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Consulta escrita - aprecia¢do Parlamentar do Decreto-lei n.2 102-D/2020, de 10 de dezembro,
gue aprova o regime geral da gestdo de residuos, o regime juridico da deposicdo de residuos em
aterro e altera o regime da gestdo de fluxos especificos de residuos, transpondo as diretivas (UE)

2018/849, 2018/850, 2018/851 e 2018/852

Ex.M* Senhores,

No seguimento da solicitacdo que nos foi dirigida para pronuncia sobre duas iniciativas de
apreciacao parlamentar, da autoria dos grupos parlamentares do Bloco de Esquerda e do Partido
Social Democrata, relativas ao Decreto-Lei n.2 102-D/2020, de 10 de dezembro, que altera o
Regime Geral da Gestdo de Residuos (RGGR), aprovado pelo Decreto-lei n.2 178/2006, de 5 de
setembro, o regime juridico da gestdo de fluxos especificos de residuos (UNILEX), aprovado pelo
Decreto-Lei n.2 152-D/2017, de 11 de dezembro e o regime juridico da deposi¢do de residuos em
aterro, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 183/2009, de 10 de agosto, vem a Entidade Reguladora dos

Servicos de Aguas e Residuos (ERSAR) apresentar algumas consideracdes e sugestdes.

Importa comecar por referir, que j4 em ocasides anteriores a ERSAR teve a oportunidade de
manifestar a sua posicdo quanto a algumas das solucdes legislativas que vieram a ser
contempladas na atual versdo do Decreto-Lei n.2 102-D/2020, de 10 de dezembro, posicdes estas
gue se encontram sintetizadas no oficio dirigido a Presidéncia do Conselho de Ministros, aquando
da consulta publica sobre o diploma, em novembro de 2020 (oficio ERSAR n.2 0-007757/2020, de
2020-11-19, que se junta em anexo). Por essa razdo, no presente documento, procurar-se-a
apenas destacar os aspetos relacionados com os servicos de gestdo de residuos urbanos que sdo
considerados fulcrais para a sua regulacdo e que no entender da ERSAR carecem de melhor

reflexdo.
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|. Delimitagdo do ambito do servigo publico de gestdo de residuos urbanos

Conforme por diversas vezes transmitido pela ERSAR ao Governo, aquando das consultas sobre
as propostas legislativas que estiveram na origem do atual Decreto-Lei n.2 102-D/2020, de 10 de
dezembro, considera-se que a questdo da delimitacdo do ambito do servico publico de gestdo de
residuos urbanos, aspeto que se afigura essencial e que perpassa toda a legislacdo em apreco,
ndo se mostra devidamente articulado com os diplomas que regulam os servicos publicos de
gestdo de residuos urbanos abrangidos pelo ambito de intervencdo da ERSAR. Refere-se em
particular a redacdo dos artigos 9.2 e 10.2 do RGGR, cuja articulacdo se mostra extremamente

complexa e tem ja vindo a suscitar diversas duvidas de interpretacdo que urge esclarecer.

Com a redacdo adotada pelo diploma em apreco para o artigo 9.2 do RGGR, mantém-se como
principio geral o da responsabilidade do produtor inicial dos residuos, ou do produtor do produto
gue deu origem aos residuos nos casos dos residuos sujeitos ao regime da responsabilidade
alargada do produtor, a quem cabe a responsabilidade primeira pela gestdo dos respetivos

residuos.

Ficam excluidos deste regime os residuos urbanos cuja recolha e tratamento constitui reserva de
servigo publico nos termos da Lei de Delimitacdo de Setores (Lei n.2 88 -A/97, de 25 de julho, na
sua redacdo atual, que regula o acesso da iniciativa econémica privada a determinadas atividades
econdémicas). Contudo, conforme referido pela ERSAR aquando da apreciacdo do projeto de
diploma, a substituicdo do critério dos 1 100 litros didrios por produtor (constante do n.2 2 do
artigo 5.2 do Decreto-lei n® 178/2006, de 5 de setembro, como critério delimitador do dmbito do
servico publico de gestdo de residuos urbanos) pela mera remissdo para a Lei n.2 88-A/97, de 25
de julho, ndo permite efetivamente delimitar o ambito dos residuos urbanos que ndo sendo
objeto do regime da responsabilidade do produtor inicial dos residuos ou alargada do produtor
do produto que lhe deu origem (n.2 1), cabem aos sistemas publicos municipais e multimunicipais
de gestdo de residuos urbanos (n.2 2), pois aquela legislacdo (Lei n.2 88-A/97, de 25 de julho) ndo

especifica o conteddo "material" dos residuos e das atividades que integram o conceito de servico

2/7



publicol. A titulo de exemplo, refiram-se as remissdes para o n.2 2 do artigo 9.2 constantes do n.2
2 do artigo 29.2 e do n.2 1 do artigo 31.9, cuja interpretacdo e aplicacdo se torna extremamente
dificil dada a auséncia de um critério delimitador do servico publico no RGGR. Por outro lado, a
referéncia constante da parte final do n.2 2 do artigo 9.2 ("nos termos do artigo seguinte")

também ndo se afigura esclarecedora.

Na vers3o agora publicada, o artigo 10.2 sob a epigrafe "Ambito da gest3o dos residuos urbanos"
procura especificar em concreto o que se encontra abrangido pela definicdo de "residuo urbano"
constante da alinea ee) do artigo 3.2. Assim, sdo considerados residuos urbanos os residuos
provenientes de habitacGes, bem como os residuos provenientes de estabelecimentos de
comércio a retalho, servicos e restauracdo, estabelecimentos escolares, unidades de prestacdo
de cuidados de saude, empreendimentos turisticos, ou outras origens cujos residuos sejam
semelhantes em termos de natureza e composicdo aos das habitacdes, incluidos nos cédigos LER

1501 e 20.

