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Resumo

A presente dissertacdo aborda o papel desempenhado pelo controle social na
concretizacdo da Politica Nacional de Residuos Sdélidos, instituida pela Lei n°
12.305/2010, na busca da efetividade do direito difuso ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e & sadia qualidade de vida na é&rea dos residuos
sélidos. A primeira parte da pesquisa volta-se ao estudo da efetividade do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado e & sadia qualidade de vida,
correlacionando-a as abordagens que a economia ambiental sistematiza para a
solucéo das falhas de mercado que se traduzem em poluicdo ou degradagao
ambiental, da tradicional regulacéo direta, ou de comando e controle, a regulagdo de
mercado, realizada por meio de instrumentos econdmicos. A segunda parte é
dedicada a uma apreciacdo da Politica Nacional de Residuos Solidos, suas
disposicBes gerais, diretrizes, principios, objetivos e instrumentos, mediante analise
pormenorizada da Lei n°® 12.305/2010, bem como de sua regulamentacdo. Na
terceira parte faz-se o estudo da forma como a Politica Nacional de Residuos
Solidos trata do problema da responsabilidade, dando-se énfase a analise do
instituto da responsabilidade compartilhada entre o setor publico e os geradores de
residuos sélidos, além das responsabilidades civis, administrativas e penais que
recaem sobre os atores dessa politica publica. Na ultima parte do trabalho
empreende-se uma discussdo doutrindria sobre o controle social, seus sujeitos,
elementos, limites, relacdo com o principio da participacdo popular, bem como o
ambito de sua incidéncia na Politica Nacional de Residuos Sdlidos. O trabalho
debruca-se sobre a legislacdo nacional relativa aos residuos solidos e ao controle
social, confrontando-a com o que na doutrina tem-se desenvolvido a respeito da
natureza juridica e da conformacéo de diversos institutos juridicos a esses temas
correlatos ou insitos. Contextualiza-se o papel do controle social na formulagéo e
implementacdo do manejo de residuos soélidos no Municipio de Piracicaba,

explorando seus limites e possibilidades.

Palavras-chave: controle social; residuos soélidos; efetividade; meio ambiente;

politicas publicas.



Abstract

This dissertation addresses the role of social control in the implementation of the
National Policy on Solid Waste, established by Law n° 12.305/2010 in search of the
effectiveness of diffuse right to an ecologically balanced environment and healthy
quality of life in the area of solid waste. The first part of the research back to the
study of the effectiveness of the right to an ecologically balanced environment and
healthy quality of life, correlating it with the approaches to environmental economics
systematized for the solution of market failures that result in pollution or degradation
environmental, traditional direct regulation, or command and control, to market
regulation, carried out by means of economic instruments. The second part is
dedicated to an appreciation of the National Policy on Solid Waste, its general
provisions, guidelines, principles, objectives and instruments, through detailed
analysis of Law n°® 12.305/2010 and its regulation. The third part is the study of how
the National Policy on Solid Waste addresses the problem of responsibility, with
emphasis on the analysis of the institute of shared responsibility between the public
and the generators of solid waste, in addition to civil, administrative and criminal
responsibilities placed on the actors of this public policy. In the last part of the
dissertation undertook a doctrinal discussion about social control, their subjects,
elements, limits, respect the principle of popular participation and the scope of its
incidence in the National Policy on Solid Waste. The dissertation focuses on the
national legislation on solid waste and social control, comparing it with what the
doctrine has developed regarding the legal nature and conformation of various legal
institutions correlates to these thees. Contextualizes the role of social control in the
formulation and implementation of solid waste management in the city of Piracicaba,

exploring its limits and possibilities.

Keywords: social control; solid waste; effectiveness; environment; public

policies.



SUMARIO

12T 5 1007:X 0 TSRS 12

1 O DIREITO AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO E SUA
EFETIVIDADE: OBSTACULOS, SUJEITOS, INSTRUMENTOS........ccceevvvierirennne. 20

1.1 O meio ambiente na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(131 ) TP TP RO P P PP TPPPPPPP 20

1.1.1 O direito ao meio ambiente como direito humano fundamental........................ 23

1.2 A preservagdo e defesa do direito fundamental ao meio ambiente

ecologicamente eqUIlDIAdO. . .........oooiiiiii e 30
1.2.1 A degradagdo ambiental vista como falha de mercado .............cccceeiiiiiinnnenn. 32

1.2.2 A abordagem tradicional: a regulagéo estatal direta mediante mecanismos de

(oo 0 = 1alo (ol =l eT0] 011 0] (TN 38

1.2.3 A abordagem de mercado: novos instrumentos para a protecdo do meio

= 1] o1 1 (PO 41

1.3 O papel da Politica Nacional de Residuos Sélidos na protecdo do direito ao meio

ambiente ecologicamente equIliDrado............ooooiiiiiiiiiiie e 46

2 VISAO GERAL DA POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS:

PRINCIPIOS, OBJETIVOS, INSTRUMENTOS.......ceeoiiiieeee e 49
2.1 Aspectos gerais da Lei N° 12.305/2010 ......cooeiiiiiiiiiiiiiieiee e 49
2.1.1 Competéncia constitucional relativa aos residuos solidos .............ccccoccvveeene 49
2.1.2 O objeto da Lei N® 12.305/2010.......uuueuuieeeeeeiaeeeeiiiiie et 56
2.1.3 Os destinatarios da Lei N° 12.305/2010..........uutuiiiimiiiiraeaiiiee e eiie e seeee e 58
2.1.4 Legislagdo aplicavel aos residuos SOldOS..........cccveeeeiiiiiiiiiieiiee e 59

2.1.5 Definigtes na Lei N® 12.305/2010.....ccccuuieiiiaiiiieiiiiiiieie e 62



2.1.6 Natureza juridica dos residuos SONAOS. .........ccciiiiiiiiiieiiiie e 66

2.1.7 Classificac8o dos residus SOlIOS. ........ccuuurriiiiiiiiiiiiee e 70
2.1.7.1 QUANLO & OFIgEIM. .. iiiitiii et e e ee e et ee e e e ettt e e e e e e see e e e e s ensbeeeeeennnneea 71
2.1.7.2 Quanto & periCuloSIdade. . .........cou i 72
2.2 Principios da Politica Nacional de Residuos SOlidos............cccovoeieiniiiiieiiniennn. 73
2.2.1 A fungdo dos principios numa lei ambiental ............cc.cooiiiiiiiiiiii 74
2.2.2 Principios em espécie: principios gerais do Direito Ambiental..............c........... 77
2.2.3 Principios em espécie: principios especificos do direito dos residuos.............. 85
2.2.4 Proporcionalidade e razoabilidade..............cooooiiiiiiiiiiii e 91
2.2.5 A COIMEGEOD NA TONTE......eiiiiiii i 95
2.3 Objetivos da Politica Nacional dos Residuos SOldOS............cccocoveieiiiiiieeeeenne 101
2.3.1 Ando geracao e reduGao de reSidUOS. ......c.ooiueriieriiiie e 102
2.3.2 ReutilizZAGa0 € rECICIAgEIM. ... ..uuiiiiiiiiiie e e 106
2.3.3 Tratamento e destinacao final de residuos...........c..occieiiiniiiiii e, 109
2.3.4 EStIMUIOS € INCENTIVOS. .....euiiiii ettt e e e ae e 111
2.3.5 A gEStA0 INEGIAUA. ..o e ittt e e e e e et 112
2.3.6 Prioridade €m [ICItAGOES. .......uuuieiiiieeiiii ittt 114
2.3.7 OULIOS ODJELIVOS. ....eieiiieieiee ettt e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e eannnes 115
2.4 Instrumentos da Politica Nacional de Residuos SOlidos............cccceevviieeenennen. 118
2.4. 1 OS PIANOS. ...ttt e e et e e e e e e 120

2.4.1.1 Planos em espécie: o plano nacional e os planos estaduais de residuos
L0 ] 1o [0 XSSP 122

2.4.1.2 Os planos municipais e intermunicipais de gestdo integrada de residuos
£ ] [ (o PP RRRR 124

2.4.1.3 Os planos de residuos microrregionais, de regides metropolitanas e de

AgloMEragOes UIDANAS. .......coiii ittt e e e e e e e e e 129

2.4.1.4 Os planos de gerenciamento de residuos SOlidos............cccceevvvieenieienninnne. 131



A N ol 0] <] = NET =) (<1 11V VTR 133

2.4.3 A logistica reversa, os acordos setoriais e 0s termos de compromisso.......... 135
2.4.4 INStrUMENTOS ECONOIMICOS. .. ....uuteiieiiiieeeee e e e e e e e siee e e e e e eeea e e e e enanbneenrreeeeeans 140
2.4.5 Os cadastros, os sistemas de informacado e 0s inventarios................ccccveeee. 143
2.4.6 Os conselhos e 0s 6rgaos colegiados MUNICIPAIS........ueeeeraiieieeeeriniieeeeeeenee 144
2.4.7 O licenciamento, sua reviséo e a avaliagédo de impactos ambientais............. 145
2.4.8 OULIOS INSTIUMEBNTOS. ....eeiiiiieeieiii ettt e e e e e e e e e e e e e e e e aeeeas 149

3 A QUESTAO DA RESPONSABILIDADE NA POLITICA NACIONAL DE

RESIDUOS SOLIDOS......ocutiiiiaiiieieteseneeseeeeeseseieseseessesssesesssssssesssassessasssssasessssenes 150
3.1 Introducéo as responsabilidades no &mbito da PNRS............cccciiiiiiiiiienene 150
3.2 A responsabilidade civil por dano ambiental e a Lei n°® 12.305/2010................. 152
3.2.1 Funcéo preventiva da responsabilidade Civil...............ccccviiiie 157
3.3 Limitagbes administrativas na Lei n® 12.305/2010..........ccccoviiiiniiiiiiiiieneeeeienenn. 158
3.3.1 Limita¢c6es administrativas na logistiCa reVersa...........ccccouuvvveeeriiiiieneeneeeeen 164
3.4 A responsabilidade compartilnada.............cueeuiiiiiiiiieii 165
3.4.1 Objetivos e sujeitos da responsabilidade compartilhada............cccccceeveernnnns 167
3.4.2 Individualizag&o das responsabilidades..............cccccoiiiiiiiiie 169
3.4.3 Natureza juridica da responsabilidade compartilhada..............cccccceeviiiiieenane 171
3.5 Sangies admiNiSIrALIVAS ........ccccuuveeiieiiiee et e e e bbb ee e e aeeas 172
3.6 SANGOES PEINAIS. ...eeieeiiieieeiee ettt et e ettt ettt et e e e e e e e e e e e e e e et e e e a e 174

4 O CONTROLE SOCIAL E A POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS
Y0 ]I 1510 1S TSRS 175

4.1 Consideragdes gerais sobre 0 controle Social............coccoviiiiiiiiiiiiieieee e 175

4.1.1 O controle SOCIal € @ CF/88.... ..o et 177



412 A evolugdo do conceito de controle social na legislagéo

INFrACONSTIEUCIONAL. ... e e e e 179
4.1.3 O controle social nas Leis n° 11.445/2007 e 12.305/2010..............ccccuvnnnneee. 181
4.1.4 Conceito de CONLrole SOCIAL.......c.uuiiiiiiiiieiiiiie et 183
4.2 Suijeitos, objeto e limites do controle SOCial............ccooviiiiiiiiiiiiiiie e 189
4.2.1 Sujeitos dO CONLrolE SOCIAL. .......cviiiieiiii e 189
4.2.2 Objeto do controle SOCIAl .............uueiiiiiiiiiiii e 190
4.2.3 Limites dO CONLrole SOCIAL.........cooiiiiiiiiiiiiee e 191
4.3 Instrumentos administrativos de controle social...............cccoviiiiiiiieieenceie 195
4.3.1 Consulta e audiéncia PUDIICAS. ........cccoiriiiiiiiia e e 197
4.3.2 OS Orgaos COlEGIAUOS. ... eeeeieee ittt seeee s 200
4.3.3 AS agencias reguladoras. ..........ccoiieiiiiiiie e e 201
4.4 Instrumentos judiciais de controle social..............cccoviiiiiiii 204
4.4.1 A QGEO POPUIAT ..ottt e e e e e e e e 205
4.4.2 A aG80 CIVIl PUDIICA ......oeeiiiiiiie e 207
4.5 Ambito de incidéncia do controle social Na PNRS.............coceeereveeieeeeeeeeene 210
4.5.1 O controle social na formulag&o de politicas publicas de residuos so6lidos.....210

4.5.2 O controle social na implementacdo de politicas publicas de residuos
10 [T [0 1SR R TP PUPPRPP 214

4.5.3 O controle social na avaliagdo e monitoramento das politicas publicas de

FESTAUOS SOIUOS. ... ettt e et e e et e e e e e anaes 217

4.6 Estudo de caso: a concessdo do servico de manejo de residuos solidos em
PIFACICADA. ... e e ee e e e e e 218

4.6.1 ANtECEAENtES NISIOIICOS. . .cen et 219

46.2 O edital de concessdo do servico de manejo de residuos solidos

(0 (0] 0 a1 {o1 1= V(=1 TR 221

4.6.3 Os FOruns de residuos SOIAOS. .......oeee e 222



4.6.3 A intervengdo do Ministério Publico e a judicializagdo do controle................. 224

4.6.4 Analise dO CasO apreSEeNTAdO.........cuuuiiiuiiiiai et ee e 227
CONSIDERACOES FINAIS.......ooueoeeeeeeeeeeeeee e 231
REFERENCIAS DAS FONTES CITADAS......cueteeeeeeee et 236
ANEXO A ettt e e e et e e e e et e e et e e e e e nraeae s 248
ANEXO Bttt ettt e et e e et e e e e e e na et e e e e reeaean 258
ANEXO €.ttt e e e e e et e e e e e et et e e e e nb et nbe e e e e e reaaean 278
ANEXO Dottt ettt et e e e e e e e e e e 293
ANEXO ..ot e e r e e e e e e e ananaas 319
ANEXO Foe ettt e e e e e a e s 345

ANEXO Gt e e e e e e e e e e e nn e 355



12

INTRODUCAO

A presente dissertagéo aborda o papel que pode ser desempenhado pelo
controle social na concretizacdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS),
instituida pela Lei n°® 12.305/2010, na busca de se conferir efetividade ao direito

difuso ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e a sadia qualidade de vida.

A poluigédo causada por residuos solidos é um dos mais graves problemas

ambientais que as sociedades modernas tém a enfrentar.

O sistema de produgdo e consumo das sociedades de economia
capitalista, aliado a um crescimento populacional global sem precedentes na histéria
da humanidade, tem incrementado sobremaneira o volume de residuos solidos
gerados. A reutilizagdo, reciclagem, tratamento e destinacédo final desses residuos
reclamava, ha muito tempo, um instrumento legislativo de carater geral, abrangente
e moderno para tentar equacionar essa questao junto a todos os niveis do poder
publico, federal, estadual e municipal, e aos geradores de residuos soélidos em geral.
A edicdo de uma lei de carater geral para regrar a gestdo e o gerenciamento de
residuos soélidos podera se constituir num passo importante para a efetividade do
direito constitucional ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, tanto mais
quando lista, dentre seus objetivos, a diminuicdo do volume de residuos gerados e a

minimizagao dos impactos ambientais decorrentes da poluicdo a eles relacionada.

O estabelecimento de politicas publicas legislativas reflete a busca pela
melhor ordenagédo dos servigos que devem ser prestados pelo Estado. Se bem
formuladas e implementadas, essas politicas publicas podem fazer cumprir os
principios relacionados aos servigos publicos, dentre eles o da eficiéncia. Além
disso, as leis de politicas publicas funcionam como marcos regulatorios, orientando
0s particulares e os proprios integrantes da administragdo publica a respeito do que
o Estado pretende para determinados setores, disciplinando a iniciativa privada
mediante a vedacdo e a obrigatoriedade de determinadas praticas, e fomentando
condutas que se esperam sejam adotadas. Nesse ponto, as politicas publicas
legislativas também amparam a funcdo do Estado de garantidor dos direitos
fundamentais individuais, coletivos e difusos, dentre eles o direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado.
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Seguindo o que se pode qualificar como uma tendéncia, o legislador
brasileiro tem se ocupado, nos Ultimos anos, com a criacdo de leis de politicas
publicas nacionais para as mais diversas areas. Uma breve consulta aos repositorios
da legislagcdo federal por meio da rede mundial de computadores permite a
identificacdo de varias leis que se autodenominam instituidoras de “politicas
nacionais”, dentre elas: Lei n°® 11.105/2005 (Politica Nacional de Biosseguranca -
PNB); Lei n° 11.326/2006 (Politica Nacional da Agricultura Familiar e
Empreendimentos Familiares Rurais); Lei n® 11.771/2008 (Politica Nacional de
Turismo); Lei n° 11.959/2009 (Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel da
Aquicultura e da Pesca); Lei n°® 12.187/2010 (Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima — PNMC); Lei n® 12.188/2010 (Politica Nacional de Assisténcia Técnica e
Extens@o Rural para a Agricultura Familiar e Reforma Agréria — PNATER); Lei n°
12.305/2010 (Politica Nacional de Residuos Sdlidos); Lei n® 12.334/2010 (Politica
Nacional de Seguranca de Barragens — PNSB); Lei n°® 12.484/2011 (Politica
Nacional de Incentivo ao Manejo Sustentado e ao Cultivo do Bambu — PNMCB); Lei
n® 12.587/2012 (Politica Nacional de Mobilidade Urbana); Lei n° 12.608/2012
(Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil — PNPDEC); Lei n® 12.764/2012
(Politica Nacional de Protecdo dos Direitos da Pessoa com Transtorno do Espectro
Autista); e Lei n°® 12.787/2013 (Politica Nacional de Irrigagc&o).

Afortunadamente o Direito Ambiental ja conta, hd mais de trinta anos, com
uma Politica Nacional do Meio Ambiente, estabelecida pela Lei n° 6.938/81, a qual
estabeleceu seus fins e mecanismos de formulagéo e aplicagdo. Essa mesma lei
constituiu o Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), além de ter criado o
Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) e o Cadastro Técnico Federal de
Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental, hoje simplesmente Cadastro de
Defesa Ambiental. A importancia dessa iniciativa legislativa que, dentre outros
pontos, estruturou e uniformizou os 6rgdos de prote¢cdo ambiental em todo o pais,
estabeleceu principios, objetivos e instrumentos a serem aplicados nas politicas
publicas de meio ambiente, criou a necessidade de licenciamento prévio para os
empreendimentos potencial ou efetivamente poluidores ou que causem degradagao
ambiental e, ndo menos importante, instituiu a responsabilidade civil objetiva e a

legitimidade do Ministério Publico para buscar em juizo a reparacdo de danos
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ambientais, € bem conhecida de todos que se dedicam a andlise do Direito

Ambiental.

Assim, na area do Direito Ambiental, tem se mostrado de singular
importancia o estabelecimento, por meio de lei, de politicas publicas. O cumprimento
do comando constitucional que garante difusamente o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e & sadia qualidade de vida depende, em grande parte,
de uma clara indicagéo estatal a respeito dos limites das atividades dos particulares,
principalmente quando essas atividades assumem a forma de exploracdo de
recursos naturais, assim como quando sdo geradoras, potencial ou efetivamente, de

poluigéo ou degradagao ambiental.

E quase um truismo, contudo, constatar que o mero estabelecimento de
politicas publicas por meio de lei ndo é garantia de que os objetivos nela fixados
serdo atingidos. As politicas publicas legislativas dependem da complementacdo da
administragdo publica na sua formulacdo. O administrador publico, muitas vezes, € o
principal responsavel por conferir & politica publica ambiental contornos que possam
ser efetivados no mundo real. A énfase conferida pela Lei n°® 12.305/2010 aos
planos, planos esses que, na maior parte, devem ser elaborados pelos entes
federados em seus diversos niveis, basta, por si, para exemplificar o protagonismo
do administrador na transposicdo das normas gerais constantes da Lei n°
12.305/2010 para regras concretas a serem observadas por todos os atores

envolvidos na gestéo e gerenciamento de residuos solidos.

A implementacdo dessas politicas também ¢é tarefa que compete
precipuamente ao administrador. A adequada implementacdo de uma politica
publica como ponto essencial para o seu sucesso sera por diversas vezes destacada
ao longo da dissertacdo. Varios instrumentos e objetivos da PNRS, como a
implantacdo da coleta seletiva, a insercdo social dos catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis, a educagdo ambiental, a formagdo de cadastros de
informac¢des no ambito da gestdo de residuos etc., dependem da acéo efetiva do
poder publico, sem a qual tendem a se manter como normas meramente

programéticas.

7

Por fim, é encargo do administrador monitorar a aplicacdo da politica
publica ambiental, avaliar a eficiéncia ou fracasso com que ela foi implementada,

corrigir os erros que forem constatados. Todas essas tarefas norteardo sua atuagao
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futura. Uma avaliacdo bem executada permite que a administragdo publica reforce
praticas positivas, reformule conceitos e decisdes, redirecione 0s rumos de seus
atos executorios, de forma a garantir que os objetivos fixados pelo legislador sejam

efetivados.
Aqui entra o tema do controle social.

Historicamente, a administracdo publica vem se incumbido, de forma
quase exclusiva, da tarefa de formular, implementar e avaliar politicas publicas, tanto
qguando engendradas pelo proprio Poder Executivo, como quando estabelecidas por
meio de lei. A gestdo e o gerenciamento da coisa publica, a partir do momento que o
Estado brasileiro passou a contar com um corpo de servidores publicos inseridos
num aparato burocrético institucional suficientemente organizado, passou a ser vista
como tarefa essencialmente estatal. A participagdo da sociedade civil na execugao
dessas tarefas, a par de insignificante, adquire, sob esse ponto de vista, ares de

intromisséo indevida em assuntos governamentais.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88), a
despeito de nédo ter avangcado de forma mais ousada na introducdo de uma
verdadeira democracia participativa, previu meios de participagdo direta na gestao
administrativa, permitindo que a legislagéo infraconstitucional albergasse formas ja
tradicionais de participagdo popular, como consultas e audiéncias publicas, além da
previsdo de conselhos nas mais diversas areas de atuagdo estatal parcialmente

compostos por membros da sociedade civil.

Especificamente na area ambiental, contudo, somente em época bastante
recente pode-se contabilizar real inovagdo legislativa quanto as formas da
participacdo da sociedade na atividade governamental. Com a edigcdo da Lei n°
11.445/2007, introduziu-se no campo do direito positivo um conceito amplo do
controle social como uma forma de participagéo da sociedade desde o processo de
formulacdo e planejamento, passando pela implementagéo, avaliagéo e fiscalizagao

das politicas publicas de saneamento basico.

A previsdo legal do controle social repetiu-se na Lei n® 12.305/2010,
instituidora da PNRS. Em trés pontos, formulagéo, implementagédo e avaliagdo das
politicas publicas relacionadas aos residuos solidos, a PNRS prevé a incidéncia do

controle social. O controle social deve se dar a partir da participagdo informada da
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sociedade, determinando a Lei n° 12.305/2010 a criagdo de um conjunto de

mecanismos e procedimentos pelos quais o controle social possa se efetivar.

Buscar-se-4, nesta dissertacdo, se definir os contornos, as possibilidades
e limites do controle social a ser exercido em face da PNRS. A preocupagéo com a
efetiva concretizagdo da PNRS levara, outrossim, a digressdes sobre as formas de
regulacdo das atividades dos particulares, tal como previstas na Lei n°® 12.305/2010,
mediante andlise da tradicional regulacdo estatal direta, identificada com a
abordagem de comando e controle, e da apreciagdo da regulacdo de mercado,
mediante estudo dos instrumentos econdmicos nessa lei embutidos, e como tais

formas de regulag&o podem vir a ser objeto de controle social.

Quanto & metodologia, a presente dissertagdo se assentara,
predominantemente, na andlise da legislacdo instituidora da PNRS e do controle
social, e na apreciagéo critica desses temas, com apoio na doutrina especializada.
Acompanhando-se a classificagdo proposta por Ferraz Junior (1988), a énfase da
dissertacdo se dara quanto ao aspecto juridico-dogmatico dos institutos juridicos
relacionados ao objeto da pesquisa. Nao esti dentre os objetivos desta dissertacao
realizar uma anélise da PNRS e do controle social sob o ponto de vista da sociologia
juridica. N&o se adentrara com profundidade nas questbes relativas aos fatores
sociais que influenciam a efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado, ou do exercicio do controle social sobre as policias publicas ambientais.

Sendo essa a metodologia proposta, a cada passo da dissertacdo a
discussdo principal girard em torno da correta definicdo dos institutos juridicos
trazidos pela Lei n® 12.305/2010, como sua natureza juridica, forca normativa etc. O
mesmo ocorrerd em face do controle social. E certo que, como bem pondera Ferraz
Junior (1988, p. 49), o jurista tedrico também se vale da pesquisa zetética, pois nao
despreza as investigagcdes a respeito dos fatores sociais que condicionam a
formagdo do direito efetivo de uma comunidade, mas, “[...] apesar disso, em sua

perspectiva prepondera o aspecto dogmético”.

Essa opcdo metodoldgica ndo significa que o estudo a ser elaborado
desprezara os fenbmenos sociais relacionados com o0s institutos juridicos
analisados. Ferraz Junior (1998, p. 49) j& advertia para os riscos da dogmatica
juridica, a qual pode “[...] conduzir, por vezes, a exageros, havendo quem faca do

estudo do direito um conhecimento demasiado restritivo, legalista, cego para a
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realidade”, levando alguns a crer que “[...] a disciplina dogmatica constitui uma
espécie de prisdo para o espirito”. A esse risco se atentara ao longo da dissertacgéo,
com o 6bvio objetivo de evita-lo. E de se ponderar, porém, que a metodologia
proposta, ao centrar suas principais perquiricbes na analise dogmética da Lei n°
12.305/2010, do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e do controle
social, busca apresentar solu¢des possiveis ao intérprete e ao aplicador do direito
para que a efetividade da PNRS também possa ser alcangada por intermédio de

instrumentos juridicos.

Perseguir-se-& nesta dissertacdo um “[...] pensamento conceitual,
vinculado ao direito posto”, pelo qual “[...] a dogmética pode instrumentalizar-se a
servico da acdo sobre a sociedade” (FERRAZ JUNIOR, 1988, p. 86); em outras
palavras, dentre as caracteristicas da dogmatica, esta a de se preocupar com a
decidibilidade de conflitos, procurando, no estrito estudo do direito, “[...] sempre
compreendé-lo e torna-lo aplicavel dentro dos marcos da ordem vigente” (FERRAZ
JUNIOR, 1988, p. 49).

Como consequéncia dessa opg¢do metodologica, ndo se descerd a
detalhes técnicos relativos a outros ramos do conhecimento cientifico que se
imbricam fortemente com o tema dos residuos soélidos. Eventuais explanacdes
relacionadas a aspectos técnicos como, por exemplo, o tratamento de residuos e
sua destinacao final, destinam-se a amparar com maior exatiddo a definicdo dos
institutos juridicos correlacionados, pois a dogmética juridica, como ja se disse, ndo
esta apartada da realidade. Mesmo o estudo de caso que ao final da dissertacédo
serd descrito e analisado néo evidencia uma mudanca de orientagdo metodoldgica.
Um dnico caso ndo compde uma base empirica suficiente para que seu estudo
determine a mudanca da concepcdo forjada sobre os institutos juridicos
anteriormente apreciados. Tampouco seu estudo se daré sob o aspecto zetético, ou
seja, a luz da sociologia ou da ciéncia politica. Antes, o estudo de caso se prestara a
ilustrar o funcionamento prético de alguns institutos juridicos cuja analise

precedentemente se fara.

Para se atingir os objetivos acima destacados, seja quanto ao conteudo,

seja em relacdo a metodologia escolhida, a dissertagdo foi dividida em quatro

capitulos.
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No primeiro capitulo se discorrera sobre o direito constitucional ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e & sadia qualidade de vida. Apds breve
explanacao sobre o contetdo desse direito, inclusive mediante sua afirmacdo como
direito humano fundamental, seréo discutidas as formas pelas quais sua protegao
pode ser alcancada sob a 6tica da economia ambiental. Nessa senda, se enfocara a
questdo da degradagdo ambiental como uma falha de mercado, e as formas de
regulagdo que sdo comumente utilizadas para a corregdo dessas falhas. Ao final
desse capitulo, sera destacada a importancia da PNRS para a efetivacéo do direito

ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

No segundo capitulo, o tema principal sera a PNRS: disposi¢Bes gerais,
diretrizes, principios, objetivos e instrumentos. A andlise pormenorizada da Lei n°®
12.305/2010, bem como de sua regulamentagdo, permitird se compreender com
maior clareza os contornos que o legislador pretendeu dar & PNRS. Far-se-a uma
apreciagao critica dessa lei, a fim de se destacar seus pontos positivos, deficiéncias
e omissfes, com o objetivo de se obter, tanto quanto possivel, um quadro claro o
suficiente para, num momento posterior, reservado para o Capitulo 4, se discutir as

possibilidades e limitagdes do controle social sobre a PNRS.

Y

O capitulo terceiro sera reservado a apreciacdo do problema da
responsabilidade, tal como equacionado pela PNRS. Dada a peculiaridade de alguns
dos institutos previstos na Lei n° 12.305/2010, em especial a responsabilidade
compartilhada, esse sistema merece discussdo em capitulo apartado, tanto para fins
de aprofundamento da analise juridica das diversas disposi¢cdes que tratam desse

tema, como para se identificar sua organicidade propria.

No capitulo quarto seré realizada, inicialmente, uma discussao doutrinaria
guanto ao controle social. Tema relativamente novo e de bibliografia ainda
incipiente, o controle social est4 por exigir um debate doutrindrio mais aprofundado,
ndo somente sobre sua funcéo, elementos e objetivos, 0s quais se extraem, ainda
que de forma superficial, da mera leitura das definigcbes legalmente a ele conferidas.
Pretende-se avancgar nesse debate mediante uma perquiricdo mais instigante sobre
o fundamento constitucional e a legitimidade do controle social, bem como de seus
limites, tarefa na qual se mostra de particular importéancia se estremar o conceito de
controle social em face do conceito mais consolidado de participacdo popular. Sera

estudado como a Lei n° 12.305/2010, em especial diante dos principios e objetivos
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nela estatuidos, conforma e limita o controle social. A partir desse dialogo pretende-
se extrair, com a maior exatiddo possivel, as circunstancias em que o controle social
podera ser exercido em face da PNRS, bem como as formas pelas quais podera se
expressar. Por fim, mediante um estudo de caso, se fard uma ilustracdo do
funcionamento prético do controle social na formulacdo, implementacéo e avaliacéo
de uma politica publica de residuos solidos. Para tanto, se tomara como objeto de
estudo a concesséo do servico publico de manejo de residuos sdlidos domiciliares

no Municipio de Piracicaba.

O caminho escolhido para ser percorrido nesta dissertagdo reflete a
preocupacdo em se unir a analise rigorosa do texto legal, que define uma importante
politica publica ambiental, com a apreciagdo doutrinaria de um instituto juridico
relativamente novo, que busca inovar no controle dessa mesma politica publica.
Estaria o caminho incompleto, contudo, se a tais estudos ndo se acrescesse a
afericdo concreta das reais possibilidades de efetivagdo do controle social sobre a
PNRS no ambito espacial em que, por exceléncia, seus objetivos devem ser

buscados e alcan¢ados, qual seja, 0 Municipio.
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1 O DIREITO AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO E SUA
EFETIVIDADE: OBSTACULOS, SUJEITOS, INSTRUMENTOS

1.1 O meio ambiente na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CF/88)

Em sua obra seminal sobre Direito Ambiental, publicada na alvorada do
surgimento dessa disciplina em territorio brasileiro, Machado (1982, p. 8) ja deixara
registrada a necessidade de uma “[...] melhor formulacdo na Constituicdo Federal’

guanto ao tema do meio ambiente.

A Constituicdo que entéo vigia, a Emenda Constitucional n® 1/69, além de
elaborada e promulgada numa época de exce¢do politica, ainda ndo sofrera os
influxos do movimento ambientalista. Garrard (2006, p. 11) e Sampaio (2011, p. 71)
situam o inicio do ambientalismo moderno com a publicagdo do livro Primavera
Silenciosa, no ano de 1962, por Rachel Carson. Nessa obra de denuncia do uso
indiscriminado e abusivo de agrotdxicos em territorio americano, em especial do
Dicloro-Difenil-Tricloroetano (DDT), Carson (2010, p. 28) j& advogava, de forma
incipiente e inovadora, a participagéo informada da populagéo nas decisdes relativas
ao meio ambiente, entdo defendendo que a populacdo é quem devia decidir sobre a
continuidade do uso dessas substancias, sendo que “[...] s6 podera fazé-lo quando

estiver na plena posse dos fatos”.

Conforme Sampaio (2011, p. 73-75) a criagdo do Clube de Roma, em
1968, e a Primeira Conferéncia Mundial sobre o Homem e o Meio Ambiente,
realizada em Estocolmo, em 1972, sdo outros marcos do fortalecimento do
ambientalismo moderno, o qual encontrou forte repercussdo no ordenamento juridico
brasileiro mediante a edigdo da Lei n°® 6.938/81, que instituiu a Politica Nacional do
Meio Ambiente. Foi sob esses influxos que a Assembleia Nacional Constituinte,
reunida entre os anos de 1986 a 1988, elaborou e fez promulgar a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88).

A CF/88 dedicou o seu art. 225, composto do caput e de seis paragrafos,
exclusivamente ao meio ambiente. Dada a extens&o da CF/88, com seus duzentos e
cinquenta artigos, pode parecer pouco. No entanto, deve-se considerar que o tema

ndo havia sido objeto de tratamento individualizado em nenhuma das constituicdes
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brasileiras anteriores. N&@o existia, portanto, paradigma no direito constitucional
interno a seguir. Ademais, 0 art. 225 ndo esgota esse tema, pois a CF/88, em

dispositivos outros, trouxe varias inovagdes relativas a area ambiental.

Assim, a acdo popular passou a ser um instrumento judicial para a
anulacéo de ato lesivo ao meio ambiente (art. 5°, LXXIll); a defesa do meio ambiente
foi elevada a condicdo de principio da ordem econdmica (art. 170, VI); as
cooperativas de garimpeiros estabeleceu-se o dever de levar em conta a protegao
do meio ambiente (art. 174, § 3°); o cumprimento da funcdo social da propriedade
rural passou a depender, dentre outros requisitos, da preservagcdo do meio ambiente
(art. 186, II); atribuiu-se ao Sistema Unico de Satde (SUS) o dever de colaborar na
protecéo do meio ambiente (art. 200, VIII); estipulou-se que meios legais deverao ser
criados para protecdo contra propaganda de produtos, préaticas e servicos que

possam ser nocivos ao meio ambiente (art. 220, § 3°, II).

Além disso, a CF/88 trouxe, em seus arts. 23 e 24, regras sobre a
competéncia material e legislativa relativa ao meio ambiente, e em seu art. 129, I,
reafirmou a funcao institucional do Ministério Publico na promog¢&o do inquérito civil
publico e da acéo civil publica para a protecdo do meio ambiente, tal como ja fizera a
Lei n°® 7.347/1985, a qual, por sua vez, aperfeicoou a Lei n°® 6.938/81, que passou a
atribuir ao Ministério Publico “legitimidade para propor acéo de responsabilidade civil

e criminal, por danos causados ao meio ambiente” (art. 14, § 1°).

E o caput do art. 225 da CF/88, contudo, que traz a configuracéo
essencial do que nossa ordem constitucional entende por meio ambiente. Ali se

proclama que:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo
e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

Dada sua conformagdo constitucional, o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado tem carater universal. Ninguém pode ser excluido de seu
gozo. Como se sustentard no item seguinte, se trata de um direito humano
fundamental, raz&o pela qual nenhuma pessoa pode ser coarctada em seu direito de
defendé-lo em juizo, sendo oportuna, assim, a ja citada inovagéo quanto a previsao

da acao popular como instrumento judicial para a prote¢do do meio ambiente.
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O objeto desse direito € o meio ambiente, qualificado como
ecologicamente equilibrado. Ecologia, numa sintética defini¢do, “[...] é a ciéncia que
estuda as relagdes dos seres vivos entre si e com o seu meio fisico” (MILARE, 2005,
p. 96). Nao atende ao comando constitucional, portanto, “[...] a ideia, possivel, de um
meio ambiente equilibrado, sem qualificagdo ecologica, isto €, sem relacdes

essenciais dos seres vivos entre si e deles com o meio” (SILVA, J., 1995, p. 60).

A titularidade desse direito também é atribuida a coletividade. A CF/88
utiliza, para definir a titularidade desse direito, a expressédo “bem de uso comum do
povo”, de uso corrente no Direito Administrativo. Meirelles (2013, p. 588) destaca
que “[...] todos os locais abertos a utilizagdo publica adquirem esse carater de
comunidade, de uso coletivo, de fruicdo propria do povo”, considerando como

sindnimas as expressdes “bem de uso comum do povo” e “dominio publico”.

Trata-se, ademais, de um direito essencial a sadia qualidade de vida. A
CF/88 afirma existir uma relagdo de instrumentalidade entre a sadia qualidade de
vida e o meio ambiente ecologicamente equilibrado: a primeira depende da
existéncia do segundo. Como lembra Machado (2013, p. 155), “A sadia qualidade de
vida s6 pode ser conseguida e mantida se o meio ambiente estiver ecologicamente

equilibrado. Ter uma sadia qualidade de vida é ter um meio ambiente ndo poluido.”

Se a qualquer pessoa é garantido o direito proteger o meio ambiente
ecologicamente equilibrado, tanto ao poder publico como a coletividade o dever de
defesa e preservacdo desse direito é imposto. Constitucionalmente imposto, é
sempre bom frisar. A peculiaridade da imposicdo desse dever ndo somente ao
Estado, mas também & coletividade, repercutiu fortemente na elaboracéo da Lei n°
12.305/2010, como, por exemplo, na concepgao do instituto da responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, e na previsdo da incidéncia do
controle social na formulacdo, implementagédo e avaliagdo da Politica Nacional de
Residuos Sélidos (PNRS).

Por fim, a CF/88 trata o direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado como um direito intergeracional. Sua defesa e preservacdo se procedem
em favor ndo apenas das geragdes presentes, das pessoas que hoje estéo vivas,

mas também das geragdes futuras. E um direito, portanto, que apela a generosidade
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das geracdes atuais. Talvez por isso sua defesa e protecdo se mostrem téo dificeis e

cheias de obstaculos: a generosidade é uma das virtudes humanas mais escassas.’

1.1.1 O direito ao meio ambiente como direito humano fundamental

A Declaracdo da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o Meio Ambiente

Humano, elaborada durante a Conferéncia de Estocolmo de 1972, afirma em seu
Principio 1 que:

O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e

ao desfrute de condi¢cbes de vida adequadas em um meio ambiente

de qualidade tal que lhe permita levar uma vida digna e gozar de

bem-estar, tendo a solene obrigagédo de proteger e melhorar o meio
ambiente para as geragdes presentes e futuras.

Esse principio reproduz, em parte, a classificacdo bem conhecida na
doutrina constitucional brasileira dos direitos humanos fundamentais em geragdes ou
dimensdes. Os direitos fundamentais relacionados as liberdades publicas, ou seja,
direitos civis e politicos, dentre eles o direito & vida, a liberdade de expresséo,
religiosa, de ir e vir etc., sdo denominados de direitos de primeira geracéo. De forma
simplificada, podem ser conceituados como direitos negativos, que impdem ao
Estado obrigacdes de néo fazer, ou seja, ndo impedir o exercicio desses direitos
individuais.

Os direitos da segunda geracdo, também conhecidos como direitos de
igualdade, sé@o os direitos sociais (direito ao trabalho, a seguranca, a educacao, a
saude etc.). Além de se tratarem de direitos coletivos, sdo caracterizados como
direitos a prestagdes, por imporem ao Estado obrigagdes de fazer para que venham

a se materializar.

Mais adiante, a doutrina refere-se aos direitos fundamentais de terceira

geracdo, comumente classificados como direitos de solidariedade. A despeito da

! Interessante correlagdo entre a titularidade do direito a0 meio ambiente e a sua preservacdo em favor das
futuras geragdes € feita por Mattei (2011, pos. 2539), expressivo defensor da teoria dos “bens comuns” (dentre
0s quais se inclui o meio ambiente): “Com relacdo aos bens comuns, o Estado pode usufruir somente de uma
propriedade fiduciaria no interesse dos titulares desses direitos fundamentais e das geracGes futuras: os bens
comuns sdo sobretudo inalienaveis”. Texto original, em italiano: “Rispetto ai beni comuni lo Stato pud godere
solo di uma proprieta fiduciaria nell’interesse delle persone titolari di diritti fondamentali e delle generazioni
future: i beni comuni sono sopratutto inalienabili”. Nossa traducéo.
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possivel concordancia com a observagdo de Bobbio (1992, p. 6), no sentido de que
os direitos da terceira geragdo se constituem numa categoria ainda “[...]
excessivamente heterogénea e vaga [...]", h& de se ponderar que essa classificacao
vem obtendo aceitacdo cada vez mais firme na doutrina. Um enquadramento
interessante dos direitos de terceira geracdo € o de que se tratam de direitos que
tém como destinatario o género humano e sua concreta existéncia (BONAVIDES,

2011, p. 569). Sarlet (2001, p. 52), de forma semelhante, afirma que esses direitos

[...] trazem como nota distintiva o fato de se desprenderem, em
principio, da figura do homeme-individuo como seu titular, destinando-
se a protecdo de grupos humanos (familia, povo, nacao), e
caracterizando-se, consequentemente, como direitos de titularidade
coletiva ou difusa.

Listam-se dentre os direitos de terceira geracdo o direito & paz, ao
desenvolvimento, ao patrimdénio comum da humanidade, & comunicagdo e ao meio
ambiente (FERREIRA FILHO, 2011, p. 76).

Bobbio (1992, p. 6), a par da restricdo terminologica acima referida,
reconhece que o mais importante dos direitos de terceira geragdo “[...] é o
reivindicado pelos movimentos ecoldgicos: o direito de viver num ambiente néo
poluido”. Nessa senda, varios autores nacionais afirmaram a fundamentalidade do
direito ao meio ambiente, dentre eles Antunes (2012, p. 72), Benjamim (2005, p.
381), Leite (2010, p. 219), Milaré (2011, p. 129), Silva J. (1995, p. 36) e Yoshida
(2012c, p. 176), além de Bonavides (2011) e Sarlet (2001), j& citados nos paragrafos

anteriores.

Ainda que néo esteja incluido no rol dos direitos e garantias fundamentais
constantes do Titulo Il da CF/88, ndo ha Obice formal intransponivel ao
reconhecimento do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como
direito humano fundamental, a vista da clausula de abertura constante da prépria
CF/88, em seu art. 5° § 2° “Os direitos e garantias expressos nesta Constituicao
ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos

tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.”

Materialmente, Bello Filho (2012, pos. 681) afirma ser possivel justificar a

fundamentalidade do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, pois:
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A norma que surge do enunciado normativo do artigo 225, por uma
justificacdo de natureza jusfundamental que a vé apoiada na
dignidade da pessoa humana, na liberdade e na igualdade, é norma
de direito fundamental.

Sob esse angulo, a incluséo do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado como direito humano fundamental deveria ser autoevidente.? Na
auséncia de um meio ambiente ecologicamente equilibrado tem-se por vulnerado o
direito & sadia qualidade de vida. Sem sadia qualidade de vida, a dignidade da
pessoa humana claudica. A liberdade sofre, pois submetidos a um meio ambiente
degradado, sem sadia qualidade de vida, os individuos ndo rednem condicdes
suficientes para exercer esse direito em sua plenitude, seja em face das limitagbes
materiais que Ihes serdo impostas, seja em razdo de restricdes estatais aos direitos
civis e politicos decorrentes de uma situagdo de emergéncia ambiental. A igualdade
também ¢é atingida: em circunstancias em que o meio ambiente se revela
especialmente hostil, em decorréncia da agdo humana ou néo, o resultado dos
desniveis econdmicos das classes sociais se revela mais evidente: suportam em

maior intensidade essas circunstancias adversas, via de regra, oS mais pobres.

Desponta, assim, certo carater instrumental do direito fundamental ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado. Esse direito, a despeito de resultar por
hoje compreendido por muitos como resultado de um processo evolutivo de
ampliagéo do rol dos direitos humanos fundamentais, pode ser considerado, sob
outro prisma, como condicdo mesma a propria existéncia material dos direitos

humanos fundamentais de primeira e segunda geracées.>

N&o somente na doutrina se tem contado com forte apoio para o
reconhecimento do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como um
direito humano fundamental. O Supremo Tribunal Federal ja teve oportunidade de se
manifestar sobre a questéo, fazendo-o por meio de acérdao paradigmatico, relatado

pelo Ministro Celso de Mello, no qual se reconheceu o direito ao meio ambiente

2 Como autoevidentes foram consideradas, na Declaragéo de Independéncia dos Estados Unidos da América de
1776, as verdades segundo as quais os homens foram criados iguais e dotados de certos direitos inalienaveis,
dentre eles “[...] a Vida, a Liberdade e a busca da Felicidade” (HUNT, 2009, pos. 2913).

® Nesse sentido, as palavras do especialista independente das Nacdes Unidas sobre direitos humanos e meio
ambiente, John Knox, para o qual “o dano ambiental pode violar o desfrute dos direitos humanos”,
acrescentando que “Quando os governos em todo o mundo falham em restringir as emissGes de gases de efeito
estufa — colocando em risco a existéncia de, entre outros, comunidades vulneraveis no Artico e em areas
costeiras baixas — eles falham em proteger muitos dos direitos humanos, incluindo o direito a vida, sadde
propriedade e desenvolvimento” (ESPECIALISTA...,2013)
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ecologicamente equilibrado como um direito humano fundamental de terceira
geracgao, inserido no “[...] processo de desenvolvimento, expanséo e reconhecimento
dos direitos humanos”. Pela relevancia, transcreve-se abaixo a ementa do acérdao,

na parte em que interessa ao presente estudo:

A  QUESTAO DO DIREITO AO MEIO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO - DIREITO DE TERCEIRA
GERACAO - PRINCIPIO DA SOLIDARIEDADE. - O direito a
integridade do meio ambiente - tipico direito de terceira geracao -
constitui prerrogativa juridica de titularidade coletiva, refletindo,
dentro do processo de afirmagéo dos direitos humanos, a expressao
significativa de um poder atribuido, ndo ao individuo identificado em
sua singularidade, mas, num sentido verdadeiramente mais
abrangente, a propria coletividade social. Enquanto os direitos de
primeira geracéo (direitos civis e politicos) - que compreendem as
liberdades classicas, negativas ou formais - realcam o principio da
liberdade e os direitos de segunda geracéo (direitos econémicos,
sociais e culturais) - que se identifica com as liberdades positivas,
reais ou concretas - acentuam o principio da igualdade, os direitos de
terceira geragdo, que materializam poderes de titularidade coletiva
atribuidos genericamente a todas as formacdes sociais, consagram o
principio da solidariedade e constituem um momento importante no
processo de desenvolvimento, expansdo e reconhecimento dos
direitos humanos, caracterizados, enquanto valores fundamentais
indisponiveis, pela nota de uma essencial inexauribilidade.
Consideracdes doutrinarias. (STF, MS 22164, Relator(a) Min. Celso
de Mello, Plenario, j. 30.10.95, DJ 17.11.95).

Ao se tomar o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como
um direito humano fundamental, cumpre assinalar as consequéncias dessa
afirmacdo. Uma das mais importantes se consubstancia na possibilidade de os
tratados e convengdes internacionais relativos ao meio ambiente serem
internalizadas no ordenamento juridico brasileiro equiparados, formal e
materialmente, as emendas constitucionais. Essa possibilidade passou a existir a
partir da promulgagéo da Emenda Constitucional n® 45/2004, a qual incluiu o 8 3° no

art. 5° da CF/88, com a seguinte redagéao:

Os tratados e convencgdes internacionais sobre direitos humanos que
forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois
turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serao
equivalentes as emendas constitucionais.

Assim, a partir dessa mudanca do texto constitucional, os tratados e

convencgOes internacionais sobre direitos humanos que passarem pelo processo de
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aprovacdo acima descrito passardo a fazer parte de um “bloco constitucional”,

composto pela CF/88, suas emendas e 0s respectivos tratados e convencgoes.

A CF/88 nada diz expressamente, contudo, quanto a hierarquia, no
ordenamento juridico interno, dos tratados e convengdes internacionais sobre
direitos humanos pactuados pelo Estado brasileiro anteriormente & promulgacdo da
Emenda Constitucional n° 45/2004, ou posteriores a ela, mas que nao foram objeto
de aprovacéo nos termos de seu art. 5°, § 3°. Sobre essa questéo, Piovesan (2011,
p. 130) traca um quadro bastante elucidativo quanto & evolugdo histdrica do

pensamento do Supremo Tribunal Federal:

[..] a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal pertinente a
hierarquia dos tratados de direitos humanos tem se revelado
marcadamente oscilante, cabendo apontar quatro relevantes
precedentes jurisprudenciais: a) o entendimento jurisprudencial até
1977, que consagrava o primado do Direito Internacional; b) a
decisdo do Recurso Extraordinario n. 80.004, em 1977, que
equiparou juridicamente tratado e lei federal; c) a decisdo do Habeas
Corpus n. 72.131, em 2005, que manteve, a luz da Constituicdo de
1988, a teoria da paridade hierarquica entre tratado e lei federal; e,
finalmente, d) a decisdo do Recurso Extraordinario n. 466.343, em
2008, que conferiu aos tratados de direitos humanos uma hierarquia
especial e privilegiada, com realce as teses da supralegalidade e da
constitucionalidade desses tratados, sendo a primeira a majoritaria.

A Ultima posicao citada, adotada no julgamento do Recurso Extraordinério
n° 466.343, tem sido interpretada, a par das opinides divergentes ali esposadas,
como adesédo do Supremo Tribunal Federal a tese da supralegalidade dos tratados e
convengdes internacionais de direitos humanos, a partir da posi¢éo explicitada pelo

Ministro Gilmar Mendes em trecho de seu voto, como segue:

Por conseguinte, parece mais consistente a interpretacdo que atribui
a caracteristica de supralegalidade aos tratados e convencfes de
direitos humanos. Essa tese pugna pelo argumento de que os
tratados sobre direitos humanos seriam infraconstitucionais, porém,
diante de seu carater especial em relacdo aos demais atos
normativos internacionais, também seriam dotados de um atributo de
supralegalidade.

Em outros termos, os tratados sobre direitos humanos ndo poderiam
afrontar a supremacia da Constituicdo, mas teriam lugar especial
reservado no ordenamento juridico. Equipara-los a legislacéo
ordinaria seria subestimar o seu valor especial no contexto do
sistema de protecdo dos direitos da pessoa humana. (STF, RE
466.343, Rel. Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno, j. 03.12.2008, DJ
05.06.2009).
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No julgado em questdo também obteve destaque a tese de que os
tratados e convengdes sobre direitos humanos, mesmo que n&o observado o
disposto no 8§ 3° do art. 5° da CF/88, poderiam ser equiparados a normas
constitucionais. Essa tese, no entanto, restou vencida. Dentre os argumentos
manejados para o afastamento dessa tese levantou-se a indeterminagdo do
conteddo do que sejam direitos humanos, conforme expresso na confirmagédo de

voto do Ministro Gilmar Mendes:

Mas fico a imaginar a confusao, diria até a babel, que nés podemos
instaurar. Primeiro, com a pergunta sobre se determinado tratado é
tratado de direitos humanos. E eu infelizmente ndo tenho a
tranquilidade da Ministra Ellen Gracie, talvez até por ndo ter essa
seguranca quanto a feitura dessa distingédo. (STF, RE 466.343, Rel.
Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno, j. 03.12.2008, DJ 05.06.2009).

A mesma preocupagédo foi expressa pelo Ministro Ricardo Lewandowski,

conforme interveng&o que abaixo se transcreve:

Todos sabemos que os direitos humanos ndo constituem um
numerus clausus, mas um numerus apertus. Estamos, neste limiar
do século XXI, em pleno desenvolvimento dos direitos de quarta
geragdo; sao direitos que ainda estdo sendo formatados, estdo
sendo ainda interpretados corretamente no plano internacional.
Quais sao estes direitos de quarta geracdo? Alguns deles até agora
reconhecidos: por exemplo, o direito a paz, o direito ao
desenvolvimento, o direito ao patriménio comum da humanidade, o
direito a comunicacao, o direito a autodeterminacdo dos povos, o
direito ao desenvolvimento, o direito ao meio ambiente. Sao direitos
complexos. Eu compartilho da preocupacdo do eminente Ministro
Gilmar Mendes no sentido da dificuldade em darmos status
constitucional, desde logo, a estes direitos, que, até no plano
internacional, sdo de dificil compreensdo. Realmente me parece uma
dificuldade um tanto quanto intransponivel, pelo menos neste
momento. (STF, RE 466.343, Rel. Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno,
j- 03.12.2008, DJ 05.06.2009).

Conclui-se, a despeito de seu carater de direito fundamental, que nao é
pacifico no direito brasileiro a inclusdo do direito ao meio ecologicamente equilibrado
no rol dos direitos humanos, demonstrada que esta a dissonancia existente entre o
gue pensa parcela da doutrina e o que assinala a jurisprudéncia constitucional, nos
termos dos votos acima transcritos. Bonavides (2011, p. 560), alias, j& advertia, ao
fazer referéncia a teoria dos direitos fundamentais, se tratar de questéo relevante a
possibilidade de as expressdes direitos humanos, direitos do homem e direitos

fundamentais serem usadas indiferentemente, apontando:
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[...] o uso promiscuo de tais denominac¢des na literatura juridica,
ocorrendo porém o emprego mais frequente de direitos humanos e
direitos do homem entre autores anglo-americanos e latinos, em
coeréncia alids com a tradicdo e a historia, enquanto a expressao
direitos fundamentais parece ficar circunscrita a preferéncia dos
publicistas alemaes.

Cumpre a doutrina, dessa forma, afirmar e reafirmar, com base nos
postulados tedricos anteriormente assinalados, ndo somente a fundamentalidade do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, mas, também, sua necessaria
insercdo dentre os direitos humanos, ou seja, dentre os direitos que encontram
embasamento primario no principio da dignidade humana. Esse esforco de
convencimento da jurisprudéncia revela-se uma das funcgdes préprias da dogmatica
juridica, a qual, conforme j& assinalado na introduc&o, pretende cumprir, dentre

outros objetivos, o de amparar o julgador na tarefa de melhor decidir os conflitos.*

Seguindo adiante, ainda que indefinida a posicdo do direito ao meio
ecologicamente equilibrado dentre os direitos humanos, mantém-se o problema de
se conferir efetividade a esse direito fundamental. Destaque-se a precisa
constatacdo feita por Bobbio (1992, p. 63): “[...] uma coisa € falar dos direitos do
homem, direitos sempre novos e cada vez mais extensos, e justificA-los com

argumentos convincentes; outra coisa é garantir-lhes uma protecao efetiva.”

Em outros termos, a atribuicdo de fundamentalidade ao direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, ainda que acompanhada da afirmacéo de que
se trata de direito de aplicabilidade imediata, de carater vinculativo ao legislador
infraconstitucional, ao intérprete da norma e ao administrador, ndo garante a
efetivagdo do direito no plano da realidade. Tampouco o reconhecimento da
judiciabilidade desse direito é decisivo para promover a eficacia® das normas

ambientais, em face dos limites naturais do Poder Judiciario em se substituir a

* Registre-se, nesse sentido, a posicao expressa por Yoshida (2012b, p. 176), especificamente quanto ao assunto
em analise: “[...] desde a Emenda Constitucional 45/2004, os tratados e convengdes internacionais sobre direitos
humanos, entre os quais se incluem os tratados e convencfes em matéria ambiental, passam a ser incorporados
no ordenamento juridico patrio com o status de norma constitucional (emenda constitucional), se aprovados nas
Casas do Congresso Nacional com o quérum qualificado das emendas constitucionais (§ 3°, acrescentado ao art.
5° pela Emenda Constitucional citada).”

® As referéncias a eficacia feitas nesta dissertacdo néo estdo relacionadas com a eficacia juridica de uma
determinada norma, ou seja, com sua aptiddo a producéo de efeitos juridicos, mas, conforme Silva (1998, p. 65),
com sua eficacia social, a qual designa como “[...] uma efetiva conduta acorde com a prevista pela norma”. No
mesmo sentido, Bianchi (2010, p. 264), a qual destaca que a sociologia juridica “[...] emprega o termo eficacia
para designar uma norma que cumpre seus efeitos no plano dos fatos. Trata-se da chamada eficacia social da
norma juridica”; nesse sentido, portanto, a eficacia pode também significar “[...] efetividade, que representa a
realizagdo do contetido normativo no plano dos fatos, ou a conformidade da conduta a norma juridica”.
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administragdo publica na formulacdo e aplicacdo de politicas publicas que visem

amparar direitos fundamentais de segunda e terceira geragoes.

1.2 A preservacdo e defesa do direito fundamental ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado

O dever de preservacdo e defesa do direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado foi constitucionalmente cometido ao poder
publico e a coletividade (item 1.1). Historicamente, a expectativa da sociedade é a
de que o Estado resolva os problemas coletivos. A CF/88, de certa forma, palmilhou
esse caminho, ao elencar, no § 1° de seu art. 225, em nada menos que sete incisos,
uma longa lista de incumbéncias que o poder publico devera assumir para assegurar
a efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. No entanto,
além da mencéo feita no caput do art. 225, nenhuma responsabilidade concreta foi
explicitada quanto ao dever da coletividade na defesa e preservagéao desse direito, 0
que talvez explique, em parte, a forma timida e pouco expressiva com que a

sociedade tem exercido essa atribuigéo.

O poder publico, bem ou mal, tem assumido essa responsabilidade.
Fortes objecdes, é certo, tém sido feitas quanto a sua eficiéncia na prote¢do do meio
ambiente. A devastacdo de ecossistemas, como florestas e mangues, segue em
ritmo acelerado em territério nacional. A poluicdo do ar, do solo e das aguas
tampouco se mostra devidamente equacionada. Basta, como exemplo, citar fatos
notérios, como o avanco ilegal do desmatamento na regido amazbnica, ou o
problema crénico enfrentado por metrépoles, como S&o Paulo, quanto a despoluicao

dos cursos d’agua que as cortam.

A ineficacia na preservacao e defesa do meio ambiente leva a perquiricao
das razdes e motivos determinantes desse fato. Trata-se de tarefa herculea, que nao
serd aqui plenamente desempenhada em face da opcdo metodolégica da presente
dissertagéo, pois envolveria amplos estudos sobre os aspectos sociais, econdmicos,
politicos, geogréficos, culturais, enfim, sobre todas as condicionantes que impedem

a plena concretizacdo das politicas de prote¢cdo ambiental.
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Num escopo mais modesto, mas que se alinha com maior precisdo aos
objetivos deste trabalho, sera na sequéncia abordado o que a ciéncia econdmica
tem a dizer sobre as causas da poluicdo, bem como as possiveis solu¢gdes para esse

problema.

Conforme ressalta Yoshida (2005, p. 443), o fendmeno da poluicdo é
decorrente de diversos “fatores estruturais poluentes”, dentre eles a pobreza, a
indicar que aspectos econdmicos auxiliam na explicagdo do fendmeno da
degradagdo ambiental. Em raciocinio semelhante, Serrano (2007, p. 45) aponta a

relacdo direta existente entre os ecossistemas e 0 sistema econdmico:

A primeira coisa que deve ser estabelecida com toda a clareza
acerca da relacdo entre as varidveis naturais e os chamados
ecossistemas € que se trata de uma relacéo direta. Por direta se quer
dizer que a economia ndo estd mediada pelo sistema juridico nem
por prescricbes morais, obedecendo apenas aos limites proprios do
sistema econbmico. Portanto, a possibilidade de utilizar, em
processos de producdo e de troca, variaveis naturais valiosas do
ponto de vista da biodiversidade, ndo provém de um titulo juridico, de
um ditame moral ou de um relatério cientifico, mas unicamente de
diretrizes ou principios que habitam o interior do sistema econdémico.®

No caso especifico dos residuos sélidos, deve-se levar em conta que 0s
padrdes de produgédo e consumo de bens e servigos influenciam decisivamente nos
niveis de poluicdo por eles causados. Produgdo e consumo estdo diretamente
relacionados ao sistema econdmico adotado por determinado Estado. Assim, a
eficacia das politicas destinadas & solugdo dos problemas dos residuos sélidos, sob
a perspectiva da ciéncia econdmica, adquire relevo especial.

Y

Ademais, a visdo da economia ambiental quanto a efetividade das
politicas publicas ambientais, em especial pela apreciacdo das duas abordagens
principais para a solugdo dos problemas ambientais, mediante regulagéo estatal
direta e regulagdo de mercado, mostra-se importante para a adequada apreciacdo

de diversos institutos contidos na Lei n° 12.305/2010. Essa lei contém tanto

® No original, em espanhol: “Lo primero que hay que establecer con toda claridad acerca de la relacién entre las
variables naturales de los llamados ecosistemas y los sistemas econdmicos es que se trata de una relacion
directa. Directa quiere decir que la economia no estda mediatizada por el sistema juridico ni por las
prescripciones morales, sino que obedece solo a limites propios del sistema econémico. Por lo tanto, la
posibilidad de utilizar en procesos productivos y de intercambio variables naturales valiosas desde el punto de
vista de la diversidad biol6gica no proviene ni de un titulo juridico ni de un dictamen moral ni de un informe
cientifico, sino Gnicamente de directrices o principios que habitan en el interior del sistema econdmico”. Nossa
traducéo.
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instrumentos tradicionais de comando e controle, tipicos da regulacéo direta, como
varios outros instrumentos econdmicos, relacionados a regulacdo de mercado,
através dos quais objetiva tornar eficaz a PNRS. Uma melhor compreensdo do
mecanismo de funcionamento desses instrumentos, segundo os ditames da
economia ambiental, servird de auxilio para uma adequada apreciagdo juridica

desses mesmos instrumentos.

Num terceiro momento, e em capitulo apartado, serdo estudadas as
estratégias adotadas pela Lei n® 12.305/2010 para incorporar a coletividade na tarefa
de defesa e preservagdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado. Tratar-se-3a,
entdo, do controle social, seus contornos e especifica funcédo, o qual deve incidir
sobre todos os aspectos da PNRS, inclusive sobre os instrumentos por ela eleitos
para atingir os objetivos nela propostos. Ressalta-se, desde ja, que o controle social
também ser4, por 6bvio, exercido quanto a escolha, implementagéo e avaliacdo dos
instrumentos eleitos pela PNRS para tornar efetivo o direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado.

Nos itens seguintes, se discutird, inicialmente, o que a economia
ambiental tem a dizer sobre as causas da poluicdo, apontadas como falhas de
mercado. Na sequéncia, serdo discutidas as abordagens que a solugdo desse

problema comporta.

1.2.1 A degradagédo ambiental vista como falha de mercado

Segundo Thomas e Callan (2010, p. 1-2), a profunda relacdo entre
atividade econbmica e ambiente natural forma o nicleo do que se entende por

economia ambiental, pretendendo tais autores demonstrar:

[...] como as ferramentas das ciéncias econdmicas, tais como a
modelagem econdmica e a analise custo-beneficio, podem ser
usadas para avaliar problemas ambientais e julgar as melhores
politicas para as suas solucgdes.

Na tarefa de avaliar o surgimento dos problemas ambientais, propde a
economia ambiental uma apreciagcdo do fenbmeno da poluicdo através de suas

raizes econdmicas. Thomas e Callan (2010, p. 65) identificam a poluicdo, como uma
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“[...] falha de mercado que distorce o modelo classico de mercado”. No mesmo
sentido se manifesta Salles (1999, p. 91), para quem a falha de mercado ocorre
numa “situacdo em que aquele [0 mercado] ndo opera em bases inteiramente

competitivas”.

As falhas de mercado estdo relacionadas as imperfeic6es do sistema de
precos que orienta o funcionamento do mercado. Conforme Thomas e Callan (2010,
p. 65):

Segundo o modelo de fluxo circular, os mercados livres fornecem as
mercadorias e 0s servicos desejados, resolvem os problemas de
escassez e excesso e eliminam a ineficiéncia por meio de
mecanismos de formagédo de pregcos — tudo sem a intervencdo do
governo.

Sobre o sistema de precos, Serrano (2007, p. 47) faz ponderacdes

semelhantes, com enfoque na economia ambiental:

Nas nossas formacg@es sociais, a apropriacdo econdémica de recursos
naturais obedece ao principio de mercado segundo o qual o sistema
fixa precos competitivos quando 0S recursos Sao escassos e Sao
objeto de apropriacdo privada. Quando um sistema econémico de
mercado funciona adequadamente, existirA no seu interior uma
funcéo ou subsistema denominado de “sistema de precos” em virtude
do qual os consumidores que necessitem de um produto pagarao por
ele um preco correspondente aos recursos empregados para
produzi-lo, acrescido da mais-valia.’

Dessa forma:

[...] guando nao ha falhas de mercado, o governo ndo tem de fazer
nada além de garantir o perfeito funcionamento dos mercados, ou
seja, ndo precisa se preocupar em fazer as pessoas produzirem as
“quantidades certas” de cada coisa. (GUIMARAES; GONGCALVES,
2011, pos. 1432).

As falhas de mercado surgem, portanto, quando “[...] o livre vagar do
mercado ndo é sinbnimo de eficiéncia econdmica” (GUIMARAES; GONCALVES,

2011, pos. 1515).

" No original, em espanhol: “La apropiacién econémica de recursos naturales em nuestras formaciones sociales
obedece ao principio del mercado segun el cual el sistema fija precios competitivos cuando los recursos son
escasos y se apropian privadamente. Cuando un sistema econémico de mercado funcione adecuadamente,
existird en su interior una funcion o subsistema llamado “sistema de precios” en virtude del cual aquellos
consumidores que necesiten un producto pagaran por él un precio igual a los recursos empleados para producirlo

mas la plusvalia.” Nossa traducdo.
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Em apreciacédo critica da capacidade do sistema de precos em promover
0S ajustes necessarios para que o mercado funcione adequadamente, Alier e
Jusmet (2001, p. 103) apontam que a teoria econdmica considera que “[...] 0
mercado em geral funciona conduzindo a um resultado eficiente, embora existam
algumas excegdes”,? excecdes essas que sdo denominadas de falhas de mercado.
No entanto, como destacam esses mesmos autores, as externalidades ambientais,
na realidade, impregnam todo o sistema econdémico. Com eles concorda Almeida
(1998, p. 28), para quem “[...] o livre funcionamento do mercado — o mecanismo de
ajustes via pregcos — falha na solugdo dos problemas relacionados ao meio

ambiente”.

Conclui-se, assim, mesmo sob a 6ética da economia ambiental, que o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado ndo encontra protegdo
suficiente mediante o livre funcionamento do mercado; em outros termos, mesmo
nas hipéteses em que o mercado é “livre”, o problema da poluigdo persiste. Por tal
motivo a poluicdo € considerada como uma falha de mercado, ou seja, algo que o
mercado, por si proprio, por intermédio de seu sistema de pre¢os, ndo consegue

resolver.

As razdes da existéncia das falhas de mercado, ou seja, as razdes pelas
quais o mercado opera de forma ineficiente, séo tradicionalmente imputadas pela
ciéncia econdmica a fendmenos como “[...] concorréncia imperfeita, informagdes
imperfeitas, bens publicos e externalidades” (THOMAS; CALLAN, 2010, p. 66).
Especificamente quanto ao fendmeno da poluicdo, as falhas de mercado séo
explicadas, conforme, dentre outros, Thomas e Callan (2010, p. 66) e Calderoni

(2004, p. 577), pela teoria dos bens publicos ou pela teoria das externalidades.

A teoria dos bens publicos relaciona-se diretamente com a titularidade da
qualidade ambiental. Rememorando, a CF/88 disp06s que o0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado é um bem de uso comum do povo. A qualidade desse
meio ambiente, por conseguinte, também se reveste de natureza publica. Numa
sintese apertada do que Thomas e Callan (2010, p. 66-74) explanam sobre essa
teoria, tem-se a qualidade ambiental como um bem publico, cujas caracteristicas séo

a da néo rivalidade (o consumo desse bem por um individuo ndo impossibilita seu

® No original, em espanhol: “[...] el mercado por lo general funciona conduciendo a un resultado eficiente,
aunque existen algunas excepciones”. Nossa tradugao.
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consumo por outro) e a da ndo exclusividade (ndo € possivel impedir o
compartilhamento do consumo desse bem). Por conseguinte, a disposi¢cdo a pagar
(DAP) dos consumidores pela qualidade ambiental é impossivel de ser identificada,
dada a grande variedade de opinides e preferéncias, por exemplo, a respeito da
qualidade do ar. Em face da imprevisibilidade da DAP quanto a qualidade ambiental,
0 mercado, dirigido que é pelas leis de demanda e oferta e pelo sistema de precos,

ndo encontra, por si préprio, solugdes eficientes para o problema da poluig&o.

Por seu turno, Serrano (2007, p. 46) aponta a relagdo existente entre a
auséncia de titulo expresso de propriedade dos recursos naturais e o problema da
poluicéo:

Como os recursos ambientais sdo abundantes, e sobre eles nao
recai qualquer titulo de propriedade, serdo considerados, no interior
do sistema econémico, como bens sem limite, sem escassez, e que,
portanto, serdo de livre disposicdo, fora do mercado. Isso ndo quer
dizer que serdo melhor preservados, mas, sim, o contrario: quando
se pode dispor de recursos a preco zero, e sem controle sobre seu
uso, o sistema estimula sua utlizacdo excessiva, inexistindo
incentivos para economiza-los. Passam a ser considerados como
inputs ndo valorados nos processos industriais ou domésticos, sendo
empregados para a descarga e eliminacdo dos residuos que se

originam desses processos; sao utilizados em excesso, e ocasionam
um problema social chamado polui¢&o.®

Quanto a teoria das externalidades, é preciso primeiramente determinar o
conteddo desse termo. Ha uma externalidade quando “o prego deixa de capturar
todos os beneficios e custos de uma transa¢do de mercado” afetando um terceiro
“pela produgédo ou pelo consumo de um bem” (THOMAS; CALLAN, 2010, p. 75).
Ocorre, dessa forma, uma falha de mercado, denominada de externalidade, a qual
pode ser positiva, quando gera beneficios a um terceiro, ou negativa, quando |he

ocasiona custos.

O conceito de externalidade positiva sera revisitado no item 2.2.2, quando
do estudo do principio protetor-recebedor. Em relacdo as externalidades negativas,

frequentemente se manifestam na forma de problemas ambientais, mais

° No original, em espanhol: “Dado que los recursos ambientales son abundantes y sobre ellos no recae titulo de
propiedad alguno, seran considerados en el interior del sistema econdmico como bienes sin limite, sin escasez, y
que, por tanto, seran de libre disposicidon, fuera del mercado. Lo cual no quiere decir que se preserven mejor,
sino al contrério: cuando se puede disponer de recursos a un precio nulo y sin control de su uso el sistema
estimula su sobreutilizacion, no hay ningun incentivo para economizarlo, se utilizan como inputs no valorados en
los procesos industriales o domésticos o se emplean para la descarga y eliminacion de los residuos que orignan
estos procesos, se sobreutilizan y ocasionan un problema social llamado contaminacion”. Nossa traducéo.
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especificamente na forma de prejuizo a qualidade ambiental, o qual ndo é suportado
por quem explora a atividade poluente ou degradadora. Exemplo classico é o da
indastria que lanca poluentes num rio, prejudicando uma cidade localizada a jusante,
a qual dele se aproveita para obter agua para o consumo de seus habitantes. Os
custos pelo ndo tratamento dos poluentes serdo suportados ndo pelos proprietarios
da industria, mas pelo poder publico, que despenderd maiores recursos no

tratamento da agua colhida do curso d’agua.’

Diante do problema das externalidades e da existéncia de bens publicos,
debrucou-se a economia neoclassica na busca de solucdes para essas falhas de
mercado, pois, como pondera Calderoni (2004, p. 577), “Para que um mercado seja
perfeitamente competitivo, esses fenébmenos — externalidades e bens publicos — ndo
podem existir, justamente porque constituem fontes de ineficiéncia do mercado.” A

partir dessa constatagdo, Derani (2008, p. 91) destaca que:

[...] sdo incorporadas a economia ambiental as teorias de Pigou e
Coase, visando a correcdo das externalidades negativas, também
chamadas de custos sociais. Com base em Pigou, é apresentada
uma extensédo da politica econémica do bem-estar ao tratamento do
meio ambiente, com a participacdo do Estado como corretor de
distorcbes causadas pela escolha individual. Em Coase, €
encontrado o pensamento categorico: “tudo o que ndo pertence a
ninguém é usado por todos e cuidado por ninguém”. Dai sua
proposta consistir em transformar tudo que for de propriedade
comum em direito de propriedade individual (property rights).

A proposta de Ronald Coase, de atribuicdo de propriedade individual aos
bens publicos, tem sido alvo de diversas criticas, inclusive por parte de economistas,

conforme apontado por Veiga Neto e May (2010, p. 316):

No trabalho seminal de Ronald Coase (1960), The problem of social
cost, ndo haveria impedimento para que os bens publicos sejam
providos de forma eficiente, bastando estabelecer uma definicdo de
propriedade ou responsabilidade sobre danos gerados pelas

19 Exemplo interessante de uma externalidade negativa no campo dos residuos sélidos é fornecido por Thomas e
Callan (2010, p. 77). Relatam esses autores que, quando da introducédo dos discos compactos (CDs) no mercado
norte-americano, em 1982, eram eles embalados em duas caixas: uma externa, de papeldo, de maior dimensao, e
outra interna, de plastico rigido, de menor tamanho, servindo a caixa de papeldo apenas para identificar o
contetido do produto no ponto de venda, sendo imediatamente descartada pela maioria dos consumidores apés a
aquisicdo do CD. Assim, seguem narrando Thomas e Callan, “Dos 250 milhdes de CDs vendidos em 1990, uma
estimativa de 10,5 milhdes de quilos de embalagens de CDs foram descartados. Pensem nos custos decorrentes
da geracdo e coleta de todo esse lixo, custos que sdo externos a compra e venda de CDs. O fabricante do CD ndo
considera esses custos externos como parte da sua decisdo de producdo, de modo que ndo incidem no prego do
CD. Quem, entdo, arca com os custos? A sociedade como um todo tem de pagar a conta, o sintoma classico de
uma externalidade negativa, neste caso, vinculada ao consumo.”
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externalidades. Mas como em parte significativa dos servigcos
ambientais, a delimitacdo de propriedade é dificil ou impossivel,
depender do funcionamento pleno do mercado para resolver as
externalidades néo é uma opg¢éao pratica e nem sempre viavel.

Resta, entdo, ante uma falha de mercado que cause ou possa causar
danos a qualidade do meio ambiente, recorrer ao Estado para corrigi-la, ou para que

este suporte os custos dela decorrentes.

Nesse sentido, confira-se a seguinte observacdo de Derani (2008, p. 91),

em andlise da teoria de Pigou sobre a correcdo das externalidades negativas:

A uma falha do mercado coloca-se o Estado como instituicdo a parte,
para corrigir suas lacunas e, entdo, assegurar um nivel étimo do
mecanismo de mercado. Da mesma forma, o Estado é chamado para
corrigir, ndo s6 a distorcdo do mercado com relagdo ao uso dos
recursos naturais, como também para agir subsidiariamente com os
custos dos efeitos externos, tomando para si parte dos custos que
seriam transmitidos ao causador.

Mesma constatagéo é feita por Thomas e Callan (2010, p. 65):

A partir de uma perspectiva econémica, os problemas ambientais
persistem porque implicitamente violam as premissas de um
mercado perfeito. Os mecanismos de incentivo que normalmente
proporcionam uma solucdo eficiente sdo incapazes de operar, € 0
governo sente-se obrigado a intervir.

A intervencdo estatal € necesséaria, portanto, para que haja a
internalizacdo das externalidades, pela qual se obrigue “[...] o agente poluidor a
considerar, nos seus custos, os efeitos da poluigdo sobre a sociedade”
(CALDERONI, 2004, p. 577). No mesmo sentido se manifesta Salles (1998, p. 93),

para quem

O problema das externalidades é solucionado com a imposicao
forcada da “internalizacédo” dos custos, através de disciplina legal que
permita o desencadeamento de medidas administrativas e judiciais
para corrigir essa imperfeicdo do mercado.

Pode-se dizer que incide, na espécie, o principio da obrigatoriedade da

intervencédo do poder publico. Conforme Machado (2013, p. 137):

A gestdo do meio ambiente ndo é matéria que diga respeito somente
a sociedade civil, ou uma relagdo entre poluidores e vitimas da
poluicdo. Os Paises, tanto no Direito interno como no Direito
Internacional, ttm que intervir ou atuar.
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A internalizagdo dos custos ambientais, com a finalidade de fazer cessar a
degradagdo ambiental, € um dos principais objetivos das politicas ambientais
estipuladas pelo Estado. Partindo-se das premissas estabelecidas pela economia
ambiental, varios tipos de instrumentos podem ser privilegiados pelas politicas

publicas ambientais, conforme destacam Lustosa et al (2010, p. 169):

Os instrumentos de politica ambiental tém a funcao de internalizar o
custo externo ambiental e podem ser divididos em trés grupos:
instrumentos de comando-e-controle (ou regulacdo direta),
instrumentos econdmicos (ou de mercado) e instrumentos de
comunicacao [...]. Todos eles possuem vantagens e desvantagens,
razdo pela qual a analise da experiéncia de diversos paises
evidencia uma combinacdo desses diversos tipos de instrumentos
em suas politicas ambientais [...].

No caso do ordenamento juridico brasileiro, a internalizagdo dos custos
ambientais é perseguida pelo Estado brasileiro, comumente, pela regulagdo estatal
direta, mediante a utilizacdo de instrumentos de comando e controle, os quais se
caracterizam pela imposi¢cao de obrigagbes de fazer ou néo fazer, e a previsdo das
respectivas sangbes pelo descumprimento dessas obrigagdes. Atualmente, tem se
sobressaido, como na PNRS, a importancia da regulagdo de mercado, mediante a
adocao de instrumentos econémicos para a corre¢do das falhas de mercado. Pela

importancia, ambos os tipos de abordagem serédo apreciados nos itens seguintes.

1.2.2 A abordagem tradicional: a regulacdo estatal direta mediante

instrumentos de comando e controle

A regulagéo direta, mediante a utilizagdo de instrumentos de comando e
controle pode ser sinteticamente definida como uma técnica juridica consistente “[...]
na descricdo de um determinado comportamento definido mediante standards
(comando) e o controle periddico de seu cumprimento” (LORENZETTI, 2010, p.
111).

Quanto aos standards ou padrdes, Milaré (2011, p. 423) lembra que
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A legislacdo nado pode prescindir de critérios e parametros técnicos,
visto que eles decorrem de aplicacbes cientificas necessarias a
manutencdo do equilibrio ecolégico preconizado em nossa Carta
Magna.

Por isso, na elaboracgdo e aplicacdo de leis e outros atos normativos,
e em conformagdo com requisitos técnicos que acompanham o
exercicio de direitos e deveres em relagdo ao meio ambiente,
intercorrem ora restricbes, ora estimulos a determinados
procedimentos. Este é o caso dos Padrdes de Qualidade Ambiental.

As politicas publicas ambientais reclamam o estabelecimento de padrées.
A qualidade do ar, da 4gua, do solo, ou de qualquer tipo de bem ambiental, deve ser
previamente estabelecida, para que sirva de par@dmetro e limite as atividades
potencialmente poluidoras. A utilizagdo de recursos naturais também é objeto de
regulacdo, sob pena de sua exploracdo excessiva, com prejuizos evidentes ao

ecossistema.

Como consequéncia, “A exemplo do que ocorre em nivel internacional, os
padrbes de qualidade ambiental e de emissdo de poluentes sdo uma peca
fundamental da montagem da politica ambiental brasileira” (ALMEIDA, 1998, p. 141).
A legislacdo ambiental ocupa-se com miriades de questbes, como a quantidade
maxima de gases poluentes que pode ser emitida por um veiculo automotor, a
mensuragdo da potabilidade da &4gua, a area total de desmatamento permitido em
propriedades rurais, limitagdes temporais para a atividade da pesca etc. Sem
padrdes, as politicas ambientais especificas para cada uma dessas areas restariam

desorientadas, sem um norte seguro para o cumprimento de seus objetivos.

Assim, o estabelecimento de um padrdo ou standard ambiental ndo se
constitui necessariamente na nota distintiva da abordagem denominada comando e
controle. Qualquer abordagem que pretenda transmitir efichcia a legislacdo
ambiental, seja mediante regulagédo de mercado ou mediante regulacéo direta, se
reportara a padrbes ambientais, em face dos quais se buscard direcionar as

atividades humanas em seu campo de aplicagao.

