varidvel determinante da ineficiéncia do sistema. Mais da metade dos
municipios brasileiros ndo dispde de cobranca direta pelos servicos, e, mesmo onde
existente, a receita arrecadada cobre, em média, apenas cerca de 31% das despesas

operacionais®®.

%3 Dados extraidos de estudo exclusivo realizado pela S2F Partners para a série "Além do Lixo", da Folha
de Sdo Paulo. O levantamento adapta para o Brasil a metodologia da ONU que projeta os custos diretos e
indiretos da gestao global de residuos solidos. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2024/06/crise-do-lixo-custa-r-97-bilhoes-por-ano-ao-brasil-
aponta-estudo.shtml. Acesso em: 02 set 2025.

6 BRASIL. SINISA 2025 ano de referéncia 2024: relatorio dos servigos de limpeza urbana e manejo de
residuos sélidos. Brasilia: Ministério das Cidades, 2025. Disponivel em: https://www.gov.br/cidades/pt-
br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/saneamento/sinisa/resultados-sinisa/resultados-sinisa-2025.
Acesso em: 02 set. 2025.

65 CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS (CNM). A situacio fiscal de 2024 nos Municipios
e as perspectivas para 2025. Brasilia: CNM, 2025. Disponivel em:
https://cnm.org.br/biblioteca/exibe/15827. Acesso em 02 set. 2025.

% Dados fornecidos pelo SINISA 2025. BRASIL. SINISA 2025 ano de referéncia 2024: relatorio dos
servicos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos. Brasilia: Ministério das Cidades, 2025. Disponivel
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Com base na andlise do Indice de Sustentabilidade da Limpeza Urbana
(ISLU) se evidencia uma correlagdo direta entre a qualidade dos servigos prestados e a
ado¢do de modelos de financiamento estruturados. Municipios que implementaram
instrumentos de cobranga especificos para os servicos de SMRSU demonstram
desempenho superior em coleta seletiva, recuperacdo de materiais e destinagdo final
adequada®’.

Diante desse conjunto de evidéncias, conclui-se que o déficit estrutural da
gestao de residuos solidos urbanos no Brasil decorre, em grande medida, de um modelo
de financiamento inadequado. A auséncia de mecanismos estaveis de recuperagdo de
custos impede a internalizagdo dos custos reais do servigo, transfere externalidades
ambientais e sanitarias para a coletividade e resulta, no médio e longo prazo, em despesas
publicas superiores aquelas necessdrias para a adequada prestacdo do servico. O
subfinanciamento do SMRSU, portanto, ndo representa economia fiscal, mas mera
postergacdo de custos, com impactos sociais, ambientais e econdmicos relevantes.

A superacdo desse cenario exige a incorporagdo da sustentabilidade
econdmico-financeira como elemento estruturante da politica publica de residuos solidos,
em consonancia com os principios da Politica Nacional de Residuos Soélidos, com as
normas de referéncia do saneamento basico e com a transicéo a economia circular. E nesse
contexto que se torna imprescindivel a analise critica dos marcos regulatérios e dos
instrumentos juridicos disponiveis para viabilizar modelos de financiamento compativeis
com a essencialidade e a complexidade do SMRSU, tematica que sera desenvolvida no

capitulo seguinte.

em: https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-
programas/saneamento/sinisa/resultados-sinisa/resultados-sinisa-2025. Acesso em: 02 set. 2025.

67 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE RESIDUOS E MEIO AMBIENTE (ABREMA). indice de
sustentabilidade da limpeza urbana (ISLU) 2025. Sio Paulo: ABREMA, 2025. Disponivel
em: https://www.abrema.org.br/islu/. Acesso em: 20 dez. 2025.
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3 MARCOS NORMATIVOS DO MANEJO DE RESIDUOS SOLIDOS

O capitulo anterior demonstrou que a problematica dos residuos solidos
urbanos ndo se limita a um desafio técnico-operacional, mas revela-se como fendémeno
estrutural das sociedades contemporaneas, associado a padrdes de produgao e consumo,
a processos de invisibilizacao cultural do descarte e a crescente complexidade do Servigo
de Manejo de Residuos Solidos Urbanos (SMRSU). Evidenciou-se, ainda, que a
insuficiéncia cronica de financiamento constitui elemento central do déficit de
desempenho ambiental, social e sanitario desse servigo, tanto em escala global quanto no
contexto brasileiro.

A luz desse diagnostico, o presente capitulo tem por objetivo examinar os
marcos juridicos e econdomicos que orientam a estruturagdo de modelos sustentdveis de
financiamento da gestdo de residuos solidos, identificando principios, diretrizes e
instrumentos normativos capazes de fortalecer a sustentabilidade econdmico-financeira
de uma prestagdo socioambientalmente adequada. Tratar-se-4, portanto, de analisar o
arcabougo juridico que confere densidade normativa as exigéncias de internaliza¢do de
custos, justica ambiental e racionalidade econdmica, preparando a base para o estudo da

gestdo do SMRSU de Fortaleza.

3.1 Marcos internacionais

No ambito do Direito Internacional Ambiental ¢ Econdmico, o financiamento
da gestao de residuos solidos urbanos (RSU) ¢ sustentado por um conjunto normativo
heterogéneo, composto tanto por instrumentos de hard law, dotados de forca juridica
vinculante, quanto, de forma predominante, por instrumentos de soft law, tais como
resolugdes, diretrizes, recomendagdes e principios orientadores.

Esses instrumentos ndo apenas influenciam diretamente os ordenamentos
juridicos nacionais, mas também conformam expectativas normativas globais acerca da
responsabilidade dos Estados na estruturagdo de politicas publicas ambientalmente
eficazes e financeiramente sustentdveis. A centralidade do financiamento adequado
emerge como pressuposto transversal para a concretizacdo das obrigagdes ambientais
assumidas no plano internacional, especialmente no que se refere a gestdo de RSU.

Nesse contexto, assume especial relevancia o reconhecimento, pela

Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), do acesso a um meio ambiente limpo, saudavel
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e sustentavel como um direito humano, por meio da Resolugdo n® A/RES/76/300, de 28
de julho de 2022, Ao elevar a protecio ambiental ao patamar de direito humano, a ONU
refor¢a a obrigacdo dos Estados de adotar medidas concretas e eficazes para prevenir a
degradacao ambiental e proteger a satide humana, o que inclui, de forma indissociavel, a
organizagdo ¢ o financiamento adequado dos sistemas de RSU. Tal reconhecimento
confere reforco normativo as politicas ambientais e fortalece a exigibilidade de
instrumentos econdmicos capazes de garantir a efetividade desse direito, mitigando
abordagens meramente programaticas ou retoricas.

Como instrumento pratico de mobiliza¢do e visibilidade da crise global da
polui¢ao, a ONU instituiu, por meio da Resolugao n® A/RES/77/161, o Dia Internacional
do Residuo Zero, celebrado anualmente em 30 de marco, cuja primeira observancia oficial
ocorreu em 2023%. Essa iniciativa busca fomentar a conscientiza¢do mundial acerca dos
impactos socioambientais do modelo linear de produ¢ao e consumo, a0 mesmo tempo em
que promove a adogao de estratégias orientadas a prevencao da geracdo de residuos, a
reutilizagdo e a circularidade. A institui¢ao dessa data reforca a dimensdo operacional do
direito ao meio ambiente saudavel, ao estimular praticas concretas de transformacao dos
sistemas de gestao de residuos em escala local, nacional e global.

A articulagdo entre o reconhecimento do direito humano ao meio ambiente
limpo, saudavel e sustentavel e a instituigdo do Dia Internacional do Residuo Zero
promove uma base normativa internacional programatica e mobilizadora que impulsiona
diretamente a implementagdo da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel”’.
Enquanto o primeiro instrumento consagra um dever ético-normativo de protecdo
ambiental, o segundo fornece uma estratégia operacional baseada na légica da economia

circular, orientando politicas publicas voltadas a reducdo da geracdo de residuos e a

68 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Resolug¢io 76/300. O direito humano a um meio
ambiente limpo, saudavel e sustentavel. Nova York, 28 jul. 2022. Disponivel em:
https://undocs.org/A/RES/76/300. Acesso em: 10 set. 2025.

69 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Resolugio 77/161. Promover iniciativas de
desperdicio zero para avancar na Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. Nova York, 20 dez.
2022. Disponivel em: https://digitallibrary.un.org/record/3998545?v=pdf. Acesso em: 10 set. 2025.

0 Em 2015, os 193 paises membros da ONU, incluindo o Brasil, adotaram a Agenda 2030 — um plano
global com 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) a serem alcangados até 2030. Essas metas
foram estabelecidas para guiar acdes conjuntas contra os principais problemas mundiais, como pobreza,
desigualdade e mudancgas climaticas, promovendo um desenvolvimento que equilibre crescimento
econdmico, inclusdo social e protegio ambiental. (INSTITUTO DE PESQUISA E ESTRATEGIA
ECONOMICA DO CEARA (IPECE). Relatério ODS: Os objetivos de desenvolvimento sustentavel e as
acdes do Governo do Ceara - 2024 - Dimensdo Social. Fortaleza: IPECE, 2025). Disponivel em:
https://www.ipece.ce.gov.br/relatorio-ods/. Acesso em: 10 dez. 2025.
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valorizacdo de materiais. Essa convergéncia reforca a centralidade da gestao de residuos
solidos como eixo relevante do desenvolvimento sustentavel.

Embora a gestao de residuos solidos impacte transversalmente os 17
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), dois deles configuram-se como
pilares diretos dessa tematica. O ODS 12 — Consumo e Produ¢do Responséveis constitui
o nucleo conceitual da estratégia de Residuo Zero, ao buscar romper com a logica do
descarte e promover a circularidade ao longo do ciclo de vida dos produtos’’.

A Meta 12.5 estabelece, de forma explicita, a necessidade de reduzir
substancialmente a geragdo de residuos por meio da prevengdo, reducdo, reciclagem e
reuso, exigindo que os sistemas de gestdo municipal sejam capazes de internalizar custos
e induzir comportamentos sustentaveis. J4 a Meta 12.3, voltada a reducdo do desperdicio
de alimentos, assume especial relevancia em paises como o Brasil, onde os residuos
organicos representam parcela significativa dos residuos urbanos, impactando
diretamente a eficiéncia e os custos do SMRSU.

O ODS 11 —Cidades e Comunidades Sustentaveis aborda a gestao de residuos
sob a perspectiva da infraestrutura urbana, da satide publica e da qualidade de vida. A
Meta 11.6 estabelece que, até 2030, os paises devem reduzir o impacto ambiental negativo
per capita das cidades, com atencao especial a gestdo de residuos sélidos urbanos. O
indicador 11.6.1 mensura, especificamente, a propor¢do de residuos solidos urbanos
coletados e geridos em instalagdes controladas em relagdo ao total gerado, evidenciando
em que nivel de efetividade do direito ao meio ambiente limpo, saudavel e sustentavel se
materializa, de forma concreta, na escala local, onde vivem os cidadios’?.

A temadtica dos residuos solidos urbanos também promove impactos em
outros objetivos da Agenda 2030. A falha na gestdo adequada dos residuos compromete
diretamente outros ODS, como o ODS 3 (Satde e Bem-Estar), diante da proliferacao de
doencas e da contaminagdo do ar e da dgua; o ODS 13 (Ac¢do Contra a Mudanga do
Clima), considerando que a decomposi¢do de residuos organicos em lixdes emite metano

(CH.), um potente gés de efeito estufa; e os ODS 14 e 15 (Vida na Agua e Vida Terrestre),

7T INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Agenda 2030: objetivos de desenvolvimento
sustentavel: avaliacdo do progresso das principais metas globais para o Brasil: ODS 12: consumo
responsavel — assegurar padroes de consumo e produgao sustentavel. Brasilia: Ipea, 2024. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/ods/publicacoes.html. Acesso em: 10 set. 2025.

2 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Agenda 2030: objetivos de desenvolvimento
sustentavel: avaliagdo do progresso das principais metas globais para o Brasil: DS 11: tornar as cidades e
os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis. Brasilia: Ipea, 2024. Disponivel
em: https://www.ipea.gov.br/ods/publicacoes.html. Acesso em: 10 set. 2025.
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em razdo da polui¢do marinha por plasticos e da contaminagdo de solos com o chorume.
Ademais, a gestao inadequada de residuos revela uma dimensao de justica ambiental, pois
comunidades vulneraveis, frequentemente associadas aos ODS 1 e 10, tendem a
concentrar os impactos negativos de lixdes e aterros mal geridos.

No plano econdmico, a Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE) consolidou-se como a principal formuladora de diretrizes
internacionais relativas a utilizagdo de instrumentos econdmicos para a protecao
ambiental. No ambito da gestdo de residuos solidos, a OCDE estrutura suas
recomendacdes primordialmente em torno do Principio do Poluidor-Pagador (PPP),
segundo o qual os custos das medidas de preven¢do, controle e mitigacdo da poluigdo
devem ser internalizados pelo agente gerador’®. Esse principio visa evitar a transferéncia
do 6nus ambiental para a coletividade por meio de subsidios publicos generalizados, que
distorcem a eficiéncia econdmica e enfraquecem os incentivos a reducdo da geragao de
residuos.

De acordo com as diretrizes da OCDE, a gestdo ambientalmente correta de
residuos exige a internalizagcdo dos custos ambientais e de satide humana ao longo de toda
a cadeia de produgio, consumo e descarte’*. O principio do poluidor-pagador é concebido
como base normativa para a alocacdo racional dos custos de controle da poluicao,
devendo ser implementado pelas autoridades publicas sem o recurso a subsidios,
vantagens fiscais ou mecanismos que aliviem indevidamente os encargos dos poluidores.
Essa abordagem reforca a necessidade de instrumentos econdmicos especificos, capazes
de induzir comportamentos mais eficientes e sustentaveis.

A OCDE também recomenda a ado¢dao de uma politica abrangente de gestao
de residuos, orientada a protecao ambiental em todas as etapas do ciclo produtivo. Essa
politica deve combinar medidas de prevencdo da geragdo, incentivo a reciclagem e
reutilizacdo, aproveitamento energético e recuperacao de valor dos residuos, permitindo

que as forcas de mercado operem de forma mais racional”. Nesse contexto, a aplicagio
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do principio do poluidor-pagador ¢ apontada como o principal instrumento para promover
a prevencao e a reciclagem, ao alinhar incentivos econdmicos € objetivos ambientais.

Em consonancia com esse entendimento, a OCDE orienta expressamente a
cobranga direta dos usuarios nos casos de utilizacao de servicos de coleta, tratamento ¢
disposi¢io de residuos domiciliares, seja por meio de taxas, tarifas ou pregos publicos’®.
Ademais, ao tratar das boas praticas de gestdo das despesas publicas ambientais, a
organizacdo sustenta que a utilizacdo de recursos orcamentarios gerais nao se justifica
quando os objetivos ambientais podem ser alcancados de forma mais eficiente por
instrumentos econdmicos especificos, os quais asseguram maior eficidcia ambiental e
racionalidade fiscal”’.

Reconhecido amplamente como parte do direito internacional
consuetudinario, o Principio do Poluidor-Pagador possui previsdo expressa na Declaragao
do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992, mais especificamente em seu
Principio 16, que estabelece que as autoridades nacionais devem promover a
internalizacdo dos custos ambientais ¢ o uso de instrumentos econémicos, cabendo ao
poluidor, em regra, arcar com as despesas de poluicdo. Essa previsdo reforca os
fundamentos do direito ambiental contemporaneo, servindo como diretriz obrigatdria
para a interpretacdo de tratados e a formulagcdo de politicas publicas e legislagdes
nacionais’®.

No cenario europeu, a Diretiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho estabeleceu um marco normativo consistente para a gestdo de residuos, ao
instituir a hierarquia dos residuos como principio estruturante da legislagdo ambiental. A
diretiva impoe aos Estados-Membros a ado¢cdo de medidas voltadas a prevencao da
geragdo, a reutilizacdo, a reciclagem e a recuperacdo de materiais, recorrendo
expressamente a instrumentos econdomicos como mecanismos de inducdo de

comportamento. O principio do poluidor-pagador ¢ incorporado de forma explicita, ao
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determinar que os custos da gestio de residuos sejam suportados pelo produtor inicial ou
pelos detentores dos residuos’.

A atualizac¢ao da diretiva em 2018 reforcou esse direcionamento, ao exigir
que os Estados-Membros utilizem instrumentos econdmicos, incluindo sistemas de
pagamento em funcdo da quantidade de residuos gerados, para promover a aplicacao
efetiva da hierarquia dos residuos. Essa abordagem consolida a cobranga direta como
elemento central da politica ambiental europeia, vinculando financiamento, eficiéncia
econdmica e desempenho ambiental®’.

Nos Estados Unidos, a adogdo de sistemas de cobranca direta pelo manejo de
residuos solidos urbanos possui longa tradigao histérica. O sistema Pay-As-You-Throw
(PAYT) foi implementado ainda no inicio do século XX, com experiéncias pioneiras em
cidades na Califérnia como Richmond (1916) e Berkeley (1924), expandindo-se
significativamente a partir da década de 1980. O PAYT aplica, em escala municipal, o
principio do poluidor-pagador, ao cobrar o cidaddo de acordo com a quantidade de
residuos descartados, promovendo simultaneamente equilibrio financeiro, educagdo
ambiental e reducdo da geracio de residuos®!.

A expansdao do PAYT nos Estados Unidos evidencia sua eficidcia como
instrumento econdomico e ambiental. Na virada do século XXI, milhares de municipios ja
haviam adotado programas de precifica¢do unitaria, resultando em significativa reducao
da quantidade de residuos destinados a aterros e incineradores. A experiéncia norte-
americana demonstra que a cobranca variavel nao se limita a arrecadagdo de receitas, mas
atua como ferramenta de indug¢do de comportamento, internalizando custos, reduzindo
externalidades e viabilizando a sustentabilidade financeira dos sistemas de gestdo de
residuos®.

Sob a perspectiva internacional, conclui-se que o financiamento da gestao de

residuos solidos constitui elemento central das politicas ambientais contemporaneas,
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sustentado por um arcabougo normativo que combina direitos humanos, principios
econdmicos e instrumentos regulatorios. A convergéncia entre o direito ao meio ambiente
saudavel, os objetivos da Agenda 2030 e o principios do poluidor-pagador evidencia que
a sustentabilidade financeira do SMRSU ndo ¢ uma opg¢ao discriciondria, mas uma
exigéncia juridica e econdmica.

Essa constatagdo torna imprescindivel a andlise dos marcos juridicos
brasileiros que regulam o financiamento e a prestacdo do SMRSU, tarefa que sera
desenvolvida no topico seguinte, objetivando verificar em que medida o ordenamento
nacional internaliza essas diretrizes internacionais € quais instrumentos juridicos estao
disponiveis para assegurar uma gestdo de residuos ambientalmente adequada e

financeiramente sustentavel.

3.2 Marcos nacionais

A reconstrugdo historica dos marcos normativos nacionais relativos a gestao
de residuos so6lidos urbanos no Brasil apresenta dificuldades metodologicas relevantes,
especialmente no que se refere aos diplomas normativos anteriores a segunda metade do
século XX*. A tematica dos residuos, tradicionalmente concebida sob a nogdo de “lixo”,
foi por longo periodo tratada como questdo estritamente local, associada a higiene urbana
e a saude publica, sem coordenacdo normativa ao nivel nacional. Em razao disso, muitos
municipios ndo preservaram registros sistematizados das normas que disciplinavam o
descarte, a coleta ou a destinac¢do dos residuos, os quais frequentemente se encontravam
dispersos em coddigos de posturas, coddigos da cidade ou regulamentos administrativos de
alcance limitado. Essa fragmentagdao normativa dificulta a construcdo de um panorama
juridico amplo e continuo sobre a evolugdo da gestdo de residuos solidos no pais.

Relatos historicos e registros indiretos indicam que, entre os séculos XVI e
XIX, o saneamento bdsico no Brasil apresentava padrdes extremamente precarios,
baseados na disposi¢ao irregular de residuos e na utilizagdo de mao de obra escravizada
para a remocao das imundicies urbanas. No Rio de Janeiro, entdo capital do Império, o

lixo recolhido era frequentemente langado nas praias ou diretamente no mar, resultando

8 CARVALHO, Yuri Mariano; MACHADO, Rodrigo Loth; CASTRO, Samuel Rodrigues; DE
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no acumulo de residuos ao longo da orla maritima. As primeiras técnicas mais
estruturadas de tratamento, como incineracdo e usinas de triagem e compostagem,
somente passaram a ser introduzidas a partir do século XX, ainda assim de forma pontual
e sem respaldo em um marco regulatorio nacional especifico®®. Esse contexto revela que,
durante décadas, a gestdo dos residuos permaneceu a margem de politicas publicas
integradas, sendo tratada de maneira reativa e desarticulada.

Ainda que nao houvesse, inicialmente, uma politica nacional voltada
especificamente aos residuos solidos, a legislagao brasileira ja demonstrava preocupagao
com os impactos da poluicdo desde as primeiras décadas do século XX. O Decreto n°
16.300, de 1923, constitui marco relevante ao estabelecer restri¢des a instalacdo de
industrias nocivas ou prejudiciais a sade, sinalizando uma incipiente preocupacao estatal
com os efeitos ambientais e sanitarios das atividades econdmicas®®. Trata-se de um
antecedente normativo importante, pois inaugura, ainda que de forma embrionaria, a ideia
de intervenc¢ao estatal para prevenir danos ambientais associados a atividade produtiva.

As primeiras normas federais com maior abrangéncia voltadas ao manejo dos
residuos solidos urbanos somente surgiram na segunda metade do século XX.
Destacando-se a Lei Federal n® 2.312, de 1954, posteriormente regulamentada pelo
Decreto n° 49.974-A, de 1961, que passou a disciplinar de maneira mais sistematica a
coleta, o transporte e a destinagdo do “lixo”, com foco explicito na protecdao da saiude e
do bem-estar ptiblico®®. Essa legislagio insere-se em um momento de transicdo, no qual
o manejo dos residuos passa a ser compreendido como servigo publico permanente, ainda
fortemente vinculado a 16gica sanitaria e estética urbana, mas ja demandando organizagao
administrativa.

A evolugdo normativa também revela a progressiva inser¢ao do manejo de
residuos solidos no campo do saneamento bésico. A Lei n® 2.312/1954, ao tratar do
capitulo do saneamento, estabeleceu expressamente que a coleta, o transporte e o destino
do lixo deveriam ocorrer em condi¢des que ndo causassem prejuizos a saude, ao bem-

estar publico e a estética urbana. Posteriormente, a Lei n® 5.318, de 1967, que instituiu a
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Politica Nacional de Saneamento, incorporou o controle do lixo entre as atividades tipicas
do saneamento, aproximando ainda mais a gestdo dos residuos solidos dos servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Essa assimilagdo normativa ¢
fundamental para compreender, em perspectiva historica, a posterior exigéncia de
sustentabilidade econdmico-financeira desses servicos fundamentais a preservacao do
meio ambiente e a saude publica.

Um marco decisivo na consolidagao da responsabilidade ambiental no
ordenamento juridico brasileiro ocorreu com a edi¢ao da Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA), instituida pela Lei n° 6.938, de 1981. Embora a PNMA nao trate
especificamente do manejo de residuos solidos urbanos, ela promove uma inovagao
estrutural ao introduzir, de forma expressa, o regime da responsabilidade objetiva por
danos ambientais e ao delinear o principio do poluidor-pagador como instrumento
econdmico da politica ambiental®’. Nos termos da lei, o poluidor é obrigado,
independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao
meio ambiente e a terceiros afetados por sua atividade, o que representa uma inflexao
paradigmatica na forma de alocagdo dos custos ambientais.

A Constitui¢do Federal de 1988, embora ndo trate diretamente da gestdo de
residuos sélidos, consolida esse avango ao consagrar, em seu art. 225, o direito de todos
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, impondo ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

O § 3° do referido dispositivo estabelece que as condutas e atividades lesivas
ao meio ambiente sujeitam os infratores a obrigagdo de reparar os danos causados,
previsdo que se conecta diretamente ao principio do poluidor-pagador, ja delineado no
art. 4°, inciso VII, da Lei n® 6.938/1981.

Essa diretriz constitucional, em sintonia com marcos internacionais, irradia-
se pelo ordenamento juridico patrio e fornece fundamento normativo ultimo para a
cobranca direta dos servigos de manejo de RSU. Tal cobranga representa uma
concretizagdo preventiva do principio, internalizando custos para mitigar danos

ambientais e sanitarios.
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Além disso, a Constitui¢ao de 1988 promoveu a elevagdo do saneamento
basico a condi¢do de direito constitucionalmente relevante, ao atribuir a Unido a
competéncia para instituir diretrizes nacionais (art. 21, XX) e promover programas, em
articulacdo com Estados, Distrito Federal e Municipios, voltados aos servigos de
saneamento basico (art. 23, IX). Essas previsdes constitucionais reforcam a natureza
essencial do manejo de residuos solidos urbanos e legitima a atuacdo normativa federal
na defini¢do de parametros minimos para sua organizagao, prestagao e financiamento.

Nesse contexto, a edicdo da Lei n° 11.445/2007, que instituiu a Politica
Federal de Saneamento Basico (PFSB), representa um marco estruturante. Trata-se do
primeiro diploma legislativo a tratar de forma sistematica da gestdo dos residuos solidos
no ambito do saneamento basico, estabelecendo que tais servigos devem ser prestados de
modo a preservar a satide publica, os recursos naturais e o meio ambiente®®,

A lei atribui aos Municipios a responsabilidade pela formulagdo da politica
local de saneamento, exigindo a definicdo de direitos e deveres dos usudrios, metas,
indicadores de desempenho e formas de prestacao dos servigos, tendo como um de seus
pilares a sustentabilidade econdomico-financeira (art. 2°, VI)*°. Para tanto, determina
expressamente a institui¢do de taxas ou tarifas para a remuneragdo dos servigos, bem
como a regulacao do sistema de cobranca (art. 29, II), em consonancia com as normas de
referéncia da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA).

Integrada com a PNMA, a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS),
instituida pela Lei n° 12.305/2010, surge como marco regulatdrio especifico, voltado a
gestdo integrada e ao gerenciamento ambientalmente adequado dos residuos solidos.
Entre suas principais inovacdes destacam-se o estabelecimento da hierarquia dos residuos
(art. 9°), a exigéncia de planos de gerenciamento (art. 8°, I), a implementagao da logistica
reversa (art. 33), a adogdo da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos (art.30) e a previsdo da coleta seletiva (art. 36, II). Ademais, a PNRS prescreve
o Principio do Poluidor-Pagador e a adogao de mecanismos econdmicos que assegurem
a recuperacdo dos custos dos servicos prestados, como forma de garantir sua
sustentabilidade operacional e financeira, observada a PFSB, refor¢ando o aspecto

estrutural da dimensdo econOmico-financeira.
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A PNRS, estabeleceu o prazo de quatro anos para a erradicagdo dos lixdes e
a implementacdo da disposicao final ambientalmente adequada, cujo termo final deu-se
em 2 de agosto de 2014. Todavia, o cenario pos-prazo revelou um descumprimento
generalizado desse imperativo legal. Esta inércia institucional, somada aos infimos
indices de aproveitamento de residuos (reciclagem e compostagem) e ao aumento
progressivo da geracgdo de rejeitos, evidenciou uma estagnacdo na efetividade da PNRS.
A auséncia de mecanismos de financiamento consistentes atuou como o principal gargalo
para a transi¢ao do modelo de lixdes para o de aterros sanitarios licenciados.

