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CONSULTA/0513/2025/MN/G/DDR
(CODIGO: 000335)
INTERESSADA: CAMARA MUNICIPAL DE MOGI MIRIM - SP

At.: Sr. Wagner Ricardo Pereira — Vereador

Sra. Bianca Bordignon — Assessora Parlamentar

EMENTA:

Camara Municipal - Projeto de Lei municipal n°® 12/2005, de
iniciativa do Prefeito, que “institui o Plano Municipal de Gestdo
Integrada de Residuos Solidos do Municipio de Mogi Mirim
(PMGIRS), gestdo 2025/2045" — Competéncias administrativa,
legislativa suplementar e organizacional para proteger o meio
ambiente e combater a poluicio em qualquer de suas formas,
notadamente prover sobre a limpeza das vias e logradouros
publicos, remocao e destino_do lixo domiciliar e hospitalar, bem
como de residuos de qualquer natureza - Iniciativa do Prefeito em
face de o destinatario da proposicao legislativa ser o gestor do
servicos publicos municipais de limpeza urbana - As
Constituicoes da Republica e do Estado e a Lei Organica do
Municipio nao reservaram a legislagao complementar a matéria
que implementa o Plano Municipal de Gestao Integrada de

Residuos Soélidos do Municipio - A aprovacao de lei
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complementar municipal disciplinando matéria de lei ordinaria
é, na verdade, uma lei formalmente complementar, mas
materialmente ordinaria - Precedentes jurisprudenciais -

Consideracoes.

CONSULTA

Administracdo Consulente encaminha-nos para analise a minuta de
"Projeto de Lei Complementar municipal n° 12/2005, de iniciativa do Prefeito, que
""institui o Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Solidos do Municipio de
Mogi Mirim (PMGIRS), gestdo 2025/2045" , solicitando ainda que se considere “a com-
peténcia de iniciativa; consideracbes gerais sobre o Plano Municipal de Residuos Sélidos”
e a indicacao de "eventuais ajustes necessdrios, considerando tanto a clareza do texto
quanto sua viabilidade pratica” e a identificacao de "possiveis adequacbes ou ajustes

para reforcar a relevancia e aplicabilidade do projeto” .

ANALISE JURIDICA:

Inicialmente, cumpre-nos ressaltar que escapa das atribuicdes deste
Corpo Juridico a analise do mérito de proposicdes legislativas, sendo nossa orientacao

restrita a verificagdo da competéncia e da iniciativa.
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Assim, reitere-se que é incumbeéncia (vale dizer: competéncia adminis-
trativa comum) de todos os Entes federados proteger o meio ambiente e combater a
poluicdo (ver inc. VI do art. 23 ¢/c o art. 225 da Constituicao da Republica c/c art. 191
da Constituicdo do Estado de Sao Paulo c/c art. 186, inc. lll da Lei Organica do Munici-
pio).

Na seara legislativa, a Constituicdo da Republica estabelece que com-
pete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar, concorrentemente, sobre pro-
tecdo do meio ambiente e controle da poluicédo (ver inc. VI do art. 24), sendo certo que
a competéncia legislativa da Unido cinge-se ao estabelecimento de normas gerais so-
bre tais matérias e aos demais Entes federados a competéncia para legislar sobre o
tema de forma suplementar, vedada, por certo, a edigao de normas que contrariem as
diretrizes gerais preconizadas pela legislacao federal.

Com efeito, no ambito das atribui¢des constitucionais, organizacionais
e do interesse local, esta inserida a competéncia legislativa municipal supletiva para
proteger o meio ambiente e combater a poluicao em qualquer de suas formas, nota-
damente prover sobre a limpeza das vias e logradouros publicos, remocao e destino
do lixo domiciliar e hospitalar, bem como de residuos de qualquer natureza (ver inc.
XX do art. 12 da LOM).