A regulacéo estatal direta se caracteriza, mais precisamente, pela aposta
em técnicas sancionatorias para a consecugéo dos objetivos de determinada politica
publica ambiental. Desse modo, na formulacdo da politica publica, tem-se como
espinha dorsal uma seérie de previsdes legais sobre a responsabilizagdo civel,

administrativa e criminal dos que ndo obedecerem aos padrbes de qualidade
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ambiental. Sua implementacdo exige a constituicdo de organismos fiscalizatorios
amplos, destinados a verificar o cumprimento dos comandos preestabelecidos pelos
seus destinatéarios, e a imposicao das penalidades cabiveis. Torna frequente essa
abordagem, ainda, o recurso ao Poder Judiciario: pelos particulares, visando anular
atos administrativos praticados no exercicio do poder de policia estatal, por supostos
excessos ou ilegalidades; pela administracdo publica, para a cobranca das multas
impostas aos particulares; e, por fim, pelo Ministério Publico, por meio de acdes
civeis e criminais, buscando a responsabilizacdo dos infratores ambientais. De
acordo com Almeida (1998, p. 141):

Esse perfil da politica ambiental brasileira indica: (a) seu carater mais
corretivo — menos preventivo — concentrando esfor¢cos na reducgéo
dos niveis de poluicdo; (b) uma forte dependéncia dos recursos
pubicos para o exercicio das a¢fes de regulacao.

A opcéo estatal pelos instrumentos de comando e controle é sedutora. Ao
poder publico basta estabelecer uma determinada politica publica legislativa, que
preveja padroes a serem observados, e as respectivas sangdes pelo seu
descumprimento, para que, em tese, as falhas de mercado relacionadas ao meio
ambiente sejam sanadas. No entanto, esti se tornando cada vez mais nitida a

insuficiéncia da regulagéo direta para a resolugéo dessas falhas de mercado.

Véarios fatores s&o responsaveis pelas deficiéncias desse tipo de
regulagdo. O primeiro, e mais evidente, relaciona-se com o fato de que o sucesso
das politicas ambientais passa a depender, de forma excessiva, de um corpo préprio
de servidores, comumente organizados em uma instituicdo especifica, & qual se
comete a responsabilidade de exercer a fiscalizagdo quanto ao cumprimento dos
comandos estatais. Instituicbes dessa natureza se revelam muitas vezes
ineficientes, tanto em face do alto grau interno de burocratizagdo de seus
procedimentos, como pelo contingente insuficiente de servidores postos a sua
disposicdo, em relacdo a dimensdo da tarefa que lhes € confiada. Ademais,
conforme mencionado por Almeida no trecho acima transcrito, essa forma de
organizagdo se traduz em forte dependéncia de recursos publicos para se tornar

eficaz.

Os padrbes de qualidade ambiental, numa situagdo tipica do uso de

instrumentos de comando e controle, em que a regulamentacdo estatal € instituida



41

de forma unilateral pelo poder publico, também podem se constituir num foco de
graves problemas. Thomas e Callan (2010, p. 108), analisando a questdo sob o
ponto de vista da economia ambiental, afirmam ser evidente que “[...] os padrbes
ambientais impostos pelo governo provavelmente ndo serdo determinados em um
nivel eficiente”, acrescentando que “[...] o uso de padrfes uniformes subordinados a

uma estrutura de comando-e-controle provavelmente desperdicara recursos”.

A excessiva judicializacdo das politicas publicas ambientais, acima
também j& mencionada, é outro fator que conspira contra a almejada efetividade
dessas politicas. A morosidade do Poder Judiciario, mormente em processos de
maior complexidade, como nas ac¢des civis publicas, inUmeras vezes se coloca a
favor daqueles que transgridem as normas ambientais."* O préprio cumprimento
efetivo dos comandos judiciais volta a depender da estrutura fiscalizatoria estatal,

cujas falhas ja foram apontadas.

Por fim, ndo se deve olvidar o baixo grau de legitimidade da
regulamentacdo estatal direta, carente de processos de negociacao, participagéo e
consulta junto aos destinatarios de suas normas, principalmente quando da

implementacao das politicas publicas ambientais.

Todos esses problemas néo passaram desapercebidos pelos estudiosos
desse tema. Assim, € cada vez maior o apelo a utilizacdo, pelo Estado, da regulacéo

de mercado, para concretizar as politicas publicas ambientais.

1.2.3 A abordagem de mercado: novos instrumentos para a prote¢cdo do meio

ambiente

A regulacdo de mercado propde a utilizagédo de instrumentos econdmicos
para a formulag@o e implementagéo de politicas publicas ambientais, proposta essa
que encontra abrigo no principio 16 da Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento:

1 Por tal motivo, importante registrar o apelo de Yoshida (2006, p. 140) aos magistrados, para que tornem
efetivos os principios da prevencgdo e da precaucdo, “[...] concedendo presteza e celeridade na prestacdo das
tutelas preventivas que requerem urgéncia, e evitando a adocdo, desde logo, de medidas mitigadoras e
compensatérias”.
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Principio 16. As autoridades nacionais devem procurar promover a
internalizagdo dos custos ambientais e o uso de instrumentos
econdmicos, tendo em vista a abordagem segundo a qual o poluidor
deve, em principio, arcar com o custo da poluicdo, com a devida
atencdo ao interesse publico e sem provocar distorgées no comércio
e nos investimentos internacionais.

O uso de instrumentos econdmicos nas politicas ambientais também foi
objeto do Acordo Quadro do Meio Ambiente do Mercosul, promulgado pelo Decreto
n° 5.208/2004, o qual, em seu art. 6°, alinea i, afirma ser dever dos Estados partes
desenvolver a¢Bes visando “promover o uso de instrumentos econdémicos de apoio a
execucdo das politicas para a promocdo do desenvolvimento sustentavel e a

protecéo do meio ambiente”.

Os instrumentos econémicos sdo instrumentos tipicos da abordagem ou
regulacdo de mercado para o meio ambiente. Thomas e Callan (2010, p. 113) assim

definem a abordagem de mercado destinada a prote¢céo ambiental:

Embora o mercado falhe na correcdo de problemas ambientais por
iniciativa propria, os incentivos que definem o funcionamento do
mercado podem ser implementados por formuladores de politicas. A
abordagem de mercado voltada para a politica ambiental,
recomendada durante algum tempo pelos economistas, comecou a
ser adotada por governos como parte de sua resposta global aos
riscos da poluicdo. Diferente do uso dos instrumentos mais
tradicionais de comando-e-controle, a abordagem de mercado utiliza
O preco ou outras variaveis econbmicas para prover incentivos de
modo que os poluidores reduzam emissdes nocivas.

Assim, os instrumentos econdmicos, ou instrumentos de regulacdo de
mercado, devem ser aptos a modificar comportamentos, de acordo com as proprias
leis de mercado, induzindo os agentes econdmicos a adotar, voluntariamente,
condutas que se conformem aos padrdes de qualidade ambiental. Assumem a forma
de incentivos, subsidios, concessdes de financiamento e crédito mediante condi¢ces
mais favoraveis que as usuais etc. Toda e qualquer iniciativa estatal que intervenha
na formulagdo do precgo, que influencie a oferta e demanda de determinado produto
ou servigco, pode ser considerada como um instrumento econdmico. Como destaca
Trennepohl (2008, p. 81), “[...] os instrumentos econdmicos influem na decisdo
econOmica, mais especificamente nos pregos de bens e servigos, tornando mais

atraente a opcao ecologicamente mais desejavel”.
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As medidas de cunho tributério séo logo lembradas quando se pensa em
instrumentos econdmicos como modo de regulacdo ambiental. Essas medidas
podem assumir a forma de incentivos fiscais, como ocorre quanto promovem a
desoneracdo tributaria quando da fabricagdo, por exemplo, de produtos reciclados,
ou para a aquisicdo de bens de capital que propiciem a utilizacdo de técnicas de
producdo menos poluentes. Sang¢Bes premiais também podem ser adotadas, como
previsdo de deducbes do imposto de renda devido por pessoas fisicas ou juridicas

gue fomentem acdes especificas de protecdo ambiental.

Outros instrumentos econdmicos podem assumir a forma de estimulos
financeiros e crediticios. Pode-se cogitar da destinagdo especifica de linhas de
crédito com juros remuneratorios mais atraentes, comumente por intermédio de
instituicBes financeiras oficiais, para atividades empresariais que privilegiem praticas
sustentaveis de produgdo, em obediéncia ao principio da ecoeficiéncia (ver item
2.2.3), ou que invistam em novas tecnologias que reduzam ou eliminem a emissao
de poluentes. E bastante conhecido e estudado, ainda, o denominado “ICMS
ecoldgico”, instrumento econémico de cunho financeiro consistente num mecanismo
de compensagdo ambiental pelo qual os Estados, ao promoverem o repasse do
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) a que os Municipios
tém direito, privilegiam aqueles que invistam, por exemplo, em saneamento bésico,

ou na criacdo de unidades de conservacéo.'

Uma abordagem regulatdria inovadora, mais préxima da regulacdo de
mercado do que da tradicional abordagem de comando e controle, pode consistir no
estabelecimento conjunto e negociado, entre 0os 6rgaos estatais responsaveis pela
formulacdo e implementacdo das politicas publicas ambientais e o0s
empreendedores, de metas de desempenho, visando a diminuicdo da poluicdo ou
degradagédo ambiental causada por determinada atividade empresarial. O objetivo,

em tais casos, é a flexibilizacéo dos padrdes de qualidade ambiental.

Como visto no item anterior, dentre as criticas formuladas em face da
abordagem de comando e controle esta a de que padrdes uniformes néo se revelam
economicamente eficientes, haja vista a auséncia de uniformidade entre as diversas

atividades cometidas a iniciativa privada, bem como a diversidade entre as regides.

12 Conforme Veiga Neto (2000, p. 52-74), o qual fornece, ainda, interessante compilacdo sobre a legislacdo de
diversos Estados brasileiros quanto ao “ICMS ecoldgico”.
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Assim, o estabelecimento de padrdes setorizados, mediante acordos ou termos de
compromisso que prevejam metas a serem atingidas num determinado lapso
temporal com o objetivo de implementacdo de uma politica ambiental, apresenta-se
como uma abordagem de mercado. Essa espécie de regulacdo também foi
albergada pela Lei n°® 12.305/2010, particularmente por meio da previséo de acordos

setoriais para a implementacéo progressiva dos sistemas de logistica reversa.

H& que se atentar, contudo, para o risco inerente a desregulamentagéo
excessiva dos padrdes de qualidade ambiental. Se a uniformidade dos padrdes pode
se revelar pouco eficiente em termos econdmicos, tampouco se pode prescindir de
standards que garantam um minimo de protecdo ao meio ambiente. A
autorregulacdo do mercado € uma quimera, como a experiéncia histérica demonstra.
Assim, a despeito da conveniéncia de iniciativas que busquem a comunh&o de
objetivos entre o Estado e o mercado no estabelecimento de padrdes de qualidade
ambiental e de metas para atingi-los, o Estado ndo pode descuidar da tarefa de
promover continua e atenta apreciagdo dos padrdes minimos que devem ser
observados quanto & protecdo do meio ambiente e a manutencdo da qualidade
ambiental, mormente para alcancar o objetivo constitucional da sustentabilidade,*®
tampouco prescindir de normas juridicas claras e firmes de responsabilizacdo de

guem os infrinja.

7

A abordagem ou regulagdo de mercado, como se vé, ndo é imune a
criticas. A despeito de suas decantadas vantagens, a abordagem de mercado néo é
a panaceia para todos os problemas ambientais, como reconhecem Thomas e
Callan (2010, p. 136):

Certamente, nem todos os instrumentos de mercado sdo totalmente
adequados a todos os problemas ambientais. A natureza do
problema bem como o contexto de mercado precisam ser
compreendidos antes que qualquer politica publica seja
implementada com sucesso. Os problemas ambientais séo
complexos tanto na origem quanto em sua implicacdo. Da mesma
forma, os mercados atuais sdo sofisticados e dindmicos. Entretanto,
cada vez mais € evidenciado que a unido entre os dois € um passo
fundamental para encontrar solugdes.

B3 Em Freitas (2011, p. 252-277) encontram-se importantes consideracdes sobre os riscos da auséncia de
disciplina regulatéria no campo ambiental, bem como ponderagdes a respeito do que o autor denomina de
“regulagdo sustentavel”.
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Dentre as criticas que podem ser feitas a esse tipo de abordagem esta a
de que ela, ao propor a atribuicdo de pregos aos recursos naturais, a fim de solver
falhas de mercado causadas pela existéncia de bens publicos cujos custos pela
utilizacdo ndo sao internalizados pelas empresas, ignora a existéncia de bens de
valor ambiental que dificilmente, mediante as proprias regras do mercado, poderdo
ser precificados. Um bem ambiental imaterial, como o direito & apreciagdo de uma
paisagem natural de notéavel beleza, ou a preservacdo de uma espécie animal ou
vegetal de valor econdmico imediato nulo, dependeriam de subsidios estatais

elevados para que o mercado se propusesse a protegé-los.

Outrossim, a valoracdo dos bens naturais apresenta tantas dificuldades
quanto sd@o os critérios que tém sido propostos para solucionar esse problema, sem
que nenhum se revele satisfatério. Alier e Jusmet (2001, p. 192-275) listam os
diversos métodos que tém sido propostos para a valoragdo dos bens ambientais,
desde aqueles que buscam essa valoragdo em sua totalidade, passando por
técnicas de descontar ou “infravalorizar” os custos e beneficios futuros desses bens,
além de métodos de precos heddnicos, valoracdo contingente, analise multicritério
etc. Destacam Alier e Jusmet (2001, p. 241-246) que até mesmo métodos para
averiguacdo do valor monetario de espagos naturais utilizados exclusivamente para
fins recreativos tém sido propostos, como o método de “custo de viagem”, pelo qual
se busca mensurar os gastos empreendidos no deslocamento dos visitantes até
esses espacos, mediante célculos que envolvem despesas com combustivel,
amortizacdo do uso do veiculo de acordo com a distancia percorrida, tempo gasto na

viagem etc.

Entrementes, Farber e Findley (2010, pos. 1841-1842) apontam os limites

do emprego de instrumentos econémicos como subsidios e incentivos fiscais:

Uma alternativa para a abordagem regulatéria é o uso de subsidios.
Os subsidios tipicamente empregados na gestdo ambiental incluem
beneficios fiscais (aceleracio da depreciacdo e créditos),
empréstimos a juros baixos e subvencbes para a instalacdo de
equipamentos de tratamento. No entanto, esses incentivos
financeiros suportam apenas uma parte dos custos dos
equipamentos. Eles reduzem esses custos, mas ndo diminuem o
custo de sua instalacdo. Tais subsidios podem suavizar um
programa de regulamentacdo, mas nao podem substitui-lo. Além
disso, os subsidios somente promovem incentivos de investimento
em equipamentos. Muitas vezes, as formas mais eficazes de reduzir
as emissdes se constituem na alteragdo dos processos de producéo,
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no aproveitamento de subprodutos para a producdo de bens
comercializaveis, ou na alteracdo da natureza ou da qualidade de
matérias-primas.*

Ante as insuficiéncias tanto do uso exclusivo da regula¢éo direta como da
regulacdo de mercado para solucionar as falhas de mercado, ver-se-a, no item

seguinte, o que propde a PNRS sobre a questao.

1.3 O papel da Politica Nacional de Residuos Sdlidos na protegéo do direito ao

meio ambiente ecologicamente equilibrado

As leis de politicas publicas ambientais sdo marcos regulatérios a orientar
e ordenar a atividade dos particulares e dos préprios integrantes da administracao
publica quanto aos objetivos perseguidos pelo Estado na busca da efetivacdo do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Estabelecem padrbes de
qualidade ambiental, disciplinam os meios pelos quais os objetivos nelas previstos
serdo atingidos, criam deveres e obrigacdes, enfim, conferem organicidade a defesa

e preservacgao desse direito quanto a matéria que disciplinam.

A busca da eficicia na protecdo e defesa do meio ambiente deve ser
objetivo, portanto, das politicas publicas legislativas ambientais, conforme, alias,
propugna o principio 11 da Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento:

Principio 11. Os Estados devem adotar legislacdo ambiental eficaz.
Padrées ambientais e objetivos e prioridades em matéria de
ordenacédo do meio ambiente devem refletir o contexto ambiental e
de desenvolvimento a que se aplicam. Padrdes utilizados por alguns
paises podem resultar inadequados para outros, em especial paises
em desenvolvimento, acarretando custos sociais e econdmicos
injustificados.

1 Texto original, em inglés: “One alternative to the regulatory approach is the use of subsidies. Typical subsidies
employed for environmental management have included tax breaks (accelerated depreciation and credits), low-
interest loans, and grants for installation of treatment equipment. However, such financial incentives provide
only part of the cost of the equipment. They reduce losses, but they do not make installation. Such subsidies may
"sweeten" a regulatory program but cannot replace it. Furthermore, subsidies provide incentives only for
investments in equipment. Often the most efficient ways to reduce discharges are to alter production processes,
produce marketable goods from byproducts, or change the nature or quality of raw materials”. Nossa traducéo.
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Ressentia-se o direito brasileiro, no campo do direito dos residuos, de um
marco regulatério abrangente, que contemplasse uma gama de instrumentos
potencialmente eficazes para a solugdo dos graves problemas relacionados a esse

tema. Tendrio e Espinosa (2004, p. 166) bem retrataram esse reclamo:

A auséncia de definicbes e diretrizes nos trés niveis do governo,
associada a escassez de recursos técnicos e financeiros para o
equacionamento do problema, além das dificuldades na aplicacédo
das determinacbes legais, sdo a causa de iniameros episodicos
criticos de poluicdes, relacionados a auséncia de tratamento e a ma
disposicdo dos residuos, gerando a contaminacdo do solo e dos
recursos hidricos por metais pesados, solventes organicos
halogénicos e residuos de defensivos agricolas.

Com a publicagdo da Lei n® 12.305/2010, esse papel passou a ser
pleiteado pela PNRS nela instituida. Os contornos da PNRS serdo mais bem
estudados nos capitulos seguintes. Por ora, importa ressaltar a preocupacéo
verdadeira do legislador em munir a PNRS de instrumentos eficazes para a protecao
ambiental. Ainda que algumas de suas disposicdes sejam passiveis de critica, e que
tampouco seja ela isenta de omissdes, a Lei n° 12.305/2010 se constitui num avango
quanto a busca da efetivacdo do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Nao se limitou a prever instrumentos de comando e controle para a
consecucao dessa tarefa, ainda que, por certo, diversos comandos nela contidos se

baseiem exclusivamente em técnicas sancionatérias para serem cumpridos.

De outra parte, previu a Lei n° 12.305/2010 o uso de Vvérios instrumentos
econOmicos para se atingir os objetivos nela tragados, bem como mecanismos de
negociagdo entre poder publico e iniciativa privada que poderéo, se bem aplicados,
conferir eficiéncia a mecanismos sensiveis e essenciais da PNRS, como a
responsabilidade compartiihada e a gestdo integrada de residuos sdlidos. Segue
essa lei, assim, a tendéncia ja apontada por Bobbio (2007, p. 2) na década de
sessenta do século passado, relacionada ao “[...] emprego cada vez mais difundido
das técnicas de encorajamento em acréscimo, ou em substituicdo, as técnicas

tradicionais de desencorajamento”.

Aparentemente, a Lei n° 12.305/2010 persegue uma unido entre a
regulagdo ambiental direta e a regulagdo de mercado, se apropriando, para tanto,
das mais variadas espécies de instrumentos (comando e controle, de mercado,

preventivos, repressivos ou de gestdo), para a efetividade da PNRS, caminho esse
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que se constituiria numa “[...] terceira etapa da politica ambiental e que, por falta de
melhor nome, poderiamos chamar de politica ‘mista’ de comando-e-controle e de
instrumentos econdmicos de motivagdo a internalizacdo de custos ambientais”
(LUSTOSA et al, 2010, p. 165). De maneira semelhante discorre Yoshida (2012d, p.
38-39), ao propor, para “[...] uma eficiente gestdo publico-privada da
sustentabilidade”, a integracdo entre os classicos instrumentos de comando e

controle com a

[...] gama variada de instrumentos preventivos cuja regulamentacéo e
implementacdo é mais complexa e tardia, todavia sdo fundamentais
para se evoluir da 6tica corretiva-repressiva para a oOtica preventiva e
do estimulo a observancia das normas e exigéncias ambientais.

Ademais, institucionalizou a Lei n® 12.305/2010 o controle social, a incidir
na formulagéo, implementagéo e avaliacdo da PNRS, conferindo-lhe feigédo prépria e
quase inédita na legislacdo ambiental brasileira. E clara a aposta do legislador nessa

forma de participacdo social, com vistas a efetivacdo da PNRS.

Especificamente sobre esse novo enfoque proposto pela PNRS assim
discorre Yoshida (2012a, p. 13):

A PNRS, tal como concebida, constitui sem divida um marco
fundamental na transicdo do predominio do classico sistema de
comando e controle estatais de cunho corretivo-repressivo, ao reunir
diretrizes, mecanismos e instrumentos econdémicos, de planejamento
e de gestdo, propicios a promover e incentivar a almejada
institucionalizacéo, valorizacéo e promoc¢ao da auto-organizacdo dos
setores econdmicos e sociais, a participacao efetiva, a mobilizacao e
controle sociais, com vistas a gestdo integrada e ao gerenciamento
ambientalmente adequado dos residuos soélidos, com incluséo social
dos catadores.

Tal € o papel da PNRS. Orientar, planejar, atribuir responsabilidades,
munir de instrumentos eficazes todos aqueles que se envolvam, voluntariamente ou
por forga de determinacao legal, na gestdo e gerenciamento dos residuos solidos. O
objetivo final dessa politica ambiental, por certo, & assegurar a efetivacdo do direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado no campo dos residuos soélidos, como

condi¢ao essencial para a garantia de uma sadia qualidade de vida da coletividade.
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2 VISAO GERAL DA POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS:
PRINCIPIOS, OBJETIVOS, INSTRUMENTOS

2.1 Aspectos gerais da Lei n°® 12.305/2010

A Lei n® 12.305/2010 é uma lei federal que estabelece normas gerais para
a area dos residuos sdlidos. Assim, sera objeto inicial de apreciacdo a divisdo de
competéncias estipulada pela CF/88 para os entes federados legislarem sobre a
matéria, bem como a competéncia material ou administrativa para que 0os mesmos

entes federados executem as politicas publicas relacionadas aos residuos sélidos.

Na sequéncia, a partir da analise de seus trés primeiros artigos, que
delimitam o objeto, os atores, normas e definicdes aplicaveis a Lei n° 12.305/2010,
serd possivel se ter uma visdo geral da PNRS nela estabelecida. Essa viséo
panoramica a respeito da PNRS sera complementada com uma discussdo sobre a
natureza juridica dos residuos solidos, e a classificacdo para eles dada pela Lei n®
12.305/2010.

2.1.1 Competéncia constitucional relativa aos residuos solidos

A competéncia para legislar sobre protecdo ao meio ambiente, controle da
poluicdo e para atribuicdo de responsabilidades por danos ao meio ambiente é
concorrente (CF/88, art. 24, VI e VIII). No campo da competéncia concorrente, a
Unido cabe a edi¢cdo de normas gerais, podendo os Estados suplementa-las (art. 24,
88 1° e 2°). Aos Municipios, mesmo no dmbito da competéncia concorrente, subsiste
a possibilidade de editar normas juridicas, a fim de “legislar sobre assuntos de
interesse local” e “suplementar a legislagdo federal e estadual no que couber”
(CF/88, art. 30, | e Il). Nesse sentido, a ligdo de Machado (2013, p. 633):

A Lei 12.305, de 2.8.2010, foi elaborada tendo como fundamento a
Constituicdo da Republica, em seu art. 24, VI (protecdo do meio
ambiente e controle da poluicdo) e VIl (responsabilidade por dano ao
meio ambiente e ao consumidor). Utilizou-se da competéncia
concorrente e, em sendo norma geral, ndo exclui a competéncia
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suplementar dos Estados (art. 24, § 2° da CF). Assim, ha de
compreender-se que a lei comentada deixou para os Estados, por
exemplo, estabelecer normas sobre a metodologia a ser utilizada no
tratamento dos residuos e dos rejeitos. No que couber e havendo
“interesse local”, os Municipios poderdo intervir suplementando a
legislacao federal e estadual de residuos sdlidos (art. 30, | e Il, da
CF). Vale acentuar, portanto, que a Unido ndo tem competéncia de
legislar privativamente sobre residuos solidos.

A Lei n° 12.305/2010 foi estabelecida pela Unido no ambito da
competéncia legislativa concorrente, pois prescreve normas de protecdo ao meio
ambiente e controle da poluicdo gerada pelos residuos solidos, além de instituir

regras sobre responsabilidade, inclusive por danos ambientais.

Antes da edicdo da Lei n° 12.305/2010, diversos Estados ja haviam
editado, conforme autorizado pela CF/88 (art. 24, § 3°), leis dispondo sobre gestéo
de residuos solidos. A titulo de exemplo, o Estado de S&o Paulo ja instituira, por
meio da Lei Estadual n° 12.300/2006, sua Politica Estadual de Residuos Sélidos.*®
Com a superveniéncia da Lei n® 12.305/2010 houve a suspenséo da eficacia das leis
estaduais naquilo em que eventualmente contrariem essa lei federal, tal como
determina a CF/88 em seu art. 24, 8§ 4° O mesmo se verifica quanto as leis

municipais anteriores a Lei n°® 12.305/2010.

Quanto ao exercicio da competéncia material ou administrativa, ou seja, a
competéncia para a implementac&o de politicas publicas relacionadas aos residuos
sélidos em geral, ndo estabelece a CF/88 seja privativo de quaisquer dos entes
federados. Insere-se a matéria, portanto, no &mbito da competéncia comum prevista
no art. 23 da CF/88, o qual preconiza, em seu inciso VI, ser atribuicdo comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios “proteger o meio ambiente
e combater a poluicdo em qualquer de suas formas”. Também pode ser invocado o
inciso IX do art. 23, que afirma também ser da competéncia comum de todos os

entes federados promover a melhoria das condigdes de saneamento basico.

Machado (20124, p. 66), em comentério ao art. 23 da CF/88, afirma que:

O art. 23 ndo exclui qualquer ente federativo do exercicio da
competéncia. A “competéncia comum” é aglutinadora e inclusiva,
somando os intervenientes e ndo diminuindo ou tornando privativa a

participacdo. A competéncia comum ndo é excludente. E de ser

5 Em Yoshida (2012, p. 5-7) encontra-se ampla coletanea das legislacdes estaduais sobre residuos sélidos,
anteriores a Lei n°® 12.305/2010.
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ressaltada que a primeira competéncia comum do art. 23 € a de
“zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituices
democréticas”.

Sendo comum essa competéncia, portanto ndo excludente, cada um dos
entes federados serd responsavel pela concretizagdo material das atividades
administrativas relacionadas a gestédo de residuos. Por certo, ha de se observar a
vocacdo natural desses entes. Assim, a Unido deverd avocar para si, inclusive
mediante a elaboragdo do Plano Nacional de Residuos Sélidos, tarefas que possam
ter influéncia sobre todo o territério nacional, notadamente as de incentivo e
fomento, como a concessao de linhas especiais de crédito para acdes e programas
de interesse dos residuos sélidos, conforme dispde expressamente o art. 15, VII, da
Lei n® 12.305/2010. Os Estados também poder&o desenvolver agdes de maior porte,
com abrangéncia em seus respectivos territorios, inclusive para promover a solucao

consorciada entre os Municipios para 0 manejo de residuos.

E sobre os Municipios, contudo, que costuma recair o maior quinho de
responsabilidade pela prestacdo do servico de manejo de residuos sdlidos,
notadamente os urbanos, dado o preponderante interesse local do exercicio dessa
atividade. Nesse especifico ponto deve ser observado o que dispde o art. 30, V, da
CF/88, o qual determina ser da competéncia dos Municipios “organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servigos publicos de

interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial”.

Em comentarios a esse dispositivo constitucional, Meirelles (1994, p. 257-
258) aponta que o critério da predominancia do interesse é que definira a atribuicdo
da prestacdo de determinado servigco por um dos entes federados, no exercicio da

competéncia comum constitucional:

O critério do interesse local é sempre relatvo ao das demais
entidades estatais. Se sobre determinada matéria predomina o
interesse do Municipio em relacdo ao do Estado-membro e ao da
Unido, tal matéria € da competéncia do Municipio; se o seu interesse
€ secundario, comparativamente com o das demais pessoas
administrativas, a matéria refoge da sua competéncia privativa,
passando para a que tiver interesse predominante a respeito do
assunto. A afericdo, portanto, da competéncia municipal sobre
servicos publicos locais ha de ser feita em cada caso concreto,
tomando-se como elemento aferidor o critério da predominéancia do
interesse, e ndo o da exclusividade, em face das circunstancias de
lugar, natureza e finalidades do servigo.
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A luz dessas observacdes deve ser apreciado o art. 10 da Lei n°
12.305/2010, abaixo transcrito:

Art. 10. Incumbe ao Distrito Federal e aos Municipios a gestdo
integrada dos residuos sélidos gerados nos respectivos territérios,
sem prejuizo das competéncias de controle e fiscalizacdo dos érgaos
federais e estaduais do Sisnama, do SNVS e do Suasa, bem como
da responsabilidade do gerador pelo gerenciamento de residuos,
consoante o estabelecido nesta Lei.

Observe-se que o dispositivo legal transcrito busca atribuir aos Municipios
a competéncia para exercer a gestado de residuos gerados em seus territorios, sem
embargo da competéncia fiscalizatéria e de controle dos 6Orgdos estaduais e
federais. Essa atribuicdo deve ser acolhida com o temperamento contido nas
observacgbes de Meirelles: a gestao integrada dos residuos sélidos gerados em seus
territdrios € de atribuicdo dos Municipios porque assim autoriza a CF/88, sendo que
a Lei n°® 12.305/2010 nada faz além de reconhecer que a prestacdo dos servi¢cos a
essa gestdo relacionados € assunto de interesse local. Assim, em linha de principio,
0 Municipio é o titular dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo dos
residuos sélidos (expresséo diversas vezes utilizada pela Lei n® 12.305/2010, sem

que ali se faca direta referéncia aos Municipios como detentores dessa titularidade).

A ressalva contida na expressdo “em linha de principio” diz respeito a
necessidade de se proceder a compatibilizagdo da competéncia municipal para a
prestacao dos servigos de manejo de residuos soélidos urbanos com a competéncia
material ou administrativa das regides metropolitanas, aglomerados urbanos e

microrregides.

A CF/88 trata distintamente cada uma dessas regides geogréaficas, ao
facultar aos Estados, em seu art. 25, 8§ 3°, a instituicdo, mediante lei complementar,
de “[...] regibes metropolitanas, aglomeragfes urbanas e microrregides, constituidas
por agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o

planejamento e a execucao de fungdes publicas de interesse comum”.

Essas formas especificas de organizagdo comunitaria de Municipios ndo
tém contornos preconcebidos. A constituicio de regides metropolitanas,
aglomerados urbanos ou microrregides dependera, assim, da atividade legislativa

estadual, a qual devera respeitar o delineamento constitucional acima exposto, ou
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seja, a existéncia de uma multiplicidade de Municipios e a circunstancia de serem

eles limitrofes. Como bem exp&e Alves (1998):

[...] a multiplicidade de entes governamentais de nivel local é, em
nosso ordenamento, condicdo necessaria para a configuracdo
juridica da regido metropolitana, da aglomeracdo urbana e da
microrregido, embora possa ndo ser essa a condi¢éo para o conceito
dessas figuras regionais sob o enfoque urbanistico ou econdémico.

Pois bem, a Lei n® 12.305/2010, em seu art. 16, 8§ 3°, dispde que:

Respeitada a responsabilidade dos geradores nos termos desta Lei,
as microrregifes instituidas conforme previsto no § 1° abrangem
atividades de coleta seletiva, recuperacao e reciclagem, tratamento e
destinacéo final dos residuos solidos urbanos, a gestédo de residuos
de construcgéo civil, de servicos de transporte, de servicos de salde,
agrossilvopastoris ou outros residuos, de acordo com as
peculiaridades microrregionais.

Coloca-se, entdo, na hipétese de criagdo e regides metropolitanas,
aglomerados urbanos ou microrregides, a questdo relativa & manutencdo da
titularidade privativa dos Municipios para a organizagdo e prestacdo dos servicos
publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos urbanos. Pelo que
dispbe o art. 10 da Lei n® 12.305/2010, essa titularidade sempre seria atribuida aos
Municipios. Ja nos termos do art. 16, § 3°, da mesma Lei n°® 12.305/2010, aparenta-
se haver um compartilhamento dessa titularidade entre os Municipios componentes
das microrregifes, a0 menos no que tange ao manejo de residuos solidos ali

elencados.

Mais que isso, também se pode cogitar da partilha dessa titularidade com
0 préprio Estado, pois a ele caberd “promover a integracdo da organizagdo, do
planejamento e da execucédo das fungdes publicas de interesse comum relacionadas
a gestdo dos residuos solidos nas regides metropolitanas, aglomeragfes urbanas e
microrregides” (art. 11, |, da Lei n® 12.305/2010), além de ser sua atribui¢do elaborar
e implementar os respectivos planos de residuos sdlidos, ainda que com a

participagdo dos Municipios, conforme dispde o art. 17, § 2°, da Lei n°® 12.305/2010.

E certo que esse Ultimo dispositivo legal ressalva que a atribuicdo dos
Estados, de elaborar e implementar os planos de residuos das regibes
metropolitanas, aglomerados urbanos e microrregides, ndo exclui nem substitui

“qualquer das prerrogativas a cargo dos Municipios previstas por esta Lei”. Porém, a
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propria elaborac@o e implementacdo desses planos, ainda que com a participacao
dos Municipios, representa uma diminuigdo de diversas das atribuicbes deferidas a
esses entes federados em outros pontos da Lei n° 12.305/2010, inclusive quanto as
suas autonomias, pois aos Municipios também cabe elaborar os proprios planos de
gestdo integrada de residuos, cujas disposicdes podem conflitar com os planos

microrregionais, de regides metropolitanas ou de aglomerados urbanos.

Até mesmo a obrigatoriedade de se submeterem a esses planos, bem
como, eventualmente, verem atribuidas as microrregibes o manejo dos residuos
sélidos gerados em seus territorios, se constituiria em subtracdo de parcela da
titularidade dos Municipios quanto a prestacdo desses servicos. E de se lembrar o
que ressalta Meirelles (1994, p. 257): “A competéncia do Municipio para organizar e
manter servigos publicos locais esta reconhecida constitucionalmente como um dos

principios asseguradores de sua autonomia administrativa (CF, art. 30, V)".

Esses dilemas foram bem captados por Alves (1998), conforme se

apreende dos seguintes comentarios:

Questdo de grande importancia a ser abordada no ambito do
conceito juridico de regido metropolitana — sem prejuizo da aplicacéo
das mesmas categorias as demais figuras regionais: aglomeracoes
urbanas e microrregibes — € a da compulsoriedade das relacfes
entre os diferentes entes politico-administrativos, objetivando a
realizacdo das funcbes publicas de interesse comum, em nivel
regional. O interesse regional metropolitano ndo se autonomizou em
relacdo as unidades governamentais implicadas e, portanto, constitui
parcela dos respectivos interesses daquelas unidades, consignando
o dificil problema da conjugacéo das atividades de todos os niveis
politico-administrativos para a realizacdo das fungbes publicas de
interesse comum. O problema decorre do principio da legalidade das
funcbes publicas, pois estas ndo prescindem de lei para regula-las.
Como a regido metropolitana ndo possui corpo legislativo préprio
para dar conta, de forma autbnoma, da edicdo de normas juridicas
originarias (leis) disciplinadoras de seus assuntos, ndao ha outra
maneira sendo a de contar com as casas legislativas do Estado e
dos Municipios metropolitanos para esse mister. Contudo, o
legislativo dessas unidades governamentais sdo autbnomos, na
conformidade com as disposi¢cdes constitucionais. Dai a dificuldade
de se estabelecer um condominio legislativo para alcancar a unidade
necessaria objetivando a organizagdo, o planejamento e a execugéo
das funcdes publicas de interesse de todos, referidas a problemas
urbanos igualmente unitarios e complexos. E nesse sentido que se
faz indispensavel o exercicio das competéncias concorrentes
complementares e suplementares entre o0s entes politico-
administrativos emergentes das relacdes regionais metropolitanas.
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Também ao Poder Judiciério essa questdo ja foi levada, mediante acéo
direta de inconstitucionalidade (ADI 1842/RJ) ajuizada pelo Partido Democrético
Trabalhista (PDT) contra dispositivos da Lei Complementar n® 87/1997, do Estado do
Rio de Janeiro, que “dispbe sobre a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, sua
composicao, organizacdo e gestédo, e sobre a Microrregido dos Lagos, define as
funcdes publicas e servicos de interesse comum e dé outras providéncias”, e 0s
artigos 8° a 21 da Lei n® 2.869/1997, também do Estado Rio de Janeiro, a qual trata,
dentre outros, do regime de prestacdo do servico publico de saneamento bésico.
Apos longos debates, prevaleceu a posicdo do Min. Gilmar Mendes, conforme

narrado abaixo:

Por sua vez, o Min. Gilmar Mendes entendeu que o servico de
saneamento basico, no ambito de regibes metropolitanas,
microrregides e aglomerados urbanos, constituiria interesse coletivo
gue ndo poderia estar subordinado a direcdo de Unico ente, mas
deveria ser planejado e executado de acordo com decisdes
colegiadas em que participassem tanto os municipios compreendidos
como o Estado federado. Frisou que, nesses casos, o poder
concedente do servico de saneamento basico nem permaneceria
fracionado entre os municipios, nem seria transferido para o Estado-
membro, mas deveria ser dirigido por estrutura colegiada, instituida
por meio da lei complementar estadual que criaria 0 agrupamento de
comunidades locais, em que a vontade de um Unico ente nado fosse
imposta a todos os demais participantes. Assim, esta estrutura
deveria regular o servico de saneamento basico de forma a dar
viabilidade técnica e econbmica ao adequado atendimento do
interesse coletivo. Ressaltou que a mencionada estrutura colegiada
poderia ser implementada tanto por acordo, mediante convénios,
guanto de forma vinculada, na instituicdo dos agrupamentos de
municipios, e a instituicdo de agéncias reguladoras poderia se provar
como forma eficiente de estabelecer padrdo técnico na prestagéo e
concessao coletivas do servico e saneamento basico.
(INFORMATIVO, 696, 2013).

Assim, tanto na via legislativa como na judicial, a privatividade da
titularidade dos Municipios quanto a gestdo de residuos solidos gerados em seus
territdrios estd sendo colocada em xeque. As solugbes consorciadas para a gestéo
de residuos estdo ganhando forca, e aparentam ter a seu favor a CF/88, mediante
interpretacdo escorreita de seu art. 23. No entanto, essa nova conformagao da
titularidade dos servigcos publicos de manejo de residuos sdlidos ainda ndo esta
clara. Ha evidentes dividas a serem sanadas quanto a legitimidade e a viabilidade
da gestado compartilhada de residuos entre diversos entes federados. Essa questédo

ainda € nova, e estid a depender de amadurecimento, tanto doutrindrio como
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jurisprudencial, para ser mais bem compreendida. A ela se retornard quando da
apreciagdo dos planos de residuos das regides metropolitanas, aglomerados

urbanos e microrregides (item 2.4.1.3).

2.1.2 O objeto da Lei n° 12.305/2010

E vasto o campo de aplicagdo da Lei n° 12.305/2010. N&o o & apenas
porque se trata de uma lei que instituiu uma politica nacional sobre um tema téo
complexo e abrangente como o da gestédo dos residuos solidos. Qualquer lei com tal
escopo findaria por ser, necessariamente, ampla e minuciosa, a ndo ser que o

legislador descurasse por completo de sua tarefa.

No entanto, o legislador mostrou-se, aqui, efetivamente ambicioso e
ousado. Confira-se, antes de tudo, o art. 1° da Lei n°® 12.305/2010:

Art. 1° Esta Lei institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos,
dispondo sobre seus principios, objetivos e instrumentos, bem como
sobre as diretrizes relativas a gestao integrada e ao gerenciamento
de residuos sdlidos, incluidos os perigosos, as responsabilidades dos
geradores e do poder publico e aos instrumentos econdmicos
aplicaveis.

O art. 4° da Lei n° 12.305/2010 repete em boa parte o contetdo desse art.

1°, ao afirmar que a PNRS:

[...] redne o conjunto de principios, objetivos, instrumentos, diretrizes
metas e acdes adotadas pelo Governo Federal, isoladamente ou em
regime de cooperagdo com Estados, Distrito Federal, Municipios ou
particulares, com vistas a gestdo integrada e ao gerenciamento
ambientalmente adequado dos residuos solidos.

A Lei n® 12.305/2010, contudo, ndo se resume a sucinta descricdo dada
por seu art. 1°. Principia com uma forte base conceitual, trazendo em seu art. 3°
nada menos que dezenove definicBes necessérias para a correta compreensédo de
diversos termos técnicos e juridicos por ela tratados. Na sequéncia, cuida dos
principios, objetivos e instrumentos da PNRS, citando-os em profuséo, de forma tal
que, numa primeira leitura, torna-se dificil perceber organicidade nas longas listas de
incisos contidas em seus arts. 6° a 8°. Em seguida, a Lei n® 12.305/2010 traga as

diretrizes da gestdo integrada e do gerenciamento de residuos sélidos, passando a
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revelar, de forma mais clara, suas verdadeiras intengdes: promover a integracéo
entre setor publico e privado e convocar a participagdo de todos os atores da PNRS
no trato dessa importante questédo. Essa vocagao da Lei n° 12.305/2010 provocou o

entusiasmado comentéario de Yoshida (2012a, p. 3), para quem:

A PNRS, no contexto do elogiado arcabouco legislativo ambiental
brasileiro, de sdlida base constitucional, apresenta um marco
inovador e ousado na implementacdo da gestdo compartilhada do
meio ambiente, propugnada pelo art. 225 da Constituicdo Federal
(CF), ao conceber uma abrangente e multiforme articulacéo e
cooperacao entre o poder publico das diferentes esferas, o setor
econdmico-empresarial e os demais segmentos da sociedade civil,
em especial, os catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis,
com vistas a gestdo e ao gerenciamento integrados dos residuos
sélidos.

T&o amplo escopo sera atingido, na viséo do legislador, por meio de um
cerrado planejamento. Outro ndo pode ser o significado da verdadeira obsesséo da
Lei n® 12.305/2010 por planos: nada menos que oito tipos diferentes séo prescritos
em seu art. 14. De forma inovadora, introduz o legislador a responsabilidade
compartilhada entre os geradores de residuos e o poder publico, a qual, ao lado da
logistica reversa, constitui-se em instrumento outro de efetivacdo da PNRS, de
adesdo voluntaria ou semivoluntéria, buscando fazer a transicdo entre uma gestao

impositiva para uma verdadeira gestdo compartilhada do problema dos residuos.

Por fim, e nesta dissertacdo recebera especial destaque, a Lei n°
12.305/2010 prevé a figura do controle social sobre as politicas publicas
relacionadas aos residuos solidos como uma forma de integragé@o da sociedade civil
em sua gestéo, e, como se defendera, como uma tentativa de se conferir efetividade

a uma lei, repita-se, ampla e ambiciosa.

Ainda quanto ao objeto da Lei n® 12.305/2010, o § 2° de seu art. 1°
excepciona expressamente 0s rejeitos radioativos, asseverando que serdo eles
regulados por legislacdo especifica. Rege essa matéria a Lei n® 10.308/2001, a qual

tem por escopo estabelecer normas

[...] para o destino final dos rejeitos radioativos produzidos em
territério nacional, incluidos a selecdo de locais, a construgdo, o
licenciamento, a operacao, a fiscalizacéo, os custos, a indenizacéo, a
responsabilidade civil e as garantias referentes aos depositos
radioativos. (art. 1°, caput).
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A Lei n®10.308/2001 (art. 2°) imputa & Unido, que o fara por intermédio da
Comisséo Nacional de Energia Nuclear (CNEN), a responsabilidade pela destinagéo
final dos rejeitos radioativos produzidos em territdrio nacional. Assim, essa matéria

escapa a regulacéo da Lei n°® 12.305/2010.

2.1.3 Os destinatarios da Lei n°® 12.305/2010

O § 1° do art. 1° da Lei n® 12.305/2010 elenca todos aqueles que estao
sujeitos as normas da PNRS: as “pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou
privado, responsaveis, direta ou indiretamente, pela geracdo de residuos solidos”,
bem como aquelas que “desenvolvam agdes relacionadas a gestéo integrada ou ao

gerenciamento de residuos sélidos”.

O dispositivo legal divide os atores da PNRS em dois grupos: no primeiro,
a vasta gama de responséveis pela geracdo de residuos sdlidos: industria, comércio,
prestadores de servigos, instituicbes publicas, consumidores etc. Num segundo
momento, estabelece uma clausula ampla o suficiente para abarcar qualquer
pessoa, fisica ou juridica, que se envolva com a gestdo ou gerenciamento de
residuos. Certamente ai estdo incluidos os poderes publicos federal, estadual e
municipal; além deles, um sem numero de particulares, que de alguma forma,
inclusive por interesses econdmicos, venham a se relacionar com a gestéo integrada

de residuos soélidos.

A estipulagdo desse vasto rol de atores da PNRS sera particularmente
importante no tema relativo a responsabilidade compartilhada, como se vera mais
adiante. Vai ao encontro, ademais, com o proprio espirito da PNRS, que é o da
busca do comprometimento voluntario do maior nimero de pessoas com a gestéo e
gerenciamento dos residuos sdlidos, indo além dos classicos instrumentos de
comando e controle para o equacionamento desse grave problema ambiental.

Trazendo aqui novamente as ponderagdes de Yoshida (2012a, p. 10):

A PNRS constitui sem divida um marco legal histérico na gestao
compartihada do meio ambiente como exigéncia constitucional,
compatrtilhando a corresponsabilidade pela gestdo e gerenciamento
dos residuos solidos entre os poderes estatais dos diferentes niveis
federativos e entre os atores econdmicos e sociais.
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2.1.4 Legislagao aplicavel aos residuos solidos

A Lei n°® 12.305/2010 ndo é um diploma legal estanque. Relaciona-se com
diversas outras normas de Direito Ambiental, bem como com outros ramos do

conhecimento, juridicos ou técnicos. Como bem lembra Milaré (2005, p. 175):

O Direito Ambiental, como disciplina especializada, mas n&o
independente, é fundamentalmente multidisciplinar. Isso quer dizer
que lhe cabe congregar conhecimentos de uma série de outras
disciplinas e ciéncias, juridicas ou néo.

Essa tendéncia do Direito Ambiental é reforcada pela prépria Lei n°
12.305/2010, ao eleger, em seu art. 6°, lll, como um de seus principios, a “visao
sistémica, na gestdo dos residuos sélidos, que considere as variaveis ambiental,
social, cultural, econdmica, tecnoldgica e de saude publica”. Esse principio sera
objeto de apreciagdo mais demorada no item 2.3.3. De qualquer forma, € nessa

senda que caminha o art. 2° da Lei n°® 12.305/2010, ao dispor que:

Art. 2° Aplicam-se aos residuos solidos, além do disposto nesta Lei,
nas Leis n°s 11.445, de 5 de janeiro de 2007, 9.974, de 6 de junho
de 2000, e 9.966, de 28 de abril de 2000, as normas estabelecidas
pelos 6rgaos do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), do
Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS), do Sistema
Unificado de Atencdo a Sanidade Agropecuaria (Suasa) e do
Sistema Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial
(Sinmetro).

Tal como na definigdo de seu objeto, retoma a Lei n® 12.305/2010 o

mesmo tema em dispositivo apartado, qual seja, seu art. 52, o qual afirma que:

A Politica Nacional de Residuos Sélidos integra a Politica Nacional
do Meio Ambiente e articula-se com a Politica Nacional de Educacéo
Ambiental, regulada pela Lei n°® 9.795, de 27 de abril de 1999, com a
Politica Federal de Saneamento Basico, regulada pela Lei n® 11.445,
de 2007, e com a Lei n°® 11.107, de 6 de abril de 2005.

Este ultimo dispositivo, contudo, mais que firmar a multidisciplinaridade do
Direito Ambiental, aponta a necessidade de integracdo entre politicas publicas

diversas, mas afins.

Os residuos sélidos suscitam preocupagdes na area ambiental e de salde

publica. Sua gestdo depende, assim, da observancia tanto das normas ambientais
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como as relacionadas a area da saude, humana e animal. A essa constatacéo
debita-se a referéncia as normas do Sisnama, do SNVS e da Suasa como aplicaveis
aos residuos solidos, além da lembranga, quase redundante, de que a PNRS integra
a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA).

Se ndo ha redundancia, h4 ao menos obviedade em se definir legalmente
que a PNRS deve se articular com a Politica Nacional de Educagcdo Ambiental
(PNEA). Toda e qualquer politica publica de carater ambiental deve levar em
consideragdo a importancia da educagédo ambiental como mecanismo de indugéo de
comportamentos, de gestacdo e solidificagdo de valores, enfim, de adesé&o
voluntaria, principalmente das geracdes mais novas, as iniciativas de defesa e

conservagao do meio ambiente.

A gestdo de residuos sdlidos também se imbrica fortemente com a do
saneamento basico: em certos pontos, pode ser considerada como englobada por
esta, como no trato da questdo da limpeza urbana. Assim, hd pertinéncia em se
invocar a Lei n° 11.445/2007, que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento
basico, como aplicavel aos residuos sélidos, bem como a necessidade de forte
articulacdo entre as politicas publicas para os dois setores. N&o por outro motivo a
propria Lei n® 12.305/2010 (art. 19, § 1°) autoriza a inser¢cdo do plano municipal de
gestdo integrada de residuos sdlidos no plano de saneamento basico previsto pelo

art. 19 da Lei n° 11.445/2007, ponto que sera objeto de andlise no item 2.4.1.2.

A referéncia a Lei n°® 9.974/2000 se deve ao fato de que ela trouxe
parametros técnicos para a producdo de embalagens de agrotoxicos, inovando,
ainda, ao introduzir a logistica reversa nesse setor. Adequa-se, portanto, aos
ditames da PNRS, assim como a Lei n° 9.966/2000, aplicavel aos portos
organizados, instalagcfes portuérias, plataformas e navios (art. 1°, caput), que, dentre
outras disposicdes, proibe a descarga de Oleo, misturas oleosas e lixo (ha

terminologia usada pela lei) em &guas sob jurisdicdo nacional (art. 17).

Quanto a inclusdo da Lei n°® 11.107/2005 como uma das normas legais
com as quais se articula a PNRS, cabe lembrar que essa lei estipula normas gerais
de contratagdo de consércios publicos, os quais, constituidos por entes da
Federagdo, poderdo exercer diretamente ou contratar a execugdo de servigos

publicos, dentre os quais, obviamente, o de manejo de residuos sélidos.
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Nesse ponto, é importante destacar que um dos objetivos da PNRS € a
“articulag@o entre as diferentes esferas do poder publico, e destas com o setor
empresarial, com vistas & cooperacao técnica e financeira para a gestéo integrada
de residuos sélidos” (art. 7, VII). Além disso, a Lei n° 12.305/2010 prevé a
possibilidade de formulagdo, como instrumentos da PNRS, de planos
microrregionais, de regides metropolitanas, de aglomeragbes urbanas ou
intermunicipais de residuos sélidos (art. 14, 1l e IV). Assim, clara é a tendéncia da
PNRS em privilegiar solu¢cdes consorciadas entre os entes da Federagdo, em
especial os Municipios, para a gestdo de residuos solidos, refletindo-se essa
tendéncia na priorizacdo dos consorcios publicos na obtencdo de incentivos
instituidos pela Unido, conforme expressamente previsto no art. 45 da Lei n°
12.305/2010.

Por fim, ha a referéncia as normas do Sinmetro. A gestdo de residuos
sélidos envolve inUmeros aspectos técnicos. Apenas a titulo de exemplo, o
tratamento de residuos mediante incinerac@o, conforme alertam Tendrio e Espinosa
(2004, p. 189-190), depende do controle de diversos fatores, como a quantidade de
oxigénio disponivel na cadmara de combustdo, a turbuléncia, a temperatura da
combustdo e o tempo de permanéncia dos compostos na temperatura de
combustdo. Todos esses fatores devem ser continuamente controlados, pois “a
negligéncia em apenas um deles resulta na eliminagdo incompleta dos residuos, o
que pode acarretar a geragcdo de produtos perigosos de combustdo incompleta”
(TENORIO; ESPINOSA, 2004, p. 190).

Assim, a gestdo de residuos, principalmente quanto ao seu tratamento e
sua disposicéo final ambientalmente adequada, deve sempre observar de forma
rigorosa as normas técnicas respectivas, dentre as quais as estabelecidas pelo

Sinmetro, em especial quanto a certificacdo da qualidade de processos e servicos.

O art. 2° da Lei n® 12.305/2010 deve ser tomado como exemplificativo, e
ndo taxativo. InUmeras outras leis e normas podem ser aplicadas a gestdo de
residuos sélidos. Basta lembrar as leis estaduais ja existentes sobre o assunto e,
ainda sob o aspecto técnico, as diversas normas da Associacdo Brasileira de
Normas Técnicas (ABNT) que tratam dessa matéria. A tarefa do intérprete da lei
devera ser, portanto, a de observar a compatibilidade entre essas normas e as

regras e principios estabelecidos pela Lei n°® 12.305/2010, o que se fara de acordo
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com o que dispbe nosso ordenamento juridico, em especial no que tange a
competéncia concorrente definida pela CF/88, sobre a validade e eficacia da

legislacéo.

2.1.5 Defini¢des na Lei n° 12.305/2010

Conforme ja apontado no item 2.1.2, a Lei n® 12.305/2010, em seu art. 3°,
traz uma longa lista, composta por dezenove incisos, de definicdes de institutos da
PNRS.

Definir, conforme Houaiss e Villar (2001, p. 926), consiste em “indicar o
verdadeiro sentido, a significagdo precisa” de algo. Trata-se de tarefa que resulta da
acumulagéo temporal de conhecimento sobre o objeto da definicdo. Dependendo de
sua complexidade, uma definicAo pode nunca atingir um consenso no mundo das

ciéncias naturais ou sociais, ou sempre se mostrar incompleta ou insatisfatoria.

Pode parecer, entdo, presungédo do legislador em estabelecer definigcbes
que passam a ter a forca da lei a amparéa-las, aparentemente findando o debate
sobre o contetdo mesmo delas. Também teria o legislador se revelado temerério ao
assumir o risco de as definicbes legais se apartarem do conhecimento cientifico
adquirido a respeito de determinado objeto. Surge, assim, a questdo da
possibilidade de a definicdo legal contrariar a realidade dos fatos, conferindo a algo

significado diverso do correntemente aceito pelos especialistas no assunto.

Jé objetava Shakespeare (2006, p. 166), séculos atras: “O que ha num
nome? O que chamamos rosa/ Teria 0 mesmo cheiro com outro nome”. No entanto,
uma definicdo legal ndo € indcua: gera os efeitos proprios do texto legal em que se

encontra inserida; vincula o aplicador e o intérprete da lei ao seu contetdo.

Por essa linha de pensamento, seria 0 caso de se aceitar a definicdo
dada na lei, independentemente de suas imprecisfes ou incorre¢des técnicas. N&o
se pode olvidar, contudo, que uma definicdo inserta no ordenamento juridico se
submete as regras de hermenéutica desse mesmo ordenamento. Se para o
intérprete a imprecisdo técnica da definicho de um vocabulo pode se mostrar

superavel, 0 mesmo ndo se d4 quando se depara com imprecisdo ou erro em sua
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definicdo juridica. Uma lei ordinéria ndo poder4 nomear de tributo uma prestacéo
pecuniéria que ndo seja compulsoria, sem incorrer em inconstitucionalidade. Mesmo
vicio incorrerd o Municipio que pretenda, por meio de seu Poder Legislativo,

modificar a substancia de institutos juridicos previstos do Cadigo Civil.

Enfim, toda e qualquer definicédo legal, inclusive as constantes na Lei n°®
12.305/2010, pode e deve ser objeto de apreciagdo critica pelo intérprete e pelo
aplicador, em face das regras de hermenéutica contidas no ordenamento juridico e,

em especial, em face de sua compatibilidade com a CF/88.

Por outro lado, sob o aspecto técnico, mostra-se salutar que a propria lei
cuide de explicitar o conceito dos institutos e instrumentos que serdo por ela
disciplinados, para que haja a menor margem possivel de indefinicdo na sua
aplicacéo e interpretacdo. Essa opgéao do legislador causa efeitos imediatos quanto
aos objetos que define: determinados termos, que ja dispunham de conceituacdo
técnica, mormente por intermédio da ABNT, passaram a ter seu conteldo
determinado pela Lei n° 12.305/2010, que a elas se sobrepde. Em outras palavras,
as definicdes de residuos, reciclagem, coleta seletiva etc., sdo agora conceitos
legais, devendo todos os que intervierem na gestao, gerenciamento e manejo de

residuos solidos a eles se reportar.

Ocioso, neste item, tratar todas as definicbes trazidas pela Lei n°
12.305/2010. Ao longo da dissertagdo cada um dos termos ali definidos serd
especificamente trabalhado, sendo mais produtivo retornar as suas definigbes legais
no momento oportuno. Contudo, quatro definicbes, ou dois pares de defini¢cdes,
merecem imediata apreciagdo, por se constituirem em termos fundamentais e
recorrentes na Lei n® 12.305/2010, e que reclamam clara precisdo quando de suas

utilizacodes.

Distingue a Lei n°® 12.305/2010 residuo de rejeito. Distin¢gdo inovadora,
pois ndo prevista anteriormente na legislacéo. A Lei n® 11.445/2007, por exemplo,
faz mencdo somente a residuos, e ndo a rejeitos. Também ndo ha essa distin¢céo

nas normas técnicas da ABNT relativas ao tema.

Dispde a Lei n° 12.305/2010, em seu art. 3°, inc. XVI, que residuos

sélidos se constituem de todo
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[...] material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de
atividades humanas em sociedade, a cuja destinacdo final se
procede, se propde proceder ou se esta obrigado a proceder, nos
estados sOlido ou semissdlido, bem como gases contidos em
recipientes e liquidos cujas particularidades tornem inviavel o seu
lancamento na rede publica de esgotos ou em corpos d'agua, ou
exijam para isso solugdes técnica ou economicamente inviaveis em
face da melhor tecnologia disponivel,

Parte do conceito legal de residuo sélido é bastante semelhante ao que ja
dispunha a ABNT, na NBR n° 10004/1987, conceito esse que foi acolhido na
legislagéo ambiental por meio do art. 1° da Resolugdo Conama n° 05, de 5 de agosto
de 1993.1° Ali, também se englobava, dentre os residuos soélidos, os materiais em
estado semissolido, além dos “lodos provenientes de sistemas de tratamento de
agua” e outros liquidos especificos, mas nao gases contidos em recipientes e
liquidos. A distincdo mais importante, contudo, consiste na prescricdo da Lei n°
12.305/2010, ndo prevista na Resolu¢gdo Conama n° 05/1993, de que os residuos
sélidos sdo bens resultantes da atividade humana que sdo objeto de descarte, 0s
quais deverdo ser encaminhados a destinagdo final, expressdo que serd melhor

analisada logo adiante.

Ao lado dos residuos, define a Lei n® 12.305/2010 os rejeitos. Segundo

seu art. 3°, inc. XV, rejeitos sédo

[..] residuos sodlidos que, depois de esgotadas todas as
possibilidades de tratamento e recuperagcdo por processos
tecnolégicos disponiveis e economicamente viaveis, nao apresentem
outra possibilidade que nédo a disposicdo final ambientalmente
adequada;

A definicdo de rejeito € nova na legislacdo. Nao se verifica sua prévia
utilizac&o nas normas da ABNT. Vé-se que a PNRS, preocupada antes em reutilizar,
reciclar ou tratar os residuos (como se verd no item 2.4, quanto aos objetivos da
PNRS), procedeu a um corte conceitual entre residuos e rejeitos. Assim, somente

serd considerado rejeito o residuo solido em face do qual se esgotarem as

16 Confira-se o dispositivo regulamentar: “Art. 1° Para os efeitos desta Resolucdo definem-se: | - Residuos
Sélidos: conforme a NBR-n° 10.004, da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas - ABNT — “Residuos nos
estados solido e semi-sélido, que resultam de atividades da comunidade de origem: industrial, doméstica,
hospitalar, comercial, agricola, de servigos e de varrigdo. Ficam incluidos nesta defini¢cdo os lodos provenientes
de sistemas de tratamento de agua, aqueles gerados em equipamentos e instalacdes de controle de poluicdo, bem
como determinados liquidos cujas particularidades tornem invidvel seu langamento na rede publica de esgotos ou
corpos d’agua, ou exijam para isso solugdes técnica e economicamente invidveis, em face a melhor tecnologia
disponivel’”.
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possibilidades de reutilizagéo, reciclagem ou tratamento. Confira-se a clausula legal:
torna-se rejeito o residuo que ndo apresente “outra possibilidade que ndo a

disposicgéao final ambientalmente adequada”.

Apenas aos rejeitos, portanto, deve ser procedida a disposicédo final. Aos
residuos cabe, antes, a destinacao final, com uma ressalva: o tratamento ou a
recuperacao dos residuos solidos devem ser realizados mediante “processos
tecnoldgicos disponiveis e economicamente viaveis”. Esse é o limite. Indisponiveis
processos tecnoldgicos para tal mister, ou sendo eles economicamente inviaveis, o
residuo transmuda-se, por for¢a da lei, em rejeito, e deve receber disposi¢céo final

ambientalmente adequada.

Como a distingdo principal entre residuos e rejeitos se encontra na
solugédo que lhes é dada quanto aos seus destinos, cumpre estremar as definicbes

de destinagao e disposic¢éo finais ambientalmente adequadas.

Assim o faz a Lei n°® 12.305/2010 em seu art. 3°, incs. VIl e VIII. A
destinacdo final ambientalmente adequada engloba a destinagdo de residuos
mediante reutilizagdo, reciclagem, compostagem, recuperagcdo e aproveitamento
energeético, “ou outras destinagdes admitidas pelos 6rgdos competentes do Sisnama,
do SNVS e do Suasa, entre elas a disposicao final” (art. 32, VII). Essa tltima mencéo
a disposicao final deve ser lida em conjunto com a definicdo legal de residuo, no
sentido de que essa solugdo somente serd admitida nas hipéteses acima ja tratadas:
impossibilidade técnica ou econdmica de sua recuperacdo, tratamento ou

reciclagem.

Quanto a disposicao final ambientalmente adequada, a definicdo legal é
simples: consiste na “distribuicdo ordenada de rejeitos em aterros, observando
normas operacionais especificas, de modo a evitar danos ou riscos a sadude publica

e & seguranga e a minimizar os impactos ambientais adversos” (art. 3°, inc. VIII).

De acordo com a PNRS, a disposigéo final ambientalmente adequada de
rejeitos somente é admitida em aterros sanitarios, excluindo-se desde ja os
depdsitos a céu aberto (lixdes), os quais, diga-se desde j4, devem ser eliminados ou
recuperados, de acordo com metas que devem constar dos Planos Nacional e
Estaduais de Residuos Solidos (arts. 15, V, e 17, V, da Lei n° 12.305/2010).

Também n&o deve ser considerada como ambientalmente adequada a disposi¢édo
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de rejeitos em aterros controlados (ver item 2.3.3). Correta, outrossim, a nao
inclusdo da incineracdo como meio de disposic¢ao final de rejeitos, a qual, como se
vera mais adiante (item 2.3.3), € forma de tratamento de residuos. Por fim, a
disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos devera ser implantada em

até quatro anos apos a publicacdo da Lei n® 12.305/2010 (art. 54).

2.1.6 Natureza juridica dos residuos solidos

O residuo solido, nos termos da definicdo legal acima transcrita, € um
material, substancia, objeto ou bem que foi objeto de descarte. Segundo Machado
(2013, p. 649), “Considerando que descartar € por de lado, vemos que a definicao
leva em conta o estado atual do bem, de cuja companhia nos desfazemos. N&o se

leva em conta se o bem descartado é Util ou ndo”.

Fiorillo defende que o residuo sélido, ou “lixo urbano”, possui a natureza

juridica de poluente. Segundo Fiorillo (2011, p. 352):

O lixo urbano, desde o momento em que é produzido, ja possui a
natureza juridica de poluente, porque, assumindo o papel de residuo
urbano, devera ser submetido a um processo de tratamento que, por
si s0O, constitui, imediata ou imediatamente, forma de degradacao
ambiental.

Esse enquadramento, em face de alguns aspectos relativos aos residuos
sélidos, ndo aparenta ser exato. E inegavel que os residuos possuem um potencial
poluente intrinseco: se ndo submetidos a destinagdo final ambientalmente
adequada, é quase certo que os residuos, em geral, se tornardo fontes de poluicédo,

a atingir o meio ambiente e a sadia qualidade de vida.

No entanto, essa conclusédo pressupfe a auséncia de destinagdo final
adequada dos residuos. N&o se pode concordar com a assertiva de que, mesmo
submetidos a tratamento, os residuos se constituirdo em forma de degradacéo
ambiental. Reciclados, reutilizados ou aproveitados de qualquer forma, os residuos
adquirem a feicdo de bens economicamente aprecidveis. Atencdo deve ser dada,

alids, ao fato de que a Lei n°® 12.305/2010 tem como um de seus principios o
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“reconhecimento do residuo sélido reutilizavel e reciclavel como um bem econdémico

e de valor social” (art. 62, VIII).

Lemos (2011, p. 86), invocando essa disposi¢do da Lei n® 12.305/2010,
classifica os residuos como “[...] bens socioambientais que, por sua importancia para
as presentes e futuras geragdes, acabam por gerar responsabilidade do proprietario
ou do possuidor”, salientando, ainda, que os bens ambientais sdo aqueles “[...]
essenciais & manutencao da vida das espécies, sendo irrelevante tratar-se de bens
de titularidade privada ou pdublica. Cuida-se da dupla titularidade dos bens
socioambientais” (LEMOS, 2011, p. 85). Rejeita Lemos a possibilidade de
manutenc¢do da tradicional classificagdo dos residuos como res derelictae, pois dela

decorre a irresponsabilidade quanto ao seu destino:

A coisa abandonada passa a ndo pertencer ao patriménio de
ninguém, podendo ser objeto de ocupacgédo como forma de aquisi¢éo
da propriedade. Como mencionamos, essa ideia classica dos direitos
reais ndo pode ser a solugdo para a situacao atual dos residuos.
(LEMOS, 2011, p. 85).

A despeito dessas judiciosas consideragdes, a classificacdo acima
proposta aparenta carecer de uma definicdo mais firme dos delineamentos precisos
do que seria um bem socioambiental. A essencialidade para a manutengéo da vida é
atributo de inumeros bens, alguns deles sequer passiveis de apropriagdo, como o ar
que se respira. O termo “socioambiental” se afigura como uma especial qualificagéo
conferida a determinada categoria de bens, e ndo, propriamente, uma espécie

juridica nova de bens.

Nessa linha de pensamento, os residuos soélidos enquadram-se com
maior precisdo na categoria dos bens moveis, tal como definidos pelo art. 82 do
Cadigo Civil: “Sado moveis os bens suscetiveis de movimento préprio, ou de remogéo
por forca alheia, sem alteragdo da substancia ou da destinagdo econémico-social.”
Trata-se de uma espécie de bem movel, que recebe a especifica qualificacdo de
residuo apos ser descartado pelo respectivo gerador, o qual, via de regra, é o

consumidor final do produto que Ihe d& origem.

O surgimento do residuo depende, entdo, do descarte desse bem moével
pelo gerador. Esse descarte pode se dar mediante a perda da propriedade do bem

por abandono, na forma prevista no art. 1.275, Ill, do Cédigo Civil. Nao se pode
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confundir o residuo sélido, contudo, com a coisa abandonada, conforme a antiga

tradicdo corretamente questionada por Lemos.

Com efeito, o “abandono” do residuo sélido deve ser tomado em sua
acepcado puramente juridica: perda da propriedade moével. Ndo se concebe que o
residuo possa ser abandonado pelo gerador no sentido comum da palavra; ou seja,
o residuo ndo pode ser deixado de lado sem cuidados ou precaugdes. O manejo
adequado de residuos sélidos impde a observancia de regras administrativas estritas
quando de seu descarte, em especial quanto ao local que deve ser depositado para
posterior recolhimento pelos servigcos publicos de coleta, em relacdo aos horéarios
permitidos para seu depoésito, bem como quanto as embalagens que devem ser

utilizadas para seu correto acondicionamento.

Em principio, cabe ao Municipio, como titular do servigo publico de
manejo de residuos solidos, estabelecer essas regras, pois se trata de assunto de

interesse eminentemente local.

Anote-se que a perda da propriedade do bem descartado, o qual passa a
ser denominado residuo, ndo necessita se dar, necessariamente, pela via do
abandono. O gerador pode vendé-lo, haja vista o valor econémico de determinados
tipos de residuos, como o aluminio, o que demonstra, alias, o acerto do principio
juridico que o considera um bem de valor econdmico e social. O préprio gerador
também pode se utilizar economicamente desse bem, tanto no uso doméstico, como
ocorre com residuos organicos tratados mediante compostagem, como no uso
comercial ou industrial, o que se d4 quando o empreendedor reutiliza ou recicla os
residuos mediante aproveitamento energético, ou mediante reintrodugdo, como

insumos, no préprio processo de fabricagdo de novos produtos.

A comprovar que a natureza juridica do residuo sélido € a de bem mével
esti a constatacdo de que, uma vez descartado pelo gerador, momento a partir do
qual recebe essa qualificacdo, o residuo solido pode ser objeto de nova aquisicéo
privada de propriedade mediante a ocupagdo, sem que se cogite de pratica de crime

contra o patrimonio por parte do ocupante.

Essa possibilidade é levantada por Ribeiro (2012, p. 556), ainda que

sobre ela ndo tome posicao:
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Questéo interessante é saber se os residuos disponibilizados para a
coleta tornam-se propriedade publica, e, portanto, responsabilidade
ambiental do Municipio, ou se, durante o tempo que aguarda a
coleta, trata-se de coisa sem dono (res nulius). Caso se entenda que
se trata de propriedade publica, a conduta de se apropriar da coisa
pode ser considerada furto, caso a coisa tenha relevancia
econdmica. De outro lado, caso se trate de res nulius, a apropriacéo
por parte de terceiro € legitima, uma vez que “Quem se assenhorear
de coisa sem dono para logo lhe adquire a propriedade, ndo sendo
essa ocupacao defesa por lei” (art. 1.263 do Cdadigo Civil).

Observe-se a clausula restritiva contida no final do artigo acima transcrito:
a aquisicdo da propriedade pela ocupagéo somente é possivel quando néo proibida
por norma legal. No caso dos residuos solidos, a legislagdo, em especial a
municipal, pode vedar a ocupacdo de residuos que estejam acondicionados e
depositados, em locais previamente estipulados, para a coleta pelos servigcos
publicos de manejo de residuos. Para a defesa da saude publica e do meio
ambiente o Municipio pode estipular a vedac@o da coleta particular de residuos,
comumente realizada por catadores individuais de materiais reutilizaveis e

reciclaveis.

Mostra-se licita eventual vedagdo dessa natureza, dado que, muitas
vezes, essa coleta é feita de forma inadequada, mediante rompimento das
embalagens que acondicionam os residuos, e mediante recolha apenas dos
residuos reciclaveis de maior valor econdmico, causando prejuizos a eficiéncia dos

servicos regularmente organizados para essa finalidade.

Norma juridica desse jaez possuiria natureza de limitacdo administrativa,
sem que, necessariamente, seja necessario conceber a transmissdo da propriedade
ao Municipio tdo somente pela disposi¢do do residuo para a coleta, ao arrepio das

regras do Cdédigo Civil sobre essa questao.

Concluindo, tem-se que o residuo solido se constitui num bem mével, de
valor econdmico e social, cuja propriedade, via de regra, se perde pelo abandono e
se adquire pela ocupacdo, mediante observancia das normas administrativas que
regulamentem essa transmissdo da propriedade. Trata-se, assim, de bem que,
conforme expresséo alhures utilizada por Lemos (2008, p. 178), cumpre uma fungéo
socioambiental, ficando seu proprietario “[...] obrigado n&o somente a um
comportamento negativo, mas também a um comportamento ativo, que envolve

defender, reparar e preservar o meio ambiente”.
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2.1.7 Classificagao dos residuos sélidos

Ha véarias maneiras de se classificar os residuos sélidos. A NBR 10004
(ABNT, 2004) traz as seguintes consideracdes sobre a classificacao de residuos:

A classificacdo de residuos envolve a identificacdo do processo ou
atividade que lhes deu origem e de seus constituintes e
caracteristicas e a comparacao destes constituintes com listagens de
residuos e substancias cujo impacto a salde e ao meio ambiente é
conhecido.

A identificacdo dos constituintes a serem avaliados na caracterizacao
do residuo deve ser criteriosa e estabelecida de acordo com as
matérias-primas, 0s insumos e o0 processo que lhe deu origem.

by

A Lei n° 12.305/2010 procedeu a classificacdo dos residuos solidos
somente quanto a sua origem e periculosidade. Outras classificagfes, relacionadas
com a composigdo dos produtos dos quais se originaram os residuos, também séo

Gteis, principalmente para subsidiar os servigcos de coleta seletiva.

Assim, a NBR 10004 (ABNT, 2004) classifica os residuos ndo perigosos

como inertes e nao inertes. Os primeiros se constituem em:

Quaisquer residuos que, quando amostrados de uma forma
representativa, segundo a ABNT NBR 10007, e submetidos a um
contato dinamico e estatico com agua destilada ou desionizada, a
temperatura ambiente, conforme ABNT NBR 10006, ndo tiverem
nenhum de seus constituintes solubilizados a concentracdes
superiores aos padrdes de potabilidade de agua, excetuando-se
aspecto, cor, turbidez, dureza e sabor [...].

Quanto aos residuos nao inertes, sao:

Aqueles que nao se enquadram nas classificacdes de residuos
classe | - Perigosos ou de residuos classe Il B - Inertes, nos termos
desta Norma. Os residuos classe Il A — Nao inertes podem ter
propriedades, tais como: biodegradabilidade, combustibilidade ou
solubilidade em agua.

Como exemplo de residuos inertes, a NBR 11174 (ABNT, 1990) relaciona
as “rochas, tijolos, vidros e certos plasticos e borrachas que ndo sdo decompostos

prontamente”.

Reveilleau (2007, p. 61) exemplifica outros tipos de classificacdo, como

quanto as suas caracteristicas fisicas (secos ou molhados) e quanto a composicao
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quimica (organicos ou inorganicos), as quais podem servir de subsidio para a

educagéo ambiental, no papel de instrumento para a viabilizagdo da coleta seletiva.

2.1.7.1 Quanto a origem

Em seu art. 13, I, a Lei n® 12.305/2010 classifica os residuos sélidos de

acordo com sua origem, da seguinte maneira:

a) residuos domiciliares: os originarios de atividades domésticas em
residéncias urbanas;

b) residuos de limpeza urbana: os originarios da varricao, limpeza de
logradouros e vias publicas e outros servicos de limpeza urbana;

c) residuos sdlidos urbanos: os englobados nas alineas “a” e “b”;

d) residuos de estabelecimentos comerciais e prestadores de
servicos: os gerados nessas atividades, excetuados os referidos nas
all’neas LLb”’ “e”’ “g”, “h” e Hj”;

e) residuos dos servicos publicos de saneamento basico: os gerados
nessas atividades, excetuados os referidos na alinea “c”;

f) residuos industriais: os gerados nos processos produtivos e
instalagfes industriais;

g) residuos de servicos de saude: os gerados nos servigos de saude,
conforme definido em regulamento ou em normas estabelecidas
pelos 6rgéos do Sisnama e do SNVS;

h) residuos da construgdo civil: os gerados nas construcdes,
reformas, reparos e demolicbes de obras de construcdo civil,
incluidos os resultantes da preparacao e escavacgéao de terrenos para
obras civis;

i) residuos agrossilvopastoris: o0s gerados nas atividades
agropecuarias e silviculturais, incluidos os relacionados a insumos
utilizados nessas atividades;

j) residuos de servicos de transportes: os originarios de portos,
aeroportos, terminais alfandegarios, rodoviarios e ferroviarios e
passagens de fronteira;

k) residuos de mineracdo: os gerados na atividade de pesquisa,
extracao ou beneficiamento de minérios;

Essa classificacdo se revela bastante util, pois a partir delas se definira a
gestdo e gerenciamento dos residuos sélidos respectivos. Assim, a gestdo dos
residuos sélidos urbanos costuma receber tratamento diferenciado, por exemplo,
dos residuos industriais. Os residuos de servi¢os de saude recebem destinacao final

especifica, 0 mesmo podendo se dizer dos residuos da construcao civil.
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De outra parte, a nova classificagdo legal dos residuos solidos urbanos,
0S quais se resumem aos residuos domiciliares e os residuos de limpeza urbana,
importara em impactos na legislac@o pretérita, em especial a Lei n° 11.445/2007,

circunstancia que seré discutida no item 2.4.1.2.

2.1.7.2 Quanto a periculosidade

O art. 13, Il, da Lei n°® 12.305/2010 distingue os residuos entre perigosos e

nao perigosos. Os primeiros séo aqueles que

[.] em razdo de suas caracteristicas de inflamabilidade,
corrosividade, reatividade, toxicidade, patogenicidade,
carcinogenicidade, teratogenicidade e mutagenicidade, apresentam
significativo risco a salde publica ou a qualidade ambiental, de
acordo com lei, regulamento ou norma técnica;

Os residuos perigosos recebem tratamento diferenciado ao longo da Lei
n°® 12.305/2010. A reducgéo de sua periculosidade se constitui num dos objetivos da
PNRS (art. 7°, V). Ha a previsdo de um cadastro especifico para operadores de
residuos perigosos (art. 8°, XV). Os estabelecimentos comerciais e de prestacdo de
servicos que gerem residuos perigosos estdo sujeitos a elaboracdo de plano de
gerenciamento (art. 20, Il, a, e art. 39), plano este que, independentemente do tipo
do estabelecimento gerador, contard com exigéncias especificas previstas em
regulamento (art. 20, paragrafo Unico). Quando do licenciamento ambiental,
exigéncias adicionais poderdo ser feitas aos operadores de residuos perigosos (art.
40, caput). Além disso, a Lei n® 12.305/2010 proibiu expressamente a importacao de

residuos dessa natureza (art. 49).

Os residuos ndo perigosos sdo assim enquadrados por exclusdo: todo
residuo que ndo possua as caracteristicas constantes do art. 13, Il, da Lei n°
12.305/2010, sera considerado ndo perigoso. Deve essa expressdo, contudo, ser
apreendida com ponderacdo: sem que se proceda a destinagdo final
ambientalmente adequada, e ainda que ndo detenham, a titulo de exemplo,
caracteristicas como inflamabilidade, corrosividade ou mutagenicidade, boa parte
dos residuos pode causar danos significativos & saude humana ou ao meio

ambiente. Basta considerar os efeitos deletérios que a falta de tratamento adequado
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ocasiona quando do manejo de residuos organicos, como restos de alimentos, os
quais podem se constituir em foco de infestacdo de insetos e animais transmissores
de doencas. Mesmo um residuo inerte, como o pléstico, caso nédo receba destinacdo
final adequada, pode propiciar graves danos a fauna, quando langado
indevidamente em aguas maritimas. Em linha de principio, todo residuo ou rejeito é
potencialmente poluente, principalmente se nao for objeto de destinagdo ou

disposicéao final ambientalmente adequadas.

A periculosidade que é levada em conta para distinguir os residuos entre
perigosos e ndo perigosos é aquela mais evidente, mais latente, e que vem a exigir
um manejo diferenciado. O “significativo risco a salde publica ou a qualidade
ambiental” dos residuos perigosos reclama, assim, que seu manejo seja feito de
forma apartada dos residuos ndo perigosos desde a sua geracdo, passando pelo
tratamento e, por fim, pela disposi¢do final ambientalmente adequada dos rejeitos
que deles advierem. Assim ocorre com os residuos de saude, via de regra
classificados como perigosos, e que devem ser objeto de segregagdo ja no momento

de sua geragéo, e de tratamento especifico, comumente mediante incineracao.

Por fim, os aterros sanitarios destinados a recepcdo de residuos
perigosos necessitam ser construidos de acordo com normas técnicas especificas.
Para esse fim, deve-se seguir a NBR 10157 (ABNT, 1987), a qual “fixa as condi¢bes

minimas exigiveis para projeto e operacao de aterros de residuos perigosos”.

2.2 Principios da Politica Nacional de Residuos Sélidos

O artigo 6° da Lei n° 12.305/2010 trata dos principios da PNRS. O caput
desse artigo se limita a afirmar que s&o principios da PNRS aqueles elencados nos
onze incisos que o complementam. S&o, ao todo, quinze os principios listados pela
lei. Alguns deles se tratam de principios consagrados do Direito Ambiental, como os
principios do poluidor-pagador e da prevencdo, e que se aplicam a todas as
questbes abrangidas por esse ramo do direito. Outros s&@o principios que se
relacionam mais especificamente ao direito dos residuos, apontando para a

autonomia desse sub-ramo do Direito Ambiental. A tais principios se agregam, por
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forga de disposicdo legal, os principios da razoabilidade e da proporcionalidade, que

ndo sdo especificos do Direito Ambiental.

Nos préximos itens se discutird o papel dos principios estatuidos na Lei n°
12.305/2010, passando-se, em seguida, a apreciacdo dos principios em espécie, de
acordo com a divisdo acima proposta. Aos principios consagrados se consignara
menor espaco quanto a definicdo, pois ja amplamente debatidos pela doutrina,
destacando-se a funcdo propria a ser por eles exercida dentro da PNRS. Os
principios especificos, pelo escopo proprio desta dissertagdo, demandaréo analise
mais cuidadosa. Por fim, se far4 referéncia ao principio da correcdo na fonte,
olvidado pelo artigo 6°, discutindo-se se esta ou ndo implicitamente albergado pela
Lei n®12.305/2010.