Como resposta a esse déficit de implementacao, a Lei n° 14.026/2020, o Novo
Marco Legal do Saneamento Basico (NMSB), operou uma alteragdo estrutural no
ordenamento juridico, especialmente nas Leis n° 11.445/2007 e n® 12.305/2010. O NMSB
reescalonou os prazos para a disposi¢ao adequada de rejeitos, condicionando a dilagdo até
2 de agosto de 2024 a existéncia de planos de gestdo integrados e, fundamentalmente, a
instituicdo de mecanismos de cobranca que assegurem a sustentabilidade economico-
financeira do SMRSU. O diploma introduziu uma inovacgao coercitiva de natureza fiscal:
o prazo de 15 de julho de 2021 para que os entes municipais propusessem instrumentos
de cobrancga (taxas ou tarifas), sob pena de a omissdo configurar renuncia de receita,
atraindo as sangdes previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Nesse esfor¢o de concretizagdo normativa, a Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA) editou a Norma de Referéncia n® 1/ANA/2021 (aprovada pela
Resolucdo ANA n° 79/2021). Este ato normativo representa um marco para o
fortalecimento da sustentabilidade do setor, ao uniformizar diretrizes para a precifica¢ao
e cobranga dos servicos, colaborando para a recuperacdo de custos operacionais e de
investimentos. Contudo, a eficdcia pragmatica dessas normas ainda enfrenta resisténcia;
dados de 2022 indicam que apenas 2.226 municipios haviam formalizado seus sistemas
de cobranga, revelando um hiato significativo entre o mandato legal e a realidade
administrativa local.”

A consolidagao estratégica desse processo foi delineada pelo Plano Nacional

de Residuos Solidos (Planares), instituido pelo Decreto n® 11.043/2022. O Planares
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materializa as diretrizes da PNRS ao fixar metas progressivas de sustentabilidade: a
universalizacdo da cobranga pelo manejo de RSU até 2024 e o alcance, até¢ 2040, de um
equilibrio econdmico-financeiro em 68% dos municipios, onde a receita arrecadada
devera cobrir a0 menos 75% das despesas de limpeza urbana.’!

Entretanto, o balango mais recente do Ministério do Meio Ambiente e os
indicadores do ISLU 2025 demonstram a persisténcia do desafio: em 2024, menos da
metade dos municipios brasileiros implementou sistemas de cobranca efetivos, e a média
de cobertura de custos estagna-se em aproximadamente 34,4%.°? Conclui-se, portanto,
que a evolugdo do marco juridico, embora tecnicamente sofisticada e coercitiva, ainda
ndo foi capaz de superar as barreiras fiscais e politicas que impedem a plena
sustentabilidade do SMRSU, mantendo o pais em um estado de constante adequagdo

deficitaria aos parametros internacionais de financiamento.

3.3 Marcos subnacionais aplicados ao Municipio de Fortaleza

A analise dos marcos subnacionais revela que, diante da historica lacuna
normativa em ambito nacional no que se refere a gestdo de residuos sélidos, coube aos
Estados federados assumir protagonismo regulatorio relevante. No caso do Estado do
Ceard, essa atuacao antecipatoria materializou-se com a institui¢do da Politica Estadual
de Residuos Solidos (PERS), por meio da Lei Estadual n® 13.103/2001, editada quase
uma década antes da promulgagdo da Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS). Tal
iniciativa evidencia sensibilidade institucional importante para a necessidade de estruturar
juridicamente a gestdo ambientalmente adequada dos residuos, com foco na protecao da
saude publica, na preserva¢do dos recursos naturais e na organizag¢do sistémica dos

servigos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos®.

91 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Plano Nacional de Residuos Sélidos - Planares. MMA, 2022.
Disponivel em: https://portal-api.sinir.gov.br/wp-content/uploads/2022/07/Planares-B.pdf. Acesso em: 10
set. 2025.

92 BRASIL. Ministério das Cidades. Sistema Nacional de Informacdes em Saneamento Basico: relatorio
dos servigos de limpeza urbana e manejo de residuos soélidos. SINISA, 2025. Disponivel em:
https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/saneamento/sinisa/resultados-
sinisa/RELATORIO_SINISA RESIDUOS SOLIDOS 2025.pdf. Acesso em: 28 dez. 2025) e (ISLU,
indice da Sustentabilidade da Limpeza Urbana. ISLU 2025. ABREMA, 2025. Disponivel em:
https://www.abrema.org.br/islu/. Acesso em: 28 dez. 2025.
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A Lei Estadual n® 13.103/2001 apresenta elevada densidade normativa,
abrangendo desde defini¢des técnicas e classificacdes de residuos soélidos até a previsao
de responsabilidades administrativas, civis e penais decorrentes de praticas inadequadas
de manejo. Ao definir e classificar os residuos, a norma estadual estabeleceu bases
conceituais fundamentais para a regulacao do setor, antecipando diretrizes que mais tarde
seriam consolidadas no plano nacional. Entre seus pilares estruturantes destacam-se a
incorporagdo do principio do poluidor-pagador, a adogao da visao do ciclo de vida dos
produtos e a afirmacao da regularidade e universalidade dos servigos como diretrizes
estratégicas para a atuacdo do poder publico.

No aspecto material, a politica estadual priorizou expressamente a nao
geracdo, a reducdo e a reciclagem dos residuos, reconhecendo que a gestdo eficiente
pressupde ndo apenas solugdes tecnologicas, mas também articulagdo institucional e
cooperagdo federativa. Nesse sentido, a lei incentivou a formacdo de consorcios
intermunicipais e a atuacdo coordenada entre Estado, municipios e organizacdes da
sociedade civil, reforcando a compreensdo de que a escala regional constitui fator
determinante para a viabilidade técnica e economica das solugdes adotadas.

No que se refere a destinacgao final, a Lei n° 13.103/2001 foi particularmente
rigorosa ao vedar expressamente a disposi¢ao inadequada de residuos, qualificando-a ndo
apenas como pratica proibida, mas como conduta geradora da obrigacao de ressarcimento
integral das despesas realizadas pela Administra¢do Publica para a corre¢do ou reparacao
do dano ambiental. Essa previsdo implica, na pratica, a proibicdo normativa da existéncia
de lixdes, estabelecendo um regime de responsabiliza¢do financeira que internaliza os
custos ambientais do manejo inadequado.

De especial relevancia para o objeto desta dissertacdo ¢ o conjunto de
dispositivos da politica estadual voltados a sustentabilidade econdmico-financeira dos
servigos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos. A lei autorizou expressamente
arecuperacao de custos por meio da cobranca direta dos usudrios, seja mediante taxas ou
tarifas, fundamentando tal possibilidade no principio do gerador-poluidor-pagador,
previsto em seu art. 4°, inciso VI. Tal diretriz visa evitar que o 6nus financeiro do servigo
recaia exclusivamente sobre os or¢gamentos publicos gerais, deslocando-o para aqueles
que efetivamente geram os residuos.

Esse compromisso com a sustentabilidade financeira ¢ refor¢ado pelo art. 6°,
inciso XIII, que estabelece como diretriz a recuperacao dos custos totais dos servicos de

coleta, transporte, tratamento e disposicao final dos residuos solidos. Trata-se de comando
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normativo central, pois legitima estruturas de cobranca capazes de abranger toda a cadeia
de gestdo, e ndo apenas etapas isoladas, como a coleta. Complementarmente, o art. 6°,
inciso XV, incentiva a adog¢do de modelos gerenciais e tarifarios que assegurem a
sustentabilidade econdmica do sistema, abrindo espago para mecanismos proporcionais
ao volume gerado ou ao nivel de servigo prestado.

O art. 20 da lei estadual aprofunda essa ldgica ao autorizar expressamente a
remuneragdo dos servigos de limpeza urbana, tratamento e disposi¢ao final, inclusive
mediante taxas ou tarifas diferenciadas para servigos especiais, notadamente quando os
residuos apresentam periculosidade ou volumes que onerem de forma significativa a
operagao publica. Tal previsao evidencia uma compreensao sofisticada do financiamento
do SMRSU, alinhada a complexidade técnica e econdmica do servigo.

Com a promulgacdo da PNRS em 2010, tornou-se necessaria a adequacao da
politica estadual as novas diretrizes nacionais, culminando na revogagdo da Lei n°
13.103/2001 e na edicdo da Lei Estadual n® 16.032/2016, que instituiu a nova Politica
Estadual de Residuos Solidos do Ceard. Essa atualizagdo normativa refor¢ou o papel
atribuido aos Estados pela PNRS, especialmente no que concerne a integragdo regional,
ao apoio a solugdes consorciadas, a fiscalizagdo de atividades sujeitas ao licenciamento
ambiental estadual e ao planejamento de longo prazo por meio do Plano Estadual de
Residuos Solidos*.

A nova lei estadual reafirmou, como objetivo central da politica, a adogdo de
mecanismos gerenciais € economicos voltados a recuperacdo dos custos dos servigos
prestados, visando a sustentabilidade operacional e financeira do sistema (art. 7°, XII).
Além disso, estabeleceu incentivos claros a implementacao da cobranga direta ao prever
prioridade no acesso a recursos e financiamentos para os municipios que instituirem taxas,
tarifas ou outros pregos publicos para a remuneragdo dos servigos (art. 18, § 3°, III).
Ademais, determinou que o Plano Municipal de Gestao Integrada de Residuos Solidos
deve conter, obrigatoriamente, o sistema de calculo dos custos e a forma de cobranga dos
servigos (art. 19, XIII).

O art. 46 da Lei n° 16.032/2016 detalha os critérios que podem fundamentar

o calculo da cobranga, incluindo caracteristicas dos lotes, peso ou volume médio coletado,
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composicao dos residuos, categoria do gerador e capacidade contributiva. Ao prever que
a sustentabilidade do servigo deve ser assegurada, sempre que possivel, por remuneragao
em regime de eficiéncia, a norma estadual consolida a compreensao de que a cobranga
direta ndo se destina apenas a arrecada¢do, mas a viabilizacdo de investimentos, a
universalizacdo do servico e a destinacdo ambientalmente adequada dos rejeitos.

Nesse contexto, o Plano Estadual de Residuos Soélidos assume papel
estratégico como instrumento de concretizacdo das politicas nacional e estadual.
Elaborado de forma participativa, o plano estabelece metas de curto, médio e longo prazo
para a eliminagdo de lixdes, a implantagdo da coleta seletiva, da logistica reversa, da
compostagem de residuos orgéanicos e a inclusdo socioecondmica dos catadores. A
regionalizacdo da gestdo estadual, organizada em 14 regides, com destaque para a Regido
Metropolitana de Fortaleza A (RMF-A), reflete a busca por ganhos de escala e eficiéncia
operacional.

Todavia, o diagndstico estadual evidencia desafios persistentes.
Historicamente, predominou no Ceara a disposi¢do final em lixdes, com queima a céu
aberto, auséncia de prote¢do ao lengol freatico e manejo precario, realidade que em 2014
ainda alcangava quase a totalidade dos municipios, a exce¢do de apenas oito. Apesar do
elevado potencial econdmico de aproveitamento de residuos organicos e reciclaveis,
estimado em cerca de 74% da massa gerada, os indices de recuperagdo permaneceram
muito aquém desse potencial, especialmente na Regidio Metropolitana de Fortaleza®.

O Plano Estadual identificou como uma das principais ameacas a efetivagao
da politica a inexisténcia de cobranga direta pelos servigos de manejo de residuos solidos
domiciliares, defendendo a criagdo de instrumentos especificos de cobranca
desvinculados do IPTU. Nesse sentido, estabeleceu metas progressivas para a adocao da
cobranca: 20% dos municipios em até quatro anos, 60% entre cinco e doze anos ¢ 100%
no horizonte de vinte anos. Essa diretriz foi reiterada no Plano Regional de Gestao
Integrada de Residuos Solidos da Regido Metropolitana de Fortaleza, a (PRGIRS-MFA),
que fixou como meta a instituicdo da cobranga por todos os municipios integrantes dessa
regido até 2022.

Em sintese, os marcos juridicos do Estado do Cearé revelam um arcabouco

normativo especifico e coerente no que se refere ao financiamento do SMRSU. Desde a

% CEARA, Secretaria do Meio Ambiente ¢ Mudangas do Clima. Plano Estadual de Residuos Sélidos.
Ceara, 2015. Disponivel em: https://www.sema.ce.gov.br/plano-estadual-de-residuos-solidos-2/. Acesso
em: 14 set. 2025.
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politica estadual inicial até¢ a legislacdo atualizada e os planos estadual e regional,
observa-se a consolidacdo da cobranga direta como elemento central da sustentabilidade
econdmico-financeira do servigo. Esse contexto normativo fornece base juridica solida
para a implementacdo da cobrang¢a no ambito municipal, a0 mesmo tempo em que
evidencia os desafios de sua efetivacdo pratica, o que justifica a andlise especifica dos
marcos juridicos do Municipio de Fortaleza, a ser desenvolvida em sequéncia.

No ambito municipal, a analise do arcabouco juridico de Fortaleza revela uma
trajetoria marcada por fragmentacdo normativa e auséncia de institucionalizacdo
sistémica da politica de residuos solidos. At¢é o momento, o0 Municipio ndo instituiu
formalmente uma politica propria, ampla e consistente, apesar de deter, historicamente, a
titularidade da prestacdo dos servicos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos.
Ao longo dos séculos XIX e XX, a disciplina juridica do tema limitou-se a leis esparsas
ou a dispositivos inseridos em codigos urbanos, nos quais o “lixo” era tratado
predominantemente sob a Otica sanitaria, sem aprofundamento técnico, ambiental ou
econdmico-financeiro.

Nesse periodo, o servigo de coleta e limpeza urbana foi concebido como
atividade universal e essencial, prestada praticamente a toda a coletividade e financiada
integralmente pelo or¢amento municipal, sem cobranga direta dos usuarios. As excegoes
restringiam-se a hipdteses especificas previstas em lei, como residuos gerados em volume
superior a 100 litros por dia, entulhos de construcio civil, terras e sobras de materiais de
obras, bem como residuos contaminados, radioativos ou que demandassem cuidados
especiais na remoc¢ao. Essa estrutura reforcou, por décadas, uma cultura institucional de
subsidio generalizado, dissociada da logica de recuperagdo de custos e da
responsabilidade do gerador®®.

Mesmo na auséncia de consolidacdao de uma politica municipal estruturada, o
Municipio de Fortaleza chegou a instituir, em 1990, uma cobranga direta pelo servico de
limpeza publica, por meio da Lei n® 6.750/1990, sob a forma de taxa. Todavia, esse
instrumento foi questionado social e judicialmente, culminando na sua revogacao pela
Lei Complementar n° 159/2013, evidenciando a instabilidade normativa e politica em
torno do financiamento do servigo, bem como a dificuldade de consolidar mecanismos

permanentes de custeio compativeis com a complexidade crescente do sistema.

%6 FORTALEZA, Camara Municipal. Lei Ordinaria n° 5.530, de 17 de dezembro de 1981: Dispdes sobre
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Um avango relevante ocorreu com a edicdo da Lei n® 8.408/1999, que
estabeleceu normas de responsabilizacdao para a manipulagdo de residuos produzidos em
grande quantidade ou de natureza especifica. Apos sua adequagao a Politica Nacional de
Residuos Solidos, a norma passou a enquadrar os grandes geradores como responsaveis
integrais pelo custeio do manejo de seus residuos, abrangendo segregacao prévia,
acondicionamento, transporte interno e externo, armazenamento, tratamento e destinacao
final ambientalmente adequada. Ao deslocar essa responsabilidade do poder publico para
os geradores que concentram parcela significativa do custo do sistema, a lei introduziu
um critério de justica distributiva e racionalidade econdmica no &mbito municipal.

Outro marco fundamental foi a Lei n° 8.621/2002, que instituiu o Sistema
Municipal de Limpeza Urbana, estabeleceu normas e diretrizes para a prestacdo dos
servigos, criou o Fundo Municipal de Limpeza Urbana (FUNLIMP) e autorizou a
delegacao dos servicos mediante concessdo. A norma determinou que as agoes relativas
ao sistema fossem definidas no Plano de Gerenciamento Integrado de Servigos de
Limpeza Urbana, o qual deveria contemplar, entre outros aspectos, métodos e técnicas
adequados de gestdo, estimulo a reducdo da geragdo de residuos e, de forma expressa, a
constituicdo de um sistema de aprovisionamento de recursos financeiros capaz de
assegurar a qualidade e a continuidade do servigo.

No tocante ao financiamento, a Lei n° 8.621/2002 apresenta especial
relevancia ao reconhecer a divisibilidade dos servicos de coleta, transporte, tratamento e
disposi¢cdo final, qualificando-os como passiveis de remuneragdo mediante tarifa,
sobretudo em um contexto de possivel delegacdo por concessdo por prazo de até vinte
anos. Em contraste, os servigos gerais de limpeza urbana, como varri¢do, capinagdo, poda
e conservagdo urbana, foram corretamente alocados ao financiamento via orgamento
municipal, por possuirem natureza indivisivel e carater difuso’’. Tal distingdo revela
alinhamento conceitual com a jurisprudéncia constitucional e com a ldgica econdmica
dos servigos publicos.

Diante da concessdo exclusiva dos servicos de coleta, transporte, tratamento
e disposi¢do final de residuos solidos domiciliares, realizada em 2003, o municipio

avancou na institucionaliza¢do da regulacdo setorial com a cria¢do, por meio da Lei n°

97 FORTALEZA, Camara Municipal. Lei Ordindria n°® 8.621, de 14 de janeiro de 2002: Institui o Sistema
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8.869/2004, da Agéncia Reguladora de Limpeza (ARFOR). Posteriormente, essa entidade
foi transformada na Autarquia de Regulagdo, Fiscalizacdo e Controle dos Servicos
Publicos de Saneamento Ambiental (ACFOR), conforme disposto na Lei n°® 9.500/2009.
Tal marco institucional fortaleceu a governanga do setor ao estabelecer competéncias
regulatorias e fiscalizatorias sobre os servicos publicos municipais, em especial os
relativos ao saneamento bdsico, criando as condigdes necessarias para a regulacao
econdmica, a definicdo de padrdes de qualidade e a eventual implementagao de
mecanismos tarifarios.

Ainda sobre a questdo financeira, destaca-se a criagdo do FUNLIMP,
concebido como instrumento de vinculagdo de receitas a operagao, a manutencao e a
melhoria dos servigos de limpeza urbana. O fundo possui fontes diversificadas, incluindo
dotagdes orgamentarias, repasses intergovernamentais, doagdes, empréstimos,
rendimentos financeiros e percentual significativo das multas aplicadas por infragdes
relacionadas a limpeza urbana’. Apesar de sua arquitetura normativa adequada, a
efetividade do FUNLIMP depende, estruturalmente, da existéncia de receitas proprias
estaveis, o que reforga a centralidade da cobranca direta como condi¢do para sua
sustentabilidade.

Em 2012, o Municipio elaborou o Plano Municipal de Gestao Integrada de
Residuos Solidos (PMGIRS), com o objetivo de alinhar Fortaleza as diretrizes nacionais
e estaduais. O plano apresentou diagndstico técnico detalhado das condicdes geograficas,
demograficas e socioecondmicas da capital, descreveu responsabilidades institucionais
de o6rgaos como a EMLURB e a ACFOR, mapeou infraestruturas de destinagdo final,
como o aterro ASMOC e a Estacdo de Transbordo do Jangurussu, e estabeleceu metas
voltadas a sustentabilidade, a educacdo ambiental e a inclusdo social dos catadores™.

O diagnéstico do PMGIRS, contudo, revelou um conjunto expressivo de
problemas estruturais. Destacaram-se a proliferacao de cerca de 1.800 pontos de descarte
irregular, o descarte clandestino por grandes geradores para evitar custos privados, o
crescimento abrupto da geracdo de residuos, a inexisténcia de sistemas de logistica

reversa, passivos ambientais graves decorrentes de antigos lixdes, a precariedade da
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estacdo do Jangurussu, o esgotamento da capacidade do aterro ASMOC, a baixa adesao
a coleta seletiva, a informalidade dos catadores, a auséncia de educagdo ambiental
continua e, sobretudo, a inexisténcia de cobranca direta pelos servigos prestados.

No plano financeiro, o PMGIRS foi categorico ao identificar a auséncia de
cobranca como fator critico de ineficiéncia e insustentabilidade do sistema. Por essa
razdo, estabeleceu como um de seus objetivos especificos a transicdo de um modelo
integralmente subvencionado pelo or¢amento municipal para um sistema de recuperagao
de custos por meio de cobranga direta, em consonancia com a Lein® 11.445/2007. O plano
propds a instituicdo de taxas para custear coleta, transporte e destinagdo final,
reconhecendo que sem esse instrumento a viabilidade operacional de longo prazo
permaneceria comprometida.

Todavia, o PMGIRS de Fortaleza ndo passou por atualizacdes periodicas,
encontrando-se atualmente desatualizado. O plano ndo incorpora mudangas relevantes
ocorridas na ultima década, como o encerramento das atividades do aterro ASMOC, o
inicio da operagao em nova area de expansao do atual aterro sanitario a partir de 2024,
bem como a instalacdo e o pleno funcionamento de uma usina de biometano, que realiza
o0 aproveitamento energético dos gases gerados pela decomposicao da matéria organica.
Além disso, o documento ndo contempla as exigéncias introduzidas pela Lei n°
14.026/2020, especialmente no que se refere a responsabilizacdo dos gestores publicos
pela auséncia de cobranga dos servigos.

Essa defasagem revela uma fragilidade institucional mais profunda: a gestao
dos residuos solidos em Fortaleza tem sido conduzida predominantemente por programas
administrativos episodicos, sem monitoramento sistematico, avaliacdo de resultados ou
continuidade entre gestdes. Iniciativas como o programa “Fortaleza Cidade Limpa” (Lei
n°® 11.220/2021) e o “Mais Fortaleza” (Lei n® 11.322/2022), embora relevantes do ponto
de vista simbolico e operacional, ndo se integraram a uma politica piiblica permanente,
tampouco produziram impactos estruturais mensuraveis na sustentabilidade econdmica e
ambiental do sistema.

Em sintese, os marcos juridicos municipais de Fortaleza revelam um ambiente
normativo favoravel, mas ainda subutilizado, para a implementacdo da cobranga direta
pelos servicos de manejo de residuos solidos urbanos. Ha previsdao legal para a
divisibilidade do servigo, existéncia de fundo especifico, agéncia reguladora,
responsabilizacdo de grandes geradores e diretrizes explicitas no PMGIRS para

recuperagdo de custos. O principal obstaculo ndo reside na auséncia de base juridica, mas
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na dificuldade de concretizagdo institucional, na descontinuidade administrativa ¢ na
resisténcia politica a internaliza¢ao dos custos do servigo.

Diante desse quadro, torna-se indispensavel aprofundar a analise das formas
de financiamento do SMRSU, examinando seus fundamentos juridicos, modelos
econdmicos e implicagdes praticas. Tal exame permitird avaliar, com base técnica, quais
instrumentos sdo mais adequados para assegurar a sustentabilidade econdmico-financeira

do servigo, tema que sera desenvolvido no topico seguinte.

3.4 Formas de financiamento do Servico de Manejo de Residuos Sélidos Urbanos

Conforme andlise percorrida nos topicos anteriores, no qual se demonstrou
que os marcos juridicos internacionais, nacionais e subnacionais convergem para a
necessidade de recuperagdo de custos e para a cobranga direta do usuario como
instrumento de sustentabilidade, este subtopico tem por objetivo sistematizar as principais
formas de financiamento do SMRSU e suas implicagdes praticas. A finalidade ¢ fornecer
uma base comparativa que permita, posteriormente, avaliar qual desenho financeiro ¢
mais adequado ao contexto de Fortaleza, considerando simultaneamente a conformidade
normativa, a eficiéncia operacional, a justiga social e a viabilidade politico-administrativa.

A tomada de decisdao acerca do modelo de financiamento pressupde, como
requisito metodologico, o conhecimento do custo total do servigo. Na pratica, muitos
entes locais ndo dispdoem de contabilidade estruturada para apurar o custo real por
tonelada gerida, nem distinguem adequadamente despesas de capital (CAPEX) e despesas
operacionais (OPEX)'%,

Essa deficiéncia compromete o planejamento de investimentos e induz a
decisdes de alto risco, sobretudo quando se pretende avancar para rotas tecnologicas mais
sofisticadas, como centrais de tratamento mecanico-bioldgico, triagem automatizada,
compostagem em escala ou recuperagao energética, que demandam padrdes de receita
superiores € custos financeiros que, se ndo forem previstos, podem interromper a
continuidade do servigo.

Em termos de governanga, o planejamento financeiro deve ser orientado por

100 KUMAR, Sunil. Municipal solid waste management in developing countries. 1 ed. CRC Press,
2016. E-BOOK. Disponivel em: https://doi.org/10.1201/9781315369457. Acesso em: 21 ago. 2025.
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uma premissa de solvabilidade: o fluxo de caixa operacional, ao longo do ciclo do
sistema, precisa permanecer positivo e suficiente para assegurar manuten¢ao de ativos,
reposi¢do de equipamentos e cumprimento de obrigacdes de longo prazo'°!.

Além do custo, a escolha do financiamento deve ser calibrada pela capacidade
de pagamento da populagdo, sob pena de produzir modelos formalmente corretos e
materialmente inviaveis. O parametro internacional frequentemente referido como boa
pratica sugere que a tarifa de residuos ndo deve exceder aproximadamente 1% do
rendimento familiar médio. Em sociedades de alta desigualdade, a aplicacdo de tarifas
uniformes tende a ser regressiva, ampliando inadimpléncia e incentivando descarte
irregular.

Consequentemente, a sustentabilidade econdmico-financeira, em sentido
substantivo, ndo se obtém apenas pela busca da cobertura integral de custos, mas pela
combinagdo transparente entre: (i) custo real do servico ambientalmente seguro; (ii)
estrutura socioecondmica local; e (iii) eventual parcela de subsidio publico necessaria
para preencher a diferenga entre o custo eficiente e o que ¢ socialmente pagavel, sem
comprometer a universalidade e a regularidade da prestacio!%2.