Esta clarificagcdo do conceito de "residuo urbano" estd em linha com o disposto no considerando
(10) da Diretiva (UE) 2018/851 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 30 de maio de 2018,
que altera a Diretiva 2008/98/CE relativa aos residuos ("Diretiva Residuos")?. Contudo, o
legislador portugués, aparentemente com o intuito de limitar o ambito de atuagdo do servigo
publico, introduz, na parte final do n.2 3 do artigo 10.2 do RGGR uma condicdo adicional aos
residuos urbanos que ndo sejam produzidos em habitacGes: que sejam provenientes de um unico

estabelecimento que produza menos de 1100 litros de residuos por dia.

Ora, esta limitacdo ndo sé ndo resulta diretamente da diretiva comunitéria, como introduz uma

restricdo, a nosso ver, perniciosa quanto ao &mbito de residuo urbano.

1 Cfr. alinea a) do n.2 1 do artigo 1.2da Lei n.2 88-A/97, de 75 de julho, que, na parte que aqui releva, diz o seguinte: "1
- E vedado a empresas privadas e a outras entidades da mesma natureza o acesso s seguintes atividades econémicas,
salvo quando concessionadas: a) Captacgdo, tratamento e distribuicdo de agua para consumo publico, recolha,
tratamento e rejeicdo de dguas residuais urbanas, em ambos os casos através de redes fixas, e recolha e tratamento
de residuos sdélidos urbanos, no caso dos sistemas multimunicipais e municipais" (sublinhado nosso).

2 Cfr. Considerando (10) "Os residuos urbanos sdo definidos como residuos das habitac&es e residuos de outras origens,
tais como comércio de retalho, administracdo, educagdo, servigos de salde, hotelaria e servicos de alimentacdo, e
outros servicos e atividades, que sejam semelhantes em termos de natureza e composi¢do aos residuos das habitacdes.
(...) Os residuos urbanos sdao entendidos como correspondendo aos tipos de residuos incluidos no subcapitulo 1501 e
no capitulo 20, com exceg¢do dos codigos 20 02 02, 20 03 04 e 20 03 06, da lista de residuos estabelecida pela Decisdo
2014/955/UE da Comissdo (1) na versdo em vigor em 4 de julho de 2018."
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lgualmente de acordo com o Considerando (10) da Diretiva Residuos, a definicdo de residuos
urbanos é introduzida para efeitos de determinacdo do ambito de aplicacdo das metas de
preparacdo para a reutilizacdo e de reciclagem e das regras de calculo que Ihes sdo aplicaveis,
salientando que a definicdo de residuos urbanos é neutra em relagdo ao estatuto publico ou
privado do operador que faz a gestdo dos residuos. Para efeitos da diretiva e de aplicacdo das
metas, sdo considerados quer os residuos das habitacGes, quer os provenientes de outras origens
gue sejam geridos pelos municipios ou em seu nome, ou diretamente por operadores privados

(cfr. Considerando (10) da Diretiva).

Assim, constata-se que o universo de residuos urbanos considerado pela Diretiva Residuos para
efeitos de cumprimento das metas comunitarias é bem mais extenso do que o resulta da atual
redacdo do artigo 10.2 do RGGR, que apenas permite contabilizar os residuos urbanos
equiparados aos das habitacdes que sejam provenientes de um Unico estabelecimento que
produza menos de 1100 litros por dia, deixando de fora da contabilizacdo para as metas todos os

residuos equiparados a residuos urbanos cuja producdo didria seja superior a 1100 litros/dia.

Saliente-se que o citado artigo 10.2 do RGGR contém ainda outras restricdes ao ambito dos
residuos urbanos, de que sdao exemplo as exclusGes resultantes dos n.9s 5 e 6, as quais ndo
resultam da Diretiva Residuos e que provocam alguma indefini¢do na delimitagdo do ambito dos

residuos urbanos.

Face ao exposto, considera-se essencial eliminar a referéncia da parte final do n.2 3 do artigo 10.2
do RGGR a limitacdo aos 1100 litros/dia no ambito da definicdo de residuo, harmonizando-o com
0 ambito da Diretiva Residuos. Por outro lado, considera-se que a mesma limitacdo dos 1100
litros/dia devera ser reposta no artigo 9.2, como critério delimitador do servico publico de gestdo

de residuos.

II. Principios que regem a prestacdo dos servicos de gestdo de residuos urbanos

No contexto dos contributos prestados aquando da preparacdo do novo RGGR, a ERSAR teve a
oportunidade de propor a inclusdo de um conjunto de principios indispensdveis a regulacdo
econdmica destes servicos e cuja importancia se sublinha, de modo a poder ser tida em conta em

qualquer alteracdo que venha a ser efetuada a este diploma.
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No essencial, os principios elencados a propdsito da definicdo das tarifas do servico publico de
gestdo de residuos urbanos correspondem a principios de carizambiental e principios e objetivos
comuns e transversais a todos os sistemas de gestdo de residuos, que se encontram dispersos

pela legislagdo aplicavel ao sector.

O servico publico de gestdo de residuos urbanos constitui um servico de interesse geral, que é
qualificado pelo legislador como servico publico essencial, estando sujeito a um regime juridico
especifico destinado a proteger os utilizadores finais, e que consta nomeadamente da Lei n.2

23/96, de 26 de julho e do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto.