2.2.1 A funcéo dos principios numa lei ambiental

A legislagdo ambiental registra poucos casos de leis que contenham rol
de principios. Em sua quase totalidade se tratam de diplomas legais relativamente
recentes, excepcionando-se a Lei n° 6.938/81, que instituiu a Politica Nacional do
Meio Ambiente, que em seu art. 2° j4 contemplava, de forma avancada, um rol de

principios do Direito Ambiental.

Na legislagdo a essa lei posterior destacam-se, por contemplarem rol de
principios, a Lei n°® 9.795/99, que instituiu a Politica Nacional de Educa¢do Ambiental
(art. 4°); a Lei n® 11.284/2006, que dispde sobre a gestédo de florestas publicas (art.
2°); a Lei n° 11.428/2006, que trata da utilizagdo e protecdo da vegetacdo nativa do
Bioma Mata Atlantica (art. 6°, paragrafo Gnico); a Lei n® 11.445/2007, que
estabeleceu diretrizes nacionais para o saneamento basico (art. 2°); e, por fim, a
propria Lei n° 12.305/2010, que instituiu a PNRS.

A necessidade de veiculacdo de principios por intermédio de lei em
sentido formal para que sejam considerados como normas juridicas dotadas de

impositividade pode ser tomada como superada pelo pos-positivismo.

Como bem leciona Bonavides (2011, p. 259), na fase jusnaturalista:
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[...] os principios habitam ainda esfera por inteiro abstrata e sua
normatividade, basicamente nula e duvidosa, contrasta com o
reconhecimento de sua dimensao ético-valorativa de ideia que
inspira os postulados de justica.

Jé na fase juspositivista, ainda segundo Bonavides (2011, p. 262), vé-se
“0s principios entrando j& nos Codigos, como fonte normativa subsidiaria”. Por outro
lado, “o juspositivismo, ao fazer dos principios na ordem constitucional meras pautas
programéticas supralegais, tem assinalado, via de regra, a sua caréncia de
normatividade, estabelecendo, portanto, sua irrelevancia juridica” (BONAVIDES,
2011, p. 263).

Finda Bonavides (2011, p. 265) por concluir que:

E na idade do pds-positivismo que tanto a doutrina do Direito Natural
como a do velho positivismo ortodoxo vém abaixo, sofrendo golpes
profundos e critica lacerante, provenientes de uma reacgao intelectual
implacavel, capitaneada sobretudo por Dworkin, jurista de Harvard.
Sua obra tem valiosamente contribuido para tracar e caracterizar o
angulo novo de normatividade definitiva reconhecida aos principios.

Em apertadissima sintese, defende Dworkin (2002) que o direito €
composto de principios e regras, havendo entre ambos uma diferenga de natureza
l6gica, sendo que “As regras sdo aplicaveis & maneira do tudo-ou-nada” (2002, p.
39), razdo pela qual “Se duas regras entram em conflito, uma delas n&o pode ser
vélida” (2002, p. 43), enquanto que um principio, por se constituir numa “exigéncia
de justica ou equidade ou alguma outra dimensdo da moralidade [...] € um padrdo
que deve ser observado” (2002, p. 36). Aponta Dworkin (2002, p. 42) que um conflito
de principios, por ndo se tratar de um jogo de tudo-ou-nada, deve ser resolvido
mediante a técnica da ponderacéo, sendo que “aquele que vai resolver o conflito tem

de levar em conta a forga relativa de cada um”.

Em suma, advoga Dworkin (2002, p. 71) que:

[...] uma vez que abandonemos tal doutrina [positivista] e tratemos o0s
principios como direito, colocamos a possibilidade de que uma
obrigacdo juridica possa ser imposta por uma constelacdo de
principios, bem como por uma regra estabelecida.

Abracando-se essa concepgdo pos-positivista do direito, tem-se, entéo,
que a normatividade dos principios ndo depende de estarem eles previstos

explicitamente na legislacdo. Contudo, ndo ha como se recusar a assertiva de que,
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expressamente previsto em lei, determinado principio tem reforcada sua aceitagcédo
pelo aplicador ou intérprete da lei, pois ndo ha mais duvida possivel a respeito de
sua normatividade, a qual ndo pode ser recusada sob a alegagcdo de que esse

mesmo principio ndo encontra abrigo no ordenamento juridico.

Conforme Mirra (1996, p. 52):

[...] sdo os principios que servem de critério basico e inafastavel para
a exata inteligéncia e interpretacédo de todas as normas que compde
0 sistema juridico ambiental, condicdo indispensavel para a boa
aplicacao do Direito nessa area.

Louvavel, portanto, o esfor¢o do legislador em listar na Lei n°® 12.305/2010
os principios que regem a PNRS. Nesse mesmo sentido manifesta-se Machado
(2012b, p. 39), para quem “Merece elogio essa estruturagdo da Lei, pois seus
aplicadores passam a ter orientacdo eficiente e segura para a propria interpretacéo

do texto legal e de sua regulamentacéo”

Os principios da PNRS cumprem, ao menos, uma tripla funcao:
interpretativa, integrativa e diretiva. A interpretagdo da Lei n°® 12.305/2010, em seus
mais diversos aspectos, ndo prescinde da observancia rotineira de seus principios.
Esses principios também servem para a integracdo do ordenamento juridico, na
hip6tese de lacunas que porventura sejam identificadas na aplicagdo da PNRS.
Reforga-se, aqui, que essas fungdes interpretativa e integrativa sao dirigidas tanto ao
julgador, num processo judicial, como aos atores da PNRS, sejam particulares ou

agentes estatais.

Por fim, destaca-se a fungdo diretiva dos principios, os quais devem
orientar a agao futura dos aplicadores da PNRS, em especial aqueles integrantes da
administracdo publica. Essa fung&o aproxima-se da qualificacdo dos principios como

mandamentos de otimizag&o, como professa Alexy (2011, p. 90), segundo o qual:

O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios é que
principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior
medida possivel dentro das possibilidades juridicas e féticas
existentes.

Percebe-se, assim, que a fun¢éo dos principios numa lei ambiental ndo é
de pouca monta. Além de servirem de guia para a atividade interpretativa e

integrativa da Lei n° 12.305/2010, os principios que em seguida serdo
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individualmente analisados devem ser consultados a cada instante da concretizagéo
da PNRS: ndo se tratam de normas programaticas, mas de normas juridicas de

observacgéo cogente e inafastavel.

2.2.2 Principios em espécie: principios gerais do Direito Ambiental

Encabecando a lista dos principios da PRNS, tem-se, no inciso | do art.
6°, da Lei n° 12.305/2010, o principio da prevengdo. A prevencgdo caracteriza-se
como “dever juridico de evitar a consumacdo de danos ao meio ambiente”
(MACHADO, 2013, p. 121). Atua esse principio diante do perigo conhecido, certo,
mas evitavel. Por isso, previne-se: porque se tem consciéncia do perigo, porque 0
dano ndo € um evento incerto e, por conseguinte, deve ser previamente afastado,

antes que se concretize.

Os residuos sélidos podem se constituir em fonte de poluicdo do solo, do
ar, das aguas. Exigem tratamento adequado, como a Lei n° 12.305/2010
expressamente reconhece, ao conceituar a destinacdo final ambientalmente
adequada dos residuos como aquela em que sdo evitados os danos ou riscos a
saude publica e a seguranca, e pela qual s&o minimizados os impactos ambientais
adversos (art. 3°, VIII). Diante desse quadro, o principio da prevencdo € principio
reitor da PNRS, que a cada passo de seus aplicadores ou intérpretes precisa estar

presente.

Aponta Machado (2012b, p. 40), com precisdo, que o0 principio da
prevencao se efetivara, em face da PNRS, diante da implementagé@o dos planos na
Lei n°® 12.305/2010. Com efeito, os planos, como se vera com maior vagar no item
2.4.1, tém, dentre suas diversas fungdes, a de antecipar e prevenir danos; essa € a

esséncia do principio da prevencgdo.

Ao lado do principio da preveng¢do, no mesmo inciso | de seu art. 6°,
alinha a Lei n°® 12.305/2010 a precaucdo, principio consagrado na Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada em 1992 na

cidade do Rio de Janeiro.
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O Principio 15 da Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento proclamou a existéncia do principio da precaucéo, preceituando
que “Quando houver ameacga de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de
certeza cientifica absoluta ndo serd utlizada como razdo para o adiamento de

medidas economicamente viaveis para prevenir a degradacao ambiental.”

O principio da precaugdo atua, portanto, diante da incerteza do perigo,
propugnando, a despeito dessa incerteza, a adogdo de medidas imediatas para
preveni-lo. Previne-se, assim, diante do risco, do perigo incerto e ainda néo

comprovado.

A despeito do que leciona, dentre outros, Antunes (2012, p. 749), o qual
afirma que se trata de principio que ndo conta com uma defini¢cdo tranquila, optou o
legislador por conferir-lhe inegavel normatividade, ao incluir a precaucdo como
principio da PNRS. Assim, ao aplicador da Lei n°® 12.305/2010 n&o resta outra
alternativa a ndo ser levar em conta, nas suas opcdes de interpretacdo ou de

efetivacdo da PNRS, o principio da precaucéo.

Vislumbra-se forte aplicacdo desse principio, v.g., diante de novas
técnicas de disposicao final de rejeitos ou de tratamento de residuos, para as quais
a certeza cientifica de que ndo causarado futuros danos ambientais deve ser exigida.
Também atua a precaucdo quando da introdug&o no mercado de novos produtos em
face dos quais haja duvida a respeito da periculosidade dos residuos que gerarao.
Trata-se, portanto, de principio de necesséria observancia na fase do licenciamento
ambiental, e que pode impor ao 6rgdo competente, diante da duvida cientifica, a
exigéncia de realizagdo de estudo prévio de impacto ambiental por parte do

proponente da nova técnica ou produto.

Outro principio de larga aplicagcdo no Direito Ambiental € o do poluidor-
pagador (art. 6°, Il, da Lei n°® 12.305/2010). Esse principio foi previsto pela primeira
vez no ordenamento juridico brasileiro pela Lei n°® 6.938/81, que, em seu art. 4°, VII,
impde ao poluidor e ao predador a “obrigacéo de recuperar e/ou indenizar os danos
causados e, ao usuério, da contribuicdo pela utilizacdo de recursos ambientais com

fins econdmicos”.

Essa lei indica, desde entdo, a dupla face desse principio. De um lado, o

principio “obriga o poluidor a pagar a poluicdo que pode ser causada ou que j& foi
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causada” (MACHADO, 2013, p. 94), razdo pela qual também é conhecido como
principio da responsabilidade. De outro lado, imp8e ao causador da poluigdo, que
produz as chamadas externalidades negativas, a obrigagéo de arcar “com 0s custos
necessarios a diminui¢do, eliminacdo ou neutralizagdo deste dano” (DERANI, 2008,
p. 143). Nessa ultima hipotese ha a internalizagdo das externalidades negativas, ou
custos ambientais, os quais, em Ultima insténcia, passam a ser suportados pelo
consumidor ou usuario dos bens ou servicos produzidos pelo potencial poluidor.

Trata-se da faceta pela qual o principio também é denominado de usuario-pagador.

E conhecida a ressalva de que o principio poluidor-pagador ndo deve se
constituir numa autorizacdo para poluir, que seria concedida ao responsavel pela
atividade mediante o pagamento da respectiva contraprestagdo. Ndo é esse, por
Obvio, o sentido desse principio. No caso do direito dos residuos isso se torna mais
evidente: € inadmissivel, ante a aplicacdo conjunta dos principios da PNRS, que se
possa cogitar da concessdo de autorizagdo, pelo preco que se queira pagar, a
qualquer pessoa, fisica ou juridica, para a gera¢do de poluicdo mediante disposi¢céo
inadequada de residuos sdlidos, ou que seja permitida a ndo observancia dos
objetivos de ndo geracdo, reducgdo, reutilizagdo ou reciclagem de residuos. Como
ressalta Machado (2012b, p. 43):

Este principio tem ligacéo direita com os dois primeiros objetivos da
Lei de Politica Nacional de Residuos Soélidos: protecdo da salde
publica e da qualidade ambiental e a ndo geracdo, a reducao, a
reutilizacdo, a reciclagem e o tratamento dos residuos sélidos, bem
como a disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos.
Esses sdo os comportamentos legalmente corretos na gestdo dos
residuos sélidos e, portanto, a violacdo dessas obrigacdes gerais
acarreta a incidéncia de encargos financeiros aos poluidores.

Assim, o principio poluidor-pagador atua, no direito dos residuos, de
forma a obrigar que o potencial poluidor internalize os custos decorrentes da
destinacdo ambientalmente adequada dos residuos por ele produzidos, ou de forma
a compeli-lo a reparar os danos causados por esses residuos, provocados por

conduta licita ou ilicita de sua parte.

Como exemplo de internalizagdo dos custos ambientais no campo dos
residuos solidos destaca-se, na Lei n°® 12.305/2010, a logistica reversa (ver item

2.4.3). A logistica reversa impde ao responséavel pela introducdo no mercado do
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produto do qual resultard o residuo a responsabilidade pela sua destinagéo final

ambientalmente adequada.

Colhe-se da legislacao portuguesa interessante exemplo de internalizag&o

de custos relacionada & disposicao final de rejeitos. Pelo Decreto-lei n°® 152/2002:

[...] a deposicéo de residuos em aterro esta sujeita ao pagamento de
uma tarifa cujo valor deve ser suficiente para “cobrir os custos
decorrentes da instalacdo e da exploragdo do aterro, incluindo (...) as
despesas previstas de encerramento e manutencdo apés o
encerramento do aterro durante um periodo de, pelo menos, 30
anos, excepto no caso dos aterros para residuos inertes, em que
este prazo é de 5 anos”. (ARAGAO, 2003, p. 14).

Seguindo-se adiante, a Lei n°® 12.305/2010 traz a previsdo do principio
protetor-recebedor (art. 6°, Il). Trata-se da primeira mencao explicita desse principio

numa lei federal. Segundo Nusdeo (2012, p. 137):

O principio do protetor-recebedor, que comecga a ser discutido no
contexto dos debates sobre pagamento por servicos ambientais,
propbe o0 pagamento aqueles agentes cuja acdo promove O
incremento dos servicos ambientais prestados pela natureza.

Acrescenta Nusdeo (2012, p. 137-138) que, em contraponto ao principio
poluidor-pagador, ou, mais especificamente, ao principio usuéario-pagador, o
protetor-recebedor produz externalidades positivas, as quais ndo sdo, usualmente,

guantificadas ou remuneradas. Assim:

A proposta de pagamento ao protetor [...] trata de retirar da esfera
daquele que preserva, total ou parcialmente, 0s custos da
preservacgdo, podendo chegar mesmo a permitir que aufira algum
ganho com a prote¢édo. (NUSDEO, 2012, p. 138).

O principio protetor-recebedor ndo pode ser visto como uma mera
contraposicdo ao principio poluidor-pagador. N&o sédo duas faces da mesma moeda.
N&o ha um direito do protetor em receber pelos servicos ambientais prestados. O
contrario, contudo, ocorre: é dever do poluidor pagar pela reparacdo dos danos

causados.

PropbBe-se que o principio protetor-recebedor tenha como destinatario
aquele a quem, em regra, a legislagcdo impde o dever de proteger ou preservar. A
remuneracdo dessa atividade, também como regra, ndo existe, pois se trata de

dever legal imposto a um numero indefinido de pessoas para o bem de toda a
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coletividade. Como lembra Machado (2012b, p. 46), esse principio “ndo pode induzir
a um comportamento egoistico ou antissocial, levando-se a proteger somente o meio

ambiente, quando se recebe imediatamente uma recompensa’.

No entanto, pela possibilidade de pagamento por servicos ambientais
prestados de forma excepcional (hiptese do agente que, voluntariamente, vai além
da protecdo ou preservacéo legalmente estipuladas)'’ ou quando os custos da
protecdo se revelam especialmente gravosos (caso, por exemplo, do proprietario
rural que tem a disponibilidade de uso de seu imdvel drasticamente reduzida por
novas limitagbes administrativas de cunho ambiental), revela-se inteligente a

aplicacao do principio protetor-recebedor.

Esse principio deve se constituir numa forma de fomento e incentivo a
atividades especialmente desejadas, ou visar a minoracao de prejuizos particulares
discrepantes da média daqueles impostos a coletividade. Trata-se de claro exemplo
da necessidade, em certas circunstancias, de se abandonar a tradicional abordagem
comando e controle em prol da abordagem de mercado. Podem e devem conviver,
no sistema de protecdo ao meio ambiente preconizado pela CF/88, tanto as técnicas
sancionatorias de comando e controle como instrumentos de regula¢éo de mercado,
ou seja, de direcionamento, mediante adesao voluntaria, rumo a determinadas

condutas.

Outro principio da PNRS é o do desenvolvimento sustentavel (art. 6°, IV,

da Lei n°® 12.305/2010). Conforme ja discorrido pelo autor alhures:

A expressdo “desenvolvimento sustentavel” ganhou visibilidade por
intermédio do Relatério Bruntland, produzido pela Comissao Mundial
sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, estabelecida sob o
patrocinio da ONU. Presidida pela norueguesa Gro Harlem Bruntland
(da qual deriva o0 nome do respectivo relatério), essa comisséo
produziu um documento intitulado Nosso Futuro Comum, que trouxe
a definicdo de desenvolvimento sustentavel como sendo o
desenvolvimento que satisfaz as necessidades do presente sem
comprometer a possibilidade das geracdes futuras satisfazerem as
suas. (OLIVEIRA, 2012, p. 84).

17 Nesse sentido, confira-se em Veiga Neto e May (2010, p.312) o que sdo considerados pontos importantes para
o funcionamento de mercados de servicos ambientais, dentre os quais o que “[...] diz respeito ao carater
voluntario da participacédo, caracteristica do instrumento econdmico, em oposicdo as medidas mandatérias de
comando-e-controle. E pressupde que o potencial provedor dos servigos tenha outras opgbes de uso da terra,
além do uso conservacionista”.
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Deste documento, Machado (2009, p. 125) destaca a afirmacao de que

[...] a nocdo de “necessidades” é socialmente e culturalmente
determinada; para assegurar um desenvolvimento sustentavel é
preciso, entretanto, promover valores que facilitardo um tipo de
consumo nos limites do possivel ecolégico que cada um possa
razoavelmente pretender.

O tema do desenvolvimento sustentavel permeia toda a Declaragdo do

Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a qual proclama, em seu Principio 3,

que:

O direito ao desenvolvimento deve ser exercido de modo a permitir
gue sejam atendidas equitativamente as necessidades de
desenvolvimento e de meio ambiente das geracdes presentes e
futuras.

Sao conhecidas (e tantas vezes pertinentes) as objecdes ao principio do

desenvolvimento sustentavel, inclusive de que essa expressdo se constitui numa

contradicdo em termos, um oximoro. Nesse ponto, Machado (2009, p.123) pondera

que:

O antagonismo dos termos — “desenvolvimento” e “sustentabilidade”
— aparece muitas vezes e ndo pode ser escondido e nem objeto de
siléncio por parte dos especialistas que atuem no exame de
programas , planos e projetos de empreendimentos. De longa data
0s aspectos ambientais foram desatendidos nos processos de
decisdes, dando-se peso muito maior aos aspectos econémicos. A
harmonizacéo dos interesses em jogo ndo pode ser feita ao preco da
desvalorizacdo do meio ambiente ou da desconsideracdo de fatores
gue possibilitam o equilibrio ambiental.

H& que se considerar, contudo, que o principio do desenvolvimento

sustentavel é, em face da PNRS, um principio legalmente estabelecido. A ele deve

ser conferida, portanto, plena aplicabilidade, de modo a se buscar uma gestéo dos

residuos soélidos que ndo impeca o desenvolvimento mas que, a0 mesmo tempo,

seja sustentavel. Dessa forma, esse principio esté intrinsecamente relacionado a

outro, o da ecoeficiéncia, bem como a objetivos fundamentais da PNRS, como o da

ndo geracgdo e reducdo de residuos. Em outros termos, a gestdo de residuos deve

considerar a necessidade de se ampliar os ganhos sociais para as presentes

geracbes, sem comprometer 0 acesso aos recursos haturais e a diversidade

ecoldgica das futuras geracoes.
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Nunca é demais se ressaltar a importancia do direito a informagé@o no
ambito do Direito Ambiental. Erigido como principio pela PNRS (art. 6°, X, da Lei n®
12.305/2010), o direito da sociedade a informacéo € condi¢éo para a participagdo e
para o controle social, tal como ja afirmara o Principio 10 da Declaracdo do Rio

sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento:

A melhor maneira de tratar as questdes ambientais é assegurar a
participacdo, no nivel apropriado, de todos os cidadaos interessados.
No nivel nacional, cada individuo tera acesso adequado as
informagfes relativas ao meio ambiente de que disponham as
autoridades publicas, inclusive informacdes acerca de materiais e
atividades perigosas em suas comunidades, bem como a
oportunidade de participar dos processos decisoérios. Os Estados irdo
facilitar e estimular a conscientizacdo e a participagdo popular,
colocando as informacdes a disposicao de todos. Sera proporcionado
0 acesso efetivo a mecanismos judiciais e administrativos, inclusive
no que se refere a compensacao e reparacao de danos.

H& inumeros tratados e convencgdes internacionais que tratam do direito a
informacéo, inclusive na especifica matéria ambiental. Cite-se, pela importancia e
atualidade, a Convencéo de Aarhus, de 25.06.1998 (Convencédo sobre o Acesso a
Informacéo, a Participacdo do Publico no Processo Decisorio e o Acesso a Justica
em Matéria de Meio Ambiente), pactuada no ambito da Europa e, em nosso
continente, a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sao José da
Costa Rica), ao qual o Brasil aderiu (Decreto n° 678/1992), que garante, em seu art.

13, 1, a liberdade de toda pessoa “de buscar, receber e difundir informagdes”.

Voltando ao ordenamento juridico interno, o direito a informagéo, ou de
acesso a informacao, € garantido pela CF/88, no capitulo referente aos direitos e
deveres individuais e coletivos, em dois incisos de seu art. 5° o0 XIV, que assegura

“a todos o0 acesso a informacao”, e o XXXIlI, que dispde que:

[...] todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informacbes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado.

A CF/88 contém, assim, o delineamento geral desse principio. O direito a
informacéo € garantido a todos os brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais
(CF/88, art. 5°, caput). H4, ante esse direito, o correlato dever dos 6rgédos publicos

em fornecer as informacdes pleiteadas. O interesse do postulante da informagéo
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pode ser particular ou geral. A informacao deve ser prestada de forma tempestiva,
ou seja, no prazo legal. Por fim, abre-se a possibilidade, sempre em carater
excepcional, de se limitar o direito & informag&o, ndo somente quando imprescindivel
esse sigilo a seguranca da sociedade e do Estado, mas, também, para protecdo da

intimidade, vida privada, honra e imagem das pessoas (CF/88, art. 5°, X).

No plano da legislacdo ordinéaria, o direito a informacgdo, ou de acesso a
informacéo, é hoje essencialmente regulado pela Lei n° 12.527/2011. Essa lei traz
importantes determinagfes para a efetivacdo do direito & informacédo, dentre elas:
preocupagdo com a qualidade da informagao fornecida (art. 5° e art. 7°, IV), a qual
deve ser primaria (sem modifica¢des), integra, auténtica, atualizada, e veiculada em
linguagem de facil compreenséo; fornecimento da informacdo mediante
procedimentos objetivos e 4geis e sem necessidade de requerimento, como pela sua
disponibilizag&o na internet (art. 5° e 8°, § 2°); desnecessidade de apresentacdo de
motivos para se requerer a informagéo (art. 10, 8§ 39); fixacdo de prazos para a
disponibilizacdo da informacdo (art. 11); previsdo de recurso na hipotese de
indeferimento do pedido (art. 15 e seguintes); e previsdo de penalidades

administrativas e civis pelo descumprimento do dever de bem informar (art. 32).

Busca a Lei n® 12.527/2011 trilhar o caminho da “gestéo transparente da
informacéo” (art. 6°, I); em outros termos, visa a transparéncia administrativa. Veja-
se, por oportuno, a distingdo de Machado (2006, p. 64) entre direito a informacéo e

transparéncia:

A transparéncia difere do acesso a informacao, pois a comunicacao
deve fluir sem que se solicite. Administracdo Publica e utilizadores
dos recursos publicos e ambientais informam, sem que lhes seja
pedido. Mas, mais que isso, € a informagéo que corre, cOmo um rio
perene. A transparéncia nao visa a fazer propaganda contra ou a
favor de um governante ou de um partido politico no poder, mas
opera através de uma comunicag¢do continua, imparcial, plena e
verossimil.

A Lei n®12.527/2011 contém notéveis avangos quando comparada com a
Lei n°® 10.650/2003, que dispde sobre o acesso publico a informacdes dos 6rgdos e
entidades integrantes do Sisnama, de forma que a ela se sobrepde. Nao se pode
sustentar, por exemplo, a subsisténcia do prazo para o fornecimento da informagéo,
previsto no art. 2°, § 5°, da Lei n® 10.650/2003, em face dos prazos mais exiguos da

Lei n°® 12.527/2011, a qual determina, alias, que a informacao ja disponivel deve ser
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imediatamente acessada pelo interessado (art. 11, caput). Além disso, a opcéo pela
transparéncia, feita pela Lei n® 12.527/2011, conforme acima ja apontado, torna a Lei

n°® 10.650/2003 obsoleta e ultrapassada, tornando sua aplicacao residual e marginal.

Como acima jA& mencionado, o direito a informacdo é condicdo para o
exercicio do controle social, o qual também foi elevado ao status de principio da
PNRS pela Lei n® 12.305/2010 (art. 6° X). Essa relagdo instrumental entre
informagé&o e controle encontra-se realgada na Lei n° 12.527/2011, que, em seu art.
39, caput e inciso V, afirma que os procedimentos nela previstos “destinam-se a
assegurar o direito fundamental de acesso a informacao”, tendo como diretriz, dentre

outras, “o desenvolvimento do controle social da administragédo publica”.

Feito 0o necesséario destague quanto ao imbricamento entre direito a
informacéo e controle social, ambos incluidos como principios da PNRS no mesmo
inciso X do art. 6° da Lei n® 12.305/2010, difere-se o aprofundamento do conteudo,
funcdo, objetivos e demais aspectos do controle social para o capitulo a ele

exclusivamente dedicado nesta dissertagdo (ver Capitulo 4).

2.2.3 Principios em espécie: principios especificos do direito dos residuos

Inclui a Lei n® 12.305/2010 (art. 6°, lll) como principio da PNRS a “visdo
sistémica, na gestdo dos residuos sélidos, que considere as variaveis ambiental,

social, cultural, econdmica, tecnolégica e de saude publica”.

Esse principio reconhece a complexidade do sistema de gestdo de
residuos sdélidos: “sistémica”, no vernaculo, nada mais € que a “técnica dos sistemas
complexos” (HOUAISS; VILLAR, 2001, p. 2.586). Remete esse principio & questao
da complexidade ambiental, expressdo em voga entre estudiosos da educagao

ambiental, dentre eles Leff (2010, p. 22), para o qual a

[...] complexidade ambiental abre uma nova reflexdo sobre a
natureza do ser, do saber e do conhecer; sobre a hibridagédo do
conhecimento na interdisciplinaridade e na transdisciplinaridade;
sobre o didlogo de saberes e a insercao da subjetividade dos valores
e dos interesses na tomada de decisbes e nas estratégias de
apropriacdo da natureza.
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N&o por acaso o principio da visdo sistémica tem forte correlagdo com
diversos principios previstos na Lei n° 9.795/1999, que dispbe sobre a Politica
Nacional de Educagédo Ambiental (PNEA). Em seu art. 4° essa lei lista, dentre os

principios basicos da educacdo ambiental, o enfoque holistico (inciso 1), “a
concepcao do meio ambiente em sua totalidade, considerando a interdependéncia
entre o meio natural, o socioeconémico e o cultural” (inciso Il) e “o pluralismo de
ideias e concepgbes pedagdgicas, na perspectiva da inter, multi e

transdisciplinaridade” (inciso IlI).

Assim, esse principio preconiza que a gestdo de residuos se dé sob a
égide da transversalidade e da interdisciplinaridade (MACHADO, 2012b, p. 47),
considerando as diversas variaveis elencadas pela lei. Nao se deve, nessa gestéo,
considerar a existéncia de um “conhecimento Ultimo nem um saber privilegiado”
(LEFF, 2010, p. 8); a variavel tecnoldgica ndao se sobrepde, a priori, a cultural,
tampouco a econdmica a ambiental ou social. Todas as variaveis devem ser
sopesadas pelo gestor, o que determina que ele as leve em efetiva consideragao,

para que desse olhar transversal surja a melhor resposta possivel.

Uma ultima variavel parece ter sido olvidada pelo legislador. Trata-se da
variavel temporal, pois a gestdo de residuos solidos deve considerar o ciclo de vida
dos produtos, conceito que serd melhor estudado no item 3.4, relativo a
responsabilidade compartilhada na gestdo dos residuos sélidos. O gestor de
residuos sélidos deve considerar o tempo de duracdo do produto, num esforco de
previsdo futura das consequiéncias e formas de seu descarte, de modo a fazer

cumprir a obrigacéo de Ihe dar destinacéo final ambientalmente adequada.
O préximo principio a ser analisado € o da ecoeficiéncia.

Diversos autores, dentre eles Araujo e Juras (2011) e Guerra (2012)
afirmam que o conceito de ecoeficiéncia surgiu pela primeira vez na publicagédo
denominada Changing Course, patrocinada pelo World Business Council for
Sustainable Development (WBCSD), e de autoria de Stephan Schimidheiny. Nessa
obra, é posta como limite ao crescimento, além da escassez de recursos, a
escassez de “sistemas que, com seguranca, possam absorver residuos” pois a

“atmosfera, muitos corpos d’agua e grandes areas de terra estdo atingindo seus
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limites de absor¢@o com referéncia aos residuos de todos os tipos” (SCHMIDHEINY,
2012).'8

Nesse documento, a ecoeficiéncia é introduzida como uma alternativa
para se superar um dos limites do crescimento econdmico, qual seja, a
impossibilidade do meio ambiente absorver os residuos por ele gerados. Assim, em
sua génese a ecoeficiéncia € pensada em termos de mudanga da mentalidade
empresarial, a partir do incremento da utilizagéo, no processo produtivo, de materiais
reutilizaveis e reciclaveis, com a consequente economia de energia na conversao de

matérias primas. Em outros termos, preconiza-se a racionalidade na producao.

Ainda que se vislumbre que desse conceito original tenha parcialmente se
abeberado, principalmente pela referéncia a redugdo do consumo de recursos
naturais no fornecimento de bens e servigos, a definicdo legal do principio da
ecoeficiéncia, contida no inc. V do art. 6° da Lei n° 12.305/2010, é bem diversa da

contida no documento Changing Course. No texto legal a ecoeficiéncia é atingida:

[...] mediante a compatibilizacdo entre o fornecimento, a precos
competitivos, de bens e servigcos qualificados que satisfacam as
necessidades humanas e tragam qualidade de vida e reducdo do
impacto ambiental e do consumo de recursos naturais a um nivel, no
minimo, equivalente a capacidade de sustentacdo estimada do
planeta;

A parte final da definicdo do principio da ecoeficiéncia remete diretamente
a ideia de sustentabilidade, entrelagando-o com o principio do desenvolvimento

sustentavel.

Viu-se, no item anterior, que o desenvolvimento sustentavel preconiza um
modelo de desenvolvimento que satisfaga as necessidades presentes sem que se
comprometa a possibilidade das geracdes futuras satisfazerem suas necessidades.
Pelo principio da ecoeficiéncia, o consumo de recursos naturais deve ficar atrelado a

sua sustentabilidade, ou seja, a possibilidade de que as geragbes futuras

continuarem a deles usufruir.

18 Texto original, em inglés: “The present limits to growth are not so much those imposed by resources, such as
oil and other minerals, as was argued by the 1972 Club of Rome report The Limits to Growth. In many cases they
arise more from a scarcity of ‘sinks’, or systems that can safely absorb wastes. The atmosphere, many body of
water, and large areas of soil are reaching their own absorptive limits as regards wastes of all kinds”
(SCHMIDHEINY, 2012). Nossa traducéo.



88

Outro ponto de contato entre ambos os principios esta na utilizacdo da
expressdo “satisfacdo das necessidades humanas”. Expressdo de grande
subjetividade, deve ser lida como um passo além do conceito original de
ecoeficiéncia, o qual, como acima exposto, advoga a racionalidade na produg&o.
Aqui, a satisfacdo das necessidades humanas traz implicita a nogcdo de

comedimento, de temperanca, de racionalizagédo do consumo.

Assim, a ecoeficiéncia somente serd atingida quando as duas pontas, a
racionalidade da producéo e a racionalidade do consumo, se aproximarem. De nada
adianta o fornecimento de produtos “ecoeficientes”, ou seja, fabricados mediante as
melhores técnicas economicamente viaveis de reutilizac@o e reciclagem de residuos
e de economia de energia, se o consumo néo for racional; antes, a fabricagdo mais
eficiente de um produto, com a eventual queda de seu preco final, pode estimular o

aumento do consumo, o que sabotaria o conteldo mesmo desse principio.

Sustenta Guerra (2012, p. 108) que o principio da ecoeficiéncia se
constituiria numa ramificacdo do principio constitucional da eficiéncia (CF/88, art. 37,
caput). E tentador ver a ecoeficiéncia como sendo uma mera eficiéncia qualificada.
H& que se ponderar, contudo, que o principio da eficiéncia tem seu espago natural
no &mbito da administracéo publica, direta ou indireta, pautando e condicionando as
acoes do administrador. Quanto ao principio da ecoeficiéncia, como visto, tem curso
em campo bastante diverso, atuando no fornecimento de bens e servigos e na
satisfacdo das necessidades humanas. Ademais, como acertadamente pondera
Guerra (2012, p. 109), o principio da eficiéncia “é exclusivamente dedicado a
Administracdo Publica e seus agentes, enquanto o primeiro [ecoeficiéncia] se dedica
a todos os segmentos da sociedade (poder publico, setor empresarial e sociedade
civil)”.

O art. 6°, inc. VI, da Lei n°® 12.305/20, prevé o principio da “cooperacao
entre as diferentes esferas do poder publico, o setor empresarial e demais

segmentos da sociedade”.

Como visto no item 2.1.3, a PNRS tem como destinatarios um amplo
espectro de pessoas fisicas e juridicas, abrangendo tanto os geradores de residuos
sélidos como todos aqueles que intervierem, de qualquer forma, na gestdo e

gerenciamento de residuos. Por outro lado, essa gestdo e gerenciamento devem ser
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realizados de forma concatenada e harmonica entre todos os atores da PNRS, sob

pena de enfraquecimento ou mesmo fracasso dessa politica publica.

Assim, a cooperagdo, vista como auxilio e compreensdo mutuos na
consecucdo dos objetivos da PNRS, € de vital importancia para o seu sucesso,
devendo tal principio nortear todas as iniciativas, principalmente as governamentais,
pressupondo a prévia oitiva dos demais agentes que participardo do processo de

implementacdo das a¢fes voltadas a gestéo e gerenciamento de residuos sélidos.

O principio da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos (art. 6°, VII, da Lei n° 12.305/2010) ser& tratado com maior vagar no item
2.7.2, a ele especialmente dedicado. Por ora, basta ressaltar a importancia dada
pela Lei n°® 12.305/2010 a reparticdo e definicAo de responsabilidades como
condigao estruturante da PNRS, de forma a elevar um dos aspectos desse sistema a

condigao de principio.

Dispde o art. 6°, inc. VIII, da Lei n® 12.305/2010, ser principio da PNRS “o
reconhecimento do residuo sélido reutilizavel e reciclavel como um bem econémico

e de valor social, gerador de trabalho e renda e promotor de cidadania”.

Pode-se buscar a inspiracdo desse principio nas normas da Comunidade
Econémica Europeia (CEE) que instituiram o principio da valorizag@o no direito dos
residuos. A Diretiva CEE n° 442, de 15 de julho de 1975, j& dispunha, em seus
considerando, que “a parte dos custos ndo coberta pela valorizagdo dos residuos
deve ser suportada de acordo com o principio ‘poluidor-pagador” (JORNAL..., 1975),
definindo a valorizagédo, em termos gerais, como a reciclagem, reaproveitamento ou
reutilizacdo de residuos. Posteriormente, o Regulamento CEE n° 259, de 1° de
fevereiro de 1993, também mencionou, em seus considerando, a necessidade de
estabelecimento de disposicbes “para a devolugdo, eliminacdo ou valorizagéo
alternativas e ecologicamente corretas dos residuos” (JORNAL..., 1993), fazendo,

em seu art. 4°, 3, a, i, expressa men¢ao ao principio da valorizacao.

E preciso distinguir, contudo, o que se entende, no ambito da Unido
Europeia, por principio da valorizacdo, e o principio ora tratado. Sob a Otica das
normas comunitarias, os objetivos da valorizagcdo dos residuos reutilizaveis e

reciclaveis apenas séo atingidos quando se preencham
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[...] as condicdes econdmicas indispensaveis da valorizacdo: as
receitas resultantes da valorizacdo tém que ser maiores do que os
custos inerentes a valorizacao e, por sua vez, tém que ser menores
do que os custos da eliminacdo. (ARAGAO, 2003, p. 10).

Essa assertiva seria correta, do ponto de vista da PNRS, somente se os
residuos reutilizaveis e reciclaveis fossem reconhecidos exclusivamente como bens
econbmicos. No entanto, o principio em questdo vai além, ao atribuir ao residuo
sélido a condicdo de bem de valor social, pois “gerador de trabalho e renda e

promotor de cidadania”.

Assim, a decisdo de promover a reciclagem e reutilizagdo de residuos
sélidos abrange ndo somente as situacdes em que 0s custos decorrentes dessa
atividade sejam superados pelas receitas dela advindas. Ha que se considerar o
aspecto social envolvido nas atividades de reciclagem e reutilizacdo de residuos,
pois sao fontes de trabalho e renda. Prop0e a Lei n° 12.305/2010, ainda, o desafio
de que esse tipo de atividade, ante os principios, objetivos e instrumentos da PNRS,
promova a cidadania das pessoas nela envolvidas, em especial os catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis, que historicamente tém sofrido os efeitos da
exclusdo social em razdo mesma do trabalho por eles exercido. Assim, torna-se licita
a concessdo de subsidios, incentivos fiscais e linhas diferenciadas de crédito as

associagOes e cooperativas de catadores para o sustento desse tipo de atividade.

O ultimo principio da Lei n°® 12.305/2010 a ser analisado é o do respeito
as diversidades locais e regionais (art. 6°, IX, da Lei n°® 12.305/2010). N&o pode se
pode, em sentido estrito, considera-lo como principio proprio do direito dos residuos;
também é dificil sua inclusdo como principio geral do Direito Ambiental. No entanto,
a Lei n® 12.305/2010, ao lista-lo como principio da PNRS, visou sua especifica

incidéncia a gestéo dos residuos solidos, razéo pela qual sera analisado neste item.

Como pais continental, o Brasil ostenta significativas diferencas regionais.
A Constituicdo Federal as reconhece, a ponto de estabelecer como principio geral da
atividade econdmica a reducgéo das desigualdades regionais e sociais (CF/88, art.
170, VII). A ideia por tras do principio, portanto, é a de que determinadas praticas,
restricdes ou incentivos que se mostram eficazes numa determinada regido ou
localidade podem néo ser os melhores para outra regido. Dessa forma, dentro da

margem concedida aos Estados e Municipios para o exercicio de suas competéncias
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legislativas, em face do carater geral da Lei n°® 12.305/2010 (ver item 2.1.1), as
solugdes para o problema dos residuos sélidos podem, e devem, ser diversas, tanto
mais quando consideradas as varidveis econdmicas, geogréaficas, sociais,

ambientais e culturais regionais e locais.

No entanto, nas seguras palavras de Machado (2012b, p. 53), esse
principio, que visa ao reconhecimento da “diversidade geografica, bioldgica e
socioeconOmica”, “ndo pode ser um pretexto para o descumprimento da norma
geral”; ao contrario, “o reconhecimento dessa diversidade visa, pelo contrario, a

adaptar o geral ao particular”.

Também preocupada com o afrouxamento pontual dos padrdes de
controle da poluicdo, por forca do reconhecimento das diversidades regionais no
ambito da Unido Europeia, afirma Aragdo (2010, p. 74), em licdo que pode ser

adaptada ao nosso pais de dimensdes continentais, que:

[...] a afirmacéo da diversidade regional ndo pode fazer esquecer que
a poluicdo ndo conhece fronteiras e que afastar a poluicdo para
longe é uma estratégia de protec¢do inconsequente, pois a poluicdo
pode sempre vir a produzir efeitos também localmente. Salvo os
casos de poluicdo muito localizada (como por exemplo a erosdo dos
solos), tolerar que um determinado Estado Membro mantenha niveis
de poluicdo menos elevados s6 porque 0 seu ambiente ndo esta
ainda tao poluido como o dos outros € ignorar a transnacionalidade
do fendmeno da poluicdo, € ignorar que o ambiente € um bem de
todos [...].

Do exposto, o principio do respeito as diversidades deve ser tomado
como um incentivo & adogdo das melhores préticas de gestdo de residuos sélidos
para um determinado local ou regido, e ndo como uma autorizagdo para a
manutenc¢do de préticas proprias de gestdo que importem em violacdo aos padrdes

minimos de controle da poluigdo gerada por residuos.

2.2.4 Proporcionalidade e razoabilidade

A inclus&o dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade numa
lei ambiental mostra-se incomum. N&o se tratam de principios especificos do Direito

Ambiental. Antes, atuam mais especificamente no controle de constitucionalidade de
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leis e atos normativos e no controle dos atos da administragdo publica. De outra
parte, no direito positivo brasileiro, a proporcionalidade e a razoabilidade estédo
elencados dentre os principios a serem observados pela Administragdo Publica,

conforme disposto no art. 2° da Lei n°® 9.784/1999, a qual, contudo, ndo os define.

Como bem lembra Bonavides (2011, p. 392), amparando-se em licdo de
Xavier Philippe, “hé principios mais faceis de compreender do que definir’, sendo
que “a proporcionalidade entra na categoria desses principios”. O mesmo pode ser
dito da razoabilidade, como o faz Barroso (2009, p. 259), para quem esse principio é
“Mais facil de ser sentido que conceituado”. Ainda segundo Barroso (2009, p. 258),
sequer é pacifica a existéncia ou ndo de distingdo entre os dois principios,

defendendo, alids, ndo haver “maior proveito metodoldgico ou pratico na disting&o”.

Contudo, o mesmo Barroso (2009, p. 255) destaca que os conceitos de

razoabilidade e proporcionalidade se originam de fontes diversas:

O principio da razoabilidade ou da proporcionalidade, no Brasil, tal
como desenvolvido por parte da doutrina e, também, pela
jurisprudéncia, inclusive do Supremo Tribunal Federal, é o produto da
conjugacdo de ideias vindas de dois sistemas diversos: (i) da
doutrina do devido processo legal substantivo do direito norte-
americano, onde a matéria foi pioneiramente tratada; e (ii) do
principio da proporcionalidade do direito aleméao.

Cumpre, entdo, definir tais principios separadamente, até porque a opgao
feita pela Lei n® 12.305/2010 foi a de distingui-los, o que se observa pelo uso da
conjungdo aditiva e no inciso Xl de seu art. 6° em detrimento da utilizagdo da

conjungao alternativa ou.

Segundo Santos (2004, p. 107-108), em definicdo que elenca os trés
elementos do principio da proporcionalidade (adequagdo, necessidade e

proporcionalidade em sentido estrito):

[...] o principio da proporcionalidade é um instrumento especifico,
identificado, e desenvolvido em uma dada experiéncia juridico-
constitucional, que permite a limitacdo do poder estatal. Trata-se de
um instrumento segundo o qual a medida a ser tomada pelo Estado
ha de ser adequada e necessaria a finalidade apontada pelo agente,
bem como deve ser garantida uma relagdo de proporcionalidade
entre o bem protegido pela atividade estatal e aquele que, por ela, é
atingido ou sacrificado. O principio da proporcionalidade faz essa
mediacao entre diferentes grandezas, combinando,
proporcionalmente a importancia para o caso concreto, diferentes
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valores contidos no sistema. As normas em colisdo serdo
comparadas e testadas de forma a se chegar a uma conclusdo
consagradora de uma das duas ou que compatibilize as duas.

Como enfatiza Canotilho (2003, p. 272), “O campo de aplicacdo mais
importante do principio da proporcionalidade é o da restricdo dos direitos, liberdades
e garantias por actos dos poderes publicos”, ainda que a aplicagdo do principio da
proporcionalidade estenda-se “aos conflitos de bens juridicos de qualquer espécie”.
N&o por outro motivo Canotilho também denomina o principio da proporcionalidade

em sentido amplo como “principio da proibicdo do excesso”.

Na mesma linha segue Bonavides (2011, p. 395), para quem:

A vinculagdo do principio da proporcionalidade ao Direito
Constitucional ocorre por via dos direitos fundamentais. E ai que ele
ganha extrema importancia e aufere um prestigio e difuséo tao larga
guanto outros principios cardeais e afins, nomeadamente o principio
da igualdade.

Discorrendo sobre a razoabilidade, afirma Barroso (2009, p. 259) se tratar
de:

[...] um mecanismo para controlar a discricionariedade legislativa e
administrativa. Trata-se de um parametro de avaliacdo dos atos do
Poder Publico para aferir se eles estdo informados pelo valor
superior inerente a todo ordenamento juridico: a justica.

Em semelhante linha de raciocinio leciona Machado (2012b, p. 53), para
quem “A razoabilidade se aplicard quando ndo houver regra expressa e clara,
dando-se, assim, oportunidade para ser interpretada na concepgédo mais profunda e
mais equanime”. Dessa forma, a discricionariedade administrativa é supervisionada

pelo principio da razoabilidade.

Avila (2012, p. 180), buscando a distingdo entre proporcionalidade e
razoabilidade, aduz que a proporcionalidade exige dos Poderes Executivo e
Legislativo que “escolham, para a realizagdo de seus fins, meios adequados,
necessarios e proporcionais”, numa “relacdo de causalidade entre meio e fim". A
razoabilidade, ainda de acordo com Avila (2012, p. 181), engloba deveres de
equidade, congruéncia e equivaléncia, atuando numa relacdo entre “critério e
medida”, seja para “expressar que a aplicabilidade da regra geral depende do caso

concreto”; para se exigir “uma relagcdo congruente entre o critério de diferenciacédo



94

escolhido e a medida adotada”; ou para que haja “uma relagao de equivaléncia entre

a medida adotada e o critério que a dimensiona”.

Percebe-se, das definicbes acima expostas, como € tormentoso se
proceder a distincdo feita pela lei entre proporcionalidade e razoabilidade. A
proporcionalidade, mediante inspiracdo do direito alemédo, tende a ser invocada
quando da apreciagdo da constitucionalidade de leis e atos normativos, sob o ponto
de vista material ou substantivo. Quanto & razoabilidade, aparenta amoldar-se
melhor a uma analise critica do exercicio do poder discricionério pelo administrador.
Sem embargo, dada a dificuldade tedrica de se estremar principios de conteudo t&o
proximo, e que acabam por vezes se fundindo e se confundindo na realidade
interpretativa do Supremo Tribunal Federal, a distingdo aqui proposta ndo se mostra

apta a ser aceita sem reservas.*

Voltando-se as observages iniciais feitas neste item, perquire-se a razao
pela qual os principios da razoabilidade e da proporcionalidade foram incluidos num
diploma legal que disciplina uma politica publica ambiental, quando se tratam, nos
termos da j& citada Lei n® 9.784/1999, de principios aplicaveis a administragdo
publica em geral, e ndo apenas as a¢des administrativas relacionadas com o meio

ambiente.

Possivel resposta para essa pergunta se encontra na constatacéo de que
a Lei n® 12.305/2010 adota diversos instrumentos de comando e controle para a
consecucao de seus objetivos, os quais imp&em ao administrador publico o dever de
exigir dos particulares condutas especificas, as quais, desrespeitadas, podem
submeté-los a sanc¢des administrativas, civeis e penais. Os principios da
proporcionalidade e a razoabilidade, de outra parte, sdo voltados a atuacdo do

legislador e do administrador, limitando-a e conformando-a ante seus conteudos.

Feito esse cotejo, os principios em analise impéem ao administrador
publico e ao legislador, quando da formulag&o e implementacéo da PNRS, cuidados
especiais para a nao realizacdo de exigéncias desproporcionais, inadequadas ou
desnecessarias ao administrado, bem como para que o exercicio da

discricionariedade administrativa observe critérios de razoabilidade. Em outros

9 Guerra (2012, p. 119-121) registra em sua obra a posicdo de diversos autores nacionais a respeito dos
principios da proporcionalidade e razoabilidade, demonstrando a indefini¢do doutrinaria que paira quanto ao
contetido desses principios.



95

termos, busca-se a proibicdo do excesso, ou seja, busca-se “[...] evitar cargas
coactivas excessivas ou actos de ingeréncia desmedidos na esfera juridica dos
particulares” (CANOTILHO, 2003, p. 273).

A par do zelo do legislador em proteger os particulares dos eventuais
excessos da administracdo publica, olvidou-se ele, contudo, em incluir como
principio da PNRS, em necessério contrapeso aos principios da proporcionalidade e

da razoabilidade, o principio da proibicdo da insuficiéncia.

Conforme Sarlet e Fensterseifer (2011, p. 188):

[...] tem sido generalizadamente aceita a nocdo de que ao Estado,
também (e, de modo especial, em virtude da relevancia da questao
ambiental) no que tange aos seus deveres de protecdo ambiental,
incumbe medidas positivas no sentido de assegurar a tutela do
ambiente, de tal sorte que a acdo estatal acaba por se situar, no
ambito do que se convencionou designar de uma dupla face (ou
dupla dimenséao) do principio da proporcionalidade, entre a proibicéo
de excesso de intervengcdo, por um lado, e a proibicdo de
insuficiéncia de protecéo, por outro.

No mesmo sentido, tem-se a licAo de Canotilho (2003, p. 273), para
quem, diante de um defeito de protecéo, “[...] o estado deve adoptar medidas
suficientes, de natureza normativa ou de natureza material, conducente a uma

proteccao adequada e eficaz dos direitos fundamentais”.

N&o obstante, tratando-se o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado de um direito fundamental, e recaindo sobre o Estado e sobre a
coletividade o dever de protecdo e defesa desse direito, o principio da proibicdo da
insuficiéncia também tem curso ante a PNRS, dada a sua normatividade intrinseca,
conforme visto no item 2.3.1. Podera esse principio ser invocado quando do
exercicio da participagdo popular e do controle social, mediante o uso dos
instrumentos administrativos e judiciais proprios desses institutos, de forma a obrigar
o Estado, caso falhe em seu dever de protecao, a adotar medidas suficientes para a

concretizagdo dos objetivos da PNRS.

2.2.5 A correcao nafonte
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Italo Calvino, em sua obra As cidades invisiveis, concebe a cidade de
Lebnia, que “refaz a si propria todos os dias”, e na qual a opuléncia “se mede pelas
coisas que todos os dias sdo jogadas fora para dar lugar as novas” (2003, p. 105).
Tamanho esbanjamento tem seu preco: o lixo, recolhido em crescente quantidade,
tem que ser depositado em locais cada vez mais distantes. Mas o exemplo de

Lednia é seguido pelas cidades vizinhas. E por isso que

A imundicie de Lebnia pouco a pouco invadiria 0 mundo se o imenso
deposito de lixo ndo fosse comprimido, do lado de |4 de sua
cumeeira, por depésitos de lixo de outras cidades que também
repelem para longe montanhas de detritos. Talvez o0 mundo inteiro,
além dos confins de Lednia, seja recoberto por crateras de imundicie,
cada uma com uma metrépole no centro em ininterrupta erupcao. Os
confins entre cidades desconhecidas e inimigas s&o bastides
infectados em que os detritos de uma e de outra escoram-se
reciprocamente, superam-se, misturam-se. (CALVINO, 2003, 106).

A brilhante criatividade de Calvino expande e exagera a realidade, mas
ndo a deturpa. Residuos solidos, estacdes de tratamento de esgoto, industrias
poluentes, sdo exemplos de coisas das quais queremos manter a maior distancia

possivel. Contra essa tendéncia natural dirige-se o principio da corre¢éo na fonte.

O principio da correcdo na fonte propugna que “Os danos devem ser
corrigidos na fonte, impondo-se ao poluidor os custos da correcdo” (FURLAN;
FRACALOSSI, 2010, p. 114).

Aragdo (2010, p. 66-67), apreende o termo “fonte” sob os sentidos

espacial e temporal. Sob o sentido espacial,

[...] a correccdo implica a proibicdo de transporte de produtos nocivos
para o ambiente do local onde s&o produzidos e onde deveriam ser
eliminados, tratados ou reciclados, para outro local distante, ainda
gue ai a sua eliminacdo, tratamento ou reciclagem seja menos
dispendiosa para o produtor. (ARAGAO, 2010, p. 66).

Quanto ao sentido temporal,

[...] a correccao vai mais longe, obrigando a tomada das medidas
necessarias a inibir, desde o inicio, a poluicdo ou os danos, em vez
de simples medidas consistindo num “tratamento de fim de linha”,
como seria, por exemplo, aplicacdo de filtros aos efluentes, o
tratamento de residuos, etc. (ARAGZ\O, 2010, p. 67).
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O principio da correcdo na fonte exerce a funcdo de impor aos
responsaveis pela geracdo de poluicdo a obrigacdo de lidar com os danos por ela
causados, sem transferi-la a terceiros. Esse principio visa a combater, assim, as
chamadas externalidades negativas (ver item 1.2.1), forcando a comunidade local,
diante da n&o opcéo de “exportar” os danos causados pela poluicdo gerada em seu
territdrio, a buscar que os agentes poluidores internalizem esses custos, mormente

atraves de presséo exercida junto ao poder publico.

Sob essa 6tica, Salles (1998, p. 96) traz um exemplo bastante ilustrativo

das consequéncias da néo aplicagéo do principio da corre¢do na fonte:

Admita-se (...) um rio utilizado por diversas cidades para a captacao
de 4&gua para consumo humano. Para cada municipio
individualmente considerado, o langcamento de cargas poluentes no
manancial ndo traz qualquer prejuizo, porque, logicamente, a agua
sera captada a montante do ponto de liberagédo do esgoto in natura.
Com isso, 0s prejuizos se verificardo sempre a jusante, ndo afetando
diretamente o municipio responsavel pela polui¢cdo. Trata-se de uma
externalidade negativa, produzida pelo municipio poluidor, néo
afetando aquelas pessoas que nele tém seu domicilio eleitoral e
podem ter alguma influéncia sobre o processo politico local, mas os
eleitores do préximo municipio no curso do rio.

No direito dos residuos, o principio da corre¢do na fonte adquire especial
importancia. A enorme massa de residuos solidos diariamente gerada tem levado
governos municipais a proceder a sua destinagédo final em locais cada vez mais
distantes, como ocorre com os Municipios de Juquehy, Caraguatatuba, Illhabela e
Ubatuba, localizados no litoral de Estado de S&o Paulo, os quais “gastam milhdes
de reais para ‘exportar’ o lixo serra acima, até um aterro no Municipio de Tremembé
- uma viagem de cerca de 160 km” (LIXO..., 2013, p. 1). O exemplo citado é uma
amostra do que Aragao (2003, p. 17) rotula como “turismo dos residuos”. Invocando
contra essa tendéncia o que denomina de principio da proximidade, o qual nada
mais € “do que a expressédo, ao nivel do Direito dos Residuos, do principio juridico-
ambiental da correccdo na fonte”, segue Aragédo (2003, p. 17), explicitando seu

conteudo:

Numa acepcao geografica, ao corrigir na fonte, o que se pretende é
gue os residuos sejam eliminados o0 mais proximo possivel do local
onde s&o produzidos, evitando assim o chamado “turismo dos
residuos”.
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Furlan e Fracalossi (2010, p. 113) elencam outras denominagdes que
seriam conferidas ao principio da correcdo na fonte: principio da autossuficiéncia, do
produtor-eliminador ou da proximidade, mesma terminologia adotada por Aragdo em
obra diversa da ja citada (2010, p. 65-66). Porém, viu-se que Aragdo, em analise
mais detalhada, considera o principio da proximidade como principio proprio do
direito dos residuos, conferindo ao principio da correcdo na fonte, portanto, o status
de um principio geral do Direito Ambiental. Essa opg¢do doutrinaria se mostra
acertada, ja que, como visto, o principio da correcdo na fonte ndo opera apenas em

face dos residuos solidos, mas diante de todo e qualquer tipo de poluicéo.

Quanto ao principio da autossuficiéncia, Aragdo (2003, p. 15-17), ao
tempo em que também o classifica como principio préprio do direito dos residuos,
aparta seu conceito do principio da proximidade. Assim, o principio da
autossuficiéncia comporta duas acepcdes: o da autossuficiéncia comunitaria e da
autossuficiéncia de cada Estado membro. Propugna esse principio, na primeira
acepcdo, que “a responsabilidade pelos residuos produzidos dentro da Unido
Europeia ndo pode ser transferida para operadores de residuos situados fora da
Europa” (ARAGAO, 2003, p. 16), e, na segunda acepcao, que “cada Estado devera
procurar munir-se das instalagbes de eliminac@o de residuos necesséria a garantia
da sua propria auto-suficiéncia” (ARAGAO, 2003, p. 16). Confira-se a sultil diferenca

entre os principios da proximidade e da autossuficiéncia:

Ora, a instalacdo e eliminagcdo mais préoxima do local de producéo
dos residuos pode, num caso concreto, ndo se situar em territorio
nacional, mas antes além fronteiras, pelo que facilmente se
antevéem potenciais conflitos entre os principios da auto-suficiéncia
e da proximidade. (ARAGAO, 2003, p. 17)

O principio da autossuficiéncia, portanto, adquire maior importancia nas

relagBes entre Estados, pois visa evitar o transito internacional de residuos.

No plano internacional, o principio da corre¢cdo na fonte tem influenciado
diversas normas juridicas no ambito da gestdo de residuos sdlidos. Cite-se,
inicialmente, a Convencdo da Basileia de 22.03.1989, ou “Convencdo sobre o
Controle de Movimentos Transfronteiricos de Residuos Perigosos e seu Depdsito”,
incorporada ao ordenamento juridico brasileiro, apds aprovagdo pelo Congresso

Nacional, por meio do Decreto n°® 875/93.
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Em seu art. 4° a Convencdo da Basileia adota alguns preceitos
claramente inspirados no principio em questdo, ou, como se gueira, no principio da
autossuficiéncia, como a obrigacdo imposta aos Estados aderentes a disponibilizar
instalagbes adequadas para o depdsito de residuos perigosos, “na medida do
possivel”, dentro de seu proprio territorio (art. 4°, 2, b), além da obrigagdo de
assegurarem que o movimento transfronteirico de residuos seja reduzido “ao minimo
compativel com a administracdo ambientalmente saudével e eficiente desses
residuos” (art. 4°, 2, d).

Detalhe interessante sobre a Conven¢do da Basileia estd contido nas
reservas a ela expressas pelo governo brasileiro, as quais foram reproduzidas no art.
1° do Decreto n° 875/93. Delas consta a preocupacédo do Brasil ante as deficiéncias
da Convencgédo, sugerindo-se como um dos objetivos de futuras negociacdes
“minimizar a quantidade e o conteldo téxico dos residuos perigosos gerados e
assegurar sua disposicdo ambientalmente saudavel tdo proximo quanto possivel do
local de producao”. Clara indicagéo, portanto, da necessidade de ado¢éo mais firme

do principio da proximidade, ou da corre¢&o na fonte.

Também se pode encontrar expressao do principio da corre¢do na fonte
no Acordo Quadro do Meio Ambiente do Mercosul (Decreto n° 5.208/2004),
mediante o dever de os Estados Partes se orientarem, para o alcance dos objetivos
desse acordo, dentre outras diretrizes, pelo “tratamento prioritario e integral as
causas e fontes dos problemas ambientais” (art. 3°, d). Em relacdo a essa
disposi¢do do Acordo, Machado (2013, p. 1233), enfatizando o carater preventivo do

principio em estudo, afirma que:

O tratamento das causas e das fontes dos problemas ambientais
deve ser enfocado de duas formas — prioritaria e integral. O Acordo
ambiental do MERCOSUL deu um passo significativo no sentido da
prevencdo da degradacdo ambiental, ndo esperando que o
tratamento seja deixado somente para os efeitos dos problemas
ambientais. Por esse principio, a prevencao dos riscos e dos danos
tem prioridade sobre a reparacgéo, e ndo se trata de uma prevencao
parcial, mas integral.

A despeito da aderéncia do Brasil, no plano internacional, a tratados e
convengdes que se inspiram no principio da corre¢do na fonte, a Lei n® 12.305/2010
ndo o elenca como principio proprio do direito dos residuos. Isso ndo significa que

diversas de suas disposicfes ndo sejam informadas por esse principio. A mais
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evidente delas esta contida no art. 49 da Lei n° 12.305/2010, o qual encerra em
definitivo uma longa disputa juridica sobre a possibilidade de importacdo de certas

espécies de residuos solidos. Veja-se seu conteudo:

Art. 49. E proibida a importacdo de residuos sélidos perigosos e
rejeitos, bem como de residuos sélidos cujas caracteristicas causem
dano ao meio ambiente, a saude publica e animal e a sanidade
vegetal, ainda que para tratamento, reforma, redso, reutilizacdo ou
recuperacao.

Trata-se, portanto, de aplicacdo do principio da corre¢cdo na fonte, com

influéncia do principio da autossuficiéncia.

Ao dispor sobre o conteddo minimo do plano municipal de gestédo
integrada de residuos solidos, a Lei n° 12.305/2010 preconiza que deverd ele
identificar “areas favoraveis para disposicdo final ambientalmente adequada de
rejeitos, observado o plano diretor” (art. 19, II), bem como identificar a possibilidade
de implantacdo “de solugbes consorciadas ou compartilhadas com outros
Municipios, considerando, nos critérios de economia de escala, a proximidade dos

locais estabelecidos” (art. 19, Il1).

Essas determinac6es também séo inspiradas no principio da corre¢do na
fonte, ou, na terminologia proposta por Aragdo, da proximidade, pois incentivam os
Municipios a proceder a disposicdo final ambientalmente adequada de rejeitos em
seu proprio territério, ou em territérios a ele proximos, em comum acordo com

Municipios contiguos.

Conclui-se, portanto, que implicitamente a Lei n°® 12.305/2010 aceitou os
preceitos gerais impostos pelo principio da correcdo na fonte, ainda que ndo o tenha
adotado em sua integralidade, ndo estando vedada, portanto, a adogao de solugdes
que importem no transporte de residuos para locais distantes de sua geragéo, ainda

gue néo seja a opgao desejada ou preferencial do legislador.

Ao final, o tema ainda comporta uma relevante discussdo: a logistica
reversa, instrumento da PNRS, com contornos definidos no art. 33 da Lei n°

12.305/2010, se compatibiliza com o principio da corre¢do na fonte?

Sinteticamente, dado que o tema serd melhor tratado no item 2.4.3, a
logistica reversa importa no retorno aos fabricantes e importadores dos produtos,

apdés seu uso pelo consumidor, dos residuos deles originados, sendo aqueles
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responsaveis por dar a destinacdo final a esses residuos, encaminhando os

respectivos rejeitos para disposigao final ambientalmente adequada.

Considerando o fabricante ou o importador como “fonte” de polui¢céo, pois
0os produtos por eles importados ou fabricados, ap6s seu uso ou consumo, se
transmudardo em residuos, o fato de se Ihes impor a responsabilidade ou obrigagédo
de corrigir os efeitos proprios desse tipo de poluicdo, mediante destinagéo final
ambientalmente adequada dos residuos, aparenta estar em consonancia com o que

propugna o principio da corre¢éo na fonte.

Certo é que, pela definicdo de Aragédo, a logistica reversa ndo atende aos
sentidos temporal e espacial do principio da corre¢do na fonte. A correcdo ndo é
feita logo ap6s o surgimento do agente poluidor (o que seria impossivel, pois é
proprio dos residuos que eles somente surjam apds o0 uso ou consumo dos produtos
que os geram), tampouco evita o transito dos residuos; antes, o pressupde, pois a
logistica reversa engloba um sistema de tratamento de residuos temporal e
espacialmente diferido, mediante o retorno dos residuos ao fabricante ou importador,
num caminho ndo raro longo e, por vezes, demorado. Privilegia esse sistema,
contudo, a proximidade quanto & corre¢do da poluicdo gerada pelo empreendedor,
pois os danos por ela causados ndo serdo suportados por terceiros, mas pelo

proprio fabricante ou importador.

Em suma, ainda que esse enquadramento doutrinario ndo seja passivel
de questionamentos, a logistica reversa cumpre com o objetivo essencial do
principio da correcdo na fonte, que é o da internalizacdo dos custos do dano

ambiental. Pode ser considerada, portanto, como expresséo desse principio.

2.3 Objetivos da Politica Nacional dos Residuos Solidos

A Lei n® 12.305/2010 traz em seu art. 7° uma longa lista de objetivos a
que deve atender a PNRS. Tantos objetivos bem podem demonstram a ambig¢éo da
PNRS; ao mesmo tempo, sua multiplicidade aponta para a dificuldade inerente de
que venham a ser, todos, efetivamente atingidos. Alguns sé&o redundantes, mera
repeticdo de objetivos ja listados; outros sdo, bem observados, meios para que os

objetivos primarios da PNRS sejam alcangados, e n&o objetivos em si.
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H4, também, objetivos mais ou menos abrangentes. Ao afirmar, em seu
art. 7°, 1, que sdo objetivos da PNRS a protecdo da saude publica e da qualidade
ambiental, a Lei n°® 12.305/2010 explicita, na verdade, sua propria razdo de existir.
Ao introduzir um marco regulatério na érea dos residuos sélidos, de forma a
minimizar e a regulamentar essa poderosa fonte de poluicdo, visa a lei,
essencialmente, cumprir o estatuido na CF/88 em seu art. 225, ou seja, a defesa do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, essencial & sadia qualidade de

vida.

Nos itens seguintes, se buscara agrupar os varios objetivos da PNRS, de
acordo com a afinidade entre eles existente. A tarefa se justifica a fim de se dar
maior organicidade a essa parte da lei, tarefa que deve ser buscada pelo seu
aplicador e intérprete, de forma a evitar que alguns objetivos sejam minimizados ou

esquecidos.

2.3.1 Ando geracgao e areducdo de residuos

Falou-se em objetivos primarios da PNRS. Por certo, pode-se estabelecer
uma hierarquia, ou uma gradacdo de importancia entre varios dos objetivos da
PNRS; a lei, contudo, ndo o faz expressamente. Nao se pode olvidar, contudo, ao se
tratar dos objetivos estatuidos no inc. Il do art. 7° da Lei n°® 12.305/2010, quais
sejam, os de “ndo geracdo, reducgdo, reutilizagdo, reciclagem e tratamento dos
residuos sdlidos, bem como disposicao final ambientalmente adequada dos rejeitos”,
que expressam eles o cerne da forma pela qual a PNRS pretende equacionar o

problema da poluicdo derivada dos residuos sélidos.

Ademais, logo adiante, a mesma Lei n° 12.305/2010, em seu art. 9°,
estabelece que a gestao e gerenciamento de residuos sélidos devem observar uma
certa ordem de prioridade, a qual vem a ser, exatamente, a “ndo geracao, reducao,
reutilizacdo, reciclagem e tratamento dos residuos solidos, bem como disposicao
final ambientalmente adequada dos rejeitos”. Repete-se o conteido de um dos
objetivos da PNRS, repeticdo essa que ndo pode ser vista como mero defeito de

estilo do legislador. A repeticdo visa, claramente, reforcar uma ideia que deve
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permear as condutas de todos os atores da PNRS, ideia essa de completude no

trato dos residuos solidos, e na destinacao final dos rejeitos.

Talvez o objetivo da PNRS que mais chame sobre si a atengéo € o da ndo
geracdo de residuos solidos. Esse objetivo aparenta contrariar a l6gica do sistema
econbmico vigente no pais, pois defenderia, numa leitura apressada, a propria
abolicdo da atividade produtiva, ja que a vasta maioria dos produtos colocados em

circulacdo pela industria se transformard, no futuro, em residuo solido.

Esse objetivo, porém, deve ser visto e analisado com temperamento. E
razoavel se considerar a possibilidade de ndo geracdo de residuos, inclusive pela
nao fabricacdo de determinados produtos, quando confrontada com a absoluta
inconveniéncia de serem produzidos, dado o seu alto grau de superfluidade e a
grande quantidade de residuos que geram (especialmente quando h& alternativas
economicamente viaveis e ambientalmente mais sustentaveis para sua substituicao),

ou, ainda, quando seus futuros residuos se mostrarem acerbamente perigosos.

Como bem aponta Machado (2013, p. 645), “Com o0 posicionamento da
Lei 12.305, ndo se pode admitir que qualquer um seja livre para produzir o residuo
sélido que quiser, quando quiser e onde quiser”. Incide aqui, a perfeicdo, um dos
principios constitucionais da ordem econdmica, qual seja, o da “defesa do meio
ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental
dos produtos e servigos e de seus processos de elaboracgdo e prestagédo” (art. 170,
VI, CF/88).

Para que haja o tratamento diferenciado determinado pela CF/88 e para
cumprir o objetivo de ndo geragéo de residuos, no “Estudo de Impacto Ambiental e
no licenciamento ambiental ha de ser examinada, com profundidade, a alternativa de
indeferir-se projeto que contenha a geragéo de residuo solido evitavel” (MACHADO,
2013, p. 645).

Note-se que ndo é novidade em nosso ordenamento juridico se levar em
conta a alternativa de néo realizagdo de determinado empreendimento econdémico. A
Resolugcdo Conama n° 01/1986, em seu art. 5, I, expressamente dispde que o estudo
de impacto ambiental deverd “Contemplar todas as alternativas tecnoldgicas e de
localizacdo do projeto, confrontando-as com a hipétese de ndo execucédo do projeto”.

Assim, a despeito da ousadia, o objetivo da ndo geracdo de residuos encontra
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abrigo em nossa CF/88 e na legislacdo infraconstitucional, devendo ser
contrabalangado, por certo, com preceitos de razoabilidade e proporcionalidade,
bem como ser perseguido de molde a néo inviabilizar a livre iniciativa sobre a qual

se funda nossa ordem econdmica.

O objetivo da reducdo de residuos gerados pode ser tratado sob dois
vieses diversos: a quantidade total de residuos gerados em um local
geograficamente delimitado (por exemplo, bairro, Municipio ou Estado), ou a
quantidade total de residuos gerados em relagdo a determinado produto ou

atividade.

Sob o aspecto do volume total de residuos gerados, o objetivo da redugéo
contrapde-se, em linha de principio, ao nosso sistema econd6mico, baseado na
simbiose entre produgéo e consumo, razao pela qual se apresenta como objetivo
particularmente dificil de ser alcancado. Deve ser considerada, ainda, a
especificidade da realidade brasileira, em que o incremento do consumo em varios
estratos sociais, antes de consistir numa prética perdularia ou dispersiva de recursos
naturais, representa o acesso de grande parte da populagéo a produtos e servigos

que Ihes garantam uma qualidade existencial minima. Com efeito:

E natural para um pais como o Brasil, que ainda ostenta uma enorme
desigualdade na distribuicdo de renda, com milh6es de pessoas
vivendo em situacdo de pobreza, que a busca da reducdo ou da
estabilizacdo dos niveis de consumo nao seja um objetivo prioritario
de curto prazo. Em tais paises, que se encontram em estagio
intermediario de desenvolvimento, o consumo tende a aumentar de
forma crescente, e assim deve ser, ao menos até que a parcela da
populacdo que ndo tem acesso aos recursos basicos para uma
gualidade minima de vida alcance um patamar razoavel de posse
desses bens. (OLIVEIRA, 2012, p. 91-92).

Assim, o objetivo de reducdo da geracdo de residuos, quanto ao total do
volume gerado, deve ser buscado em consonéncia com o0 que preconiza 0 principio

do respeito as diversidades locais e regionais.

Nos centros mais desenvolvidos, em que os padrdes de consumo se
aproximam daqueles registrados nos paises do primeiro mundo, as politicas publicas
quanto aos residuos solidos precisam se basear fortemente no “estimulo a adocéo
de padrbes sustentaveis de produgcdo e consumo de bens e servi¢cos”, outro dos
objetivos, alids, da PNRS (Lei n® 12.305/2010, art. 79, Ill).
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Tratamento diferenciado, contudo, deve ser dado as regifes e localidades
mais pobres do pais. Ha lugares em que o consumo, inclusive de bens essenciais a
propria sobrevivéncia, esta aquém do necessario. Assim, a tentativa de se
implementar, de imediato, politicas restritivas de consumo, se mostraria inutil e
insensata. Nada impede, contudo, que, nessas mesmas regifes, & medida que se
constate o incremento do crescimento econdmico e do consumo, busque-se, por
meio da educagao ambiental (um dos instrumentos da PNRS), a conscientizacdo da
populagdo quanto aos postulados do consumo sustentavel, para que ndo caia, no

futuro, na armadilha do consumo conspicuo e irresponséavel.

O objetivo da reducéo pode ser alcancado, de forma mais imediata, por
meio de medidas que incidam diretamente sobre os produtos e servigos geradores

de residuos soélidos.

Quanto aos produtos, a prépria Lei n® 12.305/2010 ja aponta alguns dos
caminhos para se obter a redugcdo do volume de residuos por eles gerados, ao
determinar, em art. 32, §1°, |, que cabe “aos respectivos responsaveis assegurar que
as embalagens sejam: restritas em volume e peso as dimensdes requeridas a

protecédo do contelddo e a comercializagdo do produto”.

Ainda quanto as embalagens, de acordo com Cortez (2011, p. 36), se
classificam em primarias, quando “estdo em contato direto com o produto das quais
o conteudo é consumido ou utilizado diretamente”; secundarias, as quais exercem a
funcéo de agrupar os produtos, “para facilitar a manipulagéo e a apresentagao”; e as
terciarias, cuja funcéo “é a protecdo da mercadoria durante as fases do transporte”.
Classificacdo semelhante é oferecida por Aragdo (2003, p. 67), com base na
legislagdo portuguesa (Decreto-lei n° 366-A/97), na qual as embalagens primarias
também sdo denominadas “de venda”, as secundarias, “grupadas”, e as terciarias,

“de transporte”.

A redugdo dos residuos gerados pelas embalagens pode se dar em
relacdo a quaisquer de suas espécies, de acordo com a classificagdo acima
proposta. Ha necessidade de especial atengcdo, porém, & forte tendéncia de
diminuicdo do tamanho das embalagens primarias, mediante a priorizacdo de

comercializagéo de porgdes individuais de alimentos e bebidas.
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Essa tendéncia pressiona fortemente o meio ambiente, pois aumenta em
demasia a quantidade de residuos gerados, na medida em que € necessario 0 uso
de uma quantidade maior de material de embalagem para acondicionar a mesma
quantidade de produtos alimenticios. Nessa senda, Garcia et al (2012, p. 309)

enfatizam:

[...] a importancia da relacdo entre a massa de embalagem e a
massa de produto acondicionado [...]. A reducdo dessa relagéo, ou
seja, ter menos massa de embalagem por massa de produto
acondicionado, deve ser uma das metas no desenvolvimento ou na
otimizacdo dos sistemas de embalagem [...].

Assim, medidas regulatdrias e de estimulo (como o aumento da tributagédo
de produtos vendidos em embalagens menores, ou a diminui¢do dos tributos sobre
produtos comercializados em por¢cbes maiores ou em embalagens retornaveis),

podem se mostrar eficazes para se alcancar esse objetivo da PNRS.?

A reducdo da geracdo de residuos solidos também pode ser alcangada
mediante o aperfeicoamento de técnicas de prestacdo de determinados tipos de
servico, como, por exemplo, os de construgdo civil, mediante a diminuigdo do total

de entulho gerado, muitas vezes resultado de desperdicio evitavel.

2.3.2 Reutilizag&o e reciclagem

O inciso Il do art. 7° da Lei n® 12.305/2010 lista, em seguida a néo
geracdo e a reducdo, a reutilizacdo e a reciclagem dos residuos sélidos como
objetivos da PNRS.

Reutilizacdo, de acordo com o inciso XVIII do art. 3° da Lei n°
12.305/2010, € o:

[...] processo de aproveitamento dos residuos sélidos sem sua
transformacdo bioldgica, fisica ou fisico-quimica, observadas as
condicdes e os padrdes estabelecidos pelos 6rgdos competentes do
Sisnama e, se couber, do SNVS e do Suasa.

% O Estado de Sdo Paulo publicou, em 4 de janeiro de 2013, interessante noticia relacionada com a diminuicéo
do tamanho das embalagens: “As autoridades de Concord, nos EUA, proibiram a venda de dgua mineral em
garrafas com menos de 1 litro. A medida tem como objetivo diminuir o consumo de plastico e a producéo de lixo
no municipio. Comerciantes tentam reverter a decisdo” (CIDADE..., 2013, p. 13). Trata-se de classico exemplo
da abordagem comando e controle para se atingir o objetivo de redugdo de residuos solidos.
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Reciclagem, também nos termos definidos pela Lei n°® 12.305/2010 (art.
39, XIV), € o:
[...] processo de transformacao dos residuos soélidos que envolve a
alteracao de suas propriedades fisicas, fisico-quimicas ou biol6gicas,
com vistas a transformacdo em insumos ou novos produtos,

observadas as condicbes e os padrdes estabelecidos pelos érgaos
competentes do Sisnama e, se couber, do SNVS e do Suasa.

A reutilizacdo e a reciclagem sdo formas de destinagdo final
ambientalmente adequada de residuos soélidos, assim elencadas ao lado da
compostagem, da recuperacdo e do aproveitamento energético, em disposic¢ao legal
meramente exemplificativa. Aproximam-se a reutilizagdo e a reciclagem, pois ambas
viabilizam a valorizagé@o dos residuos sélidos, os quais, conforme analisado no item
2.2.3, constituem-se em bens econdémicos e de valor social (Lei n°® 12.305/2010, art.
6°, VIII).

Diferenciam-se reutilizacdo e reciclagem, conforme as definigcbes legais
transcritas, pelo fato de a primeira ndo importar na transformacéo bioldgica, fisica ou
fisico-quimica dos residuos, ao contrario da reciclagem, em que a ocorréncia dessa

transformac&o necessariamente ocorre.

A reutilizagdo, assim, implica em se conferir novo uso ou utilidade para o
residuo sdlido no estado em que se encontra. Nela ndo se inclui o conceito de
produtos reutilizaveis, como sacolas de supermercado, ou mesmo embalagens
retornaveis, pois tais produtos ainda ndo s&o considerados residuos, j& que néo
foram objeto de descarte mediante agcdo humana voluntaria ou involuntaria (nesse
sentido, confira-se a definicdo legal de residuos sélidos, conforme disciplinada no
art. 3°, XVI, da Lei n° 12.305/2010).

Destaca Guerra (2012, p. 93) que a reutilizagéo é preferivel a reciclagem,
pois “0 emprego da referida técnica ndo exige o implemento de qualquer meio
necessario a sua transformagéo, sendo o residuo reutilizado no estado em que se
encontrar”. No entanto, o aproveitamento econdmico de residuos por meio da

reutilizagdo tem campo limitado, consistindo, muitas vezes, em

[...] ideias criativas e beneficentes de emprego de residuos, como,
por exemplo, a utilizacdo de garrafas PET como vasos de plantas, a
doacdo e vestimentas as instituicbes de caridade, a utilizacdo de
roupas velhas como panos de limpeza [...]. (GUERRA, 2012, p. 93).
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A reciclagem, ao contrario, apresenta potencial econémico muito maior,
tanto quanto ao preco final que o produto reciclado pode atingir, comumente superior
ao do residuo reutilizado, como pela multiplicidade de residuos que podem ser

reciclados.

N&o € o caso de se exagerar as vantagens econémicas da reciclagem. A
reciclagem depende de um sistema logistico que envolve a coleta seletiva,
transporte, triagem ou separacdo de residuos, até que se possa proceder ao
processo industrial de reciclagem propriamente dito, cujo produto final deverd ser
novamente posto no mercado e comercializado. Tendrio e Espinosa (2004, p. 202)
chegam a afirmar que “Ao contrario do que intuitivamente se poderia acreditar, 0s
custos dos programas de coleta seletiva ndo séo cobertos pelos custos das vendas
dos produtos [...]", assertiva a que tampouco se pode aceder sem algum

temperamento.

Ainda que um programa de coleta seletiva, como um todo, possa néo ser
custo-efetivo, a reciclagem de especificos tipos de residuos pode se mostrar
lucrativa. Ademais, como pondera com acerto Calderoni (2003, p. 252-283), a
reciclagem proporciona economia de diversos insumos e matérias primas, como a
energia e a agua, além de evitar custos, como o transporte de rejeitos para aterros

sanitarios e aqueles relacionados com o proprio controle ambiental.

Dessa forma, € de se concordar, sem reservas, com a constatacdo de
Tendrio e Espinosa (2004, p. 202):

7

A reciclagem é importante na medida em que se preservam 0S
recursos minerais e energéticos, fatores fundamentais para o
desenvolvimento sustentavel. A reciclagem permite também o
aumento da vida util do aterro sanitério.