Lembramos que a Unido, no exercicio da competéncia constitucional,

editou a Lei federal n°® 12.305/2010, que “institui a Politica Nacional de Residuos

Sélidos”, merecendo destaque que “incumbe Distrito Federal e aos Municipios a gestao
integrada dos residuos solidos gerados nos respectivos territérios, sem prejuizo das com-
peténcias de controle e fiscalizagdo dos orgdos federais e estaduais do Sisnama, do SNVS

e do Suasa, bem como da responsabilidade do gerador pelo gerenciamento de residuos,
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consoante o estabelecido nesta Lei (ver art. 10); a elaboracdo de plano municipal de ges-

tdo integrada de residuos sélidos, nos termos previstos por esta Lei, é condi¢Go para o

Distrito Federal e os Municipios terem acesso a recursos da Uniéo, ou por ela controlados,
destinados a empreendimentos e servicos relacionados a limpeza urbana e ao manejo
de residuos solidos, ou para serem beneficiados por incentivos ou financiamentos de en-
tidades federais de crédito ou fomento para tal finalidade (ver art. 18) e que "o plano
municipal de gestdao integrada de residuos sélidos tem o sequinte contetdo minimo: di-
agnéstico da situacdo dos residuos sélidos gerados no respectivo territdrio, contendo a
origem, o volume, a caracterizac@o dos residuos e as formas de destinacdo e disposicdo
final adotadas,; identificacGo de dreas favoraveis para disposicao final ambientalmente
adequada de rejeitos, observado o plano diretor de que trata o § 1° do art. 182 da Cons-
tituicGo Federal e o zoneamento ambiental, se houver; identificacGo das possibilidades
de implantacgdo de solugbes consorciadas ou compartilhadas com outros Municipios, con-
siderando, nos critérios de economia de escala, a proximidade dos locais estabelecidos e
as formas de prevencdo dos riscos ambientais; identificacdo dos residuos sélidos e dos
geradores sujeitos a plano de gerenciamento especifico nos termos do art. 20 ou a sis-
tema de logistica reversa na forma do art. 33, observadas as disposicbes desta Lei e de
seu regulamento, bem como as normas estabelecidas pelos orgdos do Sisnama e do
SNVS; procedimentos operacionais e especificacbes minimas a serem adotados nos ser-
vicos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos, incluida a disposicéo
final ambientalmente adequada dos rejeitos e observada a Lei n° 11.445, de 2007; indi-
cadores de desempenho operacional e ambiental dos servicos publicos de limpeza ur-
bana e de manejo de residuos solidos; regras para o transporte e outras etapas do ge-
renciamento de residuos solidos de que trata o art. 20, observadas as normas estabele-

cidas pelos orgdos do Sisnama e do SNVS e demais disposicées pertinentes da legislacao
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federal e estadual; - definicGo das responsabilidades quanto a sua implementacdo e ope-
racionalizagao, incluidas as etapas do plano de gerenciamento de residuos sélidos a que
se refere o art. 20 a cargo do poder publico; programas e acbes de capacitagdo técnica
voltados para sua implementacdo e operacionaliza¢do, programas e acées de educagdo
ambiental que promovam a néGo geragao, a reducdo, a reutilizacdo e a reciclagem de
residuos solidos; programas e acdes para a participacdo dos grupos interessados, em
especial das cooperativas ou outras formas de associacdo de catadores de materiais reu-
tilizaveis e recicldaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda, se houver; mecanis-
mos para a criacdo de fontes de negocios, emprego e renda, mediante a valorizacdo dos
residuos sélidos; sistema de cdlculo dos custos da prestacGo dos servicos publicos de
limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos, bem como a forma de cobranga desses
servicos, observada a Lei n° 11.445, de 2007, metas de reducao, reutilizacao, coleta se-
letiva e reciclagem, entre outras, com vistas a reduzir a quantidade de rejeitos encami-
nhados para disposi¢ao final ambientalmente adequada,- descricGo das formas e dos
limites da participagdo do poder publico local na coleta seletiva e na logistica reversa,
respeitado o disposto no art. 33, e de outras a¢ées relativas a responsabilidade compar-
tilhada pelo ciclo de vida dos produtos; meios a serem utilizados para o controle e a
fiscalizagdo, no ambito local, da implementacdo e operacionalizagéo dos planos de ge-
renciamento de residuos sélidos de que trata o art. 20 e dos sistemas de logistica reversa
previstos no art. 33; agbes preventivas e corretivas a serem praticadas, incluindo pro-
grama de monitoramento; identificacdo dos passivos ambientais relacionados aos resi-
duos sdlidos, incluindo dreas contaminadas, e respectivas medidas saneadoras; periodi-
cidade de sua revisdo, observado prioritariamente o periodo de vigéncia do plano pluri-
anual municipal. periodicidade de sua revisao, observado o periodo maximo de 10 (dez)