Este Ultimo diploma estipula que estes servicos devem ser prestados de acordo com, entre
outros, o principio da "promocdo tendencial da sua universalidade e garantia da igualdade no
acesso" (alinea a) do n.2 1 do artigo 5.2 do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de agosto). Através
deste principio pretende-se transmitir a nogdo de que os servicos devem estar tendencialmente
acessiveis a generalidade da populacdo, dado poder ndo ser possivel garantir a universalidade de
acesso, por razdes técnicas ou econdmicas. Refira-se a este respeito que, nos termos do n.2 4 do
artigo 59.2 do diploma citado, o servico de recolha de residuos (servico em baixa) é
disponibilizado dentro de distancias maximas entre os equipamentos da recolha e o limite da
propriedade a servir, ndo sendo considerado razodvel impor as entidades gestoras que garantam
o servico em locais que ndo cumpram esses requisitos minimos. E por essa razdo que o principio
do acesso ao servico de residuos (tal como acontece no sector da dgua) é formulado em termos
tendenciais e ndo absolutos. No mesmo sentido, refira-se que a propria Diretiva Residuos permite
gue os Estados se afastem de determinadas obrigacdes, como por exemplo a obrigacdo geral de
recolha seletiva de residuos, em casos devidamente justificados, designadamente a recolha em
zonas remotas e escassamente povoadas cujos impactos ambientais negativos ultrapassem a
globalidade dos seus beneficios ambientais, ou acarrete custos econdémicos desproporcionados

(cfr. Considerando (42) da Diretiva Residuos).

No que se refere ao "principio da sustentabilidade econdmica e financeira dos servicos", importa
recordar que tanto os anteriores PERSU como o PERSU 2020 e o atual PERSU 2020+ (aprovados,
respetivamente, pela portaria n.2 187-A/2014, de 17 de setembro e pela portaria n.2 241-B/2019,
de 31 de julho de 2019) estabelecem como linha orientadora para a gestao de residuos urbanos

a promocdo da garantia da sustentabilidade dos sistemas de gestdo e tratamento de residuos
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urbanos, com o objetivo de promover o aumento da eficiéncia, da eficacia e da qualidade do

servico prestado, mantendo a acessibilidade econdmica ao servico.

Os servicos de gestdo de residuos urbanos em Portugal caracterizam-se pela cobranca de tarifas
aos utilizadores finais muito dispares e que frequentemente se mostram insuficientes para
assegurar a cobertura dos gastos efetivos com a prestacdo dos servicos em cendrio de eficiéncia.
De acordo com os dados mais recentes recolhidos pela ERSAR, nos servicos de gestdo de residuos
urbanos a percentagem de entidades gestoras que apresentam coberturas de gastos
insuficientes é de cerca de 73%, e apenas cerca de 7% apresentam coberturas de gastos

excessivas.

Neste sentido, no caso dos sistemas de titularidade municipal, o artigo 21.2 da Lei n® 73/2013, de
3 de setembro, que estabelece o regime financeiro das autarquias locais e das entidades
intermunicipais, impede mesmo que os precos (tarifas) sejam inferiores aos custos direta e
indiretamente suportados com a prestacdo desses servicos (cfr. n.2s 1 e 2 do artigo 21.2 da Lei
73/2013), atribuindo-se a ERSAR um papel importante na implementacdo de medidas que
permitam a adequacdo e maior transparéncia no calculo das tarifas dos servicos, bem como o
incremento das medidas que promovam ganhos de eficiéncia na provisdo do servico (cfr. n.2 2 do

artigo 11.2 do DL 194/2009 e artigo 5.2 dos Estatutos da ERSAR).

Quanto ao "principio do utilizador-pagador"”, trata-se de uma derivacgdo do principio do poluidor-
pagador, principio consagrado no artigo 191.2 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia e no artigo 3.2 da Lei de Bases do Ambiente (Lein.2 19/2014, de 14 de abril) e que obriga
o responsavel pela poluicdo a assumir os custos tanto da atividade poluente como da introducdo
de medidas internas de prevencgdo e controle necessdrias para combater as ameacas e agressoes
ao ambiente (cfr. alinea d) do artigo 3.2 da Lei de Bases do Ambiente). Reconhecendo que a
utilizacdo individual de bens naturais de forma intensiva também é suscetivel de causar danos
ambientais, o principio do utilizador-pagador preconiza que a internalizacdo dos custos deve ser
alargada também a quem utiliza o bem juridico publico ambiental e ndo restringida aos

produtores de bens econémicos (cfr. alinea e) do artigo 3.2 da Lei de Bases do Ambiente).

Uma outra decorréncia do principio do poluidor-pagador é o "principio da responsabilidade
alargada do produtor"”, o qual determina que é ao produtor dos bens que cabe suportar custos
ambientais associados ndo apenas ao processo produtivo (que seria o usual no ambito do

principio do poluidor-pagador), mas também aqueles que se produzirdo até ao final do ciclo de
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vida do produto. O regime da responsabilidade alargada tem como objetivo que os produtores
de produtos assumam a responsabilidade financeira ou a responsabilidade financeira e
organizacional pela gestdo da fase «residuos» do ciclo de vida de um produto, incluindo as
operacdes de recolha seletiva, triagem e tratamento (cfr. alinea h) do n.2 3 do artigo 1.2 da
Diretiva Residuos). Este regime foi implementado pela Diretiva 2008/98/CE como uma forma de
apoiar a concecdo e producao de bens em moldes que tenham plenamente em conta e facilitem
a utilizacdo eficiente dos recursos durante todo o seu ciclo de vida, inclusive na sua reparacao,
reutilizacdo, desmantelamento e reciclagem, sem comprometer a livre circulacdo de mercadorias

no mercado interno (cfr. Considerando (27) da Diretiva 2008/98/CE).

Atendendo a diversidade dos regimes de responsabilidade alargada do produtor entre os varios
Estados-Membros, a atual Diretiva Residuos introduz no novo artigo 8.9-A requisitos gerais
minimos aplicaveis a estes regimes, de modo a permitir condicGes equitativas entre os
produtores dos produtos, incluindo as pequenas e médias empresas, e evitar distor¢ées ao

funcionamento do mercado interno (cfr. Considerando (21) da Diretiva Residuos).

Sendo indiscutivel que a aplicacdo do regime da responsabilidade alargada do produtor tem
contribuido para a melhoria da eficiéncia da gestdo de residuos e tem vindo a evidenciar efeitos
benéficos em termos de cumprimento das metas, considera-se que o alargamento deste regime
a todos os fluxos especificos em Portugal, ndo acompanhada por idénticas disposicbes nos
restantes Estados-Membros, podera ter um efeito contrério ao pretendido, dado que podera vir
a criar dificuldades em termos de mercado interno dos bens, colocando o 6nus da gestdo dos
residuos sobre o produtor e desresponsabilizando o resto da sociedade, designadamente as
entidades publicas. Por estes motivos, considera-se que o alargamento da obrigatoriedade da

aplicacdo deste regime no RGGR devera ser objeto de melhor ponderacao.