Sob a otica econdmica, a gestao de residuos sélidos urbanos configura-se, em
regra, como atividade de custo liquido, na qual as receitas derivadas da valorizagdo
raramente superam as despesas operacionais e de investimento. Por essa razdo, diretrizes
técnicas de organismos multilaterais convergem para a ideia de que o financiamento
sustentavel do SMRSU demanda um arranjo de fontes: pagamento direto pelos usuarios
(taxas/tarifas), financiamento indireto via or¢gamento publico (impostos e transferéncias),
receitas de valorizagdo (venda de reciclaveis, composto, energia) e mecanismos de
Responsabilidade Ampliada do Produtor, com destaque para a logistica reversa. A analise
dessas alternativas deve ser conduzida a luz de dois eixos normativos: eficiéncia
(capacidade de sustentar o servigo com previsibilidade e desempenho) e equidade
(reparti¢do justa de 6nus e protegdo de grupos vulneraveis)'®.

No conjunto de alternativas, as taxas e tarifas pagas pelos usudrios
representam a aplicagdo mais direta do principio do poluidor-pagador no ambito
domiciliar. Sua principal vantagem reside na criagdo de um fluxo de receita relativamente

estavel, além de permitir que o desenho da cobranga atue como mecanismo de indugdo

101 KUMAR, op. cit., 2016.
192 7pid,
103 7pid.
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de comportamento, especialmente quando se adotam modelos varidveis que aproximam
custo e geracdo de residuos (por peso ou volume), como programas do tipo pay-as-you-
throw. Entretanto, sua implementacdo envolve complexidade administrativa e risco de
exclusdao social: se a cobranga nao for calibrada por critérios socioecondmicos, pode
elevar inadimpléncia e estimular descarte clandestino. Além disso, a estrutura de custos
do setor ¢ fortemente rigida de modo que uma redugao abrupta da massa coletada, se nao
for acompanhada de mecanismo de estabilizacao de receita, pode produzir desequilibrios
financeiros paradoxais para o prestador!%.

Nesse ambito, costuma-se identificar trés modelos basicos de arrecadacao,
com impactos distintos sobre justica distributiva, eficiéncia ambiental e governanga da
receita. O primeiro € a cobranca fixa, estruturada pela distribui¢do do custo global do
servigo mediante estimativas de geragdo (proxies), como area do imovel, consumo de
agua ou energia, sob a premissa de que tais indicadores refletem capacidade contributiva
e potencial de geracao.

Entre seus pontos positivos, destacam-se a viabilidade técnico-administrativa,
menor custo de implementacao, e a possibilidade de favorecer equidade vertical (grupos
de menor renda tendem a pagar menos quando os proxies se correlacionam com padrao
socioecondmico). Contudo, o modelo apresenta limitagdes relevantes: por nao considerar
a geracao efetiva, materializa o principio poluidor-pagador com baixa precisdo, produz
pouco incentivo econdmico a reducdo e a segregagdo e pode comprometer a equidade
horizontal ao aplicar critérios uniformes a usuérios com perfis de demanda distintos'®.

O segundo modelo, amplamente conhecido como PAYT ou cobranga por
utilizacdo, precifica a unidade efetivamente coletada (peso/volume). Do ponto de vista
juridico-econdmico, ¢ o sistema que melhor aproxima a cobranga do principio do
poluidor-pagador, elevando a proporcionalidade e a equidade horizontal. Seu efeito
positivo mais conhecido € o incentivo direto a redugdo e a reciclagem, potencialmente
elevando a recuperacao de materiais e contribuindo para metas de circularidade. Todavia,
0 PAYT implica maior custo e complexidade operacional: exige sistemas de medicao,

faturamento sofisticado ou instrumentos fisicos especificos (sacos oficiais, contéineres

104 EZEUDU, Obiora B; BRISTOW, David. Financing methods for solid waste management: A review of
typology, classifications, and circular economy implications. Sustainable Development, v. 33, n 2,
p. 3062-3085, abr. 2025. Disponivel em: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1002/sd.3256. Acesso
em: 21 ago. 2025.
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https://www.abrema.org.br/publicacoes/estudo-comparado/. Acesso em: 21 ago. 2025.


https://onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1002/sd.3256
https://www.abrema.org.br/publicacoes/estudo-comparado/

71

identificados, dispositivos eletronicos). Além disso, pode gerar instabilidade de receita se
a estrutura tarifaria ndo proteger a base de custos fixos, e pode incentivar despejo ilegal
se a fiscalizacdo e a educacdo ambiental forem insuficientes!%.

Como terceira alternativa, a cobranga combinada surge como solucao hibrida,
destinada a conciliar previsibilidade financeira e incentivos a redu¢do. Em geral, aplica-
se uma parcela fixa para custear a disponibilidade e a manutencao do sistema (base de
custos fixos) e uma parcela variavel para excedentes ou para unidades com geragao acima
da proxy, sendo particularmente pertinente para segmentos comerciais e grandes
geradores quando a estimativa fixa ndo reflete o consumo real do servigo. Sua vantagem
¢ equilibrar equidade vertical e horizontal, oferecendo incentivos sem comprometer
totalmente a estabilidade do caixa. Porém, esse modelo eleva a complexidade regulatoria
e fiscalizatodria, exigindo capacidade técnica institucional para definir parametros, auditar
informagdes e gerir simultaneamente logicas de cobranga!?’.

Outra forma de financiamento € o orcamento publico, por meio de dotagdes
or¢amentdrias gerais e transferéncias, muitas vezes alocadas em fundos publicos setoriais.
Sua principal virtude ¢ a simplicidade de arrecadagdo e a possibilidade de subsidiar o
servigo, assegurando universalidade e protecdo sanitaria em comunidades vulneraveis.

Contudo, o problema estrutural desse arranjo € o subfinanciamento cronico:
ao competir com saude, educacao e outras politicas publicas, 0 manejo de residuos tende
a perder prioridade, resultando em insuficiéncia de recursos para reposi¢do de frota,
manuten¢do de unidades, cumprimento de protocolos operacionais e investimentos
indispensaveis. Em termos de incentivos, a dotagdo global sem supervisdo analitica pode
reduzir estimulos a eficiéncia, pois ndo obriga o gestor a demonstrar desempenho por
custos, a otimizar rotas ou a estruturar planejamento de ativos'®.

Do ponto de vista do Direito Financeiro, ainda se impde o debate sobre
sustentabilidade fiscal e rigidez orcamentéria. Como instrumento de politicas publicas, o
or¢amento deve ser orientado por sustentabilidade fiscal, compreendida pela combinagao
entre equilibrio orcamentario e sustentabilidade da divida publica. Nesse contexto, a

elevada vinculagdo de receitas e despesas obrigatorias — frequentemente materializada

106 By — BRASIL, op. cit., 2020.
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por fundos, pode gerar rigidez administrativa, dificultando readequacdes conforme
mudangas de prioridade e aumentando a dificuldade de ajustes fiscais bem-sucedidos. Em
suma, a dependéncia exclusiva do orgamento geral expdoe o SMRSU a volatilidade
politica e fiscal, comprometendo planejamento de médio e longo prazos, justamente em
um setor cuja infraestrutura e obrigacdes ambientais possuem temporalidade longa'?.

Ha, ainda, um ponto normativo relevante: o financiamento exclusivamente
or¢amentario tende a afastar o principio do poluidor-pagador e a enfraquecer a hierarquia
da gestdo de residuos. Ao ndo associar custo a geragdo, o sistema perde capacidade de
inducdo de comportamento, reduz o incentivo econdémico a separacao na fonte e pode
refor¢ar uma cultura de externaliza¢do do problema, reproduzindo padrdes de descarte e
reduzindo a legitimidade social de politicas de circularidade.

As receitas oriundas da venda de reciclaveis, de compostos e de energias sao
frequentemente apresentadas como solugdo de autossuficiéncia, mas essa expectativa

deve ser tratada com prudéncia. O mercado de reciclaveis € volatil, com oscilagdes de
preco que tornam inseguras previsoes rigidas; além disso, a presenca de cadeias informais
pode retirar fragdes de maior valor antes do sistema formal, deixando materiais de baixa
qualidade e elevada contaminagdo para o municipio, reduzindo a atratividade economica.

Ainda assim, tais receitas sdo relevantes por sua aderéncia a economia
circular e pela geragdo de externalidades positivas que, quando mensuradas, podem
melhorar a racionalidade econdmica do sistema (por exemplo, por reducao de aterro e
mitigacdo de emissdes). Em termos de desenho institucional, essas receitas devem ser
vistas como complementares, e nio como niicleo do financiamento!'°.

Os esquemas de Responsabilidade Ampliada do Produtor (RAP)podem
desempenhar papel decisivo ao cobrir custos incrementais da circularidade: sdao os custos
liquidos adicionais que surgem quando se substitui a coleta mista por sistemas avancados
de coleta seletiva, triagem e rastreabilidade. Em paises onde a RAP ¢ fragil, a melhoria
ambiental transfere integralmente o 6nus para o municipio, que passa a internalizar custos
de embalagens e produtos que deveriam ser compartilhados com os produtores,
agravando o déficit fiscal local'!!. Por isso, a RAP & especialmente estratégica: ndo
substitui a cobranga do servigo basico, mas redistribui custos de componentes especificos

da cadeia, aumentando eficiéncia e justiga distributiva.

109 RAMOS, Nathalie. Sustentabilidade fiscal: uma visdo solidaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2025.
"0 gy _ BRASIL, op. cit., 2020.
T KUMAR, op. cit., 2016.
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No Brasil, a PNRS adotou a responsabilidade compartilhada e a logistica
reversa como instrumento de desenvolvimento econdmico e social, impondo a
fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes o dever de estruturar sistemas de
retorno pos-consumo. Para operacionalizar essa logica, consolidou-se o mercado de
créditos de reciclagem, atualmente regulamentado pelo Decreto n® 11.413/2023, que
estabelece critérios de rastreabilidade e comprovagao, permitindo que empresas cumpram
obrigacdes por meio da aquisi¢ao de créditos gerados por operadores e cooperativas que
efetivamente reinserem materiais no ciclo produtivo. Esse mecanismo tem relevancia
financeira e institucional: ele diversifica a remuneragdo das cooperativas, que deixam de
depender exclusivamente do prego do material bruto, e passam a receber também pelo
servico ambiental prestado, viabilizando investimento em infraestrutura,
profissionalizacdo e aumento de produtividade.

Sob o prisma de justica social, essa arquitetura dialoga com premissas centrais
da PNRS ao reconhecer os catadores como agentes relevantes da saude publica e da
sustentabilidade urbana. A formalizacdo de sua participagdo na cadeia, por meio de
instrumentos econdmicos rastredveis, pode atuar como estratégia de reparagdo historica e
de eficiéncia sist€émica, ao fortalecer a base operacional da triagem e reduzir a perda de
materiais valorizaveis. Ainda assim, do ponto de vista do financiamento macro do
SMRSU, trata-se de fonte complementar, direcionada sobretudo aos fluxos reciclaveis e
a melhoria incremental de sistemas de coleta seletiva e triagem''?,

Diretrizes técnicas internacionais também reforcam a superioridade da
cobranga direta quanto a previsibilidade de caixa e transparéncia de custos. A experiéncia
consolidada por 6rgdos ambientais norte-americanos aponta que taxas e tarifas vinculadas
ao servico permitem fluxo consistente, reduzem riscos percebidos por investidores e
facilitam planejamento de operagdes e investimentos. Ademais, tais modelos podem
incorporar mecanismos de justica tarifaria, com subsidios cruzados ou proxies
socioecondmicos, como a cobranga via fatura de energia usando consumo como indicador
aproximado de capacidade contributiva e potencial geragdo. Em contraste, o
financiamento por orgamentos operacionais, embora necessario em situagoes especificas,

¢ frequentemente instavel e sujeito ao ciclo politico, produzindo subfinanciamento

12 CODECO, Tatiane Soares da Cunha; MATTOS, Ubirajara Aloizio. de Oliveira; BASTOS, Valéria
Pereira; SILVA, Elmo Rodrigues da. Politicas Publicas de apoio as organizacdes de catadores: Uma revisao
bibliografica. REVISTA FOCO, /S. [], v. 18, n. 3, p. 1-22, 2025.Disponivel em:
https://ojs.focopublicacoes.com.br/foco/article/view/8079. Acesso em: 21 ago. 2025.
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cronico e degradagio operacional!’?,

A diferenca estrutural entre financiamento direto ¢ orcamentario também se
manifesta no requisito de contabilidade de custo total. Sistemas de cobranga direta exigem
que o gestor identifique custos de planejamento, administracdo, investimentos (CAPEX)
e operacdo (OPEX), além de provisdes de longo prazo, como encerramento e
monitoramento pds-fechamento de aterros sanitarios. Ja o financiamento por or¢gamento
geral tende a focalizar despesas imediatas, frequentemente negligenciando manutengao
de ativos e obrigacdes futuras, o que fragiliza a sustentabilidade ambiental e eleva o custo
total no tempo'!*.

Em sintese, a transicdo de um modelo predominantemente or¢gamentario para
um modelo com cobranca direta ¢ tecnicamente exigente e politicamente sensivel:
enfrenta resisténcia social, barreiras de implementa¢do e a percepcdo cultural de
gratuidade do servigo. Ainda assim, a priorizagdo de receitas diretamente arrecadadas do
usuario ¢ frequentemente apresentada como a pratica mais resiliente para assegurar
solvabilidade, continuidade e capacidade de investimento, especialmente em contextos
em que se pretende avangar rumo a economia circular e cumprir padrdes técnicos de
destinagdo final ambientalmente adequada.

A luz dos marcos juridicos ja examinados e da sistematizacio das principais
formas de financiamento do SMRSU, com seus pressupostos, vantagens e limitagdes,
torna-se possivel construir, no capitulo seguinte, uma andlise critica do panorama do
servigo de manejo de residuos solidos em Fortaleza, articulando custo total, capacidade
de pagamento, desenho institucional, desempenho ambiental e sustentabilidade fiscal.
Essa base permitird avaliar, de forma técnica e juridica, qual modelo de financiamento ¢

mais adequado para viabilizar uma prestagao eficiente, universal e socioambientalmente

sustentdvel do SMRSU no Municipio de Fortaleza.

13 By — BRASIL, op. cit., 2020.
114 KUMAR, op. cit., 2016.
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4 O PANORAMA DA GESTAO DO SERVICO DE MANEJO DE RESIDUOS
SOLIDOS URBANOS EM FORTALEZA - CEARA

A compreensdo das implicagdes juridicas, financeiras e ambientais do
financiamento do servigo de manejo de residuos s6lidos urbanos demanda, para além da
analise normativa e tedrica desenvolvida nos tdpicos anteriores, a observagdo concreta
das condigdes institucionais em que tais instrumentos sdo implementados.

Nesse sentido, o exame do contexto municipal revela-se etapa
metodologicamente indispensavel, pois permite verificar como os marcos regulatorios e
as escolhas de financiamento se materializam em arranjos administrativos, contratuais e
operacionais especificos. A andlise empirica ndo se apresenta, portanto, como mera
descri¢do contextual, mas como elemento estruturante da investigacdo, capaz de
evidenciar tensdes, limites e oportunidades que informam a formulacao de solugdes
juridicamente consistentes e institucionalmente viaveis.

E nesse horizonte que se insere o presente topico, dedicado a analise do
panorama da gestdo do servi¢co de manejo de residuos solidos urbanos no Municipio de
Fortaleza. A escolha do recorte empirico decorre nao apenas da vinculagao territorial do
objeto de estudo, mas do fato de o municipio constituir ambiente particularmente
representativo das contradigdes enfrentadas por grandes centros urbanos inseridos em
economias em desenvolvimento: elevada complexidade operacional do servico, pressdes
fiscais persistentes, dependéncia histérica de financiamento or¢camentario, experiéncias
recentes de cobranga direta e incorporagdo parcial de receitas acessorias em arranjos
contratuais.

Tais elementos configuram campo fértil para observar, em escala concreta, os
desafios de conciliar sustentabilidade econOmico-financeira, eficiéncia ambiental e

legitimidade social no custeio do servico.

4.1 Perfil urbano-socioeconomico de Fortaleza e os desafios para a gestao do servico

O Municipio de Fortaleza apresenta um perfil urbano e socioeconémico que
impde desafios singulares a prestacdo eficiente e sustentavel do Servico de Manejo de
Residuos Solidos Urbanos (SMRSU). Com 4rea territorial de aproximadamente 312,3

km? e populacdo residente de 2.428.708 habitantes, segundo o Censo Demografico de
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2022, a capital cearense alcan¢a uma das mais elevadas densidades demograficas do pais,
estimada em 7.775,52 hab./km2'!®. Essa elevada concentragdo populacional, distribuida
de forma desigual no territdrio urbano, exerce pressao direta sobre os sistemas de coleta,
transporte, tratamento e destinagdo final de residuos, elevando custos operacionais e
ampliando a complexidade logistica do servigo.

Do ponto de vista demografico, observa-se um fendmeno relevante de
desaceleragdo e reversao do crescimento populacional. A taxa geométrica de crescimento
foi negativa em —0,11%, com reducdo absoluta de 31.004 habitantes em relagdo a
populacdo compatibilizada de 2010!'6. Esse dado revela uma dindmica urbana madura,
tipica de grandes centros metropolitanos, em que a expansdo territorial cede lugar a
intensificagdo do adensamento, a verticalizagdo e a ocupagdo consolidada do solo
urbano!!”. Tal configuragdo tende a reduzir economias de escala classicas da coleta
extensiva e exige solugdes tecnicamente mais sofisticadas, como otimizagdo de rotas,
coleta diferenciada conforme a urbanizacdo e maior integragdo com sistemas de
transbordo''8.

Sob o prisma socioecondémico, o municipio de Fortaleza apresenta
indicadores que reforcam a heterogeneidade do territério e a complexidade do
financiamento do SMRSU. O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM),
aferido em 0,754 (2010), situa o municipio em patamar médio-alto, porém acompanhado
de um coeficiente de Gini de 0,51, evidenciando elevada desigualdade na distribuigdo de
renda. Em 2023, o PIB per capita atingiu R$35.796,74, valor que, embora significativo
em termos agregados, oculta profundas disparidades intra urbanas'!®. Essa assimetria
socioeconomica condiciona fortemente a capacidade contributiva dos domicilios e impde

limites relevantes a ado¢dao de modelos uniformes de cobranga direta pelo servigo,

115 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE. Fortaleza: populagdo. Rio
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em: 16 dez. 2025.

1pid.

17 BONDUKU, Nabil. O adensamento populacional é necessario, mas verticalizacio precisa ter
limites e respeitar a memoria e o ambiente de Sao Paulo. Estudos Avancados, v.38 n.1 11, 2024.
Disponivel em:  https://www.scielo.br/j/ea/a/sfQYHrXtMhX6kvfHIW6ZG6n/?lang=pt& format=pdf.
Acesso em: 25 ago. 2025.

18 FORTALEZA. Plano Municipal de Gestido Integrada de Residuos Sélidos de Fortaleza: Relatorio
Iv. Sanetal Engenharia & Consultoria, 2012. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/infocidade/364-plano-municipal-de-saneamento-
basico. Acesso em 15 de set. de 2025.

119 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE. Fortaleza: Produto Interno
Bruto -PIB. Rio de Janeiro: IBGE, 2023. Disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ce/fortaleza/panorama. Acesso em: 16 dez. 2025.


https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ce/fortaleza/panorama
https://www.scielo.br/j/ea/a/sfQYHrXtMhX6kvfHJW6ZG6n/?lang=pt&format=pdf
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/infocidade/364-plano-municipal-de-saneamento-
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/infocidade/364-plano-municipal-de-saneamento-
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ce/fortaleza/panorama

77

exigindo financiamentos sensiveis a realidade territorial e a renda da populacao.

O diagnostico institucional constante do Plano Plurianual (PPA), elaborado
para o quadriénio 2026-2029 (Lei n° 11.600/2025), refor¢a esse quadro ao caracterizar
Fortaleza como um municipio com forte pressdo sobre os servigos urbanos essenciais,
decorrente do adensamento populacional, da expansdo de assentamentos precarios ¢ da
persisténcia de areas de vulnerabilidade socioambiental. O documento destaca que a
desigual ocupacao do territério impacta diretamente a eficiéncia da prestagao dos servigos
publicos, incluindo a limpeza urbana e o manejo de residuos, elevando custos em areas
de dificil acesso, encostas, zonas de risco e bairros com infraestrutura urbana deficiente'?’.

O Plano Fortaleza 2040 aprofunda essa anélise ao reconhecer que o modelo
historico de urbanizagdo da cidade produziu um territério fragmentado, marcado por
desigualdade no acesso a infraestrutura, servigos e equipamentos urbanos. No que se
refere a gestao de residuos, o plano identifica a necessidade de transicdo de um modelo
predominantemente reativo, centrado na coleta e destinacdo final, para um modelo
integrado, orientado pela economia circular, pela redu¢do na fonte e pela valorizagdo dos
residuos. Nesse contexto, as metas estratégicas associadas a sustentabilidade urbana e a
eficiéncia dos servicos publicos evidenciam que a gestio de residuos solidos ndo pode ser
dissociada do planejamento urbano, da politica habitacional e da organiza¢do do uso do
solo'!,

A andlise territorial desenvolvida pelo Instituto de Pesquisa e Estratégia
Economica do Ceara (IPECE) acrescenta uma camada fundamental a compreensao dos
desafios do SMRSU em Fortaleza. O estudo evidencia forte concentragcao de renda em
areas especificas da cidade, coexistindo com extensas zonas de baixa renda e alta

vulnerabilidade social'?. Essa distribuicdo desigual reflete-se diretamente nos padrdes de

geragdo de residuos, na capacidade de segregacao na origem e na aderéncia da populagao

120 FORTALEZA. Prefeitura Municipal. Lei n® 11.600, de 24 de novembro de 2025. Dispde sobre o Plano
Plurianual (PPA) do Municipio de Fortaleza para o quadriénio 2026-2029. Disponivel em:
https://planejamento.fortaleza.ce.gov.br/instrumentos-de-planejamento/instrumentos/planejamento-e-
monitoramento.html. Acesso em: 15 dez. 2025.

12l FORTALEZA, Prefeitura Municipal. Plano Fortaleza 2040. 2 ed. Fortaleza: IPLANFOR, 2019.
Disponivel
em:https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/pesquisa?nome=plano-+fortaleza+2040&autor=&categoria=&tema=
&ano=&tipodocumento=&fonte=&local=. Acesso em: 15 dez. 2025.

122 IPECE. Informe n° 272: Desigualdades territoriais de renda: evidéncias dos bairros de Fortaleza a
partir do censo demografico 2022. Ceara: IPECE, 2025. Disponivel em: https://www.ipece.ce.gov.br/wp-
content/uploads/sites/45/2025/08/ipece_informe 272 05 ago2025.pdf. Acesso em: 15 dez. 2025.
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a programas de coleta seletiva, fatores que afetam tanto o desempenho ambiental quanto
os custos operacionais do sistema. Em areas mais vulneraveis, a prestacdo do servigo
tende a ser mais onerosa, enquanto a capacidade de recuperagao de custos por meio de
cobranca direta é significativamente menor'%*,

Por fim, o Plano Local de A¢do Climatica de Fortaleza (PLAC) insere a gestao
de residuos solidos no centro da agenda climatica municipal, reconhecendo-a como um
dos vetores estratégicos para mitigacdo de emissOes de gases de efeito estufa,
especialmente metano proveniente da decomposi¢ao de residuos organicos. O plano
identifica riscos climaticos elevados associados a ma gestdo de residuos, como a
intensificacdo de alagamentos, contaminagdo de corpos hidricos e agravamento de
vulnerabilidades sociais. Ao mesmo tempo, aponta o aproveitamento energético, a
compostagem e a ampliacdo da coleta seletiva como medidas estruturantes, cuja
viabilidade depende de investimentos continuos e de um modelo de financiamento estavel
e previsivel'?*,

Dessa forma, o perfil urbano-socioecondmico de Fortaleza revela um
conjunto de condicionantes estruturais que tornam o SMRSU um servigo de elevada
complexidade técnica, social e financeira. Alta densidade populacional, desigualdade
territorial, limitagdes de capacidade contributiva e riscos climéticos convergem para um
cenario em que a eficiéncia do servico e sua sustentabilidade econdmico-financeira nao
podem ser alcangadas por solugdes simplificadas ou por financiamento exclusivamente
or¢amentario. Esse contexto fornece a base empirica necessaria para, nos topicos
seguintes, analisar a trajetoria historica da prestacdo do servico, seu desempenho
operacional e, sobretudo, as limitagdes e contradigdes do modelo de financiamento

atualmente adotado pelo Municipio.

4.2 Trajetoria historica e modelo atual de prestacio do SMRSU em Fortaleza -
Ceara

A trajetoria historica da prestacdo do servigo de manejo de residuos solidos

urbanos (SMRSU) do municipio de Fortaleza evidencia uma evolu¢do institucional

123 FORTALEZA, op. cit., 2012.

124 FORTALEZA, Prefeitura Municipal. Plano local de acdo climatica da cidade de Fortaleza. Fortaleza:
ICLEI, 2020. Disponivel em: https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/urbanismo-e-meio-
ambiente/572-plano-local-de-acao-climatica. Acesso em: 15 dez. 2025.
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profundamente marcada por mudangas graduais na forma como o poder publico
compreendeu o fendmeno do “lixo”. Durante longo periodo, especialmente entre os
séculos XIX e inicio do século XX, os residuos foram concebidos predominantemente
como um problema sanitario, associado a sujeira, a desordem urbana e a propagagao de
doengas. Essa compreensao, fortemente influenciada pela teoria dos miasmas, estruturou
uma racionalidade normativa e administrativa centrada na limpeza, no afastamento fisico
dos detritos e na preservacao da salubridade imediata dos espagos urbanos, em detrimento
de qualquer preocupacao com tratamento, reaproveitamento ou impactos ambientais de
longo prazo'?’.

Os primeiros Codigos de Posturas do século XIX expressam com clareza essa
logica. A limpeza urbana era concebida como um dever individual dos moradores,
vinculada a moralidade, a civilidade e a ordem publica. A responsabilidade pelo asseio
das vias, becos e frentes das edificagdes recaia diretamente sobre os proprietarios, sob
pena de sangdes pecunidrias ou restrigoes de liberdade. O lixo, nesse contexto, ndo era
tratado como um fluxo material passivel de gestdo publica estruturada, mas como uma
externalidade incomoda que deveria ser removida do convivio social, reforcando uma
cultura de ocultamento e afastamento dos residuos do espaco urbano visivel'?°.

Com o Codigo de Posturas de 1865, observa-se um avango técnico incipiente,
ao estabelecer regras mais detalhadas sobre varricdo, acondicionamento e locais de
despejo. Ainda assim, o objetivo central permanecia inalterado: evitar a permanéncia dos
residuos nas areas habitadas, prevenindo odores e riscos a saide. A normatizacdo de
depdsitos fora do perimetro urbano nao significava tratamento ambientalmente adequado,
mas apenas deslocamento espacial do problema, coerente com a racionalidade sanitaria
dominante a época'?’.

A ruptura institucional mais significativa no século XIX ocorre a partir da
crise sanitdria desencadeada pela grande seca de 1877-1879 e pelas epidemias
subsequentes. O Codigo de Posturas de 1879 consolidou a transi¢do para um modelo de

prestagdo contratualizada da limpeza urbana, com a introdu¢ao da figura do “empresario

125 ESTEVAM, Karine Ribeiro. Cdédigos de posturas e ordenamento do espaco urbano e da sociedade
de Fortaleza no século XIX. Dissertacdo (Mestrado em Geografia) - Universidade Federal do Cear3,
Fortaleza, 2019. Disponivel: https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/41163. Acesso em: 10 nov. 2025.