anos (ver incisos do art. 19).
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Ja a Lei estadual 12.300/2006, que “institui a Politica Estadual de Re-
siduos Solidos e define principios de diretrizes” prevé como um de seus objetivos “fo-
mentar a implantagdo do sistema de coleta seletiva nos Municipios (ver inc. VIl do art.
39), estabelecendo ainda que “a gestdo dos residuos sélidos urbanos sera feita pelos
Municipios, de forma, preferencialmente, integrada e regionalizada, com a cooperag@o
do Estado e participacdo dos organismos da sociedade civil, tendo em vista a maxima
eficiéncia e a adequada protecdo ambiental e a saude publica (ver art. 13); que "o Estado
apoiard, de modo a ser definido em requlamento, os Municipios que gerenciarem os re-
siduos urbanos em conformidade com Planos de Gerenciamento de Residuos Urbanos”;
que "os Municipios sdo responsaveis pelo planejamento e execu¢Go com regularidade e
continuidade, dos servicos de limpeza, exercendo a titularidade dos servicos em seus res-
pectivos territorios (ver art. 25) e que o "O Estado adotara critérios de elegibilidade para
financiamento de projetos, programas e sistemas de residuos solidos aos Municipios que
contemplem ou estejam de acordo com: as diretrizes e recomendacgées dos planos regi-
onais e estadual de residuos sélidos; a sustentabilidade financeira dos empreendimentos
através da demonstragdo dos instrumentos especificos de custeio, a sustentabilidade téc-
nico-operacional por meio de programas continuados de capacitac¢@o e educagGo ambi-
ental (ver incisos do art. 30).

Veja, pois, que a citada legislacdo infraconstitucional estabelecem o
dever legal de os Municipios paulistas de elaborarem seus respectivos Planos Munici-
pais de Gestao Integrada de Residuos Solidos, exceto os Municipios de pequeno porte
— que devem elaborar um PMGIRS simplificado (ver § 2° do art. 18 da Lei n°
12.305/2010) e Municipios integrantes das regides metropolitanas, que deverao seguir
o denominado “plano metropolitanos de residuos solidos” (ver paragrafo unico do art.

13 da Lei estadual 12.300/2006).
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E certo, pois, que esta inserida na competéncia constitucional (admi-
nistrativa e legislativa suplementar) dos Municipios para defesa do meio ambiente e
combate a polui¢do , consubstanciando, ainda, um dever legal, para implementarem
o plano municipal de residuos sélidos, observados, por certo, os preceitos insculpidos
nas leis (federal e estadual) instituidoras das politicas nacional e local de residuos soli-
dos, ndo se admitindo, no entanto, qualquer contrariedade a legislagdo federal e esta-
dual de regéncia.

Lembre-se que no Tema n°® 145, o Supremo Tribunal Federal, fixou a
tese de que "o municipio é competente para legislar sobre o meio ambiente com a
Unido e Estado, no limite do seu interesse local e desde que tal regramento seja har-
monico com a disciplina estabelecida pelos demais entes federados (art. 24, inc. VI, ¢/c
30, incisos | e ll, da Constituicao Federal”.