A eleicdo da reciclagem como objetivo da PNRS pode determinar a
interferéncia estatal na escolha do tipo de matéria-prima a ser utlizada em
determinados produtos ou embalagens, pois “as decisdes de fabricagdo afetam, no
final do processo, o acimulo de residuos” (THOMAS e CALLAN, 2010, p. 434). Sao
notorias, por exemplo, as vantagens do aluminio, como material reciclavel, em face
de materiais outros comumente utilizados em embalagens de bebidas. Segundo a
Associacdo Brasileira de Aluminio (ABAL), a reciclagem do aluminio consome

apenas 5% (cinco por cento) da energia que seria necessaria para se produzir o
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aluminio primério, bem como pode ser reciclado “infinitas vezes” (RECICLAGEM...,
2013)

Assim, j& se entendeu judicialmente que a decisdo da troca do material de
embalagem de bebida alcodlica, mediante a op¢&o pelo uso de vasilhames pléasticos,
deve ser precedida de estudo de impacto ambiental, a fim de se demonstrar a

viabilidade ambiental da medida.?*

2.3.3 Tratamento e disposicao final de residuos

A Lei n° 12.305/2010 ndo define, em seu art. 3° 0 que entende por
tratamento de residuos, ao contrario de como procedeu com a reutilizagéao,
reciclagem e disposicdo final ambientalmente adequada. Certo é que, por referir o
inciso Il do art. 7° da Lei n°® 12.305/2010 a tratamento de residuos sdlidos, e por ele
ndo estar incluido na disposi¢éo final de rejeitos, o tratamento se enquadra dentre as

formas de destinagdo final ambientalmente adequada de residuos.

Tendrio e Espinosa (2004, p. 174) apontam como meios de tratamento de

residuos, dentre outros, a incineragdo (tratamento térmico), a compostagem

2 Confira-se a ementa do julgado: “ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. MEIO
AMBIENTE. MANUTENCAO DE REGISTRO E AUTORIZACAO PARA PRODUCAO E
COMERCIALIZACAO DO PRODUTO CHOPE EM GARRAFA PET (POLIETILENO TEREFTALATO) OU
OUTRAS EMBALAGENS PLASTICAS POTENCIALMENTE POLUIDORAS. CONDICIONAMENTO A
ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL E DE MEDIDAS EFICAZES PARA PRESERVACAO
AMBIENTAL. POSSIBILIDADE. I - A tutela constitucional, que impde ao Poder Publico e a toda coletividade
o dever de defender e preservar, para as presentes e futuras geragdes, 0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, essencial a sadia qualidade de vida, como direito difuso e fundamental, feito bem de uso comum do
povo (CF, art. 225, caput), ja instrumentaliza, em seus comandos normativos, o principio da precaucdo (quando
houver duvida sobre o potencial deletério de uma determinada acdo sobre o ambiente, toma-se a decisdo mais
conservadora, evitando-se a agdo) e a conseqiiente prevencdo (pois uma vez que se possa prever que uma certa
atividade possa ser danosa, ela deve ser evitada), exigindo-se, assim, na forma da lei, para instalagdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade (CF, art. 225, § 1° IV). Il - Se a Lei de Politica Nacional do Meio
Ambiente, no Brasil (Lei n° 6.938, de 31.08.81) inseriu como objetivos essenciais dessa politica publica "a
compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico e social com a preservacdo da qualidade do meio ambiente e
do equilibrio ecol6gico” e "a preservagdo e restauragdo dos recursos ambientais com vistas a sua utilizacdo
racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a manuten¢do do equilibrio ecoldgico propicio a vida"
(art. 4°, incisos I e VI), a configurar, no plano fatico, o verdadeiro desenvolvimento sustentavel, deve ser mantida
a suspensdo de atividade de distribuigdo de produto denominado de cerveja, inclusive a cerveja ndo pasteurizada
no envase (chope), em vasilhames plasticos, até que seja submetida a autorizagdo do Ministério da Agricultura a
Estudo Prévio de Impacto Ambiental, pelo 6rgdo competente, com determinacéo para que o responsavel por sua
producdo dé-lhe a destinagdo adequada, de forma a propiciar a referida manutencédo do equilibrio ecolégico. 111 -
Apelagdo desprovida. Sentencga confirmada.” (Tribunal Regional Federal da 12 Regido, AMS 200634000095127,
Rel. Desembargador Federal Souza Prudente, 62 T., julgado em 11.06.2007, DJ de 13.08.2007, p. 79).
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(tratamento bioldgico) e a trituracdo e compactacdo (tratamento fisico). Esses
métodos de tratamento ostentam um ponto em comum: a diminuicdo da

periculosidade e/ou do volume dos residuos.

Sob esse aspecto, também se constitui objetivo da PNRS submeter os
residuos perigosos a tratamento, sendo que, a teor do art. 7°, V, da Lei n°

12.305/2010, devem ter eles ter seu volume e periculosidade reduzidos.

Esgotadas as possibilidades de tratamento ou recuperagdo dos residuos
sélidos, estes sdo considerados, pela Lei n® 12.305/2010, como rejeitos, 0os quais
terdo como destino a disposi¢do final ambientalmente adequada, mediante sua
distribuicdo ordenada em aterros (art. 3°, VIII). Como lembram Tenério e Espinosa
(2004, p. 174):

Entende-se por disposicéo final o processo de disposi¢cdo em aterros
sanitarios. Desse modo, as demais formas de tratamento, incluindo
incineracdo, ndo sdo denominadas disposicdo final, uma vez que
nesses processos existe uma fragdo que ndo pode ser tratada ou
subprodutos que ndo podem ser tratados de outra forma que néo
seja o aterro.

O aterro mencionado pela lei é o aterro sanitario, cuja definicdo é assim
dada pela NBR 8419 (ABNT, 1992):

Técnica de disposicdo de residuos sélidos urbanos no solo, sem
causar danos a saude publica e a sua seguranca, minimizando os
impactos ambientais, método este que utliza principios de
engenharia para confinar os residuos sélidos a menor area possivel
e reduzi-los ao menor volume permissivel, cobrindo-os com uma
camada de terra na conclusdo de cada jornada de trabalho, ou a
intervalos menores, se necessario.

O aterro sanitario deve ser construido e operado mediante a observacéo
de técnicas que impeg¢am a contaminacado do solo, das aguas subterréneas e do ar,
e que atendam as disposicfes de seguranca especificas, como a instalacdo de
drenos para a saida do gas metano produzido pela “decomposicdo anaerdbia dos
residuos organicos” (TENORIO; ESPINOSA, 2004, p. 180). N&o se presta a
disposicéao final ambientalmente adequada de rejeitos o aterro controlado, o qual ndo

passa de um

[...] local de disposicdo de residuos soélidos urbanos que utiliza
técnica de recobrimento dos residuos com uma camada de material
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inerte na conclusdo de cada jornada de trabalho. Apesar da
cobertura periédica dos residuos, na pratica, o aterro controlado
equivale a um lixdo “melhorado”, pois também nao possui barreiras
gue evitem a contaminacdo do solo e das aguas superficiais e
subterrdneas.  Consequentemente, 0s aterros controlados
apresentam problemas ambientais similares aos dos lixdes.
(BARTHOLOMEU; BRANCO; CAIXETA-FILHO, 2011, p. 35).

O mesmo se d& quanto aos lixdes, nos quais os rejeitos sdo depositados

livremente a céu aberto, e que

[...] apresentam, inegavelmente, perigos certos: poluicdo das aguas
subterrdneas e por conseguinte dos cursos d'agua vizinhos,
proliferagdo de animais parasitas (insetos e roedores), odores
nauseabundos de fermentacdo, tendo efeito adverso sobre os
valores da terra, criando transtorno publico, com interferéncia na vida
comunitaria e no desenvolvimento. (MACHADO, 2013, p. 670-671).

Nos termos do art. 54 da Lei n° 12.305/2010, o objetivo de disposic¢éo final
ambientalmente adequada de rejeitos devera ser alcangado em até quatro anos da

data de publicagéo dessa lei.

2.3.4 Estimulos e incentivos

Em nada menos que cinco incisos o art. 7° da Lei n® 12.305/2010 utiliza
as expressdes estimulos e incentivos para anteceder objetivos propostos para a
PNRS. Os responsaveis pela implementacdo da PNRS terdo como preocupacao
oferecer “estimulo a adog¢é@o de padrdes sustentaveis de produgdo e consumo de
bens e servigos”; “incentivo a industria da reciclagem, tendo em vista fomentar o uso
de matérias-primas e insumos derivados de materiais reciclaveis e reciclados”;
“estimulo & implementagéo da avaliagdo do ciclo de vida do produto”; “incentivo ao
desenvolvimento de sistemas de gestdo ambiental e empresarial voltados para a
melhoria dos processos produtivos e ao reaproveitamento dos residuos sdlidos,
incluidos a recuperacdo e o aproveitamento energético”; além de “estimulo a
rotulagem ambiental e ao consumo sustentavel” (art. 79, Ill, VI, XllI, XIV e XV, da Lei
n°® 12.305/2010).

A par da relevancia dos objetivos acima elencados, interessante notar que

a Lei n°® 12.305/2010 propugna que sejam eles atingidos ndo mediante imposi¢céo
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estatal, ou seja, pelo estabelecimento de obrigagdes e respectivas penalidades aos
particulares, numa tipica abordagem comando e controle. O aspecto que diferencia
esses objetivos é o da explicita mengcé@o a necessidade de se recorrer a regulacao
de mercado, ou seja, a estimulos ou incentivos, para que 0s objetivos propostos se

concretizem.

2.3.5 A gestéo integrada

A gestdo integrada de residuos sdlidos é um importante objetivo da
PNRS. Sua definicdo, contudo, tal como dada pela 12.305/2010, merece detida

apreciagao, pois seu exato contetdo néo € simples de se apreender.

O art. 39, Xl, da Lei n°® 12.305/2010 define gestado integrada de residuos

sé6lidos como sendo o

[...] conjunto de ac¢les voltadas para a busca de solugdes para os
residuos solidos, de forma a considerar as dimensbes politica,
econdmica, ambiental, cultural e social, com controle social e sob a
premissa do desenvolvimento sustentavel.

Antes de mais nada, a gestéo integrada € um conjunto de a¢fes. Quem é
0 sujeito dessas acbes? A resposta pode ser encontrada em outro objetivo da
PNRS, qual seja, o de “articulacdo entre as diferentes esferas do poder publico, e
destas com o setor empresarial, com vistas a cooperacao técnica e financeira para a
gestdo integrada de residuos soélidos”. Assim, as acdes a serem adotadas no ambito
da gestéo integrada de residuos sélidos tém como sujeitos ou responsaveis tanto o
setor publico, nas suas esferas federal, estadual e municipal, como a iniciativa
privada. Setores publico e privado deverdo ser instados a cooperar, técnica e

financeiramente, para que se concretize a gestéo integrada de residuos sélidos.

Em seguida, deve-se questionar qual o objeto dessas agbes. Visardo
elas, nos termos da Lei n® 12.305/2010, a busca de solu¢gbes para os residuos
sélidos. A gestdo integrada ter& como objeto, entdo, a formulagdo de politicas
publicas para a &rea de residuos, de forma a solucionar os graves problemas

ambientais decorrentes da poluicdo por eles gerada. Como j& afirmou Reveilleau
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, P. , N0 contexto anterior a publicacao da Lel n . , Mas que se
2007, p. 105 ior & publicag&o da Lei n° 12.305/2010 q

encaixa a perfeicdo em relac@o ao conceito de gestéo integrada:

As novas politicas publicas tendem a buscar, pelo compartilhamento
entre os atores sociais, a solugdo para a realizacdo de planos e
programas, também na area ambiental.

A concepcgdo, entdo, de gestdo compartiihada, pode ser
compreendida como uma rede de cooperacdo entre 0s entes
politicos do ambito federal, estadual e municipal, os cidaddos e os
empreendedores, na consecugcdo de planos e programas
relacionados aos mais diversos campos, entre eles no que toca aos
residuos solidos.

Nessa tarefa, deverdo ser consideradas “as dimensdes politica,
econdmica, ambiental, cultural e social” da questdo dos residuos. O objetivo da
gestdo integrada de residuos sdlidos incorpora, dessa forma, o principio da visédo
sistémica, o qual impde que na gestdo de residuos sejam consideradas “as variaveis
ambiental, social, cultural, econdmica, tecnolégica e de saude publica”. As
observagbes sobre o principio da visdo sistémica, contidas no item 2.3.3, sdo aqui
também validas, principalmente quanto a constatacdo de que a busca de solucdes
para o problema dos residuos é tarefa complexa, como é complexo o problema a

gue se prop0e resolver.

Também incide de forma especial sobre o objetivo da gestéo integrada de
residuos sdlidos o principio do respeito as diversidades locais e regionais. As
dimensdes acima tratadas, todas elas, variam de acordo com as diversas regides e
localidades de nosso pais. Assim, como j& apontado no item 2.3.3, uma mesma
solugdo que se apresente eficaz em determinada regido ou local pode ndo obter o
mesmo resultado em outra regido. A atencdo as dimensfes acima destacadas visa,
outrossim, identificar essas diferencas, em respeito a heterogeneidade prépria de um

pais de dimensdes continentais.

Por fim, a gestdo integrada deve ser feita com controle social e sob a

premissa do desenvolvimento sustentével.

Como destacam Philippi Jr. et al (2012, p. 234), “A PNRS traz em seu
arcabouco a esséncia de que as solugfes para residuos ndo sdo simples, e propde
0 controle social como uma das bases da gestdo integrada de residuos”. Como se
vera com maior vagar no Capitulo 4, o controle social se constitui num conjunto de

mecanismos e procedimentos pelos quais a sociedade, devidamente informada,
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participa ativamente na formulagdo, implementacdo e avaliacdo das politicas

publicas relacionadas aos residuos sélidos.

Sendo essa a defini¢cdo legal (art. 3°, VI, Lei n® 12.305/2010), mesmo que
ndo houvesse referéncia ao controle social quanto a gestdo integrada de residuos,
esse controle seria inafastavel, pois, como visto, a gestao integrada tem como objeto
primério a formulac&o de politicas publicas destinadas a busca de solugdes para o0s
residuos. A explicita mencao ao controle social, contudo, reforca a necessidade da
participagdo da sociedade na busca dessas solu¢des, impondo ao poder publico a
tarefa de possibilita-la e fomenta-la, prestando as informac¢des necessarias e

disponibilizando os instrumentos adequados.

Quanto & mencao ao desenvolvimento sustentavel, também se mostra, a
principio, desnecessaria, pois, como principio normatizado da PNRS, n&o pode ser
olvidado quando da formulag&o de politicas para o setor de residuos. No entanto,
assim como ocorre com o0 controle social, o destaque dado ao desenvolvimento
sustentavel serve de alerta para os responsaveis pela gestdo integrada, setores
publico e privado, de que as solugdes encontradas para o problema dos residuos
respeitem os preceitos da sustentabilidade, bem como a clausula constitucional que
impde o dever, compartilhado entre poder publico e a sociedade, de preservar e
defender o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado também para as

futuras geragoes.

2.3.6 Prioridade em licitagdes

E objetivo da PNRS seja priorizada pela administracdo publica a aquisic&o
e contratacdo de produtos reciclados e reciclaveis, e de bens, servigos e obras que
levem em consideragdo critérios compativeis com padrbes de consumo social e

ambientalmente sustentaveis (Lei n® 12.305/2010, art. 7°, XI).

Esse objetivo deve ser compatibilizado com os postulados da Lei n°
8.666/93, que instituiu as normas gerais para licitagdes e contratos da administragéo
publica, a qual, por seu turno, se vincula a norma constitucional que assegura que

as obras, servigos e compras da administracdo publica sejam contratados mediante
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procedimento licitatério, que assegure condi¢cdes de igualdade entre todos os
concorrentes (CF/88, art. 37, XXI).

A Lei n° 12.305/2010 ndo criou um novo tipo de licitacdo, a par dos ja
existentes (menor preco, melhor técnica, técnica e preco e maior lance ou oferta).
Em outros termos, numa licitagdo do tipo menor preco, ndo h& como, sem
estabelecimento prévio dessa condi¢do, se priorizar a compra de um produto
reciclado quando seu preco for superior ao de produto semelhante, que seja
fabricado mediante utilizagdo primaria de matérias-primas e insumos. Assim, a
concretizagdo desse objetivo impde que se conste do edital de licitagdo, quando da
descri¢cdo do bem, servi¢co ou obra a ser adjudicados, os requisitos constantes da Lei
n® 12.305/2010, por exemplo, mediante consignacao no edital de que o bem a ser

adquirido devera ter sido fabricado com matérias primas recicladas.

Entrevé-se que esse objetivo ser4 mais facilmente alcancado quanto a
aquisicdo de produtos reciclados ou reciclaveis, em relagdo aos quais as
especificagdes técnicas necessarias se mostram mais tranquilas. No entanto, definir
0 que se entende por uma obra, servico ou bem que leve em consideracao “critérios
compativeis com padrdes de consumo social e ambientalmente sustentaveis”
dependera de normatizacao prévia, geral e clara da administrac@o publica, sob pena

de se praticar abusos e desvios em nome do atendimento aos objetivos da PNRS.

2.3.7 Outros objetivos

Os objetivos da “adogdo, desenvolvimento e aprimoramento de
tecnologias limpas como forma de minimizar impactos ambientais” (Lei n°
12.305/2010, art. 7°, IV) e da “capacitagdo técnica continuada na &rea de residuos
sélidos” (art. 7°, IX) se entrelagam. O desenvolvimento tecnoldgico é crucial para
uma gestdo sustentdvel dos residuos sdlidos. O aprimoramento de “tecnologias
limpas” esta relacionado aos objetivos da ndo geracdo e da redugdo de residuos,
assim como com o surgimento de novas formas de sua reutilizagdo, reciclagem,
tratamento, aproveitamento energético e de recuperacdo. Quanto a disposicéo final
ambientalmente adequada dos rejeitos, esse aprimoramento também é essencial, na

medida em que surjam novas técnicas de disposicdo de rejeitos em aterros, que



116

minimizem a &rea total que necessita ser ocupada, reduzam ou eliminem a
possibilidade de contaminacdo do solo, da 4gua e do ar, e autorizem o incremento
do aproveitamento dos gases ali gerados. Outrossim, a capacitagdo técnica
continuada nessas &reas possibilita que boas solucdes para 0s residuos sejam

replicadas com eficiéncia nas mais variadas regides e localidades do pais.

7

Outro objetivo previsto na PNRS € a “regularidade, continuidade,
funcionalidade e universalizacdo da prestacdo dos servigos publicos de limpeza
urbana e de manejo de residuos sélidos, com ado¢do de mecanismos gerenciais e
econdmicos que assegurem a recuperagéo dos custos dos servigos prestados, como
forma de garantir sua sustentabilidade operacional e financeira, observada a Lei n°
11.445, de 2007” (Lei n® 12.305/2010, art. 7°, X). Esse objetivo remete inicialmente,
pelos seus termos iniciais, ao dever de eficiéncia da administracdo publica na
prestacdo dos servigos publicos, conforme principio insculpido no art. 37, caput, da
CF/88. Esse dever também se estende a prestagdo do servi¢o publico sob o regime
de concessédo ou permissao, pois a prépria CF/88 estabelece aos permissionarios e
concessionarios “a obrigagdo de manter servico adequado” (art. 175, paréagrafo
anico, IV), o qual é conceituado como sendo aquele que “satisfaz as condi¢des de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia

na sua prestacao e modicidade das tarifas” (Lei n°® 8.987/95, art. 6°, § 19).

Nesse objetivo também se estabelece a universalidade dos servicos
publicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos. De forma semelhante, a
Lei n® 11.445/2007 determina a universidade de acesso aos servicos publicos de
saneamento basico (art. 2°, I). Universalidade significa que esses servicos publicos,
essenciais por natureza, devem ser postos a disposicdo de toda a coletividade,
sendo eventuais excegfes admissiveis, desde que previstas em lei, mas ndo em
norma juridica infralegal. Note-se que a propria Lei n°® 12.305/2010 estabelece uma
excegcdo a obrigacdo de prestagdo universal do servico de manejo de residuos
sélidos, o que se verifica quando h& a obrigacdo de importadores, fabricantes e
comerciantes estruturarem e implementarem sistemas de logistica reversa. Nessa
hip6tese, a logistica consistente no retorno dos produtos ap6s o uso pelo
consumidor ocorrera “de forma independente do servico publico de limpeza urbana e
de manejo dos residuos solidos” (art. 33, caput); em outros termos, os residuos

sujeitos ao sistema de logistica reversa ndo deverdo ser objeto de manejo por parte
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dos prestadores dos servicos publicos de limpeza urbana ou manejo de residuos

sélidos.

Tais prestadores também deverdo adotar “mecanismos gerenciais e
econdmicos que assegurem a recuperagéo dos custos dos servigos prestados, como
forma de garantir sua sustentabilidade operacional e financeira”. Terminologia
diversa, com o mesmo fim, é adotada na Lei n°® 11.445/2007, a qual afirma se tratar
de principio fundamental dos servicos de saneamento basico a “sustentabilidade
econbmica” (art. 22, VII). J& foram mencionadas as dificuldades de se obter integral
sustentabilidade apenas com a reutilizacdo, reciclagem ou tratamento dos residuos,
(tem 2.4.2). Nao obstante, ha grande importdncia em se perseguir o objetivo da
sustentabilidade operacional e financeira: ainda que apenas parcialmente atingido,
importara numa quantidade maior de residuos reaproveitados, a guardar propor¢ao
direta com uma menor quantidade de rejeitos a serem alocados em aterros

sanitarios.

Ultimo objetivo da PNRS a ser aqui analisado, e um dos mais importantes,
diz respeito aos catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis. O estudo do
tratamento dispensado aos catadores pela Lei n°® 12.305/2010 ndo se esgota neste
item; a ele se voltara diversas vezes nesta dissertacao. Contudo, mostra-se oportuno
citar, desde j4, os precisos comentdrios de Machado (2013, p. 645) sobre a
valorizagéo da figura do catador, promovida pela Lei n® 12.305/2010, para que fique

bem definido o espirito da PNRS em face dessa categoria de trabalhadores:

O intérprete da lei ndo pode ocultar sua emogéo ao constatar que os
catadores de residuos solidos reutilizadveis ou reciclaveis foram
mencionados, pelos menos doze vezes, pelos legisladores
brasileiros. Os que se dedicam a coleta, transporte e disposicao final
de residuos — os lixeiros — sempre mereceram ser credores de
reconhecimento social e puablico. Contudo, na lei comentada, enfoca-
se uma categoria especial de lixeiro — o catador.

E objetivo da PNRS a integracéo dos catadores de materiais reutilizaveis
e reciclaveis nas “a¢gfes que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo
de vida dos produtos” (art. 7°, XlI). Uma das formas de integragéo dos catadores nas
acoes relativas a responsabilidade compartilhada ja se encontra disciplinada na Lei
n® 12.305/2010, em seu art. 36, 8§ 1°. Nesse dispositivo, determina-se ao titular dos

servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos que priorize,
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na execucdo de servicos como o0 de coleta seletiva, logistica reversa e
reaproveitamento em geral de residuos solidos, “a organizacdo e o funcionamento
de cooperativas ou de outras formas de associacdo de catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda, bem como

sua contratacao”.

Por fim, verifica-se que a inclusdo social dos catadores nao foi explicitada
como objetivo da PNRS, mas deve se constituir em meta do Plano Nacional e dos
Planos Estaduais de Residuos Sdlidos (arts. 15, V, e 17, V da Lei n° 12.305/2010).

2.4 Os instrumentos da Politica Nacional de Residuos Sélidos

Depois de listar os principios e objetivos da PNRS, a Lei n° 12.305/2010, em
seu art. 8°, cuida dos instrumentos da PNRS. Instrumentos sdo meios, modos ou
formas pelos quais buscara o aplicador da Lei n® 12.305/2010 atingir os objetivos da
PNRS. Esses instrumentos devem ser informados, em sua aplicacdo e interpretagao,
pelos principios da PNRS. Principios, objetivos e instrumentos estdo entrelacados,

devendo ser vistos como um conjunto, e ndo de forma estanque ou individualizada.

Os instrumentos podem ser classificados de diversas formas. Como visto no
item 1.2.1, a economia ambiental lista, dentre os instrumentos aptos a combater a
degradagdo ambiental mediante internalizagdo dos custos ambientais, o0s
instrumentos de comando e controle, econdmicos e de comunicacdo. Sobre as
principais caracteristicas dos dois primeiros ja se discorreu nos itens 1.2.2 e 1.2.3.

Quanto aos instrumentos de comunicagéo, sao aqueles

[...] utilizados para conscientizar e informar os agentes poluidores e
as populacdes atingidas sobre diversos temas ambientais, como o0s
danos ambientais causados, atitudes preventivas, mercados de
produtos ambientais, tecnologias menos agressivas ao meio
ambiente, e facilitar a cooperacdo entre os agentes poluidores para
buscar solu¢cdes ambientais. S&do exemplos de instrumentos de
comunicacao: a educacdo ambiental, a divulgacao de beneficios para
as empresas que respeitam o meio ambiente e os selos ambientais.
(LUSTOSA et al, 2010, p. 170-171).

Percebe-se que os instrumentos de comunicagdo se relacionam fortemente

com o principio da informac&o, assim como com a educagdo ambiental.
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Os instrumentos também podem ser classificados como repressivos,
reparatorios ou preventivos. Por natureza, os instrumentos de comando e controle se
classificam como repressivos. Ademais, conforme salienta Yoshida (2012d, p. 38),
os instrumentos de comando e controle relacionam-se com o “[...] avangado sistema
da triplice responsabilidade ambiental (civil, administrativa e penal) de viés
reparatorio-repressivo”. Nao obstante, os instrumentos de comando e controle
também exercem funcdo preventiva, tal como ocorre com a fungdo preventiva
atribuida as regras de responsabilidade civil (ver item 3.2.1), pois estimulam os
destinatérios das normas de carater repressivo a ndo infringirem as normais

ambientais, a fim de ndo incorrerem nas respectivas sancoes.

Em relacdo aos instrumentos econdmicos, possuem nitido carater
preventivo, pois visam ao encorajamento de condutas que se coadunem com as
normas de protecdo ambiental: atuam, via de regra, antes da ocorréncia do dano
ambiental. Podem funcionar, contudo, como instrumentos reparatorios, como se
vislumbra na hip6tese de estimulos ou incentivos estatais para a recuperagdo de
areas poluidas ou degradadas. Quanto aos instrumentos de comunicacéo,
evidencia-se, pela definicho acima transcrita, terem funcdo eminentemente

preventiva.

Ainda quanto aos instrumentos preventivos, Yoshida (2012d, p. 38) lista

uma longa série de instrumentos que podem receber essa qualificagéo:

Sé&o os instrumentos (a) de planejamento, gestdo e gerenciamento
ambientais; (b) tributarios e econdmico-financeiros; (c) de
participacdo efetiva, mobilizacdo e autoorganizacdo sociais; (d) o
sistema da responsabilidade compartihada na perspectiva da
abordagem setorial e em cadeia, com a integracdo dos atores
estatais e privados (poderes publicos, érgaos de comando e controle,
Ministério Publico de diferentes niveis federativos, agentes
financeiros, setores de producdo e de consumo, organiza¢fes sociais
e consumidores.

S&o varios os instrumentos em espécie previstos pela PNRS. Diversos deles
se constituem em expressdo da tradicional regulacdo direta, traduzida pela
abordagem de comando e controle. Véarios outros, contudo, refletem a busca de
mecanismos de mercado para a implementagdo da PNRS. Ha instrumentos

repressivos, reparatorios e preventivos e, dentre estes Ultimos, instrumentos de
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planejamento, de gestdo e de gerenciamento. Sendo oportuno, ao se analisar cada

um dos instrumentos da PNRS em espécie essa diferenciacéo sera apontada.

Pode-se firmar, como principio, a preferéncia pelos instrumentos preventivos
em detrimento dos repressivos ou reparatérios. A melhor solugdo contra a poluicédo e
a degradacdo ambiental é evitar a ocorréncia desses fendmenos. A escolha de cada
espécie desses instrumentos, contudo, é por diversas vezes vinculada as
circunstancias faticas em que devem ser manejados. Assim, havera casos em que,
por maior que seja a predilecdo por instrumentos preventivos, devera o poder

publico lancar méo de instrumentos repressivos, de comando e controle.

N&o se vislumbra, outrossim, que um mesmo ente federado possa vir a
manejar todos instrumentos previstos PNRS. Alguns desses instrumentos seréo de
responsabilidade da Unido, como os cadastros federais, enquanto outros devem ser
preferencialmente estabelecidos pelos Municipios, como a coleta seletiva de
residuos urbanos e os conselhos municipais. Tampouco se afigura, a principio, que
todos os instrumentos da PNRS sejam implementados, desde logo, num mesmo
espaco territorial. Certos instrumentos, como 0s sistemas nacionais de informagéo, o
licenciamento e a logistica reversa, terdo aplicagdo em todo o territério nacional.
Outros instrumentos, como acordos setoriais e termos de compromisso, sdo de
implementacdo gradual. Ademais, sdo muitos os instrumentos previstos pela Lei n°
12.305/2010, e diversos deles, respeitadas as diversidades locais e regionais, serao
objeto de preferencial implementacdo pelo administrador puablico, enquanto outros,
pela sua natureza, encontrardo maior resisténcia ou dificuldade quanto a sua

implementacéo.

Esses aspectos também serdo apreciados nos itens seguintes, em que se

procedera a analise individualizada dos instrumentos da PNRS.

2.4.1 Os planos

Como bem define Guerra (2012, p. 137):

O plano de residuos é o documento formal e vinculativo que reproduz
o0 modelo de gestdo e gerenciamento de residuos adotado por
determinado ente federativo ou setor empresarial, por meio do qual
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sdo enumeradas todas as acdes indispensaveis para o alcance das
pretensdes e proposicdes nele inferidas.

Os planos séo instrumentos de grande importéancia para a PNRS.
Conforme referido no item 2.2.2, o planejamento cumpre a relevante fungdo de
antecipar os danos ambientais futuros, propondo agdes concretas para se evitar ou
minimizar sua ocorréncia. Na conformagéo dada pela Lei n°® 12.305/2010, os planos
destinam-se, inicialmente, a realizar um diagndstico da situacao dos residuos sélidos
no &mbito de sua abrangéncia, para, depois, a ordenar a atividade do poder publico
e dos particulares na gestdo desses residuos, mediante o estabelecimento de
regras, metas, e outros instrumentos, como indicadores de desempenho. Podem
prever, ainda, formas de participagdo popular na gestdo de residuos, tendo o
potencial, se bem elaborados, de “[...] engajar os diversos atores sociais em pacto
amplo pelo saneamento, pelo meio ambiente e pela qualidade de vida” (CRESPO,;
COSTA, 2012, p. 301).

De se registrar que Lemos (2011, p. 78) defende que o principio da
planificagcdo, de extracdo europeia, também deve ser seguido no &mbito da PNRS. A
justificar a existéncia desse principio no ambito do direito comunitario europeu,

Aragao (2003, p. 19) destaca que:

Sendo tantos os tipos de residuos, tdo diversas as operacfes de
gestao de residuos, tao variadas as fontes produtoras de residuos e
tdo dispares os instrumentos de conducdo dos fluxos de materiais,
bem se compreende que, neste sector ambiental, a planificacdo seja
uma obrigagéo especialmente importante.

Os planos governamentais podem conter disposicdes tipicas de comando
e controle, como determinagcdes amplas aos diversos setores da sociedade, visando
uniformizar a conduta dos administrados, de forma a que sigam seus ditames, bem
como instrumentos de regulagéo de mercado, na medida em que prevejam fomento
e incentivo a adocao, pelos particulares, de determinadas condutas, como a
realizagdo de programas e agdes visando estimular a participagdo de cooperativas
ou associacbes de catadores de materiais reutilizidveis e reciclaveis no seu
cumprimento (art. 19, XI, da Lei n°® 12.305/2010). Cumprem, assim, fungéo
preventiva e repressiva, além de se tratar de instrumentos de gestéo, destinados que
sdo a coordenar e a integrar as atividades do setor publico e da iniciativa privada no

equacionamento de todos os problemas relacionados aos residuos solidos.
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Previu a Lei n° 12.305/2010, dentre os incisos | a VI de seu art. 14, a
possibilidade de elaboragéo de oito espécies diferentes de planos: o Plano Nacional
de Residuos Solidos; os planos estaduais de residuos sélidos; os planos
microrregionais de residuos sdlidos; os planos de residuos soélidos de regides
metropolitanas; os planos de residuos sélidos de aglomeracdes urbanas; os planos
intermunicipais de residuos solidos; os planos municipais de gestdo integrada de
residuos sélidos; e, por fim, os planos de gerenciamento de residuos sélidos. Ha,
ainda, o plano de gerenciamento de residuos perigosos, previsto no art. 39, caput,
da Lei n°® 12.305/2010, o qual, contudo, podera estar inserido no plano de
gerenciamento de residuos solidos do empreendimento gerador de residuos,

conforme autorizacdo dada pelo § 1° do art. 39, j& citado.

2.4.1.1 Planos em espécie: o plano nacional e os planos estaduais de residuos

sélidos

O Plano Nacional de Residuos Sdlidos deverd ser compulsoriamente
elaborado pela Unido. O art. 15, caput, da Lei n°® 12.305/2010 dispde que a “Uniéao
elaborara” esse plano, importando essa redagdo em inafastavel comando dirigido a
administragdo publica federal, mais especificamente ao Ministério do Meio Ambiente,
que o coordenara. O Decreto n°® 7.404/2010 especificou a forma de elaboracéo
desse plano, atribuindo a tarefa ao Comité Interministerial da Politica Nacional de

Residuos Sélidos por esse decreto criado (art. 4°, Il).

Quanto aos planos estaduais de residuos solidos, o art. 16 da Lei n°
12.305/2010 afirma que sua elaboracao é condicdo para os Estados terem acesso a
recursos da Unido, ou recursos por ela controlados, destinados a gestdo ou manejo
de residuos sélidos. A elaboracdo desses planos também é condicdo para que 0s
Estados sejam “beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades federais
de crédito ou fomento”, destinados a area de residuos sélidos. Essas condi¢cbes
passaram a viger em 03.08.2012, conforme determinagéo contida no art. 55 da Lei
n° 12.305/2010.

Assim, em linha de principio, a auséncia de elaboracdo dos planos

estaduais de residuos sélidos teria como Unica consequéncia a vedagdo, por parte
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dos Estados omissos, de receberem recursos ou créditos federais para a area de

residuos.

No entanto, nessa tarefa interpretativa, ndo podem ser esquecidos 0s
principios da PNRS. Dentre eles, destaca-se, como j& ressaltado no item 2.2.2, o
principio da prevencdo, o qual encontra ressonancia na tarefa de elaboragéo de
planos. Assim, o principio da prevencdo, cuja normatividade também ja restou
discutida no item 2.2, pode ser invocado na esfera judicial como fundamento juridico
para que Estados recalcitrantes elaborem os respectivos planos de residuos, de
forma a garantir a efetividade das normas a eles relacionadas, contidas na Lei n°
12.305/2010.

Interessante notar, contudo, a preferéncia pela Lei n°® 12.305/2010 em
adotar um mecanismo tipico de regulacdo de mercado (acesso a recursos e
concesséo de incentivos e financiamentos) para estimular os Estados a adotarem
determinada conduta, no caso, a elaboracdo de planos de residuos. Trata-se de
exemplo invulgar de uma abordagem de mercado no ambito da administragéo

publica, exclusivamente entre entes federados.?

O plano nacional e os planos estaduais terdo prazo indeterminado de
vigéncia. O horizonte desses planos, contudo, é limitado a vinte anos: vale dizer que
o planejamento pretendido ndo ultrapassara, em linha de principio, esse prazo.
Como os planos devem ser continuamente atualizados a cada quatro anos, O
respectivo horizonte ird sempre se expandindo, para 0s vinte anos posteriores a sua

atualizacéo.

O contetudo do plano nacional e dos planos estaduais deve abarcar as
matérias ja elencadas pela Lei n° 12.305/2010 nos incisos de seus arts. 15 e 17. Sao
elas bastante semelhantes com relagdo aos dois tipos de planos. Devem esses
planos, inicialmente, conter um diagndstico da situacéo atual dos residuos solidos na
area territorial de sua abrangéncia, propondo-se, em seguida, cenarios, metas de
reducao, reutilizagdo e reciclagem de residuos, eliminagé@o e recuperacéo de lixdes,

inclusdo social dos catadores, programas e ag0Oes para atendimento das metas

%2 Nesse sentido, Saleme e Granziera (2013, p. 264), para quem “Os planos estaduais e municipais ndo tém
carater obrigatdrio, mas sua existéncia € condigdo para 0 acesso aos recursos da Unido destinados a
empreendimentos e servigos relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos sélidos. Foi estabelecido,
portanto, um instrumento econdmico indutor, voltado a estimular os entes federados a seguir as normas
editadas pela Unido”.
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previstas, meios de fiscalizagdo e controle da implementacédo e operacionalizagéo
dos planos etc. Enfim, como planos que séo, devem englobar toda e qualquer agéo

necessaria para a consecugao dos objetivos da PNRS.

2.4.1.2 Os planos municipais e intermunicipais de gestdo integrada de residuos

sélidos

A Lei n® 12.305/2010 dedica bastante atengéo aos planos municipais de
gestdo integrada de residuos sélidos. Os dois artigos que deles tratam contém mais
disposi¢cdes do que aquelas destinadas ao plano nacional e aos planos estaduais de
residuos. Essa preocupagdo do legislador com os planos municipais ndo é
despropositada: é no espaco territorial do Municipio que a gestdo e manejo dos
residuos sélidos adquire especial relevo, dependendo o éxito ou fracasso da PNRS,

em sua maior parte, do empenho dessa espécie de ente federado.

A discusséo sobre a compulsoriedade da elaboragéo do plano municipal
de gestdo integrada de residuos sélidos segue o que ja foi dito sobre o plano
estadual de residuos. Tal como ocorre com este Ultimo, a elaboracdo do plano
municipal é condicdo, a partir de 03.08.2012, para que os Municipios tenham acesso
a recursos da Unido, bem como para que tenham acesso a incentivos ou
financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento. A despeito disso,
dispbe o art. 36, caput, da Lei n° 12.305/2010, que, no ambito da responsabilidade
compartilhada, o titular dos servigcos publicos de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos deve observar, “se houver”, o plano municipal de gestéo integrada
de residuos sdlidos. A expresséo “se houver” engloba a contingéncia da inexisténcia
desse plano, induzindo o intérprete a crer que o plano em questdo ndo é de

elaboracdo compulséria.

Contudo, e com muito mais pertinéncia, o principio da prevencao,
conforme acima j& destacado, impde aos Municipios a obrigacdo de elaborar o plano
municipal de gestdo integrada de residuos. Também pode ser invocado, aqui, 0
principio constitucional da eficiéncia administrativa: cabendo aos Municipios o 6nus
maior de implementar as medidas necessérias para a concretizacdo da PNRS, a

auséncia de planejamento especifico nessa area tenderd a desperdicar esforcos e



125

recursos, 0s quais via de regra sdo escassos, tanto mais quando menor for o porte

do Municipio.

Sobre esse tema, Araujo (2011, p. 49) invoca, dentre outras razdes, o art.
9, I, da Lei n° 11.445/2007 (“Art. 9° O titular dos servigos formulard a respectiva
politica publica de saneamento bésico, devendo, para tanto: | - elaborar os planos de
saneamento basico, nos termos desta Lei;”), como a origem do dever de os
Municipios elaborarem o plano de gestdo integrada de residuos sélidos, como

segue:

O municipio, na qualidade de titular dos servicos de residuos solidos
(art. 30, incs. | e V, da CRFB/88), ao formular a sua politica publica
de saneamento basico, agregada ou ndo a de residuos sélidos, tem
o poder-dever de realizar o seu planejamento de residuos, segundo
determina o inc. |, do art. 9°, da LDNSB. Portanto, ndo pode se furtar
desse dever e, ao mesmo tempo, dessa responsabilidade legal, que
decorre de uma obrigacdo constitucional de atender ao interesse
publico primario atrelado, diretamente, aos direitos constitucionais
fundamentais. Mais do que isso, o0 planejamento proporciona um
aperfeicoamento tanto da gestdo integrada de residuos solidos
guanto do gerenciamento desses residuos, vez que o municipio tera
conhecimento das necessidades, caréncias e problemas do setor,
inclusive dos seus custos, mas também estard apto a adotar, de
forma adequada, as estratégias técnicas, de curto, médio e longo
prazos, compativeis com a realidade local pertinentes aos aspectos
técnicos, operacionais, institucionais e econémico-financeiros para a
superacdo desses desafios.

A Lei n® 12.305/2010 estimula a adogéo de solugbes consorciadas entre
Municipios na gestdo dos residuos soélidos, caso em que eles terdo acesso prioritario
aos recursos da Unido para essa area, conforme disp&e o inciso | do § 1° de seu art.
18. Nessa hipdtese, os Municipios deverdo elaborar o plano intermunicipal de
residuos sélidos, o que os dispensard, individualmente, de elaborar os respectivos
planos municipais, desde que o plano intermunicipal contemple o contetdo minimo
previsto pelo art. 19 para o plano municipal. Nesse sentido, o § 9° do art. 19 da Lei
n° 12.305/2010.

Observe-se que esse dispositivo legal afirma que essa dispensa se daré
“nos termos do regulamento”. O regulamento em questéo, Decreto n° 7.404/2010,
em seu art. 52, impds como Unica condi¢cdo a dispensa da elaboracdo do plano
municipal a circunstancia de o plano intermunicipal englobar o conteddo minimo

legal previsto para aqueles planos. Essa medida é salutar, pois estimula os
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Municipios a buscar esse tipo de solugdo consorciada para a gestdo de residuos.
Nao se pode desprezar os custos financeiros e as dificuldades técnicas que
envolvem a elaboracdo adequada de um plano municipal de gestéo integrada de
residuos sodlidos, haja vista a amplitude de seu conteiddo minimo, tal como
legalmente prevista. Serdo esses custos e dificuldades melhor suportados na

medida em que possam ser compartilhados entre dois ou mais Municipios.

Também terdo prioridade no acesso aos recursos federais os Municipios
que se inserirem, voluntariamente, nos planos microrregionais de residuos sélidos,
conforme também estatui o art. 18, § 1°, |, da Lei n° 12.305/2010. Nessa hipétese,
contudo, os Municipios que se insiram em planos microrregionais ndo estardo
dispensados de elaborar os proprios planos municipais de gestéo de residuos. Note-
se que os Municipios que aderirem a planos de residuos sélidos de regides
metropolitanas ou aglomeragdes urbanas ndo gozaréo de prioridade no acesso a
recursos da Unido. Essa opcao legislativa ndo aparenta ser a melhor, pois a
insercdo de Municipios em planos dessa natureza também reflete a busca por
solugbes consorciadas de gestdo de residuos: onde as razbes sdo as mesmas,

mesmo deve ser o direito.

O § 1° do art. 19 da Lei n°® 12.305/2010 autoriza a inser¢ao do plano
municipal de gestdo integrada de residuos sélidos no interior do plano de
saneamento bésico, plano este previsto no art. 19 da Lei n°® 11.445/2007. Essa
dltima lei considera como servicos de saneamento basico, dentre outros, o de
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, nele incluidos “a coleta, transporte,
transbordo, tratamento e destino final do lixo doméstico e do lixo originario da
varricdo e limpeza de logradouros e vias publicas” (art. 3° 1, ¢). A despeito da
terminologia ultrapassada, pois na Lei n® 12.305/2010 ndo h& mais referéncia a
expressado “lixo”, mas, exclusivamente, a residuos sélidos, percebe-se que a Lei n°
11.445/2007 incluiu apenas o manejo de residuos solidos urbanos dentre os

servigos relativos ao saneamento bésico.

Conforme classificagdo contida no art. 13, ¢, da Lei n°® 12.305/2010, os
residuos sélidos urbanos abrangem somente os residuos domiciliares e os residuos
de limpeza urbana. Por outro lado, o art. 6° da Lei n°® 11.445/2007 autorizava a
inclusé@o na classificac@o de residuos solidos urbanos, por decisdo do poder publico,

dos residuos sdlidos originarios de atividades comerciais, industriais e de servicos,
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cuja responsabilidade pelo manejo nao fosse atribuida ao gerador. Nessa senda, foi
editado o Decreto n° 7.217/2010, anterior a Lei n° 12.305/2010, estipulando a
possibilidade desses residuos serem considerados residuos sélidos urbanos (art. 12,
II), bem como incluindo expressamente os residuos de construcdo e de servigos de

saude nessa classificacao (art. 13).

Com o advento da Lei n° 12.305/2010, todas essas disposi¢cOes cairam
por terra. Sdo residuos soélidos urbanos apenas aqueles por essa lei expressamente
assim referidos, havendo revogacgdo implicita do art. 6° da Lei n°® 11.445/2007 em
face da nova disciplina legal, o mesmo ocorrendo em relacdo as disposi¢cdes em
contrario do Decreto n® 7.217/2010, pois a norma regulamentar ndo pode contrariar

texto de lei.

Pois bem, ao permitir a inclusédo do plano municipal de gestéo integrada
de residuos sdélidos no plano de saneamento basico, ndo levou a Lei n° 12.305/2010
em consideragdo o fato de que a Lei n° 11.445/2007 ndo previu como servico de
saneamento basico o manejo de diversas outras espécies de residuos que deverédo
ser contemplados nesse plano de gestdo integrada. Observe-se que do contetdo
minimo desse plano deve constar o “diagnéstico da situagédo dos residuos solidos
gerados no respectivo territorio, contendo a origem, o volume, a caracterizacdo dos
residuos e as formas de destinagéo e disposicao final adotadas” (art. 19, I, da Lei n°
12.305/2010). Assim, residuos de servicos de salde, de estabelecimentos
comerciais, de construgdo civil, industriais etc., deverdo ser contemplados no plano
municipal de gestéo integrada de residuos soélidos, inclusive quanto as “regras para

o0 transporte e outras etapas do gerenciamento” desses residuos soélidos.

Dessa forma, a despeito de opinibes favoraveis a inclusdo do plano
municipal de gestdo integrada de residuos sélidos no plano municipal de
saneamento basico, como a de Ribeiro (2012, p. 553), que sustenta que a técnica e
o bom senso recomendam essa pratica, ha de se ter em mente que, assim
procedendo, o Municipio estara englobando no conceito de saneamento basico
matérias que ndo lhe sdo afetas. Ademais, o conteddo minimo do plano de gestao
integrada de residuos solidos, tal como exigido pela Lei n°® 12.305/2010, € muito
mais amplo e detalhado do que o mesmo conteddo minimo previsto para os planos
de saneamento na Lei n° 11.445/2007 (art. 19), o que poderd ensejar a situacao

incomum de um dos componentes do todo (plano de residuos), ser mais minucioso e
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exigir mais esfor¢cos técnicos para sua elaboracdo do que o plano geral de

saneamento basico.

Do exposto, sustenta-se a conveniéncia da elaboragdo apartada do plano
municipal de residuos em relagdo ao plano de saneamento. Esse duplo
planejamento permitird se conferir maior atencdo a temas tdo importantes como
saneamento basico e gestdo de residuos sdlidos. Ambas as areas contam com
diplomas legais diversos, prevendo politicas publicas com principios que, se muitas
vezes sdo coincidentes, outras vezes sdo bastante especificos. Ndo se pode olvidar
que na elaboracdo dos respectivos planos esses principios deverdo ser levados em
conta, o mesmo se dizendo, no caso dos residuos sélidos, a respeito dos objetivos e
instrumentos da PNRS. Outrossim, essa elaboracdo apartada dos planos permitir
gue o controle social, que obrigatoriamente deve incidir nessa fase de planejamento,

seja exercido com maior foco e, portanto, maior eficicia.

Como ja mencionado, ao plano municipal de gestéo integrada de residuos
sélidos foi atribuido pela Lei n°® 12.305/2010 um contetdo minimo, constante dos
dezenove incisos de seu art. 19. Esse conteldo minimo nao serd objeto de
apreciacdo detalhada. Basta, aqui, mencionar que o plano municipal devera abarcar
quase todas as matérias relacionadas com a gestao de residuos sélidos, desde a
identificacdo de passivos ambientais até a previsdo de metas de coleta seletiva; de
programas de educagdo ambiental a regras para transporte de residuos; enfim,
quase nada relativo & gestdo de residuos escapard de um plano municipal bem
trabalhado. Para tanto, contudo, conforme ja destacado, o Municipio deverd investir
fortemente em sua elaboragdo, razdo pela qual se reforga, novamente, a
conveniéncia de se compartilhar essa tarefa com outros Municipios, mediante a

elaboracao de planos intermunicipais de residuos sélidos.?®

Quanto aos Municipios de menor porte, assim considerados aqueles com
menos de vinte mil habitantes, o art. 19, 8 2°, da Lei n® 12.305/2010 disp&e que o

plano municipal de gestéo integrada de residuos sdlidos terd contetdo simplificado

% Dois anos ap6s a publicacdo da Lei n° 12.305/2010, vencido o prazo estabelecido em seu art. 55, a partir do
qual os Municipios que ndo tivessem elaborado o plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos
passaram a ndo ter mais acesso a recursos da Unido destinados a empreendimentos e servigos relacionados a
limpeza urbana e ao manejo de residuos solidos, o Estado de S. Paulo publicou reportagem noticiando que mais
de 90% dos municipios ainda ndo dispunham desse plano, destacando que “Dados do Ministério do Meio
Ambiente mostram que apenas 291 cidades aprovaram um plano municipal de residuos sélidos, enquanto 197
municipios ainda analisam projetos. Portanto, 488 das 5.565 prefeituras se habilitam a receber dinheiro federal
para manejo do lixo, o que equivale a 8,8% das cidades” (MAIS..., 2012, p. A23).
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“na forma do regulamento”. Esse dispositivo foi regulamentado pelo art. 51, § 1°, do
Decreto n° 7.404/2010.

2.4.1.3 Os planos de residuos microrregionais, de regides metropolitanas e de

aglomeragdes urbanas

A Lei n® 12.305/2010 prevé a existéncia de planos de residuos soélidos
para as microrregioes, regides metropolitanas ou aglomerados urbanos. A
conceituacdo dessas formas de associagdo de Municipios bem como a competéncia
comum para a gestdo e manejo de residuos sélidos foram objeto de aprecia¢do no
item 2.1.1.

A Lei n®12.305/2010 atribuiu aos Estados a atribuicdo de a elaborarem os
planos microrregionais de residuos sdlidos, bem como planos especificos
direcionados as regides metropolitanas ou as aglomeracdes urbanas, conforme seu
art. 17, 8 1° A redacdo desse dispositivo legal permite inferir que a elaboragéo
desses planos € facultativa, pois ali se utiliza a expressédo “poderdo elaborar”,

referindo-se a atribuicdo cometida aos Estados.

Mostra-se acertada a facultatividade da elaboracdo dos planos de
residuos sdlidos para as microrregibes, regides metropolitanas ou aglomerados
urbanos. A existéncia desses planos pressupde, em linha de principio, que os
Municipios integrantes dessas formas de organizagdo acordaram, conjuntamente
com o respectivo Estado, em estabelecer solugdes consorciadas para a gestéo de
residuos sdlidos. Do contrario, sendo dispensavel esse prévio assentimento, serao
0s Municipios alijados em parcela de sua autonomia ou, numa interpretacdo mais
tormentosa, serd admissivel que os planos microrregionais, de aglomeracdes
urbanas ou de regides metropolitanas possam conter “lacunas”, compostas pela

auséncia de participacdo dos Municipios que a eles ndo aderissem.

Alids, é de se lembrar que os Municipios envolvidos deverdo participar
obrigatoriamente da elaboragéo desses planos (art. 17, § 2°, da Lei n® 12.305/2010),
sendo aparentemente ofensiva & autonomia municipal disposicdo que compila os

Municipios a participar da elaborag&o de plano de cuja existéncia discordem.



130

A CF/88 estabelece, em seu primeiro artigo, que a Republica Federativa
do Brasil é formada “pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal”. Ao Municipio foi conferido, portanto, status de ente federado. Esse
dispositivo constitucional ndo pode ser esvaziado, mediante desprezo a sua
autonomia, obrigando-o a participar da gestdo consorciada de um servi¢co publico

cuja competéncia para execucao lhe é atribuida pela prépria CF/88.

Sobre a autonomia municipal, convém lembrar os ensinamentos de
Meirelles (1994, p. 81):

Autonomia n&do é poder originario. E prerrogativa politica concedida e
limitada pela Constituicdo Federal. Tanto os Estados-membros, o
Distrito Federal como os Municipios tém a sua autonomia garantida
constitucionalmente, ndo como um poder de autogoverno decorrente
da Soberania Nacional, mas como um direito publico subjetivo de
organizar o seu governo e prover a sua Administragcdo, nos limites
gue a Lei Maior lhes traca.

Por outro lado, aos Estados ndo pode ser subtraida a possibilidade de
buscarem uma melhor organizacdo dos servigos publicos de manejo de residuos
sélidos e de limpeza urbana. A mesma CF/88 que garante a autonomia municipal é
quem atribui aos Estados a competéncia para instituirem regiées metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides (art. 25, 8 3°). De nenhum valor seria essa
competéncia se ndo pudessem os Estados conferirem densidade material a essas
formas de associacdo de Municipios, inclusive, conforme a Lei n° 12.305/2010
possibilita, mediante o planejamento do manejo de residuos soélidos urbanos em seu

espaco territorial.

Assim, o prévio acordo entre o Estado e os Municipios integrantes das
microrregides, regides metropolitanas ou aglomerados urbanos para a elaboragéo
dos respectivos planos de residuos € a solu¢cdo mais adequada para compatibilizar
as competéncias constitucionais outorgadas a essas duas espécies de entes
federados. Qualquer outra solu¢do tendera a diminuir o grau de autonomia municipal
ou estadual, em prejuizo a ideia de Federacgdo, ou seja, a propria forma do Estado
brasileiro, albergada pela CF/88. Outrossim, a solugéo consorciada para a gestéo de
residuos solidos é a que melhor se amolda aos objetivos da PNRS, na busca de sua
efetividade. No entanto, a compulsoriedade dessa solugcdo pode ter efeitos

contrarios ao pretendido pela PNRS.
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Quanto ao conteudo, o § 3° do art. 17 da Lei n°® 12.305/2010 afirma que o
plano microrregional de residuos sélidos deve atender ao previsto para o plano
estadual e estabelecer solugbes integradas para a coleta seletiva, a recuperagao e a
reciclagem, o tratamento e a destinagdo final dos residuos sélidos urbanos e,
consideradas as peculiaridades microrregionais, outros tipos de residuos. Ndo ha
previsdo legal, contudo, de serem os Municipios dispensados da elaboracdo dos
respectivos planos de gestdo integrada de residuos, mesmo na hipotese da

elaboracao do plano microrregional.

Ainda a respeito dos planos aqui referidos, o estabelecimento de
microrregides pelos Estados também Ihes propiciara prioridade no acesso a recursos
ou financiamentos e incentivos da Unido e demais entidades federais, destinados a
gestdo de residuos (art. 16, § 1°, da Lei n°® 12.305/2010).

2.4.1.4 Os planos de gerenciamento de residuos solidos

O gerenciamento de residuos sélidos é definido pelo art. 3°, X, da Lei n°
12.305/2010, como sendo o:

[...] conjunto de ag¢bes exercidas, direta ou indiretamente, nas etapas
de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destinacdo final
ambientalmente adequada dos residuos sélidos e disposicao final
ambientalmente adequada dos rejeitos, de acordo com plano
municipal de gestéo integrada de residuos sélidos ou com plano de
gerenciamento de residuos sélidos, exigidos na forma desta Lei;

A elaboragdo dos planos de gerenciamento deve ser realizada pelos
geradores de residuos elencados no art. 20 da Lei n°® 12.305/2010. Tem-se como
compulsoria a elaboragdo desses planos. Apesar de o caput desse artigo afirmar
que referidos geradores “estardo sujeitos” a sua elaboracdo, afirmagdo essa que
pode levar & concluséo de que depende ela de prévia exigéncia do 6rgdo ambiental
competente para aprova-lo, uma interpretacdo sistematica da lei afasta essa

conclusao.

O art. 24, caput, da Lei n° 12.305/2010, dispbe que o plano de
gerenciamento de residuos é parte integrante do processo de licenciamento

ambiental do empreendimento ou atividade, tornando obrigatéria a elaboracéo desse
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documento por parte dos estabelecimentos que desenvolvam atividades ou
empreendimentos sujeitos a prévia obtencdo de licengca ambiental. Quanto aos
demais geradores de residuos, o § 1° do art. 24 da Lei n° 12.305/2010 ndo deixa
davidas de que também deverdo elaborar planos de gerenciamento de residuos,
pois ali se estipula a obrigacdo de que o submetam & aprovacdo da “autoridade
municipal competente”. Ademais, a observancia das obriga¢cdes constantes do plano
de gerenciamento de residuos ¢é parte fundamental da responsabilidade
compartilhada, na parte afeta aos geradores de residuos, conforme se observa do

art. 31, caput, da Lei n°® 12.305/2010.

O conteudo minimo do plano de gerenciamento encontra-se estabelecido
no art. 21 da Lei n°® 12.305/2010. Deve o plano principiar pela descricéo da atividade
ou do empreendimento, a essa descricdo seguindo-se um diagndstico dos residuos
por ele gerados, e os procedimentos operacionais relativos as etapas do
gerenciamento que |he couberem. Deve o plano, ainda, dentre outras disposicgoes,
prever acdes preventivas ou corretivas nas hipéteses de gerenciamento incorreto ou
acidentes, identificar os responséveis por cada etapa de gerenciamento dos

residuos solidos, e estabelecer metas para a minimizagao de sua geracéo.

O plano de gerenciamento de residuos sdlidos se constitui em fonte de
obrigacdo. Uma vez elaborado pelo gerador e aprovado pela autoridade competente
(art. 24 da Lei n® 12.305/2010), o plano de gerenciamento passa a vincular o gerador
de residuos solidos. Constitui-se num ato unilateral de vontade, razao pela qual o
integral cumprimento de seu contetdo pode ser exigido do gerador de residuos, seja
extrajudicialmente, pelas autoridades administrativas ao qual se dirige, ou
judicialmente, por terceiros legitimados extraordinariamente, como o Ministério

Publico e associacbes civis de defesa do meio ambiente.

Interessante notar que a Lei n° 12.305/2010 diferencia gerenciamento de
gestdo, mediante definicbes que ndo necessariamente coincidem com o que a
ciéncia administrativa entende sobre esse assunto. A Lei n°® 12.305/2010 reserva o
termo gerenciamento para definir o conjunto de acdes relacionadas com o manejo
de residuos sélidos. Quanto a gestdo, nos termos do art. 3°, Xl, da Lei n°
12.305/2010, também se consubstancia num conjunto de agfes, voltadas estas para

a busca de solugfes para os residuos sélidos.
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A gestao de residuos sélidos, no ambito da PNRS, é tarefa cometida
aqueles que deverdo buscar solu¢des para esse problema, enquanto que o termo
gerenciamento estd reservado a designar o conjunto de acgfes concretas
relacionadas com o manejo de residuos sélidos, tais como sua coleta, transporte,
transbordo etc. Assim, sempre de acordo com as definicbes contidas na Lei n°
12.305/2010, €& possivel se enquadrar os planos mais abrangentes, de
responsabilidade dos entes federados, como instrumentos de gestdo, enquanto que
os planos a serem elaborados pelos geradores de residuos sélidos, os quais devem
contemplar agdes concretas a serem por eles desenvolvidas quanto ao manejo dos

residuos por eles gerados, seriam instrumentos de gerenciamento.

2.4.2 A coleta seletiva

A coleta seletiva, tal como definida na Lei n° 12.305/2010, consiste na
“coleta de residuos solidos previamente segregados conforme sua constituicdo ou
composicao” (art. 32, V). A ideia priméria a respeito da coleta seletiva é a de que “[...]
o residuo seja previamente triado pelos geradores, facilitando seu manejo,
separacdo e comercializagdo pelas cooperativas de reciclagem” (BARTHOLOMEU,;
BRANCO; CAIXETA-FILHO, 2011, p. 31). Assim, a coleta seletiva:

Pode ocorrer porta a porta, junto aos domicilios (tal como a coleta
comum) ou através de pontos de entrega voluntaria (PEV), onde a
populacdo deposita o material a ser reciclado em local previamente
especificado. (BARTHOLOMEU; BRANCO; CAIXETA-FILHO, 2011,
p. 31).

Ainda que se verifiquem avangos nessa area, € baixo o percentual de
Municipios que efetivamente implantaram programas de coleta seletiva de residuos
sélidos urbanos em seus territérios. Segundo dados do IBGE (2010, p. 63),
baseados na Pesquisa Nacional de Saneamento Béasico (PNSB) 2008, em 1989
havia 58 programas de coleta seletiva no Brasil, nUmero que cresceu para 451 em
2000, e para 994 em 2008. Por outro lado, pesquisas efetuadas pela Associagao
Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais — ABRELPE
(2011, p. 105) apontam que 2.535 Municipios informaram contar com iniciativas de
coleta seletiva em 2011. Novamente o IBGE (2012, p. 115-116), em 2011, identificou
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que, do total de Municipios do Brasil, 32,3% afirmaram possuir programa, projeto ou

acao de coleta seletiva de lixo em atividade:

[...] a0 passo que em 3,3% havia projeto piloto de coleta seletiva em
area restrita e 2,5% apresentavam coleta interrompida. Por sua vez,
foram registrados 42,7% dos municipios sem programa, projeto ou
acdo de coleta seletiva de lixo e 19,2% sem programa, mas com
projeto ou agéo de coleta seletiva de lixo em elaboracéo.

Ainda que haja programas de coleta seletiva implantados no Municipio, a
abrangéncia desses programas geralmente é reduzida.”® Essas circunstancias
tornaram bastante comum a atividade de catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis em depdsitos de lixo a céu aberto, exercendo atividade insalubre e
perigosa, na busca do sustento diario.?® Essa pratica restou vedada pelo art. 48, II,
que proibiu a catacdo nas é&reas de disposicdo final de residuos ou rejeitos.
Outrossim, tanto a Unido (Lei n° 12.305/2010, art. 15, V) como os Estados (Lei n°
12.305/2010, art. 17, V), deveréo estabelecer, em seus planos de residuos, metas
para a eliminacdo e recuperacdo de lixdes, associadas a inclusdo social e a

emancipacao econémica de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis.

Via de regra, a competéncia para implementar programas de coleta
seletiva € dos Municipios, 0s quais, como titulares primarios dos servigcos de manejo
de residuos solidos urbanos, devem buscar a concatenacao das atividades de coleta
de rejeitos com a coleta seletiva de residuos reciclaveis e reutilizaveis. A teor do art.
16, 8 3°, da Lei n°® 12.305/2010, esses programas também poderéo ficar a cargo das
microrregides, observado o respectivo plano de residuos, o qual devera “estabelecer

solucdes integradas para a coleta seletiva” (Lei n® 12.305/2010, art. 17, § 3°).

Os planos municipais de gestdo integrada de residuos soélidos também
deverdo conter, obrigatoriamente, metas para a implantacdo da coleta seletiva, ou
expansio desse programa, caso ja implantado. E a leitura que se faz do art. 19, XIV,
da Lei n° 12.305/2010, sendo relevante destacar, ainda, que os Municipios que

implantarem a coleta seletiva “com a participagdo de cooperativas ou outras formas

% Em reportagem realizada sobre o manejo de residuos sélidos domiciliares na cidade de Sao Paulo, constatou-
se que “Oficialmente, s6 214 das 15 mil toneladas de lixo produzidas por dia sdo encaminhadas para reciclagem.
Para piorar, esse percentual infimo de 1,4% ndo é todo reutilizado” (SUBAPROVEITADO..., 2012, p. C1).

% Conforme o IBGE (2010, p. 62) “A PNSB 2008 identificou [...] que 26,8% das entidades municipais que
faziam o manejo dos residuos sdlidos em suas cidades sabiam da presenca de catadores nas unidades de
disposicéo final desses residuos”.
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de associagcdo de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por
pessoas fisicas de baixa renda” (art. 18, § 1°, Il), terdo prioridade no acesso aos
recursos da Unido para servigos relacionados a limpeza publica e ao manejo de

residuos soélidos.

Assume destaque na PNRS, portanto, a participacdo dos catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis na implantagéo da coleta seletiva. Os Municipios,
conforme ressaltado, contam com uma medida de encorajamento para a integragéo
dos catadores nesse processo, relacionada ao acesso prioritario a recursos da
Unido. Além disso, o art. 36, § 1°, da Lei n° 12.305/2010, determina que o titular dos
servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos, comumente o
Municipio, ao estabelecer sistemas de coleta seletiva, priorize tanto a organizacéo e
o funcionamento de cooperativas ou de outras formas de associagao de catadores
de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda,

Ccomo sua contratagao.

A coleta seletiva representa um instrumento de gestdo de residuos
essencial para o alcance dos objetivos da PNRS. Cumpre a fungcdo preventiva de
evitar a poluicdo decorrente dos residuos sélidos, pois sua disseminagdo importara
em aumento dos indices de aproveitamento dos materiais reutilizaveis e reciclaveis,
desafogando, por conseguinte, a press@o exercida sobre os aterros sanitérios, dada

a retirada de volume de residuos que neles seriam depositados.

2.4.3 Alogistica reversa, os acordos setoriais e 0s termos de compromisso

No &mbito da PNRS, a logistica reversa € conceituada como um:

[..] instrumento de desenvolvimento econbmico e social
caracterizado por um conjunto de acles, procedimentos e meios
destinados a viabilizar a coleta e a restituicdo dos residuos solidos ao
setor empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros
ciclos produtivos, ou outra destinacdo final ambientalmente
adequada; (Lei n°®12.305/2010, art. 3°, XII).

Explicitando seu contetdo, o art. 33, caput, da Lei n° 12.305/2010
esclarece que os sistemas de logistica reversa consistem no retorno dos produtos

que ali sdo listados, “apds o uso pelo consumidor, de forma independente do servico
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publico de limpeza urbana e de manejo dos residuos sdlidos, os fabricantes,

importadores, distribuidores e comerciantes”.

Conforme Caixeta-Filho e Gameiro (2011, p. 4-5):

A palavra logistica tem sua origem do vocabulo grego logos, que
apresenta originalmente os significados de verbo, fala, razdo e
célculo. Na época dos impérios Romano, Grego e Bizantino existia
um profissional chamado de “logistikas”, que tinha a responsabilidade
sobre as atividades de distribuicao fisica e financeira dos impérios
mencionados. Mesmo em uma época na qual o meio de transporte
principal era o cavalo e a comunicacdo era por carta ou recado, ja
existiam profissionais responsaveis pela funcéo de distribuicdo. Sua
tarefa ndo era desenvolvida de forma aleatoria: deveria existir uma
racionalidade, uma légica na sua realizacgao.

Logistica embute a nogéo de distribui¢cdo, de transporte. Logistica reversa,
por seu turno, revela ideia contraria & distribuicdo, ou seja, a devolucdo. A logistica
reversa, portanto, importa na atribuicdo ao agente econémico que distribuiu, que
introduziu o produto no mercado, da responsabilidade por promover o retorno desse
produto, agora na forma de residuo, a si proprio, para que a ele dé destinacao final

ambientalmente adequada.

Para estruturar a logistica reversa, determina a Lei n® 12.305/2010 (art.
33, 88 4° e 5), que os consumidores, apds seu uso, devem efetuar a devolucdo dos
produtos e embalagens submetidos a esse sistema aos comerciantes e
distribuidores; estes, por sua vez, efetuardo sua devolugdo aos respectivos
fabricantes e importadores, os quais se incumbirdo de Ihes dar destinagédo final
ambientalmente adequada, ou, ndo sendo possivel, de encaminhar os rejeitos “para
a disposicdo final ambientalmente adequada, na forma estabelecida pelo 6rgéo
competente do Sisnama e, se houver, pelo plano municipal de gestéo integrada de

residuos solidos” (art. 33, § 6).

A promocdo de retorno do residuo sdlido, nos termos da Lei n°
12.305/2010, deve se dar de forma independente do servigo publico de manejo de
residuos solidos. Vale dizer que os custos relacionados a logistica reversa ndo serdo
suportados pelo poder publico, mas pelos particulares, pelos fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes dos produtos dos quais derivam 0s
residuos solidos submetidos a esse regime especial de destinacdo final

ambientalmente adequada.
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Somente pelos efeitos da Lei n® 12.305/2010 estéo sujeitos ao sistema de
logistica reversa os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes de
agrotoxicos (incluindo seus residuos e embalagens); produtos cuja embalagem,
apds o uso, constitua residuo perigoso; pilhas e baterias; pneus; 6leos lubrificantes
(incluindo seus residuos e embalagens); lampadas fluorescentes, de vapor de sodio
e mercurio e de luz mista; e produtos eletroeletrénicos e seus componentes (art. 33,
| a VI). A maior parte desses produtos j& era anteriormente submetida a logistica
reversa, por for¢ca de determinagdo legal (como no caso dos agrotéxicos, conforme
disposto na Lei n® 9.974/2000), ou por conta de resolugdes do Conama (como, por
exemplo, no caso das pilhas e baterias, a Resolugdo n°® 401/2008; e, no caso dos

6leos lubrificantes, a Resolugédo n° 362/2005).

Observe-se que o norte a ser seguido para a eleicdo dos residuos que
devem ser submetidos a logistica reversa é “o grau e a extensdo do impacto a saude
publica e ao meio ambiente dos residuos gerados”. A expressdo em destaque, além
de desvelar o potencial lesivo dos produtos ja discriminados pela Lei n°® 12.305/2010
como sujeitos aos sistemas de logistica reversa, encontra-se expressamente contida

no § 1° do art. 33 desse diploma legal, que tem o seguinte contetdo:

Na forma do disposto em regulamento ou em acordos setoriais e
termos de compromisso firmados entre o poder publico e o setor
empresarial, 0os sistemas previstos no caput serdo estendidos a
produtos comercializados em embalagens plasticas, metdlicas ou de
vidro, e aos demais produtos e embalagens, considerando,
prioritariamente, o grau e a extensao do impacto a salde publica e
ao meio ambiente dos residuos gerados.

Diz o art. 33, § 2°, da Lei n° 12.305/2010 que, além do impacto a saude
publica e ao meio ambiente, também devem ser considerados, quanto aos residuos
sélidos que possam ser futuramente submetidos & logistica reversa, a viabilidade
técnica e econdmica desta. Esse dispositivo encontra analogia com a obrigacdo de
se submeter os residuos solidos a tratamento ou recuperagdo: essa obrigacéo
somente persiste até se esgotarem as possibilidades de utilizacdo de processos
tecnoldgicos disponiveis e economicamente viaveis para o tratamento ou

recuperacao.

A prépria Lei n°® 12.305/2010 define quais os proximos produtos que

deverdo ser enquadrados no sistema de logistica reversa: aqueles comercializados
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em embalagens plésticas, metélicas ou de vidro, nada impedindo, contudo, que
outros tipos de residuos sejam submetidos a esse regime especial de manejo de

residuos soélidos.

A formalizagéo da inclusdo de novos tipos de residuos em sistemas de
logistica reversa se dara, também nos termos do art. 33, § 2°, da Lei n°® 12.305/2010,

mediante regulamento, acordos setoriais ou termos de compromisso.

No exercicio do poder regulamentar, o chefe do Poder Executivo se limita
a producao de “[...] atos normativos que sejam requeridos para ‘fiel execucao da lei”
(MELLO, 2012, p. 349). A utilizagdo do regulamento pelo Poder Executivo federal,
com a finalidade de estender o sistema de logistica reversa a outros tipos de
produtos e embalagens, deverd, portanto, se vincular estritamente ao que dispde a
Lei n°® 12.305/2010, inclusive quanto aos limites nela expostos: viabilidade técnica e
econdmica da logistica reversa, bem como o grau e a extensdo do impacto a saude

publica e ao meio ambiente dos residuos gerados.

A utilizagéo do poder regulamentar para a estipulacdo de novos produtos
e embalagens que estejam sujeitos a logistica reversa se trata de instrumento tipico
de comando e controle, em que o Estado define o padrdo a ser seguido, e
estabelece sancdes pelo seu descumprimento. Como se vera no item 3.3.1, a partir
do momento em que o fabricante e importador sé@o incluidos em sistemas de
logistica reversa, passam a ter a responsabilidade pelo cumprimento das regras a
ela atinentes, cumprimento esse que poderd ser cobrado tanto na esfera

administrativa como na judicial.

Prevé a lei, ainda, solugdes negociadas para a inclusdo de novos
produtos em sistemas de logistica reversa. Sdo os termos de compromisso e 0s

acordos setoriais.

O acordo setorial, conforme definido pelo art. 39, I, da Lei n°® 12.305/2010,
€ o0 “ato de natureza contratual firmado entre o poder publico e fabricantes,
importadores, distribuidores ou comerciantes, tendo em vista a implantacdo da
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida do produto”. O acordo setorial tem
escopo maior do que a simples instituicdo do sistema de logistica reversa para
determinado setor produtivo: deve contemplar os objetivos da responsabilidade

compartilhada, previstos no art. 30, paragrafo unico, da Lei n® 12.305/2010.
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Os acordos setoriais, assim como 0s termos de compromisso, podem ter
abrangéncia nacional, regional, estadual ou municipal, prevalecendo os acordos de
maior abrangéncia territorial sobre os demais (art. 34, § 1°, da Lei n°® 12.305/2010).
No entanto, ao se determinar, no 8§ 2° do art. 34, que os acordos setoriais firmados
com menor abrangéncia geogréafica podem ampliar, mas ndo abrandar, as medidas
de protegcdo ambiental constantes nos acordos setoriais e termos de compromisso
firmados com maior abrangéncia geogréfica, a Lei n° 12.305/2010 aparenta conferir
aos primeiros prevaléncia sobre os segundos. Com efeito, adotando regras mais
rigidas de protecdo ambiental, os acordos setoriais municipais prevalecerdo sobre
acordos estaduais, regionais ou nacionais que contenham regras menos exigentes,

ao menos sobre esse especifico aspecto.

O Decreto n° 7.404/2010 ocupou-se em regulamentar, entre seus arts. 19
a 29, a realizacdo dos acordos setoriais, criando, para tanto, o Comité Orientador
para Implementacdo de Sistemas de Logistica Reversa (art. 33). Estipulou, ainda,
que esses acordos serdo firmados, por parte do poder publico, pelo Presidente do
Comité Orientador, e pela iniciativa privada, pelos “representantes do setor
empresarial” (art. 29, paragrafo Unico). Sendo o acordo firmado com determinado
setor empresarial, este deve ser representado por entidades e associagbes de
empresas, conforme deixa entrever o art. 25, I, do Decreto n°® 7.404/2010. N&o faz

sentido se entabular um “acordo setorial” com empresas individuais.

Quanto aos termos de compromisso, a Lei n° 12.305/2010 ndo se ocupou
de sua definicdo, destacando, apenas, que podem ser utilizados para
implementacdo dos sistemas de logistica reversa. Termos de compromisso Sao
acordos realizados entre 6rgédos estatais e particulares, visando o cumprimento das
metas neles estabelecidas. Pela estrutura e tratamento minimo que lhe séo
conferidos pelo Decreto n° 7.404/2010, aparentam estar destinados a solugéo de
casos pontuais e especificos, em que determinado fabricante ou importador ndo se
enquadre em acordos setoriais, ou quando seja necesséario o estabelecimento de
regras mais rigidas para a implementacédo da logistica reversa. Nesse sentido, aliés,
dispde o art. 32, 1l, do Decreto n° 7.404/2010, pelo qual os termos de compromisso
serdo adotados para “fixagdo de compromissos e metas mais exigentes que o

previsto em acordo setorial ou regulamento”.



140

Tanto os acordos setoriais como 0sS termos de compromisso geram
obrigacfes aos intervenientes. A fonte de obrigagéo, aqui, € contratual, e ndo legal,
ao contrario das hipoteses da determinagdo de implementacéo de logistica reversa

derivadas da Lei n° 12.305/2010 ou de superveniente regulamentacéo.

Em face de sua natureza contratual, os acordos setoriais podem conter
instrumentos econdmicos para a viabilizar a solugdo de parte do problema do
manejo de residuos sélidos. Esses acordos podem prever ndo somente obrigacdes
para os geradores de residuos sdlidos, mas, também, alguma forma de contrapartida
pelo poder publico, como estimulos crediticios ou incentivos fiscais para o

estabelecimento dos sistemas de logistica reversa.

Ndo se propde, aqui, que o poder publico assuma o0s custos da
implementacdo do sistema de logistica reversa, situacdo em que o acordo setorial
perderia todo o sentido. Trata-se de buscar o fomento dessa atividade,
principalmente nos setores em que a logistica reversa se mostre economicamente
menos viavel. Ha de se considerar que, nessa hipétese, o fabricante ou produtor que
se incumba de proceder a destinacdo final ambientalmente adequada desses
residuos estard contribuindo para a diminuicdo de residuos sélidos que seriam,
eventualmente, destinados a disposicdo final em aterros sanitérios, aterros esses
que, ao lado do sistema de coleta e transporte de residuos, sdo mantidos e

custeados pelo poder publico, ou seja, pela coletividade.

Finalizando, assim como a coleta seletiva, a logistica reversa como
instrumento da PNRS cumpre funcdo preventiva em relacdo a poluigcdo causada por
residuos sdlidos. Pode ser estabelecida mediante regulacdo estatal direta ou
regulacdo de mercado, hipétese em que mesclard o cumprimento de obrigacdes
preordenadas com aquelas pactuadas entre o setor publico e o setor privado,

visando conferir efetividade a essa relevante maneira de gestédo de residuos sélidos.

2.4.4 Instrumentos econdmicos

Serdo considerados, neste topico, como instrumentos econémicos, todos
os instrumentos que sejam informados pela abordagem de mercado. Conforme ja

definido no item 1.2.3, os instrumentos econdmicos, ou instrumentos da regulagao
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de mercado, sdo aqueles que utilizam técnicas de encorajamento, valendo-se das
leis préprias de mercado para modificar condutas, de forma a induzir seus
destinatérios a se conformarem, de forma voluntéria, aos padrdes de qualidade
ambiental. No caso da Lei n°® 12.305/2010, esses instrumentos econdmicos também
sdo utilizados para que os atores da PNRS sejam incentivados a compartilhar a

gestdo de residuos solidos, mediante solugdes consorciadas.

Incluem-se nessa classificagdo, portanto, ndo somente o0s instrumentos
econbmicos assim expressamente nominados no Capitulo V do Titulo Il da Lei n®
12.305/2010 (arts. 42 a 46), mas, também, os previstos nos incisos IV, IX e XIX do
art. 8° desse mesmo diploma legal. De se destacar que o0s instrumentos econdmicos
previstos nos arts. 42 e seguintes da Lei n°® 12.305/2010 sdo uma especificagéo da
regra geral contida no art. 8°, IX, dessa lei, o qual prevé, dentre os instrumentos da

PNRS, “os incentivos fiscais, financeiros e crediticios”.

A PNRS prevé que os instrumentos econ6micos nela consignados
assumirdo, dentre outras, as formas de “incentivos”, “estimulos”, “fomento” ou
“medidas indutoras”. Essas expressodes sao utilizadas por diversas vezes, sem que 0
conteddo das medidas a elas relacionadas seja imediatamente especificado. Assim,
sdo instrumentos da PNRS “o incentivo a criagdo e ao desenvolvimento de
cooperativas ou de outras formas de associacdo de catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis” (art. 8°, IV), e “o incentivo & adog¢do de consorcios ou de
outras formas de cooperacdo entre os entes federados, com vistas a elevagdo das
escalas de aproveitamento e & reducdo dos custos envolvidos” (art. 8° XIX). O art.

42 cita a instituicdo de “medidas indutoras”, e o art. 43, em “fomento”.

Comeca a haver densificagdo do conteldo dessas medidas no momento
em que a Lei n° 12.305/2010, em seu art. 43, destaca a possibilidade de
estabelecimento de critérios diferenciados de acesso dos beneficiarios do incentivo
ou fomento aos créditos do Sistema Financeiro Nacional, desde que destinados a
investimentos produtivos, e para se atender as diretrizes da PNRS. Outrossim pode
ser classificada como medida indutora para a adogdo de solu¢des consorciadas
entre os entes federados a previsdo contida no art. 45, no sentido de que os
consorcios publicos, constituidos nos termos da Lei n® 11.107/2005, terdo prioridade

na obtencdo dos incentivos instituidos pelo Governo Federal, desde que tenham
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como objetivo “viabilizar a descentralizagédo e a prestagdo de servigos publicos que

envolvam residuos soélidos”.

De forma mais especifica, o art. 42 da Lei n°® 12.305/2010 alberga a
possibilidade de o poder publico instituir linhas de financiamento para atender
diversas iniciativas, dentre elas: prevencdo e reducdo da geracdo de residuos
sélidos no processo produtivo; desenvolvimento de produtos com menores impactos
a saude humana e a qualidade ambiental em seu ciclo de vida; implantacdo de
infraestrutura fisica e aquisicdo de equipamentos para cooperativas ou outras formas
de associagcdo de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por
pessoas fisicas de baixa renda; desenvolvimento de projetos de gestdo dos residuos
sélidos de carater intermunicipal ou regional; estruturagdo de sistemas de coleta
seletiva e de logistica reversa; descontaminacdo de &reas contaminadas, incluindo
as éareas 0rfas; desenvolvimento de pesquisas voltadas para tecnologias limpas
aplicaveis aos residuos sdlidos; e desenvolvimento de sistemas de gestdo ambiental
e empresarial voltados para a melhoria dos processos produtivos e ao
reaproveitamento dos residuos. Por certo, essas linhas de financiamento deveréo
contar com critérios diferenciados, seja quanto aos requisitos para a concessédo do
crédito, seja em relacdo aos encargos remuneratorios cobrados dos beneficiarios.
Do contrario, ndo poderdo ser consideradas como verdadeiros instrumentos de

indug&o de comportamentos.