126 COSTA, Maria Clélia Lustosa. Codigos de posturas e outras leis disciplinando a cidade e suas
edificagdes. Revista GeoUECE (Online), v. 6, n. 11, p. 06-32, jan./jun. 2017. Disponivel em:
https://revistas.uece.br/index.php/GeoUECE/article/view/6861. Acesso em: 10 nov. 2025.

127 COSTA, op. cit., 2017.


https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/41163
https://revistas.uece.br/index.php/GeoUECE/article/view/6861

80

da limpeza”. Embora esse arranjo represente um avango organizacional relevante, ao
retirar do cidaddo a responsabilidade direta pela execucao do servigo, a logica subjacente
manteve-se inalterada: remover rapidamente os residuos do nucleo urbano, utilizando
carrogas ¢ rotas definidas, evitando a exalacdo de miasmas e a perturbacao do transito
publico'2.

Durante a primeira metade do século XX, especialmente com o Cddigo de
Posturas de 1932, a limpeza urbana passou a integrar de forma mais sistematica a agenda
administrativa municipal. O diploma normativo refletia a necessidade de modernizar
regras consideradas obsoletas frente ao crescimento acelerado da cidade, introduzindo
zoneamento de coleta, padronizagdo de recipientes, diferenciacao de residuos atendidos
pelo servico publico e previsao de destinagdo por incinera¢do. Ainda assim, o foco
permanecia estritamente sanitario, e a destinacdo final continuava tratada de maneira
genérica, sem critérios técnicos ambientais ou de engenharia sanitaria adequados'?’.

Esse padrdo se manteve, com ajustes incrementais, até o Codigo de Obras e
Posturas de 1981. Esse diploma representa um avango importante ao institucionalizar de
forma mais clara a possibilidade de gestdo delegada, diferenciar a coleta domiciliar
universal dos servigos especiais remunerados e padronizar o acondicionamento dos
residuos. Todavia, mesmo nesse momento, a preocupagdo ambiental ainda era incipiente.
A legislacdo concentrava-se na eficiéncia logistica da coleta e no afastamento dos
residuos, sem regulamentar de forma consistente as etapas de tratamento, recuperagdo de
materiais ou controle ambiental da disposi¢ao final, permitindo a perpetuacao de praticas
equivalentes a lixdes sob a logica da salubridade imediata'°.

A transi¢do conceitual mais relevante ocorre apenas no inicio do século XXI,
com a promulgacao da Lei Municipal n® 8.621/2002, que instituiu o Sistema Municipal
de Limpeza Urbana de Fortaleza. Esse marco normativo representa um ponto de inflexao

ao abandonar, a0 menos no plano juridico, a compreensao do servigo como mera atividade

128 CAMPOS, Eduardo. A Fortaleza provincial: Rural e Urbana. Fortaleza: Secretaria de Cultura, Turismo
e Desporto, 1988. Disponivel em: http://www.eduardocampos.jor.br/_livros/e04.pdf. Acesso em: 10 nov.
2025.

129 FORTALEZA, Prefeitura Municipal. Decreto n° 70, de 13 de dezembro de 1932. PGe em execucao o

Cddigo de Posturas do Municipio de Fortaleza. Arquivo digitalizado a partir de cdpias de microfilmes dos
Jornais existentes no Arquivo Publico do Estado do Ceara. Fortaleza, Prefeitura Municipal de Fortaleza,
1932. Disponivel em: https://acervo.fortaleza.ce.gov.br/pesquisa?nome=c%C3%B3digo+urbano. Acesso
em: 10 nov. 2025.

130 FORTALEZA, Camara Municipal. Lei Ordinaria n® 5.530, de 17 de dezembro de 1981. Dispde sobre

o codigo de obras e posturas e da outras providéncias. Fortaleza, 1981. Disponivel em:
https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/norma/1844?display. Acesso em: 10 nov. 2025.
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de limpeza urbana. A lei passa a reconhecer o manejo de residuos como um sistema
integrado, que deve articular coleta, transporte, tratamento, reaproveitamento e disposi¢ao
final ambientalmente adequada, incorporando principios como a universalizagao do
atendimento, a reducio da geragdo de residuos e o estimulo a coleta seletiva'>!.

Embora ainda incipiente, essa legislagdo inaugura uma mudanca simbolica
fundamental: a distingdo entre residuo e rejeito. O residuo passa a ser compreendido como
material potencialmente valorizavel, passivel de reaproveitamento econdmico e
ambiental, enquanto o rejeito corresponde a fragdo sem viabilidade técnica ou economica
de recuperagao, destinada a disposicao final. Essa distingdo desloca o eixo do servigo de
uma légica puramente sanitdria para uma légica também econOmica, exigindo
transformagdo cultural, investimentos em triagem, tratamento e logistica reversa, bem
como novos instrumentos de financiamento'?,

O Plano Municipal de Gestao Integrada de Residuos Solidos (PMGIRS),
elaborado em 2012, aprofunda esse paradigma ao alinhar a politica municipal as diretrizes
da Politica Nacional de Residuos Solidos. O plano reconhece explicitamente que a
sustentabilidade ambiental e economica do sistema depende da priorizagao das etapas de
tratamento e valorizacdo, estabelecendo metas ambiciosas de reducdo da disposi¢ao de
residuos organicos e reciclaveis em aterros, erradicacdo dos pontos de descarte irregular
e inclusdo socioprodutiva dos catadores. Trata-se de um planejamento que rompe, ao
nivel programatico, com a légica histérica do simples afastamento dos residuos'??.

Entretanto, essa inflexao conceitual nao se materializou de forma consistente
no modelo contemporaneo de prestacdo delegada do servico. A concessdo vigente,

consolidada pelo 28° Termo Aditivo ao contrato firmado com a ECOFOR Ambiental

S.A., mantém como nucleo econdmico do servigo as atividades de coleta, transporte e

131 FORTALEZA, Cémara Municipal. Lei Ordinéria n° 8.621, de 14 de janeiro de 2002. Institui o
Sistema Municipal de Limpeza Urbana, estabelece normas e diretriz para prestagdo dos servigos, cria o
Fundo Municipal de Limpeza Urbana, autoriza o Poder Executivo a outorgar a concessao dos servigos de
limpeza urbana e da  outras  providéncias. Fortaleza, = 2002. Disponivel em:
https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/norma/3758?display. Acesso em: 10 nov. 2025.

132 FORTALEZA, Cimara Municipal. Lei Ordinaria n® 8.621, de 14 de janeiro de 2002. Institui o
Sistema Municipal de Limpeza Urbana, estabelece normas e diretriz para prestagdo dos servigos, cria o
Fundo Municipal de Limpeza Urbana, autoriza o Poder Executivo a outorgar a concessao dos servigos de
limpeza urbana e da  outras  providéncias.  Fortaleza, = 2002.  Disponivel em:
https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/norma/3758?display. Acesso em: 10 nov. 2025.

133 FORTALEZA. Plano Municipal de Gestido Integrada de Residuos Sélidos de Fortaleza: Relatorio
Iv. Sanetal Engenharia & Consultoria, 2012. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/infocidade/364-plano-municipal-de-saneamento-
basico. Acesso em 15 de set. de 2025.
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disposi¢ao final. As etapas de tratamento, notadamente a reciclagem e a compostagem,
ndo integram o rol principal de servigos contratados e remunerados, sendo tratadas como
possibilidades acessorias, condicionadas a viabilidade econdmica da concessionéria'.

Na pratica, o desenho contratual opera como se todo residuo fosse rejeito
desde a origem, o que produz efeitos econdomicos relevantes: desestimula a redugdo da
geragdo, a separacao na fonte e a valorizagdo de materiais, a0 mesmo tempo em que
concentra investimentos na ampliacdo da capacidade de disposicao final. Esse viés ¢
reforcado pelo perfil dos investimentos previstos, direcionados majoritariamente a
implantagdo de novo aterro sanitario, a unidade de Combustivel Derivado de Residuos
(CDR) e a modernizagao de estacdes de transferéncia, reproduzindo o paradigma
histoérico do “fim da linha™!?>.

Os ecopontos, embora constituam importante instrumento de mitigacdo dos
pontos de descarte irregular e funcionem como forma descentralizada de coleta seletiva,
ndo estdo plenamente integrados a uma estratégia sistémica de tratamento e reciclagem.
Seu potencial como infraestrutura de triagem e valorizacdo ¢ limitado pela auséncia de
articulagdo com cadeias produtivas consolidadas e pela marginalidade da etapa de
tratamento no modelo contratual vigente!3®,

Outro elemento frequentemente apontado como alternativa ao financiamento
direto sdo as receitas acessorias, oriundas da exploracao do biogas, da comercializacao de
reciclaveis e de ativos ambientais. Embora relevantes, essas receitas possuem limitagoes
juridicas claras: ndo podem comprometer o objeto principal da concessdo nem substituir o
dever estatal de estruturar um modelo de custeio estavel e previsivel. Ademais, sua
volatilidade econdmica impede que sejam tratadas como base segura de financiamento
do sistema'®’.

A existéncia do Fundo Municipal de Limpeza Urbana (FUNLIMP) assegura
a vinculagdo formal dos recursos ao custeio do servico, mas ndo garante, por si sO,

sustentabilidade econOmico-financeira. A prépria renovagdo contratual evidencia

134 ACFOR. 28° Termo aditivo ao termo de contrato de concessdo decorrente da concorréncia publica
n° 001/2002. Contrato de limpeza Urbana, coleta, transporte, tratamento e disposi¢ao final dos residuos
solidos do Municipio de Fortaleza. Agéncia de Regulacao, Fiscalizagdo e Controle dos Servigos Publicos
de Saneamento Ambiental - ACFOR, 2023. Disponivel em:
https://acfor.fortaleza.ce.gov.br/images/CONTRATOS/Contrato-SCSP-ECOFOR-28%20aditivo.pdf.
Acesso em: 10 nov. 2025.

135 ACFOR, op.cit., 2023.

136 FORTALEZA, op. cit., 2012.

137 ACFOR, op. cit., 2023.
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fragilidades nesse arranjo, ao reconhecer passivos decorrentes de reajustes e parcelas nao
integralmente quitados em exercicios anteriores, demonstrando que a dependéncia
exclusiva do or¢amento municipal compromete a previsibilidade e a resiliéncia fiscal do
SMRSU!"38,

Assim, a analise historica e institucional da prestacdao do servico em Fortaleza
revela um descompasso estrutural entre o avango normativo e programatico — que
reconhece o residuo como recurso econdmico € ambiental — ¢ o modelo operacional
vigente, ainda fortemente ancorado na logica sanitaria do afastamento e da disposi¢ao
final. Essa tensdo constitui elemento central para a compreensdo dos desafios
contemporaneos do SMRSU e fundamenta a andlise do desempenho operacional e da

sustentabilidade econémico-financeira do sistema, objeto do topico seguinte.

4.3 Desempenho operacional e Sustentabilidade econdomico-financeira

A andlise do desempenho operacional e da sustentabilidade financeira do
Servigo de Manejo de Residuos Soélidos Urbanos (SMRSU) constitui etapa fundamental
para compreender os limites e desafios enfrentados pelo municipio de Fortaleza na
implementagdo das diretrizes estabelecidas pela Politica Nacional de Residuos Solidos
(PNRS) e pela legislacdo local. A partir de dados oficiais do SINISA/SNIS, de
informagdes orcamentarias e financeiras do FUNLIMP e de indicadores sintéticos de
desempenho, ¢ possivel construir um diagndstico empirico consistente acerca da
efetividade do servigo, sem ainda ingressar no exame critico do desenho institucional de
custeio, o qual sera objeto especifico do tdpico seguinte.

Em 2024, sob o aspecto da cobertura dos servicos, Fortaleza apresenta um
indicador formalmente positivo: a coleta regular de residuos solidos domiciliares alcanca
100% da populagdo urbana, o que revela capacidade operacional para atender
integralmente os domicilios da cidade. Tal dado indica aderéncia ao principio da
universalizagdo, entendido, em sua acep¢do minima, como a garantia de acesso da
populagdo ao servigo publico essencial de coleta e transporte de residuos.

Entretanto, uma analise mais aprofundada evidencia que essa universalizagao

¢ predominantemente formal, concentrando-se na coleta indiferenciada e na posterior

138 FORTALEZA, op.cit., 2002.
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disposi¢ao final em aterro sanitario. Quando se observa a coleta seletiva, etapa estratégica
para a efetivacdo da PNRS e para o fortalecimento da logistica reversa e da economia
circular, o cendrio revela severas limitagdes: apenas cerca de 5% da populacdo ¢ atendida
por esse servico'>®. Esse percentual situa Fortaleza abaixo da média nacional e regional,
comprometendo o cumprimento das metas previstas no Plano Municipal de Gestdo
Integrada de Residuos Solidos, no Plano Fortaleza 2040 e no Plano Local de Acgao
Climatica.

Os indicadores de desempenho confirmam essa fragilidade estrutural. A
massa média per capita de residuos domiciliares coletados em Fortaleza ¢ de 0,84 kg por
habitante/dia, valor proximo a média nacional, mas expressivo quando considerado o
elevado contingente populacional e a alta densidade urbana do municipio.!'*’ Tal volume
impoe desafios relevantes a gestdo ambientalmente adequada dos residuos, exigindo
politicas publicas eficazes de educagdo ambiental, redugdo da geragdo, reutilizagdo e
tratamento, sob pena de intensificagdo das externalidades negativas associadas a
disposic¢ao final.

No entanto, a etapa de tratamento apresenta desempenho discreto. O
percentual de residuos efetivamente encaminhados a coleta seletiva corresponde a apenas
1,47% do total coletado, e a taxa de recuperacao de reciclaveis secos e organicos em
relagio a massa total nio ultrapassa 0,61%'*!. Esses dados indicam que o modelo
operacional vigente prioriza a remog¢do € o aterramento dos residuos, em detrimento de
sua valorizagdo econdmica e ambiental. Soma-se a isso a baixa insercao institucional dos
catadores de materiais reciclaveis: o numero de catadores organizados equivale a cerca
de 1,38 para cada mil habitantes, evidenciando que a coleta seletiva ocorre, em grande
medida, de forma informal e precéria, sem o adequado apoio do poder ptblico.!*

No tocante a disposicdo final, Fortaleza dispde de aterro sanitario em
operacdo, o que permite afirmar, em sentido amplo, a inexisténcia de destinagdo final
inadequada de residuos so6lidos urbanos. Todavia, essa constatacdo ndo afasta a presenga
de passivos ambientais relevantes, como o antigo lixao do Jangurussu, ainda pendente de

acoes efetivas de requalificagdo ambiental, ¢ o acompanhamento das areas de pds-

139 BRASIL, Ministério das Cidades. Sistema Nacional de Informacdes em Saneamento Basico: relatorio
de indicadores de modulo de residuos sélidos. Ano atual: 2024 / Ano de referéncia: 2023 - Fortaleza.
Disponivel em:  https://indicadores-sinisa-2025.cidades.gov.br/dashboard?modulo=residuos_solidos.
Acesso em 16 dez. 2025.
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encerramento de aterros. Além disso, a existéncia de aproximadamente dois mil pontos
cronicos de descarte irregular de residuos na cidade revela falhas persistentes na gestdo
integrada do sistema.

A sustentabilidade financeira do SMRSU em Fortaleza pode ser analisada a
partir do funcionamento efetivo do Fundo Municipal de Limpeza Publica (FUNLIMP),
principal instrumento de execu¢do or¢amentaria e financeira do servigo. Embora o fundo
disponha de dotagdo expressiva no orgamento municipal, os dados revelam elevada
dependéncia de recursos oriundos do Tesouro: em 2024, aproximadamente 99,9% de suas
receitas tiveram origem em transferéncias orcamentdrias gerais, sendo praticamente
insignificantes as receitas de outras fontes'*.

A analise histérica dos balangos orcamentarios evidencia que o FUNLIMP

enfrentou déficits financeiros recorrentes nos exercicios de 2019, 2020 e 2021, com a

oSl

inscricdo de restos a pagar e reconhecimento de passivos financeiros junto
concessionaria responsavel pela prestacdo dos servigos. A partir de 2022, observa-se a
obtencdo de superdvits financeiros, ainda que modestos, resultado de ajustes
or¢amentdrios e do refor¢o de dotagdes ao longo do exercicio, o que reforga a ideia de
que o equilibrio financeiro do servigo permanece condicionado a capacidade fiscal geral
do Municipio.

Em termos de custos, os dados indicam crescimento progressivo da despesa
de exploragio (DEX) per capita, que atingiu aproximadamente R$201,39 por
habitante/ano em 2024. Quando comparada a receita per capita, nota-se um descompasso
relevante: mesmo no periodo em que houve cobranga direta pela prestagdo do servigo,
por meio de taxa, a arrecadacdo foi insuficiente para cobrir parcela significativa dos custos
totais. Em 2024, a receita proveniente da taxa alcangou cerca de R$148,9 milhoes,
enquanto a suficiéncia de caixa para cobertura das despesas de explora¢ao nao ultrapassou
28,72%, exigindo complementacio por meio de recursos do FUNLIMP. !4
Esses dados empiricos permitem afirmar que, embora o Municipio tenha

logrado manter a continuidade do servico e ampliar investimentos relevantes, como a

143 FORTALEZA, Secretaria Municipal das Finangas. Balanco Geral 2024. Fortaleza, 2025. Disponivel
em: https://www.sefin.fortaleza.ce.gov.br//anexoCT/30/fmx0z0akz.lov1202/pdf/Balan%C3%A70%20Ger
al%202024. Acesso em: Acesso em: 12 dez. 2025.

144 BRASIL, Ministério das cidades. Sistema Nacional de Informacdes em Saneamento Basico:
diagnoéstico do manejo de residuos solidos urbanos - 2024. Brasilia: SINISA, 2025. Disponivel
em: https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-
programas/saneamento/sinisa/resultados-sinisa/resultados-sinisa-2025. Acesso em: 10 dez. 2025.
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implantacdo de novo aterro sanitario, a sustentabilidade financeira do SMRSU permanece
fragil e fortemente dependente de transferéncias orcamentdrias, sem a internalizagdo
plena dos custos ambientais e operacionais do sistema.

A anélise do desempenho operacional do SMRSU em Fortaleza pode ser
enriquecida por meio do Indice de Sustentabilidade da Limpeza Urbana (ISLU) 20254,
instrumento elaborado por entidade técnica independente com o objetivo de avaliar, de
forma sintética e comparavel, a efetividade da gestdo municipal de residuos sélidos no
Brasil. O ISLU nao se propde a mensurar diretamente a eficiéncia econdmica dos servigos
nem a avaliar a adequagao juridica dos modelos de financiamento adotados, mas oferece
evidéncias relevantes acerca dos resultados operacionais alcangados pelos municipios a
partir de seus arranjos institucionais.

Do ponto de vista metodologico, o ISLU ¢ composto por quatro dimensdes
principais (engajamento, sustentabilidade financeira, recuperag@o de residuos e impacto
ambiental) sendo que a Dimensdo Sustentabilidade Financeira ocupa papel central na
construgdo do indice. Essa dimensao ¢ estruturada a partir da relagao entre a arrecadagao
especifica vinculada aos servigos de manejo de residuos sélidos urbanos e a despesa total
associada a esses servicos, atribuindo maior pontuacdo aos municipios que apresentam
maior grau de cobertura dos custos por meio de cobranga direta. Dessa forma, o indice
parte da premissa de que a previsibilidade e a vinculagdo das receitas constituem
elementos relevantes para a continuidade e a qualidade da prestacdo do servigo.

O Relatorio ISLU 2025 explicita, de forma reiterada, que municipios que
adotam mecanismos de cobranga especifica para o custeio do SMRSU tendem a
apresentar melhor desempenho ndo apenas na dimensdo financeira, mas também em
indicadores associados as demais dimensdes do indice. A leitura cruzada dos dados revela
que localidades com maior cobertura da cobranga direta alcancam, em média, melhores
resultados em indicadores como recuperacdo de residuos, destinacdo ambientalmente
adequada e estabilidade operacional do servigo. Essa constatacdo ¢ refor¢cada pela anélise
regional apresentada no relatdrio, segundo a qual regides com maior percentual de
municipios que cobram pelos servicos de manejo de residuos solidos, como a Regiao Sul,
apresentam desempenho global superior no indice, enquanto regides com baixa adogdo

desse instrumento, como o Nordeste, concentram os piores resultados médios.

145 ISLU, Indice da Sustentabilidade da Limpeza Urbana. ISLU 2025. ABREMA, 2025. Disponivel em:
https://www.abrema.org.br/islu/. Acesso em: 28 dez. 2025.
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No recorte das grandes cidades, o ISLU 2025 também destaca que a quase
totalidade dos municipios de maior porte que figuram entre os melhores desempenhos do
indice apresenta elevado grau de cobertura dos custos do SMRSU por meio de cobranga
especifica. Segundo o relatorio, a existéncia de arrecadacao vinculada permite reduzir a
dependéncia do servico em relacdo as oscilagdes da gestdo orcamentaria geral,
favorecendo maior previsibilidade financeira e capacidade de planejamento de médio e
longo prazo. Esses elementos sdo apontados como fatores associados a obtencdo de
melhores resultados operacionais e ambientais, especialmente no que se refere a
destinagdo final adequada e a ampliacdo de etapas de tratamento e valorizacdo dos
residuos.

E necessario, contudo, proceder a uma leitura metodologicamente cautelosa
dessas evidéncias. O proprio ISLU reconhece que ndo tem por finalidade identificar o
“melhor” modelo de prestagdo dos servigos nem estabelecer relagdes causais entre
instrumentos de financiamento e desempenho operacional. Trata-se de um indice
sintético, baseado em correlagdes descritivas e comparagdes estruturais, que nao controla
variaveis socioeconomicas, territoriais ou institucionais especificas de cada municipio,
tampouco realiza testes estatisticos de causalidade. Assim, os resultados apresentados ndo
autorizam afirmar que a cobranga direta, por si s0O, seja suficiente para garantir efici€éncia
ou sustentabilidade plena do SMRSU.

Ainda assim, enquanto evidéncia empirica qualificada, o ISLU 2025 contribui
para refor¢ar a percep¢do de que a auséncia de fontes estaveis e vinculadas de
financiamento tende a comprometer a capacidade institucional dos municipios de
alcancar melhores resultados na gestao de residuos sélidos. No caso de Fortaleza, cuja
realidade operacional e financeira foi analisada nos subitens anteriores, a utilizacdo do
ISLU permite situar o desempenho do Municipio em perspectiva comparativa,
evidenciando que os resultados alcangados sdo compativeis com um modelo de custeio
marcado por elevada dependéncia do Tesouro municipal e por limitada internalizacdo dos
custos do servigo.

Dessa forma, o ISLU 2025 nao deve ser interpretado como prova conclusiva
da superioridade de determinado instrumento juridico de financiamento, mas como
elemento adicional de diagndstico, que evidencia a existéncia de padrdoes empiricos
recorrentes entre estabilidade financeira, previsibilidade institucional e desempenho
operacional do SMRSU. A analise critica desses padrdes, bem como das tentativas locais

de implementagdo da cobranca direta e das limitagdes do modelo atualmente adotado em
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Fortaleza, serd desenvolvida no topico seguinte, dedicado especificamente ao exame do

desenho institucional do custeio do servigo.

4.4 Analise das tentativas da cobranca direta e as limitacoes da sistematica atual de
financiamento

A instituicdo da Taxa de Manejo de Residuos Sé6lidos Urbanos (TMRSU) no
Municipio de Fortaleza, por meio da Lei n° 11.323/2022, ndo constituiu a primeira
tentativa local de implementacdo de um instrumento de cobranga direta destinado ao
custeio do Servigo de Manejo de Residuos Sélidos Urbanos (SMRSU). Ao contrério,
trata-se de experiéncia inserida em um histdrico institucional mais amplo, marcado por
iniciativas anteriores, descontinuidades normativas e recorrentes dificuldades na
estruturacao de um modelo financeiramente sustentavel para o servigo.

Em 23 de novembro de 1990, a Lei n°® 6.750 instituiu, no &mbito municipal,
mecanismo de cobranga especifico vinculado a utilizagdo efetiva ou potencial dos
servicos de coleta, transporte e destinagao dos residuos domiciliares. Embora concebida
em contexto normativo anterior a Politica Nacional de Residuos Soélidos, essa iniciativa
j& evidenciava preocupagdes que permanecem atuais, notadamente a insuficiéncia de
recursos orgamentarios gerais para assegurar a continuidade e a qualidade do servico e a
necessidade de vincular o custeio do SMRSU a uma fonte propria e previsivel de
financiamento 46,

No periodo compreendido entre 1990 e 1997, a prestagdo do servico em
Fortaleza ainda ndo era universalizada, inexistiam politicas estruturadas de tratamento e
recuperacdo de residuos, ndo havia aterro sanitario em operagdo e a constitucionalidade
da cobrancga especifica por meio de taxa encontrava-se juridicamente indefinida. Nesse
contexto, a cobranga ndo gerava ampla inconformidade social, em grande medida porque
se encontrava associada a cobranca do IPTU, o que contribuiu para sua baixa visibilidade
enquanto instrumento autdbnomo de financiamento, embora fosse objeto de criticas
juridicas recorrentes.

A edicdo da Lei n° 8.125/1997 promoveu alteragdes relevantes, como a

mudanca da denominacdo da Taxa de Limpeza Publica para Taxa de Coleta do Lixo

146 FORTALEZA. Mensagem n° 0027, de 14 de setembro de 1990. Encaminha & Camara Municipal de
Fortaleza o projeto de lei que institui a taxa de limpeza pulblica. Disponivel
em: https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/norma/2006?display. Acesso em: 28 dez. 2025.
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Domiciliar, a revogagdo de hipdteses de isengdo e, concomitantemente, a elevagdo da
base de calculo do IPTU. Essas mudangas conferiram maior visibilidade a cobranga
especifica, revelando a populacdo uma taxa que, até entdo, era percebida como parte
indistinta do tributo imobiliario. Tal conjuntura contribuiu para a consolidacdo de uma
associacdo quase indissociavel entre a denominada “taxa do lixo” e o IPTU, alimentando
a percepgao de bitributagdo e reforcando a compreensao social da taxa como imposto, €
ndo como instrumento de financiamento de um servigo especifico.

Esse processo ocorreu em um cenario no qual, apesar da cobranga conjunta,
persistiam problemas cronicos de limpeza urbana, sem transparéncia quanto a destinagao
dos recursos arrecadados, que ingressavam no caixa geral do Municipio. A elevagdo do
IPTU e a supressao de iseng¢des intensificaram a insatisfa¢do social e os questionamentos
judiciais, agravados pela inseguranga juridica entdo existente quanto a
constitucionalidade da taxa. Como resultado desse ambiente institucional, a Justica
Estadual suspendeu a cobranga em 1998.