Esperando que a presente informacdo seja Util na apreciacdo das propostas apresentadas pelos
grupos parlamentares, mantemo-nos ao dispor para quaisquer esclarecimentos que V. Exas.

considerem pertinentes.

Com os melhores cumprimentos,
O Presidente

(o

(Orlando Borges)
Anexo: oficio ERSAR n.2 0-007757/2020, de 2020-11-19
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Pedido de audigdo ERSAR referente ao Reg.2 DL 559/XX1i/2020 - revisdo do Regime Geral da
Gestdo de Residuos {Decreto-Lei n.2 178/2006, de S de setembro), do regime juridico da
deposigdo de residuos em aterro (Decreto-Lei n.2 183/2009, de 10 de agosto), e do regime
juridico da gestdo de fluxos especificos de residuos (Decreto-Lei n.2 152-D/2017, de 11 de

dezembro)

Ex.™ Senhor,

Fazemos referéncia ao vosso oficio n.2 835/2020, de 05 de novembro, relativo ao assunto em

epigrafe, que agradecemos e que foi objeto da nossa analise.

O projeto de diploma agora submetido a apreciagao contempla um conjunto de alteragGes ao
Regime Geral da Gest3o de Residuos {RGGR), aprovado pelo Decreto-lei n2 178/2006, de 5 de
setembro, na sua redagdo atual, ao regime juridico da gestdo de fluxos especificos de residuos,
aprovado pelo Decreto-Lei n.2 152-D/2017, de 11 de dezembro (UNILEX) e bem assim ao regime
juridico da deposicao de residuos em aterro, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 183/2009, de 10 de

agosto.

Este projeto representa, de um modo geral, um importante esfor¢o de adaptagdo do RGGR e do
UNILEX, no sentido de vir a cumprir os grandes desafios que se nos apresentam hoje em dia,
nomeadamente na concretizagdo da economia circular e da descarbonizagdo da economia, e a
resolver diversas situagdes que, nomeadamente no ambito da CAGER, foram sendo ao longo dos
ultimos anos elencadas como dificuldades pelos diversos agentes do setor, essencialmente nos
diversos fluxos especificos, pelo que temos a expectativa de que a sua implementagdo venha a
ser uma grande mais valia para o setor se resolvidas as questdes elencadas neste nosso parecer

e essencialmente a que a seguir se apresenta.
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No passado dia 2 de outubro, a ERSAR teve oportunidade de remeter ao Gabinete da Senhora
Secretaria de Estado do Ambiente, através do oficio 0-006763/2020, de 2020-10-02 contributos
acerca de algumas alteragdes propostas pelo Gabinete para revisdo do RGGR. Anteriormente, a
ERSAR havia sido solicitada a pronunciar-se, de forma pontual e sumaria, sobre alguns aspetos
relativos a gestdo dos residuos urbanos, designadamente, definicdo de residuo urbano e regime
de responsabilidade de gestdo deste tipo de residuo, exercicio de atividades complementares,
custos de referéncia e alteragdo do UNILEX. Nessas ocasiBes, a ERSAR procurou alertar para a
importancia e interligagdo das questdes que |he foram sendo apresentadas com os regimes
juridicos dos servigos publicos de gestdo de residuos urbanos regulados por esta entidade
reguladora, de forma a melhor poder contribuir para a sua reda¢do e compatibilizagdo entre os

diversos instrumentos de regulagdo do setor.

Contudo, da analise efetuada ao projeto de diploma agora apresentado constata-se que algumas
das alteragGes previstas ndo se mostram devidamente articuladas com os diplomas que regulam
os servigcos publicos de gestdo de residuos urbanos abrangidos pelo dmbito de intervengdo da
ERSAR (servigos publicos de gestdo de residuos urbanos geridos por sistemas municipais e

sistemas multimunicipais).

Neste sentido, no presente documento opta-se por destacar os aspetos que, no dmbito do RGGR,
se consideram mais relevantes para a correta regulamentagédo dos servigos de gestdo de residuos

urbanos prosseguidos pelos sistemas municipais e multimunicipais de gestdo de residuos.

Em anexo sdo também apresentados, de forma mais sucinta, outros aspetos de redagdo e de
coeréncia interna daquele diploma, para os quais se chama a atenc¢do, mas que pela sua extensdo

nao sdo reproduzidos no corpo deste documento.

Sdo ainda formuladas algumas sugestdes de melhoria guanto aos projetos de revisdo do regime
juridico da deposigdo de residuos em aterro, e do regime juridico da gestdo de fluxos especificos
de residuos, em matérias conexas com a esfera de atuagdo da ERSAR e dos servigos por si

regulados.
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1. Aspetos criticos

De acordo com redagdo agora proposta para o novo nimero 2 do artigo 9.2 do RGGR! (que
substitui artigo 5.2 do Decreto-lei n? 178/2006, de 5 de setembro, na sua redag3o atual) o critério
dos 1 100 litros por produtor como critério delimitador do ambito do servigo publico de gestdo
de residuos urbanos, é substituido por uma remiss&o para a Lei n.2 88-A/97, de 27 de julho, o que
no entendimento da ERSAR, ndo constitui uma solugdo adequada para definir, em concreto, quais
os residuos urbanos que nao sendo objeto do regime da responsabilidade alargada do respetivo
produtor (n.2 1), cabem aos sistemas publicos municipais e multimunicipais de gestdo de residuos

urbanos (n.2 2).