A Lei n° 12.305/2010, em seu art. 44, também prevé a possibilidade de
concessao, pelos entes federados, de incentivos fiscais, financeiros ou crediticios.
Nessa hipotese, os beneficidrios serdo apenas as industrias e entidades dedicadas a

Y

reutilizacdo, ao tratamento e a reciclagem de residuos sélidos produzidos no
territorio nacional, todo aquele que desenvolva projetos relacionados a
responsabilidade pelo ciclo de vida dos produtos, prioritariamente em parceria com
cooperativas ou outras formas de associagdo de catadores de materiais reutilizaveis
e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda, e as empresas dedicadas

a limpeza urbana e a atividades a ela relacionadas.

A concessado desse tipo de incentivo pelos entes federados dependera,
contudo, da observancia aos limites previstos na lei de responsabilidade fiscal, Lei
Complementar n® 101/2000, em especial o contido em seu art. 14. Esse dispositivo

determina que a concesséo de incentivos fiscais da qual decorra rendncia de receita
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devera “estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentério-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto
na lei de diretrizes orcamentarias”, além de observar outras condi¢cdes, como a
adocdo de medidas de compensacédo para o aumento de receitas. Como se
percebe, ndo se trata de instrumento econdmico de facil implementagéo, estando a
depender de amplo e minucioso estudo prévio a respeito das possibilidades

or¢camentarias do ente federado.

Por fim, cabe a referéncia ao disposto no paragrafo Unico no art. 35 da Lei
n® 12.305/2010. Ali se estabelece a possibilidade de o poder publico municipal
instituir incentivos econ6micos aos consumidores que participem do sistema de
coleta seletiva, conforme estabelecido em lei municipal. A partir do estabelecimento
do sistema de coleta seletiva no plano municipal de gestdo integrada de residuos
sélidos, os consumidores ficam obrigados a acondicionar adequadamente e de
forma diferenciada os residuos soélidos gerados, bem como a disponibilizar os
residuos solidos reutilizaveis e reciclaveis para coleta ou devolucdo (art. 35, | e II).
Para garantir o cumprimento dessas obrigagbes, o Municipio pode estabelecer,
mediante lei, san¢des aos consumidores que as infringirem. No entanto, e de forma
inovadora, preferiu a Lei n° 12.305/2010 fazer referéncia ao uso de instrumentos
econdmicos, quais sejam, incentivos de qualquer natureza, para os consumidores
que cumpram voluntariamente essas obrigacOes legais. Verifica-se novamente a
opcéo preferencial da Lei n° 12.305/2010, para fins de concretizagcdo da PNRS, pela
regulagdo de mercado, pelas solu¢des negociadas e compartilhadas, em detrimento

da tradicional abordagem comando e controle.

2.4.5 Os cadastros, os sistemas de informacgéo e os inventarios

Conforme analisado no item 2.2.2, o direito a informacao foi consagrado
como principio da PNRS. Para a efetivacdo desse direito, foi eleito como instrumento
da PNRS o Sistema Nacional de Informacdes sobre a Gestdo dos Residuos Sélidos
(Sinir). Esse sistema de informagdes devera ser organizado e mantido por todos os
entes federados, os quais fornecerdo as informagdes que disporem no ambito de

suas competéncias (art. 12 da Lei n° 12.305/2010). Além disso, esse sistema devera
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disponibilizar o conteddo dos planos municipais de gestdo integrada de residuos
sélidos, bem como deverd ser abastecido com as informacdes constantes dos
planos de gerenciamento de residuos sélidos (art. 19, 8§ 7°, e art. 23, § 2° da Lei n°
12.305/2010). O Sinir foi regulamentado pelo Decreto n° 7.404/2010, em seus arts.
71 a76.

Outros bancos de informagdes séo instrumentos da PNRS, conforme
disposto nos incisos do art. 7° da Lei n® 12.305/2010: os inventarios e 0 sistema
declaratério anual de residuos sdélidos; o Sistema Nacional de Informacfes em
Saneamento Basico (Sinisa); o Cadastro Nacional de Operadores de Residuos
Perigosos; o Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras ou
Utilizadoras de Recursos Ambientais; e o Cadastro Técnico Federal de Atividades e

Instrumentos de Defesa Ambiental.

O acesso a informagéo possibilita o exercicio pleno tanto da gestéo de
residuos pelo administrador publico como do controle social. Além disso, a coleta e a
disponibilizacdo de informagfes orienta os geradores de residuos solidos quanto ao
bom cumprimento dos deveres que |he s&8o impostos pelo principio da
responsabilidade compartilhada. Auxilia, ainda, na tarefa de avaliagdo e
monitoramento das politicas publicas de residuos sélidos. Todos esses elementos
aquilatam a importancia desses cadastros e sistemas de informagao previstos como
instrumentos da PNRS (que podem ser classificados como preventivos e de
comunicagdo), 0s quais, contudo, somente terdo utilidade se manterem e
disponibilizarem informacdo “priméria, integra, auténtica e atualizada” (Lei n°
11.527/2011, art. 7°, IV).

2.4.6 Os conselhos e os 6rgaos colegiados municipais

Séo instrumentos da PNRS os conselhos de meio ambiente e, no que
couber, os de saude, além dos 6rgdos colegiados municipais destinados ao controle
social dos servigos de residuos sélidos urbanos (art. 8°, Xl e XIV). Os conselhos de
salude e de meio ambiente podem ser instituidos junto a todos os niveis de entes
federados. No ambito do meio ambiente, o0 mais conhecido é o Conselho Nacional

do Meio Ambiente (Conama), que atua perante o Poder Executivo federal. N&o
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obstante, tanto o conselho nacional, como os estaduais e, principalmente, o0s
municipais, tém papel importante a cumprir na formulagdo, implementacdo e
avaliacdo da PNRS, em especial sob a 6tica do controle social, o que seré objeto de

analise no item 4.3.2.

Prevé a Lei n® 12.305/2010 a existéncia especifica de um 6rgéo colegiado
destinado ao controle social dos servicos de residuos solidos urbanos. Tratando-se
de instrumento gestdo da PNRS, mostra-se necessério o estabelecimento desse tipo
de 6rgdo no ambito municipal. Ndo se entrevé, dentre os instrumentos da PNRS, a
facultatividade da existéncia de nenhum deles. Por certo, determinados instrumentos
serdo objeto de aplicagdo em casos especificos, como os acordos setoriais e 0s
termos de compromisso. N&o € o caso, contudo, do 6rgdo colegiado previsto no inc.
XIV do art. 8° da Lei n® 12.305/2010, o qual dever& ser compulsoriamente criado e

instalado pelos Municipios, tanto mais em face da relevante fungéo que exercera.

z

No entanto, é esperado, por parte de muitos Municipios, invocando o
disposto no 8§ 1° do art. 47 da Lei n® 11.445/2007, que atribuam a tarefa do controle
social a 6rgédos colegiados municipais ja existentes, mediante ampliagdo do rol de
suas atribuigbes, conduta ndo recomendavel, sob a dtica do pleno exercicio do

controle social sobre a politica publica municipal de residuos.

O 6rgéo colegiado destinado ao controle social dos servi¢cos de residuos
sélidos urbanos néo foi objeto de regulamentacdo pelo Decreto n° 7.404/2010. Sua
composicao e poderes ndo foram especificados, estando a depender das normas
municipais que o criarem. Dada a sua especifica finalidade, contudo, vislumbra-se
ser imperioso que conte com participagdo majoritaria da sociedade civil, sob pena do
desvirtuamento do exercicio do controle social, tarefa que lhe serd especificamente

cometida.

Conclui-se que os conselhos e 6rgédos colegiados se constituem em
instrumentos de participagdo, os quais cumprem relevante fungdo preventiva, ao
auxiliar o poder publico na correta gestdo dos residuos solidos, a fim de evitar a

ocorréncia da poluicéo e da degradacdo ambiental a eles relacionada.

2.4.7 O licenciamento, sua revisao e a avaliacéo de impactos ambientais.
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O licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras, nos termos da Lei n° 6.938/81, art. 9°, IV, é um dos instrumentos da

Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA). Essa mesma lei estabeleceu que:

Art. 10. A construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais,
efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer
forma, de causar degradacdo ambiental dependerdo de prévio
licenciamento ambiental.

Por sua vez, a Lei Complementar n°® 140/2011, em seu art. 29 |, definiu

licenciamento ambiental como sendo:

[...] o procedimento administrativo destinado a licenciar atividades ou
empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de
causar degradagéo ambiental.

Vé-se que os dois conceitos legais de licenciamento ambiental se
complementam, sem que haja alteracdo de conteldo. Sempre se considerou, como
agora expressamente previsto pela Lei Complementar n° 140/2011, que o
licenciamento ambiental tem a natureza juridica de procedimento administrativo, de
nitido caréater preventivo, pois busca a Administracdo Publica, com o licenciamento,
prevenir ou minimizar danos ambientais, mediante controle prévio da atividade

empresarial efetiva ou potencialmente poluidora a ser desenvolvida.

Sujeitam-se ao licenciamento ambiental atividades e empreendimentos,
nestes englobados os pedidos de autorizagdo para funcionamento de
estabelecimentos. O motivo determinante para que seja exigido o licenciamento é a
utilizacdo, pelo proponente da atividade ou empreendimento, de recursos
ambientais, e que tenham eles a capacidade efetiva ou potencial de causar poluigéo

ou, sob qualquer forma, degradagdo ambiental.

H& razoavel dose de discricionariedade da administragdo publica na
andlise do requerimento de licenca ambiental, mormente nas hipéteses em que é
exigivel o Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EPIA). Em tais casos, até mesmo a
ndo implementacdo da obra ou da atividade deve ser considerada, assim como
podem ser sugeridas alternativas para sua localizagdo ou quanto a tecnologia a ser
empregada para sua consecuc¢do, revelando a imprescindivel apreciacdo de sua

conveniéncia e oportunidade pela administragdo publica. A motivacdo da decisdo
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serd a garantia do interessado e da sociedade quanto a legitimidade e legalidade

das razdes de deferimento ou indeferimento da licenga.

A licenca ambiental contém, portanto, clara incompatibilidade com a
definicdo classica do ato administrativo da espécie “licenga”. Nao se trata a licenca
ambiental de ato vinculado, “declaratério de direito preexistente” (DI PIETRO, 2002a,
p. 219), caso em que, preenchidos determinados requisitos, o ato administrativo
deve ser expedido. Isso ndo ocorre, ou ndo deve ocorrer, na analise do

licenciamento ambiental.

Tampouco se pode falar em definitividade do licenciamento, como bem
frisado por Machado (2013, p. 322-323). A Lei n° 6.938/81, em seu art. 10, § 1°,
prevé expressamente a necessidade de renovagéo do licenciamento. Em seu art. 9°,
IV, é prevista, ainda, a possibilidade de revisdo do licenciamento. Por fim, a propria
Lei n® 12.305/2010 inclui a revisdo do licenciamento como instrumento da PNRS.
H&, assim, inegavel carater de precariedade na licenca ambiental deferida no bojo

do procedimento de licenciamento.

A Lei n® 12.305/2010, em seu art. 40, traz interessante disposi¢céo
concernente ao licenciamento ambiental de empreendimentos ou atividades que

operem com residuos perigosos. Nela se estipula que:

[...] o 6rgéo licenciador do Sisnama pode exigir a contratacdo de
seguro de responsabilidade civil por danos causados ao meio
ambiente ou a saude publica, observadas as regras sobre cobertura
e os limites maximos de contratacado fixados em regulamento.

Y

Trata-se de disposicdo voltada a obtencdo de maiores garantias da
integral reparacdo de dano ambiental, o qual, em face da atividade ou
empreendimento desenvolvidos pelo gerador de residuos perigosos, tem o potencial

de ser mais extenso e atingir um maior nimero de pessoas.

z

A avaliagdo de impactos ambientais € outro instrumento da PNMA,
previsto na Lei n° 6.938/81, art. 9° IV. N&o se confunde, portanto, com o
licenciamento ambiental, a despeito de ambos serem inspirados no principio da

prevencéao.
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A avaliagdo de impactos ambientais ndo conta com expressa definicdo

legal, e sua conceituagdo doutrinaria ndo é pacifica. Segundo Bechara (2009, p.
109):

[..] a avaliacdo de impactos ambientais é o instrumento de

informacdo e de subsidio para o 6rgdo ambiental, podendo ser

definida como o processo que permite ao 6rgdo ambiental conhecer

e ponderar sobre os efeitos de uma dada intervengdo humana no
equilibrio ambiental [...].

Segundo Milaré (2011, p. 466-467), em longa exposi¢do sobre o tema:

[...] o Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA vem
regulamentando o licenciamento de obras e atividades mediante
avaliacdo de impacto ambiental, estabelecendo, para cada caso que
mereca regulamentacdo especifica — devido as peculiaridades e
caracteristicas inerentes —, um tipo de estudo capaz de aferir 0 meio
mais adequado e correto de obviar as interferéncias negativas no
ambiente.

Com base na Resolugdo Conama n° 237/1997, sustenta Milaré (2011, p.
472-473) que a avaliacdo de impacto ambiental € género do qual o Estudo Prévio de
Impacto Ambiental (EPIA) é uma de suas espécies, sendo reservado este Ultimo
apenas “quando houver risco de significativa degradagéo ambiental”. A avaliagéo de
impacto ambiental seria reservada, no curso do licenciamento ambiental, para
atividades ou empreendimentos que ndo sejam potencialmente causadores “de
significativa degradacdo do meio ambiente”, conforme disposto no paragrafo Unico
do art. 3° da Resolu¢cdo Conama n° 237/1997. De se frisar, contudo, que a citada
resolugdo ndo se refere expressamente a avaliacdo de impacto ambiental, mas a
“estudos ambientais”, tomando Milaré (2011, p. 472) ambos 0s termos como

sinbnimos.

O licenciamento ambiental, para se tornar um instrumento eficaz da
PNRS, deve observar tanto preceitos da regulagéo estatal direta como da regulacao
de mercado. Além do respeito aos padrbes ambientais preestabelecidos, deve o
licenciamento, em especial quando amparado por EPIA, avaliacdo de impacto
ambiental ou outros estudos correlatos, estimular o administrador publico e o
proponente da obra ou atividade a buscarem solugfes que atendam ao principio do

desenvolvimento sustentavel, mediante a implementacdo de medidas mitigadoras
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efetivas. Trata-se, ademais, de instrumento de prevencdo, que busca evitar que

atividade ou obra proposta venha a causar, no futuro, danos ambientais.

2.4.8 Outros instrumentos

O art. 8° da Lei n® 12.305/2010 traz uma série de outros instrumentos
destinados a efetivacdo da PNRS. Dentre eles, avulta a educag¢do ambiental,
importante instrumento de comunicacdo e prevencdo, do qual j4 se tratou no item
2.1.4. E elencado como instrumento o incentivo a criagdo e ao desenvolvimento de
cooperativas ou de outras formas de associacdo de catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis. Em verdade, as proprias cooperativas e associacdes de
catadores se revelam instrumentos da PNRS, em especial pelo papel por elas
exercido na coleta seletiva, na reciclagem e na reutilizacdo de residuos. O
monitoramento e a fiscalizagdo ambiental, sanitaria e agropecuaria atuam na fase da
avaliacdo e fiscalizacdo da PNRS, devendo ambos prever a possibilidade do

exercicio do controle social, como se vera no capitulo 4.

Os padrdes de qualidade ambiental também ja tiveram sua importancia
destacada no item 1.2.2. A cooperagao técnica e financeira entre os setores publico
e privado para o desenvolvimento de pesquisas de novos produtos, métodos,
processos e tecnologias de gestéo, reciclagem, reutilizacdo, tratamento de residuos
e disposicdo final ambientalmente adequada de rejeitos é uma das facetas da
gestdo integrada de residuos sélidos, voltada especificamente para o
aperfeicoamento das técnicas ora disponiveis para a consecucdo de seus objetivos,
assim como a pesquisa cientifica e tecnoldgica. Por fim, sdo instrumentos da PNRS
o Fundo Nacional do Meio Ambiente, criado pela Lei n° 7.797/1989, e o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico, atualmente disciplinado pela
Lei n® 11.540/2007.
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3 A QUESTAO DA RESPONSABILIDADE NA POLITICA NACIONAL DE
RESIDUOS SOLIDOS

3.1 Introducéo as responsabilidades no &mbito da PNRS

A Lei n° 12.305/2010, entre seus artigos 25 a 36 e, mais adiante, entre os
artigos 51 a 53, contém uma série de disposi¢cfes a respeito das responsabilidades
civis, penais e administrativas relacionadas a gestéo e gerenciamento dos residuos
sélidos. Dentre essas regras, foi incorporada ao direito positivo a inovadora nog¢ao de
responsabilidade compartilhada, cujos contornos juridicos ainda sdo objeto de
perquiricdo pela doutrina. A Lei n® 12.305/2010 discrimina e individualiza, ainda, as
responsabilidades de véarios dos atores da PNRS, poder publico, geradores de

residuos solidos e consumidores, inclusive em face do sistema de logistica reversa.

Introduz a Lei n° 12.305/2010, regras de responsabilidade préprias do
direito dos residuos, como se criasse um microssistema em face das regras ja
consolidadas no ambito do Direito Ambiental, de cujas bases conceituais, em
especial quanto a responsabilidade civil objetiva nas hipéteses de dano ambiental,
ndo se distancia, mas aperfeicoa e amolda aos seus objetivos especificos. Outras
caracteristicas importantes das responsabilidades previstas na PNRS s&o o foco na
prevengao, nos mecanismos impeditivos da ocorréncia do dano ambiental, e a busca
de solugbes negociadas para que tais mecanismos funcionem de forma mais

eficiente.

Antes de se avangcar na analise pormenorizada das regras de
responsabilidade da Lei n° 12.305/2010, deve-se ressaltar que esse diploma legal,
em seu Titulo lll, Secdo V, Capitulo Ill, intitulado “Das responsabilidades dos
geradores e do poder publico”, a Lei n° 12.305/2010, ao fazer uso indiscriminado dos
termos “responsavel” e “responsabilidade”, pode induzir o intérprete apressado a
concluir que todas as regras ali estatuidas seriam regras de responsabilidade civil,
guando, numa analise mais acurada, varias dessas regras se traduzem em deveres

e obrigagdes relacionados ao Direito Administrativo.

Nesse ponto, é preciso lembrar que o termo “responsabilidade” é

plurivoco. Como discorre Venosa (2001, p. 497-498),
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O termo responsabilidade, embora com sentidos proximos e

semelhantes, é utilizado para designar varias situagdes no campo
juridico. A responsabilidade, em sentido amplo, encerra a nogdo em
virtude da qual se atribui a um sujeito o dever de assumir as
consequéncias de um evento ou de uma acdo. Assim, diz-se, por
exemplo, que alguém é responsavel por outrem, como o capitdo do
navio pela tripulacéo e pelo barco, o pai pelos filhos menores etc.
Também a responsabilidade reporta-se ao sentido de capacidade: o
amental, por exemplo, ndo responde por seus atos, porque nao
possui capacidade. [...] Na responsabilidade civil, o que interessa
saber é a responsabilidade que reflete na obrigacao de indenizar.

7

Responsabilidade, via de regra, é a contraface de uma obrigacdo de
natureza civil. Situacdo semelhante ocorre com a responsabilidade tributaria, a qual
recai sobre aquele que deve adimplir determinada obrigagdo dessa mesma
natureza. Pode ser, ainda, o dever de indenizar, surgido a partir da pratica de um ato
ilicito. Ou, entédo, usado acriticamente, o termo “responsavel” designa todo o sujeito
ao qual, por meio de normas civis, administrativas, penais, tributarias ou de qualquer

outro ramo do direito, se atribui determinados deveres ou obrigacgdes.

H4, portanto, varios sentidos que o termo responsabilidade pode assumir.
O que h& de comum em diversas das acepg¢des técnicas do termo responsabilidade,
acima mencionadas, é a especial situagdo, perceptivel inclusive pelo leigo, em que
se encontra todo aguele que é responsavel por algo: ele “deve”, ou esta obrigado, a

praticar determinada conduta, ou dela se abster.

Verifica-se, entédo, que a Lei n° 12.305/2010, sempre sob a denominagao
geral das responsabilidades dos geradores e do poder publico, estabelece diversas
regras que, bem analisadas, possuem natureza eminentemente administrativa,
consistentes em determinacdes legais que expressam intervengfes do poder publico
na propriedade e iniciativas privadas, inclusive quando trata da responsabilidade
compartilhada e da logistica reversa. Outras regras disciplinam e acrescentam ao
poder publico o exercicio de determinadas atribuicbes na gestdo de residuos
sélidos. H& disposicdes especificas de responsabilidade civil, as quais, como ja
mencionado, ndo alteram substancialmente o estatuto firmemente tragado para as
hipéteses de responsabilizacdo pela ocorréncia de dano ambiental, no mais das
vezes explicitando as consequéncias do cumprimento ou descumprimento das
normas administrativas estabelecidas para a gestdo e gerenciamento de residuos

sélidos.
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Nos itens seguintes, inicialmente serdo relembrados os contornos gerais
da responsabilidade civil por dano ambiental, e a eventual repercussdo de
dispositivos da Lei n°® 12.305/2010 sobre essa teoria, dando-se énfase a sua funcéo
preventiva. Na sequéncia, se discutird as responsabilidades impostas aos
particulares, geradores de residuos, que tenham natureza juridica de limitagbes
administrativas. A tais consideracbes se seguira a analise da responsabilidade
compartilhada e da logistica reversa. Por fim, as sancdes penais e administrativas

expressamente previstas na Lei n® 12.305/2010 ser&o objeto de breves comentarios.

3.2 Aresponsabilidade civil por dano ambiental e a Lei n°® 12.305/2010

Desde a entrada em vigor da Lei n° 6.938/81, o ordenamento juridico
brasileiro adota a teoria da responsabilidade civil objetiva em matéria de reparacédo
de danos ambientais. De forma pioneira, em seu art. 14, § 1°, determinou a Lei n°
6.938/81 que o poluidor passaria a ser obrigado, “independentemente da existéncia
de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros,

afetados por sua atividade”.

A Lei n° 12.305/2010, em seu art. 51, reafirma a aplicagéo da teoria da
responsabilidade objetiva quanto aos danos causados pela poluicdo decorrente de

residuos soélidos:

Art. 51. Sem prejuizo da obrigacdo de, independentemente da
existéncia de culpa, reparar os danos causados, a acdo ou 0missao
das pessoas fisicas ou juridicas que importe inobservancia aos
preceitos desta Lei ou de seu regulamento sujeita os infratores as
sancdes previstas em lei, em especial as fixadas na Lei n° 9.605, de
12 de fevereiro de 1998, que “dispbe sobre as sancbes penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente, e da outras providéncias”, e em seu regulamento.

Os contornos gerais da teoria da responsabilidade objetiva sdo bem
conhecidos. A obrigagéo de indenizar ou reparar depende exclusivamente da prova
da ocorréncia do dano e do nexo de causalidade entre este e a conduta, comissiva
ou omissiva, do agente. Dispensa-se, assim, a prova da culpa para que surja a
obrigacdo de indenizar, ponto fundamental a diferencia-la da responsabilidade

subjetiva.
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A par dessa definigdo simplificada e direta, outras mindcias e nuances dos
efetivos contornos da responsabilidade civil objetiva por dano ambiental tém sido
objeto de proficuo e profundo debate na doutrina patria. Desnecessario ao escopo
deste trabalho detalhar todas as posi¢des sobre a questdo. H& razoavel consenso,
contudo, quanto ao fato de que a responsabilidade objetiva incide
independentemente da legalidade da conduta do agente, ou seja, o dever de
indenizar independe de a agdo ou omissdo do causador do dano ser licita ou ilicita.
Segue-se, nessa interpretacao, a ideia de que a responsabilidade objetiva ambiental
funda-se no risco criado pelo empreendedor, ou em razao do proveito a ser por ele
alcancado: mesmo a atividade devidamente licenciada pelo 6rgdo ambiental esta
sujeita as regras da responsabilidade objetiva, desde que comprovado o nexo de
causalidade entre ela e o dano ambiental. Nesse sentido, Leite e Ayala (2012, p.
132-133):

Lembre-se, ademais, de que o autor do dano ndo se exime do dever
de reparar, ainda que possua autorizacdo administrativa. [...] Nesse
caso, o fundamento de sua responsabilidade civil ndo é a culpa, mas,
sim, o risco, e sua obrigacdo ndo depende de justica e equidade: o

lesado ndo deve suportar um dano que, em sua origem, beneficia
economicamente o agente.

Observe-se que a teoria da responsabilidade objetiva como decorrente do
risco criado pelo empreendedor acabou por ser abarcada pelo legislador ordinario,

nos termos do paragrafo Unico do art. 927 do Cadigo Civil de 2002, segundo o qual:

Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente de culpa,
nos casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmente
desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco
para os direitos de outrem.

Por outro lado, a teoria do risco integral, pelo qual o empreendedor
responde pelos danos causados por sua atividade sem poder invocar qualquer
causa excludente, como a culpa exclusiva da vitima, caso fortuito ou forgca maior, é
objeto de dissenso quanto a sua aplicacdo indiscriminada para casos de danos

ambientais.

Segundo Furlan e Fracalossi, em matéria de dano ambiental “Prevalece

na doutrina brasileira a defesa da responsabilizagéo objetiva de acordo com a teoria
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do risco integral, a qual ndo admite excludentes de responsabilidades” (2010, p.

511). Os mesmos autores ressaltam, contudo, a posi¢ao da jurisprudéncia, a qual:

[..] inclina-se a aceitar as excludentes de responsabilidade,
principalmente a forca maior e o caso fortuito, existindo poucos
precedentes de cortes federais no sentido da adocéo da teoria do
risco integral. (FURLAN; FRACALOSSI, 2010, p. 514).

Sobre o assunto, e a mingua de definicdo legal especifica, razoavel se

afigura o ponto de vista adotado por Lemos (2010, p. 157):

Observando as posi¢cbes doutrinarias, bem como as normas da Lei
6.938/81 e da Constituicdo Federal, concluimos, no que se refere a
aplicabilidade das excludentes da responsabilidade civil no ambito do
dano ao meio ambiente, que a principal analise a ser feita para a
aplicabilidade ou ndo de excludente da responsabilidade diz respeito
a ser ou néo atividade de risco.

Seguindo o raciocinio de Lemos (2010, p. 158), é possivel a invocagao
das excludentes de responsabilidade quando o dano ambiental ocorre em face de
atividades em que néo ha risco criado (0 exemplo dado € o de um incéndio acidental

numa floresta); contrariamente, nos casos de atividade de risco:

[...] aplica-se a teoria do risco integral, ndo se admitindo qualquer
excludente da responsabilidade. Basta apurar se houve o dano,
vinculado a um fato qualquer, para assegurar a vitima uma
indenizagdo. Assim, se 0 evento ocorreu no curso ou em razdo da
atividade potencialmente degradadora, o explorador da atividade de

risco responde pelo dano, podendo se ressarcir junto a terceiro.

A Lei n° 12.305/2010, em seu art. 27, 8 1°, flerta com a teoria do risco
integral, ao expressamente rejeitar a possibilidade da invocagdo da excludente
relativa a fato de terceiro em favor das pessoas fisicas ou juridicas geradoras de
residuos soélidos, na hipétese da ocorréncia de dano ambiental. Confira-se o
dispositivo legal:

8§ 1° A contratacdo de servicos de coleta, armazenamento,
transporte, transbordo, tratamento ou destinacdo final de residuos
soélidos, ou de disposicao final de rejeitos, ndo isenta as pessoas
fisicas ou juridicas referidas no art. 20 da responsabilidade por danos

gue vierem a ser provocados pelo gerenciamento inadequado dos
respectivos residuos ou rejeitos.



155

Assim, esses geradores de residuos solidos respondem pelo fato de
terceiro, na hipotese de danos por eles provocados, quando pelos geradores
contratados, por forca do gerenciamento inadequado de residuos ou rejeitos. A
disposicdo legal ndo se estende, contudo, para as hipdteses de caso fortuito ou
forgca maior, ainda que, em regra, o gerador de residuos sdlidos ndo possa invocar

em seu favor essas excludentes, observada a teoria do risco criado.

Situacao diversa ocorre com os geradores de residuos domiciliares. O art.
28 da Lei n® 12.305/2010 declara cessada a responsabilidade civil desses geradores
quando disponibilizarem adequadamente os residuos para coleta ou para devolugéo,

nas hipéteses em que submetidos estes a logistica reversa.

Sobre esse ponto Milaré et al (2012, p. 215) observam o seguinte:

Essa previsdo provoca verdadeira revolugcdo no sistema da
responsabilidade civii em matéria ambiental, na medida em que
possibilita o afastamento da teoria do risco integral, por nos
defendida, e imp8e a adocdo da teoria do risco criado, adotada pelo
Cadigo Civil de 2002 (arts. 186 a 927, caput), ao permitir a incidéncia
de excludente de responsabilidade. Sim, porque, uma vez tendo se
desincumbido do que Ihe é exigido pela lei — ter disponibilizado seus
residuos de forma adequada —, nao havera como se vindicar do
gerador de residuos domiciliares a reparagdo ou o ressarcimento de
eventual dano verificado no meio ambiente.

A Lei n® 12.305/2010 ndo inova quanto ao aspecto da responsabilidade
solidaria em matéria de dano ambiental. A analise detalhada da responsabilidade
compartilhada demonstrard que néo ha relagdo direta entre ambas. Sobre o assunto,
deve ser observado o disposto no art. 942, caput, segunda parte, do Cédigo Civil:
“[...] se a ofensa tiver mais de um autor, todos responderdo solidariamente pela
reparagdo”. Assim, haverd solidariedade entre os responsaveis pela reparacdo do
dano ambiental sempre que se estabelecer o nexo causal entre a conduta de mais
de um agente na causacdo do dano, independentemente da andlise da culpa de

cada um deles.

No campo da responsabilidade por danos causados por poluigéo
decorrente de residuos solidos, a solidariedade entre os responsaveis € tema
especialmente importante, dada a grande dificuldade em se aquilatar a presenca do
nexo de causalidade entre a conduta dos geradores e o dano ambiental ocasionado.

Como pondera Steigleder (2011, pos. 429):
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Outra questdo tormentosa é a demonstracdo do exato nexo de
causalidade. Nem sempre sera possivel estabelecer com certeza o
liame entre determinada atividade e o resultado, especialmente se
existirem diversas condi¢cdes concorrendo para a degradacdo, como
ocorre nos distritos industriais, com efeitos sinérgicos. Trata-se de
seara onde, de regra, as responsabilidades sdo difusas, e os
prejuizos sao longinquos e incertos.

N&o por outro motivo autores como Lemos (2011, p. 153-154) advogam a

“flexibilizac&o” da concepgéo classica do nexo causal, pois:

[...] a responsabilidade civil p6s-consumo abrange um momento no
gual o objeto causador do dano ja estd muitas vezes desvinculado da
conduta que o formou, tornando ainda mais gravosa a misséo
daquele que precisa estabelecer um nexo de causalidade. E o caso
do lixo, dos rejeitos, por exemplo. Na maior parte dos casos, nao tém
origem certa, misturam-se e se desintegram, causando danos quase
sempre “sem donos”.

Como forma de flexibilizagdo do nexo causal, Leite e Ayala (2012, p. 187)

expdem as linhas gerais da teoria das probabilidades, pela qual:

[...] a configuracdo juridica do nexo de causalidade passa por uma
avaliacdo da probabilidade/improbabilidade de uma determinada
atividade ter ocasionado o dano em questdo. Esta avaliacdo passa
pela observacao juridica do diagndstico cientifico (laudos periciais),
determinando uma decodificacdo da analise cientifica para a
probabilidade juridica, atribuindo ou ndo a imputacdo objetiva a partir
de uma causalidade probabilistica entre conduta e dano ambiental.

Buscou-se, neste item, tragar-se as linhas gerais da responsabilidade civil
decorrente de danos ambientais, bem como apontar alguns aspectos da Lei n°
12.305/2010 que Ihes dizem especifico respeito. Desde j&, apontou-se a
inexisténcia, na Lei n° 12.305/2010, de uma mudanca tedrica paradigmatica a
respeito dos contornos geralmente aceitos a respeito da responsabilidade civil
ambiental. O enfoque dado pela Lei n° 12.305/2010, que interessa mais
profundamente nesse tema, se encontra na énfase dada a prevencdo do dano
ambiental decorrente da poluicdo de residuos sélidos, campo em que trafegam com
maior naturalidade temas como o da responsabilidade compartilhada e o da logistica
reversa. Pela pertinéncia que possui com esses temas, sera analisada, a seguir, a

faceta preventiva da responsabilidade civil.
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3.2.1 Funcéo preventiva da responsabilidade civil

As regras de responsabilidade civil pelo dano ambiental obrigam os
potenciais poluidores a adotar medidas preventivas para que o dano ambiental n&do
ocorra. A possibilidade de ulterior responsabilizagéo civil, na forma objetiva, deve
nortear a conduta de potenciais poluidores, impondo-lhes a correlata obrigacido de
prevenir a ocorréncia do dano ambiental. Essa assertiva torna-se mais verdadeira
quando se invoca o principio poluidor-pagador, o qual, como j& visto, busca a

neutralizagéo do dano, sempre preferivel a sua ulterior reparacgéo,

Assim, a prevencéo deve preceder, ou melhor, evitar a necessidade de
reparagdo, conforme ja destacou Mirra (2005, p. 332) que, em ordem inversa,
distingue as varias etapas que podem ser percorridas diante do problema do dano

ambiental:

[...] pode-se afirmar que a reparagdo do dano tem por finalidade a
cessacao do dano e o bloqueio da continuagdo deste. A supresséo
do fato danoso visa a eliminar a fonte do prejuizo e evitar a
agravacao ou renovacgdo do dano. A prevencao, por fim, destina-se a
inviabilizar a producdo do dano.

Aprofundando esse ponto, temos a licdo de Machado (2013, p. 409), para

quem:

O Direito Ambiental engloba as duas fun¢gdes da responsabilidade
civil objetiva: a funcdo preventiva — procurando, por meios eficazes,
evitar o dano — e a fungéo reparadora — tentando reconstituir e/ou
indenizar os prejuizos ocorridos. Ndo é social e ecologicamente
adequado deixar-se de valorizar a responsabilidade preventiva,
mesmo porque ha danos ambientais irreversiveis.

Na mesma linha, Lemos (2011, p. 183) defende que:

O sistema da responsabilidade civil, fundado na ideia basilar de
proibicdo de causar dano a outrem (alterum non laedere), passou a
agregar, especialmente ap6s o advento da sociedade de risco, uma
nova funcao, de cunho antecipatério, calcada na prevencao (risco
conhecido) e na precaucdo (risco hipotético) de danos. O direito da
responsabilidade civil, que sempre se voltou para tras, ocupando-se
de uma funcéo reparatéria dos danos pretéritos, passa a ter olhos
para o futuro, na tentativa de se antecipar aos acontecimentos
danosos, tantas vezes irreparaveis.
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A funcdo preventiva da responsabilidade civil, aliada aos principios da
prevencdo e da precaucdo, autoriza o poder publico a adotar medidas
administrativas efetivas, no &mbito do poder de policia, para fazer cessar o perigo de
dano ambiental iminente. Como o dano se constitui numa violagao da ordem juridica,
é licita a atuacdo das autoridades responsaveis em evitar sua ocorréncia. No
entanto, essa funcdo tem seus limites. Quando mais incerta ou distante a
possibilidade do dano, maior a dificuldade de se implementar, judicial ou
extrajudicialmente, medidas preventivas ou precaucionarias. Outrossim, essas
medidas normalmente se traduzem em imposicdo de obrigacdo de néo fazer;
mesmo eventuais obrigagbes de fazer, em razdo da auséncia de prévia
normatizacdo uniforme sobre seu conteddo, perdem em eficiéncia, além de

assumirem carater eventual e episodico.

Visando superar as dificuldades acima elencadas, principalmente o
problema da necessidade de iminéncia do dano para a efetivagcdo de medidas
preventivas, socorre-se o poder publico das limitagbes administrativas, conforme se

vera a seguir.

3.3 Limitagdes administrativas na Lei n® 12.305/2010

O art. 25 da Lei n® 12.305/2010 disp@e, de forma genérica, que tanto o

poder publico como

[..] o setor empresarial e a coletividade sdo responsaveis pela
efetividade das acbes voltadas para assegurar a observancia da
Politica Nacional de Residuos Sélidos e das diretrizes e demais
determinacOes estabelecidas nesta Lei e em seu regulamento.

Mais adiante, o art. 27 estabelece a responsabilidade de pessoas fisicas
ou juridicas, sujeitas pela propria Lei n° 12.305/2010 (art. 20) & elaboracdo de plano
de gerenciamento de residuos sdlidos, a implementa-los e operacionaliza-los de

forma integral, apds sua prévia aprovacao pelo 6rgao administrativo competente.

Ja o art. 28 da Lei n° 12.305/2010 imp&e a todo gerador de residuos
sélidos domiciliares o dever de disponibiliza-los de forma adequada para a sua

coleta ou, nas hipoteses de residuos sujeitos & logistica reversa, para sua
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devolucéo. Por fim, entre os arts. 30 e 36 a Lei n® 12.305/2010 estabelece os
parametros da responsabilidade compartiihada e da logistica reversa, impondo

diversos encargos e obrigagdes aos particulares.

Diversas dessas regras de responsabilidade, previstas na Lei n°
12.305/2010, ndo se limitam a preconizar aos geradores de residuos, diante da
ameaca de uma futura responsabilizagdo civil por danos ambientais causados, a
adocdo de medidas de prevengdo do dano ambiental. Em outros termos, néo
operam mediante simples obrigacdo imposta a todos esses geradores de prevenir de
forma eficaz, como indicado por Machado, a ocorréncia do dano ambiental. Antes,
buscam estipular, de forma por vezes minudente, as condutas que devem ser por
eles adotadas, visando conferir a gestdo de residuos solidos maior eficiéncia em
face das diversas possibilidades de gestdo ou gerenciamento que se abrem para os

geradores de residuos.

Veja-se, mais detidamente, a obrigacdo de os geradores de residuos
sélidos elaborarem, submeterem & aprovagéo do 6rgdo competente, implementarem
e operacionalizarem integralmente o plano de gerenciamento de residuos sélidos.
Essa obrigacdo resulta em custos adicionais aos geradores, em especial aqueles de
grande porte, que deverdo elaborar e implementar planos de gerenciamento
abrangentes e detalhados, principalmente se estiverem sujeitos as regras da
logistica reversa. O mesmo se verifica quanto aos geradores de residuos perigosos.
Os planos de gerenciamento sdo documentos de consideravel complexidade, tanto
mais quando elaborados com seriedade e adequacdo. Também é o caso da
obrigacdo imposta aos consumidores de devolver os residuos ao fabricante ou

importador, por meio do sistema da logistica reversa.

Ora, pela simples observancia do principio da prevencdo, os custos
adicionais resultantes do cumprimento dessas obrigagdes estabelecidas pela Lei n°
12.305/2010 n&o teriam que, necessariamente, ser suportados pelos geradores de
residuos solidos. Fossem eles livres para adotar as medidas preventivas que se lhes
apresentassem mais convenientes, a despeito daquelas estabelecidas pela Lei n°
12.305/2010, poderiam os geradores particulares de residuos solidos optar por
medidas outras, por vezes insuficientes ou inadequadas, a titulo de prevencédo do

dano ambiental.
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Em tais circunstancias j& ndo se esta, pura e simplesmente, diante do
normal cumprimento da obrigag&o imposta a todos os geradores de residuos sélidos
de né&o poluir, a fim de evitarem a responsabilidade civil que lhes recairia na hipétese
da ocorréncia do dano ambiental. Essas obrigagdes legais impostas aos particulares,
especificamente a de elaboragdo, implementagcdo e operacionalizagéo integral de
planos de gerenciamento de residuos sélidos, enquadram-se mais precisamente no

campo das limitagdes administrativas.

A limitagdo administrativa, aqui tomada como forma de intervengéo estatal
nas atividades privadas, difere da mera observancia do principio da prevengédo, ou
da atitude proativa que se espera venha o particular a observar em face da fungéo
preventiva da responsabilidade civil. Ainda que dotado de normatividade, o principio
da prevengdo ndo consigna ao particular a adocdo de condutas expressas e
especificas, sendo a ele reservada liberdade suficiente para atuar de acordo com
sua conveniéncia, bem como maior ou menor discernimento quanto aos riscos de
sua atividade. A margem de manobra do poder publico para que faca atuar o
principio da prevengdo € reduzida, podendo ele se valer, como lembra Lopez ao
tratar do tema, do “uso de cautelares, quando o risco € iminente, ou dos interditos,

medidas acautelatérias e conservatorias do direito” (2010, p. 79-80).

Ocorre que tais medidas muitas vezes se revelam insuficientes, seja por
ndo obterem a efetividade necesséaria, ao virem tarde demais, seja porque sua
extensdo e profundidade se revelam timidas para a solu¢do do problema, ou, ainda,
porque refogem de um esquema mais amplo e concatenado de planejamento da
gestdo de prevencdo do dano ambiental. Retoma-se, aqui, o espirito da Lei n°
12.305/2010, que é o de ordenar de forma mais precisa e racional a gestdo dos
residuos sdlidos, o que somente é possivel mediante intervencdo estatal na
atividade particular, com imposi¢éo generalizada aos geradores de residuos sélidos
de limitacbes de ordem administrativa. Essas limitacbes se consubstanciam na
obrigacéo de os particulares adotarem de medidas de prevencdo cujo contetdo é

previamente especificado pela administrag&o publica.

Diversos doutrinadores nacionais restringem as limitacdes administrativas
as hipdteses de intervencdo do Estado sobre a propriedade privada. Assim
prelecionam, por exemplo, Di Pietro (2002a, 125-128), Gasparini (2010, p. 867-869)
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e Mello (2012, 923-926). Esse, contudo, ndo € o0 Unico objeto da limitacdo

administrativa.

Com maior razdo estd Meirelles (2013, p. 707), o qual afirma que a
limitagdo administrativa “é uma das formas pelas quais o Estado, no uso de sua
Soberania interna, intervém na propriedade e nas atividades particulares”.
Acrescenta Meirelles (2013, p. 707) que a limitagdo administrativa se constitui em
“toda imposi¢do geral, gratuita, unilateral e de ordem publica condicionadora do
exercicio de direitos ou de atividades particulares as exigéncias do bem estar social.”
Suas caracteristicas principais sdo a generalidade e a ndo onerosidade, e a
vinculacdo da obrigacdo imposta a questées de ordem publica. Tém como objeto a
propriedade ou quaisquer atividades particulares, podendo assumir “[...] a triplice
modalidade positiva (fazer), negativa (n&o fazer) ou permissiva (deixar fazer)”
(MEIRELLES, 2013, p. 708).

Da mesma forma se posiciona Mukai (1999, p. 118), quando afirma que
“as restricdes a propriedade e atividades em geral impostas a fim de proteger o meio
ambiente tém natureza de limitagdo administrativa”. Figueiredo (2000, p. 279)
defende, por seu turno, que as limitagbes administrativas, derivadas de lei, incidem
sobre a liberdade e a propriedade, ndo se podendo “[...] sequer pensar que a
Administracdo, sem lei anterior, restrinja qualquer atividade do individuo calcada em

poder geral, implicito, de interesse publico, de ordem publica.”

Na linha por ultimo exposta por Figueiredo, Pires (2006, p. 126-129), ao
tempo em que defende que as limitagbes administrativas incidem tanto sobre a
propriedade como sobre a liberdade, faz importante distingéo entre o que denomina
de limitagGes administrativas em sentido amplo, decorrentes da fungéo legislativa do
Estado, e as limitagdes administrativas em sentido estrito, decorrentes de sua fungao
administrativa. Segundo Pires (2006, p. 128), as limitagbes administrativas a
liberdade e a propriedade em sentido amplo decorrem da funcéo legislativa, pois “[...]
s6 h4 que se falar em limitagfes da liberdade e da propriedade nos termos prescritos

pelo ordenamento juridico [...]".

A inclusdo de atividades particulares, incluindo a liberdade de iniciativa,
dentre os objetos sobre os quais podem incidir as limitagdes administrativas mostra-
se de todo adequada. As limitagdes administrativas, conforme Carvalho Filho (2001,

p. 582), o qual também restringe as limitagbes administrativas a propriedade privada,
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tém fulcro na CF/88, mais especificamente nos principios pelos quais se baseia a

ordem econdmica:

O fundamento basico das limitagées administrativas ndo difere em
Ultima analise do que da escora as demais formas interventivas. A
propriedade deve atender a sua fungéo social, dando prevaléncia ao
interesse publico sobre os interesses particulares. E de se invocar
novamente os arts. 5°, XXIIl, e 170, Ill, da CF.

A CF/88, além de condicionar o direito de propriedade ao cumprimento de
sua fungao social (art. 5°, XXIIIl, e art. 170, Ill), também submete a livre iniciativa,
fundamento da ordem econdmica, a observancia de principios como o da “defesa do
meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragdo e prestagao”
(CF/88, art. 170, VI).

Analisando esse dispositivo constitucional, Machado (2013, p. 178), em

comentario lapidar, afirma que:

A defesa do meio ambiente € uma dessas questbes que
obrigatoriamente devem constar da agenda econbémica publica e
privada. A defesa do meio ambiente ndo é uma questao de gosto, de
ideologia e de moda, mas um fator que a Carta Maior manda levar
em conta.

No mesmo sentido os comentarios de Grau (2000, p. 265-266), para

quem:

O principio da defesa do meio ambiente conforma a ordem
econdbmica (mundo do ser), informando substancialmente os
principios da garantia do desenvolvimento e do pleno emprego. Além
de objetivo, em si, é instrumento necessario — e indispensavel — a
realizacdo do fim dessa ordem, o de assegurar a todos existéncia
digna. Nutre também, ademais, os ditames da justica social. Todos
tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo — diz o art. 225, caput.

Em acréscimo ao ja explanado, tem-se ainda o paragrafo Unico do art.
170 da CF/88, o qual destaca, ao lado da liberdade intrinseca ao exercicio de
qualquer atividade econbémica “independentemente de autorizagdo de Orgaos
publicos”, a necessidade de obter essa autorizagdo, “nos casos previstos em lei”, o

que fundamenta a afirmagao de Bastos (2000, p. 114), no sentido que a liberdade de
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iniciativa, como todos os outros tipos de liberdade, “ndo pode ser exercida de forma

absoluta”.

Assim, ndo se vislumbra razao ontolégica pela qual o Estado, no exercicio
dos poderes que lhes foram outorgados pela CF/88, possa intervir na propriedade
privada, mas ndo nas atividades de particulares. Essa intervencédo, precedida de
atividade legislativa e sob a forma de limitacdo administrativa, pode impor aos
particulares, inclusive, obrigacdes de fazer, de carater geral e ndo oneroso,

conforme, de longa data, defende Meirelles (1976, p. 580):

Alguns autores menos atualizados com o Direito Administrativo se
recusam a admitir possa o Poder Publico impor obrigacfes de fazer
aos particulares, s6 admitindo as limitacdes administrativas
consistentes em ndo fazer e deixar fazer. Tal entendimento esta
superado. As normas administrativas tanto podem impor obrigagfes
negativas, como permissivas e positivas aos particulares.

Como consequéncia da qualificacdo das obrigagbes acima elencadas
como limitagbes administrativas assume relevo a possibilidade do exercicio, pela

administragdo publica, do poder de policia para fazé-las cumprir.

Segundo Meirelles (2013, p. 139), “Poder de policia é a faculdade de que
dispée a Administrac@o Publica para condicionar e restringir o uso e gozo de bens,
atividades e direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do préprio Estado”.
Os atos nele baseados gozam dos atributos da discricionariedade,
autoexecutoriedade e coercibilidade (MEIRELLES, 2013, p. 145).

Em termos préticos, a imposicdo ao particular, por meio de lei, de
limitagdes administrativas, sujeita-o, no caso do descumprimento das obrigagdes
correlatas, as sancdes administrativas respectivas, como imposicdo de multas,
proibicdo de funcionamento, suspensdo das atividades, cancelamento de licenca
etc., lembrando-se que essas san¢Bes também deverdo encontrar guarida na lei de
regéncia. Ponto importante, contudo, € o de que a aplicacdo dessas sancdes
independe da intervengdo do Poder Judiciario, podendo se dar mediante o exercicio
do poder de policia, ou seja, diretamente pela administracéo publica. No campo do
Direito Ambiental destaca-se, assim, o estabelecimento de limitagdes administrativas
com funcdo de prevencdo de danos ambientais, pois, em tese, dispora o
administrador publico de um instrumento juridico mais agil para impedir ou fazer

cessar o dano ambiental.
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Conclui-se, por fim, que dentre as disposi¢des gerais do Titulo Ill, Capitulo
[l da Lei n° 12.305/2010, as responsabilidades atribuidas aos geradores particulares
de residuos sélidos de implementar e operacionalizar integralmente os planos de
gerenciamento de residuos sélidos por ele elaborados, e aos geradores de residuos
sélidos domiciliares, o de disponibiliza-los adequadamente para coleta ou para
devolucdo, quando submetidos os residuos ao sistema de logistica reversa, tém a
natureza juridica de limitagbes administrativas em sentido amplo. O cumprimento
dessas obrigagbes pode ser exigido diretamente pela administracdo publica,
mediante o exercicio de seu poder de policia. Outrossim, em outros pontos da Lei n°
12.305/2010 também se observa a imposi¢cdo de limitacdes administrativas aos
particulares, como no caso especifico da estruturacdo dos sistemas de logistica
reversa e de diversas obrigagbes que Ihes cabem no ambito da responsabilidade

compartilhada, como se veréa a seguir.

3.3.1 Limitagdes administrativas na logistica reversa

A obrigacdo imposta aos fabricantes, importadores, distribuidores e
comerciantes de estruturar e implementar sistemas de logistica reversa, conforme
previséo contida no art. 33 da Lei n°® 12.305/2010 se constitui em auténtica limitagao
administrativa. Assim é porque essa obrigacdo advém do simples comando legal,
atingindo, indistintamente, todos os fabricantes, importadores, distribuidores e
comerciantes dos produtos listados nos incisos | a VI do referido art. 33. Trata-se,
ademais, de uma obrigacdo de cunho geral, ndo onerosa, condicionadora da
atividade de particulares, e que atende ao interesse publico, no caso, a preservacao

do meio ambiente e da saude publica.

Quanto a onerosidade, observe-se que, mesmo quando estipulada de
forma contratual, mediante acordos setoriais ou termos de compromisso, é vedado
ao poder publico assumir os custos dessa obrigacdo, conforme consta
expressamente do art. 33, 8§ 7°, da Lei n°® 12.305/2010.

Assim, no ambito da logistica reversa, os fabricantes, importadores,
distribuidores e comerciantes dos produtos a esse sistema submetidos devem

internalizar os custos relativos & promogéo do retorno das embalagens e produtos,
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inclusive mediante implantagdo de procedimentos de compra de produtos ou
embalagens usados e disponibilizagcdo de postos de entrega de residuos
reutilizaveis e reciclaveis (art. 33, 8 3° | e I, da Lei n° 12.305/2010).
Especificamente quanto aos fabricantes e importadores, deverdo proceder a
destinacdo final dos respectivos residuos, mediante reutilizacdo, reciclagem,
aproveitamento energético, ou qualquer tipo de tratamento que se revele

ambientalmente adequado, as suas expensas.

Também aos consumidores sdo estabelecidas limitagdes administrativas,
no ambito da logistica reversa, consistentes na obrigacdo de se efetuar a devolucéo,
apdés o uso, dos produtos e embalagens a ela sujeitos (art. 33, § 4° da Lei n°
12.305/2010).

Assim, nas hipGteses em que estabelecidas por lei ou regulamento, as
obrigacfes relacionadas aos sistemas de logistica reversa assumem a natureza
juridica de limitagcdes administrativas, devendo ser suportadas pelos particulares,
independentemente de qualquer tipo de indenizagdo ou custeio estatal. Além disso,
o descumprimento dessas obrigagfes sujeita o particular & imposi¢éo de sancdes de

natureza administrativa, conforme se vera, com maior vagar, no item 3.5.

3.4 A responsabilidade compartilhada

A ideia do compartilhamento da tarefa de defesa e protegcdo do meio
ambiente pode ser extraida diretamente da CF/88: afinal, em seu art. 225, caput,
impbe a CF/88 ao poder publico e a coletividade, conjuntamente, o dever de

defender e preservar o meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Yoshida (2012a, p. 8) invoca essa matriz constitucional da

corresponsabilidade ou responsabilidade compartilhada, afirmando que:

A Constituicdo Federal, ao tempo em que assegurou o direito
fundamental de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
impos, de forma obrigatoria, a corresponsabilidade do Poder Publico
e da coletividade de protegé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geracOes, dever este fundado na solidariedade e na equidade
intergeracionais.
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De forma semelhante se manifesta Freiria (2011, p. 119), para quem,

contudo:

[...] ainda n&o esta incorporada na sociedade a nogédo estruturante do
direito ambiental enquanto direito fundamental de terceira dimenséo,
de natureza transindividual, cuja efetividade dependera de
responsabilidades compartilhadas, entre poder publico e a
coletividade, sendo que isso esta determinado no texto da
Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 225 [...].

Y

A Lei n® 12.305/2010 vem, entdo, a incorporar a gestdo de residuos
sélidos a responsabilidade compartilhada entre poder publico e coletividade, como

se observa de sua definicdo legal (art. 3°, XVII):

XVIlI - responsabilidade compartiihada pelo ciclo de vida dos
produtos: conjunto de atribui¢cdes individualizadas e encadeadas dos
fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, dos
consumidores e dos titulares dos servicos publicos de limpeza
urbana e de manejo dos residuos solidos, para minimizar o volume
de residuos soélidos e rejeitos gerados, bem como para reduzir os
impactos causados a saude humana e a qualidade ambiental
decorrentes do ciclo de vida dos produtos, nos termos desta Lei;

A responsabilidade compartilhada tem como objeto o ciclo de vida dos
produtos, o qual também é conceituado pela Lei n® 12.305/2010: trata-se da “série
de etapas que envolvem o desenvolvimento dos produtos, a obtengdo de matérias-

primas e insumos, o processo produtivo, 0 consumo e a disposic¢éo final” (art. 3°, IV).

Percebe-se que a intengdo da Lei n° 12.305/2010 € impor a todos o0s
atores da PNRS responsabilidades que tém inicio antes mesmo da propria
existéncia do produto que vira, no futuro, apés sua utilizagdo, a se transformar em
residuo sélido ou rejeito. Nos termos da lei, o ciclo de vida do produto principia ainda
na fase de seu desenvolvimento, de sua concepgéo, a qual deve atentar, a partir de
entdo, para os principios e objetivos da PNRS, dentre eles os ja citados e
importantissimos objetivos da ndo geragéo e reducéo de residuos. Essa concepcao
ou desenvolvimento do produto também deve levar em conta, de acordo com 0s
mesmos objetivos da PNRS, as matérias-primas e 0s insumos que serdo utilizados
para sua fabricagéo, além do préprio processo produtivo, com especial observancia
do principio da ecoeficiéncia. Por fim, o ciclo de vida do produto, o qual, repita-se,
vem a ser o objeto sobre o qual a responsabilidade compartilhada incidir, envolve o

consumo e a disposi¢éao final de rejeitos.
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A Lei n° 12.305/2010 olvidou-se de incluir no conceito de ciclo de vida dos
produtos a destinacdo final dos residuos, esquecimento que foi devidamente

anotado por Milaré et al (2012, p. 222), para quem

O assunto demanda maior reflexdo. O ciclo de vida do produto
também deveria considerar a destinacdo final ambientalmente
adequada, para que o ciclo fosse fechado juntamente com a cadeia

Y

produtiva. Isso é, uma vez destinado a reutilizacdo, reciclagem,
compostagem, recuperacao ou aproveitamento energético, ter-se-ia
um novo produto ou embalagem, dotado de valor econbémico e
caracteristicas préprias, que daria inicio a um novo ciclo.

Acertada essa posicdo. Por imposigéo légica, o ciclo de vida dos produtos
também envolve a destinagdo final ambientalmente adequada dos residuos, até
porque o principio da ecoeficiéncia incentiva a utilizacdo de materiais reutilizaveis e
reciclaveis como insumos e matérias-primas de novos produtos, circunstancia que
ndo podera ser desprezada pelos atores da PNRS responsaveis pelo

desenvolvimento desses produtos.

Assim, o ciclo de vida dos produtos, com a inclusédo da destinacao final
ambientalmente adequada, adquire um desejavel carater circular, promovendo a
reintroducdo de produtos ou insumos fabricados mediante reutilizagéo, reciclagem
ou tratamento de residuos que, se ndo submetidos a tratamento adequado, seriam

objeto de destinagéo final.

Incidindo a responsabilidade compartilhada sobre o ciclo de vida dos
produtos, tem ela a finalidade precipua de minimizar o volume de residuos sélidos e
rejeitos gerados, bem como reduzir os impactos causados a saude humana e a
qualidade ambiental decorrentes do ciclo de vida dos produtos. Compatibiliza-se a
nocdo de responsabilidade compartilhada com os objetivos primeiros da PNRS,
estabelecidos pela Lei n° 12.305/2010: protecdo da saude publica e da qualidade

ambiental (art. 7°, 1) e ndo geracao e reducéo dos residuos sélidos (art. 7°, Il).

3.4.1 Objetivos e sujeitos da responsabilidade compartilhada

Segundo Houaiss e Villar (2001, p. 774), o significado primeiro do verbo

compartilhar € o de “ter ou tomar em parte; arcar juntamente”. Compartilhamento
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traduz, assim, a ideia da divisdo de algo entre duas ou mais pessoas, ou seja, de
partilha, além da responsabilidade assumida por essas mesmas pessoas em relacao

a algo ou alguém. Compartilha-se a dor, o sofrimento, a alegria, preocupacoes etc.

Na PNRS, o que se busca compartilhar entre os diversos atores por ela
elegidos é a responsabilidade em se atingir a finalidade j& mencionada no item
anterior: minimizacdo do volume de residuos sélidos e rejeitos gerados, e reducéo
dos impactos causados a saude humana e a qualidade ambiental decorrentes do
ciclo de vida dos produtos. Além disso, elenca a Lei n° 12.305/2010 diversos
objetivos que a responsabilidade compartiihada deve atingir. Confira-se a redagéo

do paragrafo Unico e seus incisos do art. 30 da Lei n° 12.305/2010:

Paragrafo Unico. A responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida
dos produtos tem por obijetivo:

| - compatibilizar interesses entre os agentes econémicos e sociais e
0s processos de gestdo empresarial e mercadolégica com os de
gestao ambiental, desenvolvendo estratégias sustentaveis;

Il - promover o aproveitamento de residuos solidos, direcionando-os
para a sua cadeia produtiva ou para outras cadeias produtivas;

Il - reduzir a geracdo de residuos sdlidos, o desperdicio de
materiais, a poluicdo e os danos ambientais;

IV - incentivar a utilizacdo de insumos de menor agressividade ao
meio ambiente e de maior sustentabilidade;

V - estimular o desenvolvimento de mercado, a produgcdo e o
consumo de produtos derivados de materiais reciclados e reciclaveis;

VI - propiciar que as atividades produtivas alcancem eficiéncia e
sustentabilidade;

VIl - incentivar as boas praticas de responsabilidade socioambiental.

Quanto aos sujeitos, a responsabilidade compartilhada deve recair sobre
todos os atores da PNRS: fabricantes, importadores, distribuidores, comerciantes,
consumidores e os titulares dos servi¢os de limpeza urbana e de manejo de residuos
sblidos. A cada um deles caberdo responsabilidades “individualizadas e
encadeadas”, conforme dispde o caput do art. 30 da Lei n° 12.305/2010, a partir do

qual, segundo Guerra (2012, p. 89), € correto afirmar:

[...] que a responsabilidade compartilhada relaciona-se a parcela
obrigacional de cada ator participante do ciclo de vida do produto, de
modo que a razdo final alcancada pela soma dessas obrigacdes
corresponda a destinacdo e/ou disposicao final ambientalmente
adequada dos residuos oriundos de seus respectivos produtos.
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O trecho acima transcrito faz referéncia & soma de obrigagfes. Esse € 0
grande ponto diferencial da responsabilidade compartilhada. Sem que haja um
encadeamento no cumprimento das atribuicdes ou obrigagdes de cada um dos
responsaveis, restara comprometido o alcance dos objetivos da responsabilidade
compartilhada. Exemplo claro dessa necessidade de “pleno envolvimento de todos”
(GUERRA, 2012, p. 90) é encontrado nos sistemas de logistica reversa: esses
sistemas somente funcionam a contento quando todos os envolvidos, desde o poder
publico, fabricantes, importadores e comerciantes, até os consumidores, assumam e

cumpram suas obrigagdes.

3.4.2 Individualizagéo das responsabilidades

A responsabilidade compartihada n&o se confunde com mera
responsabilidade poés-consumo. Contempla medidas “que precedem até o préprio
processo produtivo” (GUERRA, 2012, p. 90), passando pela fabricagéo de produtos
ecoeficientes, pela destinacdo final ambientalmente adequada dos residuos,
observados os sistemas de logistica reversa, incluindo-se, por fim, a destinacao final

também ambientalmente adequada dos rejeitos.

Dentro desse amplo espectro de responsabilidades, a Lei n° 12.305/2010
procurou individualizar as obrigagées que devem ser assumidas por cada um dos

sujeitos da responsabilidade compartilhada.

Aos fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes a Lei n°

12.305/2010, em seu art. 31, impds, desde ja, as seguintes responsabilidades:

Art. 31. Sem prejuizo das obrigacdes estabelecidas no plano de
gerenciamento de residuos sélidos e com vistas a fortalecer a
responsabilidade compartiihada e seus objetivos, os fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes tém responsabilidade
gue abrange:

| - investimento no desenvolvimento, na fabricagéo e na colocacdo no
mercado de produtos:

a) que sejam aptos, apés 0 uso pelo consumidor, a reutilizacdo, a
reciclagem ou a outra forma de destinagdo ambientalmente
adequada;

b) cuja fabricacdo e uso gerem a menor quantidade de residuos
so6lidos possivel;
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Il - divulgacao de informac6es relativas as formas de evitar, reciclar e
eliminar os residuos solidos associados a seus respectivos produtos;

Il - recolhimento dos produtos e dos residuos remanescentes ap0s o
uso, assim como sua subsequente destinacdo final ambientalmente
adequada, no caso de produtos objeto de sistema de logistica
reversa na forma do art. 33;

IV - compromisso de, quando firmados acordos ou termos de
compromisso com o Municipio, participar das agcbes previstas no
plano municipal de gestéo integrada de residuos sélidos, no caso de
produtos ainda nao inclusos no sistema de logistica reversa.

Dentro do regime da responsabilidade compartilhada, os fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes ainda estdo sujeitos ao cumprimento
das obrigacfes estabelecidas no plano de gerenciamento de residuos sdlidos (art.
31, caput, da Lei n® 12.305/2010).

Ao titular dos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de
residuos sdlidos, por seu turno, atribui-se o rol de responsabilidades estabelecido no
art. 36 da Lei n°® 12.305/2010:

Art. 36. No ambito da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de
vida dos produtos, cabe ao titular dos servicos publicos de limpeza
urbana e de manejo de residuos solidos, observado, se houver, o
plano municipal de gestao integrada de residuos sélidos:

| - adotar procedimentos para reaproveitar os residuos solidos
reutilizaveis e reciclaveis oriundos dos servigcos publicos de limpeza
urbana e de manejo de residuos sdlidos;

Il - estabelecer sistema de coleta seletiva;

Il - articular com os agentes econémicos e sociais medidas para
viabilizar o retorno ao ciclo produtivo dos residuos sélidos
reutilizaveis e reciclaveis oriundos dos servigos de limpeza urbana e
de manejo de residuos solidos;

IV - realizar as atividades definidas por acordo setorial ou termo de
compromisso na forma do 8§ 70 do art. 33, mediante a devida
remuneracao pelo setor empresarial;

V - implantar sistema de compostagem para residuos soélidos
orgéanicos e articular com os agentes econémicos e sociais formas de
utilizacdo do composto produzido;

VI - dar disposicao final ambientalmente adequada aos residuos e
rejeitos oriundos dos servicos publicos de limpeza urbana e de
manejo de residuos solidos.

Por fim, quanto aos consumidores, estdo estes obrigados, inicialmente, a
efetuar a devolugéo, apds o uso, aos comerciantes ou distribuidores, dos produtos e

embalagens sujeitos aos sistemas de logistica reversa (art. 33, § 4°), além de
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acondicionarem e disponibilizarem adequadamente os residuos para sua recolha ou
coleta seletiva pelos titulares dos servigos publicos de manejo de residuos sélidos,

nos termos do art. 35 da Lei n® 12.305/2010, e da legislagdo municipal respectiva.

Como bem enfatizam Souza e Oliveira (2011, p. 2338): “..] a
responsabilidade do consumidor frente a Lei de Politica Nacional de Residuos
Solidos ndo é muito abrangente e tampouco bem definida”. No entanto, destacam

€SsSes mesmos autores que

[...] de acordo com a Constituicdo Federal e com a Lei 12.305/10, o
consumidor também é responsavel pelo gerenciamento dos residuos
s6lidos devendo atender aos principios dispostos no artigo 6°
objetivando o equilibrio ecoldégico. (SOUZA; OLIVEIRA, 2011, p.
2340).

Assim, e acedendo-se a essa linha de raciocinio, aos consumidores
também podem ser imputadas obriga¢cdes outras, compativeis com o0s principios e
objetivos da PNRS; afinal de contas, o consumidor final do produto ou servigco tem
grande potencial de determinar, a partir de seu estilo de vida e de seu grau de
consciéncia ecoldgica, a quantidade total de residuos sélidos gerados por uma

determinada sociedade.

3.4.3 Natureza juridica da responsabilidade compartilhada

E preciso reconhecer, como fazem Milaré et al (2012, p. 223), que:

A responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos é
um tema bastante recente. Os seus aspectos praticos e tedrico ainda
precisam ser mais bem delineados pelos gestores publicos e pelos
estudiosos do tema, ndo sé para buscar o seu aperfeicoamento, mas
especialmente para garantir a eficacia desse mecanismo.

Também sobre esse assunto, Guerra (2012, p. 91) assevera que:

[...] a responsabilidade compartihada ndo se confunde com
responsabilidade ambiental pura e simples, uma vez que a primeira
consubstancia a questdo ambiental dos residuos solidos sob uma
perspectiva positiva (exige-se a pratica condutas positivas; o fazer),
enguanto que a responsabilidade ambiental pura e simples implica o
nao fazer, sob pena de repressao, ou seja, a conduta é negativa.
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Com efeito, a responsabilidade compartilhada néo se resume ou se traduz
numa nova espécie de responsabilidade civil. Ndo é essa a intencdo da Lei n°
12.305/2010. A responsabilidade compartilhada, por certo, enfeixa uma série de
responsabilidades de natureza civil, obrigacional e administrativa, as quais devem
ser observadas por todos os intervenientes na gestdo e gerenciamento de residuos
sélidos. Estipula tarefas que devem ser assumidas pelo poder publico, de forma a
aumentar o rol de suas atribuicdes. Mais importante que isso, contudo, € a ideia a
ela subjacente, de encadeamento e individualizacdo de responsabilidades, de forma
a unir atores diversos para a consecugao de objetivos Unicos, mediante a adog&o de
acOes preventivas e sustentaveis na gestdo dos residuos solidos, como bem
captada por Yoshida (2012c, p. 121-122):

Sob o influxo da sustentabilidade e da cultura do cumprimento das
normas juridicas, passa a ser mais apropriada a responsabilidade
compartilhada dos diferentes elos da cadeia (atores estatais,
econdmicos e sociais), 0 que pressupde a mobilizacdo e a integracao
de todos para desempenharem, cada qual, o papel, as funcbes, os
deveres e as atribuicdes que lhes competem, sem se substituirem
mutuamente e sem fazerem as vezes um do outro.

Do exposto, a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos afigura ser (e mais importante ndo poderia ser) um principio, “um padrdo
que deve ser observado” (DWORKIN, 2002, p. 36), um mandamento de otimizag&o
(ALEXY, 2008, p. 90), conforme, alias, de forma singela, desde sempre, o art. 6°, VII,
da Lei n° 12.305/2010, tem proclamado.

3.5 Sanc¢des administrativas

Conforme analisado nos itens anteriores, a Lei n°® 12.305/2010 estipulou
uma série de limitacbes administrativas a que estdo sujeitos os geradores de
residuos solidos. Relacionam-se elas, inicialmente, com a obrigacdo de elaboracéo e
observancia do plano de gerenciamento de residuos sélidos. A implementagé@o dos
sistemas de logistica reversa também contém um grande numero de novas
obrigacbes aos geradores de residuos, inclusive aos consumidores. As

determinagdes relacionadas ao principio da responsabilidade compartilhada,
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conforme acima esmiugado, igualmente contemplam diversas obriga¢cées impostas

aos particulares que podem ser qualificadas como limitagdes administrativas.

Ora, uma das consequéncias juridicas mais importantes relativas ao
regime das limita¢cdes administrativas refere-se a possibilidade do exercicio do poder
de policia pela administracdo publica, visando fiscalizar o cumprimento das
obrigagcdes impostas aos particulares. O descumprimento dessas obrigacdes,
outrossim, gera os efeitos j& mencionados no item 3.3: dado os atributos de
coercibilidade e autoexecutoriedade do poder de policia, a administracdo publica
pode compelir o particular a adimplir suas obrigagbes valendo-se de medidas
administrativas, sendo a mais comum a imposi¢ao de multas pecuniarias em face do

infrator.

Nessa senda, o art. 51 da Lei n°® 12.305/2010 procedeu a ampliacéo do rol
das sanc¢des administrativas relacionadas ao descumprimento de normas relativas a

residuos solidos. Confira-se o dispositivo legal:

Art. 51. Sem prejuizo da obrigacdo de, independentemente da
existéncia de culpa, reparar os danos causados, a acdo ou 0missao
das pessoas fisicas ou juridicas que importe inobservancia aos
preceitos desta Lei ou de seu regulamento sujeita os infratores as
sancdes previstas em lei, em especial as fixadas na Lei no 9.605, de
12 de fevereiro de 1998, que “dispbe sobre as sancbes penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente, e da outras providéncias”, e em seu regulamento.

Regulamentando esse dispositivo, o art. 84 do Decreto n® 7.404/2010
acrescentou ao art. 62 do Decreto n® 6.514/2008, que dispde sobre as infragbes e
san¢bes administrativas ao meio ambiente, um novo rol de condutas passiveis de
imposicdo das penalidades ali previstas. Assim, passaram a ser infracéo
administrativa, dentre outras, as condutas de: descumprir obrigagdo prevista no
sistema de logistica reversa; deixar de segregar os residuos solidos na forma
estabelecida para a coleta seletiva, quando a referida coleta for instituida pelo titular
do servigco publico de limpeza urbana e manejo de residuos solidos; deixar de
manter atualizadas e disponiveis ao 6rgdo municipal competente e a outras
autoridades informagdes completas sobre a realizagdo das agdes do sistema de
logistica reversa sobre sua responsabilidade; ndo manter atualizadas e disponiveis
ao 6rgdo municipal competente, ao 6rgdo licenciador do Sisnama e a outras

autoridades, informagdes completas sobre a implementagéo e a operacionalizagéo
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do plano de gerenciamento de residuos sélidos sob sua responsabilidade; e deixar
de atender as regras sobre registro, gerenciamento e informag&o previstos no § 2°
do art. 39 da Lei n° 12.305, de 2010 (Decreto n°® 6.514/2008, art. 62, incisos Xll e XIII
e XV a XVII).

Confirma-se, a partir desse elenco de infragdes, a natureza administrativa
de diversas das responsabilidades atribuidas aos geradores de residuos solidos,
especialmente relacionadas a logistica reversa e aos planos de gerenciamento de
residuos solidos. O descumprimento dessas obrigagfes desafia, precipuamente,
mediante o exercicio do poder de policia, a atuacdo do poder publico, a fim de
compelir os particulares a se adequarem as normas estabelecidas pela Lei n°
12.305/2010.

3.6 Sancdes penais

Quanto ao aspecto penal, a Lei n°® 12.305/2010 limitou-se a acrescentar
ao art. 56 da Lei n® 9.605/1998 um novo tipo legal, pela qual passou a ser autor de
delito, sancionado com pena de reclusdo de um a quatro anos e multa, aquele que
“manipula, acondiciona, armazena, coleta, transporta, reutiliza, recicla ou da
destinacao final a residuos perigosos de forma diversa da estabelecida em lei ou
regulamento” (art. 56, 8 1°, Il, da Lei n°® 9.605/1998).

Vale lembrar que a Lei n° 9.605/1998 ja tipificada como crime a conduta
de “Causar poluicdo de qualquer natureza em niveis tais que resultem ou possam
resultar em danos a saude humana, ou que provoquem a mortandade de animais ou
a destruicdo significativa da flora” (art. 54, caput), impondo ao agente pena de
reclusdo de um a quatro anos, e multa, sendo que, se o crime em questéo for
cometido “por lancamento de residuos sdlidos, liquidos ou gasosos, ou detritos,
6leos ou substancias oleosas, em desacordo com as exigéncias estabelecidas em
leis ou regulamentos”, a pena maxima de reclusdo € aumentada para cinco anos
(art. 54, 8 2°, V).
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4 O CONTROLE SOCIAL E A POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

4.1 Consideragdes gerais sobre o controle social

A expressdo “controle social” € de uso corrente pelas ciéncias sociais.
Presta-se a designar os instrumentos e meios dos quais a sociedade se vale para
conformar a conduta de seus membros aos padrées ou modelos por ela mesma
estatuidos. Segundo Rocher (1982, p. 95-96), a expressao “controle social” foi usada

pela primeira vez

[..] em 1901 pelo soci6logo americano Edward Ross, mas num
sentido muito mais lato do que o que lhe atribuimos aqui,
abrangendo as proprias normas e muitas outras coisas; foi retomada
por varios autores, principalmente na sociologia americana, onde é
de uso corrente, mas sem que haja forcosamente unanimidade
guanto ao seu significado. Propomos emprega-la aqui num sentido
mais restrito, para designar o conjunto das sancbes positivas e
negativas a que uma sociedade recorre para assegurar a
conformidade das condutas aos modelos estabelecidos.

Definicdo semelhante é dada por Garelli (1997, p. 283):

Por Controle social se entende o conjunto de meios de intervencao,
guer positivos quer negativos, acionados por cada sociedade ou
grupo social a fim de induzir os préprios membros a se conformarem
as normas que a caracterizam, de impedir e desestimular os
comportamentos contrarios as mencionadas normas, de restabelecer
conformacgdo, também em relacdo a uma mudanca do sistema
normativo.

O Estado tem particular interesse no uso de instrumentos de controle
social, pois a conformacdo dos membros da sociedade aos seus ditames é condi¢éo
para sua estabilidade e continuidade. Nessa tarefa, sobreleva-se a fungao do direito,
mais especificamente do Direito Penal, dada a especifica caracteristica de suas
normas juridicas, que estabelecem meios negativos de intervengdo, 0s quais gozam
da vantagem de ser, na maioria das vezes, simples, diretos e de facil apreenséo,
além de contarem com o aparato policial e com a forca de coercéo estatal para se

fazerem cumprir. Conforme destacado por Bobbio (2007, p. 4):

Nas concepcdes em que o Estado assume a fungdo de guardido da
ordem publica, o direito se resume, pouco a pouco, ao direito penal;
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e uma das caracteristicas do direito penal é, precisamente, ser
composto, sobretudo, de normas negativas.

Bobbio (2007, p. 2), contudo, aponta a relevancia, com o florescimento do

Estado do bem estar social, das

[...] novas técnicas de controle social, as quais caracterizam a agéo
do Estado social dos novos tempos e a diferenciam profundamente
da acdo do Estado liberal classico: o emprego cada vez mais
difundido das técnicas de encorajamento em acréscimo, ou
substituicéo, as técnicas tradicionais de desencorajamento.

z

Assim, no ambito da sociologia juridica, o direito € visto como um
instrumento para se proceder ao controle social, estabelecendo sanc¢des negativas e
positivas visando conformar os membros de determinado Estado as condutas por ele

esperadas.

Essa nocdo de controle social difere profundamente daquela que sera

aqui estudada, nos termos em que prevista na PNRS.

Nessa nova acepgdo, o controle social pode ser inicialmente conceituado
como a tarefa atribuida a sociedade de vigiar, fiscalizar e monitorar as atividades
estatais. Ver-se-a logo adiante que o legislador brasileiro, mais recentemente, tem
conferido escopo maior ao controle social, como especificamente se observa nas
Leis n° 11.445/2007 e 12.305/2010, e em recente emenda a CF/88. Por ora, esse
conceito é satisfatorio, tanto por apartar o novo uso da expressao “controle social”
daquele consagrado pelas ciéncias sociais, como por diferencid-la das formas

institucionais de controle administrativo.

A nocéo de controle da administracdo publica é antiga. No entanto, ela
tradicionalmente exercida pelo préprio Estado. Nesse sentido é que Meirelles (2013,
p. 746) ao conceituar controle administrativo, como sendo “[...] todo aquele que o
Executivo e os 6rgdos da administracdo dos demais poderes exercem sobre suas
proprias atividades, visando manté-las dentro da lei [...]". Ainda sob esse aspecto
Siraque (2009, p. 96-97) diferencia o controle institucional interno, autofiscalizagéo
exercida através do sistema de controle interno de cada 6rgéo ou Poder, do controle
institucional externo, “realizado por 6rgdo estatal estranho aqueles que foram

responsaveis pela emissédo do ato a ser controlado”.
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Quanto ao controle social, ele &, por certo, externo a administracdo
publica, no sentido de que os Orgdos incumbidos dessa tarefa, ainda que
institucionalizados (como conselhos, por exemplo), ndo estdo submetidos
hierarquicamente a essa mesma administragdo; em outros termos, implica tratar-se
de controle externo & administracdo o fato de ser exercido diretamente pela

sociedade, e ndo por agentes estatais.

Nos préximos itens sera discutido o fundamento constitucional do controle
social. Em seguida, ser4 apreciada a inclusdo da nocdo de controle social na
legislacdo ordinéaria, até a evolugdo e aperfeicoamento de seu conceito, procedida
pelas Leis n°s 11.445/2007 e 12.305/2010.

4.1.1 O controle social e a CF/88

O Brasil é uma Republica, conforme proclama o art. 1°, caput, da CF/88.
A forma de governo republicana tem, dentre suas caracteristicas, a fixacdo de
prazos para o exercicio dos mandatos legislativos e de chefia dos poderes
executivos, a realizacdo de elei¢cdes periodicas, o estabelecimento de sistema de
freios e contrapesos entre os poderes, a necessidade de prestagdo de contas por
parte das autoridades publicas etc. Intrinseco a no¢do de Republica esté, portanto, o
controle da coisa publica: controle interno por parte de cada um dos poderes,
controle de um poder em face de outro, e controle da sociedade quanto aos atos de

seus representantes junto aos trés poderes.

Pesadas essas caracteristicas essenciais da Republica, e a despeito da
omissdo do poder constituinte originario em prever expressamente o controle social
como uma das formas de controle das atividades do Estado, ha de se concordar
com Siraque (2009, p. 32), para quem o controle social tem como fundamento o

proprio principio republicano albergado pela CF/88:

[..] o controle social da fungdo administrativa do Estado é
consequéncia necessaria, imediata e inafastavel do principio
republicano, o qual alicer¢ca nosso sistema constitucional. E, mais do
que isso, advém da propria ideia de soberania popular, que
determina que o administrador deve responder por seus atos e
omissdes perante o Legislativo, o Judiciario e o Executivo, mas,
sobretudo, perante o préprio povo — verdadeiro titular da res publica.
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Inspira-se o controle social, ainda, no principio democratico, conforme
licdo de Franga (2011, p. 116):

De acordo com o art. 1° da CF/88, a decisdo sobre os caminhos da
atuacdo do Poder Publico pode ser feita de forma participativa
(direta) ou representativa (indireta) — por intermédio de
representantes escolhidos (ou daqueles escolhidos por estes). Em
suma, o principio democratico define que o titular do Poder — o povo
— tem o dever de assumir sua posi¢cdo como detentor deste Poder,
definindo, deste modo, os caminhos que o Estado onde vive deve
sequir.

Extrai-se deste ponto o principio democratico, como critério objetivo
para a verificacdo de adequacédo legal da atividade administrativa, na
condicdo de principio fundamental, tendo em vista a previsdo
constitucional de seu obrigatério atendimento, por intermédio do
necessario controle social da Administracéo Publica.

Como ja frisado, a CF/88, em sua redagéo original, ndo se preocupou em
explicitar mecanismos de exercicio do controle social. Quanto aos controles da
propria administragdo publica ou de um dos poderes em relagdo ao outro, sua
preocupacdo foi manifestada em varios dispositivos constitucionais, dentre os quais,
por exemplo, a previsdo da realizagdo de controle externo do Municipio por parte
das camaras municipais (art. 31, 8§ 1), a existéncia de controles interno e externo
quanto & Unido e aos 6rgéos de sua administragdo direta e indireta (arts. 70 e 71),
assim como controles internos dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario (art.
74).