Diante dessa perda de receita relevante para o custeio do SMRSU, o

Municipio editou a Lei n°® 8.236/1998, que alterou substancialmente o modelo de
cobranga, passando a denomina-la Taxa de Residuos Solidos e vinculando seu valor ao
custo efetivo do servico, por meio de metodologia de rateio baseada em critérios
censitarios, caracteristicas do imdvel e estimativas de geracao de residuos, além de prever
mecanismos de modulagio social e incentivo a coleta seletiva.'*” Apesar de seu carater
inovador, o modelo permaneceu sujeito a intensos questionamentos, especialmente
quanto a base de calculo, culminando na edi¢ao da Lei n°® 8.369/1999, que reconheceu
equivocos no célculo e autorizou a restituicao de valores pagos no inicio dos anos 2000.
Posteriormente, a Lei n° 8.621/2002 previu a concessao do SMRSU e

vinculou sua prestag@o a cobranga por tarifa, que passou a ser exigida a partir do final de
2002.'% Apoés sucessivas decisdes judiciais autorizando e suspendendo a cobranca, a
tarifa foi considerada indevida, com restituicao dos valores até 2006. A descontinuidade

dessa experiéncia ndo decorreu da superagao estrutural do problema do financiamento do

14T FORTALEZA, Camara Municipal de Fortaleza. Lei Ordinaria n® 8.236, de 31 de dezembro de 1998.
Dispde sobre a Taxa de Residuos Solidos (TRS) e dé& outras providéncias. Disponivel
em: https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/norma/2102?display. Acesso em: 15 set. 2025.

148 FORTALEZA, Camara Municipal. Lei Ordinéria n® 8.621, de 14 de janeiro de 2002: Institui o Sistema
Municipal de Limpeza Urbana, estabelece normas e diretrizes para a prestagdo dos servigos, cria o Fundo
Municipal de Limpeza Urbana, autoriza o poder executivo a outorgar a concessao dos servigos de limpeza
urbana e da outras providéncias. Disponivel em: https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/norma/3758?display.
Acesso em: 15 set. 2025.
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servigo, mas da conjugacao de fatores juridicos, politicos e sociais que fragilizaram sua
sustentagao institucional.

A partir de entdo, o custeio do SMRSU passou a depender
predominantemente de recursos do orcamento municipal, canalizados por meio de fundos
especificos e transferéncias internas, sem que se lograsse instituir, de forma estavel,
mecanismo de cobranga direta capaz de internalizar os custos do servi¢o junto aos seus
usudrios. Esse hiato institucional tornou-se ainda mais relevante a medida que o servigo
se tornava progressivamente mais complexo e oneroso, em razao da ampliagdo das
exigéncias ambientais, do encerramento de lixdes, da implantagdo de aterros sanitarios,
da adogdo de contratos de concessdo com a iniciativa privada e da incorporagdo de metas
relacionadas a coleta seletiva e a redu¢ao de impactos ambientais.

Nesse novo contexto, a Lei Federal n® 14.026/2020 refor¢ou a necessidade de
instituicdo de cobranga pelos servigos de manejo de residuos sélidos, associando a sua
auséncia a caracterizagao de renuncia de receita, com potenciais repercussoes nos termos

da Lei de Responsabilidade Fiscal'¥’

. A reintroducao da cobranga direta por meio da
TMRSU, a partir de 2022, deve, portanto, ser compreendida ndo como inovagao isolada,
mas como tentativa de retomar debate institucional historicamente inconcluso no
Municipio de Fortaleza, agora impulsionado por exigéncias normativas de ambito
nacional.

A andlise desses antecedentes institucionais revela um padrao recorrente de
tentativas de internalizacdo dos custos do SMRSU, seguidas por descontinuidades que
ndo eliminam o problema do subfinanciamento, mas apenas o deslocam para o or¢gamento
geral do Municipio. Esse historico evidencia que as dificuldades enfrentadas pela
TMRSU recentemente revogada nao podem ser interpretadas como fendmeno episodico
ou circunstancial, mas como expressdo de uma trajetéria institucional marcada por
instabilidade, inseguranga juridica e fragilidade na constru¢do social e politica dos
instrumentos de financiamento do manejo de residuos solidos urbanos.

A reintroducdo da cobranga direta pelo custeio do SMRSU em Fortaleza, por

meio da Lein® 11.323/2022, ocorreu em um contexto institucional marcado por crescente

1499 BRASIL. Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020. Atualiza o marco legal do saneamento basico ¢ altera
a Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000, para atribuir & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico
(ANA) competéncia para editar normas de referéncia sobre o servigo de saneamento. Brasilia: Presidéncia
da Republica, 2020. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2020/1e1/114026.htm. Acesso em 15 set. 2025.
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pressdo normativa, fiscal e ambiental. Diferentemente das experiéncias pretéritas, a
instituicdlo da TMRSU foi concebida em cendrio ja moldado pela PNRS, pela
consolidagdo da prestacao do servico sob regime de concessao a iniciativa privada e pelas
exigéncias de sustentabilidade econdmico-financeira refor¢cadas pelo novo marco legal
do saneamento basico.

Sob o aspecto formal, a TMRSU foi estruturada como tributo vinculado a
prestagdo do SMRSU, com o objetivo de instituir fonte especifica de financiamento capaz
de reduzir a dependéncia do servigo em relagdo ao or¢camento geral do Municipio. A
criacdo da taxa foi justificada institucionalmente pela necessidade de assegurar maior
previsibilidade de receitas, mitigar déficits historicos no financiamento do sistema e
atender as diretrizes nacionais que condicionam a adequada prestacao dos servigos de
manejo de residuos so6lidos a existéncia de mecanismos proprios e transparentes de
custeio’,

Do ponto de vista empirico, entretanto, os resultados observados ao longo do
periodo de vigéncia da TMRSU revelaram limitagdes relevantes. Embora a cobranga
tenha gerado arrecadacdo significativa nos exercicios de 2023 e 2024, os valores obtidos
mostraram-se insuficientes para cobrir parcela expressiva das despesas de exploracao do
SMRSU'!. Conforme demonstrado no tépico 3.3, a receita proveniente da taxa foi capaz
de custear apenas fragao dos custos totais do servi¢o, mantendo-se elevada a necessidade
de complementacao financeira por meio de recursos do Tesouro municipal, canalizados
sobretudo pelo FUNLIMP.

Essa insuficiéncia de cobertura evidencia que a introdu¢do da TMRSU,
embora relevante do ponto de vista institucional, ndo foi capaz de alterar, de forma
substancial, a estrutura de dependéncia financeira do SMRSU em relagdo ao or¢amento
geral. O servigo continuou a operar com baixa autossuficiéncia, o que limitou sua
capacidade de planejamento de médio e longo prazo e a expansdo de etapas
ambientalmente estratégicas, como a coleta seletiva, o tratamento e a valorizagao dos

residuos.

150 FORTALEZA. Mensagem n° 0073, de 06 de dezembro de 2022. Encaminha 4 Cimara Municipal de
Fortaleza o projeto de Lei que institui a Taxa de Manejo de Residuos Sélidos Urbanos. Disponivel
em: https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/media/sapl/public/materialegislativa/2022/80758/pl04372022.pdf.
Acesso em: 28 dez. 2025.

51 BRASIL, Ministério das cidades. Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento Basico: diagndstico
do manejo de residuos solidos urbanos - 2024. Brasilia: SINISA, 2025. Disponivel em:
https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/saneamento/sinisa/resultados-
sinisa/resultados-sinisa-2025. Acesso em: 10 dez. 2025.
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Além disso, a implementagdo da TMRSU nao foi acompanhada de mudancas
perceptiveis, no curto prazo, na qualidade ou na abrangéncia dos servigos prestados a
populagdo. Em um contexto marcado por historico de precariedades na gestdo dos
residuos solidos e por baixa transparéncia quanto a destinacao dos recursos arrecadados,
a auséncia de melhorias visiveis reforcou a percep¢ao social de dissociagdo entre a
cobranga instituida e os beneficios concretamente entregues pelo servigo. Tal percepgao
contribuiu para o enfraquecimento da legitimidade social da taxa, especialmente diante
do imaginario coletivo construido ao longo de décadas, que associava a cobranca pelo
manejo de residuos a um Onus tributario adicional, ¢ ndo a um instrumento de
financiamento voltado a melhoria da politica publica.

Ademais, a experiéncia recente da TMRSU foi marcada por significativo grau
de judicializagdo, o que contribuiu para acentuar a instabilidade institucional da cobranga.
Em 22 de maio de 2023, o Tribunal de Justica do Estado do Ceara concedeu medida
cautelar monocratica suspendendo a eficacia da Lei Municipal n® 11.323/2022, sob o
fundamento de suposta auséncia de referibilidade e especificidade do tributo!'*2.

Posteriormente, em 29 de junho de 2023, o Tribunal decidiu ndo ratificar a
medida cautelar e cassou a suspensao anteriormente concedida, reconhecendo a existéncia
de referibilidade e destacando o risco de dano reverso decorrente da interrupgdo da
cobranga, uma vez que a sustentabilidade econdmico-financeira dos servigos de
saneamento basico deve ser assegurada por meio de taxas ou tarifas, conforme as diretrizes
do Marco Legal do Saneamento Basico. O mérito da controvérsia foi definitivamente
julgado em 30 de novembro de 2023, com transito em julgado em 8 de margo de 2024.

Embora a controvérsia judicial tenha sido resolvida com o reconhecimento da
validade juridica da TMRSU, a tramitagcdo do processo produziu efeitos relevantes sobre
a percepcao social da cobranga e sobre a previsibilidade institucional do financiamento
do SMRSU. Inserida em um contexto pds-pandémico de recuperacdo econdmica, a
judicializagdo da taxa somou-se a fatores historicos de resisténcia a cobranga especifica,
a limitada transparéncia quanto a aplicagdo dos recursos arrecadados e a controvérsias

relacionadas aos critérios de isengdo adotados, os quais foram percebidos como

152 CEARA. Tribunal de Justi¢a do Estado do Ceara. A¢iio Direta de Inconstitucionalidade n® 0625950-
17.2023.8.06.0000. Autor: Procurador-Geral de Justiga do Estado do Ceara. Réu: Municipio de Fortaleza.
Fortaleza, CE, transitado em julgado em 8 de margo de 2024. Disponivel em:
https://consultaprocesso.tjce.jus.br/scpu-web/pages/administracao/movimentacoesProcessual.jsf?faces-
redirect=true. Acesso em: 15 set. 2025.
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socialmente assimétricos. Esses elementos, em conjunto, contribuiram para fragilizar a
legitimidade social da TMRSU, mesmo diante de sua posterior consolida¢ao juridica.

Nesse cendrio, a revogacdo da TMRSU, ocorrida em 2025, deve ser
compreendida menos como causa € mais como sintoma de um processo mais amplo de
fragilizacdo institucional da cobranca direta. A descontinuidade da taxa expressa a
dificuldade do Municipio em sustentar politicamente um instrumento de custeio que,
embora juridicamente instituido e normativamente alinhado as diretrizes nacionais, nao
conseguiu, em sua aplicacdo concreta, produzir resultados financeiros e operacionais
capazes de legitimar sua permanéncia perante a sociedade.

A anélise dos resultados empiricos da TMRSU recente, portanto, reforga o
diagnostico de subfinanciamento estrutural do SMRSU em Fortaleza e evidencia que a
simples introdu¢do de um instrumento de cobranga direta, desacompanhada de
estabilidade institucional, transparéncia na alocacao dos recursos e melhorias perceptiveis
na prestacdo do servigo, mostra-se insuficiente para assegurar a sustentabilidade
financeira do sistema. Esses elementos constituem premissas fundamentais para a
compreensdo das limitagcdes do modelo atual de financiamento e preparam o terreno
analitico para o exame dos desafios institucionais e juridicos que ainda se impdem, a ser
desenvolvido no item seguinte.

A revogagdo da Taxa de Manejo de Residuos Solidos Urbanos (TMRSU),
formalizada pela Lei Municipal n® 11.521/2025'>3, representa o desfecho de um processo
institucional marcado por dificuldades recorrentes na estabilizagdo de um modelo de
financiamento especifico para o Servigo de Manejo de Residuos Solidos Urbanos
(SMRSU) em Fortaleza. Longe de significar a superagdo dos problemas estruturais
identificados ao longo da experiéncia recente, a extingdo da taxa evidencia a permanéncia
de um arranjo financeiro instavel, fortemente dependente de recursos orcamentérios
gerais e de fontes acessorias de carater contingente.

A referida lei ndo apenas extingue a cobranca direta instituida em 2022, mas
também explicita a opcado do Municipio por um modelo de financiamento fragmentado,
baseado na combinagdo de receitas diversas, tais como subvengdes, parcerias, créditos

ambientais, receitas acessorias e agdes de racionalizacao de despesas. Tal escolha sinaliza

153 FORTALEZA, Camara Municipal de Fortaleza. Lei Ordinaria n® 11.521, de 10 de janeiro de 2025.
Extingue a Taxa do Servigo Publico de Manejo de Residuos Solidos Urbanos (TMRSU), instituida pela Lei
municipal n.° 11.323, de 21 de dezembro de 2022, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/norma/14103. Acesso em: 20 jan. 2025.
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o abandono, ao menos no curto prazo, de uma fonte principal, continua e vinculada de
custeio do SMRSU, retomando a l16gica histérica de dependéncia do Tesouro municipal
para a manutengao da prestacao do servigo.

Do ponto de vista institucional, essa decisdao deve ser compreendida como
resposta a um ambiente de fragilidade politica e social da cobranga especifica, agravado
pela judicializagao da TMRSU, pela insuficiéncia arrecadatoria observada e pela auséncia
de melhorias perceptiveis na qualidade dos servigos durante o periodo de vigéncia da taxa.
A revogacdo, nesse sentido, ndo decorre de declaracdo de inconstitucionalidade do
tributo, inclusive porque a validade juridica da TMRSU foi reconhecida judicialmente na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 0625950-17.2023.8.06.0000, mas de
dificuldades na sustentacgdo institucional de sua aplicagdo concreta'>*.

A opgdo pelo financiamento or¢amentario difuso torna-se ainda mais
relevante quando analisada a luz da estrutura de prestagdo do SMRSU em Fortaleza,
atualmente realizada sob regime de concessdo a iniciativa privada. A concessdo de
servicos publicos, em especial daqueles caracterizados por elevada complexidade
operacional e custos crescentes, pressupde previsibilidade de receitas e estabilidade no
fluxo financeiro, condi¢des que se mostram fragilizadas em modelos baseados
predominantemente em transferéncias or¢amentarias sujeitas a contingenciamentos € a
disputas internas por recursos.

Nesse cenario, a alternativa da cobranca por tarifa, embora teoricamente
compativel com a prestacdo concedida, permanece envolta em controvérsias juridicas
relevantes, especialmente no que se refere a delegagdo do servigo, a natureza da
remuneracgao € aos limites constitucionais da tarifagdo. A existéncia dessas controvérsias
contribui para ampliar a inseguranca juridica no financiamento do SMRSU, tornando a
tarifa uma opc¢ao institucionalmente instdvel no curto e médio prazo, especialmente em
contextos de forte sensibilidade social a elevacdo de encargos relacionados a servigos
essenciais.

A conjugacdo desses fatores, revogacao da taxa, controvérsia em torno da

tarifa, dependéncia orcamentaria e prestagdo concedida, evidencia a persisténcia de um

154 CEARA. Tribunal de Justiga do Estado do Ceara. Acio Direta de Inconstitucionalidade n® 0625950-
17.2023.8.06.0000. Autor: Procurador-Geral de Justi¢a do Estado do Ceara. Réu: Municipio de Fortaleza.
Fortaleza, CE, transitado em julgado em 8 de margo de 2024. Disponivel em:
https://consultaprocesso.tjce.jus.br/scpu-web/pages/administracao/movimentacoesProcessual.jsf?faces-
redirect=true. Acesso em: 15 set. 2025.
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quadro de instabilidade institucional no financiamento do SMRSU em Fortaleza. Tal
instabilidade compromete ndo apenas a sustentabilidade econdmico-financeira do

servico, mas também a capacidade do Municipio de planejar e expandir etapas

estratégicas da gestdo de residuos sélidos, como a coleta seletiva, o tratamento ¢ a

valorizacdo dos residuos, fundamentais para o atendimento as diretrizes da Politica

Nacional de Residuos So6lidos e aos compromissos ambientais assumidos no ambito local.
Assim, a analise da revogacdo da TMRSU e do modelo de financiamento

adotado no periodo subsequente permite concluir que o Municipio de Fortaleza
permanece diante de um desafio estrutural ndo resolvido: a constru¢do de um arranjo de
custeio que seja, simultaneamente, juridicamente seguro, financeiramente sustentavel e
socialmente legitimado. O encerramento do Topico 4, a partir desse diagnostico empirico-
institucional, fornece os elementos necessarios para o desenvolvimento, no Tépico
seguinte, de uma analise técnica das alternativas juridicas de financiamento do SMRSU
e da adequacdo dos instrumentos disponiveis a luz da tributagdo ambiental, da

sustentabilidade fiscal e da justica na prestagao dos servigos publicos.
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5 TRIBUTACAO AMBIENTAL E FINANCIAMENTO DO SMRSU:
FUNDAMENTOS, LIMITES E DIRETRIZES PARA FORTALEZA - CEARA

O capitulo anterior evidenciou que os desafios enfrentados pelo Servico de
Manejo de Residuos Solidos Urbanos (SMRSU) no Municipio de Fortaleza nio se
limitam a aspectos operacionais, mas estdo profundamente associados a instabilidade e a
insuficiéncia do seu modelo de financiamento. A anélise empirica demonstrou que, apesar
da universalizacao da coleta regular e da existéncia de estrutura formalmente adequada
para a disposi¢ao final dos residuos, persistem fragilidades relevantes quanto a
sustentabilidade financeira do servigo, a baixa eficiéncia ambiental, especialmente no que
se refere a coleta seletiva e a recuperagdo de materiais, ¢ a dependéncia estrutural de
recursos orgamentarios gerais.

Nesse contexto, o presente capitulo desloca o enfoque da investigacdo do
plano predominantemente descritivo e empirico para uma abordagem juridico-critica e
interpretativa, voltada a analise dos instrumentos normativos e financeiros disponiveis
para o custeio do SMRSU.

Busca-se, aqui, examinar em que medida os diferentes modelos de
financiamento (cobranga especifica por taxa, financiamento orcamentirio e receitas
acessorias) mostram-se compativeis com os fundamentos da tributagdo ambiental, com
os principios constitucionais aplicaveis e com as exigéncias de sustentabilidade
econdmica e ambiental impostas pela Politica Nacional de Residuos Solidos e pelo marco
regulatorio do saneamento basico.

A estrutura do capitulo foi organizada de modo a garantir coeréncia interna e
progressdo logica dos argumentos. Inicialmente, no subtopico 5.1, sdo apresentados os
fundamentos tedricos da tributagdo ambiental aplicaveis ao financiamento do SMRSU,
destacando-se a internalizagdo de externalidades, a fungao extrafiscal dos tributos ¢ a
relagdo indissocidvel entre sustentabilidade ambiental e sustentabilidade financeira das
politicas publicas.

Em seguida, o subtopico 5.2 analisa a taxa como instrumento juridico de
custeio do servico, abordando seus pressupostos constitucionais, seus limites e, de forma
pontual, o contraste com a alternativa tarifaria, especialmente no que se refere a
inseguranga juridica e a auséncia de previsdes contratuais no contexto da concessdao do

servico em Fortaleza.
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O subtodpico 5.3 dedica-se a avaliagdo critica do financiamento or¢amentario
do SMRSU no periodo posterior a revogagdo da TMRSU, com especial atencdo as
receitas acessorias formalmente instituidas como fontes de custeio e as inconsisténcias
estruturais desse modelo. Por fim, o subtdpico 5.4 apresenta diretrizes para a constru¢ao
de um arranjo de financiamento que seja juridicamente adequado, financeiramente
sustentavel e socialmente legitimado, articulando os fundamentos teéricos e os achados
empiricos desenvolvidos ao longo da dissertagao.

Com essa abordagem, o subtopico busca responder de forma sistematica
ao problema central da pesquisa, fornecendo os elementos normativos e conceituais
necessarios para compreender as limitagdes do modelo atual de financiamento do
SMRSU em Fortaleza e para fundamentar, de maneira critica e propositiva, a adogao de
instrumentos capazes de assegurar a efetividade da politica publica de gestio de residuos

so6lidos urbanos.

5.1 Fundamentos da tributacio ambiental aplicaveis ao financiamento do SMRSU

A problematica dos residuos solidos urbanos insere-se no nicleo das
discussdes contemporaneas sobre sustentabilidade ambiental e gestdo das cidades, na
medida em que envolve a producao continua de externalidades negativas decorrentes das
atividades cotidianas da populagdo. A geragdo, o descarte e a destinagdo inadequada dos
residuos implicam impactos ambientais difusos, custos sociais elevados e riscos a satide
publica, cujos efeitos tendem a ser socializados quando ndo adequadamente
internalizados por meio de instrumentos juridicos e econdmicos apropriados'>>. Esse
fendmeno evidencia que a gestdo de residuos transcende a dimensdo meramente
operacional do servigo publico, projetando-se como questdo estrutural de justiga
ambiental, equilibrio intergeracional e racionalidade econdmica na alocacao de recursos
publicos.

Neste século XXI, a sociedade enfrenta o desafio premente de proteger e
preservar os recursos do planeta enquanto busca o desenvolvimento econdomico. A
existéncia de um trade-off entre qualidade ambiental e crescimento econdmico exige que

as escolhas publicas sejam orientadas por critérios que transcendam a mera eficiéncia

155 MOTTA, Ronaldo Seroa da. Economia ambiental. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006.
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financeira, incorporando valores sociais, éticos e ambientais.!’® A tensdo entre
crescimento e preservacdo nao pode mais ser tratada como dilema irreconciliavel, mas
como problema de governanga publica que demanda instrumentos capazes de reorientar
incentivos e redistribuir custos ambientais.

Sob a otica das Finangas Publicas, os residuos solidos configuram tipica
hipotese de falha de mercado, uma vez que os custos ambientais associados a sua geragao
e destinagdo nao se refletem integralmente nas decisdes individuais dos agentes

econdmicos. A auséncia de mecanismos de internalizacao desses custos resulta na
transferéncia do 6nus ambiental para a coletividade, agravando desigualdades sociais e
comprometendo a eficiéncia das politicas publicas. Esse deslocamento de custos
evidencia a necessidade de atuagdo estatal ndo apenas como prestador de servigos, mas
como agente regulador capaz de corrigir distor¢des estruturais do sistema econdmico'’.

E nesse cenario que a tributagio ambiental se apresenta como instrumento
apto a corrigir tais distor¢des, ao incorporar ao sistema fiscal a dimensdo ambiental das
atividades humanas. O desenvolvimento sustentavel, conforme definido pela OCDE,
pressupOe a satisfacdo das necessidades presentes sem comprometer as geracdes futuras,
o que demanda a integracao dos pilares social, econdmico e ambiental. A tributacdo passa
a exercer papel de coordenagdo institucional, permitindo que o Estado influencie padrdes
produtivos e de consumo por meio de incentivos e desincentivos econdmicos,
substituindo parcialmente a rigidez de instrumentos regulatérios tradicionais!*®,

Para a consecucdo desse equilibrio, os governos nacionais detém a autoridade
para influenciar a realidade por meio da regulamentagdo, da tributagdo e dos gastos
publicos. Em termos de custo-efetividade, os instrumentos fiscais tendem a apresentar
maior flexibilidade e capacidade adaptativa em comparagdo com mecanismos de
comando e controle, enquanto subsidios frequentemente geram distor¢des distributivas e
pressdes orcamentarias de dificil sustentagdo. A tributagdo ambiental, portanto, ndo se
limita a arrecadacdo, mas assume papel relevante na conformacgado de politicas publicas

voltadas a protecdo do meio ambiente, incentivando comportamentos alinhados a

156 THOMAS, Janet M. Economia ambiental: fundamentos, politicas e aplica¢des. Sdo Paulo: Cengage
Learning, 2010.

157 GIAMBIAGI, Fabio. Finang¢as Publicas: Teoria e pratica no Brasil. 4 ed. Rio de Janeiro: Elsevier,
2011.

158 STRANGE, Tracey; BAYLEY, Anne. Desarrollo sostenible: integrar la economia, la sociedad y el
medio ambiente. Esenciales OCDE, Paris: UNAM, 2012. http://dx.doi.org/10.1787/9789264175617-es.
Acesso em: 25 mar. 2025.
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sustentabilidade e desencorajando préticas degradantes'®”.
A recente Reforma Tributaria consolidou esse movimento ao inserir
expressamente a protecdo ambiental como vertente interpretativa do sistema tributario

nacional %,

Essa alteracdo constitucional reforga uma mudanca paradigmatica,
permitindo que a poluicdo e seus efeitos passem a integrar a 16gica das bases tradicionais
de incidéncia tributaria, autorizando a internalizagdo das externalidades negativas
decorrentes da geragio excessiva de residuos'®!. O tributo deixa de ser instrumento neutro
para assumir fun¢do estrutural na reorganizagdo das relacdes econdmicas e ambientais.

Nessa conjuntura, Ricardo Lobo Torres, ao examinar as finalidades dos
tributos vinculados, aponta a evolu¢ao de um “Estado de tributos ambientais” no Brasil,
que emerge do Estado fiscal democratico para alcangar objetivos ecolégicos '62. Esses
tributos, inseridos no contexto de um Estado Constitucional Ecologico, sustentam
atividades preventivas e reparadoras, assegurando o minimo existencial ecoldgico, um
direito fundamental. Assim, o tributo passa a ser compreendido ndo apenas como
mecanismo de financiamento estatal, mas como ferramenta de preservacao dos processos
ecoldgicos essenciais, reforgando a legitimidade da intervengdo tributdria em politicas
ambientais. '

No contexto brasileiro, a Politica Nacional de Residuos Solidos estabelece
claramente a aplicagdo de instrumentos econdmicos e fiscais com o proposito de fomentar
areutilizacdo e a reciclagem dos residuos. A partir dessa perspectiva, os residuos solidos
assumem a condi¢do de bens economicamente negociaveis, que podem ser transacionados
e transformados. A gestdo dessa dindmica de conversao dos residuos solidos em produtos
deve ser examinada com rigor, considerando, inclusive, seus impactos fiscais, de modo a
estimular a transi¢do da sociedade hiperconsumista para praticas mais sustentaveis.'®*

Nao ¢ por menos que essa mesma politica piblica determina como uma das

159 STRANGE, op. cit., 2012.

160 Constituigdo Federal, Art. 145, 3°.

161 CAVALCANTE, Denise Lucena. Inovacdes da Emenda Constitucional n. 132/2023: a protecdo
ambiental como principio no sistema tributdrio brasileiro. /n: LEONETTI, Carlos Aratjo (Coord.);
MICHELS, Gilson Wessler; VECCHIO, Humberto Pereira; GERMINARI, Jefferson Patrik; GASSEN,
Valcir (orgs.). Direito Tributario Constitucional. Uberlandia: Marco Teorico, 2024. p. 203-204.