Sendo vejamos:

Lei de Delimitacdo de Setores e os sistemas municipais e multimunicipais de gestdo de residuos

urbanos

A Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) assegura a liberdade de iniciativa econémica
privada, embora sejam admissiveis restrigbes a este direito fundamental, tendo em conta a
prevaléncia de outros valores constitucionalmente protegidos. Nesse sentido, o n.2 3 do artigo
86.2 da CRP estabelece que "a lei pode definir sectores basicos nos quais seja vedada a atividade

as empresas privadas e a outras entidades da mesma natureza”.

Numa primeira fase, em coeréncia com o espirito socializante subjacente ao texto original da CRP
de 1976, a primeira Lei de Delimitagdo de Setores, a Lei n.2 46/77, de 8 de julho, estabelecia um

vasto leque de setores de atividade econdmica totalmente vedados a iniciativa econdmica

privada’. No entanto, mercé das sucessivas revisbes constitucionais e da crescente adesdo da

1 “Artigo 9.2 Responsabilidade pela gest&o

1- A responsabilidade pela gestdo dos residuos, incluindo os respetivos custos, cabe ao produtor inicial dos residuos,
sem prejuizo de poder ser imputada, na totalidade ou em parte, ao produtor do produto que deu origem aos residuos e
partilhada pelos distribuidores desse produto, se tal decorrer do presente regime ou de legisiagdo especifica aplicdvel.

2- Excetuam-se do disposto no numero anterior os residuos urbanos cuja recotha e tratamento constitui reserva de
servigo publico dos sistemas municipais ou multimunicipais nos termos da Lei n.2 88-A/97, de 27 de julho, na sua redagio
atual."

2 Artigo 4.2: "E vedado a empresas privadas e a outras entidades da mesma natureza o acesso as seguintes atividades
econdmicas:

a) Produgdo, transporte e distribuigdo da energia elétrica para consumo publico;

b) Produgdo e distribuigdo de gés para consumo publico, através de redes fixas, desde que ligadas a respetiva produgdo;
c) Captagdo, tratamento e distribuigdo de dgua para consumo publico, através de redes fixas;

d) Saneamenta basico;

e) ComunicagGes por via postal, telefénica e telegréfica;

f) Transportes regulares aéreos e ferroviarios;
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economia portuguesa a situagdes concorrenciais em mercados abertos, o elenco dos setores de
atividade econdmica totalmente vedados a iniciativa econémica privada foi sendo reduzido®. No
entanto, nd3o obstante a evolugdo legal, no setor da dgua e saneamento basico o legislador
manteve restri¢des relevantes. De facto, no predmbulo do Decreto-Lei n.2 372/93, de 29 outubro,
reconhece-se que “a necessidade de promover uma verdadeira industria da dgua e do tratamento
de residuos sélidos pressupde a definicdo de uma estratégia rigorosa que acautele os interesses
nacionais, possibilite o aumento do grau de empresarializagdo do setor, incluindo capitais
privados, e permita a aceleragdo do ritmo de investimento”, pelo que o legislador vem considerar
que faz “sentido que seja aberta a possibilidade de participacdo de capitais privados, embora sob
a forma de concessdo, a empresas intervenientes nestes setores”. Assim, no dmbito da agua e
residuos urbanos, o Decreto-Lei n.2 372/93, de 29 de outubro, estabelece (numa solucdo que foi
mantida posteriormente na Lei n.2 87-A/97, de 25 de julho, que regula o acesso da iniciativa
economica privada a determinadas atividades econdmicas e que revogou a citada Lei n.2 46/77),
com base na distingdo entre sistemas multimunicipais e sistemas municipais que, enquanto nos
sistemas municipais a concessdo a privados passa a estar autorizada, a gestdo dos sistemas
multimunicipais deve manter-se no setor publico e, por isso, ainda que a atividade seja
concessionada, a sociedade concessiondria deve ser uma sociedade de capitais exclusiva ou

maioritariamente publicos®.

g) Transportes publicos coletivos urbanos de passageiros, nos principais centros populacionais, exceto em automaveis
ligeiros;
h) Exploracdo de portos maritimos e aeroportos

3 Neste sentido, cfr. as sucessivas alteracBes a citada Lei n.2 46/77 — Decreto-Lei n.2 406/83, de 19 de novembro,
Decreto-Lei n.2 449/88, de 10 de dezembro, Decreto-Lei n.2 339/91, de 10 de setembro, e Decreto-Lei n.2 372/93, de
29 de outubro.

4 Artigo 1.2 da Lei n.2 87-A/97, de 25 de julho, na sua redagdo original

"1 - £ vedado a empresas privadas e a outras ‘entidades da mesma natureza o acesso s seguintes atividades
econdmicas, salvo quando concessionadas:

a) Captagéo, tratamento e distribui¢do de dgua para consumo publico, recolha, tratamento e rejeicGo de dguas
residuais urbanas, em ambos os casos através de redes fixas, e recolha e tratamento de residuos sdlidos urbanos, no
caso de sistemas multimunicipais e municipais;

2 - Para efeitos do disposto na alinea a) do numero anterior, consideram-se, respectivamente, sistemas multimunicipais
os que sirvam pelo menos dois municipios e exijam um investimento predominante a efectuar pelo Estado em fungdo
de razbes de interesse nacional e sistemas municipais todos 0s outros, incluindo os geridos através de associages de
municipios.

3 - No caso de sistemas multimunicipais, as concessdes relativas ds actividades referidas na alinea a) do n.? 1 seréo
outorgadas pelo Estado e s6 podem ser atribuidas a empresas cujo capital social seja maioritariamente subscrito por
entidades do sector publico, nomeadamente autarquias locais."
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Na sua sequéncia, o Decreto-Lei n.2 379/93, de 5 de novembro, veio estruturar as atividades de
recolha e tratamento de residuos (sélidos) urbanos com base na distingdo entre sistemas
multimunicipais (servindo pelo menos dois municipios e exigindo um investimento predominante

a efetuar pelo Estado em funcdo de razdes de interesse nacional) e sistemas municipais.