Em sintese, no tocante ao primeiro aspecto, nao vislumbramos vicio
de constitucionalidade material nem legal na proposicao ora em analise

No que se refere a deflagracao do processo legislativo, temos a con-
siderar que, ainda que a matéria objeto de proposicdo seja de ordem eminentemente
técnica e atinente as Ciéncias Ambientais e, como tal dependente de estudos prévios
interdisciplinares, € sempre oportuno lembrar que sdo de iniciativa parlamentar (vale
dizer: iniciativa concorrente) todas as proposicdes legislativas cujas matérias nao sejam
inseridas nos rois constitucionais, federal e estadual, e, simetricamente, na Lei Organica
do Municipio, de iniciativa privativa dos chefes do Poder Executivo federal, estadual,
municipal ou das Mesas Diretoras do Poder Legislativo.

Assim, como regra geral, a deflagracéo de proposicdes que visam pro-
teger o meio ambiente e combater a polui¢ao, em qualquer de suas formas, € de inici-

ativa concorrente.
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No entanto, no caso ora em analise, reiteramos que é fato que a pro-
posicao que institui, no ambito do Municipio, o Plano Municipal de Gestao Integrada
de Residuos Sélidos do Municipio € indicativa de uma expansao dos essenciais servicos
publicos de limpeza urbana e, consequentemente, uma ampliacdo das “atribui¢cdes do
orgao ou entidade municipal incumbidos da execucao e prestacao dos servicos publi-
cos de coleta, transporte, tratamento e disposicado final dos residuos urbanos organicos
ou inorganicos), diretamente vinculados ao Poder Executivo e, portanto, inserindo na
alcada de competéncia privativa do Prefeito, por forca do disposto do inc. Ill do art. 51
da Lei Organica do Municipio.

Com efeito, administrar e requlamentar a prestagdo de servigos publi-
cos e de utilidade publica de interesse local sdo atribui¢des tipicas do Executivo muni-
cipal, cabendo somente ao Prefeito Municipal desencadear proposi¢des como a men-
cionada na presente consulta.

Alias, segundo decisdo do Supremo Tribunal Federal, “[...] a luz do prin-
cipio da simetria, sdo de iniciativa do Chefe do Poder Executivo estadual as leis que
versem sobre servigos publicos e organizagdo administrativa do Estado” (cf. in Agravo
Regimental no Recurso Extraordinario n°® 396.970, 22 Turma, Rel. Min. Eros Grau, DJe
de 8/10/2009).

Em sintese, ndo vislumbramos vicios de constitucionalidade material
ou formal, nem legal, na proposicao legislativa ora em analise que sejam capazes de
impedir a regular tramitagdo perante as comissoes legislativa tematicas e pelo Plenario
Cameral.

No entanto, ndo podemos deixar de observar que o conteddo ma-
terial especifico de uma norma deve estar expressamente previsto nas Constitui¢cdes

(federal e estadual) e nas Lei Organicas dos Municipios.
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O conteddo material é, portanto, o que determina a deflagracao e
tramitacao de uma lei complementar ou ordinaria.

Queremos com isso dizer que, por mais que se examine as Consti-
tuicdes da Republica ou do Estado de Sdo Paulo, inclusive a Lei Organica do Muni-
cipio, ndo vislumbramos que a implementacdao do Plano Municipal de Gestao Inte-
grada de Residuos Sélidos do Municipio é matéria reservada a lei complementar.

Lembre-se que o projeto de lei complementar deve ser utilizado
para dispor, nos casos expressos pela Constituicdo, sobre matérias de competéncia
do Poder Legislativo que, apds aprovadas, sujeitam-se a sancao e veto governa-
mental.