162 TORRES, Ricardo Lobo. Aspectos fundamentais e finalisticos dos tributos. In: MARTINS, Ives Gandra
da Silva (Coord.). O tributo: reflexdo multidisciplinar sobre sua natureza. Rio de Janeiro: Forense, 2007,
p. 35-54.

163 Ihid.

164 CAVALCANTE, Denise Lucena. Direito tributério e meio ambiente. /n: PHILIPPI JR., Arlindo.
(Coord.). Direito ambiental e sustentabilidade. Barueri: Manole, 2016.
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solugdes para a sustentabilidade do SMRSU a institui¢do de uma taxa que incorpore todos
0s custos necessarios para uma prestacao eficiente e eficaz do servico. Tal medida ndo s6
alavanca recursos para a manutencdo do servigo, como também atua, com igual
importancia, na promoc¢do de mudancas comportamentais alinhadas aos objetivos
nacionais, tais como: a reducdo na geracdo de rejeitos, o fomento a coleta seletiva de
materiais reciclaveis e compostaveis e o incentivo a entrega de residuos em pontos de
coleta voluntaria.

A extrafiscalidade surge, assim, como o mecanismo regulatorio central capaz
de materializar essa logica. Diante da insuficiéncia da visdo classica de neutralidade fiscal
para induzir os comportamentos socialmente desejdveis, exatamente aqueles citados
anteriormente, como a reducdo de rejeitos e a maior adesdo a coleta seletiva, torna-se
imperativo reconhecer a tributagdo como um instrumento normativo de orientacao nao s
econdmica, mas também ambiental. Essa fun¢do ganha especial relevo e se intensifica
diante de compromissos internacionais, como os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel 11 e 12, e de politicas internas como a PNRS, que demandam ferramentas
capazes de alinhar incentivos econdmicos a protecdo ambiental.

Desse modo, a extrafiscalidade passa a operar ndo apenas como um mero
estimulo ao desenvolvimento, mas como um mecanismo essencial para a preservacao do
equilibrio ecologico e a promocdo do bem-estar coletivo, conformando os atos de
consumo e descarte aos imperativos da sustentabilidade'®.

Considerando esse papel transformador da extrafiscalidade, sua aplicagcdo no
ambito do financiamento do SMRSU revela-se estratégica. Trata-se de um servico
publico continuo e essencial, cujos custos de coleta, transporte e tratamento sdo crescentes
e estruturalmente rigidos. Portanto, a sustentabilidade ambiental do servico depende nao
apenas da geracao de receitas para custea-lo, mas, sobretudo, da criacao de fontes estaveis
de financiamento que contribuam ativamente para a transicdo de um modelo linear de
descarte para um modelo de economia circular.

Essa circularidade, por sua vez, exige uma intervengao fiscal inteligente em
todas as etapas do ciclo produtivo, inclusive no momento do descarte, de modo a

prolongar a vida Util dos recursos, internalizar os custos ambientais e, consequentemente,

165 CALIENDO, Paulo; CAVALCANTE, Denise Lucena. Extrafiscalidade no 4mbito da industria
alimentar: reflexos no consumo de refrigerantes. /n: CALIENDO, Paulo; CAVALCANTE, Denise Lucena;
CATARINO, Joao Ricardo. Tributacio das bebidas adocadas: extrafiscalidade em prol da satide. Porto
Alegre: Editora Fundagao Fénix, 2022. Disponivel em:
https://fundarfenix.com.br/ebook/194extrafiscalidade/. Acesso em: 25 mar. 2025.
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reduzir a pressdo sobre os sistemas naturais, fechando o ciclo de forma economicamente
viavel e ambientalmente responsavel %6,

Dessa forma, na gestdo dos residuos sélidos, o tributo ndo deve ser visto
meramente como uma ferramenta de equilibrio orcamentario, mas também como um
instrumento estratégico para preservar recursos naturais e desencorajar atividades
predatorias, alinhando-se ao objetivo maior da economia circular. Embora sua perspectiva
arrecadatdria seja a mais conhecida, torna-se crucial enxerga-lo como um promotor ativo

da preservagio ecoldgica'®’

. Afinal, em um pais com uma das maiores cargas tributarias
do mundo, ¢ imperativo ampliar o foco para suas finalidades extrafiscais, direcionando-a
para as prioridades ambientais.

Nesse contexto, como destaca Paulo de Barros Carvalho, os beneficios fiscais

emergem como um forte instrumento dessa mesma extrafiscalidade'®®

. Ao dosar a carga
tributaria de modo seletivo e equilibrado (por exemplo: incentivando a reciclagem ou a
logistica reversa), o legislador pode intervir precisamente nas situagdes em que
externalidades negativas, desigualdades ou problemas ambientais comprometem a justica
e a sustentabilidade do sistema. Desse modo, o tributo transcende sua fung¢ado originaria e
se consolida como um meio eficaz de promover justiga socioambiental e alcangar os
objetivos extrafiscais delineados pela PNRS.

Essa racionalidade extrafiscal, que orienta o tributo para finalidades
ecologicas, conecta-se diretamente e encontra suporte fundamental no principio do
poluidor-pagador. A internalizagdo dos custos ambientais pelo agente causador da
degradacdo constitui uma expressdo concreta de justica, impedindo que individuos ou
empresas transfiram a coletividade o dnus integral de suas atividades poluidoras'®. No
ambito da PNRS, esse principio ¢ integrado e potencializado pela légica da

responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos.

Dessa forma, o dever de financiamento e de atuagdo para mitigacdo de

166 MARCONDES, Rafael Marchetti. Uma politica fiscal integrada com mecanismos de estimula a
economia circular. /n: LISBOA, Julcira Maria de Mello Vianna (Coord.); ABROSIO, Claudia Cristina dos
Santos; MARCON, Giancarla Coelho Naccarati (Org.). O direito tributiario como instrumento para
preservaciao do meio ambiente. Sao Paulo: Quartier Latin, 2022, p. 311-322.

167 DENARI, Zelmo. Fungdo ambiental do tributo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). O
tributo: reflexdo multidisciplinar sobre sua natureza. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 209-216.

1688 CARVALHO, Paulo de Barros. Incentivos fiscais destinados a viabilizar a reducdo da emissdo de gases
de efeito estufa. In: LISBOA, Julcira Maria de Mello Vianna (Coord.); ABROSIO, Claudia Cristina dos
Santos; MARCON, Giancarla Coelho Naccarati (Org.). O direito tributiario como instrumento para
preservaciao do meio ambiente. S0 Paulo: Quartier Latin, 2022, p. 11-24.

19 TABOADA, El principio “quien contamina paga y el principio da capacidade econdmica. In: TORRES,
Heleno Tavares. (Org.). Direito Tributario Ambiental. Sao Paulo: Malheiro, 2005, 79-95.
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impactos ¢ ampliado, estendendo-se para além do setor produtivo e alcangando também
o consumidor final, na condigdo de usudrio do servigo publico de manejo de residuos!™.
Esse arranjo institucional assegura que a extrafiscalidade tributaria ndo atue isoladamente,
mas em sinergia com um sistema de corresponsabilidade que distribui os encargos entre
todos os elos da cadeia, refor¢ando a eficicia tanto do instrumento econdmico quanto do
comando juridico-ambiental.

Partindo da convergéncia entre o principio do poluidor-pagador e a
responsabilidade compartilhada, a doutrina especializada aprofunda a concepg¢ao do
tributo ambiental ideal. Para Roberto Ferraz, ndo basta internalizar custos ambientais; €
essencial que a arrecadacdo permaneca vinculada ao proposito ecoldgico. Assim, a
adogao de tributos que internalizam os custos ambientais, aliada a essa vinculagdo,

demonstra a eficacia do tributo de mercado!”!

. Ao compor o preco, ele ¢ agil frente aos
eventos econdmicos, € ao reinvestir na sustentabilidade, supera limitagdes de regulagao,
promovendo uma relagdo virtuosa entre arrecadagdo e protecao ambiental.

Todavia, o poder de indu¢ao comportamental conferido a extrafiscalidade ndo
¢ ilimitado. Como adverte Martha Ledo, embora o Direito Tributario seja um instrumento
legitimo para a realizag¢@o de finalidades constitucionais que transcendem a arrecadacao,
o legislador niio possui um "cheque em branco" para sua atuacdo!’?. A busca por objetivos
extrafiscais, como a prote¢do ambiental e o fomento & economia circular, deve ser
temperada pelo respeito aos direitos fundamentais dos contribuintes.

Dessa forma, o estudo da extrafiscalidade tem como meta central definir os
parametros de sua aplicacdo, estabelecendo critérios para que a indugdo de
comportamentos ndo se converta em restricao desproporcional ou arbitraria das liberdades
individuais. Nesse contexto, a identificacdo precisa e inequivoca da finalidade extrafiscal
constitucionalmente desejada, ndo geracdo ou reducao de residuos, torna-se a bussola
essencial para orientar e, a0 mesmo tempo, limitar a intervengao estatal.

Partindo dessa importante delimita¢do principiologica, a analise da técnica
juridica mais adequada para materializar a extrafiscalidade ambiental revela um limite

adicional e de aspecto instrumental. Ao examinar a natureza juridica desses tributos, José

170 SARLET, Ingo Wolfgang. Principios do direito ambiental. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.

17l FERRAZ, Roberto. Tributagdo ambiental orientada e as espécies tributarias no Brasil. In: TORRES,
Heleno Tavares. (Org.). Direito Tributario Ambiental. S3o Paulo: Malheiro, 2005, 235-256.

172 LEAO, Martha Toribio. Contributo para o Estudo da Extrafiscalidade: a Importancia da finalidade na
identificagcdo das normas tributarias extrafiscais. Revista Direito Tributario Atual, n. 34, 2015, p. 303-
325. Disponivel em: https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/1652. Acesso em: 15 mar.
2025.
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Casalta Nabais observa que, embora em tese possam assumir a configuragdo tanto de
impostos quanto de taxas, a experiéncia normativa e as exigéncias de praticabilidade
juridica conduzem, em regra, a sua materializagdo como tributos unilaterais (impostos)'”>.

Segundo o autor, essa tendéncia decorre do fato de que os tributos ambientais,
concebidos em sentido proprio, apresentam natureza predominantemente extrafiscal,
sendo orientados primordialmente a indu¢do de comportamentos sustentdveis, como a
redugiio na geracgdo de residuos, e nio a maximizagdo da arrecadagio'’*. Nesse contexto,
paradoxalmente, a receita por eles gerada tende a reduzir-se a medida que os objetivos
ambientais sdo alcangados ¢ os comportamentos indesejados sdo desestimulados. Essa
circunstancia os distancia da légica arrecadatoria estavel e da contraprestacdo de um
servico publico especifico e divisivel, caracteristicas fundamentais das taxas, como a
prevista para o SMRSU, e enfraquece a aplicabilidade de raciocinios clédssicos de
eficiéncia fiscal baseados apenas na arrecadagdo constante.

Considerando esse cendrio doutrindrio que, a partir de sua finalidade
precipua, tende a afastar a figura da taxa do ambito da extrafiscalidade ambiental genuina,
¢ preciso ponderar uma visdo divergente e mais ampla sobre o potencial indutor dos
tributos vinculados. Roque Antonio Carrazza, por exemplo, sustenta que as taxas
vinculadas a servigos publicos especificos e divisiveis, como a de limpeza urbana e
manejo de residuos solidos, sdo plenamente compativeis com a persecucdo de finalidades
extrafiscais ambientais!’>.

Em sua perspectiva, a propria vinculagdo direta ao custeio do SMRSU opera
como um mecanismo indutor: ao aproximar o 6nus financeiro dos beneficiarios diretos
do servigo, os geradores de residuos, ela materializa o principio da justiga fiscal e da

correspondéncia'’®.

Essa transparéncia na relagdo custo-beneficio, diante da
essencialidade do servigo, pode, por si s0, desestimular a geragao excessiva de residuos e
incentivar praticas como a segregacao na fonte, transformando a taxa em um instrumento
de educacao fiscal e ambiental.

Dessa forma, para essa corrente, a ldgica arrecadatdria estavel da taxa ndo se

13 NABALIS, José Casalta. Tributos com fins ambientais. Direito Tributario: outros tributos, temas
atuais e direito tributario internacional. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, v. 6, p. 1143-
1178.

174 NABAIS, op. cit., 2011.

175 CARRAZZA, Roque Antonio; CARRAZZA, Elizabeth Nazar. Breves consideragdes sobre a tributagio
ambiental. /n: LISBOA, Julcira Maria de Mello Vianna (Coord.); ABROSIO, Claudia Cristina dos Santos;
MARCON, Giancarla Coelho Naccarati (Org.). O direito tributirio como instrumento para
preservacio do meio ambiente. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2022, p. 25-65.

176 CARRAZZA, op. cit., 2022.
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opoe, mas pode se aliar a uma fun¢do pedagdgica e regulatoria, desde que desenhada para
refletir, ainda que indiretamente, os custos ambientais do comportamento do contribuinte.

De tal didlogo doutrinario sobre as formas tributarias ideais, depreende-se um
consenso quanto a insuficiéncia dos modelos tradicionais. Aqueles baseados
exclusivamente em financiamento orcamentario geral tendem a obscurecer a percepgao
social dos custos reais do servigo, desvinculando o ato de consumir e descartar de sua
consequéncia econdmico-ambiental e, assim, enfraquecendo a consciéncia coletiva
necessaria para uma gestao responsavel de residuos.

Essa auséncia de vinculacdo direta, além de comprometer o planejamento e a
eficiéncia operacional do SMRSU, anula seu potencial pedagdgico. Portanto, a tributacao
ambiental aplicada a este setor, para ser efetiva, deve atuar de forma hibrida e simultanea
como instrumento de financiamento estavel e de indu¢do comportamental clara,
internalizando custos e premiando praticas de redugdo, reutilizagdo e reciclagem.

Em sintese, os fundamentos tedricos e principioldgicos aqui apresentados
evidenciam que o financiamento do SMRSU transcende uma questao meramente contabil
para constituir uma dimensao indissociavel e estratégica das politicas ambiental e fiscal
do Estado.

A articulacdo coerente entre o dever estatal de intervencao, o poder indutor
da extrafiscalidade e a 16gica internalizacdo de custos vinculada ao principio do poluidor-
pagador prepara o terreno teorico essencial para a andlise dogmadtica que se segue.
Demonstrou-se que a eficiéncia socioambiental do servico depende, inexoravelmente, da
constru¢do de um modelo financeiro capaz de conciliar trés pilares: a sustentabilidade
econOmica do sistema, a justica fiscal na distribuicdo dos Onus e a protecao
intergeracional do meio ambiente.

E precisamente nesse terreno fértil e complexo que se insere a Taxa de
Manejo de Residuos Soélidos Urbanos (TMRSU), cujo exame detalhado de suas
potencialidades e limites como instrumento juridico de custeio constituird o objeto do

proximo subtopico.

5.2 A taxa como instrumento juridico de custeio do SMRSU: potencialidades e
limites

A discussdo acerca do financiamento publico do SMRSU exige, como ponto
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de partida, a compreensdo da justica tributdria enquanto critério estruturante de
distribuicdo dos encargos coletivos. Nessa perspectiva, Eduardo Jobim reconhece que a
justica fiscal se orienta pela busca de congruéncia entre os recursos necessarios a
manutengdo da coletividade e a posi¢ao juridica dos sujeitos chamados a financia-la, de
modo que a reparticdo dos encargos ndo se esgote em critérios formais, mas se reconduza

177 " A tensdo

a um denominador normativo capaz de legitimar a imposi¢ao tributaria
permanente entre necessidades publicas e individualidades dos contribuintes evidencia
que a defini¢do de quem deve suportar determinado custo estatal constitui problema
juridico de primeira ordem, especialmente quando se trata do custeio de servigos
ambientalmente relevantes.

Essa matriz tedrica conduz a distingdo estrutural entre modalidades de
financiamento estatal conforme a natureza das atividades publicas custeadas. Atividades
gerais e indivisiveis, destinadas indistintamente a coletividade, encontram suporte
legitimo na arrecadagdo por impostos, distribuidos segundo critérios distributivos. Em
contrapartida, prestacdes estatais dotadas de divisibilidade e referibilidade, direcionadas
a sujeitos determindveis, admitem ldgica de custeio diferenciada, fundada na imputacdo
especifica de encargos. Nesse contexto, a institucionalizacdo das taxas representa
desdobramento dessa racionalidade, permitindo reconduzir o financiamento de
determinadas atividades estatais a parAmetros de justica fiscal comutativa'’®.,

Segundo Luciano Amaro, a distingdo nao se reduz a técnica arrecadatoria,
mas decorre da propria natureza da relagdo juridica estabelecida entre Estado e
contribuinte'”. Enquanto os impostos se estruturam sobre manifestacdes gerais de
riqueza e independem de contraprestacdo identificavel, as taxas vinculam-se a atuacao
estatal referivel, seja pelo exercicio do poder de policia, seja pela prestagao de servigo
publico especifico e divisivel, justificando a atribuicdo do custo aqueles inseridos na
esfera dessa atuacdo. Tal racionalidade reforca a compatibilidade da taxa com critérios de
equidade e com a internalizacdo de custos publicos por beneficiarios ou usudrios
identificaveis.

A luz dessas formulagdes, a taxa apresenta-se como instrumento juridico-

financeiro apto a materializar a reparticdo equitativa das despesas associadas a servigos

177 JOBIM, Eduardo. A justi¢a tributaria na constitui¢io. Sdo Paulo: Editora Juspodvm, 2023.

178 GODOI, Marciano Seabra de. Taxa: uma espécie tributdria em plena crise de identidade. In: SEGUNDO,
Hugo de Brito Machado; MURICI, Gustavo Lanna; RODRIGUES, Raphael Silva (Org.). O
cinquentenario do cédigo tributario nacional. Vol. 2. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2017.

17 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 23 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacio, 2019.
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individualizaveis, entre os quais se insere o manejo de residuos sélidos urbanos. A
classica concepcao de Aliomar Baleeiro que define a taxa como técnica de reparticdo de
despesas entre aqueles que provocam, utilizam ou tém a disposi¢ao determinado servigo
publico evidencia que sua ado¢dao ndo apenas se harmoniza com o arcabougo dogmatico
da justica tributaria, mas oferece fundamento tedrico consistente para modelos de custeio
vinculados a prestagdo concreta de servigos urbanos'®.

Essa constru¢do encontra respaldo direto no plano constitucional. A
Constituicao Federal estabelece, no art. 145, II, a competéncia para instituicao de taxas
em razdo do exercicio do poder de policia ou da utilizacdo efetiva, ou potencial de
servicos especificos e divisiveis!®!. Tal previsdo consolida juridicamente a logica de
financiamento vinculada a atuagao estatal referivel e operacionaliza, no plano normativo,
a distingdo doutrinaria entre atividades gerais e individualizaveis.

O carater contraprestacional associado as taxas, contudo, ndo deve ser
compreendido sob perspectiva estritamente econdmica. A inexisténcia de
correspondéncia exata entre o valor exigido e a vantagem auferida pelo contribuinte
impoe deslocar o enfoque analitico para a referibilidade juridica da atuagdo estatal.
Assim, a taxa configura-se como instrumento de custeio vinculado a atividade
administrativa que diga respeito ao contribuinte, independentemente da mensuragao de
beneficio econdmico individual. Basta a conexao normativa entre atuagao estatal e sujeito
passivo para legitimar a exago'®?,

Essa compreensdo geral encontra concretizagdo normativa no regime juridico
do saneamento basico. A Lei n° 11.445/2007 distingue duas categorias de prestagdo
estatal: os servicos de limpeza urbana, de natureza indivisivel e custedveis por receitas
gerais, € os servicos de manejo de residuos solidos urbanos, caracterizados pela
divisibilidade e referibilidade, legitimando sua vinculagio a cobranga por taxa'83. Trata-
se de operacionalizagdo legislativa da logica constitucional de financiamento vinculativo,

permitindo identificar juridicamente os destinatdrios da prestagdo estatal.

130 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducio a ciéncia das financas. 18 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012.
181 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Presidéncia da
Republica, 2026. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 19 jan. 2026.

182 CALIENDO, Paulo. Curso de direito tributario. 2 ed. S3o Paulo: Saraiva Educagio, 2019.

183 BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007. Estabelece diretrizes nacionais para o saneamento
basico; altera as Leis nos 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 8.036, de 11 de maio de 1990, 8.666, de 21
de junho de 1993, 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; revoga a Lei n® 6.528, de 11 de maio de 1978; e da
outras  providéncias.  Brasilia:  Presidéncia da  Republica, 2026.  Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2007/lei/111445.htm. Acesso em: 19 jan. 2026.
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A constitucionalidade dessa modelagem foi consolidada pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, sintetizada na Simula Vinculante n° 19, que
reconhece a legitimidade da cobranga de taxa para financiamento do SMRSU!'.
Superada a controvérsia quanto a possibilidade da espécie tributaria, o debate desloca-se
para sua dimensao quantitativa: a defini¢do de base de calculo compativel com a natureza
juridica da taxa.

Nesse ponto, a doutrina de Donovan Mazza Lessa sustenta que o custo estatal
constitui o parametro economicamente mais compativel com a natureza retributiva da
exagdo, funcionando como limite méximo da cobranga e impedindo sua utilizagdo como
instrumento arrecadatério desvinculado da prestagio do servigo!®>.

A estrutura quantitativa pode ser compreendida mediante distingdo entre base
de célculo primaria, correspondente ao custo global da atividade, e base de calculo
secundaria, responsavel pelo rateio entre contribuintes por meio de critérios indiretos
como metragem ou intensidade presumida de utilizagdo. A vedacdo constitucional ao uso
de bases proprias de impostos reforga essa delimitagdo, afastando indicadores diretos de
riqueza como parametro estruturante.

A legitimidade dessa técnica encontra refor¢o direto na jurisprudéncia
constitucional. A Sumula Vinculante n° 29 do Supremo Tribunal Federal estabelece que
¢ constitucional a adog¢do, na determinacao da base de calculo das taxas, de um ou mais
elementos da base propria de determinado imposto, desde que nao haja identidade integral
entre ambas. Tal orientacdo reconhece que a utilizagdo de elementos indiretos de
mensuracdo ndo descaracteriza a natureza juridica da taxa quando preservada a
vinculacdo material com o custo da atividade estatal'®®.

Regina Helena Costa complementa essa orientacdo ao destacar que a

188 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula Vinculante n® 19. A taxa cobrada exclusivamente em
razdo dos servigos publicos de coleta, remogéo e tratamento ou destinacao de lixo ou residuos provenientes
de imo6veis, ndo viola o artigo 145, II, da Constitui¢do Federal. Brasilia, DF: STF, [2009]. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=1230. Acesso em: 19 jan.
2026.

185 LESSA, Donavan Mazza. O aspecto quantitativo das taxas. Tese (Doutorado em direito).
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, 2019. Disponivel:
https://www.bdtd.uerj.br:8443/bitstream/1/17541/2/Tese%20-%20Donovan%20Mazza%20Lessa%20-
%202019%20-%20Completa.pdf. Acesso em: 04 out. 2025.

1% Em uma interpretacdo mais restrita da Sumula Vinculante n® 29, Hugo de Brito Machado Segundo
argumenta que a utilizacdo de elementos da base de calculo de um imposto na taxa nao gera,
automaticamente, inconstitucionalidade. O ponto crucial é que ndo € uma exigéncia absoluta de identidade
completa entre as bases. Pode haver uso parcial de elementos, e a constitucionalidade dependera das
circunstancias especificas. Ou seja, ndo ¢ uma relacdo de tudo ou nada, ¢ o contexto determinara a
adequagdo. (MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Direito tributario nas simulas do STF e do STJ.
Sao Paulo: Atlas, 2010.)
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efetivacdo do principio da praticabilidade constitui elemento estruturante da quantificacao
das taxas de servico, permitindo a utilizagdo de presun¢des técnicas justificaveis quando

1187

a mensuracao individualizada se revela inviavel'®’. Nessas hipoteses, a base de calculo

secundaria ndo representa mitigagdo arbitraria da equivaléncia, mas mecanismo juridico
de concretizacdo da tributagdo vinculada em contextos administrativos complexos'®,.

A reflexdo sobre a equivaléncia encontra fundamento adicional na concepgao
de justica comutativa aplicada as taxas, segundo a qual a legitimidade da exagdo decorre
da correspondéncia objetiva entre atuacao estatal e prestacao pecunidria. A capacidade
contributiva ndo constitui critério estruturante nesse contexto, embora possa ser
considerada de modo subsidiario para viabilizar a implementagdo pratica do sistema.
Assim, indicadores indiretos sao admitidos enquanto instrumentos de rateio técnico, € ndo
como expressdo de riqueza do contribuinte, desde que preservado o nexo logico entre a
quantifica¢do do tributo e a utilidade do servigo prestado'®’.

A delimitacdo quantitativa das taxas ndo se esgota, contudo, na afirmagdo
abstrata da equivaléncia entre custo estatal e exacao. Destaca-se, ainda, a necessidade de
parametros institucionais de controle que permitam verificar concretamente a aderéncia
da cobranga a despesa publica que lhe serve de fundamento. Nesse sentido, sustenta-se
que a base de célculo primaria das taxas deve ser extraida de forma analitica do or¢amento
publico, mediante discrimina¢do dos elementos de custo submetidos aos critérios de
especialidade e exclusividade, de modo a assegurar que apenas despesas diretamente
relacionadas a prestacdo do servico componham o montante a ser rateado entre os
contribuintes'®.

Essa vinculagdo orgamentdria ndo representa mera técnica contabil, mas

elemento estruturante da juridicidade da exagdo, pois viabiliza transparéncia,

auditabilidade e controle interinstitucional sobre a formagao do valor exigido. Ao permitir

187 Regina Costa Helena defende que a praticabilidade ¢ um principio constitucional com valor axioldgico
de viabilizar a adequada execucdo do ordenamento juridico, notadamente no campo tributario. (COSTA,
Regina Helena. Praticabilidade e justica tributaria: exequibilidade de lei tributiria e direitos do
contribuinte. Sdo Paulo: Malheiros, 2007).

188 De acordo com Hugo de Brito Machado Segundo, o principio da praticabilidade deriva do conceito de
razoabilidade. Ele se aplica quando a quantificagdo e cobranga de um tributo sdo feitas de forma
aproximada, dada a impossibilidade de um célculo absolutamente preciso. Como exemplo, cita a taxa de
coleta de lixo: em vez de pesar o lixo de cada residéncia — o que tornaria a cobranga inviavel —, seus valores
podem ser fixados com base em estimativas, considerando a area do imovel e a atividade nele exercida.
(MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Manual de direito tributario. 11 ed. Sao Paulo: Atlas, 2019).
139 JOBIM, op. cit., 2023.

190 1 ESSA, op. cit., 2019.
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a revisdo periodica do tributo com base nas variagdes efetivas do custo administrativo,
esse modelo refor¢a a aderéncia da taxa a realidade financeira do servigo ¢ evita sua
transformagdo em instrumento arrecadatorio desvinculado da contraprestacio estatal'”!.