O atual quadro normativo aplicavel a atividade de recolha e tratamento de residuos urbanos
assenta, assim, nesta distingdo juridica fundamental entre sistemas multimunicipais, situados na
esfera do Estado, que servem pelo menos dois municipios e exigem a intervencio do Estado em
fungdo de razdes de interesse nacional, e os sistemas municipais que sdo todos os outros

independentemente de a sua gestdo poder ser municipal ou intermunicipal.

Mais recentemente, a Lei n.2 35/2013, de 11 de junho, que alterou a Lei n.2 88 -A/97, de 25 de
julho, deu um passo transformador na reorganizacdo do setor de residuos urbanos, tornando-se
possivel que a exploragdo e gestdo de sistemas multimunicipais sejam atribuidas a empresas cujo

capital social seja maioritaria ou integralmente subscrito por empresas do setor privado.

Aberta esta possibilidade, o Decreto-Lei n.2 45/2014, de 20 de marco, aprovou o processo de
reprivatizagdo do capital social da participagdo da AdP — Aguas de Portugal, SGPS, S. A. na
Empresa Geral de Fomento, S. A. (EGF). A alienagdo do capital social da EGF a uma entidade
privada implicou a alteragdo da natureza juridica das entidades gestoras de sistemas
multimunicipais de tratamento de residuos urbanos, das quais a EGF é acionista maioritaria,
deixando estas de ser empresas publicas e passando a ser detidas, maioritariamente, por uma
empresa privada e minoritariamente pelos municipios utilizadores de cada sistema que ndo

alienarem a sua participagdo social.

Importa ainda referir que, a semelhanga do que acontece no setor das aguas, as atividades
desenvolvidas pelos sistemas responsaveis pela gestao de residuos podem ainda ser agregadas
em duas categorias: as atividades em baixa (ou retalhistas), que inciuem a recolha dos residuos
provenientes das habitac¢des, e as atividades em alta (ou grossistas), que incluem as restantes

etapas.
Conceito de residuo urbano

No que se refere ao conceito de residuo urbano, importa salientar que a sua definigdo tem
evoluido ao longo do tempo. Assim, o Decreto-Lei n.2 488/85, de 25 de novembro, que

consagrou, inovadoramente em Portugal, o regime juridico de gest3o de residuos, ndo continha
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ainda uma definicdo de «residuos urbanos». Referia-se a "residuos solidos urbanos" (RSU),
atribuindo aos municipios, isoladamente ou em associagdes, a responsabilidade pela definigdo

dos sistemas municipais para a remog3o tratamento e destino final dos RSU.

O Decreto-Lei n.2 310/95, de 20 de novembro, veio definir como residuo urbano: "d) (...) os
residuos domésticos, bem como os residuos provenientes de estabelecimentos comerciais e do
sector de servigos e outros residuos que, pela sua natureza ou composicdo, sejam semelhantes
aos residuos domésticos, bem como os residuos provenientes de um unico estabelecimento
comercial, escritdrio ou similar ou de um tnico estabelecimento industrial, desde que a produg¢do
didria ndo exceda 2000 I, ou outros residuos que, pela sua natureza e composicdo, sejam

semelhantes aos residuos domésticos;"
Ao abrigo deste diploma, a responsabilidade pela gestdo de residuos era assim partilhada:
"Artigo 5.2 (Responsabilidades pela gestéo)

Compete ao produtor de residuos assegurar a sua gestdo adequada nos termos do artigo 1.9,

designadamente:

a) As autarquias locais, isoladamente ou em associagdo, relativamente aos residuos urbanos, sem

prejuizo da aplica¢do do Decreto-Lei n.2 379/93, de 5 de Novembro, e demais diplomas legais;

b) Aos industriais, relativamente aos residuos industriais, sem prejuizo da possibilidade de

celebragdo de acordos com as autarquias ou com empresas devidamente autorizadas;

c) As unidades de saude, em relagdo aos residuos hospitalares, sem prejuizo da possibilidade de

celebragdo de acordos com as autarquias ou com empresas devidamente autorizadas.”

Por seu lado, o Decreto-Lei n.2 239/97 de 9 setembro que revogou o Decreto-Lei n.2 310/95, de
20 de novembro apenas considerava como residuos urbanos “os residuos domésticos ou outros
residuos semelhantes, em razdo da sua natureza ou composicdo, nomeadamente os
provenientes do sector de servicos ou de estabelecimentos comerciais ou industriais e de
unidades prestadoras de cuidados de saude, desde que, em qualquer dos casos, a produgdo diaria

ndo exceda 1100 | por produtor” (cfr. artigo 3.9, alinea d)).

J& no que diz respeito ao Decreto-Lei n.2 178/2006, de 5 de setembro, que aprovou a versdo
inicial do atual RGGR, revogando o Decreto-Lei n.2 239/97, de 9 de setembro, a definicdo de

residuo urbano ("dd) (...) o residuo proveniente de habitages bem como outro residuo que, pela
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sua natureza ou composi¢ao, seja semelhante ao residuo proveniente de habitagdes"), deixou de
ter qualquer limitagdo de quantidade, ficando, em contrapartida, claro que a responsabilidade
dos municipios pela gestdo dos residuos urbanos incide apenas sobre aqueles cuja produgdo

didria ndo exceda 1100 litros por produtor.
Delimitagdo do ambito da responsabilidade municipal de gestdo de residuos urbanos

Conforme resulta do quadro legal anteriormente descrito, a Lei n.2 88 -A/97, de 25 de julho, assim
como os diplomas que aprovam os regimes juridicos dos sistemas municipais e multimunicipais
de gestdo de residuos urbanos n3o especificam o conteudo "material" dos residuos objeto

daqueles servicos, nem o ambito das atividades que integram o conceito de servico publico.

E da conjugagdo daqueles diplomas com o conceito de "residuo urbano" e com o regime de
responsabilidade pela gestdo de residuos constante do atual RGGR, que se conclui que apenas os
residuos urbanos cuja produgdo didria ndo excede os 1100 litros por produtor sio da

responsabilidade dos municipios e, por essa via, dos sistemas multimunicipais.