Posteriormente, a Emenda Constitucional n° 19/1998 ampliou, no interior
da CF/88, os espacos de participacdo da sociedade junto a administragdo publica,
ao alterar o 8§ 3° de seu art. 37. A nova redacgdo desse dispositivo constitucional
previu a elaboragdo de lei que estabeleca as formas de participacdo do usuario “na
administracdo publica direta e indireta”, em especial mediante reclamacdes relativas
a prestacdo dos servicos publicos, ao acesso de informacdes sobre os atos do
governo, e a disciplina de representacdo em face da negligéncia ou abuso por parte

de servidores publicos.

Apesar de se constituir em inegavel avanco, a participacdo popular na
administracdo publica, sob a otica das regras constitucionais, ainda permaneceu
timida, limitando-se a atribuicdo do encargo da fiscalizagdo da atividade

administrativa.
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Apenas por intermédio da Emenda Constitucional n® 71/2012, que instituiu
o Sistema Nacional de Cultura, o controle social veio a ser expressamente
mencionado no texto constitucional. Assim, o art. 216-A, § 1°, X, da CF/88, passou a
prever como principio do Sistema Nacional de Cultura, dentre outros, a
“democratizagdo dos processos decisorios com participacdo e controle social”. A
importancia da inovagéo trazida pela Emenda Constitucional n° 71/2012 n&o pode
ser diminuida. Os efeitos da constitucionalizagdo do controle social voltardo a ser

apreciados nos itens seguintes.

No que tange especificamente ao meio ambiente, destaca-se o disposto
no art. 225, caput, da CF/88, ja analisado no item 1.1, no ponto em que atribui “ao
Poder Publico e a coletividade” o dever de preservar e defender o direito ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado. Conforme expde Mirra (2011, p. 114-115),

Em tema de meio ambiente, o dever imposto a coletividade de
defender e preservar a qualidade ambiental supfe, efetivamente,
como ja referido, a participacdo dos individuos, dos diversos grupos
sociais e dos entes e instituicbes representativos na tutela desse
patriménio que a todos concerne. De fato, ndo ha como cumprir um
dever de tal magnitude sem que, ao mesmo tempo, seja permitido as
pessoas, individualmente ou reunidas em grupos, tomar parte nas
decisdes suscetiveis de repercutir sobre o0 meio ambiente.

Assim, o exercicio desse dever, de carater fundamental (MIRRA, 2011, p.
112), engloba ndo somente a participagdo popular nos processos decisorios
relativos ao meio ambiente, mas, também o exercicio do controle social, tal como
esbocado pela legislagcédo infraconstitucional. A efetivacdo do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado deve ser objeto de controle da coletividade, ou
seja, da sociedade, especificamente na formulag&o, implementagcdo e avaliagdo das
politicas publicas a esse direito correlatas. A CF/88, em seu conjunto, legitima e

impde esse dever.

Do exposto, resta fixado, nesta primeira aproximac¢éo do conceito, que 0
controle social ndo esta restrito a fiscalizagdo e vigilancia da administragdo publica,

incidindo, também, em seus processos decisorios.

41.2 A evolucdo do conceito de controle social na legislacéo

infraconstitucional
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Apos a CF/88, uma das primeiras leis federais a tratar da participagdo da
sociedade nas atividades do Estado foi a Lei n° 8.124/1990, que tem por objeto,
exatamente, a participacdo da comunidade na gestdo do Sistema Unico de Saude
(SUS). Em seu art. 1°, a Lei n° 8.142/1990 dispde que o SUS contara, em cada
esfera de governo, com diversas instancias colegiadas, como as Conferéncias de
Saude e os Conselhos de Saude, sendo estes compostos (§ 2°) “por representantes
do governo, prestadores de servico, profissionais de saude e usuarios”, atuando “na
formulacio de estratégias e no controle da execucéo da politica de satde”. E de se
notar que a tarefa de “controle” ficou reservada a execucdo dessa politica publica, e

ndo a sua formulagéo.

Mais adiante, tem-se a Lei n° 8.742/1993, Lei Orgéanica da Assisténcia
Social, que incorpora, dentre suas diretrizes (art. 59, Il) a “participacéo da populagéo,
por meio de organizagfes representativas, na formulacdo das politicas e no controle
das agbes em todos os niveis”. Vale, aqui, a observacao feita no paragrafo anterior,

quanto a reserva da tarefa de controle a fase de execucéo da politica publica.

Posteriormente, a Lei n° 10.836/2004, que criou o Programa Bolsa
Familia, fez expressa referéncia ao controle social, em diversos dispositivos. Seu art.
5° instituiu o Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia, cuja
Secretaria-Executiva, criada para “coordenar, supervisionar, controlar e avaliar a
operacionalizacdo do Programa” e estabelecer um “sistema de monitoramento,
avaliacdo, gestdo orcamentaria e financeira”, também recebeu a funcdo de
“definicdo das formas de participagédo e controle social’. Em seu artigo 8°, a Lei n°
10.836/2004 dispbs que a execucdo e a gestdo do Programa Bolsa Familia deveréa
observar “a intersetorialidade, a participagdo comunitdria e o controle social’,
enquanto que o 8§ 6° desse mesmo artigo determinou que “Os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios submeterdo suas prestacbes de contas as respectivas
instancias de controle social, previstas no art. 9°”. Por fim, o art 9° dessa lei, por
tltimo mencionado, determinou que “O controle e a participa¢do social do Programa
Bolsa Familia serdo realizados, em ambito local, por um conselho ou por um comité

instalado pelo Poder Publico municipal, na forma do regulamento.”

Vé-se que essa lei continuou a reservar ao controle social a tarefa de
vigilancia de contas publicas e da execugdo dessa politica publica. Avancou um

pouco a lei, contudo, ao prever a incidéncia do controle social sobre a gestéo, ou
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seja, a implementagdo do Programa Bolsa Familia; recuou, por outro lado, ao
circunscrever o controle social a atuacdo de um conselho ou comité, cuja instalacao

ficara a cargo dos Municipios.

O ultimo diploma legal a ser aqui citado € a Lei n° 11.494/2007, que
regulamentou o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacédo Bésica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educac¢do (FUNDEB), e que também fez expressa

mencao ao controle social, inicialmente, em seu art. 24, o qual dispde que:

O acompanhamento e o controle social sobre a distribuicdo, a
transferéncia e a aplicagdo dos recursos dos Fundos serdo
exercidos, junto aos respectivos governos, no ambito da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por conselhos
instituidos especificamente para esse fim.

Em seu art. 37, a Lei n°® 11.494/2007 prevé a possibilidade de os
Municipios fazerem a integracdo do Conselho do Fundo ao Conselho Municipal de
Educacgéo, bem como instituirem uma camara especifica para o acompanhamento e
o controle social sobre a distribuicéo, a transferéncia e a aplicacdo dos recursos do
FUNDEB. J4 o § 1° do art. 37 atribui a essa camara especifica de acompanhamento

e controle social competéncia deliberativa e terminativa.

Ndo € prevista a participacdo paritaria de membros egressos da
sociedade na “camara especifica de acompanhamento e controle social”’, o que pode
levar os Municipios a optarem por composi¢ées majoritdrias de membros da propria
administragdo publica, tanto nessa camara como nos proprios conselhos de
educacédo. Dessa forma, o carater deliberativo da camara de acompanhamento, que
constituiria notavel novidade a respeito do alcance do controle social, ficaria, nessa

hipétese, reservado & administragédo publica municipal, e ndo a propria sociedade.

4.1.3 O controle social nas Leis n°s 11.445/2007 e 12.305/2010

O controle social passou a ter contornos legais mais precisos a partir da
edicdo das Leis n°s 11.445/2007 e 12.305/2010. Coincidéncia ou néo, essas leis
tratam, como se sabe, de temas correlatos: a primeira estabeleceu diretrizes

nacionais para o saneamento basico, e a segunda instituiu a PNRS. De se destacar
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que ambas as leis se preocuparam em conceituar o controle social, de forma

bastante semelhante, mas com algumas sutis diferengas.

Assim € que a Lei n°® 11.445/2007, em seu art. 3°, IV, define controle

social como o

[...] conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem a
sociedade informacdes, representacdes técnicas e participacdes nos
processos de formulacdo de politicas, de planejamento e de
avaliacao relacionados aos servicos publicos de saneamento basico.

Por seu turno, a Lei n® 12.305/2010, em seu art. 3°, VI, disciplina controle

social como sendo o

[...] conjunto de mecanismos e procedimentos que garantam a
sociedade informacdes e participacdo nos processos de formulacéo,
implementacdo e avaliacdo das politicas publicas relacionadas aos
residuos solidos.

Essas definicbes contém algumas variacdes que serdo aqui desprezadas,
pois nao interferem na esséncia de cada uma delas. Assim, percebe-se que a Lei n°
11.445/2007 refere-se a processos de formulacdo, planejamento e avaliagdo de
politicas, enquanto que a Lei n° 12.305/2010, de maneira mais técnica, faz
referéncia a processos de formulacdo, implementacdo e avaliagcdo de politicas
publicas. Com efeito, formulacdo e planejamento referem-se a uma mesma etapa de
efetivacdo da politica publica legislativa de saneamento bésico; ja formulagéo,
implementacdo e avaliacdo refletem o encadeamento l6gico do processo de

concretizagdo da PNRS.

Quanto a expressdo “representa¢fes técnicas”, contida exclusivamente
na Lei n° 11.445/2007, pode ser tomada, a principio, como desnecessaria, pois 0
pleno exercicio do direito de participacdo, quando da consecucao do controle social,
implica a utilizac&o, pela sociedade, de quaisquer meios ou instrumentos licitos para
gue seus objetivos sejam alcangados, incluindo, dentre eles, o trabalho de peritos e
expertos de toda natureza. Outrossim, esse dispositivo pode ser interpretado, com
vantagem para o controle social, como a obrigacdo de a administragdo publica
disponibilizar a sociedade os meios necessarios para que essas representacdes
técnicas se concretizem, mediante disponibilizacdo de assessoria técnica isenta para

auxilia-la nessa tarefa.
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No item seguinte, tendo-se como base o0s dispositivos legais acima

transcritos, se procedera a conceituacdo de controle social.

4.1.4 Conceito de controle social

O conceito de controle social ndo é pacifico na doutrina brasileira. Trata-
se, alids, de tema ainda pouco desenvolvido, que por certo merecerd a apreciagdo
detida dos doutrinadores para que suas caracteristicas essenciais venham a ser
fixadas de forma mais tranquila. Ha, inclusive, dentre respeitaveis doutrinadores,
guem até mesmo considere obscura a nogéo de controle social, como faz Antunes

(2012, p. 749), ao afirmar que:

7

O “controle social” € um principio obscuro. A Constituicao brasileira ja
prevé formas claras de participacdo do cidaddo na gestdo da res
publica, tais como a Acdo Popular, a Acdo Civil Publica, as
Audiéncias Publicas e outras. O principio do controle social, em meu
modo de ver, s6 pode ser compreendido como albergado em tais
previsdes constitucionais, ndo se confundindo com um “controle de
assembleia”.

O conceito de controle social aqui estudado sera o aplicavel a Lei n°
12.305/2010, razéo pela qual terd como base sua definicdo legal. Em face dessa
definicdo, ultrapassando os limites até entdo estabelecidos pela legislagédo ordinéria,
que lhe atribuia apenas fun¢des de vigilancia e fiscaliza¢do, o controle social incide,
a partir de agora, também nos processos de formulacdo das politicas publicas,
assumindo a sociedade o papel de velar pela correta aplicagéo da legislagao a elas

concernente. Assim:

[...] o controle social pode ser compreendido como uma forma de
acao reguladora, resultante da participacdo popular nas instancias
estatais e/ou governamentais. Visa assegurar que as politicas
publicas sejam planejadas de modo que responda as necessidades
sociais e seus programas sejam cumpridos conforme o que foi
pactuado. Consequentemente, por essa perspectiva, ele ¢é
transversal a toda a politica, e ndo pode ser confundido somente com
controle de orcamento. (SILVA, V., 2007, p. 183).

O controle social, ainda que possa manter seu status de principio (Lei n°

12.305/2010, art. 6°, X), ou seja, de padrao a ser observado por todos os aplicadores
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da PNRS, possui inegavel carater instrumental. Constitui-se de um conjunto de
“mecanismos e procedimentos”. Como tal, necessita, para ser exercido, de meios
adequados pelos quais a sociedade obtenha as informagdes necessarias para
participar dos processos de formulacdo, implementagdo e avaliacdo de politicas

publicas.

Obtidos os instrumentos necessarios, o exercicio do controle social se
caracteriza pela presenca de dois elementos: direito & informagéo e a participacao
popular. Sobre o direito a informagé&o, elegido como principio da PNRS, ja se tratou
mais detidamente no item 2.2.2, inclusive quanto as importantes inovagdes trazidas
pela Lei n° 12.527/2011 em relacdo a transparéncia e ao acesso mais facilitado as
informagbes ambientais. Oportuno acrescentar, contudo, as consideragbes de
Franca (2011, p. 29) sobre o papel da informagdo no controle do Estado, ao
defender a necessidade de um compartilhamento social de informagéo para o
exercicio da democracia tal como idealizada no texto constitucional. Deve-se, assim,
partir da idéia

[...] de que o efetivo esclarecimento, para um livre discernimento, é
pressuposto democratico e, consequentemente, do controle da

Administracdo Publica, em razao de seu papel para a racional
atuacdo do homem social. (FRANCA, 2011, p. 30).

Quanto a participacao, ou principio da participagéo, tal como ocorre com o
direito a informacdo, se trata de direito que se encontra consagrado em diversos
documentos internacionais que tratam do meio ambiente, como no Principio 10 da
Declaragéo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, que elege a garantia
da “participacéo, no nivel apropriado, de todos os cidad&os interessados”, como “a
melhor maneira de tratar as questdes ambientais”. Cite-se novamente, dentre todos,
como demonstracdo da importancia conferida a esse principio na esfera
internacional, a Convengdo de Aarhus, de 25.06.1998, pactuada no ambito da
Europa, e que trata especificamente do acesso a informagéo, da participagdo do

publico no processo decisorio e do acesso a Justica em matéria de meio ambiente,.

Mirra (2011, p. 72-73), assim discorre sobre o conceito de participagéao:

A participacdo popular em matéria ambiental significa [...] a
integragdo da comunidade nos processos de definicdo, implantagcdo
e execucédo de politicas publicas ambientais, bem como nos demais
processos decisorios publicos relacionados ao tema e no controle
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das acbes e omissdes publicas e privadas que repercutem sobre a
gualidade do ambiente. Tem como funcdo basica e primordial
incrementar a legitimidade do exercicio do poder pelos agentes
publicos e privados, por intermédio do envolvimento dos diversos
setores da sociedade civil e, em especial, daqueles cuja atuacao é
voltada mais diretamente para a protecdo do meio ambiente.

A partir dessa definicdo, o controle social pode ser considerado como o
exercicio da participagdo popular direcionado a uma fungdo especifica, ou seja, o

controle da sociedade quanto aos assuntos publicos.

Sustenta-se assim que o controle social, a luz da funcdo por ele exercida
na PNRS, é o exercicio, por intermédio de um conjunto de mecanismos e
procedimentos, do direito de participagdo da sociedade previamente informada
visando a vinculacdo do administrador publico e de todos os demais atores
envolvidos a politica publica legislativa relativa aos residuos solidos. O controle
social tem por funcdo velar pela plena observancia das regras e principios
estabelecidos nessa politica publica legislativa ambiental, quando dos processos
decisérios relacionados a sua formulacdo pelos 6rgaos estatais responsaveis. Nos
passos seguintes, atua o controle social de forma zelar pela correta implementagé&o
dessa politica, tanto pelo setor publico como pelo setor privado, assim como para
avaliar se sua aplicacdo se efetivou em conformidade com essa mesma politica
publica ambiental. O controle social se fundamenta, assim, no dever de fidelidade
aos ditames da politica publica preestabelecida, seja pela lei, quando de sua
formulacdo, seja em relacdo ao processo decisorio respectivo, quando de sua

implementacéo e avaliagéo.

Essa conceituagcdo de controle social, como vinculado a determinada

politica publica, se coaduna com a concepg¢éo desta, conforme Rizzo Junior (2009,
p. 104):

Politicas publicas sdo microssistemas de Direito, integrados entre si,

gue obrigam, ao mesmo tempo, o legislador, o administrador, o juiz e

a propria sociedade a concretizar principios e programas, explicita ou

implicitamente contidos no texto constitucional, para a efetiva
legitimacao de aspiracdes resultantes de projetos sociais ideologicos.

O controle social se revela, entdo, como exercicio da participacao popular.
Esta, contudo, nem sempre necessita assumir a fungdo de controle social. Como

“elemento essencial da democracia” (MIRRA, 2011, p. 40), a participagdo popular
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tem amplo espectro de atuacéo, incidindo, inclusive, durante o processo legislativo,
seja indiretamente, por intermédio do mandado conferido pelo povo aos seus
representantes parlamentares, seja de forma direta, como nas hipdteses de

plebiscito, referendo e projetos de lei de iniciativa popular (CF/88, art. 14, | a Ill).

Nesse processo, a participagdo popular ndo se efetiva de maneira
uniforme ou vinculada: todos os grupos existentes numa sociedade, majoritarios ou
minoritarios, representativos de etnias, religides, inclina¢des filoséficas, sexuais ou
ideoldgicas diversas, enfim, todo e qualquer individuo tem livre curso para manifestar
suas opinides e preferéncias e perseguir seus objetivos durante o processo de
formulacdo de leis. Ndo é possivel, numa auténtica democracia, segregar ou
discriminar a opinido de grupos ou individuos, a ndo ser em casos extremos e bem
identificados, como na hip6tese de discursos que fagam a apologia ao crime. Mesmo
nesses casos, a interpretacdo que deve prevalecer é sempre aquela mais restritiva,
em homenagem a liberdade de expresséo, condicionante do pleno exercicio da

democracia.

Também no processo de formulagdo de uma determinada politica publica
ambiental, individuos ou grupos, no exercicio legitimo do direito a participacdo
popular, podem se contrapor a outros individuos ou grupos que adotem a
incumbéncia de proceder ao controle social desse processo decisério. A razdo
dessas possiveis divergéncias € simples: o exercicio amplo da participagdo popular
pressupde a defesa de legitimos interesses que, porventura, estardo em confronto
com as regras e principios da politica publica ambiental legislativa; quando a
participacdo popular se exercita sob o nome de controle social, a parcela da
sociedade que assuma essa tarefa estard inexoravelmente vinculada a essas regras
e principios. Em suma, no exercicio do direito & participagdo popular, em sentido
amplo, é licito se defender interesses proprios, mesmo que contrarios aos preceitos

da legislacdo ambiental. O controle social, ao revés, é marcado pelo dever de

fidelidade a essa legislacao.

Tome-se um exemplo para melhor aclarar essa distingdo. A Lei n°
12.305/2010 estabelece, em seu art. 19, Il, que o Municipio, quando da elaboracdo
do plano de gestéo integrada de residuos sélidos, deve identificar, em seu territério,
as éareas favoraveis para disposi¢do final ambientalmente adequada de rejeitos,

observado o plano diretor e 0 zoneamento ambiental. Essa tarefa envolve,
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precipuamente, a realizacdo de estudos técnicos que demonstrem a viabilidade, sob
0s aspectos geologico, hidrologico, de saude publica, e outros que se fagam
necessarios, e que permitam a identificagdo de areas apropriadas, no territorio
municipal, para a eventual e futura instalacdo de aterros sanitarios.?® A tarefa
cometida a sociedade, pelo controle social, é a de zelar para que essas escolhas se
deem de forma absolutamente isenta, observados os preceitos técnicos e legais. No
entanto, no decorrer desse processo podem intervir outros atores sociais, 0s quais,
no exercicio amplo da participagcdo popular, busquem invalidar a escolha de
determinada &rea do Municipio como passivel de instalacdo de aterros sanitérios,

mediante a defesa de interesses individuais ou de uma coletividade.

Imagine-se, ainda no contexto do exemplo dado, que uma &rea
identificada como propicia para a instalagdo do aterro sanitario municipal seja
limitrofe a um espago natural utilizado comumente pela populacdo de um bairro para
atividades de lazer. A identificacdo da area, nesse exemplo, deve ter seguido todos
0s preceitos técnicos apliciveis a espécie, inclusive mediante segura verificacdo de
gue a instalacao do aterro sanitario ndo afetara a saide dos moradores do bairro em
guestdo. Estardo os moradores desse bairro, mesmo assim, legitimados, no
exercicio do direito de participacdo popular, a buscar, perante as instancias
decisérias da administragdo publica o veto a utilizacdo dessa area como aterro
sanitario, ao argumento de que a area a ela limitrofe se tornard imprestavel para a
continuidade das atividades de lazer da comunidade, em face, dentre outros
inconvenientes, dos odores provenientes do aterro. Nessa hipétese, o amplo
exercicio do direito a participacdo é totalmente legitimo (o direito ao lazer € um
direito fundamental social, nos termos da CF/88), como também sera legitimo o
exercicio, por outros membros da sociedade, do controle social, seja insistindo na
destinacdo da &rea em questdo para fins de instalagdo de aterro sanitario, se outra
area igualmente propicia ndo existir no Municipio, seja velando para que, caso haja
alteracdo da localizagdo do aterro, esta se dé em conformidade com os ditames da
Lei n®12.305/2010.

% Em Machado (1976, p.33) encontra-se interessante explanacéo sobre os critérios de escolha do local para a
localizacgdo de aterros sanitarios.
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Por fim, como sempre ocorre quando do exercicio da participagdo
popular, o controle social também cumpre a funcdo de conferir legitimidade a
atuacdo estatal. Podera ainda, em casos especificos previstos na legislacdo de
regéncia, ser condicdo de validade legal dos atos administrativos sobre os quais

deva incidir. Essa questéo seré retomada no item 4.5.

Alguns outros aspectos fundamentais do conceito aqui estudado seréo
tratados no item seguinte, no qual ser&o discutidos o sujeito, o objeto os limites do

controle social.

4.2 Sujeito, objeto e limites do controle social

Nos itens seguintes, visando que o conceito de controle social atinja
precisdo suficiente para que possa ser implementado em toda sua plenitude perante
a PNRS, serdo discutidas questdes como de sua titularidade e seu objeto. Também
os limites devem ser objeto de estudo, inclusive para se aferir as reais possibilidades

desse instituto.

4.2.1 Sujeitos do controle social

O controle social € uma espécie de controle exercido pela sociedade, seja
por meio de individuos, seja por intermédio de associa¢des, cooperativas ou outras
formas de organizacdo, os quais poderdo se valer de canais institucionais para

expressar suas opinioes.

Tanto a Lei n® 11.445/2007 como a Lei n° 12.305/2010 n&o qualificam o
substantivo “sociedade”; sequer se referem & expressdo “sociedade civil’, forma
mais comum de se traduzir a ideia de sociedade como contraposicdo & nocdo de
Estado. E no sentido de sociedade civil, a despeito da omisséo legislativa, que se
tomard o termo sociedade, seja pela precisdo técnica do termo, seja para néo
confundi-lo com outros institutos juridicos de mesmo nome (sociedades comerciais,

anonimas etc.).
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Recorre-se a Bobbio (1987, p. 35-36) para conceituar sociedade civil:

Numa primeira aproximacdo pode-se dizer que a sociedade civil é o
lugar onde surgem e se desenvolvem os conflitos econdmicos,
sociais, ideologicos, religiosos, que as instituicdes estatais tém o
dever de resolver ou através da mediacdo ou através da repressao.
Sujeitos desses conflitos e portanto da sociedade civil exatamente
guando contraposta ao Estado sdo as classes sociais, ou mais
amplamente 0s grupos, 0S movimentos, as associacdes, as
organizacbes que as representam ou se declaram seus
representantes; ao lado das organizacfes de classe, os grupos de
interesse, as associacfes de varios géneros com fins sociais, e
indiretamente politicos, os movimentos de emancipag¢édo de grupos
étnicos, de defesa dos direitos civis, de libertagdo da mulher, os
movimentos de jovens etc.

O conceito de sociedade nado se limita, contudo, ao conceito de
sociedade civil organizada. A titularidade do controle social ndo é exclusiva de
associacbes, organizagdes ndo governamentais, ou de qualquer outra forma de
agrupamento privado formal que tenha por finalidade o exercicio do controle das
funcdes administrativas. Pode ser exercido, portanto, até mesmo por individuos

isolados. Nesse sentido, a posi¢ao de Siraque (2009, p. 99):

O controle social é realizado por um particular, por pessoa estranha
ao Estado, individualmente, em grupo, ou por meio de entidades
juridicamente constituidas, sendo que, nesse caso, ndo ha
necessidade de serem estranhas ao Estado, mas pelo menos de
uma parte de seus membros ser eleita pela sociedade. Citamos,
como exemplo de pessoas juridicas de carater publico, os Conselhos
de Saude e a Ordem dos Advogados do Brasil, os quais foram
instituidos por lei. Como exemplo de entidades de carater privado
gue podem fazer o controle social, mencionamos todas as
organiza¢bes nao governamentais constituidas ha mais de um ano,
desde que tal finalidade conste de seus estatutos sociais.

Discutivel a posicdo do Ministério Publico frente ao controle social.
Consistindo de instituicdo de caréter estatal, ainda que detenha relevante funcao de
proceder ao controle da coisa publica, aparenta enquadrar-se o Ministério Publico,
com maior precisdo, na classificacdo proposta no item 4.1, ou seja, como integrante
do controle institucional externo da administracao publica. Ndo obstante, o Ministério
Publico, dadas suas especificas caracteristicas, tem a possibilidade de, mediante
atuacao extrajudicial, ou levando ao conhecimento do Poder Judiciario demandas da
sociedade surgidas a partir do exercicio do controle social, promover a concretizagdo

desse controle.
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Como bem destaca Mirra (2011, p. 135), o Ministério Publico, como 6érgéo
estatal independente, é capaz “[...] de integrar a categoria dos entes intermediarios
habilitados a participacdo publica semidireta, no exercicio de representacdo
funcional [...]". A esse assunto se retornard no item 4.4.2, quando da apreciagdo da

acao civil pablica como instrumento judicial do controle social.

Sujeitos fundamentais do controle social sdo as cooperativas ou outras
formas de associacdo de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis. Ndo se
vislumbra outra categoria ou espécie de associacao ou entidade n&o governamental
que tenha envolvimento tdo cotidiano e profundo com os problemas gerados pelos

residuos solidos urbanos que aquelas integradas por catadores.

Como exemplo, tem-se o Movimento Nacional dos Catadores de Materiais
Reciclaveis (MNCR), que participou ativamente do processo legislativo de
elaboracdo da Lei n°® 12.305/2010. Por intermédio do Fo6rum Nacional Lixo e
Cidadania, procedeu a emissdo de substancial parecer dirigido & Comisséo Especial
do Senado, responsavel pela apreciacdo do Projeto de Lei n® 203, de 1991, e seus
apensos, do qual se originou a Lei n® 12.305/2010, no qual, dentre outras sugestoes,
propds a inclusdo do minimizacdo da geracgdo de residuos sélidos como objetivo da
PNRS (MRCN, 2012, p. 419).

Por seu turno, a Lei n® 12.305/2010, em diversos dispositivos, determina a
inclusdo das cooperativas ou associagbes de catadores na implementagédo da
PNRS. Dentre eles, encontra-se a determinagdo de prioridade de acesso aos
recursos da Unido por parte dos Municipios que “implantarem a coleta seletiva com
a participagdo de cooperativas ou outras formas de associagdo de catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda”
(art. 18, § 1°, Il). Assim, mostra-se oportuno que sejam convocados ao exercicio do
controle social, em todos os niveis da Federacdo, os catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis, desde a formulagé@o das respectivas politicas publicas, até

sua implementagé&o e avaliagéo.

4.2.2 Objeto do controle social
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Quanto ao objeto sobre o qual incide o controle social, na presente
dissertacdo serd ele circunscrito a politica publica ambiental instituida pela Lei n®
12.305/2010, ou seja, a PNRS. Assim, o controle social incide sobre as atividades
dos proprios sujeitos da PNRS, sejam eles pertencentes ao poder publico ou ao

setor privado, ou mesmo em face de consumidores individuais.

Com efeito, o controle social, no ambito da PNRS, incide na formulacéo,
implementacdo e avaliagdo dessa politica publica. Por outro lado, hd de estar
concatenado com o principio da responsabilidade compartilhada, que preconiza a
atuacao encadeada de todos os sujeitos da PNRS, exatamente, na sua formulagéo,
implementacao e avaliagcdo. Assim, todas as acg6es relacionadas a PNRS, bem como

0s respectivos responsaveis, deverdo passar pelo crivo do controle social.

Pode-se cogitar, € certo, do exercicio do controle social em diversos
outros campos. No proprio processo legislativo, mediante, a participacdo popular que
vele pela correta observancia, formal e material, dos postulados intangiveis da
CF/88, revela-se como exercicio de controle social. H& outros pontos sensiveis em
face dos quais a questdo aqui posta esta a aguardar aprofundamento, como o
exercicio do controle social em face do principio da independéncia dos membros do
Ministério Publico, ou da atuacg&o jurisdicional tipica, ou em face dos 6rgdos de
comunicacdo. Ndo é o escopo deste trabalho, contudo, proceder a uma analise
ampla quanto ao objeto ao controle social, limitando-se o presente estudo a sua
funcdo perante a PNRS. Assim, esses relevantes e polémicos pontos ficardo
reservados a futuras discussoes, ainda que sobre eles se retorne, brevemente, no
item 4.4.2, ao se apreciar o controle social que pode ser exercido em face do

Ministério PUblico.

4.2.3 Limites do controle social

Como limites do controle social estdo compreendidos, neste item, tanto a
sua influéncia nas decis6es da administracdo publica, como o controle ao que o
proprio controle social deve estar sujeito, a fim de que sua atividade final ndo seja

objeto de deturpagéo ou direcionamento espurio.
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No campo politico, a participacdo popular assume, em determinadas
circunstancias, plena funcdo deliberativa. E o que ocorre nos plebiscitos e
referendos, em que o processo legislativo é definido, de forma peremptoria, pela
escolha a ser feita pela sociedade, mediante o voto da maioria de seus cidad&os.
Essa fung@o decisoéria, via de regra, ndo é adotada quando da formulacdo de
politicas publicas por parte da administragdo, em que a participacdo popular ndo

detém funcéo deliberativa, mas simplesmente consultiva.

Como se vera mais adiante quando do estudo dos instrumentos
administrativos do controle social, seu exercicio também é comumente limitado pelo
aspecto meramente consultivo que lhe é conferido. Assim ocorre, por exemplo,
quando das audiéncias ou consultas publicas, ou no controle social exercido
mediante conselhos ou outros 6rgédos colegiados de carater consultivo. A Lei n°
11.445/2007, alias, faz expressa referéncia ao carater consultivo dos 6rgaos
colegiados pelos quais se exer¢ca o controle social dos servicos publicos de

saneamento basico (art. 47, caput).

A funcéo exercida pelo controle social Ihe habilita a influenciar de maneira
mais vinculante o administrador publico. Quando legitimamente exercido, o controle
social se constitui num continuo lembrete ao administrador da necessidade de ser
fiel @ politica publica sobre a qual incide, seja em sua formulagéo, implementacéo,
avaliagdo ou monitoramento. Por isso é que, nessa tarefa, a participacdo popular
expressa sob o nome de controle social exerce continuo papel de vigilancia. Como o
controle social, em tese, persegue sempre o adequado e escorreito cumprimento de
politicas publicas legislativas, também em tese retne plenas condi¢des de ordenar a
atuacdo da administrac@o publica e, por consequéncia, dos particulares envolvidos,

de qualquer forma, com a PNRS.

Por outro lado, como argumento contrario & vinculagdo do administrador
as decisbes adotadas pela sociedade no exercicio do controle social, se posta a
questdo da responsabilidade administrativa. O administrador publico é o responsével
direto pelos atos que dele emanem no exercicio de sua competéncia administrativa.
A transferéncia do poder decisério, do administrador para a sociedade, pode
ocasionar duas situagfes indesejaveis: a primeira, consistente na assuncdo de
responsabilidades pelo servidor publico quanto a atos administrativos por ele

praticados de forma involuntaria, ou seja, em obediéncia a terceiros; a segunda, e
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mais provével, consistente na supressdo da responsabilidade administrativa do
servidor publico quanto aos atos praticados mediante vinculagdo da decisdo tomada
no ambito do controle social, solu¢do que se revela indesejavel, pois poderia pbr a
ruir uma das bases em que se assenta o principio republicano, que é a da

responsabilidade dos integrantes dos 6rgaos estatais pelos seus atos.

Uma solugdo para a questdo da responsabilidade quanto aos atos
administrativos eventualmente vinculados ao controle social se encontra na
institucionalizagédo desse controle mediante integracdo de membros da sociedade a
conselhos ou o6rgédos colegiados de carater deliberativo. Nessa hipdtese, as
responsabilidades de cada um de seus membros, cujas manifestacdes, em conjunto,
representaram a deliberacdo do 6rgdo colegiado, poderdo ser estremadas. Para
tanto € necessério, contudo, que seja obrigatorio, como pondera Machado (2013, p.
194), “[...] o pronunciamento de cada um e a motivagdo de seu voto”, a fim de se
evitar a “[...] diluicdo da responsabilidade pessoal do membro do colegiado ante a
deciséo coletiva”. Resolve-se, assim, o impasse resultante da auséncia de atribuigéo

de responsabilidade quanto aos atos administrativos.

Na hipétese mais corrente, de auséncia de poder deliberativo do controle
social, hd que se afastar a ideia de que seu exercicio se traduza numa tarefa inutil
ou meramente formal. Como garantia de que participagdo popular exercida sob a
forma de controle social sera levada em conta esta o cumprimento do dever de

motivac&o dos atos administrativos por parte do administrador publico.

A motivacdo, segundo Mello (2012, p. 404), é requisito formal do ato

administrativo, consistindo na

[...] exposicéo dos motivos, a fundamentagéo na qual sdo enunciados
(a) a regra de Direito habilitante, (b) os fatos em que o agente se
estribou para decidir e, muitas vezes, obrigatoriamente, (c) a
enunciacéo da relacdo de pertinéncia logica entre os fatos ocorridos
e 0 ato praticado. Ndo basta, pois, em uma imensa variedade de
hipéteses, apenas aludir ao dispositivo legal que o agente tomou
como base para editar o ato.

A importancia da motivagdo é destacada por Machado (2013, p. 308), o
qual, em andlise da fungc&do da audiéncia publica no licenciamento ambiental, aduz

que:
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A Audiéncia Publica — devidamente retratada na ata e seus anexos —
nao podera ser posta de lado pelo 6rgéo licenciador, como 0 mesmo
deverd pesar o0s argumentos nela expendidos, como a
documentacédo juntada. Constituira nulidade do ato administrativo
autorizador — que podera ser invalidada pela instancia administrativa
superior ou por via judicial — quando o mesmo deixar de conter os
motivos administrativos favoraveis ou desfavoraveis ao contetdo da
ata e de seus anexos.

Resta apreciar, neste item, a sempre tormentosa questdo relativa ao
controle do controle, ou seja, quem controla o controlador. No caso do controle
social, que tem como sujeito a sociedade, essa tarefa se mostra especialmente
complexa, pois ndo ha, a priori, instrumentos institucionalizados de

responsabiliza¢é@o pelo seu exercicio indevido ou deturpado.

Tampouco ha como se ter por garantido que o controle social sera sempre
exercido de forma escorreita, isenta, mediante efetiva defesa dos principios e regras
das politicas publicas ambientais. Interesses econdmicos e politicos podem macular
0s grupos e individuos que se apresentem ao exercicio do controle social. Nesse
sentido, Ferreira (2010, p. 30), em comentérios ao principio da participacdo, assim

discorre:

Ressalte-se, porém, que mesmo buscando este fortalecimento da
democracia participativa, de instrumentos de democracia direta,
sabe-se também que eles possuem certos limites, ndo se tratando
aqui de uma verdadeira panaceia. Vé-se, nesse sentido, o risco de
se transferir para certos grupos economicamente fortes os poderes
de decisdo do Estado, pois tais grupos tenderdo a dominar as
estruturas estatais de participagéo, correndo-se o risco de elas serem
“cooptadas por interesses e atores hegemdnicos” (SANTOS;
AVRITZER, 2002, p. 74; MONCADA, 2002, p. 166-167; MACHADO,
1982, p. 118-119).

Da mesma forma, Santos et al (2005, p. 38) destaca os riscos a que 0

exercicio legitimo da participag&o popular esta sujeito:

Embora a construcéo de espacos publicos tenha sido universalizada
pela Constituicdo de 1988, as constituicdes estaduais e as leis
organicas municipais depararam-se com a dura realidade da
correlacéo de forgas e reparticdo do poder claramente desvantajosa
para a sociedade civil. Nos grotdes do pais, essas relagdes desiguais
ocasionaram muitas vezes verdadeiras aberracdes e distor¢cbes dos
conceitos de “participacdo” e “controle social”. Mesmo nos centros
onde a sociedade civil € mais organizada ela se depara com praticas
de cooptagcdo que podem ocasionar perda de autonomia,
desaceleracgéo das lutas reivindicativas e desmobilizagc&o social.
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Inexistindo um controle institucionalizado sobre o exercicio do controle
social, cabe primeiramente a propria administragdo publica identificar desvios e
deturpacBes no exercicio dessa atividade, apontando-os, fundamentadamente,
quando da exposi¢do de motivos do ato administrativo em que o controle social tido
como espurio tenha buscado influir. Propde-se, assim, uma relagdo dialética entre
administragédo e sociedade, em que ambas se controlam mutuamente, tendo como

fiel da balanca, quanto a adequacdo da conduta de uma e outra, a correta

observancia dos propositos e objetivos da politica publica ambiental.

E ao Ministério Publico, contudo, que se espera venha a exercer com
maior acuidade essa espécie de “controle do controle”, em especial: nas hip6teses
em que a administragdo publica institua formas de controle social de contetdo
meramente formal; quando a informagdo nédo seja corretamente disponibilizada a
sociedade; nos casos em que haja cooptacdo dos membros da sociedade por
interesses privados ou 6rgdos estatais; quando o controle social ndo seja levado em
conta nos processos decisoérios; enfim, em toda e qualquer hip6tese de desvio da

funcdo atribuida ao controle social.

4.3 Instrumentos administrativos de controle social

O exercicio do controle social depende da existéncia de instrumentos
adequados e efetivos para a consecucdo de seus fins. E da esséncia, alids, do
conceito legal de controle social, dado pelas Leis n° 11.445/2007 e 12.305/2010, a
existéncia de um “conjunto de mecanismos e procedimentos” para viabiliza-lo. Nesse

sentido, veja-se as conclusdes de Aguillar (1999, p. 293):

E importante ressaltar que o controle social exercido através da
participacdo popular deve ter espaco institucional para que cumpra
seus objetivos. Trata-se de uma participacdo popular albergada pelo
aparelho juridico estatal e ndo meramente a manifestacédo
espontanea dos interesses da populacdo. E preciso organizar,
institucionalizar espacos de veiculacdo de interesses. E isso somente
€ possivel fazer amparando-os através do direito.

A eficiéncia do controle social dependerd, portanto, da existéncia e do uso

tempestivo dos procedimentos e mecanismos habeis a bem informar e a permitir a
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participagdo plena da sociedade nos processos decisorios administrativos. A esse

respeito, vale a citagdo da exauriente licdo de Mirra (2011, p. 156-157), dirigida a

participagéo popular:
[...] qualquer que seja o processo decisorio administrativo ambiental,
condicdo basica para a participacao Util e eficaz € a admissao desta
em um estagio precoce do procedimento, vale dizer, no seu inicio,
guando todas as opc¢bes e solucdes ainda sédo possiveis, a fim de
gue o publico possa exercer real influéncia no resultado final. Do
contrario, se a possibilidade de intervencdo da populagéo for aberta
apenas em momento adiantado ou no fim do processo decisério, ou
guando a decisao ja tiver sido tomada, ndo se podera falar em
auténtica participacéo publica ambiental; havera, entdo, mero artificio

para legitimacao popular da deciséo, desde o inicio tida como certa e
inafastavel.

Nessa mesma ordem de ideias, faz-se indispensavel, ainda, a
previsdo de prazos razoaveis, suscetiveis de permitir aos individuos
e entes intermediarios prepararem-se adequadamente para a
participacéo pretendida, nos diversos procedimentos. Por evidente, a
abertura da participacao publica em processos decisorios, sem que o
publico possa informar-se corretamente e organizar-se para intervir
tempestiva e fundamentadamente, compromete a legitimidade do
procedimento participativo.

Assim, para o pleno e efetivo exercicio do controle social, a administracéo
publica deve assumir preponderante papel. Observados o0s preceitos da
transparéncia, tal como estatuidos na Lei n° 12.527/2011, deve fornecer,
independentemente de requerimentos e mediante procedimentos objetivos e &geis,
informacdes a sociedade em linguagem de facil compreenséo (arts. 5° e 8°). Deve
prever, também, a realizacdo de procedimentos de consulta e esclarecimentos a
populagdo, antes da tomada de decisdes relevantes na drea ambiental, assim como
institucionalizar 6rgédos colegiados, com participacdo da sociedade, para auxilio na
formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas ambientais. Deve a
administragdo publica, acima de tudo, encarar com seriedade as imposicoes legais a
respeito da necessidade do controle social, sob pena de, na falha dos mecanismos
administrativos de controle, encarar, com frequéncia cada vez maior, processos

judiciais questionando a legalidade de seus procedimentos.

Quanto aos mecanismos e procedimentos administrativos de controle
social, o Estatuto da Cidade, Lei n°® 10.257/2001, contém, em seu art. 43, um rol

minimo de instrumentos que, instituidos “para garantir a gestdo democratica da
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cidade”, poderdo ser utilizados na consecucdo dos objetivos do controle social,

dentre eles:

| — o6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional,
estadual e municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Il — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis
nacional, estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

Alguns desses instrumentos serdo objeto de apreciacdo nos itens
seguintes, consignando-se, desde j&, que ndo h& um rol taxativo de mecanismos e
procedimentos de controle social, e que é bastante desejavel o surgimento de novos
instrumentos a par dos legalmente previstos, principalmente quando propiciem maior

efetividade desse tipo de controle.

4.3.1 Consulta e audiéncia publicas

A consulta publica € um instrumento de participagdo popular pelo qual a
sociedade é convocada a opinar sobre determinado assunto de interesse publico,
submetido que esteja & apreciagdo do Poder Legislativo, como um projeto de lei, ou

que penda da analise pela propria administragéo publica.

A Lei n°® 9.784/99, que regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal, prevé a possibilidade, na instru¢cdo de processos de
interesse geral, de se abrir um “periodo de consulta publica para manifestacdo de
terceiros, antes da decisdo do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte

interessada” (art. 31, caput).

A consulta publica, para permitir o exercicio do controle social, deve
disponibilizar aos interessados informagfes suficientes para intervirem com
qualidade no processo decisorio, bem como estabelecer prazo razoavel para que as
manifestacbes sejam colhidas. Prazos fixados de forma exigua, sem prévia
disponibilizacdo da informac@o necessaria, e sem utilizar linguagem, repita-se a

exaustdo, de facil compreensédo ao conjunto da sociedade, tornam a consulta publica
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irrelevante, pois dificilmente propostas com contetdo significativo serdo colhidas

nesse processo.

Ressalta Ferreira (2010, p. 53) que a consulta publica ndo é obrigatoria;
acrescente-se que tampouco as propostas nela colhidas vinculam, via de regra, a
atuacdo do administrador publico, mas ndo podem por ele ser desconsideradas. O
direito de os participantes da consulta obterem resposta fundamentada da
administragdo publica em face de suas alegagfes, conforme previsto no art. 31, § 2°,
da Lei n° 9.784/99, reforgca a concluséo exposta no item 4.2.3, de que a motivagéo
dos atos administrativos permite a verificagéo de ter havido a devida consideragéo

do administrador a intervencdo da sociedade, sob a forma de participacdo popular.

Prevé a Resolugdo Conama n° 01/1986, quando da execucéo de Estudo
Prévio de Impacto Ambiental (EPIA), a abertura de uma fase de recebimento de
comentarios, “a serem feitos pelos 6rgaos publicos e demais interessados” (art. 11, §
29), a vista do Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA). Essa fase de comentérios se
trata de uma forma de consulta publica, de observancia obrigatoria nos processos de
licenciamento ambiental em que o EPIA é exigido, e se constitui, por 6bvio, numa
excelente oportunidade de exercicio do controle social. Como ressalta Machado
(2013, p. 294):

A possibilidade de a populacdo comentar o EPIA foi — desde a
concepcédo deste instrumento de prevencdo do dano ambiental — um
de seus mais importantes aspectos. Pode ndo ocorrer efetiva
participacdo do publico pela auséncia de comentarios; contudo, nédo
se concebe EPIA sem a possibilidade de serem emitidas opiniGes por
pessoas e entidades que ndo sejam o proponente do projeto, a
equipe multidisciplinar e a Administragéo.

Apos a realizag@o de consulta publica, prevé a Lei n° 9.784/99, ainda no
transcurso de processos administrativos de interesse geral, e antes da tomada de
decis@do pela autoridade competente, a realizagcdo de “audiéncia publica para
debates sobre a matéria do processo” (art. 32). Nessa genérica hipotese, a
audiéncia publica sera convocada a juizo da autoridade, desde que se trate de

guestéao relevante.

Conforme Mirra (2011, p. 162):

As audiéncias publicas, em matéria ambiental, previstas nas
Resolu¢cbes Conama n° 01/1986 e 09/1987, como visto em



199

passagens anteriores, via de regra estao relacionadas a elaboracéo,
discussdo e aprovacdo do Estudo de Impacto Ambiental — EIA e,
consequentemente, encontram-se inseridas no processo de
licenciamento ambiental. Isso ndo impede, porém, a realizacdo de
tais reunides publicas pelos érgdos administrativos ambientais em
situacOes diversas, fora do contexto do licenciamento ambiental ou
mesmo da discuss&o dos ElAs.?’

As audiéncias publicas tém sido cada vez mais utilizadas pela
administragdo publica, inclusive por forca de novas imposi¢des legislativas, conforme
se vera mais detalhadamente quando da andlise de seu uso durante o processo de
licitacdo de servigos de manejo de residuos sdlidos urbanos. Por outro lado, assim
como as consultas publicas, “[...] a participacdo em audiéncias publicas ambientais é
uma participagdo meramente consultiva, destituida, assim, de carater deliberativo
[...]” (MIRRA, 2011, p. 163).

A audiéncia publica é um dos espacos em que melhor pode ter curso o
controle social. O debate aberto e franco, a livre troca de ideias, a exposicdo
transparente das informac6es em poder da Administracdo Publica, tém o potencial
de produzir decisdes mais qualificadas. Como ja enfatizaram Xavier et al (2012, p.
166):

[...] os espacgos publicos nos quais as pessoas podem, face a face,
expor suas ideias, seus consensos e dissensos, se reunirem
livremente em torno de um ideal ou de uma causa, fortemente
ligadas por aspiracdes comuns, continuardo a ser o palco principal
em que o principio da participacdo podera ter plena vazdo e
efetividade.

No entanto, para que esses resultados se produzam, € necessario que a
administragcdo publica, a exemplo do j& afirmado em relacdo as consultas publicas,
respeite alguns preceitos bésicos. Dentre eles, como j& inUmeras vezes aqui
afirmado, esta o direito de a sociedade ser previamente informada, de forma clara e
acessivel, sobre o objeto da audiéncia publica, e sobre a decisdo que com ela se

busca aperfeicoar.

O formato da audiéncia publica também é essencial para o seu sucesso.
Audiéncia publica ndo se confunde com conferéncia publica. Ainda que

esclarecimentos prévios possam ser necessarios por parte, por exemplo, dos

2’ Em Machado (2013, p. 303-310) encontra-se uma anélise aprofundada dos contornos das audiéncias publicas
realizadas por ocasido da elaboracdo do EPIA.
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proponentes do projeto a ser apreciado, ou das autoridades competentes para
aprova-lo, a sociedade deve ser reservado tempo suficiente para manifestacéo, e
para resposta as duvidas que surjam no decorrer desse processo. Acima de tudo,
deve ser oportunizado o efetivo debate, o qual somente ocorrera se a administracéo
publica estiver realmente disposta a ouvir a sociedade, e ndo somente a cumprir
uma formalidade que, por imposic¢ado legal ou regulamentar, se revele imprescindivel

para a validade da decisdo j4 tomada de antem&o.

4.3.2 Os orgéaos colegiados

Os 6rgéos colegiados, comumente denominados de conselhos, podem
servir de valioso instrumento de controle social, a depender de como a legislacdo de
regéncia os estruture, em relagdo a composicdo, competéncia e forma de

funcionamento.

Quanto a competéncia, os o6rgdos colegiados podem ter fungéo
deliberativa ou meramente consultiva, ou, mesmo, reunir as duas atribuicdes,
conforme a matéria a ser apreciada. Como lembra Machado (2013, p. 193), “Se for
deliberativo ou se for somente consultivo, variara a forgca dos pronunciamentos do
orgao”.

Outro aspecto de grande importancia € o da composi¢cdo dos 6rgaos
colegiados. Para o exercicio do controle social, é essencial que individuos ou
associagbes da sociedade civil componham obrigatoriamente o colegiado, com
direito a voz e voto, sem 0s quais nada mais fariam do que ornamentar o respectivo
orgao.

Em relagdo a forma de funcionamento, valem as mesmas observacdes
realizadas quanto as audiéncias ou consultas publicas. Devem os membros do
colegiado ser munidos, com antecedéncia necessaria a complexidade da questao a
ser discutida, das informagBes necessarias para a sua correta apreciacao.
Desejavel, ainda, que contem com assessoramento técnico, pois nem todos o0s
membros do colegiado terdo a mesma formagd&o profissional ou académica. Alias, é

de se esperar que, num conselho em que o principio do controle social seja
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respeitado, haja verdadeira diversidade de membros, e ndo uma unicidade de

formacado, mormente de carater técnico ou cientifico.

O adequado e tempestivo fornecimento de informacdes aos membros do
colegiado é especialmente relevante diante da corrente circunstancia de os 6rgaos
colegiados serem compostos por um ndamero significativo de pessoas ocupantes de
cargos publicos junto ao ente federado que os criaram. Nessas hipoteses, € natural
que os membros oriundos da pessoa juridica de direito publico interno disponham,
de antemdo, de informacdes privilegiadas a respeito do assunto a ser submetido a
apreciacdo do colegiado, até porque, muitas vezes, participaram da propria colheita
de dados e do inicio do processo decisorio. O desnivel do conhecimento sobre a
matéria deve ser remediado pela disponibilizacdo de informagdes de qualidade aos
demais membros, sob pena de se enfraquecer a possibilidade de participagéo
efetiva de todos os componentes do colegiado. Assim, busca-se evitar um dos
obstaculos apontados por Machado (2013, p. 193) ao bom funcionamento dos
orgaos colegiados, que é o de as questbes a serem apreciadas ja virem “[...] com

solugdes imutaveis, tornando inécuo o debate”.

A legislacdo ambiental prevé a existéncia de véarios 6rgdos colegiados,
com atribuicbes diversas, e com participacdo necesséria da sociedade. Cita-se
inicialmente, pela relevancia, o Conama, criado pela Lei n® 6.938/81 (art. 6°, 1l), com
caréater deliberativo e consultivo, cuja composi¢do atual, conferida pelo Decreto n®
3.942/2001, que alterou o Decreto n® 99.274/90, inclui “representantes de entidades
de trabalhadores e da sociedade civil” (art. 4°, VIII, do Decreto n°® 99.274/90). Nao ha
composicao paritaria no Conama entre sociedade civil e Estado. A participacdo
governamental é francamente majoritaria, sendo que “[...] mais de dois ter¢os dos
membros do CONAMA com direito a voto representam O6rgdos e agéncias
governamentais” (MIRRA, 2011, p. 154).

Diversas outras leis ambientais previram a existéncia de Orgaos
colegiados com participacdo popular, como a Lei n® 9.433/97 (instituidora da Politica
Nacional de Recursos Hidricos), que em seu art. 34, lll e IV, incluiu a participagéo de
usuérios e organizagbes civis de recursos hidricos no Conselho Nacional de
Recursos Hidricos e nos Comités de Bacia Hidrografica (art. 39, IV e V). A Lei n°
9.985/2000 também prevé a participagdo de organizagbes da sociedade civil em

conselhos consultivos ou deliberativos de diversas das unidades de conservagéo
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nela previstas, sendo importante destacar que, quanto aos conselhos deliberativos
das Reservas Extrativistas e das Reservas de Desenvolvimento Sustentavel, além
de membros da sociedade civil, devem compor os conselhos, obrigatoriamente,

representantes das populagdes tradicionais residentes nessas areas.

Por fim, dado o carater ndo exaustivo dessa compilacéo, cita-se por ultimo
a Lei n® 11.445/2007, que, em seu art. 47, caput, prevé expressamente que “O
controle social dos servicos publicos de saneamento basico poderd incluir a
participacdo de o6rgaos colegiados de carater consultivo, estaduais, do Distrito

Federal e municipais”.

4.3.3 Agéncias reguladoras

As agéncias reguladoras, segundo Di Pietro (2002b, p. 140),

[...] foram introduzidas no direito brasileiro, inicialmente, para assumir
o papel que, na concessao, era antes desempenhado pela propria
Administracdo Publica direta, na qualidade de poder concedente; o
mesmo papel é assumido na permissdo e na autorizacdo. E é
desempenhado quando o objeto da concesséo é um servigo publico,
como nas hipéteses elencadas no art. 21, Xl e Xll, da Constituicao e,
gquando o objeto da concessdo € a exploragcdo de atividade
econdmica monopolizada, como nas hipéteses do art. 177.

Quanto as fungbes exercidas pelas agéncias reguladoras, vé-se em

Franga (2011, p. 174) que elas

[..] atuam regulamentando, sancionando, dirigindo, mediando,
arbitrando, coordenando e controlando os envolvidos nos mercados
econdmicos selecionados pelo Estado como objeto regulatério
nacional;: Estado, concessionarias e cidaddaos. Em suma, essas
entidades sdo responsaveis pela manutencdo e seguranca da
gualidade e dos precos justos dos servicos e das atividades publicas
prestados pelo Estado ou parceiros externos a ele.

Cumprem as agéncias reguladoras, portanto, a triplice funcéo de formular,
implementar e monitorar politicas publicas, inclusive ambientais, conforme a
competéncia a elas atribuida no ato legislativo de sua criacdo. Intuitivo, portanto, que

as agéncias reguladoras devem se consubstanciar em instrumentos administrativos
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de controle social, mediante a presenga da sociedade nos processos de tomada de

decisdes dessas agéncias.

No entanto, ndo é isso que se verifica, por vezes, efetivamente ocorrer. E
0 que se observa com a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), entidade federal de
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de coordenacdo do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, a qual é dirigida por uma
Diretoria Colegiada composta por cinco membros de livre escolha da Presidéncia da
Republica, nos termos do art. 92, caput, da Lei n°® 9.984/2000. Nao h4, nesta lei,
previsédo de participagdo popular ou de controle social como forma de influenciar ou
intervir nos processos decisorios da ANA, a revelar, de forma exemplificativa, essa
falha de grande importancia, e no entanto ainda pouco destacada, quanto a

legitimidade da atuagéo das agéncias reguladoras.

No ambito da gestdo e manejo de residuos sdlidos, a questdo da
composicdo das agéncias reguladoras assume especial relevo. Isso porque, nos
termos da Lei n° 11.445/2007, art. 23, § 1°:

A regulacdo de servigcos publicos de saneamento basico podera ser
delegada pelos titulares a qualquer entidade reguladora constituida dentro dos
limites do respectivo Estado, explicitando, no ato de delegacdo da regulagéo, a
forma de atuacédo e a abrangéncia das atividades a serem desempenhadas pelas

partes envolvidas

Essa mesma lei disciplina os principios relativos ao exercicio da fungéo
reguladora, dentre eles o da ‘“independéncia decisoria, incluindo autonomia
administrativa, orcamentéria e financeira da entidade reguladora” (art. 21, 1), e da
“transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisbes” (art. 21, II).
Outrossim, a fungéo reguladora tem como objetivos, dentre outros, o de “estabelecer
padrbes e normas para a adequada prestacéo dos servigos e para a satisfacéo dos
usuérios” (art. 22, 1), e o de “garantir o cumprimento das condicdes e metas

estabelecidas” (art. 22, II).

Em suma, as agéncias reguladores instituidas nos termos da Lei n°
11.445/2007 pode receber a delegacdo dos titulares dos servigcos publicos de
saneamento basico, dentre eles incluidos os servicos de manejo de residuos sélidos

domiciliares e de varricdo e limpeza de vias publicas, de formular, implementar e



204

avaliar a politica publica respectiva. Inafastavel, portanto, nos termos das Leis n°s
11.445/2007 e 12.305/2010, que tais agéncias reguladoras também contemplem
mecanismos de controle social, sendo desejavel que incluam na composicdo de sua
diretoria, ou sob a forma de conselho, membros da sociedade civil, para que

exercam essa tarefa.

4.4 Instrumentos judiciais de controle social

Numa situagdo ideal, as consideragbes e opinibes da sociedade,
mediante o exercicio do controle social, seréo levadas em conta pela administracéo
publica. A despeito de, comumente, possuir carater meramente consultivo, a atuacao
esperada do controle social resulta na necesséria influéncia no processo decisorio
de formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas ambientais. Levar
em conta ndao é sindnimo de acatamento irrestrito da intervencdo da sociedade
nesses processos decisorios: significa, entretanto, que a administracdo publica
avalie de forma efetiva as proposi¢cdes decorrentes do exercicio do controle social,

aceitando-as ou rejeitando-as motivadamente.

Infelizmente, essa ideal situacdo € dificil de ser encontrada. Além da
desconsideragdo pura e simples das manifesta¢cdes da sociedade, observa-se com
frequéncia a inexisténcia de plenas condicdes para que o controle social se
desenvolva com qualidade, por forgca de defeitos nos processos de participagéo
popular j& apontados nos itens anteriores, como déficit de informacao,
intempestividade em seu fornecimento, ou auséncia de clareza quanto aos
elementos condicionantes da decisdo a ser tomada. Ha, também, hip6teses em que
a sociedade é simplesmente alijada do direito de participar e de exercer o controle

social sobre a politica publica ambiental.

Para tais casos, ha a garantia constitucional da inafastabilidade da
jurisdicdo (art. 5°, XXXV, da CF/88). A judicializagdo do controle social, nessas
situagbes se revela a Unica solucdo disponivel para que o exercicio desse direito
néo seja anulado. Como bem observado por Mirra (2011, p. 169):

A participacdo judicial, entdo, aparece, ndo raras vezes, como 0
unico expediente capaz de permitir uma real aproximacgdo entre o
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povo e 0s agentes que exercem 0 poder e de propiciar o controle
popular efetivo sobre as acbes e omissdes publicas e privadas
suscetiveis de repercutir sobre a qualidade ambiental. Além do mais,
diante de eventual resisténcia dos Orgdos administrativos e
legislativos em admitir a intervencdo de individuos e entes
intermediarios nos processos e procedimentos participativos
instituidos, a participacdo judicial acaba se mostrando relevante,
como mecanismo para viabilizar a propria participagdo publica
ambiental em quaisquer de suas outras modalidades.

A principio, qualquer instrumento processual pode ser manejado para o
exercicio do controle social. Os mandados de seguranga, individual ou coletivo, séo
otimos instrumentos para a repressdo de atos ilegais e abusivos de autoridade,
principalmente quando relacionados a negativa de fornecimento de documentos e
informacdes de interesse ambiental. Nos proximos itens, ser8o apreciados apenas
0s instrumentos judiciais de uso mais comum para a efetivacdo da participagao
popular e, via de consequéncia, aptos para fazer prevalecer o principio do controle
social, quais sejam, a acdo popular e a acdo civil publica. Esses instrumentos se
destacam por permitirem o exercicio da legitimacdo ativa extraordinaria, pela qual
individuos ou associacdes pleiteiam, em nome proprio, a tutela do direito difuso ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado. Também ser8o destacadas as
conveniéncias e dificuldades inerentes a cada um desses instrumentos, e o papel

preponderante do Ministério Pablico na atuac&o judicial.

4.4.1 A acéo popular

A acgado popular, regulamentada pela Lei n° 4.717/65, tem como
caracteristica principal o fato de poder ser manejada por qualquer cidaddo, ou seja,
por qualquer pessoa que esteja no gozo de seus direitos politicos, com a finalidade
de “pleitear a anulagéo ou a declara¢céo de nulidade de atos lesivos ao patriménio”

(art. 1°, caput).

O ambito de aplicagdo da acdo popular se ampliou por intermédio da
CF/88. Conforme j& mencionado no item 1.1, a acdo popular, na nova ordem
constitucional, é também um instrumento judicial para a anulacdo de atos lesivos ao
meio ambiente (art. 5°, LXXIIl, CF/88). Nao perdeu ela, contudo, sua “[...] natureza

corretiva da atividade da Administracdo Publica”, destinada essencialmente “[...] &
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impugnacéo de atos lesivos ao meio ambiente praticados pelo Poder Pablico ou por
entidade de que o Estado participe e a reparacdo de danos ambientais resultantes
de tais atos” (MIRRA, 2011, p. 237).

A acdo popular ndo possui carater exclusivamente repressivo. Conforme
Mirra (2011, p. 427):

[...] a declaragéo de nulidade ou a anulagdo de um ato administrativo
e a declaragdo de inconstitucionalidade de leis e atos normativos n&do
s6 implicam a cessacdo de situacBes ilicitas, consistentes no
indevido licenciamento ou autorizacdo ambiental e na edicdo de
normas contrarias aos principios e regras constitucionais de protecéo
do meio ambiente, como ainda propiciam a inibicdo do inicio ou da
continuidade das atividades irregularmente beneficiadas com os
mencionados atos administrativos e normativos.

Assim, ha de se concluir pela possibilidade de a agdo popular fazer
cumprir os principios da precaucao e, mais efetivamente, da prevencéo, “Isso porque
a lesividade do ato, exigida pelo texto constitucional (art. 5°, LXXIll, da CF) para o
exercicio da agdo popular, deve incluir também a lesdo potencial, ndo consumada”
(MIRRA, 2011, p. 428, nota 1153).

Machado (2013, p. 428) aponta uma limitagdo importante para 0 uso
desse instrumento judicial, referente aos custos suportados pelo cidaddo ou
cidaddos no manejo desse instrumento processual, inerentes a contratacdo de
advogado para sua propositura. Assim, a despeito da isencdo de custas e despesas
judiciais ao autor da acdo popular (salvo comprovada mé-fé), conforme determinado
pela CF/88 (art. 5° LXXIll), se trata de instrumento judicial que, normalmente,
importara em dispéndio de numerério pelo cidadao autor.

A acdo popular, a despeito desse limite, pode ser utilizada como
instrumento do controle social, em especial quando esse controle é exercido de
forma individual. Nas hipoteses em que associacdes se dediquem ao exercicio do
controle social, a acdo civil pdblica, apreciada no item seguinte, se revela um

instrumento judicial mais amplo e efetivo que a agao popular.

Por fim, cabe destacar que, intervindo necessariamente na agao popular,
inclusive mediante atuacdo na producéo de provas, assuncao do pélo ativo, no caso
de pedido de desisténcia pelo autor, e na execucéo do julgado, também em face da
omissdo do autor (Lei n® 4.717/65, arts. 6°, § 4°, 7°, § 2° 9° e 16), o Ministério
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Publico acaba por assumir a posicdo de assistente litisconsorcial do cidaddo que

maneje esse instrumento processual.

4.4.2 A acéo civil publica

A acdo civil publica € um instrumento judicial de natureza coletiva de
grande importancia para a defesa do meio ambiente. Seus contornos juridicos séo
bastante conhecidos. Introduzida no direito brasileiro pela Lei n® 7.347/85, a agéo
civil publica é destinada a responsabilizagdo por danos morais e patrimoniais
causados, dentre outros bens juridicos, ao meio ambiente (art. 1°, 1), sem embargo
de também poder ter por objeto “[...] o cumprimento de obrigacdo de fazer ou ndo
fazer” (art. 3°), assim como ostentar a fungdo cautelar de “[...] evitar o dano ao meio
ambiente” (art. 4°). Assim, o campo de atuacdo da acao civil publica € bem mais
amplo do que o da agao popular, ndo se restringindo, ainda que de forma preventiva,
a anulacdo de atos administrativos, podendo atuar, com maior efetividade, na

prevencédo do dano ambiental.

Sdo diversos os legitimados a propositura da acdo civil publica,
interessando, neste trabalho, destacar o Ministério Publico e as associacoes,
devendo estas, como é cedico, cumprirem 0s prévios requisitos de tempo minimo de
constituicdo de um ano, e que incluam, em suas finalidades instituicdes, a protecéo
ao meio ambiente (Lei n° 7.347/85, art. 5°, | e V). Tal como ocorre com a agéao
popular, o Ministério Publico, se ndo for o autor, intervird obrigatoriamente na acéo
civil publica, bem como assumird sua titularidade, na hipétese de desisténcia
infundada ou abandono da agao por parte da associagao legitimada (art. 5°, 8§ 1° e
39). Hipotese menos usual € a utilizagdo, pelas associacdes legitimadas, da
faculdade de se habilitarem como litisconsortes em acdes civis publicas movidas por

terceiros (art. 5°, § 2°).

Defende Mirra (2011, p. 213) que os legitimados ativos para as demandas

ambientais coletivas

[..] assumem, com frequéncia, posicdo intermediaria entre a
comunidade e os representantes eleitos pelo povo, apresentando-se,
eles proprios, também, perante os 6rgdos jurisdicionais, como
representantes da sociedade na preservacdo da qualidade
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ambiental. E o gue acontece, notadamente, com o0s entes
intermediarios acima mencionados — associagcfes civis, sindicatos,
Ministério Publico, Defensoria Publica, OAB — aos quais se costuma
atribuir o poder de acionar a jurisdicdo em prol da defesa do meio
ambiente.

Importante na obra de Mira é a discussdo a respeito da
representatividade adequada dos entes intermediarios, ou seja, a qualidade que
devem se revestir os legitimados ativos para a propositura de agbes coletivas

ambientais para

[...] bem representar e defender em juizo os interesses da sociedade
na protecdo do meio ambiente, em perfeita sintonia com as
expectativas da coletividade nessa matéria e com total autonomia e
independéncia frente aos detentores do poder econdémico (grandes
grupos econdmicos) e do poder politico (os proprios governos).
(MIRRA, 2011, p. 214).

7

Essa representatividade é atingida, em linha de principio, pelas
associagfes civis, mediante o preenchimento dos requisitos acima ja destacados:
constituicdo ha pelo menos um ano, e finalidade institucional de prote¢cdo ao meio
ambiente. De se notar que o requisito da pré-constituicdo poderé ser dispensado, a
critério do juizo, “quando haja manifesto interesse social evidenciado pela dimenséo
ou caracteristica do dano, ou pela relevancia do bem juridico a ser protegido” (Lei n°
7.347/85, art. 5°, § 4°).

A questdo da representatividade adequada também se insere no
problema do “controle do controle”, ja levantado no item 4.2.3. Uma a¢ao proposta
de forma agodada, mal instruida, contemplando pedidos inadequados ou
insuficientes para a obtengéo da verdadeira protecdo do bem ambiental, pode trazer
resultado oposto ao supostamente desejado pelo autor. Assim, no ambito da acéo
civil publica, é recomendavel redobrada atengéo quanto a tais aspectos, em especial
por parte do Ministério Pablico, que nela obrigatoriamente intervira, ainda que como
fiscal da lei, podendo, inclusive, suprir essas deficiéncias, mediante atividade

probatdria propria e emenda a inicial.

E claro que o papel do Ministério Publico, na acdo civil pablica, € muito
mais amplo do que esse. O Ministério Publico é talvez o maior protagonista dessa
espécie de acdo coletiva, até porque somente a ele foi conferido o poder de

instaurar inquérito civil, com a finalidade de obter informacdes e provas suficientes
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para a propositura da acdo civil publica (Lei n° 7.347/85, art. 8°, § 1°). O inquérito
civil € um instrumento eficiente de colheita de provas de qualquer espécie, em
especial pelo poder de requisicdo que também € atribuido ao Ministério Publico,
pelas respectivas leis organicas e pela propria Lei n® 7.347/85, no dispositivo legal

por ultimo citado.

Interessante notar que o préprio inquérito civil pode ser objeto de
participacdo popular e de controle social. A despeito de se tratar de tema pouco
usual, se mostra plausivel, e até mesmo necessario, um maior incremento de
participagdo da sociedade na tarefa investigativa empreendida pelo Ministério
Publico. Nada impede a realizagdo de audiéncias publicas, por exemplo, para que
sejam aclarados aspectos dos fatos que estejam sob investigacdo, bem como
debatida a conveniéncia e a oportunidade da propositura de acéo judicial sobre

esses mesmos fatos.

Alias, a Resolugcdo n° 87/2010, do Conselho Superior do Ministério
Publico Federal (CSMPF), alberga, em seu art. 11, a possibilidade de realiza¢éo de
audiéncias publicas no trAmite do inquérito civil conduzido no ambito dessa
instituicdo, para a colheita de informagdes, a qual se dard publicidade, mediante

“divulgagéo e exposicéo dos fatos” (art. 16, 8§ 1°, 1lI).

Por 6bvio, essa abertura a sociedade ndo pode ser feita de forma a
prejudicar as proprias investigagfes, quando o sigilo for necessério. Sigilo, contudo,
sempre € excecgdo. A regra, inclusive para se conferir maior legitimidade ao
Ministério Publico, deveria ser a conferéncia de total transparéncia ao inquérito civil,
inclusive para se evitar arquivamentos indevidos: o controle social também deve ter

como destinatario essa importante e relevante instituicao.

Ainda quanto a esse tema, a Lei n® 7.347/85 prevé a existéncia de
controle pela sociedade em relagdo as promocdes de arquivamento de inquéritos

civis, conforme disposto em seu art. 9°, § 2°:

Até que, em sessao do Conselho Superior do Ministério Puablico, seja
homologada ou rejeitada a promoc¢do de arquivamento, poderdo as
associacOes legitimadas apresentar razdes escritas ou documentos,
gue serdo juntados aos autos do inquérito ou anexados as pecas de
informacé&o.
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4.5 Ambito de incidéncia do controle social na PNRS

A diferenca fundamental entre a roupagem legislativa dada ao controle
social antes e apos as Leis n° 11.445/2007 e 12.305/2010 tem pertinéncia, como
visto, a inclusdo de seu exercicio desde o momento da formulacdo de politicas

publicas para as areas de saneamento bésico e residuos solidos.

Assim, em face da definicdo legal contida na Lei n® 12.305/2010, e como
ja discutido no item 4.2.2, a incidéncia do controle social na PNRS serd vista, nos
itens seguintes, sobre trés angulos: da formulagédo, implementagcdo e avaliagéo

dessa politica publica.

4.5.1 O controle social naformulac&o de politicas publicas de residuos sdlidos

A Lei n® 12.305/2010 conferiu especial importancia a fase de elaboracéo
das politicas publicas de residuos solidos. A multiplicidade de planos de residuos
revela a intencdo do legislador de buscar a formulagdo prévia e detalhada da politica
publica ambiental a ser seguida em cada nivel de entes federados, antes de sua
implementacéo.

Y

Na questdo relativa a formulacdo de politicas publicas, a Lei n°
12.305/2010, a par de prever a elaboragdo de planos de residuos, ndo especificou
de forma minudente tarefas outras que poderéo ser exercidas nessa fase. Nesse
ponto, mostra-se superior a Lei n° 11.445/2007, a qual, em seu art. 9°, disp0s
expressamente sobre a fase de formulacdo da politica de saneamento béasico. Pela

importancia, recomendavel a transcrigdo integral desse artigo da Lei n® 11.445/2007:

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

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

Il - prestar diretamente ou autorizar a delegacdo dos servicos e
definir o ente responsavel pela sua regulacdo e fiscalizacdo, bem
como os procedimentos de sua atuacéo;

Il - adotar parametros para a garantia do atendimento essencial a
saude publica, inclusive quanto ao volume minimo per capita de agua



211

para abastecimento publico, observadas as normas nacionais
relativas a potabilidade da agua;

IV - fixar os direitos e os deveres dos usuarios;

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

VI - estabelecer sistema de informagfes sobre os servigos, articulado
com o Sistema Nacional de InformagBes em Saneamento;

VIl - intervir e retomar a operacdo dos servicos delegados, por
indicacdo da entidade reguladora, nos casos e condi¢cdes previstos
em lei e nos documentos contratuais.

Perceba-se que a norma é direcionada expressamente ao titular dos
servicos de saneamento basico. Porém, tanto na Lei n® 11.445/2007 como nha Lei n°
12.305/2010 a tarefa de formulacdo das respectivas politicas publicas deve ser
compartilhada com a sociedade, mediante o exercicio do controle social. Alias, em
relagdo a elaboracdo dos planos de residuos, o paragrafo Unico do art. 14 da Lei n®
12.305/2010 é peremptério tanto ao assegurar ampla publicidade ao contetdo dos
planos de residuos sdlidos como ao determinar a incidéncia do “controle social em

sua formulacéo, implementacgé&o e operacionalizacao”.

Deveré haver controle social na elaboracéo de todos os tipos de planos
residuos, incluindo-se os de microrregides, de regides metropolitanas e aglomerados
urbanos; essa tarefa ndo pode ser exercida com exclusividade pelo Estado, a quem
compete a elaboracdo desses planos, e aos Municipios envolvidos, que neles
obrigatoriamente intervirdo. A sociedade, no exercicio do controle social, também é

ator obrigatorio nessa atividade de planejamento.

Para a execucdo dessa tarefa, determina o paragrafo Unico do art. 14 da
Lei n°® 12.305/2010, a observancia do disposto no art. 47 da Lei n°® 11.445/2007, ja
referido no item 4.3.2. Esse artigo disciplina a participacdo de o6rgdos colegiados
consultivos dos Estados, Distrito Federal e Municipios no exercicio do controle social
de servigos publicos de saneamento bésico. A composicdo desses 0Orgaos
colegiados também é delineada pelo referido dispositivo legal, dela devendo
participar representantes dos titulares dos servicos, de 6Orgdos governamentais
relacionados ao setor de saneamento basico, dos prestadores de servigos publicos
de saneamento bésico, dos usuarios de servicos de saneamento basico e,
finalmente, de entidades técnicas, organizacGes da sociedade civil e de defesa do

consumidor relacionadas ao setor de saneamento basico.
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O 8§ 1°do art. 47 da Lei n® 11.445/2007 possibilita que o controle social
seja exercido por 6rgdos colegiados ja existentes, “com as devidas adaptacdes das
leis que os criaram”. No ambito da PNRS, o art. 8°, X1V, da Lei n°® 12.305/2010 prevé
como um de seus instrumentos os “6rgdos colegiados municipais destinados ao
controle social dos servigos de residuos sélidos urbanos”. Conforme ja afirmado no
item 2.4.6, € recomendével a criacdo de um o6rgéo colegiado municipal proprio para
o exercicio do controle social sobre a politica de residuos sélidos urbanos, ainda
que, invocando-se a Lei n° 11.445/2007, possa haver a interpretacéo de que outros

orgaos colegiados municipais possam assumir essa tarefa.

As demais disposi¢fes do art. 9° da Lei n° 11.445/2007 sé&o aplicaveis, no
que for pertinente, & PNRS. E de se lembrar que parte dos servicos relacionados a
gestdo de residuos, em especial o manejo de residuos sélidos urbanos e os servigos
de limpeza de vias publicas, sdo considerados servicos de saneamento basico, a

eles se aplicando, também, os principios e diretrizes da Lei n°® 11.445/2007.

Ainda quanto a esse dispositivo, verifica-se que, dentre as tarefas
relacionadas a formulacdo da politica publica de saneamento, esté a de “estabelecer
mecanismos de controle social”. Considerando, contudo, que a formulacdo da
politica de saneamento (e, via de consequéncia, da politica de prestacdo dos
servicos de residuos solidos urbanos) reclama o exercicio do controle social, a
propria elaboracdo de mecanismos de controle social deve ser objeto desse tipo de
controle. Em outros termos, a sociedade devera participar dos processos decisorios
atinentes as politicas publicas de saneamento e de residuos desde seu inicio,

inclusive quanto a escolha das formas institucionalizadas de controle que serédo

estabelecidas no &mbito dessas mesmas politicas.

Quanto aos instrumentos que a administracdo publica poderd se valer
para viabilizar o exercicio do controle social, recordem-se as considera¢cdes tracadas
no item 4.3. Audiéncias e consultas publicas, intervencdo dos conselhos ou érgaos
colegiados compostos em parte pela sociedade civil, ou qualquer outro tipo de
instrumento pode ser utilizado nessa fase. A Lei n°® 12.305/2010, alias, ja prevé
expressamente, quanto a elaboracdo do Plano Nacional de Residuos Soélidos, que
esta deve se dar “mediante processo de mobilizagdo e participagéo social, incluindo

a realizacdo de audiéncias e consultas publicas” (art. 15, paragrafo unico).
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Conforme Machado (2013, p. 661) “A lei ndo tem palavras inateis e,
portanto, é preciso anotar a forca do termo ‘mobilizacdo’, no sentido de que a
populacdo seja estimulada ou chamada a vir participar da elaboragdo do plano”.
Mobilizar, dentre outras acepg¢des, tem o sentido de “conclamar (pessoas) a
participarem de uma atividade social, politica ou de outra natureza, insuflando-lhes
entusiasmo, vontade etc.” (HOUAISS; VILLAR, 2001, p. 1939). Deve o ente publico,
assim, cercar a elaboracdo do plano de residuos de circunstancias que permitam o
envolvimento efetivo da sociedade. A simples publicidade de sua elaborag&o néo é
suficiente para caracterizar a mobilizagéo. E necessario insistir, demonstrar a
importancia dos planos de residuos, informar previamente a sociedade por todos 0s
meios que estejam a disposicdo do ente publico, criar espagos de participacdo de

facil compreenséo e acesso.

Essa seria a situacdo ideal para o pleno exercicio do controle social
quando da formulacdo das politicas publicas de todos os entes federados, e ndo
somente para a elaboracdo dos planos de residuos. No entanto, a palavra
“mobilizacdo” foi utilizada apenas em relagdo a elaboracdo ao Plano Nacional de
Residuos Sdlidos. Pode-se concluir que nada impede que todos os entes federados,
em todas as instancias decisorias de formulacdo de politicas publicas de residuos
sélidos, utilizem-se da faculdade de bem mobilizarem a sociedade. Ha de
reconhecer, igualmente, que situagdes ideais dessa natureza, na atualidade, sé&o

raras ou inexistentes.

Lamenta-se, outrossim, que o Poder Executivo federal, ao regulamentar a
Lei n°® 12.305/2010 por intermédio do Decreto n° 7.404/2010, tenha instituido o
Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos Sélidos composto, como o
préprio nome diz, exclusivamente de representantes ministeriais, com a finalidade,
dentre outras, de “elaborar e avaliar a implementacdo do Plano Nacional de
Residuos Soélidos” (art. 4°, II). Perdeu-se a oportunidade de democratizar esse
processo decisorio, mediante a criagdo de um comité aberto a sociedade. Outrossim,
os instrumentos de participagdo popular e de controle social, na elaboragéo do Plano
Nacional de Residuos Sélidos restaram resumidos a audiéncias e consultas publicas
(art. 47 do Decreto n° 7.404/2010). Sintomatico da conduta dos Orgaos

governamentais na efetivacdo do direito ao controle social, alids, € o fato de que a
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expressao “controle social’, tdo valorizada na Lei n° 12.305/2010, tenha merecido

uma unica e isolada menc¢é&o no Decreto n° 7.404/2010 (art. 45, 8§ 1°).

Quando se menciona que o controle social incide sobre todos os tipos de
planos, ndo ha de se excluir o plano de gerenciamento de residuos solidos, de
responsabilidade dos respectivos geradores. A elaboracdo dessa espécie de plano,
analisado no item 2.4.1.4, insere-se mais propriamente na fase de implementagao da
PNRS, e se relaciona diretamente com o principio da responsabilidade
compartilhada. Assim, tanto a obrigatoriedade da elaboragdo desses planos, como

sua correta execucao, pode ser objeto de controle social.

4.5.2 O controle social na implementacdo de politicas publicas de residuos

solidos

Formulada a politica publica de residuos sélidos, cabe concretiza-la
mediante sua implementacdo. A implementagdo normalmente é mais complexa e de
dificil execucdo que a simples formulag&o de politicas publicas. Quanto mais dificil a

tarefa, contudo, mais importante o exercicio do controle social para sua consecucao.

E de se perquirir quais instrumentos seriam adequados para o exercicio
do controle social na implementagé@o de politicas publicas. Consultas e audiéncias
publicas se prestam com mais facilidade a processos decisérios, de formulagéo de
politicas. A implementacdo exige, contudo, acompanhamento constante da funcédo
administrativa estatal, para a qual consultas e audiéncias sédo pouco eficazes. Avulta,
neste ponto, a importancia dos conselhos e dos 6rgdos colegiados como

instrumentos de controle social.