Além disso, a observancia do custo global como limite méximo da cobranga
conduz a necessidade de mecanismos compensatorios quando se verifiquem excedentes
arrecadatdrios, impondo que eventuais sobras sejam absorvidas em ajustes futuros da
quantificagdo do tributo. Tal dinamica preserva a natureza compensatoria da taxa e
impede a consolidacdo de distor¢des estruturais incompativeis com sua legitimidade
constitucional, aproximando a modelagem tributaria da governanga financeira do servigo
publico'®2.

O marco regulatorio do saneamento bdsico introduz, todavia, dimensdo
adicional ao prever critérios de quantificagdo que incluem caracteristicas fisicas dos
imoéveis, consumo hidrico e até aspectos socioecondmicos da populagdo atendida. A
incorporacdo de parametros relacionados a intensidade de geracao de residuos revela-se
compativel com a légica comutativa, na medida em que tais pardmetros funcionam como
indicadores indiretos do custo estatal imputavel ao usuario. J4 a consideragao do nivel de
renda exige interpretagdo sistematica que a reconduza a instrumentos externos de politica
fiscal, evitando a desnaturagio da estrutura juridica da taxa'®>.

Outro elemento relevante consiste na exigéncia de consideragao da destinagdo
ambientalmente adequada dos residuos na estruturagdo da cobranca. A internaliza¢ao dos
custos associados as distintas rotas de tratamento permite refletir a diversidade
tecnoldgica do servigo e preservar a equivaléncia material entre custo e exagdo. De igual
modo, tal diferenciagdo projeta efeitos indutores, tornando visiveis os custos ambientais
e incentivando comportamentos alinhados a hierarquia de gestdo de residuos. Essa
indugdo ndo descaracteriza a taxa quando fundada em variagdes efetivas de custo, mas
expressa evolucdo funcional da equivaléncia diante das demandas ambientais
contemporaneas.

Nesse contexto, Paulo Roberto Lyrio Pimenta admite que a taxa possa exercer

Y1 LESSA, op. cit., 2019.

192 Ibid.

193 A exigéncia de um tributo ndo pode atingir aqueles que ndo tém capacidade financeira para contribuir.
Estes, ao contrario, devem ser protegidos por isencdes fiscais. Como explica Sacha Calmon Navarro
Coelho, a existéncia das taxas é coerente com a formulagdo negativa do principio da capacidade
contributiva, pois o fundamento de todas as isengdes reside precisamente na incapacidade de pagar por
parte do contribuinte. COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 17. ed.
— Rio de Janeiro: Forense, 2020.
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funcdo indutora moderada, desde que respeitados parametros de proporcionalidade e

razoabilidade!**

. A exigéncia de correspondéncia estrita entre custo e valor cobrado cede
lugar a ideia de proporcionalidade material, permitindo internalizar custos ambientais de
dificil mensuragdo sem ruptura com a natureza juridica do tributo. A taxa passa, assim, a
articular fun¢@o contraprestacional e fungdo ambiental dentro de limites constitucionais.

Embora a Lei n° 11.445/2007 admita, em tese, a ado¢ao de mecanismos
tarifarios para a sustentabilidade econdmico-financeira dos servigos de sanecamento, a
analise deste trabalho ndo se concentra na tarifa como eixo estruturante do custeio do
SMRSU.

No contexto brasileiro contemporaneo, e especialmente no caso de Fortaleza,
em que a prestacao do servigo foi organizada por arranjos concessionais sem modelagem
contratual consolidada de cobranga direta ao usuario, a alternativa tarifaria tem sido
marcada por controvérsias e inseguranca juridica, inclusive com debates pendentes em
sede de controle concentrado, o que fragiliza sua estabilidade institucional como fonte de
financiamento.

Por essa razdo, e sem prejuizo de reconhecer a relevancia do tema no plano
regulatorio, o enfoque recai sobre a taxa, espécie tributdria cuja base constitucional,
requisitos dogmaticos e jurisprudéncia consolidada oferecem maior previsibilidade
juridica para a estruturagdo de um modelo de custeio especifico, transparente e compativel
com a referibilidade do SMRSU.

Diante do exposto, verifica-se que a taxa constitui instrumento juridicamente
adequado para estruturar o financiamento do manejo de residuos sélidos urbanos,
combinando vinculagdo constitucional, racionalidade distributiva e potencial de
internalizacao de custos ambientais. Sua modelagem normativa permite conciliar justica
fiscal, sustentabilidade econdmica do servico e incentivos comportamentais compativeis
com a politica ambiental. Esse enquadramento dogmatico estabelece a base tedrica
necessaria para a analise subsequente das alternativas institucionais de financiamento e

de suas limitagdes estruturais, objeto dos subtdpicos seguintes.

194 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Direito tributario ambiental. Rio de Janeiro: Forense, 2020.
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Nao se exige equivaléncia matematica estrita entre custo e cobranga, mas
correspondéncia razodvel, compativel com as limitagdes técnicas de mensuracao’ Nesse
sentido, torna-se relevante a aplicagao de solugdes indiretas — como a utilizagao da area
construida como proxy de geragdo de residuos — desde que representem presuncao
racional de esfor¢o administrativo e preservem a referibilidade material da cobranga. A
validade dessas técnicas decorre da necessidade de operacionalizacdo do sistema

tributario sem inviabilizar a prestagao do servigo.

5.3 Limites estruturais do financiamento do SMRSU por recursos orcamentarios e

arranjos complementares

A andlise precedente demonstrou que a taxa se apresenta como instrumento
juridicamente estruturado para o financiamento de servigos publicos especificos e
divisiveis, especialmente aqueles relacionados ao manejo de residuos sélidos urbanos,
cuja prestacdo envolve custos identificaveis e referiveis a usuarios determindveis.

A compreensao integral do problema do custeio do SMRSU, contudo, exige
examinar com igual rigor analitico a alternativa historicamente predominante no cenario
brasileiro: o financiamento por receitas or¢amentarias gerais, derivadas sobretudo da
arrecadagdo de impostos. Tal exame ndo se justifica apenas como contraponto
argumentativo, mas como etapa metodologica necessaria para avaliar a racionalidade
institucional das diferentes formas de financiamento disponiveis ao poder publico.

No ambito das finangas publicas, a utilizacdo de receitas ndo vinculadas
insere-se na logica distributiva propria da tributacao geral, por meio da qual o custeio das
atividades estatais ¢ socializado entre toda a coletividade segundo critérios relacionados
a capacidade contributiva e a solidariedade fiscal.

Essa estrutura revela-se adequada a sustentacdo de fungdes publicas
indivisiveis ou de frui¢do difusa, mas apresenta caracteristicas institucionais distintas
daquelas exigidas para servigos cuja prestacdo permite identificacdo de beneficiarios,
mensurac¢do de custos operacionais e estabelecimento de vinculo juridico entre atividade
estatal e sujeitos afetados'®. A andlise do financiamento do SMRSU por essa via

demanda, portanto, investigacao que ultrapasse sua viabilidade formal, alcangando suas

195 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributario: valores e
principios constitucionais tributarios. Vol. II. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.
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implicagdes economicas, fiscais e comportamentais.

A op¢ao pelo custeio orcamentdrio projeta efeitos que transcendem a
dimensao estritamente arrecadatdria, alcangando aspectos estruturais da governanca do
servigo, da previsibilidade financeira e da internaliza¢do social dos custos ambientais
associados a geracgdo de residuos. A auséncia de vinculagdo direta entre despesa e fonte
de financiamento pode repercutir na alocacao de recursos publicos, na percepgao coletiva
do custo do servigo e na capacidade de planejamento de longo prazo, elementos
particularmente relevantes em atividades caracterizadas por elevada rigidez operacional
e exigéncia de sustentabilidade econdmico-financeira. E & luz dessas questdes que o
presente topico examina criticamente os limites estruturais do financiamento por receitas
gerais, preparando o terreno para o aprofundamento analitico desenvolvido nas secdes
subsequentes.

O financiamento de servigos publicos por receitas orcamentarias gerais
insere-se na estrutura classica do Direito Financeiro, fundada nos principios da
universalidade da arrecadacdo e da unidade or¢amentaria. Nesse modelo, os recursos
provenientes de impostos integram um fundo comum indistinto e sdo posteriormente
alocados segundo decisdes politicas e técnicas materializadas na lei orgamentaria
anual'?®. Tal arranjo traduz a 16gica distributiva da tributagdo, mediante a qual os encargos
estatais sdo repartidos entre toda a coletividade independentemente da identifica¢do de
beneficidrios especificos da despesa publica'®’.

Sob essa perspectiva, a utilizagdo de recursos gerais revela-se adequada
quando se trata de prestacdes indivisiveis ou de frui¢ao difusa, nas quais ndo se estabelece
vinculo juridico individualizado entre servigo e destinatdrios. A teoria das financas
publicas reconhece que a socializacdo do custo constitui instrumento legitimo de
promocgao da solidariedade fiscal e de realizacdo de fung¢des redistributivas do Estado,
sobretudo em 4reas associadas a bens publicos cldssicos ou servigos cuja utilidade ndo
admite segmentacio'*®,

Nesse ambiente institucional, o orcamento desempenha func¢do relevante de

justica distributiva, permitindo que despesas sejam suportadas coletivamente em nome de

196 GIACOMONI, James. Orcamento Ptblico. 18. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2022.

197 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 20. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2018.

198 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributario: valores e
principios constitucionais tributarios. Vol. IL. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.
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objetivos sociais amplos'®.

Entretanto, a aplicacao dessa logica ao financiamento do manejo de residuos
solidos urbanos revela tensdes estruturais decorrentes da natureza peculiar do servigo.
Diferentemente de prestagdes indivisiveis, o SMRSU apresenta caracteristicas de
referibilidade e mensurabilidade de custos, permitindo identificar unidades geradoras e
estimar o esfor¢o administrativo associado a prestacao estatal.

A utilizagdo de receitas gerais para seu custeio implica, portanto,
transferéncia do encargo financeiro para sujeitos que ndo necessariamente participam da
geracdo do custo, produzindo redistribuicdo involuntaria de despesas e enfraquecendo a
correspondéncia entre uso do servigo e financiamento®%.

Além disso, a inser¢@o do custeio do SMRSU na dindmica orcamentaria geral
submete sua sustentabilidade financeira as contingéncias proprias do ciclo fiscal, como
disputas alocativas entre politicas publicas concorrentes, restricdes decorrentes de metas

201 ' A auséncia de vinculagio especifica pode

fiscais e oscilagdes na arrecadagao tributaria
comprometer previsibilidade, estabilidade de financiamento e planejamento de
investimentos de longo prazo, aspectos particularmente relevantes em servigos que
demandam infraestrutura continua, contratos operacionais extensos e adaptacao a padroes
ambientais progressivamente mais rigorosos.

Outro efeito relevante desse modelo reside na dilui¢ao da percepgao social do
custo do servigo. Quando financiado indistintamente por impostos, o manejo de residuos
tende a ser percebido como prestacdo gratuita, invisibilizando a compreensdao do seu
impacto fiscal e restringindo incentivos a adoc¢do de comportamentos alinhados a reducdo
de geracdo, segregacdo ou reutilizacdo. Estudos tém destacado que a auséncia de
sinalizagdo econOmica sobre o custo da destinagcdo de residuos dificulta a internalizacao
das externalidades negativas e limita a eficacia de politicas publicas orientadas a
economia circular?’2,

Assim, embora juridicamente possivel e historicamente difundido, o

financiamento do SMRSU por receitas orcamentarias gerais revela limitagdes que

19 MUSGRAVE, Richard Abel. Teoria das finang¢as publicas: um estudo da economia governamental.
Sédo Paulo: Atlas, 1973.

200 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 23. ed. Sdo Paulo. Saraiva Educacio, 2019.

201 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 10. ed. Belo Horizonte: Férum, 2025.
202 DUTRA, Renato Meira de Sousa. Estratégias de cobranga ao gerador para recuperaciio dos custos
dos sistemas de manejo de residuo solidos urbanos. Tese (Doutorado em Engenharia ambiental) —
Universidade Federal do Espirito Santo, Centro tecnologico, 2024. Disponivel em:
https://lagesa.ufes.br/sites/lagesa.ufes.br/files/field/anexo/tese_renato_meria_de sousa_dutra.pdf. Acesso
em: 27 ago. 2025.
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ultrapassam a esfera contabil, alcangando dimensdes distributivas, institucionais e
comportamentais. A compreensdo desses limites ndo implica rejeicdo aprioristica do
modelo, mas fornece base analitica para avaliar sua adequagdo diante das exigéncias
contemporaneas de sustentabilidade financeira e ambiental.

A andlise desse financiamento ndo pode prescindir da consideracdo das
restri¢des estruturais que condicionam a dinamica fiscal do setor publico, particularmente
no ambito municipal. Ainda que o or¢amento constitua instrumento legitimo de alocagao
distributiva de recursos, sua operacionalizagdo ocorre em ambiente caracterizado por
competicdo permanente entre politicas publicas, limites institucionais de gasto e
significativa rigidez normativa, fatores que impactam diretamente a previsibilidade e
estabilidade do financiamento de servigos continuos e intensivos em custos
operacionais®®.

A formulacao orgamentdria insere-se em processo decisorio marcado pela
concorréncia entre multiplas demandas sociais (saude, educaciao, mobilidade, assisténcia
social, habitagdo e cultura) que disputam o mesmo espaco fiscal destinado as despesas
discricionarias. Nesse cendrio, servigos nao vinculados a receitas especificas ficam
sujeitos a flutuagdes politicas e conjunturais, tornando o financiamento do SMRSU
vulnerdvel a reconfiguragdo de prioridades governamentais, especialmente em periodos
de retragdo econdmica ou queda de arrecadagdo®®,

Esse contexto ¢ agravado pela estrutura juridica do sistema fiscal brasileiro,
marcada por elevada rigidez na composi¢do das despesas publicas. A Constituicdo
Federal estabelece vinculagdes minimas para areas essenciais, enquanto a Lei de
Responsabilidade Fiscal impde limites ao endividamento e a despesa com pessoal, além
de metas fiscais obrigatérias. Tais condicionantes reduzem o espago de manobra
orcamentaria disponivel para politicas ndo protegidas por vinculagdo normativa direta,
restringindo a capacidade de assegurar financiamento estidvel a servigos custeados
predominantemente por receitas gerais.

A necessidade de cumprimento de metas fiscais constitui elemento adicional
de tensdo. A observancia de resultados primarios e limites de gasto pode conduzir a
contencdo de despesas operacionais mediante contingenciamento ou limitagdo de

empenho, instrumentos legitimos de gestdo fiscal, mas que afetam diretamente servigos

203 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018.
204 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 10. ed. Belo Horizonte: Férum, 2025.
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dependentes de fluxos financeiros continuos®®>. Como o manejo de residuos envolve
contratos permanentes e obrigacdes ambientais inadiaveis, descontinuidades
or¢amentarias tendem a produzir impactos imediatos sobre a qualidade da prestagao.

Além disso, a dependéncia de receitas tributarias gerais expde o
financiamento do servigo as oscilagdes do ciclo econdmico e a variabilidade da
arrecadagdo municipal. Alteragdes na atividade econdmica ou recomposigdes da base
tributaria afetam diretamente a capacidade de gasto do or¢camento, comprometendo a
previsibilidade financeira de servigos continuados. No setor de saneamento basico, essa
instabilidade assume relevancia particular, pois a legislagdo nacional exige
sustentabilidade econdmico-financeira como condigdo para a prestagao adequada dos
servicos, o que pressupde fluxos de financiamento estaveis e previsiveis?®.

Sob perspectiva institucional, a auséncia de vinculagdo financeira especifica
também fragiliza mecanismos de governanga e transparéncia. Quando os custos do
servigo sdo diluidos no or¢amento geral, torna-se mais dificil identificar a relacdo entre
gasto publico, eficiéncia operacional e resultados ambientais alcangados, reduzindo a
capacidade de controle social e avaliagio técnica da politica ptblica®®’.

Esse quadro evidencia que as limitagdes do financiamento orcamentario nao
decorrem de falhas conceituais da ldgica distributiva, mas de condicionantes estruturais
do sistema fiscal que dificultam sua adequagdo a servigos que exigem estabilidade
financeira e previsibilidade de investimentos. A tensdo entre flexibilidade politica do
or¢amento e continuidade operacional do SMRSU revela incongruéncia significativa
entre a logica distributiva e as exigéncias de sustentabilidade estabelecidas pela legislagao
setorial.

Dessa forma, a analise da competi¢@o por recursos e da rigidez fiscal refor¢a
a conclusdo de que o financiamento com predominancia de receitas gerais apresenta

vulnerabilidades institucionais relevantes quando aplicado ao SMRSU. Essa constatacao

205 SILVEIRA, Francisco Secaf Alves. A concretizacio do direito financeiro: os efeitos do
contingenciamento na execucao or¢amentaria. 2014. Dissertacdo (Mestrado em Direito Econdmico e
Financeiro) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2014. Disponivel em:
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-30082017-140717/pt-br.php. Acesso em: 14 dez.
2025.

206 KAZA, Silpa; YAO, Lisa C.; BHADA-TATA, Perinaz; VAN WORDEN, Frank. What a waste 2.0: a
global snapshot of solid waste management to 2050. Urban Development. World Bank, 2018. Disponivel
em: https://openknowledge.worldbank.org/entities/publication/d3f9d45e-115f-559b-b14£-28552410e90a.
Acesso em: 02 set. 2025.

207 FERRAZ, Roberto. A “Doce Ilusdo” da Tributagdo, dos Outros. Revista Direito Tributario Atual, n.
23, 2009, p. 509-528. Disponivel em: https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/1630.
Acesso em: 10 nov. 2025.
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ndo implica afastamento absoluto do or¢amento como fonte complementar de custeio,
mas evidencia a necessidade de mecanismos adicionais capazes de assegurar
previsibilidade, transparéncia e estabilidade financeira, circunstancia que conduz a
investigacao das fontes acessorias e dos arranjos hibridos de financiamento examinados
na sequéncia.

A crescente complexidade operacional e financeira do manejo de residuos
solidos urbanos tem conduzido & incorporacdo de fontes complementares de
financiamento que ultrapassam os instrumentos tradicionais de custeio or¢amentario ou
cobranca direta de usuarios.

Nesse contexto, as chamadas receitas acessorias emergem como componentes
adicionais da arquitetura financeira do setor, consistindo em fluxos derivados da
valoriza¢do econdmica dos residuos, tais como comercializagdo de materiais reciclaveis,
geracdo de energia, produ¢do de composto organico, aproveitamento de biogas ou
obteng¢do de créditos ambientais, bem como de outras formas de exploragao econdmica
das infraestruturas do sistema®®®,.

A literatura técnico-institucional internacional reconhece tais receitas como
instrumentos auxiliares de compensagao parcial de custos, capazes de contribuir para
maior eficiéncia econdmica, mas que ndo se confundem com fontes estruturantes de
financiamento®®.

Sob perspectiva econdmico-financeira, essas receitas integram o fluxo global
de financiamento dos sistemas de gestao de residuos e podem gerar tanto ingressos diretos
quanto beneficios indiretos, como a reducdo de despesas associadas a disposi¢ao final.
Entretanto, a evidéncia empirica demonstra que tais fluxos tendem a representar parcela
minoritaria do financiamento necessario a operagao, ndo sendo capazes de assegurar,
isoladamente, a sustentabilidade econdmico-financeira do servigo.

A valorizagdo econOmica de residuos, portanto, atua como elemento

mitigador de custos, mas nao altera a natureza estruturalmente deficitaria da atividade,

cuja opera¢do permanece dependente de fontes estdveis e recorrentes de custeio?!?.
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A utilizacdo dessas receitas exige cautela analitica adicional em razao de sua
previsibilidade limitada. Sua estabilidade financeira encontra-se condicionada a fatores
de mercado, a capacidade institucional de captura economica e¢ a disponibilidade
tecnologica, incluindo volatilidade de precos de commodities secundarias, oscilagdes de
demanda e dificuldades administrativas de operacionalizacdo. A Agéncia de Protegdo
Ambiental dos Estados Unidos da América tem apontado tem apontado que a
dependéncia excessiva dessas receitas pode expor o sistema a riscos financeiros,
reforcando seu carater essencialmente complementar dentro da estrutura de
financiamento®!!.

No plano institucional brasileiro, observa-se incorporagdo normativa recente
dessas receitas em modelos de financiamento do setor. No caso do Municipio de
Fortaleza, a reorganizacao legislativa do custeio apos a revogacdo da cobranga direta
passou a prever expressamente receitas oriundas da comercializagdo de subprodutos e
outros mecanismos correlatos como componente da sustentagio financeira do servigo®'2.
Essa opg¢do revela alinhamento com tendéncias internacionais de diversificagdo de
receitas, mas simultaneamente suscita questionamentos quanto a suficiéncia estrutural
desse modelo, dada a limitagdo economica inerente dessas fontes.

A andlise do arranjo contratual vigente indica, contudo, restrigdes relevantes
a efetiva apropriacao publica desses fluxos financeiros. A modelagem da concessao
estabelece que apenas parcela minoritaria das receitas acessorias seja revertida ao
Municipio, permanecendo a maior parte com a concessiondria responsavel pela

exploragio econdmica®!>,

Tal configuracdo reduz substancialmente o potencial
contributivo dessas receitas para o equilibrio fiscal do sistema, evidenciando que a mera
previsao normativa ndo assegura sua materialidade financeira. Em termos institucionais,
a capacidade de retencdo das receitas constitui varidvel determinante para sua relevancia,

sendo comum que a apropriacdo privada limite seu impacto sobre o financiamento
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publico do servigo®'*.

Adicionalmente, observa-se que a remuneragao da concessionaria permanece
predominantemente vinculada a transferéncias provenientes do Fundo Municipal de
Limpeza Urbana (FUNLIMP), o que indica manutencdo de ldgica or¢amentaria indireta
de custeio independentemente da existéncia dessas receitas complementares. Essa
constatacdo refor¢a a compreensdo de que as receitas acessorias nao substituem fluxos
estruturantes de financiamento, operando apenas como ingressos marginais incapazes de
alterar a arquitetura central do sistema?®!>,

Sob perspectiva institucional, o FUNLIMP desempenha fungio relevante de
organizagdo financeira e execucdo orcamentaria. A doutrina de Direito Financeiro
compreende os fundos especiais como conjuntos individualizados de recursos destinados
a realizacdo de determinada politica publica, funcionando como instrumentos de gestdo e
rastreabilidade do gasto. Todavia, sua existéncia ndo implica geragdo autdnoma de
riqueza nem garantia de suficiéncia financeira, uma vez que sua capacidade de
financiamento permanece condicionada a composi¢do das receitas que o alimentam e as

decisdes alocativas do or¢amento municipal®'®

. Assim, embora o fundo contribua para
transparéncia contabil e governanca administrativa, ele ndo elimina as vulnerabilidades
associadas a dependéncia de recursos gerais.

A analise empirica do contexto local revela ainda elemento adicional de
concentracdo das receitas acessorias. Embora a legislacdo preveja diversidade de fontes,
incluindo reciclagem e compostagem, os indicadores operacionais apontam
predominancia da disposi¢do final em aterro e baixa materializagdo de cadeias de
valorizacdo material. Nesse cendrio, a geracdo de receitas acessorias concentra-se na
exploracdo energética do biogas, especialmente por meio da producao de biometano em
infraestrutura tecnoldgica avancada instalada no Aterro Municipal Oeste de Caucaia.

Tal atividade apresenta relevancia econdmica e ambiental significativa, com
capacidade produtiva elevada, integracdo ao sistema energético regional e certificacdes
ambientais internacionais. Contudo, a concentragdo em um Unico vetor tecnologico
evidencia dependéncia estrutural de condigdes especificas de mercado e de arranjos
contratuais que ndo necessariamente revertem parcela expressiva desses ganhos ao erario

municipal.

214 U.S. EPA, op. cit., 2020.
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Essa concentragdo refor¢a a conclusdo de que a diversificacdo financeira
pretendida normativamente ndo se concretiza integralmente no plano material, limitando
a capacidade das receitas acessorias de desempenhar papel abrangente na sustentagao
econdmica do servigo. A experiéncia de Fortaleza evidencia, portanto, nao a auséncia de
valorizacdo econdmica dos residuos, mas a insuficiéncia de diversificacdo efetiva das
fontes previstas, restringindo seu impacto fiscal e ambiental.

Outro aspecto relevante refere-se a transparéncia e evidenciagdo or¢amentaria
dessas receitas. A inexisténcia de rubricas claramente identificaveis na lei orcamentaria
para acompanhamento dos valores arrecadados dificulta a avaliagdo de sua efetividade e

217 * A literatura

limita o controle institucional e social sobre o financiamento do servigo
internacional destaca que a mensuracgao precisa de custos e ingressos constitui condi¢ao
essencial para planejamento e sustentabilidade operacional, sendo a opacidade contabil
fator que compromete a governanca financeira®'®,

Por fim, a inexisténcia de sistema de cobranga direta junto aos usuarios
produz implicacdes adicionais no plano federativo. O marco regulatério nacional
condiciona o acesso a determinadas transferéncias voluntarias a demonstragdo de
sustentabilidade econdmico-financeira do servico, frequentemente associada a existéncia
de mecanismos proprios de cobrangca. Modelos baseados exclusivamente em
financiamento orgamentirio e receitas acessorias podem, assim, enfrentar restricdes
institucionais a capta¢do de recursos intergovernamentais, ampliando a pressdo sobre o
or¢amento local e reduzindo a margem de investimento.

Diante desse conjunto de elementos, verifica-se que o financiamento
predominantemente or¢amentario, ainda que funcional a continuidade da prestagdo,
apresenta limites estruturais relevantes sob a Otica da sustentabilidade econdmico-
financeira. As receitas acessorias contribuem para diversificacdo e eventual mitigacdo de
custos, mas ndo possuem escala nem previsibilidade suficientes para redefinir a base de
custeio. O fundo municipal, por sua vez, atua como mecanismo administrativo de gestao
financeira, sem capacidade de superar tais condicionantes sistémicos.

Conclui-se, portanto, que o arranjo vigente configura solucdo institucional

funcional, porém estruturalmente limitada, para o financiamento do manejo de residuos

2ITFERRAZ, Roberto. A “Doce Ilusdo” da Tributa¢do, dos Outros. Revista Direito Tributario Atual, n.
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solidos urbanos. A identificagdo dessas limitacdes ndo implica negar a utilidade das
ferramentas atualmente empregadas, mas evidencia a necessidade de examinar modelos
capazes de conciliar previsibilidade financeira, transparéncia distributiva e internalizagao
de custos ambientais, analise que conduz diretamente a discussdo desenvolvida no

subtopico subsequente.

5.4 Reestruturacao do financiamento do SMRSU: a taxa como instrumento
estruturante

A andlise desenvolvida ao longo do presente capitulo evidenciou que o
financiamento do SMRSU nio se esgota na escolha de um instrumento arrecadatorio, mas
representa decisdo institucional que condiciona a eficiéncia ambiental do sistema, a
justica distributiva na reparticdo de encargos e a propria capacidade de planejamento
publico de longo prazo.