Concretizando o que se acaba de dizer, atente-se no conteudo do artigo 1.2, n.2 1, da Lei n.2 88-
A/97, de 25 de julho, que, na parte que aqui releva, diz o seguinte: “a) Captagdo, tratamento e
distribuicGo de dgua para consumo publico, recolha, tratamento e rejeicGo de dguas residuais

urbanas, em ambos os casos através de redes fixas, e recolha e tratamento de residuos sélidos

urbanos, no caso dos sistemas multimunicipais e municipais” (sublinhado nosso).

O Decreto-Lei n.2 294/94, de 16 de novembro, que estabelece o regime juridico da concessdo de
exploragdo e gestdo dos sistemas multimunicipais de tratamento de residuos sélidos urbanos, e

veio aprovar as Bases da sua concessdo, estabelece o seguinte:
"Artigo 2.2 (Servigo publico)

1 - A exploragdo e gestdo dos sistemas multimunicipais de tratamento dos residuos sélidos

urbanos gerados nas dreas dos municipios utilizadores consubstanciam um servico publico a

exercer em regime de exclusivo." (sublinhado nosso)

Mais recentemente, o Decreto-Lei n.2 96/2014, de 25 de junho, que consagra o regime juridico
da concessdo da exploracdo e da gestdo, em regime de servico publico, dos sistemas
multimunicipais de tratamento e de recolha seletiva de residuos urbanos, atribuida a entidades

de capitais exclusiva ou maioritariamente privados, estabelece no artigo 1.2 o seguinte:
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"1 - O presente decreto-lei consagra o regime juridico da concess@o da exploragdo e da gestdo,

em regime de servico publico, dos sistemas multimunicipais de tratamento e de recolha seletiva

de residuos urbanos, cuja responsabilidade pela gestdo é assequrada pelos municipios, atribuida

a entidades de capitais exclusiva ou maioritariamente privados",

Por seu lado, o Decreto-Lei n.2 194/2009, que estabelece o regime juridico dos servigos
municipais de abastecimento publico de dgua, de saneamento de 4guas residuais e de gestdo de

residuos urbanos, define da seguinte forma o dmbito destes servigos:
"Artigo 2.2 (Ambito)

1 - Os servigos municipais de abastecimento publico de dgua, de saneamento de dguas residuais
urbanas e de gestdo de residuos urbanos abrangidos pelo presente decreto-lei compreendem, no

todo ou em parte:

¢) A gestéo dos sistemas municipais de recolha, transporte, armazenagem, triagem, tratamento,
valorizagcdo e elimina¢do de residuos urbanos, bem como as opera¢des de descontamina¢do de

solos e a monitorizagcdo dos locais de deposi¢céo apés o encerramento das respetivas instalagGes.

(..)

6 - Para efeitos do presente decreto-lei, sGo sistemas municipais todos 0s que ndo devam ser
considerados sistemas multimunicipais, nos termos do n.2 2 do artigo 1.2 da Lei n.2 88-A/97, de
25 de Julho, incluindo os sistemas geridos através de associagcdes de municipios ou pelas dreas

metropolitanas.
Artigo 3.2 (Servigos de interesse geral)

A exploragcdo e gestdo dos sistemas municipais, tal como referidas no n.2 1 do artigo anterior,

consubstanciam servicos de interesse geral e visam a prossecucdo do interesse publico, estando

sujeitas a obrigacdes especificas de servico publico.»

Deste quadro legal decorre que as atividades desenvolvidas pelos sistemas municipais e
multimunicipais de gestdo de residuos urbanos assumem a natureza de servigo publico essencial,
sujeito a obrigacdes especificas de servigo publico e a um principio de exclusividade, que impede
a intervencdo de terceiras entidades que fagam concorréncia a entidade gestora do servico.

Decorre ainda que os residuos urbanos que constituem objeto do servigo publico incidem
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(apenas) sobre os residuos urbanos gerados nas areas dos municipios, cuja gest3o se encontre

sob a sua responsabilidade.

Com efeito, se numa primeira fase (anos 70/80) toda a atividade de gest3o de residuos urbanos
que ndo fossem considerados residuos hospitalares ou industriais, cabia aos municipios, em
primeiro lugar, e depois também ao Estado. Ao afinar-se cada vez mais o conceito de residuo
urbano que integraria a atividade de servigo publico, foi-se estreitando o dmbito do servico
publico, permitindo paulatinamente a entrada de entidades privadas nos segmentos que foram

sendo afastadas da atividade que constitui reserva do setor publico.

Quanto aos demais residuos urbanos, bem como quanto aos residuos n3o urbanos a
responsabilidade pela sua gestdo pertence aos respetivos produtores, nos termos do artigo 5.°
do Decreto-Lei n.® 178/2006, cabendo/lhes encontrar a solugdo que, nos termos da lei, melhore

se adeque a sua gestdo.
Eliminagdo da referéncia ao critério dos 1 100 litros por produtor

De acordo com o predmbulo do projeto de decreto-lei que procede a revisdo do RGGR, "sdo
introduzidas alteragbes cruciais, designadamente no que respeita a defini¢do de residuos urbano,
eliminando a referéncia ao critério dos 1 100 litros por produtor e associando, assim, o seu Gmbito
ndo apenas aos codigos constantes da Lista Europeia de Residuos (LER), mas também a origem,
natureza e tipologia dos residuos, de forma a clarificar esta definigdo". Com a redac¢io agora
proposta para o novo artigo 9.2 do RGGR {que substitui o anterior artigo 5.2) desparece a
referéncia ao limite de 1100 litros, que é substituida por uma remissdo para a Lei de Delimitagdo

de Setores.