H& interessantes experiéncias de constituicdo de comissbes com a
finalidade especifica de acompanhar a implementacdo de politicas publicas. Cite-se,
como exemplo estrangeiro, as “comisiones de seguimiento” espanholas, das quais
sdo exemplo as “Comisiones de Seguimiento de los Planes Nacionales de Paisaje
Cultural y Arquitectura Defensiva”, cuja composicdo e atribuicbes sao assim

discriminadas:

Essas comissdes, integradas por técnicos da Administracdo Geral do
Estado, das Comunidades Auténomas, e de peritos independentes,
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velardo pelo estabelecimento das linhas basicas de trabalho de cada
Plano, pelo cumprimento de seus objetivos, critérios e metodologia,
assim como garantirdo a execucao das linhas estratégicas de
atuacdo de cada Plano Nacional. Esse trabalho se materializara em
um relatério anual que permitira avaliar os resultados obtidos, assim
como promover, quando se revelar oportuno, a revisdo dos Planos.
(ESPANA..., 2013).%8

No ambito nacional, o Ministério da Educacgdo e Cultura tem adotado
iniciativa semelhante, mediante a instituicdo da Comissdo Nacional de
Acompanhamento e Controle Social do Prouni — CONAP (Portaria MEC n°
301/2006) e, por intermédio da Portaria MEC n° 1.132/2009, a instituicdo de
Comissbes Locais de Acompanhamento e Controle Social do Programa
Universidade para Todos — PROUNI. Dentre as atribuicbes do CONAP estd a de
exercer o acompanhamento e o controle social dos procedimentos de concessdes
de bolsas do PROUNI e interagir com a sociedade civil, recebendo queixas,
denuncias criticas e sugestbes (art. 1°, | e Il, da Portaria MEC n° 301/2006),
atribuicbes semelhantes tendo sido cometidas as comissGes locais de
acompanhamento. A composicdo das duas espécies de comissfes inclui
representantes governamentais, dos corpos docente e discente das universidades, e

membros da sociedade civil.

O controle social sobre a implementagdo das politicas publicas de
residuos sdlidos deve se dar em face de todos os entes federados, inclusive perante
as formas consorciadas de gestéo de residuos, seja as intermunicipais, seja aquelas
concernentes as microrregides, regides metropolitanas, e aglomerados urbanos.
Quanto a essas duas ultimas formas de associacdo de Municipios, o Estatuto da

Cidade, Lei n°®10.257/2001, expressamente prevé o seguinte:

Art. 45. Os organismos gestores das regifes metropolitanas e
aglomeragbes urbanas incluirdo obrigatéria e significativa
participacdo da populacdo e de associacdes representativas dos
varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle
direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.

% No original, em espanhol: “Estas comisiones, integradas por técnicos de la Administracién General del Estado,
de las Comunidades Auténomas y expertos independientes, velaran por el establecimiento de las lineas basicas
de trabajo de cada Plan, el cumplimiento de sus objetivos, criterios y metodologia asi como garantizaran la
ejecucion de las lineas estratégicas de actuacion propias de cada Plan Nacional. Este trabajo se materializard en
un informe anual que permitird evaluar los resultados obtenidos asi como promover, en caso de que resultara
oportuno, la revision de los Planes”. Nossa traducéo.
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Na implementac&o dos servigos publicos de manejo de residuos sélidos
urbanos devem os respectivos titulares atentar para a importante previsédo contida no
art. 11, IV, da Lei n® 11.445/2007, a qual condiciona a validade dos contratos que
tenham tais servicos por objetivo a “realizacdo prévia de audiéncia e de consulta
publicas sobre o edital de licitagdo, no caso de concessao, e sobre a minuta do
contrato”. Essa disposi¢éo confere ao exercicio do controle social um lugar impar na
gestdo de residuos sélidos. Sem prévia discusséo publica, tanto o edital de licitagdo
dos servicos de manejo de residuos sélidos urbanos, como a posterior contratacéo,
ressente-se de um elemento a lhes conferir validade: ambos, sem controle social,

sao nulos.

Todos os instrumentos de implementacdo da PNRS, quaisquer que sejam
suas espécies ou classificacdes (de comando e controle, de mercado, preventivos,
repressivos, de gestdo etc.), devem ser objeto de controle social. Assim, o0s
processos de licenciamento ambiental, as iniciativas de educagdo ambiental, a
concessédo de incentivos, estimulos e beneficios, a coleta seletiva e os sistemas de
logistica reversa, enfim, todo instrumento utilizado para implementar a PNRS é
passivel do exercicio da participagdo popular com a especifica funcdo de fazer

cumprir os principios e objetivos dessa mesma PNRS.

Quanto a logistica reversa, importante anotar que por intermédio do
Decreto n° 7.404/2010 foi instituido um Comité Orientador para Implementacdo de
Sistemas de Logistica Reversa (art. 33), composto exclusivamente dos Ministros de
Estado do Meio Ambiente, da Saude, do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior, da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento e da Fazenda. Tal como ocorreu
com o Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos Sélidos, ndo ha

representantes da sociedade civil nesse comité orientador.

A despeito disso, o controle social ndo pode ser alijado da tarefa de
implementacdo dos sistemas de logistica reversa, porque assim o quis a Lei n°
12.305/2010. Ao menos quanto aos acordos setoriais, 0 Decreto n°® 7.404/2010, no §
3° do art. 20, previu expressamente a participacdo da sociedade em sua elaboragéo,
através de “[...] cooperativas ou outras formas de associacdes de catadores de
materiais reciclaveis ou reutilizaveis, das industrias e entidades dedicadas a

reutilizacdo, ao tratamento e a reciclagem de residuos soélidos, bem como das

entidades de representacdo dos consumidores, entre outros”.
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4.5.3 O controle social na avaliagdo e monitoramento das politicas publicas de

residuos soélidos

A incidéncia do controle social na avaliacdo de politicas publicas de
residuos solidos pressupde sua prévia implementagéo, a partir da qual a sociedade
poderd, através de processos de monitoramento e fiscalizagdo, concluir por sua

efetividade, fidelidade a politica preestabelecida, vantagens e desvantagens.

A avaliagdo de politicas publicas depende, em grande parte, de acesso a
informacdes adequadas, primarias e fidedignas, que expressem com exatidao os
resultados por ela atingidos. Essas informacgfes deverdo ser disponibilizadas a
sociedade para que as avalie, de preferéncia por intermédio de instrumentos de
controle social pré-constituidos, como comissfes de acompanhamento ou outras
espécies de conselhos ou 6rgdos colegiados que incluam essa tarefa dentre suas

finalidades.

Do controle social exercido sobre a avaliagdo da implementacdo de
politicas publicas, como j& mencionado, poderdo resultar propostas para futuras
correcdes de rumo. Outro resultado, de igual importéncia, poderd se consubstanciar
na descoberta de desvios e ilegalidades praticados no ambito da Administragcéo
Publica, os quais, eventualmente, reclamar@o a ado¢éo de medidas administrativas
e judiciais que se mostrem pertinentes. Alidas, na sua origem, a fungdo mais
relevante do controle social era o do exercicio fiscalizatério sobre a administracéo,
tarefa essa que ndo pode ser relegada, ante as novas fungbes desse tipo de

controle.

A sociedade também pode participar da colheita das informacdes
necessarias para a avaliagdo das politicas publicas ambientais. Confira-se, a esse

respeito, as pondera¢des de Machado (2013, p. 129):

O monitoramento das informagbes ambientais deve ser levado a
efeito ndo s6 pelo Poder Publico, mas também pelas organizacbes
nao governamentais, que, para esse fim, merecem receber auxilio
cientifico e financeiro.

Descabe a sociedade, contudo, o exercicio do poder de policia, na tarefa

de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas. Por importar em restricdo de
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direitos, o poder de policia somente pode ser exercido pelo Estado, conforme lic&o
de Mello (2012, p. 855):

A restricdo a atribuicdo de atos de policia a particulares funda-se no
corretissimo entendimento de que nao se lhes pode, a0 menos em
principio, cometer o encargo de praticar atos que envolvem o
exercicio de misteres tipicamente publicos quando em causa
liberdade e propriedade, porque ofenderiam o equilibrio entre os
particulares em geral, ensejando que uns oficialmente exercessem
supremacia sobre outros.

Como j& apontado no item 4.3.3, a participagdo popular com vistas ao
controle social nas agéncias reguladoras de saneamento basico também se mostra
de salutar importancia para as tarefas de fiscalizagdo, monitoramento e avaliagéo da
PNRS. Dotadas de estrutura destinada, dentre outros objetivos, a fiscalizagdo dos
servigcos publicos de saneamento basico, dentre eles o de manejo de residuos
sélidos domiciliares, as agéncias reguladoras contam com um aparato que também

deve ser compartilhado com a sociedade no exercicio do controle social.

4.6 Estudo de caso: a concessdo do servico de manejo de residuos sdlidos

domiciliares em Piracicaba

Y

Nos itens seguintes se procederd a descricdo e a andlise critica do
processo de concessdo do servico publico de manejo de residuos sélidos

domiciliares em Piracicaba.

Conforme explanado no item 2.1.1, e nos termos do art. 30, V, da CF/88,
cabe aos Municipios organizar e prestar servicos publicos de interesse local,
podendo executar essa tarefa diretamente ou sob regime de concessdo. No
presente estudo de caso, se vera que o Municipio de Piracicaba fez a op¢ao, quanto
a execucdo dos servicos de limpeza publica e manejo de residuos sdlidos
domiciliares, incluindo sua coleta, transporte, tratamento e destinacao final, pela sua
concessdo a particulares, mediante o estabelecimento de uma Parceria Publico-

Privada (PPP), na modalidade de concess&o administrativa.

O estudo de caso se concentrard no periodo entre o lancamento da

minuta do edital de concorréncia da PPP até a impugnacédo desse edital por meio de
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acdo civil publica movida pelo Ministério Publico. Nesse interregno, se relatara a
tentativa de exercicio de controle por parte de parcela da sociedade civil de
Piracicaba quanto a formulacdo e implementacdo dessa politica publica municipal
relativa aos residuos sélidos domiciliares. Serdo apreciados o0s instrumentos
utilizados para essa forma de participagcédo popular, a receptividade por parte da
municipalidade de Piracicaba, os resultados obtidos, e, por fim, a necessidade de
intervencdo do Ministério Publico para tentar suprir as deficiéncias observadas nesse

processo.

4.6.1 Antecedentes histéricos

O Municipio de Piracicaba tem enfrentado problemas sérios relacionados
a gestao dos residuos sélidos gerados em seu territério.?° O principal deles refere-se
ao fato de n&o dispor o Municipio de um aterro sanitério para proceder a disposicao
final ambientalmente adequada de seus residuos. O local anteriormente utilizado
para essa finalidade, o aterro controlado “Pau Queimado”, foi fechado pela
Companhia Ambiental do Estado de S&o Paulo (CETESB) em janeiro de 2007
(MELO, 2012, p. 93), passando o Municipio de Piracicaba, a partir de entédo, a enviar
seus residuos soélidos domiciliares para o Municipio de Paulinia (PIRACICABA,
2013), para serem dispostos em aterro sanitario de propriedade da empresa Estre
Ambiental S/A, a qual também ficou responsével pelo transporte dos residuos.

Essa solugdo, contudo, além de seu carater provisoério, foi objeto de
impugnacéo pelo Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCE). Em julgamento
realizado em 02.06.2009 (SAO PAULO, 2009), o TCE considerou irregular o contrato
firmado entre a Prefeitura Municipal de Piracicaba e a empresa Estre Ambiental S/A,
por ter sido frustrado o cardter competitivo do procedimento licitatério que o
precedeu, aplicando, como penalidade, multa ao Prefeito do Municipio de

Piracicaba.

Como solucéo definitiva para a gestao dos residuos sélidos domiciliares, a

Prefeitura Municipal de Piracicaba fez a opc¢do pela concessdo do servico a

% Em Melo (2012, p. 105-108) encontra-se uma compilacdo dos principais eventos relacionados & gestdo de
residuos sélidos em Piracicaba, desde a inauguracdo do Lixdo do Pau Queimado, em 1976, até o tramite do
Edital de Concorréncia n® 05/2011, langado pela Prefeitura Municipal de Piracicaba.
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particulares. Desde o ano de 2006 sucessivos editais de concorréncia foram
lancados pela Prefeitura de Piracicaba (editais n°s 04/2006, 09/2008 e 20/2009),
todos eles tendo sido objeto de impugnacéo por licitantes junto ao TCE, que acolheu
sucessivamente essas impugnacdes, anulando os respectivos processos licitatorios
(MELO, 2012, p. 94-101).

Paralelamente a essas iniciativas, a Prefeitura Municipal de Piracicaba
aprovou, em margo de 2008, a fim de atender ao disposto no art. 19 da Lei n°
11.445/2007, o Plano de Saneamento de Residuos Sélidos Urbanos de Piracicaba
(PIRACICABA, 2009), realizado sob a coordenacédo da Secretaria Municipal de
Defesa do Meio Ambiente (SEDEMA), atualizado posteriormente em novembro de
2009. Esse plano foi apresentado em audiéncia publica realizada em 22 de fevereiro
de 2008, a partir da qual houve o envio de sugestbes e davidas por parte da
sociedade civil, as quais ndo restaram respondidas (MELO, 2012, p. 114).

Outro plano relacionado aos residuos sdlidos foi apresentado em
audiéncia plblica em setembro de 2010, desta vez pelo Servico Municipal de Agua e
Esgoto (SEMAE). Tratou-se do Plano de Saneamento Basico do Municipio de
Piracicaba (PIRACICABA, 2010), o qual dispds, dentre outros assuntos, sobre
“coleta, transporte, tratamento e disposicéo final de residuos sélidos”. Segundo Melo
(2012, p. 115):

Apoés questionamentos na audiéncia, o Secretario da SEDEMA
desconsiderou o novo plano setorial de residuos e declarou que a
primeira versao do plano é que seria valida, alegando falta de
comunicacdo entre a SEDEMA e o Servico Municipal de Agua e
Esgoto — SEMAE.

De qualquer forma, nenhum dos dois planos mencionados continha
indicagbes concretas sobre a melhor forma de proceder ao manejo dos residuos
sélidos domiciliares de Piracicaba. A despeito da auséncia de efetivo e prévio
planejamento, em novembro de 2010, a Prefeitura de Piracicaba abriu prazo para
consulta a respeito de um novo edital de concorréncia para a concessao do servigo
de manejo de residuos solidos domiciliares de Piracicaba, langando-o em marcgo de

2011. Esse edital seré objeto de apreciag@o no item seguinte.
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4.6.2 O edital de concessdo do servico de manejo de residuos sdlidos

domiciliares

Em 02 de margco de 2011 a Prefeitura Municipal de Piracicaba, por
intermédio de sua Secretaria Municipal de Administracdo, fez publicar o Edital de
Concorréncia n® 05/2011 (FORUM..., 2011), cujo objeto consistia na:

[...] contratacdo de parceria publico-privada, na modalidade de
concessdo administrativa, para execucdo de servicos de limpeza
publica e manejo de residuos sélidos, através da coleta, transporte,
tratamento e destinacao final de residuos soélidos domiciliares, com
implantacdo da Central de Tratamento de Residuos Palmeiras, no
Municipio de Piracicaba.

O instrumento juridico eleito pela Prefeitura Municipal de Piracicaba para
a concessdo desse servigo publico, a Parceira Publico-Privada (PPP), encontra-se
previsto na Lei n° 11.079/2004. Em seu art. 2°, 8§ 2°, define a Lei n° 11.079/2004 a
PPP sob a modalidade de concesséao administrativa como sendo “[...] o contrato de
prestacdo de servicos de que a Administragdo Publica seja a usuaria direta ou

indireta, ainda que envolva execugao de obra ou fornecimento e instalacéo de bens”.

Nos termos do edital, os servicos a serem prestados pelo concessionério
englobavam ndo somente a coleta, transporte e destinacdo final dos residuos
so6lidos domiciliares, como a coleta de residuos provenientes da limpeza publica de
vias e logradouros publicos da &rea urbana e rural, além da propria varricdo dessas
vias e logradouros publicos (itens 2.1.1 e 2.1.2). O concessionario também seria
responsavel pela execucdo de obras de recuperagdo ambiental, encerramento e
monitoramento do aterro Pau Queimado (item 2.1.3) e pela implantacdo de uma
central de tratamento de residuos solidos, no préprio edital ja denominada de

Central Palmeiras, assim como sua operagdo e manutencgéo (itens 2.1.4 e 2.1.5).

A remuneracdo do concessionario seria efetivada mediante uma
contraprestagdo mensal a lhe ser paga pelo Municipio de Piracicaba (item 1.8). O
valor da contratacdo do servi¢o foi estimado em R$ 35.577.274,00 (trinta e cinco
milhdes, quinhentos e setenta e sete mil, duzentos e setenta e quatro reais) anuais
(item 6.4), equivalente a um total de R$ 711.545.498,54 (setecentos e onze milhdes,

quinhentos e quarenta e cinco mil, quatrocentos e noventa e oito reais e cinquenta e
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quatro centavos), considerados os vinte anos previstos para a duragédo do contrato
(itens 18.1 e 22.3.1).

O vencedor da licitagéo seria o licitante que apresentasse o menor valor
da contraprestacdo, a qual seria calculada mediante a multiplicagdo do prego
ofertado pelo namero de toneladas de residuos sélidos domiciliares coletados no
més, acrescido o calculo da multiplicagdo entre o preco ofertado e o nimero de

quildmetros de eixo de via varrido no més (Anexo |, clausula 17, do edital).

A efetiva publicacdo do edital foi precedida, conforme mencionado no item
anterior, pela sua apresentagcdo mediante audiéncia publica realizada em 17 de
novembro de 2010. Logo na sequéncia dessa audiéncia, parcela da sociedade civil
de Piracicaba se organizou em torno do que foi denominado como “Férum de
Gestdo de Residuos de Piracicaba”, o qual se reuniu formalmente em quatro
ocasides, propondo um debate com a Prefeitura Municipal de Piracicaba em torno do
edital de concorréncia e do modelo de gestdo de residuos sélidos no ambito desse
Municipio. Os principais eventos relacionados a atuacao desse Foérum serdo tratados

no item seguinte.

4.6.3 Os Foruns de residuos sélidos

Em 25 de novembro de 2010 realizou-se no Municipio de Piracicaba, nas
dependéncias da Escola Superior de Agricultura Luiz de Queiroz (ESALQ), o

primeiro Férum de Gestdo de Residuos de Piracicaba.

De acordo com o cartaz de divulgacdo do evento, o objetivo do forum era
“Debater experiéncias de gestdo de residuos e elaborar um documento contendo
sugestdes da sociedade civil e instituicdes publicas para o fortalecimento do plano

municipal e do edital de licitag&o relacionados & gest&o de residuos de Piracicaba”.*

Ao férum acorreram representantes de diversas entidades da sociedade
civil de Piracicaba e regido, como a ESALQ, a Universidade Metodista de Piracicaba
(UNIMEP), a Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP), além de

% Confira-se no Anexo A documentos relacionados ao 1° Férum de Gestdo de Residuos de Piracicaba.
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representantes da CETESB, da SEDEMA (inclusive o proprio Secretario Municipal
dessa pasta), e do Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente (COMDEMA).

O evento iniciou-se com uma exposi¢cdo realizada pelo Secretario
Municipal de Defesa do Meio Ambiente de Piracicaba, seguida de palestras de
especialistas na &rea de residuos solidos. Nos debates que se seguiram, dentre o0s
diversos questionamentos da sociedade civil quanto ao contetdo do Edital de
Concorréncia n°® 05/2011, destaca-se aqui a forma do pagamento pelos servi¢cos
concedidos, por tonelada coletada ou mediante pagamento global; a necessidade de
previsdo de instrumentos de controle social; e a inclusdo dos catadores de materiais

reutilizaveis e reciclaveis nesse processo.

Em rapida sequéncia, na data de 09 de dezembro de 2010, realizou-se o
2° Forum de Gestdo de Residuos de Piracicaba. O formato do 2° Forum obedeceu a
uma sistematica diversa.*® O férum antecedido por discussdes efetivadas por um
Grupo de Trabalho composto exclusivamente por representantes da sociedade civil
(ESALQ, USP, COMDEMA, UNICAMP, associacdes de bairros, de catadores de
materiais reutilizaveis etc.). Essa reunido do Grupo de Trabalho, realizada em 07 de
dezembro de 2010, sistematizou propostas que foram lidas no inicio do 2° Férum, a
partir das quais se estabeleceu o debate entre os participantes. Desses debates
resultou uma substanciosa carta publica, dirigida ao Prefeito do Municipio de

Piracicaba, com propostas pautadas, segundo seu teor:

[...] nos principios de transparéncia, participacdo e controle social,
reducdo de volume gerado, fortalecimento da reciclagem com
inclusao social e das a¢cbes de educacdo ambiental e na existéncia
de indicadores e metas de gestao.

A carta publica teve seu conteddo sistematizado em quarenta e sete
propostas concretas, divididas entre temas como sistema de pagamento,
transparéncia, participagdo e controle social, indicadores, grandes geradores, coleta
seletiva, cooperativa, educagdo ambiental e destinagdo final ambientalmente

adequada dos residuos.

Entre o segundo e o terceiro féruns de residuos houve um interregno de
mais de quatro meses. Durante esse periodo houve o envio da carta publica a

Prefeitura do Municipio de Piracicaba, que a respondeu aos organizadores do férum,

31 Conforme documentos constantes do Anexo B.
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por meio de comentarios as propostas.** O 3° Férum de Gestdo de Residuos de
Piracicaba, ocorrido em 14 de abril de 2011, destinou-se, assim, a analisar as
respostas dadas pela Prefeitura de Piracicaba as propostas levadas a sua
apreciagdo. As respostas foram objeto de votag&o entre os participantes, a fim de se
aferir a aceitagcdo ou ndo quanto ao encaminhamento as propostas dadas pela

Prefeitura.

De acordo com as discussfes travadas nesse terceiro Foérum, das
quarenta e sete propostas apresentadas, apenas trés propostas foram incorporadas
ao Edital de Concorréncia n® 05/2011; em relagéo a outras trés, foram aceitas as
justificativas da Prefeitura Municipal para sua ndo incorporagéo ao edital. Outrossim,
os participantes do 3° Forum nédo aceitaram a rejei¢cdo de trinta e quatro propostas,
havendo, dentre elas, propostas que sequer teriam sido apreciadas pela Prefeitura
do Municipio de Piracicaba; outras sete ainda estariam em analise pela

municipalidade.®®

O 3° Férum de Residuos encerrou-se com uma nova carta publica, na
qual se solicitava ao Prefeito do Municipio de Piracicaba a prorrogagédo do processo
de licitagdo da concessdo dos servicos de manejo de residuos domiciliares
municipais, “[...] para maiores esclarecimentos, discussdo publica e revisdo, por

parte da Prefeitura Municipal, das propostas néo incorporadas ao Edital”.

O quarto e ultimo Férum de Gestdo de Residuos de Piracicaba realizou-
se em 26 de maio de 2011, sempre sediado na ESALQ. Esse férum foi organizado
nos moldes do primeiro forum, mediante exposi¢cdo de especialistas na gestao de
residuos e nova manifestacdo do Secretario Municipal de Defesa do Meio Ambiente
de Piracicaba. Nos debates que se seguiram, deliberou-se pela formalizagdo de uma
representacdo ao Ministério Publico Estadual, com a finalidade de obter sua
intervencdo no processo de concessao dos servigcos de manejo de residuos sélidos

de Piracicaba.®*

4.6.4 A intervencdo do Ministério Publico e a judicializagdo do controle

%2 \/ide 0 Anexo C.
3 Confira-se, a respeito, a documentacédo contida no Anexo D.
3 Confira-se 0 Anexo E.
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Em face da representagéo formalizada pelos representantes do Férum de
Gestéo de Residuos de Piracicaba, o Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, por
intermédio da Promotoria de Justica Civel da Comarca de Piracicaba, instaurou o
Inquérito Civil n°® 14.0723.0000136/2011-8, no bojo do qual foram realizadas duas
reunides com representantes da Prefeitura de Piracicaba, dentre eles o Secretario
Municipal de Defesa do Meio Ambiente, o Procurador Geral do Municipio e o proprio

Prefeito do Municipio de Piracicaba.®

Nessas reunibes, realizadas nas datas de 20 e 30 de julho de 2011,
ponderaram os membros do Ministério Publico aos representantes do Municipio de
Piracicaba que o Edital de Concorréncia n°® 05/2011 conteria diversas
irregularidades, vérias das quais j& apontadas na representacdo do Férum de
Gestdo de Residuos de Piracicaba. Os representantes da Prefeitura do Municipio de
Piracicaba, contudo, defenderam o teor do edital, findando-se a Ultima das reunides
com o registro da conviccdo manifestada pelo Prefeito “[...] em relacdo a

regularidade do procedimento”.

Frustrada a tentativa de conciliagdo extrajudicial com o Municipio de
Piracicaba, ingressou o Ministério Publico, em 1° de agosto de 2011, junto & Vara da
Fazenda Publica da Comarca de Piracicaba, com uma ac¢ao civil publica (autos n°®
451.01.2012.021148-5), tendo como requeridos o Municipio de Piracicaba, a
empresa que se sagrou vencedora no processo de licitagdo, e o Prefeito do
Municipio de Piracicaba. A acéo civil publica visava a declaragdo de nulidade do
Edital de Concorréncia n° 05/2011 e do respectivo contrato, além da condenac¢éo do
Prefeito do Municipio de Piracicaba e da empresa vencedora do certame licitatorio a
indenizarem solidariamente os prejuizos decorrentes dos atos apontados como
nulos. Acrescentou o Ministério Publico o pedido de condenagdo do Prefeito de
Piracicaba pela pratica de atos de improbidade administrativa, bem como pedido de
antecipagcdo dos efeitos da tutela, para fins de obstar a assinatura do contrato

relativo a concesséo dos servicos publicos licitados.

Dentre os vicios apontados na agéo civil publica movida pelo Ministério
Publico do Estado de Sdo Paulo faz-se mencgdo, inicialmente, a questéo atinente ao
carater competitivo da licitacdo, o qual teria sido frustrado, dentre outros motivos,

pela escolha da tecnologia a ser utilizada para o tratamento dos residuos sélidos

% Vide Anexo F.
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domiciliares, consistente na biometanizagdo anaerébia de residuos orgéanicos,

tecnologia essa que seria dominada por apenas duas empresas alemas.

Parcela importante das impugnacdes formuladas pelo Ministério Publico
na acgao civil publica se relacionou com a inadequacdo do edital e do respectivo
contrato as disposi¢cdes da PNRS. Sob esse angulo, questionou-se inicialmente a
auséncia de prévio planejamento por parte do Municipio de Piracicaba para a
concessédo do servigo publico de manejo de residuos solidos domiciliares pelo prazo
de vinte anos. Destacou-se a inexisténcia do Plano Municipal de Gestéo Integrada
de Residuos Sdlidos, dado que os dois planos municipais de residuos sélidos ja
existentes ndo se coadunariam com as disposi¢cdes da Lei n°® 11.445/2007 e da Lei
n® 12.305/2010. Quanto a esta Ultima, os planos existentes, nos termos da inicial
proposta pelo Ministério Pablico, ndo contemplariam o contedldo minimo previsto em

seu art. 19.

Como corolario da inadequacgéo do edital de licitagdo & PNRS, realcou o
Ministério Publico a ndo incorporacéo de seus objetivos e principios, em especial a
falta de previsdo de metas e prazos para a reducgdo dos residuos sdlidos gerados no
Municipio de Piracicaba, circunstancia potencializada pelo método de pagamento a
empresa concessionaria, qual seja, pagamento por tonelada de residuos coletado,

em detrimento do pagamento pelo prego global do servi¢o publico concedido.

Quanto a coleta seletiva, a impugnacgdo do Ministério Publico dirigiu-se a
auséncia, tanto no edital de licitacdo, respectivo contrato, e no proprio Plano de
Saneamento Basico do Municipio de Piracicaba, de metas de reducao, reutilizacéo,
coleta seletiva e reciclagem, de forma a minimizar a quantidade de rejeitos
encaminhados para disposicdo final ambientalmente adequada. Ainda quanto a
coleta seletiva, restou apontada a auséncia da participacdo da sociedade na
definicdo das metas de sua ampliagdo, bem como a nédo previsdo da participagao
das cooperativas dos catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis nesse

processo.

Outra impugnacdo relevante consistiu em ter o Ministério Publico
apontado a falta de licenca ambiental prévia e de estudo prévio de impacto
ambiental, instrumentos imprescindiveis para a construgdo de aterros sanitarios.

Nesse ponto, relembre-se que um dos objetos da concesséo do servico de manejo
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de residuos domiciliares consistia na construgdo de um aterro sanitario, denominado

Central de Tratamento Palmeiras.

Quanto ao controle social, impugnou o Ministério Pablico o procedimento
licitatorio pela ndo constituicdo prévia, por parte do Municipio de Piracicaba, do
Conselho Municipal de Acompanhamento e Controle Social do Servigo Publico de
Limpeza Urbana, criado pela Lei Municipal n® 5.606/2005, a qual restou consolidada
pela Lei Complementar n° 251/2010. Relacionada a questdo do controle social
também pode ser enquadrada a impugnacéo atinente & falta de entidade reguladora
de saneamento basico, nos termos do art. 23 da Lei n® 11.445/2007, entidade essa

gue foi objeto de estudo no item 4.3.3.

Ainda segundo a peticdo inicial da acdo civil pablica, o processo de
licitacdo teria violado os principios da informacdo e da participacdo e, por
conseguinte, do controle e transparéncia social, por conta dos seguintes fatos:
divulgacdo insuficiente da audiéncia publica realizada para apresentar a minuta do
edital de concorréncia; auséncia de disponibilizacéo da proposta do edital antes da
audiéncia publica; disponibilizacdo incompleta da proposta do edital durante o
processo de consulta publica que sucedeu a audiéncia publica; e a existéncia de
divergéncias entre a proposta do edital disponibilizada durante o processo de
consulta publica e o Edital de Concorréncia n® 05/2011, em especial quanto ao valor

estimado da licitagéo.

O pedido de antecipacéo dos efeitos da tutela restou indeferido pelo juizo
da Vara da Fazenda Publica de Piracicaba, pela auséncia de “[...] prova inequivoca

da verossimilhanca do alegado™®

na inicial. O processo, em maio de 2013,
prosseguia em tramite perante a Vara da Fazenda Publica, sem ter havido prolacédo

de sentenca de mérito.

4.6.4 Analise do caso apresentado

O caso apresentado nos itens anteriores permite ilustrar diversas

dificuldades e problemas que podem ser encontrados na efetivagdo do controle

% Confira-se a integra da decisdo no Anexo G.
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social. De outra parte, do estudo de caso sobressaem-se aspectos positivos, 0S
quais também merecem destaque, pelas possibilidades que apontam para o pleno

exercicio dessa espécie de controle.

Um dos aspectos negativos mais relevantes ilustrados pelo caso
apresentado esti o da deficiéncia na execuc¢do do planejamento da gestdo de
residuos pelo Municipio de Piracicaba. A despeito da duplicidade de planos de
saneamento bésico, nenhum deles contemplou o conteddo minimo previsto no art.
19 da Lei n° 12.305/2010, tampouco contou com relevante participacdo popular em
sua elaboracgdo, frustrando o necessério controle social a incidir na formulacdo da

politica pablica municipal para o setor de residuos.

Também se revelou pouco transparente todo o processo de concessao
dos servicos de manejo de residuos sélidos domiciliares. A falta de informacéo
prévia a audiéncia publica de apresentacdo da proposta de edital de concorréncia,
como bem apontado pelo Ministério Publico em sede judicial, mostra-se incompativel

com o principio do controle social.

Outra deficiéncia importante se consubstanciou na conduta refrataria da
Prefeitura do Municipio de Piracicaba quanto as propostas formuladas pela
sociedade civil, no legitimo exercicio do controle social, com a finalidade de
aperfeicoar o edital de concorréncia de concesséo de servico publico de manejo de
residuos solidos. As propostas encaminhadas & municipalidade revelaram-se, em
grande parte, razoaveis, e em forte consonancia com os principios e objetivos da
PNRS. No entanto, o grau de incorporagdo dessas propostas pela Prefeitura de
Piracicaba foi minimo. A obstinacéo da Prefeitura em manter inalterados os termos
do Edital de Concorréncia n® 05/2011, mesmo quando instada extrajudicialmente
pelo Ministério Publico a ajusta-lo para obedecer a legislacdo de regéncia, revela
uma cultura administrativa pouco afeita ao principio da participacdo popular e,

consequentemente, ao exercicio do controle social.

O primeiro, e talvez mais importante ponto positivo a ser destacado no
estudo de caso apresentado, diz respeito & grande mobilizagdo da sociedade civil de
Piracicaba com a finalidade de influenciar no processo decisorio relacionado a
concessdo do servico de manejo de residuos sélidos desse Municipio. Esse
processo de mobilizagdo voluntaria de diversos setores da sociedade piracicabana

teve como catalisador os féruns de gestdo de residuos, consistentes em reunides
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em que se possibilitaram o livre debate, a formulacdo e aprovagédo de propostas,
num auténtico exercicio de controle social, que ndo contou com o fomento da

Prefeitura do Municipio de Piracicaba.

A utilizacdo de canais institucionais de controle social, ainda que
insuficientes, mostrou-se importante para o processo de mobilizagdo da sociedade.
A partir da audiéncia publica e posterior processo de consulta deflagrados pela
Prefeitura de Piracicaba é que foram organizados os féruns de gestdo de residuos.
Outrossim, o COMDEMA participou ativamente de todos os quatro féruns,

demonstrando a relevancia dessa espécie de instrumento de controle social.

A qualidade dos debates travados pela sociedade civil nos féruns de
gestdo de residuos € outro aspecto que chama a atencdo. A razoabilidade das
propostas apresentadas a apreciagdo do Municipio de Piracicaba, bem como a
demonstragdo de grande conhecimento por parte dos proponentes quanto aos
principios e objetivos da PNRS, servem de apoio aos defensores do controle social
como importante instrumento de aperfeicoamento a ser utilizado na formulagéo,

implementacao e avaliagdo dessa politica publica ambiental.

A intervencdo do Ministério Publico nesse processo também pode ser
considerada como positiva. A despeito da auséncia da obtengdo de resultados
concretos, até o momento, na esfera judicial, reafirmou o Ministério Puablico, com sua
intervencédo, o apoio concreto que essa instituicdo pode exercer para a efetivagcéo do
controle social, funcionando como uma espécie de garantia ou seguro para a

sociedade no exercicio dessa tarefa.

Conclui-se, ao final, que o caso apresentado, ainda que néo ilustre um
claro exemplo de sucesso de controle social, demonstra que seu exercicio pode ser
efetivado, a par das dificuldades que naturalmente aparecerdo, desde que a
sociedade civil obtenha o grau necessario de mobilizacdo e que se utilize dos

instrumentos, institucionais ou ndo, que se mostrem aptos para essa finalidade.

Demonstra o caso, ainda, que mesmo nas hipGteses em que o controle
social ndo alcance resultados imediatamente mensuraveis, cumpre ele uma
importante funcdo pedagdgica. Nesse sentido, faz-se um ultimo destaque positivo do

caso apresentado: a obrigacdo que imp6s a sociedade a Prefeitura do Municipio de
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Piracicaba em l|he prestar contas, mediante apreciacdo motivada das propostas

apresentadas pelo Férum de Gestéo de Residuos de Piracicaba.’’

Em outros termos, o exercicio do controle social pela sociedade civil de
Piracicaba impeliu a administragdo publica municipal rumo ao didlogo, ainda que
contra a vontade por ela externada pela forma com que buscou conduzir o processo
de licitagdo da concessdo do servico de manejo de residuos solidos domiciliares

desse Municipio.

37 Vide Anexo C.
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CONSIDERACOES FINAIS

Na longa caminhada aqui percorrida junto aos institutos da Politica
Nacional de Residuos Sdlidos, a busca de solugdes juridicas para a promocéo de
sua efetividade foi a companheira sempre presente. A afirmagdo da
fundamentalidade do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado; o recurso
aos postulados da economia ambiental; o estudo da fungédo dos instrumentos de
comando e controle e de mercado, repressivos, preventivos e de gestéo; a questéao
da normatividade dos principios; a atribuicdo do dever de vinculagdo dos atores da
PNRS aos seus objetivos; a discussao sobre as responsabilidades atribuidas pela
Lei n°® 12.305/2010 aos setores publicos e privados, em especial a responsabilidade
compartilhada; enfim, a analise dessa ampla gama de aspectos juridicos

concernentes a PNRS obedeceu a essa finalidade maior.

Durante esse trajeto, tornou-se possivel perceber o potencial insito a
diversos dos institutos da PNRS. Da mesma forma, as dificuldades para que a
almejada efetividade seja alcancada também se apresentaram, muitas vezes de
forma vivida, quase de maneira a se desacreditar da possibilidade de que o grave
problema contemporaneo da poluicdo gerada por residuos sdlidos possa vir a ser

equacionado por for¢ca de uma nova lei.

Como sintese dessa trajetdria, algumas conclusées devem ser ao final

expostas.

A premissa inicial da dissertagdo € a de que o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado se qualifica como um direito humano fundamental de
terceira geracdo ou dimensdo. Ha uma relagdo de dependéncia entre esse direito e
os direitos humanos “classicos”, como o direito a vida, a liberdade e a igualdade. A
afirmacado da fundamentalidade desse direito, nos termos aqui propostos, tem como
consequéncia a garantia de uma prote¢éo juridica mais intensa, inclusive mediante

os tratados e convencdes sobre o meio ambiente pelo Brasil firmados.

A protecdo e defesa do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado é tarefa a ser dividida entre sociedade e poder publico,
conforme estabelecido pela CF/88. No ambito da PNRS, dentre as diversas tarefas

cometidas ao poder publico, a atividade de planejamento de suas acdes € essencial
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para a eficacia dessa politica publica ambiental. A correta elaboragdo dos planos
possibilita a escolha dos instrumentos suficientes e adequados para a consecugao
dos objetivos da PNRS.

A despeito da intengcdo do legislador em promover uma transicdo dos
tradicionais instrumentos de comando e controle, de viés repressivo, para
instrumentos preventivos, dentre eles os de mercado, ainda ha a necessidade de um
uso misto desses instrumentos. O poder publico ndo € onipotente: instrumentos de
comando e controle s&@o insuficientes. Tampouco o mercado, apenas com base em
incentivos e estimulos, solvera isoladamente o problema dos residuos sélidos. A
mescla entre todas as espécies de instrumentos disponiveis para a solugcdo desse
problema deve ser habilmente feita pela administracdo publica, com o apoio da
sociedade por intermédio do exercicio do controle social, o que pressupde prévio e
sério planejamento. Nesse ponto, a preocupacao da PNRS com os planos de gestéo

de residuos néo é exagerada nem infundada.

No que tange as responsabilidades de todos os atores da PNRS, fica
evidente a necessidade de os setores publico e privado se integrarem, em
obediéncia ao principio da responsabilidade compartilhada, com a finalidade de
gerirem de forma concatenada e harmdnica as tarefas relacionadas a destinacdo
final ambientalmente adequada dos residuos sdlidos, assim como a disposi¢éo final
ambientalmente adequada de rejeitos. Sob esse aspecto, retorna-se a afirmacéo da
necessidade de o poder publico utilizar sabiamente os instrumentos preventivos e
repressivos, alternando entre estimulos e sancdes, de acordo com o contexto que se
apresente, buscando a plena implementacao da responsabilidade compartilhada na

gestdo integrada dos residuos sélidos.

Ainda no plano das responsabilidades, a Lei n® 12.305/2010 estabeleceu
um quadro complexo de regras de responsabilidade civii e de limitagdes
administrativas, além da possibilidade de estabelecimento de solugbes negociadas
para o cumprimento das obrigac6es nela contidas. Esse quadro, bem manejado,

poderé fazer concretizar o principio da responsabilidade compartilhada.

Grande importancia deve ser conferida aos principios previstos na Lei n®
12.305/2010. A eles devem os atores da PNRS sempre se reportar e buscar
orientacéo, tanto quando da formulagédo como na implementacéo de todas as agoes

relacionadas a residuos solidos. Os principios, quando seriamente considerados,
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tém o potencial de conferir efetividade aos direitos com os quais se relacionam, néo
devendo ser desprezado o relevo a eles conferido pelo legislador na elaboracéo da
PNRS.

Ainda que haja principios a serem seguidos, instrumentos a serem
manejados, e responsabilidades a serem atribuidas, é inegavel a existéncia de
inameros obstaculos para a concretizacdo dos postulados da PNRS. Para
equacionar essa questao, a presente dissertacéo procurou apoio no controle social.
A discussdo do papel do controle social para a efetividade do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado no ambito da PNRS partiu do pressuposto de
que a participacdo da sociedade nesse processo € algo positivo, relevante, e que
pode produzir as modificagbes necessarias para que a Lei n°® 12.305/2010 seja

transposta do mundo das ideias para o mundo real.

O controle social € embasado na corresponsabilidade estabelecida pela
CF/88 entre sociedade e poder publico na defesa e prote¢cdo do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Constitui-se no exercicio da participacdo da
sociedade prévia e devidamente informada, & qual devem ser disponibilizados
mecanismos, procedimentos e canais institucionais para influenciar de forma efetiva
na formulagéo, implementagcéo e avaliagdo das politicas publicas relacionadas aos

residuos soélidos.

O exercicio efetivo do controle social encontra obstaculos junto a prépria
administragdo publica. Como controle externo da coisa publica, exercido que é pela
sociedade, é natural que o controle social enfrente resisténcias por parte da
administracdo. Para vencer essas resisténcias, € necessario o estabelecimento de
canais institucionais solidos para o exercicio do controle social, como 6rgéos
colegiados destinados a auxiliar na formulacdo, implementagdo e monitoramento
das politicas de residuos, com participacdo ampla de membros da sociedade, e com
crescente atribuicdo decisodria. Na realizacdo de audiéncias e consultas publicas,
deve a administracdo observar de forma estrita o dever de bem informar a
sociedade, bem como o dever de motivar seus atos, como garantia de que as

propostas e sugestdes da sociedade foram levadas em consideracéo.

Assoma, aqui, a importancia da fungdo do Ministério Pablico no auxilio a
efetiva implementagéo do controle social. O pleno e ativo funcionamento dessa

instituicdo podera suprir as deficiéncias acima apontadas, instando a administracao
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a criar espagos publicos de participacdo popular, velando pela transparéncia dos
processos decisorios relacionados a gestdo de residuos solidos, e exigindo que a
intervencdo da sociedade, no exercicio do controle social, se dé nas etapas
legalmente previstas, de forma adequada, com a disponibilizacdo prévia das
informagBes necessarias. Por fim, ao Ministério Publico também cabe velar para que
a administrac@o publica ndo relegue o controle social a uma simples formalidade,
exigindo-lhe que motive adequadamente os atos que desconsiderarem as propostas

da sociedade.

O Poder Judiciario também deve estar atento as novas exigéncias legais
estabelecidas no ambito da PNRS. De nada adianta que instrumentos judiciais
sejam postos a disposicao da sociedade e do Ministério Publico como garantia do
exercicio pleno do controle social se o Poder Judiciario se mostrar insensivel a
essas questbes, escudando-se na impossibilidade de adentrar no mérito do ato
administrativo. Além disso, deve o Poder Judiciario se mostrar atento a necessidade
de tomar decisdes tempestivas, de forma a impedir que eventuais danos, seja de
cardter ambiental, seja ao pleno exercicio do controle social, se tornem

irremediaveis.

Por fim, uma constatacdo simples se faz necesséaria: somente a
mobilizacdo da sociedade em torno dos problemas ambientais, aqui representados
pelo problema dos residuos solidos, possibilita um exercicio efetivo e de qualidade

do controle social.

Constatou-se, no estudo de caso apresentado, como a mobilizagéo
espontanea da sociedade de Piracicaba resultou no exercicio exemplar de controle
social sobre a formulagéo e implementacdo de uma politica publica relacionada aos

residuos soélidos.

As razbes e as circunstancias que propiciam uma ampla mobilizagédo
popular refogem ao escopo desta dissertagdo, pois pressupdéem o estudo de
questdes culturais, socioldgicas, historicas etc., sendo que aqui se procedeu a um
estudo preponderantemente juridico do controle social. Importa ressaltar, contudo,
inclusive a partir do estudo de caso apresentado, que a efetividade do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, inclusive quanto & PNRS, pode ser

conquistada por intermédio do controle social.
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A sociedade, atenta e vigilante quanto aos passos do administrador e dos
demais atores da PNRS, tem o potencial de influenciar de forma positiva na gestéo e
gerenciamento dos residuos soélidos. Mediante um alto grau de mobilizagdo, a
participacdo da sociedade, no exercicio do controle social, dividindo sua elaboracéo
com o poder publico, confere qualidade a formulacdo dessa politica publica
ambiental; impele os atores da PNRS a implementa-la de acordo com seus
principios, e visando atingir seus objetivos; propicia, ainda, uma continua
fiscalizagdo sobre esses mesmos atores, de forma a inibir praticas indevidas, corrigir

desvios de conduta, e monitorar os problemas a partir de seu surgimento.

O exercicio do controle social, por si sO, ndo lograré conferir efetividade a
PNRS. O problema dos residuos sélidos € amplo demais para ser suportado apenas
pela sociedade. Contudo, como preconiza o principio da responsabilidade
compartilhada, poder publico, iniciativa privada e sociedade civil, juntos, podem
assumir esse pesado encargo. A sociedade deve assumir essa tarefa pelo exercicio
do controle social. Esse, portanto, € o0 seu papel: servir de auxilio e apoio aos
demais atores da PNRS para que, no campo dos residuos sélidos, se efetive o

direito ao meio ecologicamente equilibrado, para as presentes e futuras geragoes.
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ANEXO A — Documentos do 1° Férum “Gestao de
Residuos Sélidos de Piracicaba”
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25511118308 | FESALQ/USP

programacao

08h30 - 09h00

09h00 - 09h15

09h15 - 10h30

10h30 - 10h45

OBIETIVO:
Debater experiéncias de gestdo de residuos e elaborar um
documento contendo sugestdes da sociedade civil e instituigbes
plblicas para o fortalecimento do plana municipal e do edital de
licitagao relacionados a gestao de residuos de Piracicaba.

Recepcdo e Inscricdo

Abertura

Gestio de Residuos do Municipio de Piracicaba: Sistema Atual e Propostas
Francisco Rogério Vidal | Secretario Municipal de Defesa do Meio Ambiente de Piracicaba

INTERVALO - CAFE

TEMA 1
10h30 - 12h00

12h00 - 13h00

Tratamento e Disposicdo Final dos Residuos
Prof. Dr. Valdir Schalch | EESC/USP
Prof. Dr. Marcus Cesar Avezum Alves de Castro | Unesp/Rio Claro

INTERVALO - ALMOCO

TEMA 2
13h00 - 14h30

Coleta Seletiva e Inclusao Social
Cooperativa convidada
Paulo Mancini | Coordenador de Meio Ambiente da Prefeitura de 530 Carlos

TEMA 3
14h30 - 15h45

15h45 - 16h00

Sistemas de Pagamento pela Gestdo de Residuos Municipais
Paulo Mancini | Coordenador de Meio Ambiente da Prefeitura de S3o Carlos

INTERVALO - CAFE

16h00 - 17h00

17h00

Sistematizacado final da Carta do evento

ENCERRAMENTO

L a
DN Emmdg%g i Fone: 3429.4051, falar com Kelly (USP Recicla)

Local: ESALQ/USP - Anfiteatro do Depto. de Solos E-onil: reciciaOessla. usp.be
Inscrigbes: Gratuitas, no dia e local do evento

Maiores informacoes:

COLETIVO EDUCADOR.
PRACICAUA Il OS Al 1

e unver | imafioa | Fres!
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Perguntas escritas apresentadas no 1° Forum

Tema 1 — Rogério Vidal

1.

1 COLETIVO EDJCADOR
‘g’ﬂ‘zu PIRACICAUA

* m:-MN‘E;_P www florespl.ar or

Valdemar Correr - Como adquirir os contéiner ou recipientes para coleta de pilhas e
baterias e lampadas fluorescentes.

Questdo do 6leo — sugestBes — 1 — ed ambiental nas escolas, 2 — coleta seletiva —
reciclador — éleos usados, 3 — usina de biodiesel — prefeitura ou reciclador, 4 — lei
municipal — uso obrigatério do biodiesel B2 ou superior B5 etc pelos veiculos
municipais e transportes coletivos, 5 — vale 6éleo — reciclador que recebe 1 L dleo
usado — entrega de 1 vale 6leo — cada 10 ou outro valo, recebe 1 passagem de
onibus (1 vale no transporte coletivo.

Qual o indice de envolvimento entre o volume de residuos x o indice de dengue
Antonio Rodrigues Oliveira - Incentivar a populacdo na devolucdo dos residuos
através de incentivos fiscais ou reducdes tributarias (reducdo conta luz, agua, IPTU).
Arthur B.D.F. Lima — Tecnologia em Saneamento Ambiental — UNICAMP — Limeira —
Todos os tratamentos e disposicbes apresentados seguem uma logica de
centralizacdo, sera que € essa a melhor metodologia? Quais alternativas p senhor
enxerga para essa situagdo?

Residuos Construcdo Civil - existe alguma alternativa atual ou futura para destino do
gesso?

Vinicius (Motocana) — 1 — é possivel a utilizacdo de residuos para queima e geracéo
de energia? 2 — esta energia poderia ser utilizada para iluminagao de vias publicas ou
edificios publicos?

O custo para destinacdo de residuos perigoso (pilhas, baterias, lampadas) para
empresas privadas € muito alto. Existe algo previsto para amenizar esses custos?

‘\_
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Marcia FT — Unicamp - Piracicaba tem lei que prevé o grande e pequeno gerador? Na
PPP define 50 kg para pequeno gerador. Porém, é pratica comum indudstrias que
geram grandes quantidades para a coleta domiciliar?

Igor Arantes — Disk dleo

estimativa para coleta 200 a 250 mil litros em Piracicaba

Disk ¢éleo iniciou em setembro, de 2009 com 2500 e set 2010 com 24.000 L/més -
conscientizacao e divulgacédo

Valéria Freixedas — coletivo educador Piracicaua

Se o aterro do pau queimado ja estd esgotado, como os animais de grande porte
estdo sendo enterrados la? Poderia detalhar esta informacéo

Mauricio F. Campos — E viavel estabelecer uma parceria entre SEDEMA, ESALQ
através do curso de Gestdo Ambiental para o apoio as pequenas e médias empresas
para estabelecer sistema de gestdo ambiental com base em normas como a
1S0140007?

Tema 2 — Valdir Schauch

1.

3.

José Carlos - Qual a melhor forma de estimular a populacdo e area académica e
publica para: a — conscientizar a populacédo sobre residuos, b — utilizar com eficiéncia
os aterros sanitarios, ¢ — a demora na liberacdo dos aterros pelos 6rgaos publicos
Marcia — FT — Unicamp - No projeto do aterro de Piracicaba, prevé-se o tratamento
do chorume na ETE do municipio. E procedimento adequado para o aterro. E
dispensavel ETE prépria no aterro?

Jaques Tornisielo — tec florestal - sugestdo: uso de composteiras em escolas com
restos de merenda escola. Incentivando assim, a EA e a conscientizagdo

‘\_
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4. Domingos - A coleta seletiva demanda caminhdes especiais, para que néo se tenha
misturas no lixo?

5. Domingos - Seria correto fazer compostagem de restos organicos em domicilios,
principalmente nas periferias e &reas de suburbio;

6. Lucia Vidor — Cetesb - Para que funcione de forma eficiente um sistema de
compostagem para um acidade de cerca de 370 mil habitantes , além do que é
tradicionalmente segregado (papel, plastico, metais, etc) o que mais deve ser
separado? Vocé mencionou papel higiénico sujo e fraldas, por ex, existe tecnologia,
para separar isso na esteira do equipamento?

7. Arthur — FT - Como é a operacdo/manutencdo das composteiras descentralizadas?
Como é o local? Onde é usado?

8. Valdemar Correr — Viabilidade econémica de aterro para cidade de pequeno e médio
porte?

9. A reciclagem tem que ser muito incentivada em Piracicaba. Os ndmeros mostrados
pelos jornais ndo estdo sendo coerentes (municipio x jornal). Da-se a impressao que
0 municipio camufla dados. Ex: reciclagem.

10. Zélia - Nao acredita o senhor professor que o poder publico deveria ser mais cobrado
a respeito da reciclagem em todos os sentidos, e também incentivar um cultura de
educacdo de adultos para aprendizagem da importancia da reciclagem e colaborar
com o uso indiscriminado da agua e sua utilidade? Nao traz votos aos politicos a
reciclagem?

Tema 3 — Paulo Mancini, David Teixeira e Célia
1. Para Paulo — de Sérgio — Existe algum programa da prefeitura de EA visando a
reducdo da geracéo de residuos de forma paralela a coleta seletiva?

‘\_
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2. Renato — Imaflora — Quais os pontos positivos e negativos de uma empresa ser
responsavel por realizar a coleta porta a porta e entregar os residuos para a
cooperativa?

3. Para Acacia - Valdemar Correr — Qual a periodicidade de coleta seletiva nos bairros
periféricos?

4. Para David — Jair de Limeira — A Cooperativa tem esse trabalho também com os
moradores da area rural?

5. Valdemar Correr - Na minha opiniéo o grande problema da coleta ser terceirizada é a
montagem de esquema por parte desses coletores e retirarem os materiais mais
nobres, prejudicando a renda dos cooperados.

6. Giovanni — SEDEMA — Existe nimero maximo de cooperados e critérios de selecdo
para os cooperados ou é aberto aos que quiserem participar?

7. Ricardo Schmidt — Florespi/Comdema - Qual seria o melhor instrumento na relacao
entre poder publico e cooperativa? Por exemplo: 1 — apoio convénio — galpao,
caminhdes, garis?

8. 2 — Contrato de gestdo, de prestacdo de servicos, de compra. Como véem a
continuidade das parcerias/contratos e a autogestao?

9. Qual a responsabilidade da prefeitura na coleta seletiva?

Tema 4 — Paulo Mancini
Em Breve

Florespi

www florespiomar
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Principais pontos do Edital levantados no 1° Forum “Gestdo de
Residuos de Piracicaba”

Pagamento global ou por tonelada coletada;

Exigéncia do processo ser somente anaerdbio para os organicos (possibilidade
de deixar aerdrbio/anaerébio);

Previsdo da segregacao na fonte dos residuos organicos;

Transparéncia pela dos indicadores e a¢des da empresa vencedora (site com
todas informacdes);

Melhor defini¢édo dos indicadores de gestéo;

Garantia de instrumentos de controle social;

Rever conceito e gestdo de grandes geradores;

Fortalecer Educagdo Ambiental (a mesma deve ser executada pela empresa?);
Coleta seletiva e incluséo social — relagcdo cooperativa do Reciclador Solidario e
empresa;

Contrato de pagamento pelos servigos prestados a cooperativa € fundamental,
convénio ndo é suficiente;

Conflitos da coleta na PPP em areas onde ja existem outros catadores e
exploragdo

desta mao-de-obra pelas empresas recicladoras e atravessadores; e

Incluséo de catadores de rua.

Florespi

www florespiomar
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ANEXO B — Documentos do 2° Férum “Gestao de
Residuos Sélidos de Piracicaba”
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2.2 Eorum

095125=814h 008 RESALQ/USP

OBJETIVO:

~ - Elaborar o documento da sociedade civil e instituigdes publicas a
\ ser entregue ao poder publico com as contribuigdes para o
fortalecimento do plano municipal e do edital de licitagdo

relacionados a gestdo de residuos de Piracicaba.

programacao

Ll B ES ABERTURA

skl Leitura da proposta elaborada pelo Grupo de Trabalho*
(el A0 Inicio dos debates e reelaboracdo da carta de sugestoes

g Confirmacgdo das pessoas e instituigdoes que assinardo o documento
(as instituigdes interessadas em assinar o documento devem enviar seus representantes)

ENCERRAMENTO

* O Grupo de Trabalho ira elaborar uma proposta de documento e sistematizar as contribuicdes enviadas até 05.12 para o
email forumresiduospira@gmail.com. A reunido ocorrerd no dia 07.12, as 14h00, no Mirante (Av. Dr. Maurice Allain, no 77 - Vila
Rezende).

Data: 09 de dezembro de 2010 (52 feira) Maiores informacdes:
Horario: 14h00 as 18h00
Local: ESALQ/USP - Anfiteatro do Depto. de Solos
Inscrigdes: Gratuitas, no dia e local do evento

Fone: 3429.4051, falar com Kelly (USP Recicla)
E-mail: forumresiduospira@gmail.com

importante

Para uma contribuigdo mais efetiva é importante que os participantes do evento acessem os seguintes documentos:

1. Proposta de Edital de Licitacdo de Piracicaba;

2. Principais pontos do Edital de Piracicaba levantados no I Férum;
3. Edital de Licitagdo e Contrato de Residuos de Sao Carlos;

4. Politica Nacional de Residuos Sélidos.

Os documentos estdo disponiveis no site:

http: //forumresiduospira.wordpress.com/

COLETIVO EDUCADOR
PIRACICAUA B =0 A L7
>

A S
HUNIMEP % Imaflora i Florespi

idade Metodista de Piracicaba www.florespi.org.or
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Forum

GESTAO de RESIDUOS de PIRACICABA

Piracicaba, 09 de dezembro de 2010

Carta Publica do
Forum “ Gestao de Residuos de Piracicaba”

Exmo. Senhor Barjas Negri
Prefeito do Municipio de Piracicaba

Segue para apreciacdo, as propostas elaboradas nos | e Il Foruns “Gestdo de
Residuos de Piracicaba” relacionadas ao plano municipal de residuos e a minuta
de Edital de Concorréncia, para contratacdo de parceria publico privada, na
modalidade de concessao administrativa para execucéo de servigos de limpeza
urbana e rural, com execucdo de obras em aterros sanitarios no municipio de
Piracicaba.

As contribuicbes foram organizadas em 9 temas e constituem-se em 47
propostas. A construcao das propostas ocorreu com participacdo de 101
pessoas, dentre diversos técnicos e representantes de instituicbes do municipio
gue atuam com questdes ambientais e de residuos como universidades, setores
publicos, privados e organizacbes ndo governamentais.

As propostas elaboradas pelo Forum pautaram-se nos principios de
transparéncia, participagdo e controle social, reducdo de volume gerado,
fortalecimento da reciclagem com inclusdo social e das acbes de educacao
ambiental e na existéncia de indicadores e metas de gestdo. Estes principios
estdo previstos nas Politicas Nacionais de Residuos Sélidos(Lei n°® 12.305/2010)
e de Saneamento Basico (Lei Federal no 11.445/2007), na Politica Estadual de
Residuos Sodlidos (Lei Estadual 12.300/2006) e no Plano Diretor de
Desenvolvimento do Municipio de Piracicaba (Lei Complementar no 186/2006).
Certos de que a incorporacao das propostas contribuirdo de forma significativa
para o aprimoramento da gestdo de residuos do municipio a expectativa das
instituicbes e cidadaos que subscrevem esta carta € que todas as propostas
sejam analisadas em profundidade e que sejam elaboradas e comunicadas
justificativas para as que ndo forem aceitas ou que forem aceitas de forma
parcial. Dada a quantidade e diversidade de propostas, entendemos como
necessario um novo processo de Audiéncia e Consulta Publica apés analise das
mesmas pelo Poder Publico.

Esta carta apresenta as 47 propostas, suas justificativas e embasamentos.
Seguem anexos a mesma o resumo das propostas elaboradas, a programacao
dos dois Foruns e as listas de presencas dos participantes.

Assinam a presente Carta: (nome das institui¢cfes e individuos)



261

1. Sistema de Pagamento

O Sistema de Pagamento do contrato de licitagdo deve incentivar a reducéo da
geracdo de residuos e o aumento do volume coletado de forma seletiva no
municipio. Estes principios estdo claramente expressos no Plano Diretor de
Desenvolvimento do Municipio (Lei Complementar no 186/2006), na Politica
Estadual de Residuos Solidos (Lei Estadual 12.300/2006) e na Politica Nacional
de Residuos Sdlidos (Lei no 12.305/2010)

O Plano Diretor de Desenvolvimento do Municipio afirma que:

Art. 20. A politica ambiental municipal devera seguir as seguintes diretrizes:

IV - elaborar e implementar o sistema de gestdo de residuos sdlidos, garantindo a
ampliacdo da coleta seletiva de lixo e da reciclagem, bem como a reducdo da
geracao de residuos sélidos;

A Politica Estadual de Residuos sélidos aponta que:

Artigo 2° - Sdo principios da Politica Estadual de Residuos Solidos:
VI - a minimizagao dos residuos por meio de incentivos as praticas ambientalmente
adequadas de reutilizacéo, reciclagem, reducéo e recuperacéo;

Na mesma direcdo, a Politica Nacional de Residuos Sélidos afirma que:

Art. 19. O plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos tem o seguinte
conteddo minimo:

XIV - metas de redugéo, reutilizacdo, coleta seletiva e reciclagem, entre outras, com
vistas a reduzir a quantidade de rejeitos encaminhados para disposicdo final
ambientalmente adequada;

A forma de pagamento por tonelada de residuo coletada prevista no Edital € um
estimulo contrario a estes principios. Tal forma de pagamento gera um incentivo
para que a empresa vencedora busque maximizar o volume coletado sem
possuir um compromisso efetivo com a reducdo deste volume e com o0
aprimoramento da coleta seletiva no municipio. Para o adequado cumprimento
da legislagdo Municipal, Estadual e Federal sobre o tema o Férum prop&e:

e Estruturacdo de um sistema de pagamento global pelos servicos
prestados e ndo por tonelada de residuos coletados;

e Inclusdo no edital de metas de reducdo de aterramento em funcdo dos
residuos coletados no municipio;

e Inclusdo no edital de metas para o aumento da porcentagem de volume
coletado de forma seletiva;

¢ Inclusédo no edital de incentivos econémicos e/ou penaliza¢ées (incluindo a
possibilidade de rescisdo contratual) em fungcdo do cumprimento ou nao
pela SPE das metas previstas nas propostas anteriores.

Entendemos que o sistema de pagamentos e a elaboracdo de metas e incentivos
gue privilegiem a reducéao e a reciclagem sao pontos fundamentais do Edital de
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Licitagdo e que os mesmos devem ser objeto de uma maior discussao entre o
poder publico e a sociedade. Desta forma, o Forum prop6e que:

e O poder publico reelabore os itens do Edital relacionados a estes temas e
realize um novo processo de discussdo e consulta publica com a
sociedade sobre 0os mesmos.

O contrato possui uma estimativa de custo de R$430 milhdes de reais. Para uma
melhor compreensédo do significado deste valor em comparacao ao valor gasto
em outros municipios e ao valor gasto atualmente na gestdo de residuos de
Piracicaba propomos que:

e O Poder publico apresente comparativo de valores de gestédo de residuos
por habitante e por tonelada de outros municipios com os valores previstos
no Edital.

e O Poder publico apresente comparativo entre os valores gastos na gestao
atual (coleta, transporte e destinacao final) com os valores da gestdo
prevista no Edital

2. Transparéncia

A transparéncia € fundamental em todo o processo de gestdo de politicas
publicas. O cidaddo possui o direito de acesso a informacgdes sobre a aplicacédo
dos recursos publicos e a eficiéncia das politicas financiadas pelos mesmos.
Além disso, ao ser informado, pode ter papel ativo na avaliacdo e reformulacéo
das acdes da prefeitura ou de agentes privados contratadas pela mesma.

Especificamente em relacdo a Gestdo de Residuos Sdlidos a Politica Nacional
de Residuos Solidos (Lei Federal no 12.305/2010) e a Politica Nacional de
Saneamento Basico (Lei Federal no 11.445/2007) possuem como principio
fundamental a transparéncia.

Politica Nacional de Residuos Sdlidos (Lei Federal n°® 12.305/2010):

Art. 6° Sdo principios da Politica Nacional de Residuos Sélidos:
X - o direito da sociedade a informacéo e ao controle social;

Politica Nacional de Saneamento Basico (Lei Federal n°® 11.445/2007)

Art. 2° Os servigos publicos de saneamento basico serdo prestados com base nos
seguintes principios fundamentais:

IX - transparéncia das ac¢fes, baseada em sistemas de informacdes e processos
decisoérios institucionalizados;

Para o cumprimento destas leis entende-se que o poder publico deve instituir
mecanismos que garantam a transparéncia total de todas as informacdes
referentes a execucdo das acfes de Gestdo de Residuos Previstas no Edital.
Tais informacBes devem estar em linguagem clara e acessivel a toda a
populagéo.
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2.1 Site e Divulgacéo de Informagdes —item 5 do anexo Il
Dentro deste contexto, o Forum propde que:

e Exista um site que reuna todas as informacdes sobre a gestdo de residuos
do municipio e sobre a execugdo do contrato e ndo somente com as
informacg0des previstas no Edital.

Devera caber a SPE os encargos para a elaboracdo e manutencdo deste site
gue devera possuir linguagem clara e acessivel.

Deveréo ser geradas, disponibilizadas no site e constantemente atualizadas as
seguintes informagoes:

v" Todos os indicadores elaborados e sua evolucao ao longo do tempo;

v Mapas do municipio com os locais e dias de coleta de residuos soélidos
domiciliares (coleta comum e seletiva);

v llustragbes sobre o funcionamento da Central de Tratamento de Residuos
(CTR) e Aterro do Pau Queimado;

v" Cronograma Fisico do encerramento do aterro Pau Queimado, constru¢ao e
operacdo da Central de Tratamento de Residuos (CTR) e demais atividades
relacionadas a PPP;

v Resultados de todas as andlises do monitoramento do Aterro do Pau
Queimado, com todos os parametros medidos e conclusdes em linguagem clara
e acessivel;

Plano de Trabalho de Coleta e Transporte de Residuos Domiciliares (PTR);
Plano de Trabalho para Coleta Seletiva (PTS);

Plano de Trabalho de Educacdo Ambiental (PTE);

Plano de Trabalho para a Varricdo de Vias e Logradouros Publicos (PVT);
Cadastro dos grandes geradores do municipio;

Informacbes sobre coletas de outros residuos (pilhas, lampadas, 6leo, etc)
fornecidas pelo poder publico;

v' Mapas com a localizagao dos Ecopontos existentes no municipio;

v' Outras informacdes relativas a gestéo de residuos do municipio demandadas
pelo poder publico.

NN N NI NN

O Site também devera conter também um espaco especifico para reclamacdes e
sugestdes sobre 0s servigos prestados;

Além do site, como instrumentos de transparéncia da gestdo de residuos seu
indicadores e custos, propde-se que:

e A SPE publique anualmente em pelo menos dois jornais do municipio um
relatério com todos os indicadores propostos no item 4 e a evolucdo dos
mesmos em relagdo ao ano anterior.

e Seja realizado anualmente pela SPE Reunido Publica para apresentagdo e
discusséo da evolugéo dos indicadores com ampla divulgagcdo da mesma.
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e Sejam incluidos pelo poder publico no carné de IPTU ou em outras contas
publicas alguns indicadores da gestdo de residuos (custo de gestdo por
habitante, dentre outros).

e Seja incluida a palavra transparéncia no item 2.3 do Edital e no item 13.4 do
contrato.

3. Participacao e Controle Social

A participacdo e o controle social das politicas publicas sao principios
fundamentais que devem reger a gestdo publica. Estes principios além de
garantidos pela Constituicdo estdo presentes, em relacdo a gestdo de residuos,
de forma explicita na Politica Nacional de Residuos Solidos (Lei Federal n°
12.305/2010) e na Politica Nacional de Saneamento Bésico (Lei Federal n°
11.445/2007).

Politica Nacional de Residuos Sdlidos (Lei Federal n°® 12.305/2010):

Art. 6° Sdo principios da Politica Nacional de Residuos Sélidos:
X - o direito da sociedade a informacéo e ao controle social;

Politica Nacional de Saneamento Basico (Lei Federal n°® 11.445/2007)

Art. 2° Os servigos publicos de saneamento basico serdo prestados com base nos
seguintes principios fundamentais:
X - controle social;

3.1 Conselhos de Politicas Pablicas

Além dos mecanismos de transparéncia previstos no item 2, um importante
instrumento de participacdo e controle social sdo os Conselhos de Politicas
Pulblicas. Nao esta claro o papel dos diferentes conselhos na gestédo de residuos
do municipio, ja que além do Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente
(COMDEMA), o Plano Diretor de Desenvolvimento do Municipio prevé a
existéncia de um conselho especifico para acompanhar a temética e a Politica
Nacional de Saneamento Basico um conselho que além do tema, discuta
guestdes relativas a agua, esgoto e drenagem urbana.

Entendemos que um Conselho Municipal de Saneamento seja o mais adequado
para constituir-se como colegiado responsavel pelo tema. Desta forma,
propomos que:

e 0 Poder Publico crie um Conselho Municipal de Saneamento Basico que
tenha como areas de competéncia a questao de residuos, tratamento e
distribuicdo de agua, esgoto e drenagem urbana, como previsto no Artigo
47 da Politica Nacional de Saneamento Bésico (Lei Federal n°
11.445/2007). Este Conselho devera ser responséavel pela definicdo das
diretrizes de criacdo da Agéncia de Regulacao e Fiscalizacao.

3.2 Agéncia de Regulacéao e Fiscalizacao
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Segundo a Politica Nacional de Saneamento Basico, o poder publico deve criar
uma entidade de regulacdo e fiscalizacdo, inclusive como condicao para a
validade de contratos na area. Segundo a referida Lei:

Art. 11. S&o condic¢es de validade dos contratos que tenham por objeto a prestacdo
de servicos publicos de saneamento basico:

Il - a existéncia de normas de regulacdo que prevejam 0s meios para 0O
cumprimento das diretrizes desta Lei, incluindo a designagdo da entidade de
regulacéo e de fiscalizagéo;

Art. 21. O exercicio da funcéo de regulagao atendera aos seguintes principios:

| - independéncia deciséria, incluindo autonomia administrativa, orgcamentéaria e
financeira da entidade reguladora;

Il - transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes.

Desta forma, propomos a criagdo no inicio de 2011 desta Agéncia. A mesma
deve primar pela independéncia e autonomia do poder publico, transparéncia e
participagéo social como principios fundamentais de seu funcionamento.

3.3 Realizacdo de Audiéncias e Consultas Publicas

As audiéncias publicas que apresentaram a proposta de Edital de Licitagdo de
Limpeza Publica (realizada dia 17 de novembro) e a proposta de Plano Municipal
de Saneamento Basico (realizada dia 29 de setembro), ndo foram precedidas de
ampla divulgacéo e disponibilizacdo dos documentos objeto de discussao. Tal
fato prejudicou de forma profunda o papel das mesmas de ser um espaco
gualificado e participativo de discussdo entre poder publico e sociedade civil.
Além disso, para a consulta publica do Edital de Licitacdo de Residuos ndo foi
disponibilizado o documento na integra (auséncia dos anexos IlI-A — Projeto
Basico de Encerramento do Aterro Pau Queimado; e |I-B — Projeto Basico da
CTR Palmeiras).

Desta forma, propomos que:

e O Poder Publico, com participacdo da sociedade civil, elabore um projeto
de Lei que busque normatizar a realizacdo das audiéncias e consultas
publicas que ocorrem em relacdo a todos os temas em ambito municipal.
Tal normatizacdo deve prever a ampla divulgacdo e a disponibilizagdo
prévia dos documentos objeto de discussdo nas mesmas.

e A Audiéncia Publica sobre o Edital de Licitacdo de Residuos seja realizada
novamente, ja com as incorporacdes sugeridas pelo Férum e acatadas
pelo Poder Publico. A mesma deve ser precedida de ampla divulgacédo e
disponibilizacéo integral dos documentos, inclusive por meio eletrdnico,
iniciando com no minimo 30 dias de antecedéncia, permitindo que cumpra
suas funcdes legais e de debate publico.

4. Indicadores

Indicadores presentes no ANEXO Il - Elementos do projeto basico itens 5 (p.
97) e 7 (p. 100) e ANEXO IX - Diretrizes ambientais em principios (p. 116).
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Considerando que os indicadores permitem planejar programas governamentais,
determinar metas, avaliar intervencdes e estabelecer comparagdes entre
municipios ou entre diferentes gestdes em um mesmo municipio, o Férum
propde que:

Seja acrescentada ao Edital a exigéncia do uso dos indicadores presentes no
Diagndstico do manejo de residuos sélidos urbanos, realizado com informacdes
do Sistema Nacional de Informacfes de Saneamento pelo Ministério das
Cidades, Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. No que couber, tais
indicadores devem ser elaborados pela SPE e validados pelo Poder Publico
Municipal.

Esses indicadores contemplam os seguintes temas:

e indicadores de carater geral;

e indicadores especificos sobre a coleta de residuos domiciliares e publicos;

e indicadores especificos sobre a coleta seletiva;

e indicadores especificos sobre a coleta de residuos dos servicos de atencédo a
saude;

e indicadores especificos sobre a varricdo de vias e logradouros publicos; e

e indicadores especificos sobre a capina de vias e logradouros publicos.

O uso desses indicadores permitem avaliar ndo apenas o quesito operacional
presente nos indicadores exigidos no Edital, mas também a gestéo de residuos
como um todo, sua sustentabilidade financeira e qualidade do sistema. Além de
permitir a universalidade dos mesmos.

Como a Prefeitura ja participa voluntariamente desta pesquisa, sugerimos que
seja exigido a SPE utilizar e divulgar os indicadores pertinentes aos servigos
prestados para fins de avaliacdo da gestdo de residuos tanto pela Prefeitura
guanto pelos cidadéos piracicabanos.

5. Grandes Geradores

De acordo com os artigos 20 e 24 da Politica Nacional de Residuos Sodlidos
estabelecimentos comerciais e de prestacdo de servico que “gerem residuos
gue, mesmo caracterizados como n&o perigosos, por sua natureza, COmposicao
ou volume, ndo sejam equiparados aos residuos domiciliares pelo poder publico
municipal” (art. 20, inciso Il, alinea b) precisam elaborar planos de gerenciamento
de residuos, mesmo 0s que ndo estao sujeitos ao licenciamento ambiental.
Propomos que o poder publico defina de forma mais clara qual o volume/peso de
residuos gerados por dia que caracterizam os grandes geradores e quais serao
as acOes da SPE em relacdo a eles e as penalidades cabiveis caso a mesma
ndo cumpra o disposto. A partir desta definicdo propomos que o poder publico
defina quais seréo suas ac¢des (adequacao da legislacéo, fiscalizagéo, incentivos
a reducdo da geracdo e a participacdo na coleta seletiva) em relacdo aos
grandes geradores e quais sdo as penalidades cabiveis para quem ndo cumprir
as normas sobre a questéo.

Propomos também a elaboracdo de um cadastro de grandes geradores e a
disponibilizacdo do mesmo no site previsto no Edital. Deste modo a populacao
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pode acessar essas informacdes e atuar como colaboradora no processo de
fiscalizagdo do servigo. Além disso, o Edital deve definir claramente quais seréo
as acodes do poder publico em relacdo aos grandes geradores e quais sao as
penalidades cabiveis para quem ndo cumprir o disposto.

6. Coleta Seletiva

6.1 Coleta Seletiva em todo o Municipio, nas areas urbanas e rurais, item
1.3 do Anexo Il

A minuta do edital define que a coleta seletiva deve atender a toda area urbana
do municipio de Piracicaba.

Os participantes do Forum acreditam que esta coleta deve ser realizada em todo
0 municipio, nas areas urbanas e rurais conforme a coleta prevista de residuos
domiciliares. O Forum também propde que a ampliacdo da coleta seletiva deve
ser realizada de forma gradativa (atingindo 100% do municipio em 2012,
conforme plano municipal de saneamento basico), a partir de um projeto piloto,
validando a metodologia, a estrutura logistica e comunicativa de forma
progressiva.

6.2 Diagnédstico dos residuos na cidade para a implantacdo da coleta
domiciliar e da coleta seletiva, item 1.3 do Anexo Il.

No embasamento de sua proposta de Plano de Trabalho para Coleta Seletiva
(PTS) e de Plano de Trabalho de Coleta e Transporte de Residuos Domiciliares
(PTR) o Férum propde que a SPE deva realizar um amplo diagndstico sobre os
residuos domiciliares produzidos no municipio. O diagnéstico deve ser
disponibilizado no site da SPE e do IPPLAP.

6.3 Coleta seletiva obrigatoriamente em dias diferenciados ao da coleta
comum, item 1.3 do Anexo Il.

O Forum considera que a coleta seletiva de reciclaveis deve ser realizada
obrigatoriamente em dias ndo coincidentes com a coleta de residuos
domiciliares, exceto no caso da area central.

O item 1.3 especifica apenas que a coleta seletiva devera ser realizada com
programacdao, preferencialmente, em horario ndo coincidente com a coleta de
residuos domiciliares. Este procedimento pode gerar uma mistura de materiais,
inviabilizando ou prejudicando a boa condugcédo da coleta seletiva e
desestimulando os cidaddos no seu descarte. Isso também prejudicaria o
trabalho de educacao ambiental realizado.

6.4 Equipe e equipamentos para a realizagdo da coleta seletiva, item 1.4 do
Anexo Il

O Forum, baseado em informacdes da Cooperativa Reciclador Solidario e das
Cooperativas de Araraquara e Sao Carlos, acredita que a SPE deve
disponibilizar motoristas e caminhdes, identificados de forma diferenciada para a
coleta seletiva, mas a equipe que faz a coleta deve ser da cooperativa -
gualificada, treinada, identificada e uniformizada. Esta equipe deve ser formada
para serem agentes educadores no servi¢o de coleta porta a porta

6.5 Segregacdo de residuos organicos na fonte geradora

Durante o | Forum de Residuos de Piracicaba realizado no dia 25/11/2010 o Prof°
Dre Valdir Schalch (EESC/USP) afirmou que a partir da coleta regular com
residuo ndo segregado e compactado, mesmo havendo triagem, ndo é possivel
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produzir composto. Para obter um composto passivel de uso com qualidade é
necessaria uma coleta seletiva de orgéanico. Para a operacionalizacdo de um
processo anaerdbio é necessario a separacao.

Propde-se que seja realizado estudo sobre a viabilidade econémica e técnica da
SPE investir em sistemas de coleta diferenciados para reciclaveis, organicos e
rejeitos.

7. Cooperativa

Apesar da gestdo da Cooperativa ndo ser atribuicdo do Edital de Licitacao e da
SPE, o Forum decidiu explicitar algumas questfes referentes a este tema, uma
vez que o sistema de coleta seletiva proposta ndo podera funcionar a contento,
caso a cooperativa nao esteja bem estruturada.

7.1Contrato de pagamento a cooperativa pelos servicos prestados -
Destinagao Final dos Residuos, item 1.5do Anexo Il.

A minuta apenas coloca, no item 1.5 que os residuos provenientes da Coleta
Seletiva serdo transportados e entregues para as Cooperativas indicadas pelo
Orgéo Gestor.

O Férum acredita que, para que possa haver um servico de qualidade quanto ao
processamento e venda de materiais reciclados entregue a cooperativa, deve
haver um contrato de prestacao de servigos entre Prefeitura e Cooperativa onde
se prevé o pagamento pelos servigcos prestados, da mesma forma como paga a
SPE pelos servicos prestados na coleta de residuos domiciliares. Isso estaria de
acordo com a Politica Nacional de Residuos Sodlidos, que estabelece a
necessidade de priorizar a contratacdo de cooperativas. O Férum entende que o
atual convénio existente entre Prefeitura e Cooperativa ndo é suficiente para
fomentar a autogestéo e a profissionalizagéo daquela.

7.2 Profissionalizacédo da cooperativa - Destinagdo Final dos Residuos, item
1.5 do Anexo Il

A minuta apenas coloca, no item 1.5 que os residuos provenientes da Coleta
Seletiva serdo transportados e entregues para as Cooperativas indicadas pelo
Orgéo Gestor.

O Forum acredita que, para que possa haver um servico de qualidade
relacionado a coleta seletiva, deve-se elaborar e implementar uma politica
publica consistente com participacdo da SPE e da propria cooperativa quanto a
profissionalizagdo do empreendimento solidario. Tal politica deve visar a
autogestao da cooperativa (capacitacao, administracéo, contabil, beneficiamento,
seguranca ocupacional, formalizacdo fiscal, legal, produtividade, educacéo
ambiental etc) incluindo cursos de alfabetizacdo e outras areas da promocdao
social (planejamento familiar, satude, economia doméstica, higiene, informética
etc);

7.3 Gestdo da cooperativa por comités - Destinacdo Final dos Residuos,
item 1.5 do Anexo Il.

Para uma melhor gestdo da coleta seletiva, a cooperativa deve ter seu
funcionamento modificado. A cooperativa deve ser formada por comités
descentralizados e atuantes em diferentes regides da cidade para atender ao
municipio — cada um com infra-estrutura operacional, descentralizando também
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os pontos de coleta. A gestdo da cooperativa deve prever um plano de carreira
gualificativo a cargos, funcdes, operacoes e especializacdes.

7.4 Inclusao de catadores

Deve ser previsto um processo de inclusdo dos catadores de rua como atores
cooperados na coleta de reciclaveis. Este processo deve ser ampliado para
outros setores da cidade, de forma a ndo permitir que estas pessoas sejam
exploradas por empresas e atravessadores, e por outro lado, ampliando a acéo
da cooperativa no municipio.

7.5 Cooperativa com espaco permanente na midia oficial, item 1.5 do Anexo
Il.

Visto que a Cooperativa é parte fundamental do bom funcionamento da coleta
seletiva prevista na minuta, a Cooperativa e seus agentes devem ter garantido
um espaco permanente na midia oficial (radios, sites e impressos), visando a
realizacdo de campanhas permanentes junto a populacgéo.