Alias, € importante observar que, no ambito municipal, as matérias
sujeitas as matérias sujeitas a lei complementar municipal (aspecto material) sdo
aquelas previstas na Lei Organica do Municipio, a saber:

a) concessao de titulos e homenagens a pessoas (ver inc. XVII do art.
32);

b) cédigos tributario, de obras, de posturas, municipais, plano diretor,
zoneamento urbano, planos diretores de autarquias, saude e educacao; regime juridico
dos servidores, lei instituidora da guarda municipal, leis de criacao de cargos, empre-
gos ou fungdes publicas (ver incisos do art. 49);

c) critérios e normas para denominacao de vias e logradouros publicos
e aprovacao de projetos de edificagdo, planos de loteamentos, desmembramentos, ar-
ruamento e zoneamento urbano paras fins urbanos (ver incs. XXl e XXIIl do art. 71);

d) atribuicdes, competéncias, deveres e responsabilidades dos auxilia-

res diretos do Prefeito (ver art. 80);
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e) concessao de uso especial para fins de moradia e concessao de
direito real de uso (ver incs. IX e X do art. 153);

f) excecOes a proibicao de instalagdo de reatores nucleares nos limites
territoriais da municipalidade (ver art. 200);

g) guarda municipal (ver art. 266) e,

h) regulamentacao da participacao popular em ambos os Poderes do
Municipio (ver art. 7° do Ato das Disposi¢des Gerais e Transitorias).

Se assim o é e deve ser, forcoso é concluir que a proposi¢do ora em
analise é matéria reservada a legislacao ordinaria municipal e ndo a legislagdo com-
plementar municipal.

De qualquer maneira, ainda que se pode argumentar que se trata
de pouca técnica legislativa ou, quica, uma impropriedade, a escolha, deflagracao
e a tramitagao lei complementar municipal disciplinando matéria de lei ordinaria,
nao se pode negar que, caso aprovada por maioria absoluta dos votos dos Verea-
dores e oportunamente publicada, estar-se-ia diante de uma lei formalmente com-
plementar, mas materialmente ordinaria e, como tal, poderia ser oportunamente
revogada por lei ordinaria.

Nesse sentido, o Ministro Moreira Alves, ao prolatar seu voto no RE
103629, argumentou que "“é doutrina pacifica, em face do direito constitucional fe-
deral, que so se exige lei complementar para aquelas matérias para as quais a Carta
Magna Federal, expressamente, exige essa espécie de lei, o que implica dizer que
os dispositivos que integram formalmente uma lei complementar, mas disciplinam
matéria que nao esta sujeita a legislacao desse tipo, conservam a natureza de dis-

positivos de lei ordinaria, podendo, inclusive, ser alterados por legislacao ordinaria
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posterior” (cf. in RE 103629, Relator(a): MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado em
17-10-1984, DJ 14-12-1984 PP-11615 EMENT VOL-01362-05 PP-00787).

Ja na ADC n° 1-1 Distrito Federal o mesmo Ministro Relator aduziu
que “[...] Por isso mesmo, essa contribuicdo poderia ser instituida por lei ordinaria.
A circunstancia de ter sido instituida por lei formalmente complementar — A Lei
Complementar n°® 70/91 — nao lhe da, evidentemente, a natureza de contribuicao
social nova, a que se aplicaria o disposto no § 4° do art. 195 da Constituicao, por-
quanto essa lei, com relacao aos dispositivos concernentes a contribui¢do social por
ele instituida — que sdo objeto desta acdo — é materialmente ordinaria, por ndo
tratar, nesse particular, de matéria reservada, por texto expresso da Constituicdo, a
lei complementar” (cf.in ADC 1, Relator(a): MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado
em 01-12-1993, DJ 16-06-1995 PP-18213 EMENT VOL-01791-01 PP-00088).
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Enfim, feitas essas consideracdes, inclusive no tocantes as ressalvas,
cremos que a Administracdo Consulente esta abalizada para decidir acerca da matéria

objeto da presente consulta.
Sao Paulo, 3 de setembro de 2025.

Elaboracao:

i
i\

or da Silva Barbosa

OAB/SP n°® 87693

Consultor Juridico

Gilberto Bernardino de Oliveira Filho
OAB/SP n°® 151.849

Diretor Juridico
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