Por forga do desenvolvimento econdmico do setor dos residuos e da evolugdo da definicio de
residuo urbano, o dmbito da responsabilidade municipal/servigo publico foi sofrendo alteracdes
ao longo dos anos, tornando progressivamente menos clara a delimitacdo do que faz parte do
servigo publico essencial de gestdo de residuos e em que, portanto, a intervengdo de privados é

limitada pela atual lei de delimitagdo de setores.

Reconhecendo que a atual redagdo da lei e que o critério dos 1100 litros carecem de ser
melhorados, criando alias dificuldades de interpretacio e de aplicagdo, bem patentes na
descrigdo feita nos pontos que antecedem, importa recordar que ao longo dos ultimos anos tém

sido discutidos outros critérios possiveis para delimitar o publico/privado.
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Com efeito, em 2017 chegou a ser criado um grupo de trabalho entre o Ministério do Ambiente
e os autores de uma denuncia relativa a auxilios de Estado, em Portugal, no setor dos residuos
que teve em vista o aprofundamento de instrumentos legislativos que permitissem melhor
clarificar os dominios de intervengdo dos operadores publicos e privados no setor. Nesse sentido
o grupo de trabalho procedeu a identificagdo/aprofundamento de diversas alteragGes legislativas
a ponderar em sede do processo de revisdo, baseados na definigdo de diversos critérios que
permitissem uma melhor diferenciagdo de responsabilidade entre publico e privados tendo sido
discutida a adequada aplicabilidade de diversos conceitos, como sejam, a tipologia de residuos
produzidos pelas empresas, a dimensdo e inser¢do em contexto urbano, n.2 trabalhadores e
cédigos LER, cédigos CAE e volume de negdcios respetivos. Nenhum dos critérios discutidos
conseguiram, no entanto, o consenso das partes, pelo que se percebe bem a dificuldade

encontrada nessa diferenciagéo.

Nao obstante, ndo se afigura, adequada ou vantajosa a solugdo agora proposta de mera remissao
para a Lei de Delimitacdo de Setores pois este diploma, conforme acima referido, ndo nos diz

quais sdo em concreto os residuos urbanos cuja gestido pertence ao setor publico.
Tal alteragdo tem, do ponto de vista da ERSAR, dois tipos de consequéncias indesejaveis:

Por um lado, ao remeter para a Lei de Delimitagdo de Setores, deixa de ser possivel delimitar
dentro dos residuos urbanos, aqueles que integram o dmbito do servigo publico, por oposigdo
aos residuos que, sendo da responsabilidade do produtor, ndo integram o servigo publico e cuja
gestdo pode ser entregue a entidades terceiras. Ou seja, ndo se garante uma clara separagdo do
entre o setor publico de gestdo de residuos urbanos e o setor privado, sendc que, conforme
acima mencionado, no ambito as atividades de servigo publico sdo exercidas em regime de
exclusivo, o que impede a intervengdo de terceiras entidades em concorréncia com a entidade

gestora dos servigos.

Em contrapartida, ao ampliar o &mbito do servigo publico essencial em fungdo do novo conceito
de residuo urbano permite-se a integragdo de atividades que atualmente se encontram fora da
esfera municipal e que sdo prosseguidas por operadores privados com contratos com produtores

dos residuos e que serdo necessariamente colocados em causa com a alteragdo proposta.

Este aspeto assume particular gravidade no ambito dos sistemnas multimunicipais. Recorde-se

que, de acordo os diplomas que regem os sistemas multimunicipais de residuos (Decretos-leis
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n%s 294/94 e 96/2014), a atividade destes sistemas incide sobre os residuos urbanos gerados nas
areas dos municipios utilizadores, cuja gestdo se encontre sob a sua responsabilidade, pelo que
ao ampliar o ambito de responsabilidade dos municipios, amplia-se, simultaneamente, o &mbito

de atuagao dos sistemas, os quais, recorde-se, assentam em contratos de concessdo.

Por outro lado, ndo parece estar a ser tido em conta que a ampliagio do dmbito servigo publico
essencial requer um redimensionamento dos recursos humanos e dos equipamentos e
infraestruturas necessarios a deposi¢do, recolha e tratamento dos residuos que, neste momento,
sdo geridos por privados com logistica de deposi¢do, transporte e tratamento de natureza
privada. A capacidade dos sistemas municipais e multimunicipais para gerir um eventual aumento
dos guantitativos de residuos urbanos que sao hoje recolhidos e tratados por estes sistemas pode

ser posta em causa uma vez que ndo estd adaptada a realidade que se quer implementar.

Face ao exposto, considera-se que o projeto de diploma de revisdo do Regime Geral de Gestdo
de Residuos remetido para pronuncia teria muito a beneficiar de uma maior articulagdo e
consisténcia com os varios diplomas aplicaveis aos sistemas municipais e multimunicipais de

gestdo de residuos urbanos.
2. Outros aspetos relevantes

Num outro plano, considera-se igualmente preocupante a falta de concretizacdo no projeto de
diploma dos termos e prazos de intervengdo das entidades publicas com funcfes de regulagio

ambiental.

Com efeito, apesar de se preverem diversas datas limite para os municipios cumprirem as suas
obrigagdes, diretamente relacionadas com orientagBes emanadas pelas entidades publicas
competentes, em particular a Autoridade Nacional de Residuos, como é por exemplo a definigio
de regras e especificagdes técnicas que os municipios deverdo observar na implementag¢io das
novas redes, metas de disponibilizagdo de pontos e centros de recolha, percentagem maxima de
contaminantes em cada uma das fracdes para que a recolha possa ser considerada seletiva e

normas a observar nas mensagens constante nos equipamentos de recolha seletiva, matérias
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que poder3o comprometer a capacidade de cumprimento dessas obrigacdes, ndo sdo definidos

os prazos e condi¢bes para a elaboragao e divulgagdo por essas entidades dessas orientagdes.

Com os melhores cumprimentos,

O Conselhode Ad mmlstraqao r) M

Joaquim Barr€iros Orlando Borges Paulo Lopes Marcelo
{Vogal) (Presidente) (Vogal)
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