Demonstrou-se que o financiamento exclusivamente orgamentario revela
limitagdes estruturais associadas a competicdo por recursos, volatilidade fiscal e
invisibilidade econdmica do custo do servigo, enquanto a experiéncia recente de cobranca
direta no Municipio de Fortaleza evidenciou fragilidades decorrentes de simplificagdes
excessivas na definicdo da base de calculo e na constru¢do de mecanismos de
referibilidade.

Nesse contexto, a formula¢do de parametros para uma nova TMRSU deve
partir ndo de mera reconstrucdo formal do tributo, mas de sua redefinicdo como
instrumento institucional capaz de articular sustentabilidade financeira, indugdo
ambiental e legitimidade social.

Sob perspectiva dogmadtica, a taxa apresenta fundamento constitucional
adequado para o custeio do servigo em razao da divisibilidade e referibilidade juridica do
manejo de residuos so6lidos urbanos, permitindo imputar encargos aqueles inseridos na
esfera da atuagdo estatal.

Todavia, a superagao das criticas anteriormente dirigidas ao modelo revogado
exige reconhecer que a legitimidade contemporanea desse instrumento depende da
capacidade de traduzir, na estrutura de cobranga, sinais econdmicos minimamente

coerentes com a geragdo de residuos e com os custos ambientais associados.
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Essa reorientacdo encontra respaldo tanto na literatura especializada”'” quanto

em experiéncias comparadas>

, has quais a modelagem de instrumentos de cobranca
busca internalizar custos, incentivar comportamentos ambientalmente desejaveis e
assegurar previsibilidade financeira do sistema, sem sacrificar a praticabilidade
administrativa necessaria a implementacdo em contextos institucionais complexos.

As diretrizes técnicas internacionais?>! e estudos aplicados a realidade
brasileira*?? apontam que a modelagem eficaz da cobranga deve partir do reconhecimento
das limitagdes estruturais presentes em municipios inseridos em economias em
desenvolvimento.

Restri¢des orgamentarias, escassez de mao de obra especializada e limitagdes
tecnologicas tornam inviavel a adocdo imediata de modelos sofisticados baseados na
mensuracao direta do volume individual de residuos.

Ao mesmo tempo, a reproducdo de modelos simplificados baseados
exclusivamente em caracteristicas imobilidrias, desvinculados de indicadores de geracao,
tende a comprometer a legitimidade social e a eficacia ambiental do instrumento.

A experiéncia recente na capital cearense demonstrou que tais abordagens
suscitam criticas relacionadas a auséncia de correspondéncia entre area construida e
geracdo de residuos, a auséncia de incentivos a segregacao, a cobranga sobre imoveis nao
geradores e a insensibilidade a condi¢des socioecondmicas diferenciadas.

Nesse cenario, a convergéncia entre as propostas metodoldgicas identificadas

na literatura académica indica a ado¢do de modelagem hibrida e progressiva, capaz de
compatibilizar viabilidade operacional e aproximacao gradual da referibilidade material.

A incorporagdo de indicador indireto associado ao consumo de agua emerge

como solucao particularmente adequada para contextos urbanos com infraestrutura

219 DUTRA, Renato Meira de Sousa. Estratégias de cobranca ao gerador para recuperacio dos custos
dos sistemas de manejo de residuo solidos urbanos. Tese (Doutorado em Engenharia ambiental) —
Universidade Federal do Espirito Santo, Centro tecnologico, 2024. Disponivel em:
https://lagesa.ufes.br/sites/lagesa.ufes.br/files/field/anexo/tese_renato_meria_de sousa_dutra.pdf. Acesso
em: 27 ago. 2025.

220 EY — BRASIL. A sustentabilidade financeira dos servicos de manejo de residuos sélidos: modelos
de cobranca ao redor do mundo. ABREMA, 2020. Disponivel em:
https://www.abrema.org.br/publicacoes/estudo-comparado/. Acesso em: 21 ago. 2025.

221 OECD. Recommendation of the Council on Good Practices for Public Environmental Expenditure
Management. Paris: OECD, 2006. Disponivel em:
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0345#backgroundInformation. ~ Acesso
em: 10 nov. 2025.

222 ALZAMORA, Bruno Ribas. Anilise da cobran¢a por servicos de limpeza publica: exemplos
internacionais e o caso de Belo Horizonte. Dissertacio (mestrado em saneamento, meio ambiente e
recursos hidricos) - Universidade Federal de Minas Gerais, Escola de Engenharia, 2019. Disponivel em:
https://hdl.handle.net/1843/RAOA-BELRK3. Acesso em: 27 ago. 2025.


https://lagesa.ufes.br/sites/lagesa.ufes.br/files/field/anexo/tese_renato_meria_de_sousa_dutra.pdf
https://www.abrema.org.br/publicacoes/estudo-comparado/
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0345#backgroundInformation
https://hdl.handle.net/1843/RAOA-BELRK3
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consolidada de medicao, permitindo estimar padrdes de ocupagdo e geragdo de residuos
solidos com maior aderéncia empirica do que proxies imobilidrias tradicionalmente
utilizadas**>.

Quando calibrado de forma transparente e associado a parametros técnicos de
custo, esse indicador contribui para mitigar percepgdes de injustiga fiscal e reforcar a
legitimidade social da cobranga, ao introduzir sinal econdmico mais proximo do
comportamento gerador de residuos?**.

A adogao desse mecanismo ndo elimina a necessidade de componente fixo na
estrutura da taxa, uma vez que o servigo apresenta elevada propor¢ao de custos estruturais
independentes do volume coletado.

Custos logisticos, contratuais, operacionais e de manutencao de infraestrutura
exigem cobertura estavel e previsivel, sob pena de comprometer a continuidade da
prestacdo. Assim, a estrutura mais consistente para o contexto analisado envolve
combinagdo entre parcela fixa associada a disponibilidade do servico e parcela variavel
estimada por indicador indireto de geracdo, permitindo equilibrar sustentabilidade
financeira e justica distributiva. Tal arquitetura, ao mesmo tempo que assegura cobertura
de custos estruturais, introduz sinal econOmico progressivamente alinhado a

responsabilizagdo ambiental do gerador’?.

223 A tese de Carvalho Junior valida o uso do consumo de 4gua como um indicador indireto para estimar a
geracdo de residuos sdlidos. Por meio de uma analise estatistica aplicada ao Municipio de Fortaleza, o autor
demonstra que existe uma forte correlagdo positiva entre o consumo de agua tratada e a quantidade de
residuos gerados. O estudo conclui que, em regides com infraestrutura de abastecimento consolidada —
como a capital cearense —, o consumo de agua reflete com precisdo a dindmica de ocupagdo e o poder de
compra dos domicilios, mostrando-se mais eficaz do que varidveis estaticas, como o crescimento
populacional isolado. Dessa forma, a pesquisa oferece uma base técnica solida para utilizar a 4gua como
uma proxy confiavel, permitindo projetar a demanda por servigos de manejo de residuos a partir de dados
de medicdo ja disponiveis e institucionalizados. (CARVALHO JUNIOR, Francisco Humberto. Estudos de
indicadores de sustentabilidade e sua correlacio com a geracio de residuos solidos urbanos na
Cidade de Fortaleza-CE. Tese (Doutorado em Engenharia Civil: Saneamento Ambiental) - Centro de
Tecnologia, Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, 2013. Disponivel em:
https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/7981. Acesso em: 03 set. 2025.

24 F importante ressaltar que inexiste um modelo de cobranga dotado de justica fiscal plena ou aceitagio
undnime. A sele¢do de pardmetros de calculo envolve, invariavelmente, um frade-off entre a equidade
horizontal e a viabilidade operacional. Embora o indicador de consumo de adgua aproxime a cobranga da
referibilidade material, cada modelo carrega um coeficiente intrinseco de imperfei¢do: sistemas
simplificados podem gerar regressividade, enquanto sistemas de medigao direta (massa/volume) elevam os
custos de transacdo e o risco de externalidades negativas, como o descarte ilegal. Assim, o grau de justiga
na tributagdo do manejo de residuos deve ser compreendido sob o prisma da praticabilidade tributaria, na
qual o gestor busca o equilibrio 6timo entre a recuperagao de custos, a capacidade contributiva e a eficiéncia
extrafiscal do sinal de prego enviado ao usuério. (ISWA. Guidelines on How to Design an Appropriate
Waste Fee: Principles, Practices and Applications of Waste Management Fees. International Solid Waste
Association, 2011. Disponivel em: https://www.tbhauer.at/alt/Berichte/Fee guidance.pdf. Acesso em: 31
ago. 2025.

225 Dutra e Alzamora reconhecem que o consumo de 4gua, isoladamente, falha em induzir a redugio do lixo
para o cidaddo que ja adota praticas ambientais desejaveis. No entanto, eles defendem essa arquitetura como


https://repositorio.ufc.br/handle/riufc/7981
https://www.tbhauer.at/alt/Berichte/Fee_guidance.pdf
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Essa modelagem deve incorporar sensibilidade social compativel com o
principio da capacidade contributiva em sua dimensdo negativa, reconhecendo que a
legitimidade do instrumento depende da nao imposicao de encargos a grupos incapazes
de suporta-los. A utilizacdo de bases cadastrais publicas voltadas a identificacdo de
vulnerabilidade socioecondmica permite calibrar redugdes, isen¢des ou subsidios internos
sem distorcer a estrutura referencial da taxa, substituindo critérios vinculados a
caracteristicas fisicas do imovel por parametros mais alinhados a realidade social dos
contribuintes®?®. Essa abordagem preserva a coeréncia juridica da cobranca e contribui
para superar distor¢des observadas em regimes anteriores.

O desenvolvimento do modelo deve ser compreendido como um processo
gradual, de modo a viabilizar a futura adocdo de mecanismos fundamentados na
mensuragdo direta da geracdo de residuos, na medida em que houver avanco da
maturidade institucional e tecnoldgica do sistema. Isso porque a migracdo para modelos
de responsabilidade direta demanda investimentos em infraestrutura de medicao,
governanga operacional e educacdo ambiental, razdo pela qual sua implementacdo
abrupta é desaconselhavel em contextos que ainda no disponham dessas condi¢des[9].%%
Assim, a previsao dessa trajetéria evolutiva ndo representa uma fragilidade do modelo,
mas sim uma estratégia institucional de mitigacdo de riscos, assegurando que o sistema
possa convergir progressivamente para estdgios mais avangados de referibilidade
material.

A consolidacgao dessa arquitetura normativa exige articulagdo com parametros
regulatorios voltados a sustentabilidade financeira e a transparéncia institucional.
Diretrizes internacionais®*®. enfatizam a necessidade de recuperacdo progressiva de

custos, clareza na estrutura de calculo e monitoramento continuo da

um avango sobre o modelo de IPTU/area por ser mais justa socialmente (quem nao usa o imével ndo paga
pelo servigo) e mais estavel financeiramente para o municipio, devendo ser gradualmente substituida ou
complementada por incentivos diretos a reciclagem/compostagem e, posteriormente, pela medigdo
volumétrica direta. (DUTRA, op. cit., 2024; ALZAMORA, op. cit., 2019).

226 Ao prever a Cobranga Social obrigatoria para grupos vulneraveis, a Norma de Referéncia n® 01/2021
torna a taxa um instrumento de justica fiscal fundamentado na realidade socioecondmica dos contribuintes.
(AGENCIA NACIONAL DE AGUAS E SANEAMENTO BASICO. Resolugio ANA n° 79, de 14 junho
de 2021. Aprova a Norma de Referéncia n® 1 para a regulacdo dos servigos publicos de saneamento basico,
que dispde sobre o regime, a estrutura e pardmetros da cobranga pela prestagdo do servigco publico de
manejo de residuos solidos urbanos, bem como os procedimentos e prazos de fixacao, reajuste e revisoes
tarifarias, 2021. Disponivel em:
https://arquivos.ana.gov.br/ viewpdf/web/?file=https://arquivos.ana.gov.br/resolucoes/2021/0079-

2021 Ato Normativo 20220117110324 ALTERACAO.pdf?17:18:09. Acesso em: 10 nov. 2025).

22T DUTRA, op. cit., 2024; ALZAMORA, op. cit., 2019.

228 OECD, op. cit., 2006.


https://arquivos.ana.gov.br/_viewpdf/web/?file=https%3A//arquivos.ana.gov.br/resolucoes/2021/0079-2021_Ato_Normativo_20220117110324_ALTERACAO.pdf%3F17%3A18%3A09
https://arquivos.ana.gov.br/_viewpdf/web/?file=https%3A//arquivos.ana.gov.br/resolucoes/2021/0079-2021_Ato_Normativo_20220117110324_ALTERACAO.pdf%3F17%3A18%3A09
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eficacia do instrumento, enquanto referenciais regulatorios nacionais®?. indicam que a
estrutura de cobranca deve assegurar equilibrio econdomico do servico, estabilidade
operacional e acessibilidade social. A integracao desses parametros refor¢a que a
modelagem da taxa ndo deve ser compreendida apenas como exercicio tributario, mas
como componente central da governanga ambiental urbana.

Nesse sentido, a redefinicdo da taxa deve ser compreendida também sob

30 A transicdio de modelo centrado

perspectiva de criacdo de valor publico?
exclusivamente na remoc¢ao e disposicao final para abordagem orientada a preservacao
ambiental, satde coletiva e sustentabilidade urbana transforma a cobranga em
instrumento de coordenagao social.

Ao explicitar o custo do servigo e vincular parcialmente a cobranca ao
comportamento gerador, o instrumento contribui para reorientar percepcdes coletivas
sobre residuos, deslocando a ldégica de invisibilidade econdémica para logica de
corresponsabilizacdo ambiental. Essa dimensdo simbodlica e pedagogica amplia a
legitimidade institucional da taxa e reforca seu papel como mecanismo de inducdo
cultural e ambiental.

Essa transformac¢do, no entanto, depende de ajustes institucionais
complementares para ser efetiva, notadamente nos dmbitos contratual e operacional do
servigo. Incentivos econdmicos concentrados na disposicao final, conforme observado
em certos arranjos, tendem a desestimular investimentos em reciclagem, compostagem e
valorizacao material. Tal configuracdo restringe a coeréncia entre a estrutura de cobranga
e os objetivos ambientais pretendidos.

Auséncia de previsdo de evolucgdo para sistemas de responsabilizag¢do direta
ou de transparéncia na segregacao de custos entre atividades divisiveis e indivisiveis
também reduz a capacidade de alinhamento entre politica fiscal e politica ambiental.

Rever esses elementos institucionais constitui etapa relevante para assegurar que a

229 AGENCIA NACIONAL DE AGUAS E SANEAMENTO BASICO, op. cit., 2021.

230 Sobre a natureza da TMRSU como instrumento de valor publico, Mark Moore ressalta que, ao contrario
do mercado privado, onde o valor ¢ meramente a expressdo da disposi¢do individual de pagar por um
servigo, no setor publico o financiamento coletivo rompe essa ligacdo direta, exigindo que o gestor
apresente uma justificativa politicamente aceitavel que satisfaga a comunidade como um todo. Ao explicitar
os custos e vincular a cobranca ao comportamento gerador, a gestdo publica deixa de apenas praticar um
servico de limpeza para atuar na coordenagdo social, mobilizando a autoridade estatal para persuadir os
administrados a renunciarem a parcelas de sua liberdade e patrimonio em prol de um propésito publico
desejavel, como a satide coletiva ou a sustentabilidade ambiental. Assim, a taxa apresenta-se como um
potencial instrumento para converter o servi¢o técnico em uma obrigacdo de cidadania legitimada pelo
processo de autorizagdo democratica. (MOORE, Mark Harrison. Creating public value: strategic
management in government. Cambridge: Harvard University Press, 1995).
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modelagem da taxa produza efeitos concretos sobre a performance do sistema.
A governanga da taxa deve incluir mecanismos de monitoramento periodico,
revisdo técnica de parametros e transparéncia na comunicagdao publica dos custos e

resultados ambientais alcancados®3!.

A mensuragdo continua da efetividade do
instrumento permite ajustes graduais na calibragem da cobrancga, assegurando aderéncia
a evolucdo tecnologica, as mudangas comportamentais e as condigdes fiscais do
municipio®®?. Esse acompanhamento fortalece a legitimidade social do tributo e reduz
riscos de descolamento entre base de calculo e realidade operacional do servigo.

A luz dessas consideragdes, a modelagem proposta revela-se instrumento
capaz de superar dicotomias historicamente arraigadas entre praticabilidade
administrativa e justica ambiental, articulando solidez financeira, sensibilidade social e
capacidade indutora de comportamentos sustentaveis. A taxa deixa de ocupar posi¢ao
residual como mecanismo arrecadatorio e passa a integrar arquitetura institucional de
coordenacdo econdmica ¢ ambiental, alinhada as exigé€ncias contemporaneas de
sustentabilidade urbana e a transigdo para a economia circular?>>.

Nesse movimento, o redesenho do instrumento assume igualmente dimensao
pedagbgica e simbolica, contribuindo para tensionar a necessaria, ¢ reiteradamente
adiada, transformagdo cultural na relagdo social com os residuos sélidos, que passam a
ser compreendidos ndo como externalidade inevitavel do consumo urbano, mas como
elemento inserido em fluxos de valor ambiental, energético e produtivo.

Diante disso, a redefini¢ao da Taxa de Manejo de Residuos Sélidos Urbanos
sob os parametros aqui delineados reposiciona o instrumento como eixo estruturante do
financiamento do servigo e como vetor de transformacdo ambiental, institucional e
cultural. Ao articular fundamentos dogmaticos, diretrizes regulatorias, evidéncias
empiricas e condicionantes locais, a proposta consolida modelo apto a assegurar
legitimidade juridica, estabilidade financeira e efetividade ecoldgica a gestdo de residuos
solidos urbanos.

Mais do que viabilizar o custeio do servigo, a modelagem delineada projeta-
se como mecanismo de constru¢do de valor publico na cidade de Fortaleza, expresso na
qualificacdo do ambiente urbano, na sustentabilidade intertemporal da politica publica e

no fortalecimento da confianga coletiva na capacidade do Estado de orientar trajetorias

B OECD, op. cit., 2006.
Z2DUTRA, op. cit., 2024; ALZAMORA, op. cit., 2019.
B3 DUTRA, op. cit., 2024;
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de desenvolvimento compativeis com a responsabilidade ambiental.
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6 CONCLUSAO

A investiga¢do desenvolvida ao longo desta dissertagdo demonstrou que o
financiamento do servico de manejo de residuos sélidos urbanos ndo constitui mera
escolha instrumental de natureza arrecadatoria, mas decisao institucional com impactos
diretos sobre a eficiéncia ambiental do sistema, a justica distributiva na reparticao de
encargos e a capacidade de planejamento publico intertemporal.

Partindo da analise da natureza estrutural do problema, verificou-se que a
complexidade operacional do servico, sua essencialidade sanitaria e sua insercao na
agenda ambiental contemporanea exigem mecanismos de custeio dotados de estabilidade
financeira, previsibilidade institucional e capacidade indutora de comportamentos
socialmente desejaveis.

No plano normativo, constatou-se que o ordenamento juridico brasileiro
fornece base adequada para a instituicdo de instrumentos econdmicos voltados a
internalizacdo dos custos ambientais, especialmente por meio da tributagdo vinculada a
prestacdo de servigos especificos e divisiveis.

O exame do arcabouco constitucional, infraconstitucional e regulatério
evidenciou que a taxa se apresenta como instrumento juridicamente legitimo para o
custeio do manejo de residuos sélidos urbanos, desde que estruturada com observancia
aos critérios de referibilidade, transparéncia e proporcionalidade. Ao mesmo tempo,
verificou-se que a experiéncia normativa recente revelou limitagdes decorrentes de
simplificagdes excessivas na construcdo das bases de célculo e na traducdo da logica
juridica da contraprestagdo em sinais econdmicos compreensiveis pela sociedade.

A analise empirica do caso do Municipio de Fortaleza confirmou a existéncia
dessas tensdes. Demonstrou-se que o financiamento predominantemente or¢amentario
apresenta vulnerabilidades associadas a volatilidade fiscal, a competi¢ao alocativa por
recursos escassos € a invisibilidade econdmica do custo do servigo, comprometendo
planejamento de longo prazo e eficiéncia operacional.

Constatou-se igualmente que a incorporagao de receitas acessorias, ainda que
ambientalmente relevante, ndo se revela apta a constituir eixo estruturante de
financiamento, seja por sua natureza complementar e instavel, seja pela limitada captura
financeira decorrente do arranjo contratual vigente, que concentra parcela majoritaria
desses fluxos na concessiondria.

Paralelamente, a experiéncia pretérita de cobranca direta evidenciou
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fragilidades relacionadas a escolha de proxies desvinculadas da geragdo efetiva de
residuos, a auséncia de incentivos comportamentais ¢ a insensibilidade a diferencas
socioeconOmicas, fatores que comprometeram a percepcao de legitimidade social do
instrumento.

Diante desse diagnéstico, a pesquisa avangou para a formulagdo de
parametros destinados a constru¢do de uma modelagem tributaria ambientalmente
adequada, compativel com as limitagdes institucionais de economias em desenvolvimento
e com os requisitos de sustentabilidade financeira do servigo.

A convergéncia entre literatura especializada, referéncias regulatérias e
experiéncias comparadas permitiu delinear arquitetura baseada em modelagem hibrida e
progressiva, combinando componente fixo, necessario a cobertura de custos estruturais,
com componente varidvel estimado por indicador indireto associado ao consumo de agua.
Tal arranjo revela-se capaz de aproximar a cobranga da geracdo potencial de residuos,
preservar praticabilidade administrativa e mitigar criticas associadas a modelos
imobilidrios tradicionais.

A incorporagdo de mecanismos de sensibilidade social, mediante utilizagao
de cadastros publicos voltados a identificacao de vulnerabilidade econdmica, reforga a
aderéncia do instrumento ao principio da capacidade contributiva em sua dimensdo
negativa, contribuindo para superar distor¢des distributivas observadas em experiéncias
anteriores. Ademais, a previsdo de evolu¢do gradual para modelos baseados em
mensuracao direta da geracdo de residuos insere o instrumento em trajetoria de
aperfeicoamento institucional, permitindo futura convergéncia para niveis mais elevados
de referibilidade material e responsabilizacdo ambiental.

A modelagem proposta também se articula com diretrizes regulatorias e
referenciais internacionais que enfatizam sustentabilidade financeira, transparéncia e
monitoramento continuo da eficdcia dos instrumentos de cobranca. Tal integracao
evidencia que a taxa ndo deve ser concebida apenas como mecanismo fiscal, mas como
componente central da governanca ambiental urbana, capaz de alinhar incentivos
econdmicos, politicas publicas e comportamento social.

Sob perspectiva institucional mais ampla, verificou-se que a redefinicdo da
taxa possui potencial para promover criacdo de valor publico, ao deslocar o paradigma
histérico de mera remocao e disposi¢ao de residuos para abordagem orientada a satde
coletiva, preservacdo ambiental e sustentabilidade urbana. Ao tornar visivel o custo do

servico e estabelecer sinais econdmicos vinculados ao comportamento gerador, o
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instrumento  contribui  para  reorientar  percep¢des  sociais, fortalecendo
corresponsabilizacdo ambiental e induzindo transformagdo cultural na relagdo com os
residuos solidos.

Contudo, a efetividade dessa transformacao depende de ajustes institucionais
complementares, especialmente na revisdo de incentivos contratuais, na transparéncia da
segregacdao de custos entre atividades divisiveis e indivisiveis € na incorporagdo de
mecanismos de monitoramento e revisao periddica da modelagem. A taxa, isoladamente,
ndo substitui a necessidade de aprimoramento da governanga do sistema, mas pode atuar
como catalisador de reorganizacao institucional orientada a performance ambiental.

A modelagem analitica desenvolvida neste trabalho, embora construida a
partir da realidade institucional de Fortaleza, apresenta potencial de replicabilidade para
outros municipios brasileiros inseridos em contextos socioecondomicos semelhantes. A
articulagdo entre fundamentos dogmaticos da tributagdo ambiental, parametros
regulatorios e condicionantes operacionais permite estruturar abordagem metodologica
transferivel, especialmente para localidades que enfrentam limitacdes de capacidade
administrativa, restri¢cdes fiscais e auséncia de infraestrutura para mensuracao direta da
geracgdo de residuos.

Nesse sentido, a proposta de combinagao entre componente fixo e indicador
indireto calibrado, associada a incorporacao de sensibilidade social e trajetéria evolutiva
para sistemas mais sofisticados de responsabilizagdo do gerador, configura referencial
adaptavel a diferentes arranjos urbanos. Essa dimensdo extrapola o caso empirico
analisado e contribui para o debate nacional sobre sustentabilidade econémico-financeira
do saneamento, oferecendo subsidios técnicos e juridicos para gestores publicos e
formuladores de politicas ambientais em multiplas escalas federativas.

A investigagdo realizada também evidencia a existéncia de agenda relevante
para estudos futuros. Destacam-se, nesse campo, a andlise empirica da implementacao
progressiva de sistemas baseados em responsabilizacdo direta do gerador no contexto
brasileiro, especialmente sob a logica PAYT,; o aprofundamento da interface entre
economia comportamental e tributagdo ambiental na induc¢do de praticas de redugdo e
segregacdo de residuos; a exploracdo da integracdo entre instrumentos fiscais e cadeias
de economia circular como mecanismo de geracdo de valor ambiental; e o
desenvolvimento de indicadores capazes de mensurar a criagao de valor publico associada
a politica de gestao de residuos.

Ademais, a eventual reintroducdo da taxa no municipio constitui
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oportunidade para avaliagdes longitudinais sobre seus efeitos distributivos, financeiros e
ambientais, contribuindo para consolidar base empirica ainda incipiente na literatura
nacional e permitindo aprimoramento continuo das estratégias de financiamento
sustentavel do servigo.

A luz dessas consideragdes, conclui-se que a reconstrugdo da Taxa de Manejo
de Residuos Solidos Urbanos sob pardmetros ambientalmente orientados ndo representa
retorno a modelos anteriores, mas avanco institucional que integra fundamentos
dogmaticos, evidéncias empiricas e condicionantes locais.

A modelagem delineada revela-se capaz de conciliar sustentabilidade
financeira, justica fiscal e indu¢do ambiental, reposicionando o instrumento como €ixo
estruturante do financiamento do servigo e como vetor de transformacao institucional e
cultural.

Mais do que assegurar o custeio da prestacdo, a proposta projeta-se como
mecanismo de constru¢do de valor publico na cidade de Fortaleza, expresso na
qualificacio do ambiente urbano, na sustentabilidade intergeracional das politicas
publicas e no fortalecimento da confianga coletiva na capacidade estatal de orientar
trajetorias de desenvolvimento compativeis com responsabilidade ambiental:
contribuindo para a consolidagdo de paradigma de financiamento ambientalmente

orientado no dmbito das politicas urbanas brasileiras.
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