8. Educacao Ambiental

8.1 Educacao Ambiental realizada por instituicdo especializada no tema a
ser contratada pela SPE, item 6 e item 9 do Anexo L.
Considerando a complexidade e importancia do trabalho de Educacdo Ambiental
no municipio, do qual dependerd a reducdo do volume gerado, 0 sucesso e
aumento progressivo da coleta seletiva de reciclaveis e organicos e integracao
com outros programas de coleta da Prefeitura, entende-se que o trabalho
previsto de Educacdo Ambiental ndo deve ser realizado pela SPE. A mesma
deve fazer um edital de contratacdo de uma empresa/entidade/instituicao etc,
com historico comprovado de atuacdo no tema que apresente uma proposta para
todo o municipio a ser aprovada mediante a anuéncia do Grupo Multidisciplinar
de Educacdo Ambiental (conforme Lei que instituiu a Politica Municipal de
Educacdo Ambiental). Esta proposta deve conter sua estratégia de interacdo e
comprometimento com acdes e atores ja existentes no municipio e com as
politicas nacionais, estaduais e municipais de Educacdo Ambiental. A SPE tem
para esta contratacdo o mesmo prazo de 90 dias exigido para apresentacdo do
Plano de Trabalho de Educacao Ambiental (PTE).
Considerou-se que o texto da minuta e a equipe prevista ndo oferece subsidios
para a elaboracdo de uma proposta com a qualidade requerida para tal atuacgéao.
8.2 Aumento do valor previsto para acdes de Educacdo Ambiental - item 6
do Anexo Il
As acles de educacdo ambiental para a sensibilizacdo dos municipes para uma
participacédo efetiva nas acOes de reducédo, reutilizacdo e reciclagem de seus
residuos séo centrais para o sucesso da gestdo de residuos do municipio. A
realizacdo de tais acfes um municipio extenso e com aproximadamente 370 mil
habitantes demanda um investimento significativo de recursos Desta forma o
F6rum propde que:
e A porcentagem de recurso destinado a Educacdo Ambiental seja

aumentada para 3% do valor da contraprestacdo mensal recebida pela

SPE (tal porcentagem é utilizada para as obras de saneamento basico

financiadas pela Caixa Econémica Federal).
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8.3 Educacdo Ambiental integrada com outros Programas de Coleta da
Prefeitura, item 1 e item 6 do Anexo Il.

A Educacdo Ambiental deve ocorrer de forma integrada com todos 0s outros
programas de coletas diferenciadas de materiais ja existentes na Prefeitura
(pilhas, oleo, lampadas, pneus, poda, assim como de outros tipos de residuos —
por ex. de servicos de saude humana ou animal), de forma a massificar a
divulgacéo e diminuir a quantidade de residuos solidos e produtos contaminantes
e ampliar a gama de materiais coletados.

Na minuta do edital, este tipo de integracdo ndo esta colocado no texto, sendo
apenas citados outros tipos de residuos que ndo sdo considerados como
domiciliares.

8.4 Educacdo Ambiental com espaco permanente na midia oficial, item 6 do
Anexo Il

Visto que a Educagdo Ambiental é parte fundamental do bom funcionamento da
coleta seletiva de reciclaveis e organicos prevista na minuta, a equipe de
Educacdo Ambiental deve ter garantido um espago permanente na midia oficial
(rddios, sites e impressos), visando a realizacdo de campanhas permanentes
junto a populacéo.

8.5 Estrutura na Central de Tratamento de Residuos (CTR) para acdes de
Educacdo Ambiental

Devera ser construido na CTR infra-estrutura especifica para a¢cdes de Educacéo
Ambiental, com no minimo:

Anfiteatro para 80 pessoas;

Banheiros;

Projetor multimidia;

Estrutura para visitacdo as diferentes etapas da CTR (triagem,
aterramento, tratamento dos residuos organicos, etc)

8.5 Educacdao Ambiental para estimulo da reducao, reutilizacdo e
reciclagem acdes de compostagem.

O Férum propde que o Programa de Educacdo Ambiental articulado com as
demais politicas e programas municipais estabeleca, entre seus objetivos, acdes
voltadas a reducédo, reutilizagdo, reciclagem de materiais e ao estimulo
compostagem descentralizada em residéncias, escolas, viveiros entre outros
locais que seja propicio As acdes de Educacdo Ambiental devem incluir as
cooperativas e outros atores locais.

9. Destinacao final ambientalmente adequada
dos residuos

Considerando que:

A Politica Nacional de Residuos Sélidos — PNRS (Lei Federal 12305/2010) define
em seu art. 3°, 8 VIl que a destinacao final ambientalmente adequada inclui: a
reutilizacéo; a reciclagem; a compostagem; a recuperacdo e 0 aproveitamento
energeético; outras destinacfes admitidas pelos 6rgdos competentes do Sisnama,
do SNVS e do Suasa; a disposicéo final.

Considerando que a disposicado final ambientalmente adequada € definida pelo
art. 3°, § VIl da referida Lei como a distribuicdo ordenada de rejeitos em aterros
sanitarios.
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Considerando que os rejeitos segundo o art. 3°, 8 XV da PNRS séo os “residuos
sélidos que, depois de esgotadas todas as possibilidades de tratamento e
recuperacado por processos tecnologicos disponiveis e economicamente viaveis,
nao apresentem outra possibilidade que n&o a disposicéo final ambientalmente
adequada”.

Objetivando atender os principios e objetivos da PNRS, apresentamos as
seguintes consideracdes sobre a destinacéo final ambientalmente adequada dos
residuos proposta na Edital:

9.1 Demonstracdo dos beneficios do investimento na Central de Tratamento
de Residuos (CTR)

Para evidenciar que o investimento na CTR é util devem ser acrescentados no
edital demonstrativos quantitativos e qualitativos dos beneficios econémicos e
ambientais decorrentes da implantacdo da Central. Esse demonstrativo deve
apresentar dados das metas e da contribuicdo da CTR para a reducao de
residuos dispostos no aterro, bem como os subprodutos gerados no processo.
9.2 Processo de tratamento dos residuos organicos

A PNRS expde em seu art. 6° § X que a sociedade tem direito a informagé&o e ao
controle social. Com o objetivo de possibilitar ampla participacéo social a
informacédo deve ser clara possibilitando que o cidaddo entenda o sistema
proposto pela Prefeitura.

Sugere-se que seja explicitado para a sociedade claramente as vantagens e
desvantagens do processo anaerdbio justificando o porqué da escolha desse
processo em detrimento ao aerébio.

Além disso, propfe-se que o processo no edital seja aberto para anaerdbio ou
aerdbio.

9.3 Defini¢céo das metas de evolugédo do tratamento dos residuos na CTR
Apesar de referir-se a reducdo de residuos no aterro como objetivo da
implantacdo da CTR, ndo sdo apresentados dados e metas a ser obtidas pela
SPE para que haja essa reducéo de disposi¢do ao longo do periodo. Devem ser
definidas no edital, metas previstas para a evolucao do aproveitamento ou
tratamento dos residuos ao longo do periodo. Deve ser demonstrada a evolugcao
do percentual da massa que seréa efetivamente de depositada no aterro sanitario.
9.4 Capacidade de processamento

No Anexo Il o item 4 estabelece que o sistema de processamento dos residuos
urbanos da Central de Tratamento de Residuos deve ter capacidade minima
para 180 t/dia. Deve haver uma revisdo desse valor no edital, prevendo uma
capacidade minima com base na quantidade coletada atualmente (em média 260
t/dia, conforme divulgado pela SEDEMA) e tendo em vista a expansao
populacional em 20 anos.

9.5 Separacéo e triagem dos residuos brutos na CTR

Consta no Anexo Il item 4.2 que as tecnologias propostas deverédo levar em
conta a segregacdo e triagem dos materiais reciclaveis e o aproveitamento da
matéria organica na producdo de composto organico. No entanto ndo especifica
como sera a segregacao dos residuos brutos na CTR.

Considera-se que deva ser acrescentado no edital que no caso de separacdo de
reciclaveis a partir de residuo bruto (ou seja, aquele que vem diretamente do
caminh&o da coleta, compactado) esta devera necessariamente ser efetuada de
forma mecanizada evitando o contato de pessoas com 0s residuos brutos. A
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segregacdo manual s0 sera admitida no material reciclavel resultante de
segregacao mecanizada ap0s comprovacao de garantia das condigdes de saude
ocupacional.

9.6 Utilizacao dos subprodutos da CTR

O anexo Il enumera alguns objetivos para as tecnologias a ser implantadas na
CTR como a valorizacdo dos residuos e aumento da vida util do aterro. Dessa
forma, deve ser acrescento no edital a obrigatoriedade da SPE apresentar planos
de utilizac&o dos subprodutos.

- Combustivel Derivado de Residuos (CDR): Obrigacdo de apresentar um plano
de viabilidade técnica, econdmica e ambiental para aproveitamento do CDR.

- Biogas: Sugere-se a obrigatoriedade de aproveitamento do biogas produzido
para geracdo de energia elétrica a ser utilizada no proprio aterro e, havendo
excedente dessa energia, deve ser comercializada.

- Composto: A SPE tem a obrigatoriedade de atender aos parametros da
legislacdo do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento para produto
final obtido apos processo na CTR.

9.7 Compostagem de residuos provenientes das feiras livres e varejoes e
dos servicos de podas de arvores:

O Forum propbe que, caso ndo haja coleta segregada na fonte de residuos
organicos, a SPE implante um sistema de tratamento por compostagem dos
residuos provenientes das feiras livres e varejdbes e dos servicos de podas de
arvores operados distintamente dos residuos organicos domiciliares, cujos
procedimentos deverdo estar claramente abordados na Proposta Técnica da
Licitante. O objetivo é obter um produto final de maior qualidade para
aproveitamento, por parte do Orgido Gestor, para aplicacdo nas areas verdes
municipais.

9.8 Tratamento do chorume

Acrescentar ao edital que o tratamento do chorume devera ser realizado na area
do aterro sob responsabilidade da SPE.

9.9 Localizacéo prevista para ainstalacdo da CTR

O FoOrum solicita a apresentacdo por parte do Poder Publico dos critérios
econdmicos e ambientais que determinaram a escolha da area na qual esta
prevista a instalacdo da Central de Tratamentos de Residuos e disponibilizacao
das informacdes sobre a exata localizagdo da mesma.



Anexo 3
Listas de Presenca dos Participantes

| Férum "Gestédo de Residuos de Piracicaba" - 25 de novembro de 2010
LISTA DE PARTICIPANTES

86 pessoas cadastradas
41 institui¢cbes

N° Nome Instituigdo Cidade
1 | Ademir Ademir Antomiceli AEA ENG -
2 Adriana Cristina André ESALQ Piracicaba
3 Alberto Kirilauskas ESALQ Piracicaba
4 Ana Maria Meira USP Recicla Piracicaba
5 Ananias Ferreira de Souza ESALQ Piracicaba
6 André Ferreira Costa - Piracicaba
I/ Antonio R. Oliveira Assoc. Monte Alegre Piracicaba
8 Arthur B.D.F. Lima UNICAMP - FT Limeira
9 Carolina Fagcanha Wendel CENA-ESALQ/USP Piracicaba
10 | catarine Lopes Nogueira ESALQ Piracicaba
11 | célia Reciclador Solidario Piracicaba
12 | Cinthia Nicolau de Souza Supricel Piracicaba
13 | Claudia Ramires Queiroz Supricel Piracicaba
14 | Cleomar Maria de Carvalho ESALQ Piracicaba
15 | Daniel Nolasco Bucinelli Piracema Piracicaba
16 | David Teixeira Pinto Cooperativa Acacia Araraquara
17 | Denis Schiavinin Santana -
18 | Dilma Ferreira SODEMAP Piracicaba
19 | Domingos Alves Lima Neto Lions Clube Piracicaba
20 | Edenir Tabai Motocana Piracicaba
21 | Eduardo Ferraz Aradjo ESALQ Piracicaba
22 | Erica Gomes Supricel Piracicaba
Estela Maria de Azevedo N. ESALQ Piracicaba
23 | Ferreira
24 | Evandro Hayashi e-usinas Piracicaba
25 | Fabiano de G. Bertin SEDEMA Piracicaba
26 | Fabio E. Von Pesquini EEF Brasil Piracicaba
27 | Felipe Brancalion Giacomelli - Piracicaba
28 | Felipe Dias Pacheco Vieira SEDEMA Piracicaba
29 | Felipe José da Silva Cooperativa Acéacia Araraquara
30 | Fernando P. Daruge Magna Ambiental -
31 | Francarlos de Lima Felipe - Piracicaba
32 | Gabriela M. Mendonca ESALQ Piracicaba
33 | Giovanni Batista Campos SEDEMA Piracicaba
34 | Glauco Arnold Tavares Lab. Is6topos - CENA Piracicaba
35 | Igor Oliveira Marchiori Viacao Piracicema Piracicaba
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36 | Igor Ricardo Arantes Disk Oleo Ltda ME Piracicaba
37 | Jacqueline C. Rodrigues - Piracicaba
Jacques Tornisielo ETEC Dr José Coury - Rio das Piracicaba
38 Pedras
39 | Jair Detz FAAL Limeira
40 | Joao José Couto ESALQ Piracicaba
41 | Jorge Germano dos Santos Policia Ambiental Piracicaba
42 | Jorge Henrique da Silva TES - Consultoria Ambiental Piracicaba
43 | José Carlos Ferreira ESALQ Piracicaba
44 | Juan A. M. Sebastianes COMDEMA e PIRACICABA 2010 Piracicaba
45 | Julio Cesar Campregher Jr. - Piracicaba
46 | Luccas Libardi S. de Barros CENA-ESALQ/USP Piracicaba
47 | Lucia Vidor de S. Reis CETESB Piracicaba
48 | Ludmar A. Romanini SEDEMA-PMP Piracicaba
49 | Luiz Antonio Gallo ESALQ Piracicaba
50 | Luiz Carlos Morales COMDEMA Piracicaba
51 | M. Fernanda A. Prado ESALQ Piracicaba
52 | Marcella Merlo Siqueira ESALQ Piracicaba
53 | Marcelo Zacarias da Silva CIAGRI- USP Piracicaba
54 | Marcia Cristina Martilho UNICAMP - FT Piracicaba
55 | Marco Luis Camargo SODEMAP Piracicaba
56 | Marcos Sorrentino ESALQ/OCA Piracicaba
57 | Marcos Y. Kamogawa ESALQ Piracicaba
58 | Maria da Gléria S. Mello SODEMAP Piracicaba
59 | Mariana Cerca ESALQ Piracicaba
Matheus R. Carcalma ETEC Dr José Coury - Rio das Piracicaba
60 Pedras
61 | Mauricio Campos Supricel Piracicaba
62 | Mayara P. Carmo SEDEMA - NEA Piracicaba
63 | Maycon Peterson F. da Silva ESALQ Piracicaba
64 | Milena Ricoy Ropero Banco do Brasil - Piracicaba Piracicaba
65 | Nadia Valério Possignolo CENA-ESALQ/USP Piracicaba
66 | Nelson Y. Se6 Ambitec Ltda. Piracicaba
67 | Patricia Negri Ciagri Piracicaba
68 | Paulo Mancini Coordenadoria Meio Ambiente S&o Carlos
69 | Rafael J6 Girdo FLORESPI Piracicaba
70 | Regina Helena Gongalves ESALQ-LKQ Piracicaba
71 | Renata Bergamo Caramez ESALQ Piracicaba
72 | Renato Morgado IMAFLORAICOMDEMA Piracicaba
73 | Ricardo Schmidt FLORESPI/COMDEMA Piracicaba
74 | Robson Salmazo Rocha Vitalux Eficiéncia Energética Piracicaba
75 | Rogerio Vidal SEDEMA Piracicaba
76 | Rosangela Ap. da Silva CETESB Piracicaba
77 | Sergio Arnosti Junior EEP Piracicaba
78 | Sirlene Ortiz T eco Meio Ambiente Piracicaba
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79 | Sonia Maria R. Lule SEDEMA Piracicaba

80 | Thais Felippe de Meio CENA-ESALQ/USP Piracicaba

81 | valdemar Correr Ass. Santa Olimpia Piracicaba

82 | valdir Schalch USP S#o Carlos S&o Carlos

83 | Valéria M. Freixédas Coletivo Educador Piracicaua Piracicaba

84 | vanessa Piazza SESC Piracicaba Piracicaba

85 | Vinicius Casselli Motocana Piracicaba

86 | zélia Maria Angeli Caniatti - Piracicaba

11 Férum "Gestao de Residuos de Piracicaba" - 09 de dezembro de 2010
LISTA DE PARTICIPANTES
29 pessoas cadastradas
24 instituicbes

N° Nome Instituicdo Cidade

1 Ana Maria de Meira USP Recicla Piracicaba
2 | André Elia Neto SEESP -

3 Carolina Faganha Wendel CENA-ESALQ/USP Piracicaba
4 Clodemir Ap.Pires CSP Metallrgica i

5 Fabiano de G. Bertin SEDEMA Piracicaba

6 Fabio E. Penatti Bioagri Piracicaba

7 Gabriela M Mendonca ESALQ Piracicaba

8 | Jodo Moretti Elring Klinger .

9 José Carlos Masson Lions Vila Rezende Piracicaba
10 | Juan A. M. Sebastianes COMDEMA e SOC ESPANHOLA Piracicaba
11 | Karine Silva Faleiros landé Educacédo e Sustentabilidade Piracicaba
12 | Livia Moreira de Camargo Barreto ESALQ Piracicaba
13 | Luciana C. Zotelli CTC Piracicaba
14 | Luiz Carlos Morales COMDEMA Piracicaba
15 | Marcia Cristina Martilho UNICAMP - FT Piracicaba
16 | Marcos Sorrentino ESALQ Piracicaba
17 | Mario Luis Camargo SODEMAP Piracicaba
18 | Milena Ricoy Ropero Banco do Brasil - Piracicaba Piracicaba
19 | Natalia TBR Grossi ESALQ Piracicaba
20 | Renato Morgado Imaflora/COMDEMA Piracicaba
21 | Rafael J& Girdo FLORESPI Piracicaba
22 | Ricardo Schmidt FLORESPI/COMDEMA Piracicaba
23 | Sergio Arnosti Junior EEP Piracicaba
24 | Solange Silveira Amancio Solira Solu¢des em Ambiéncia .

25 | Thais Felippe de Meio CENA-ESALQ/USP Piracicaba
26 | Valdemar Correr Ass. Santa Olimpia Piracicaba
27 | Valéria M. Freixédas Coletivo Educador Piracicaua Piracicaba
28 | Vanessa Piazza SESC Piracicaba Piracicaba
29 | zélia Maria Angeli Caniatti Piracicaba
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LISTA DE PARTICIPANTES
16 pessoas cadastradas
17 instituicbes

N° Nome Instituicao Cidade
ill Ana Maria Meira USP Recicla Piracicaba
2 Fabio E. Penatti Bioagri Piracicaba
3 Jorge Henrique da Silva TES - Consultoria Ambiental Piracicaba
4 José Carlos Ferreira ESALQ Piracicaba
5 Luciana Carnevale Gazeta de Piracicaba Piracicaba
6 Luiz Carlos Morales COMDEMA Piracicaba
i Marcia Cristina Martilho UNICAMP - FT Piracicaba
8 Milena Ricoy Ropero Banco do Brasil - Piracicaba Piracicaba
9 Paulo Arruda Piracicaba 2010 Piracicaba
10 | Renato Morgado IMAFLORA/COMDEMA Piracicaba
11 | Ricardo Schmidt FLORESPI/COMDEMA Piracicaba
12 | Sergio Arnosti Junior EEP Piracicaba
13 | Solange Silveira Amancio Solira Solugdes em Ambiéncia -
14 | Thais Felippe de Meio CENA-ESALQ/USP Piracicaba
15 | valdemar Correr Ass. Santa Olimpia Piracicaba
16 | Valéria M. Freixédas Coletivo Educador Piracicaua Piracicaba
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ANEXO C — Comentarios da Prefeitura do Municipio
de Piracicaba a Carta do F6rum de Gestao de
Residuos
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Estado de S&o Paulo - Brasil
Secretaria Municipal de Defesa do Meio Ambiente

COMENTARIOS A CARTA DO FORUM DE GESTAO DE RESIDUOS
DE PIRACICABA

TEMA 1: SISTEMA DE PAGAMENTO

1. Opcéao pelo sistema de pagamento global pelos servicos prestados

A proposta nao sera considerada no Edital.

Com o preco global havera dificuldade para fiscalizar e estabelecer metas ao
concessionario, ja que ndo havera interesse do mesmo em coletar os residuos
gerados em sua totalidade, principalmente em situages de emergéncia,
quando ha maior geragdo de residuos. Além disso, o inevitavel crescimento
populacional ira elevar a quantidade de residuos gerados, originando excesso

de estudos de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato.

A Concesséo da Cidade de S&o Paulo adota o sistema de pagamento global e
com apenas seis anos de operagdo ja se encontra com o segundo processo
de renegociagdo. Outra questdo a ser considerada é que somente 0S Servigos
de coleta e transporte para a destinagédo final sdo executados pela concessao

citada.

2. Inclusdo no Edital de metas de reducdo de aterramento em funcdo dos

residuos coletados no municipio

O item 4.2 (Implantagdo da Unidade de Tratamento de Residuos Domiciliares)

do anexo Il do Edital prevé essa redugéo.

O Edital considera a implantacdo de uma planta de tratamento de residuos
baseada na biodigestdo anaerdbia. O produto final gerado por esta planta é

um composto que, apés analises da CETESB, podera ter diferentes usos. Até
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esta aprovacdo da CETESB, o composto serda encaminhado ao aterro

sanitario.

Considerando que toda a fracdo organica gerada no municipio sera tratada
pelo processo de biodigestdo anaerdbia e que 0s reciclaveis serdo enviados
para a cooperativa havera a reducdo de, no minimo, 70% dos residuos
aterrados. Sendo assim, o Edital obedece a Lei 12.305/2010, pois somente

rejeitos serdo encaminhados ao aterro sanitario.

3. Inclusdo no Edital de metas para o aumento da porcentagem de residuo

coletado de forma seletiva

As metas para a coleta seletiva sdo fundamentais para que as metas para a
reducao de residuos aterrados sejam atingidas. De acordo com o Edital, a
concessao ira elaborar um Plano de Trabalho para a Coleta Seletiva (item 9,

anexo 11).

4. Inclusdo no Edital de incentivos econdmicos e/ou penalizacbes em funcdo do

cumprimento ou ndo pela SPE das metas previstas nas propostas 2 e 3

A proposta é atendida na clausula 14 do anexo | (contrato) do Edita/.

5. Reelaboracdo dos itens anteriores no Edital e realizacdo de uma nova

audiéncia publica

E inviavel a realizacdo de uma nova audiéncia publica, pois este fato implicaria

em atrasos na licitacao.

6. Apresentacdo de comparativos de custos de gestdo de residuos por habitante

e por tonelada de outros municipios
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Visto que o edital da PPP prevé o pagamento dos investimentos através do
servico de coleta de residuos solidos domiciliares, ndo € possivel a

comparagdo com valores de outros tipos de contratos de outras cidades

Apresentacdo de comparativo _entre os valores gastos na gestdo atual com os

valores da gestao prevista no Edital

Visto que o edital da PPP prevé o pagamento dos investimentos através do
servico de coleta de residuos soélidos domiciliares, ndo é possivel a

comparagao com os valores atuais.

2: TRANSPARENCIA

Elaboracdo de um site com todas as informacdes existentes sobre a gestdo de

residuos do municipio e a execucdo do contrato

O site esta previsto no anexo " do Edital (item 5) e sera estruturado e
alimentado pela SPE.

Publicacdo anual em pelo menos dois jornais do municipio de um relatério com

todos os indicadores propostos e a evolucdo dos mesmos em relacdo ao _ano

anterior.

A proposta ndo esta relacionada ao Edital. Nao é possivel garantir espago na
midia, ndo sendo competéncia da SPE publicar relatérios em jornais ou

qualquer outro veiculo de informagao.

Pelo Edital, a SPE devera entregar relatérios operacionais, geotécnicos,
ambientais, entre outros, e submeté-los a aprovacéo pelo 6rgédo publico.
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10. Inclusdo no item 2.3 do Edital e no item 13.4 da minuta do contrato da palavra

transparéncia.

Proposta aceita.

11. Realizacdo anual pela SPE de Reunido Publica para a apresentacdo e

discussao da evolucdo dos indicadores com ampla divulgacdo da mesma.

A proposta ndo esté relacionada ao Edital, porém, eventuais reunides poderao

ser agendadas.

12. Inclusdo de indicadores no carné de IPTU ou em outras contas publicas.

A sugestao seré analisada e discutida pelo poder publico.

TEMA 3: PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL

13.Criacdo pelo Poder Publico, no inicio de 2011, de Agéncia de Requlacdo e

Fiscalizacdo dos servicos de saneamento basico

A sugestao seré analisada e discutida pelo poder publico.

14.Criacdo pelo Poder Publico de um_Conselho Municipal de Saneamento Basico

que devera ser responsavel pela definicdo das diretrizes de criacdo da

Agéncia Reguladora

A sugestao seré analisada e discutida pelo poder publico.
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15. Elaboracédo pelo Poder Publico e pela sociedade civil de um projeto de lei que

busque normatizar a realizacdo das audiéncias e consultas publicas que

ocorrem em relacéo a todos os temas em ambito municipal

A sugestéo seré analisada e discutida pelo poder publico.

16. Realizacdo de nova audiéncia publica sobre o Editallicitacdo de residuos

E inviavel a realizacdo de uma nova audiéncia publica, pois este fato implicaria

em atrasos na licitacao.

TEMA 4: INDICADORES

17. Uso dos indicadores presentes no Diagndstico de Manejo de residuos sdlidos

urbanos, realizado com informacdes do Sistema Nacional de Informacdes de

Saneamento pelo Ministério das Cidades

O Edital prevé a elaboragdo de Planos de Trabalho (item 9 do anexo l1). Os

indicadores serdo definidos na elaboracdo destes planos.

TEMA 5: GRANDES GERADORES

18. Elaboracdo de um cadastro de grandes geradores e disponibilizacdo do

mesmo no site previsto no Edital

A sugestéo seré analisada e discutida pelo poder puablico.
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19. Definicdo por parte do poder publico do que caracteriza um grande gerador e

quais _serdo as acdes da SPE em relacdo a eles e as penalidades cabiveis

caso a mesma ndo cumpra o disposto.

A sugestéo sera analisada e discutida pelo poder publico.

20.Definicdo _por parte do poder publico de guais serdo suas acdes em relacdo

aos grandes geradores e quais _sdo as penalidades cabiveis para quem nédo

cumprir o disposto

A sugestéo sera analisada e discutida pelo poder publico.

TEMA 6: COLETA SELETIVA

21. Realizacdo de coleta seletiva em todo municipio (areas urbanas e rurais)

Apenas a é&rea urbana serd de competéncia da SPE, conforme o item 1.4
(anexo ll)do Edital.

22.Ampliacdo da coleta seletiva de forma gradativa (atingindo 100% do municipio

em 2012, conforme plano municipal de saneamento basico)

A SPE atenderd a uma meta de aumento da coleta seletiva em 50% ao ano,
atingindo 100% do municipio em 2017, conforme sera apresentado no Plano

de Trabalho para a Coleta Seletiva.

23.Elaboracdo pela SPE de diagnéstico sobre os RSD produzidos no municipio

como condicdo para o PT de Coleta Seletiva e o PT de Coleta e Transporte de




285

Prefeitura do Municipio de Piracicaba
Estado de S&o Paulo -- Brasil
Secretaria Municipal de Defesa do Meio Ambiente

Residuos Domiciliares. O diagndstico deve ser divulgado no site da SPE e do
IPPLAP

A SPE elaborara o Estudo da Composicdo Gravimétrica dos RSD de
Piracicaba, obtendo, entre outros dados, o potencial reciclavel. A sugestdo de

divulgacéo sera analisada e discutida pelo Poder Publico.

24.A coleta seletiva de reciclaveis deve ser realizada obrigatoriamente _em dias

ndo coincidentes com a coleta de residuos domiciliares, com excecdo das

areas com coleta diaria

A proposta sera considerada pela SPE no momento da elaboragdo do Plano

de Trabalho para a Coleta Seletiva.

25. A _equipe que faz a coleta deve ser da(s) cooperativa(s) devendo a SPE

fornecer os caminhdes e motoristas identificados de forma diferenciada.

A proposta ndo seré considerada no Edital. De acordo com o anexo Il do Edital
(item 1.5) a SPE realizar4 a coleta e o transporte dos residuos reciclaveis,
através de funcionarios devidamente treinados quanto aos aspectos de
seguranca e assiduidade, cabendo a cooperativa somente a triagem dos

mesmos.

26. Realizacdo de estudo sobre a viabilidade econbmica e técnica da SPE investir

em sistemas de coleta diferenciados para reciclaveis, organicos e rejeitas

A proposta ndo sera considerada no Edital, pois o estudo ir4d gerar custos
desnecesséarios. A planta de biometanizacdo sera capaz de segregar 0s
residuos organicos, os rejeitos e os reciclaveis que foram misturados aos

residuos domiciliares de forma automatizada.



286

Prefeitura do Municipio de Piracicaba

Estado de S&o Paulo - Brasil
Secretaria Municipal de Defesa do Meio Ambiente

Ressaltamos que para haver maior reintegracdo ambiental dos residuos é
necessaria a participacdo da populacdo no programa de Coleta Seletiva onde,
nesta PPP, ser4d escopo do Concessionario apenas o fornecimento das
guarni¢bes. Portanto, a programac¢do da coleta e o acompanhamento serdo de

responsabilidade da SEDEMA.

TEMA 7: COOPERATIVA

27.Existéncia de um contrato de prestacdo de servicos entre a Prefeitura e a

cooperativa, onde se prevé o pagamento pelos servicos prestados

28.

J& existe um convénio entre a Cooperativa Reciclador Solidario e a Prefeitura,
onde a PMP se responsabiliza por parte do custeio da Cooperativa. Essa

sugestdo de alteracéo seré analisada e discutida pelo poder publico.

Elaborar e implementar uma Politica Publica com a participacdo da SPE e da

propria _cooperativa quanto a profissionalizacdo do empreendimento solidario,

visando a autogestéo da cooperativa.

A Prefeitura j4 trabalha com essa perspectiva e a sugestdo sera analisada e

discutida pelo poder publico.

29.A cooperativa _deve ser formada por comités descentralizados e atuantes em

diferentes reqides da cidade para atender ao municipio

Essa alteracdo depende da Cooperativa Reciclador Solidario, ndo cabendo ao

Poder Publico determinar altera¢cdes na mesma.
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30. Elaboracdo e implementacdo de politicas publicas para a inclusdo dos

catadores de rua como atores cooperados na coleta dos reciclaveis

A Cooperativa Reciclador Solidario ja& € aberta para aqueles que desejarem
participar, seguindo suas normas e regulamento. Essa sugestdo sera

analisada e discutida pelo poder publico.

31.A cooperativa e seus _agentes devem ter garantido um _espaco __permanente  nas

midias oficiais

A Cooperativa Reciclador Solidario ja tem acesso as midias oficiais.

TEMA 8: EDUCACAO AMBIENTAL

32.As acoes de educacéao ambiental devem ser realizadas por instituicéo

especializada no tema a ser contratada pela SPE e néo pela prépria SPE

No que se refere a educacdo ambiental, a SPE ir4 apenas repassar recursos

para o PMEA.

33.A educacdo ambiental deve ocorrer de forma integrada com todos 0s outros

programas de coletas diferenciadas de materiais ja existentes na Prefeitura

As acbOes de educacdo ambiental deverdo atender ao disposto no PMEA e

estar integradas as agdes de educacéo ambiental do poder publico.

34. Aumento _dos _ recursos _destinados _a educacdo _ambiental para 3% do valor da

contraprestacdo mensal recebida pela SPE
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A proposta ndo sera atendida. A contra prestacdo sera de 1 % conforme o

anexo lldo Edital (item 6.4).

35.As acbes de educacdo ambiental devem ter garantido um espaco permanente

nas midias oficiais

As acdes de educagcdo ambiental das diversas secretarias municipais ja tém

acesso garantido as midias oficiais.

36.Construcdo de infra-estrutura _especifica para as acdes de educacdo ambiental

na nova CTR

A proposta seré atendida.

37. O _Programa de Educacdo Ambiental deve estabelecer. entre seus objetivos,

acoes voltadas a reducdo, reutilizacdo e reciclagem de materiais e ao_estimulo

a__compostagem _descentralizada. _incluindo cooperativas e outros _atores

globais

As ac¢Bes de educacdo ambiental deverdo atender ao disposto no PMEA.

TEMA 9: DESTINACAO FINAL

38. Realizar e incorporar ao Edital demonstrativos quantitativos e qualitativos dos

beneficios econdmicos e ambientais decorrentes da implantacdo da CTR

Os beneficios dos investimentos estdo claramente demonstrados no Anexo V-
A. Através da implantacdo da Usina de Biometanizacdo havera reducéo de
RSD depositados em aterro sanitario e, conseqientemente, a redugdo na

geracao de chorume e gases poluentes.
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39. Explicacao clara para a sociedade das vantagens e desvantagens do

processo anaerodbio justificando o] porqué da escolha desse processo em

detrimento ao aerdbio

40.

O processo de biometanizacdo anaerdbia, j& apresentado para a sociedade,
apresenta as seguintes vantagens: a producdo de composto de alta qualidade;
a valorizagdo dos residuos; a redugdo do volume de residuos que s&o
encaminhados ao aterro sanitario; o prolongamento da vida atii do aterro
sanitario; a produgdo de energia; a producdo de fertilizantes naturais; permite
obter um combustivel neutro em CO02; necessita de area reduzida para a
construgdo; auséncia de odores e ruidos e as emissfes atmosféricas

reduzidas.

Por se tratar de um processo natural de biodegradagdo, porém, acelerado nos
fermentadores, os produtos resultantes podem ser totalmente reaproveitados
como composto, liquido fertilizante e gas metano, de valores de
comercializagdo definidos no mercado, além de propiciar a reintegracdo
ambiental dos reciclaveis, pois, estes sdo segregados antes da entrada nos

fermentadores.

No entanto, é importante ressaltar que os estudos ndo serdo detalhados

dentro do Edital e sim separadamente.

PropGe-se que o processo de tratamento dos residuos organicos no Edital seja

aberto para anaerébio e aerébio

A proposta ndo serad considerada no Edital, pois, conforme consultoria técnica,
0 processo de biometanizagdo é considerado o mais adequado para o

municipio de Piracicaba.
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41. Definicdo _no Edital de_metas previstas para a evolucdo do aproveitamento ou

tratamento dos residuos ao longo do periodo

Os dados e metas da evolucdo do tratamento dos residuos na CTR seréo
definidos quando da conclusdo dos Estudos de Composicdo Gravimeétrica pelo

Concessionario.

Realizar revisdo da capacidade do sistema de processamento dos residuos

urbanos prevendo uma capacidade minima com base na guantidade coletada

atualmente (260 Udia) e tendo em vista a expansdo populacional em 20 anos

A proposta ndo sera considerada no Edital, pois, conforme consultoria técnica,
a capacidade de 180 t/dia apresentada se refere a fracdo organica dos
residuos. Ressaltamos que somente a parcela orgénica sera tratada no

processo de biometanizacao.

43.A  separacdo dos reciclaveis deverda necessariamente ser efetuada de forma

mecanizada, evitando o contato de pessoas com oS _residuos brutos. A

segregacdo manual somente sera admitida no material reciclavel resultante de

segregacdo mecanizada apds comprovacdo de garantia das condicbes de

salde ocupacional

O processo de tratamento projetado é automatizado. Os residuos domiciliares
chegam ao local de recepcdo onde sdo peneirados para deter reciclaveis e
outros materiais como pilhas, baterias, vidros e rejeites. Somente apoés a
segregacdo mecanizada havera triagem manual dos reciclaveis que passaram
pelos peneiramentos. Os materiais reciclaveis sdo enviados para a reciclagem
e 0s outros materiais detidos nas peneiras sdo encaminhados para uma

destinacdo adequada.
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44. Definicdo no Edital da obrigatoriedade da SPE apresentar Planos de Utilizacao

dos Subprodutos

A proposta serd considerada no Edital. No entanto, € fundamental informar

gue o COR néo é gerado.

45.Sistema de tratamento por compostagem dos residuos provenientes das

feiras-livres e varejbes e dos Servicos de podas de arvores operados

distintamente dos residuos organicos domiciliares

A proposta ndo sera considerada, pois 0s investimentos necessarios para a
implantagdo de dois sistemas de tratamento sdo economicamente inviaveis
para a realidade do municipio de Piracicaba e a demanda de residuos
provenientes das feiras-livres e varejdbes e dos servicos de podas ndo é

suficiente para justificar a implantacdo de uma nova planta de tratamento.

46.Acrescentar _ao  Edital que o tratamento  do chorume deverd ser realizado na

area do aterro sob responsabilidade da SPE

A proposta ndo serd incorporada ao Edital, pois haverd baixa producdo de
chorume, considerando que os residuos organicos serdo tratados, que o0s
reciclaveis serdo segregados e que apenas rejeitos serdo encaminhados para
0 aterro sanitario (atendendo a Politica Nacional de Residuos Soélidos). Sendo
assim, ndo é viavel economicamente a instalagdo de uma estagdo de

tratamento.

47.Apresentacéo dos critérios econdmicos e ambientais que determinaram a

escolha da é4rea  na qual estd prevista a instalacdo da Central de Tratamento

de Residuos e disponibilizacdo das informacfes sobre a exata localizacdo da

mesma
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Como ja anteriormente pela municipalidade em reunibes do Comdema, foi
realizado um estudo no municipio para a determinacdo das areas com maior
aptiddo ambiental para implantagdo de um aterro sanitario ( zoneamanto
ambiental) e a area aonde esté prevista a instalagdo da Central de Tratamento de

Residuos foi indicada pelo zoneamento.
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[GESTAO de RESIDU.S de :PIRACICABA

| ”_04 11- 14h00 | hSALQjUSP

OBjE'fIVO
Elaborar um manifesto da sociedade civil, de empresas e
' instituicdes publicas sobre as respostas da Prefeitura de
Piracicaba a carta de sugestdes elaborada no | e Il Foruns
Gestéo de Residuos de Piracicaba ao Edital da PPP e ao Plano
tvlunicipal de Gestdo de Residuos de Piracicaba.

programacao

ABERTURA
Leitura da proposta elaborada pelo Grupo de Trabalho*
Inicio dos debates e reelaboragdo do manifesto

Leitura final do documento e decisdo sobre os préximos passos

ENCERRAMENTO

e

*o Grupo de Trabalho (formado pelas institui¢des orqanizadoras do Férum) ird preparar uma primeira verséo
do documento comparando a primeira carta enviada pelo Férum ao poder publico, as respostas da Prefeitura
de Piracicaba e a nova verséo do Edital da PPP.

Data: 14 de abril de 2011 (58 feira)

Horério: 14h00 as 18h00
Local: ESALQ/USP - Sala D07 - Depto. Ciéncias Florestais
Inscricdes: Gratuitas, no dia e local do evento

Maiores informagdes:
Fone: 3429.4051, falar com Kelly (USP Recicla)
E-mail: forumresiduospira@gmail.com

Realizacao

Apoio
COLETIVD ?95:@00[&

PIRACICAUA NS fit?}ssﬁ‘

Biracicaba
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Carta Publica do HI Forum de Gestdo de Residuos de Piracicaba

O Forum de Gestdo de Residuos de Piracicaba, em sua ITI reunido, vem publicamente
manifestar suas consideracdes sobre a resposta da Prefeitura a carta de sugestdes
elaborada ao Edital da PPP - Parceria Plblico Privada e a Politica Municipal de Gestdo
de Residuos de Piracicaba.

O Edital da PPP de Residuos envolve diferentes aspectos ambientais e de satde publica,
além de possuir um custo significativo para os cofres publicos (0 mesmo prevé um
contrato de 20 anos com um custo estimado de R$700 milhdes de reais). Definicdes
desta dimensdo, com tantas e profundas implicacbes ambientais, econdmicas e de salde
publica devem sempre “ser tomadas com uma intensa participacdo dos diferentes
setores da sociedade.

Desta forma, varias organizagcBes ambientais e instituicdes de ensino do municipio de
Piracicaba se organizaram para facilitar um processo de discussdo e elaboracdo de
proposicdes ao Edita\. A construcdo das propostas, nas duas primeiras reunides do
Foérum (25 de novembro e 09 de dezembro de 2010), ocorreu com alto subsidio técnico
e envolveu diferentes setores da sociedade de forma transparente e apartidaria. O
Férum contou com a participagdo de 101 pessoas, dentre diversos técnicos e
representantes de instituicbes do municipio que atuam com questes ambientais e
de residuos, como universidades, setores publicos, privados e organizacbes néo
govemamentais.

O Forum pautou-se nos principios de transparéncia, participacdo e controle social,
reducdo de volume gerado, fortalecimento da reciclagem com inclusdo social e das
acOes de educacdo ambiental e na existéncia de indicadores e metas de gestéo.
Principios estes previstos nas Politicas Nacionais de Residuos Sdélidos (Lei n°
12.305/2010) e de Saneamento Basico (Lei Federal n° 11.445/2007), na Politica
Estadual de Residuos Soélidos (Lei Estadual n° 12.300/2006) e no Plano Diretor de
Desenvolvimento do Municipio de Piracicaba (Lei Complementar n? 186/2006).

A carta, com seu conjunto de propostas, recebeu o apoio de 34 instituicdes do
municipio (associagdes de bairro, entidades de classe, organizagdes ambientalistas,
instituicdes de ensino, dentre outras), o que demonstra o forte apoio e conexdo da
mesma com 0s anseios da sociedade piracicabana.

No entanto, na analise realizada nesta Il edicdo do Férum, das 47 propostas e pedidos
de informacBes formulados, apenas 06 foram incorporadas ao edital ou
esclarecidas de forma satisfatdria (algumas destas proposi¢des estdo diretamente



relacionadas ao aprimoramento da PPP, outras trazem contribuicdes para a politica de
residuos). Este fato demonstra que ndo houve abertura por parte da Prefeitura Municipal
para esclarecer as ddvidas levantadas e para incorporar as sugestdes elaboradas,
alterando suas decisdes previamente definidas.

Entendemos que o Edital da forma como foi lancado, apesar de ser um avango em
relacdo a gestdo de residuos atual e ter aprimorado o texto relacionado a Educacéo
Ambiental, ndo atende de forma integral os principios preconizados pelo Férum e
pela propria legislagdo municipal, estadual e federal relacionada ao tema.

Tornamos publica a preocupacdo deste Forum com o ndo atendimento e a
qualidade das respostas dadas as propostas elaboradas no decorrer deste processo
participativo e com a ndo realizagdo de uma nova audiéncia publica como solicitado,
ja que a mesma seria fundamental para o aprofundamento da discussdo sobre o Edita!.
Ressalta-se que a realizacdo de uma nova audiéncia publica implicaria em mais dois
meses de discussdo, tempo insignificante frente a dimenséo do projeto.

Dessa forma, em decorréncia:

e da baixa incorporacéo e consideracio as propostas elaboradas pelo FOIUm;

e das respostas ndo suficientes da Prefeitura Municipal sobre os questionamentos
encaminhados por este FOIUm com relagdo & tecnologia adotada
(biometanizagdo), coleta seletiva, entre outros aspectos;

e da forma como ocorreu a Audiéncia e Consulta Pdblica em 2010 - com auséncia
de ampla divulgacdo e disponibilizacdo de documentos objeto de discussdo e
ndo disponibilizacdo do Edital completo;

e da mudanca do valor apresentado na audiéncia publica, de cerca de 400 milhGes
para 700 milhdes apresentados no novo Edital;

Solicitamos ao Exmo. Prefeito Barjas Negri a prorrogacdo do processo licitatorio
para maiores esclarecimentos, discussdo publica e revisdo, por parte da Prefeitura
Municipal, das propostas ndo incorporadas ao Edital.

Salientamos ainda a importancia da continuidade do debate e que o FOIUm constituido
pelas instituicdes socioambientais de Piracicaba se coloca a disposicdo para contribuir
com a melhoria da gestdo de residuos do municipio.

Para um melhor entendimento desta carta e do processo de atuagdo do Forum,
seguem anexos:
| - Resumo da Analise do FOIUm sobre as respostas da Prefeitura Municipal

I - Andlise das respostas e da versao final do Edital
111 - Cronologia de Atuagdo do Férum

Cordialmente,

Férum de Gestéo de Residuos de Piracicaba
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Anexo |

* Resumo da Analise do Férum sobre as respostas
da
Prefeitura Municipal

Tabela 01 - Resumo das respostas da Prefeitura Municipal com relagdo as proposices e
questionamentos (por tema)

Aceita (proposta ou Ndo Aceita
justificativa) ou iu{sr{irfriggt:iva?léu Em anélise
informacédo informacéao pelo Poder Total
solicitada solicitada nao Pablico
respondida respondida
Sistema de Pagamento 0 7 0 7
Propostas 1 a 7
Transparéncia
P 1 3 1 5
Propostas 8 a 12
Participagdo e Controle
Social 0 1 3 4
Propostas 13 a 16
Indicadores 0 1 0 1
Proposta 17
Grandes Geradores
0 3 0 3
Propostas 18 a 20
Coleta Seletiva
Propostas 2 1 a 26 0 6 0 6
Cooperativa 2 0 3 5
Propostas 27 a 31
Educacdo Ambiental
¢ 3 3 0 6
Propostas 32 a 37
Destinacéo final 0 10 0 10
Propostas 38 a 47
Total 6* 34 I 47

* Este nimero compreende 3 propostas do Férum incorporadas ao Edital e 3 propostas
ndo incorporadas, mas que o Forum analisou como procedente a justificativa.




Tabela 02 - Resumo das respostas da Prefeitura Municipal com relagdo as proposicoes e

questionamentos (por tipo)

Aceita (proposta

N&o Aceita Em andlise Total
ou justificativa)
Proposta* 6** 29 i 42
Informacao Informacéao s
suficiente ndo suficiente
Pedidos de Informagdes* 0 5 0 5

* O Férum elaborou 42 propostas ao Edital e a Politica de Residuos e 05 solicita¢bes de

informagdes em relagdo aos custos-beneficios econdmicos e ambientais do sistema

proposto.

** Este nlmero compreende 3 propostas do Forum incorporadas ao Edita! e 3 propostas

n&o incorporadas, mas que o Forum analisou como procedente a justificativa.
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Analise das respostas e da versao final do Edital

Sistema de Pagamento

Opcdo pelo sistema de pagamento global pelos servicos prestados e néo
por tonelada de residuos coletados; (1)

Resposta da Prefeitura

A proposta ndo sera considerada no Edital. Com o prego global havera
dificuldade para fiscalizar e estabelecer metas ao concessionario, jA& que nao
havera interesse do mesmo em coletar os residuos gerados em sua totalidade,
principalmente em situagbes de emergéncia, quando ha maior geracdo de
residuos. Além disso, 0 inevitavel crescimento populacional ira elevar a
quantidade de residuos gerados, originando excesso de estudos de reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato.

A Concessédo da Cidade de Sdo Paulo adota o sistema de pagamento
global e com apenas seis anos de operagdo ja se encontra com o segundo
processo de renegociacdo. Outra questdo a ser considerada é que somente o0s
servicos de coleta e transporte para a destinacdo final sdo executados pela
concesséo citada.

Andélise do FOrum
N&o Aceita.

Inclusdo no edital de metas de reducdo de aterramento em funcdo dos
residuos coletados no municipio; (1)

Resposta da Prefeitura

O item 4.2 (Implantacdo da Unidade de Tratamento de Residuos Domiciliares)
do anexo 11 do Edital prevé essa reducdo. O Edital considera a implantagédo de
uma planta de tratamento de residuos baseada na biodigestdo anaerdbia. O
produto final gerado por esta planta € um composto que, apds analises da



CETESB, podera ter diferentes usos. Até esta aprovacdo da CETESB, o
composto sera encaminhado ao aterro sanitario. Considerando que toda a
fracdo organica gerada no municipio sera tratada pelo processo de biodigestao
anaerdbia e que os reciclaveis serdo enviados para a cooperativa havera a
reducdo de, no minimo, 70% dos residuos aterrados. Sendo assim, o Edital
obedece a Lei 12.305/2010, pois somente rejeitos serdo encaminhados ao
aterro sanitario.

Analise do Férum

N&o Aceita.

O item 4.2 mencionado na resposta afirma que "Cabera a SPE a implantagdo e
operacdo de uma UNIDADE DE TRATAMENTO DE RESIDUOS, com
capacidade minima para 180 tldia, que propicie a reducdo de volume dos
residuos provenientes da. coleta domiciliar." A reducdo € mencionada, mas nao
existem metas definidas.

Inclusdo no edital de metas para o aumento da porcentagem de residuo
coletado de forma seletiva; (1)

Resposta da Prefeitura

As metas para a coleta seletiva sdo fundamentais para que as metas para a
reducdo de residuos ‘aterrados sejam atingidas. De acordo com o Edital, a
concessao ird elaborar um Plano de Trabalho para a Coleta Seletiva (item 9,
anexo 11).

Analise do Forum

N&o Aceita.

A proposta do Férum era de inclusdo de metas no proprio Edital e ndo no Plano
de Trabalho que sera elaborado pela SPE.

Inclusdo no editai de incentivos econdmicos e/ou penalizacdes (incluindo
a possibilidade de rescisdo contratual) em funcdo do cumprimento ou ndo
pela SPE das metas previstas nas propostas 2 e 3; (1)

Resposta da Prefeitura
A proposta é atendida na clausula 14 do anexo | (contrato) do Edital.

Analise do Forum

N&o Aceita.

O item do contrato refere-se as metas referentes a apresentacdo de planos,
projetos e construcbes e ndo as metas relacionadas a coleta seletiva e ao
aterramento de residuos como proposto pelo Férum.
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5. Reelaboracdo dos itens do Edital relacionados as propostas 1, 2, 3 e 4 ¢
realizacdo de uma nova audiéncia publica;(1)

Resposta da Prefeitura
E inviavel a realizacdo de uma nova audiéncia publica, pois este fato implicaria
em atrasos na licitagao.

Analise do Forum

N&o Aceita.

Os itens ndo foram reelaborados e uma nova audiéncia publica nao foi
realizada. A realizacdo de uma nova audiéncia seria fundamental para o
aprofundamento do da discussdo sobre o Edital. E importante frisar que a
licitacdo prevé um contrato de 20 anos com um custo de R$700 milhdes reais.
A realizacdo de uma nova audiéncia publica implicaria em mais dois meses de
discusséao, tempo insignificante face a dimensao do projeto.

6. Apresentacdo de comparativo de custos de gestdo de residuos por
habitante e por tonelada de outros municipios; (1)

Resposta da Prefeitura
Visto que o edital da PPP prevé o pagamento dos investimentos através do

servico de coleta de residuos sélidos domiciliares, ndo € possivel a
comparacdo com valores de outros tipos de contratos de outras cidades

Analise do Forum

N&o Informado

O comparativo poderia ser elaborado apesar do fato da PPP incorporar 0s
investimentos citados. Possivelmente os valores do Edital de Piracicaba s&o
maiores que outros municipios, mas o comparativo seria fundamental para uma
andlise do custo-beneficio ambienta! e econdmico do sistema proposto.

7. Apresentacdo de comparativo entre os valores gastos na gestdo atual
(coleta, transporte e destinacdo final) com os valores da gestdo prevista
no Edital. (1)

Resposta da Prefeitura

Visto que o edital da PPP prevé o pagamento dos investimentos através do
servico de coleta de residuos sélidos domiciliares, ndo € possivel a
comparacao com os valores atuais.

Analise do Férum

N&o Informado

O comparativo poderia ser elaborado apesar do fato da PPP incorporar 0s
investimentos citados. Certamente os valores do Edital sdo maiores, mas o
comparativo seria fundamental para uma analise do custo-beneficio ambiental
e econdmico do sistema proposto.



Transparéncia

Elaboracdo de um site com todas as informacdes existentes sobre a
gestdo de residuos do municipio e a execuc¢ao do contrato; (1)

Resposta da Prefeitura
O site estd previsto no anexo 11 do Edital (item 5) e serd estruturado e
alimentado pela SPE.

Andlise do F6rum

N&o Aceito.

O site ja estava previsto no Edital anterior com as seguintes informacgdes:
Programacéo da coleta dos residuos sélidos e da varricdo, quantidade de
residuos coletados e reintegrados ao meio ambiente e programacdo da
educacdo ambienta!. O Férum sugeriu que TODAS as informacdes referentes a
execucdo do contrato fossem disponibilizadas no referido site. Foram sugeridos
12 itens para publicacéo no site.

Publicacdo anual em pelo menos dois jornais do murucrpro de um
relatério com todos os indicadores propostos e a evolucdo dos mesmos
em relacdo ao ano anterior; (1)

Resposta da Prefeitura

A proposta ndo esta relacionada ao Edital. Ndo é possivel garantir espaco na
midia, ndo sendo competéncia da SPE publicar relatérios em jornais ou
qualquer outro veiculo de informacdo. Pelo Edital, a SPE devera entregar
relatorios operacionais, geotécnicos, ambientais, entre outros, e submeté-los a
aprovacao pelo 6rgao publico.

Andlise do F6rum
N&o Aceito.
O poder publico poderia exigir em Edital a publicacao do referido relatério.

10.Inclusdo no item 2.3 do Edital e no item 13.4 da minuta do contrato a

11.

palavratransparéncia; (1)

Resposta da Prefeitura
Proposta aceita.

Analise do Férum
Aceito.

Realizacdo anual pela SPE de Reunido Publica para apresentacdo e
discussdo da evolucdo dos indicadores com ampla divulgacdo da mesma,;

@)
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ifE38

14.
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Resposta da Prefeitura
A proposta ndo esta relacionada ao Edital, porém, eventuais reunides poderédo

ser agendadas.

Andlise do Forum

N&o Aceito.

O poder publico poderia exigir em Edital a promocdo da reunido publica anual
sugerida pelo Férum.

Inclusdo de indicadores no carné de IPTU ou em outras contas publicas
(custo de gestao de residuos por habitante, dentre outros). (2)

Resposta da Prefeitura
A sugestao sera analisada e discutida pelo poder publico.

Andlise do Férum
Em analise pelo poder publico

Participacdo e Controle Social

Criacdo pelo Poder Publico, no inicio de 2011, de Agéncia de Regulacéo e
Fiscalizacdo dos servicos de saneamento basico pautada nos principios
de independéncia e autonomia do poder publico, transparéncia e
participacao social; (2)

Resposta da Prefeitura
A sugestao sera analisada e discutida pelo poder publico.

Andlise do Férum
Em analise pelo poder publico

Criacdo pelo Poder Publico de um Conselho Municipal de Saneamento
Basico que tenha como areas de competéncia a questdo de residuos,
tratamento e distribuicAo de agua, esgoto e drenagem urbana, como
previsto no Artigo 47 da Politica Nacional de Saneamento Basico (Lei
Federal no 11.445/2007). Este Conselho devera ser responsavel pela
definicdo das diretrizes de criacdo da Agéncia Reguladora; (2)

Resposta da Prefeitura
A sugestao sera analisada e discutida pelo poder publico.

Andlise do Férum
Em analise pelo poder publico



15.

16.

17.

Elaboracédo pelo Poder Publico e sociedade civil de um projeto de Lei que
busque normatizar a realizacdo das audiéncias e consultas publicas que
ocorrem em relacdo a todos os temas em ambito municipal. Tal
normatizacdo deve prever a ampla divulgacdo e a disponibilizacdo prévia
dos documentos objeto de discusséo nas mesmas; (2)

Resposta da Prefeitura
A sugestao sera analisada e discutida pelo poder publico.

Anédlise do F6rum
Em analise pelo poder publico

Realizacdo de nova audiéncia publica sobre o Edital de Licitagdo de
Residuos, ja com as incorporacfes sugeridas pelo Forum e incorporadas
pelo Poder Publico. A mesma deve ser precedida de ampla divulgacdo e
disponibilizacdo integral dos documentos, inclusive por meio eletrdnico,
iniciando com no minimo 30 dias de antecedéncia, permitindo que
cumpra suas funcdes legais e de debate publico. (1)

Resposta da Prefeitura
E inviavel a realizagdo de uma nova audiéncia publica, pois este fato implicaria
em atrasos na licitacéo.

Andlise do Forum

N&o Aceito.

A realizacdo de uma nova audiéncia seria fundamental para o aprofundamento
do da discussdo sobre o Edital, E importante frisar que a licitacdo prevé um
contrato de 20 anos com um custo de R$700 milhdes reais. A realizagdo de
uma nova audiéncia publica implicaria em mais dois meses de discusséo,
tempo insignificante face a dimenséo do projeto.

Indicadores

Uso dos indicadores presentes no Diagnostico do manejo de residuos
sOlidos urbanos, realizado com informagdes do Sistema Nacional de
InformagcBes de Saneamento pelo Ministério das Cidades, Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental; (1 e 2)

Resposta da Prefeitura

O Edital prevé a elaboragdo de Planos de Trabalho (item 9 do anexo 11). Os
indicadores serdo definidos na elaboracdo destes planos.

Analise do Férum
Nao Aceito
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18.

19.

20.

N&do existe qualquer detalhamento do sistema de indicadores que ficara a cargo
da SPE Os mesmos sO serdo apresentados quando da elaboracdo do Plano
de Trabalho pela empresa.

Grandes Geradores

Elaboracdo de um cadastro de grandes geradores e disponibilizagcdo do
mesmo no site previsto no Edital; (1)

Resposta da Prefeitura
A sugestao sera analisada e discutida pelo poder publico.

Analise do Forum
N&o aceito. Além da elaboracdo do cadastro, a proposta é de disponibiliza-lo
no site. O que nao foi incluido no Edital.

Definicdo por parte do poder publico do que caracteriza um grande
gerador e de quais serdo as acbes da SPE em relacdo a eles e as
penalidades cabiveis caso a mesma nédo cumpra o disposto; (1)

Resposta da Prefeitura
A sugestao sera analisada e discutida pelo poder publico.

Analise do Forum

N&o Aceito.

Existe a definicdo do grande gerador (acima de 200 litros), mas n&do estao
estabelecidas as acfes da SPE em relagdo aos mesmos e as penalidade
cabiveis como proposto.

Definicdo por parte do poder publico de quais serdao suas acoes
(adequacdo da legislacdo, fiscalizagcdo, incentivos a reducdo da geracdo e
a participacdo na coleta seletiva) em relagdo aos grandes geradores e
quais sdo as penalidades cabiveis para quem ndo cumprir o disposto. (1 e
2)

Resposta da Prefeitura
A sugestao sera analisada e discutida pelo poder publico.

Analise do Forum

N&o Aceito

Nao foi identificado qualquer detalhamento sobre ac¢bBes e penalidades
relacionadas aos grandes geradores.
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306

Coleta Seletiva

Realizacdo da coleta seletiva em todo municipio (areas urbanas e rurais,
conforme a coleta prevista de residuos domiciliares); (1)

Resposta da Prefeitura
Apenas a area urbana serd de competéncia da SPE, conforme o item 1.4
(anexo 11)do Edital.

Analise do Férum

N&o Aceito

ITEM 1.4 do ANEXO Il A coleta seletiva de materiais reciclaveis devera atender
a toda area urbana do MUNICIPIO através de guarnicdes especificas e com
programagdo, obrigatoriamente, em horario ndo coincidente com a coleta de
RESIDUOS SOLIDOS DOMICILIARES.

22.Ampliagdo da coleta seletiva de forma gradativa (atingindo 100% do

23.

municipio em 2012, conforme plano municipal de saneamento basico)
para validar a metodologia, logistica e comunicagéo; (1)

Resposta da Prefeitura

A SPE atenderd a uma meta de aumento da coleta seletiva em 50% ao ano,
atingindo 100% do municipio em 2017, conforme sera apresentado no Plano de
Trabalho para a Coleta Seletiva.

Analise do Férum
N&o Aceito.
A resposta da Prefeitura ndo esta especificada no Edital.

Elaboragdo pela SPE de diagnéstico sobre os residuos domiciliares
produzidos no municipio como condigdo para elaboracdo do Plano de
Trabalho para Coleta Seletiva (PTS) e de Plano de Trabalho de Coleta e
Transporte de Residuos Domiciliares (PTR). O diagndstico deve ser
disponibilizado no site da SPE e do IPPLAP; (1)

Resposta da Prefeitura

A SPE elaborara o Estudo da Composicdo Gravimétrica dos RSD de
Piracicaba, obtendo, entre outros dados, o potencial reciclavel. A sugestdo de
divulgagdo sera analisada e discutida pelo Poder Publico.

Analise do Férum
N&o Aceito.
O Edital ndo especifica o Estudo mencionado pela Prefeitura.



24. A coleta seletiva de reciclaveis deve ser realizada

obrigatoriamente em
dias ndo coincidentes com a coleta de residuos domiciliares, com
excecdo das areas com coleta diaria; (1)

Resposta da Prefeitura
A proposta sera considerada pela SPE no momento da elaboragdo do Plano de
Trabalho para a Coleta Seletiva.

Andlise do Férum

N&o Aceito.

O Edital anterior afirmava que a coleta seletiva deveria ocorrer
preferencialmente em horario ndo coincidente a coleta regular. A versdo final
colocou a obrigatoriedade desta ndo coincidéncia. Houve um avango, mas a
proposta nao foi aceita.

25.A equipe que faz a coleta deve ser da(s) cooperativa(s) devendo a SPE

217.

fornecer os caminhdes e motoristas identificados de forma diferenciada;

@

Resposta da Prefeitura

A proposta ndo sera considerada no Edital. De acordo com o anexo 11 do Edital
(tem 1.5) a SPE realizara a coleta e o transporte dos residuos reciclavels,
através de funcionarios devidamente treinados quanto aos aspectos de
seguranca e assiduidade, cabendo a cooperativa somente a triagem dos
mesmos.

Analise do Férum
Nao Aceito.

Realizacdo de estudo sobre a viabilidade econormca e técnica da SPE
investir em sistemas de coleta diferenciados para reciclaveis, organicos e
rejeitos. (1)

Resposta da Prefeitura

A proposta ndo sera considerada no Edital, pois o estudo ira gerar custos
desnecessarios. A planta de biometanizacdo serd capaz de segregar 0s
residuos organicos, 0s rejeitos e o0s reciclaveis que foram misturados aos
residuos domiciliares de forma automatizada.

Analise do Férum
Nao Aceito.
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Cooperativa

27 .Existéncia de um contrato de prestacdo de servicos entre Prefeitura e
Cooperativa onde se prevé o pagamento pelos servicos prestados; (2)

28.

30.

Resposta da Prefeitura

J& existe um convénio entre a Cooperativa Reciclador Solidario e a Prefeitura,
onde a PMP se responsabiliza por parte do custeio da Cooperativa. Essa
sugestao de alteracéo seré analisada e discutida pelo poder publico.

Analise do Férum
Em analise pelo poder publico

O Férum acredita que, para que possa haver um servico de qualidade
relacionado a coleta seletiva, deve-se elaborar e implementar uma politica
publica consistente com participacdo da SPE e da propria cooperativa
quanto a profissionalizacdo do empreendimento solidario. Tal politica
deve visar a autogestdo da cooperativa (capacitacdo, administracio,
contabil, beneficiamento, seguranca ocupacional, formalizacdo fiscal,
legal, produtividade, educagdo ambiental etc) incluindo cursos de
alfabetizacdo e outras areas da promocao social (planejamento familiar,
saude, economia doméstica, higiene, informatica etc); (1 e 2)

Resposta da Prefeitura
A Prefeitura ja trabalha com essa perspectiva e a sugestdo sera analisada e
discutida pelo poder publico.

Analise do Férum
Em analise pelo poder publico

A cooperativa deve ser formada por comités descentralizados e atuantes
em diferentes regides da cidade para atender ao municipio; (2)

Resposta da Prefeitura
Essa alteracdo depende da Cooperativa Reciclador Solidario, ndo cabendo ao
Poder Publico determinar alteragées na mesma.

Analise do Forum
Justificativa Aceita

30. Elaboracdo e implementacdo de Politicas Publicas para inclusao dos
catadores de rua como atores cooperados na coleta dos reciclaveis; (2)

Resposta da Prefeitura
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32.

33.

A Cooperativa Reciclador Solidario ja & aberta para aqueles que desejarem
participar, seguindo suas normas e regulamento. Essa sugestdo sera analisada
e discutida pelo poder publico.

Analise do Forum
Em analise pelo poder publico

A Cooperativa e seus agentes devem ter garantido um espaco
permanente nas midias oficiais; (2)

Resposta da Prefeitura
A Cooperativa Reciclador Solidario ja tem acesso as midias oficiais.

Analise do Forum
Justificativa Aceita
Poderiam ter esclarecido quais midias oficiais a Cooperativa possui acesso.

Educacédo Ambiental

Houve uma melhora significativa no texto do edital referente a Educacao
Ambiental.

As acbes de Educacdo Ambiental devem ser realizadas por instituicdo
especializada no tema a ser contratada pela SPE e ndo pela prépria SPE;

@

Resposta da Prefeitura

No que se refere a educacdo ambiental, a SPE ird apenas repassar recursos
para o PMEA.

Analise do FOrum

N&o Aceito.

O Anexo 11, ltem 6.4 afirma que "A SPE participara da Educagdo Ambiental
mediante o aporte de 1,0% da sua CONTRAPRESTACAO recebida no més
anterior.” Nao esta especificado que 0s recursos serdo repassados a Politica
Municipal de Educacdo Ambiental.

A Educacdo Ambiental deve ocorrer de forma integrada com todos os
outros programas de coletas diferenciadas de materiais ja existentes na
Prefeitura (pilhas, o6leo, lampadas, pneus, poda, assim como de outros
tipos de residuos - por ex. de servicos de saude); (1 e 2)

Resposta da Prefeitura
As acBes de educacdo ambiental deverdo atender ao disposto no PMEA e
estar integradas as a¢fes de educacdo ambiental do poder publico.



34.

35.

36.

Andlise do F6rum

Aceito.

O texto atual possui a seguinte redacdo: "6.3. O Plano de Educacdo Ambiental,
a ser elaborado pela ENTIDADE REGULADORA, devera: - Estabelecer o
dialogo com o setor de Educacdo Ambiental da Secretaria de Defesa de Meio
Ambiente de Piracicaba para o desenvolvimento de agbBes consonantes e
convergentes;"

Aumento dos recursos destinados a Educacdo Ambiental para 3% do
valor da contraprestacdo mensal recebida pela SPE (tal porcentagem €
utilizada para as obras de saneamento basico financiadas pela Caixa
Econdmica Federal do PAC); (1)

Resposta da Prefeitura
A proposta nao sera atendida. A contraprestacdo sera de 1 % conforme o anexo
" do Edital (item 6.4).

Andlise do Férum
Nao Aceito.

As acOes de Educacdo Ambiental devem ter garantido um espaco
permanente nas midias oficiais; (1 e 2)

Resposta da Prefeitura
As acgbes de educacdo ambiental das diversas secretarias municipais j4 tém
acesso garantido as midias oficiais.

Analise do Forum

Justificativa Aceita

Poderiam ter esclarecido quais midias oficiais a Educacdo Ambiental possui
acesso.

Construcdo de infra-estrutura especifica para acbes de Educacdo
Ambiental na nova CTR; (1)

Resposta da Prefeitura
A proposta sera atendida.

Analise do F6rum

N&o Aceito.

O item 4.3 do Anexo Il estabelece que "Caberd a SPE a implantacdo das
seguintes estruturas operacionais e administrativas: b) Nucleo de Meio
Ambiente;" O Férum elaborou a seguinte proposta:
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Devera ser construido na CTR infra-estrutura

especifica para acoes de

Educacao Ambiental, com no minimo:

o Anfiteatro para 80 pessoas;

o Banheiros;

o Projetor multimidia;

o Estrutura para visitacdo as diferentes etapas da CTR (triagem, aterramento,
tratamento dos residuos organicos, etc)

37.0 Programa de Educagdo Ambiental deve estabelecer, entre seus

38.

objetivos, acOes voltadas a reducgao, reutilizacdo, reciclagem de materiais
e ao estimulo de compostagem descentralizada em residéncias, escolas,
viveiros entre outros locais que seja propicio. As acbes de Educagéo
Ambiental devem incluir as cooperativas e outros atores locais. (1)

Resposta da Prefeitura
As agoes de educacédo ambiental deverdo atender ao disposto no PMEA.

Anélise do Forum

Aceito.

O texto atual possui a seguinte redacado: "6.3. O Plano de Educagdo Ambiental,
a ser elaborado pela ENTIDADE REGULADORA, devera: - ter como premissa
que a educacdo ambiental relacionada aos residuos sdlidos deverda seguir o
principio dos 3Rs na seguinte escala de prioridade: reducao de consumo e
desperdicio, reutilizacdo e coleta seletiva de materiais para a reciclagem; -
estabelecer que a pratica dos 3Rs seja uma pratica adotada no cotidiano da
empresa contratada e na sua equipe de educacédo ambiental.

Destinagdo  final ambientalmente  adequada dos
residuos

Realizar e incorporar ao Edital demonstrativos quantitativos e qualitativos
dos beneficios econdmicos e ambientais decorrentes da implantagcao da
Central; (1)

Resposta da Prefeitura

Os beneficios dos investimentos estdo claramente demonstrados no Anexo V A.
Através da implantacdo da Usina de Biometanizagdo havera redugdo de RSD
depositados em aterro sanitario e, conseqientemente, a reducdo na geragdo
de chorume e gases poluentes.

Anélise do Forum

Né&o Informado

O anexo VA apresenta a discriminagdo dos custos relativos a PPP. O item
solicitou maiores informagfes sobre os custos e beneficios econémicos e
ambientais da proposta de Central.
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39.

40.

41.

Explicitacdo clara para a sociedade das vantagens e desvantagens do
processo anaerobio justificando o porqué da escolha desse processo em
detrimento ao aerdbio; (1)

Resposta da Prefeitura

O processo de biometanizacdo anaerdbia, ja apresentado para a sociedade,
apresenta as seguintes vantagens: a producdo de composto de alta qualidade;
a valorizacdo dos residuos; a reducdo do volume de residuos que sé&o
encaminhados ao aterro sanitario; o prolongamento da vida Ut do aterro
sanitario; a producdo de energia; a producdo de fertilizantes naturais; permite
obter um combustivel neutro em CO02; necessita de area reduzida para a
construgdo; auséncia de odores e ruidos e as emissdes atmosféricas
reduzidas.

Por se tratar de um processo natural de biodegradacdo, porém, acelerado nos
fermentadores, os produtos resultantes podem ser totalmente reaproveitados
como composto, liquido fertilizante e gas metano, de valores de
comercializacdo definidos no mercado, além de propiciar a reintegragédo
ambiental dos reciclaveis, pois, estes sdo segregados antes da entrada nos
fermentadores.

No entanto, € importante ressaltar que os estudos ndo serdo detalhados dentro
do Edital e sim separadamente.

Andlise do Férum

N&o Informado

O item solicitou maiores informacfes sobre os custos e beneficios econdmicos
e ambientais da proposta de tratamento anaerobio em detrimento do aerébio. A
resposta versa apenas sobre as vantagens ambientais do tratamento
anaerobio.

PropGe-se que o processo de tratamento dos residuos organicos no edital
seja aberto para anaerébio ou aerébio; (1)

Resposta da Prefeitura
A proposta ndo serd considerada no Edital, pois, conforme consultaria técnica,
o processo de biometanizacdo € considerado o mais adequado para o
municipio de Piracicaba.

Analise do Férum
Nao Aceito.

Definico no edital de metas previstas para a evolucdo do aproveitamento
ou tratamento dos residuos ao longo do periodo. Deve ser demonstrada a
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42.

43.

evolucdo do percentual da massa que sera efetivamente depositada no
aterro sanitario; (1)

Resposta da Prefeitura

Os dados e metas da evolucdo do tratamento dos residuos na CTR serdo
definidos quando da conclusdo dos Estudos de Composi¢cdo Gravimétrica pelo
Concessionario.

Anélise do F6rum

N&o Aceito.

A proposta é do Edital definir as metas. Como citado anteriormente o Estudo de
Composigdo Gravimétrica ndo € mencionado no Edita!.

Realizar revrsao da capacidade do sistema de processamento dos
residuos urbanos, prevendo uma capacidade minima com base na
guantidade coletada atualmente (em média 260 tldia, conforme divulgado
pela SEDEMA) e tendo em vista a expansao populacional em 20 anos; (1)

Resposta da Prefeitura

A proposta ndo sera considerada no Edital, pois, conforme consultoria técnica,
a capacidade de 180 t/dia apresentada se refere a fracdo organica dos
residuos. Ressaltamos que somente a parcela organica sera tratada no
processo de biometanizacéo.

Analise do Férum
Nao Aceito.

No caso de separagcdo de reciclaveis a partir de residuo bruto (ou seja,
aquele que vem diretamente do caminhdo da coleta, compactado) esta
devera necessariamente ser efetuada de forma mecanizada evitando o
contato de pessoas com o0s residuos brutos. A segregacdo manual sé
devera admitida no material reciclavel resultante de segregacédo
mecanizada apdés comprovacdo de garantia das condicdes de salde
ocupacional; (1)

Resposta da Prefeitura

O processo de tratamento projetado é automatizado. Os residuos domiciliares
chegam ao local de recepcdo onde sdo peneirados para deter reciclaveis e
outros materiais como pilhas, baterias, vidros e rejeitos. Somente apds a
segregacdo mecanizada havera triagem manual dos reclclaveis que passaram
pelos peneiramentos. Os materiais reciclavels sdo enviados para a reciclagem
e 0s outros materiais detidos nas peneiras sdo encaminhados para uma
destinacdo adequada.

Anélise do F6rum

N&o Aceito.

Em nenhum item do Edital é especificado que o processo devera ser
automatizado.
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44,

45.

46.

Definicho no Edital da obrigatoriedade da SPE apresentar planos de
utilizacdo dos subprodutos:

Combustivel Derivado de Residuos (COR): Obrigacdo de apresentar um
plano de viabilidade técnica, econdmica e ambiental para aproveitamento
do COR.

Biogas: Sugere-se a obrigatoriedade de aproveitamento do biogas
produzido para geracdo de energia elétrica a ser utilizada no proprio
aterro e, havendo excedente dessa energia, deve ser comercializada.
Composto: A SPE tem a obrigatoriedade de atender aos parametros da
legislacdo do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento para
produto final obtido apés processo na CTR. (1)

Resposta da Prefeitura
A proposta sera considerada no Edital. No entanto, € fundamental informar que
0 COR n#o é gerado.

Analise do Férum
N&o Aceito.
O Edital ndo especifica as sugestdes relacionadas ao Biogas e ao Composto

Caso ndo haja coleta de residuos organicos segregada na fonte, Sugere-
se que a SPE implante um sistema de tratamento por compostagem dos
residuos provenientes das feiras livres e varejbes e dos servicos de
podas de arvores operados distintamente dos residuos organicos
domiciliares, cujos procedimentos deverdo estar claramente abordados
na Proposta Técnica da Licitante; (1)

Resposta da Prefeitura

A proposta nao sera considerada, pois 0s investimentos necessarios para a
implantacdo de dois sistemas de tratamento sdo economicamente inviaveis
para a realidade do municipio de Piracicaba e a demanda de residuos
provenientes das feiras-livres e varejbes e dos servicos de podas ndo €
suficiente para justificar a implantacdo de uma nova planta de tratamento.

Andlise do Férum
Nao Aceito.

Acrescentar ao edital que o tratamento do chorume devera ser realizado
na area do aterro sob responsabilidade da SPE; (1)

Resposta da Prefeitura

A proposta ndo sera incorporada ao Edital, pois havera baixa producdo de
chorume, considerando que o0s residuos organicos serdo tratados, que o0s
reciclaveis serdo segregados e que apenas rejeitos serdo encaminhados para
o aterro sanitario (atendendo a Politica Nacional de Residuos Sdlidos). Sendo
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assim, ndo €& viavel economicamente a instalacgdo de uma estacdo de
tratamento.

Andlise do Foérum
N&o Aceito.

Mesmo que a producdo de chorume seja baixa ele deveria ser tratado devido
sua alta toxicidade.

47. Apresentacdo dos critérios econdmicos e ambientais que

determinaram a
escolha da area na qual estd prevista a instalacdo da
Central de
Tratamentos de Residuos e disponibilizacdo das
informacgdes sobre a

exata localizagdo da mesma. (1)

Resposta da Prefeitura

Como j& anteriormente pela municipalidade em reuruoes do Comdema, foi
realizado um estudo no municipio para a determinacdo das areas com maior
aptiddo ambiental para implantacdo de um aterro sanitario ( zoneamanto
ambiental) e a area aonde esta prevista a instalagdo da Central de Tratamento
de Residuos foi indicada pelo zoneamento.

Andlise do  Forum

N&o Informado

A apresentacdo realizada no COMDEMA refere-se ao zoneamento ambienta |
do municipio que aponta que a REGIAO na qual esta prevista a instalacdo da
CTR. A solicitacdo de informacdes refere-se aos critérios arnbientais que
determinaram a escolha area (a aptiddo da regido ndo  significa
necessariamente a aptiddo do local especifico). Nenhuma informagdo sobre os
critérios econdmicos foi tornada publica até o momento.
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Anexo 111

Cronologia de Atuacédo do Férum

17 de novembro de 2010
Realizacdo, pela Prefeitura, de audiéncia publica para apresentagdo da proposta de edital de
licitagdo da gestdo de residuos do municipio. A partir desta audiéncia a sociedade civil e as
instituicdes publicas de Piracicaba tiveram o prazo de 30 dias para manifestar suas sugest6es
e opinides sobre o edital.

25 de novembro de 2010,

Realizagdo do | Forum "Gestdo de Residuos de Piracicaba", com o objetivo de debater
experiéncias de gestédo de residuos de outros municipios e iniciar a elaboragdo um documento
contendo sugestées da sociedade civil e instituicdes publicas para o fortalecimento do plano
municipal e do edital de licitagdo relacionados a gestdo de residuos de Piracicaba. Como o
tempo foi insuficiente para finalizar o documento pretendido, as pessoas presentes no Férum

decidiram continuar o processo.

07 de dezembro de 2010

Um grupo de trabalho aberto a todos os interessados reuniu-se no Mirante para elaborar uma
proposta de documento e sistematizar as contribuicdes que foram enviadas até o dia 05.12
para o email forumresiduospira@gmail.com.

09 de dezembro de 2010

Realizagdo do 11 Férum "Gestdo de Residuos de Piracicaba" no qual o documento foi
debatido e finalizado. As contribuigées foram organizadas em nove temas e constituiram-se em
47 propostas que pautaram-se nos principios de transparéncia, participagdo e controle social,
reducdo de volume gerado, fortalecimento da reciclagem com inclusdo social e agbes de
educagdo ambiental e de existéncia de indicadores e metas de gestdo. Estes principios estdo
previstos nas Politicas Nacionais de Residuos Solidos (Lei n° 12.305/2010) e de Saneamento
Basico (Lei Federal n° 11.445/2007), na Politica Estadual de Residuos Soélidos (Lei Estadual n°
12.300/2006) e no Plano Diretor de Desenvolvimento do Municipio de Piracicaba (Lei
Complementar n° 186/2006).

Os dois primeiros Fo6runs contaram com a participagdo de 101 pessoas, dentre diversos
técnicos e representantes de instituicbes do municipio que atuam com questdes ambientais e
de residuos, como universidades, o6rgdos publicos, privados e organizagbes nao
governamentais.

09 a 16 de dezembro

Periodo de manifestacdo de apoio de instituicbes e individuos a carta de propostas elaborada
pelo Férum. Aderiram ao documento 34 instituicbes do municipio (associagbes de bairro,
entidades de classe, organizagées ambientalistas, instituicdes de ensino, dentre outras), além
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ANEXO E — Documentos do 4° Forum “Gestao de
Residuos Sélidos de Piracicaba”
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4° Férum

GESTAO de RESIDUOS de PIRACICABA
26.05.11- 1400 | ESALQ/USP

OBJETIVOS

1) Debater o tema "Gestdo de Residuos em Piracicaba a Luz da
Politica Nacional de Residuos Sélidos” com a participacéo da
sociedade civil, de empresas e instituices publicas a partir de analises
juridicas sobre o Edital 05/2011 da PPP ~ Parceria Publico Privada e
sobre a Politica Municipal de Gestae de Residuos;

11) Passar a palavra a Prefeitura Municipal para que possa esclarecer a
sociedade os pontos levantados nos Féruns anteriores sobre o referido
Edital e que ainda ndo foram respondidos de forma satisfatéria.

Sind

an

Abertura

Palestrantes
A Politica Nacional de Residuos Séliclos

Dra. Alexandra Facciolli Martins (32 Promotora de Justica de Santa Barbara)
Areas Contaminadas

Dra. Mariana Camargo de Oliveira (Advogada, especialista e mestranda - Direito Ambiental - UNIMEP)
Gestdo de Residuos Sélidos de Piracicaba

Dr. Jodo Carlos Cabrelon de Oliveira (Juiz da 38 Vara da Justica Federal de Piracicaba)
Intervalo
Debatedores

Dr. Heloisa Maria Fontes Barreto (Procuradora da Republica)

Dr. Fabio Salem de Carvalho (Promotor de Justica) - a confirmar

Sr. Barjas Negri (Prefeito de Piracicaba) - a confirmar

Sr. Francisco Rogério Vidal (Secretdrio de Meio Ambiente de Piracicaba)* - a confirmar

* O Secretario de Meio Ambiente, Sr. Rogéric Vidal, esta sendo convidado para o debate e para a
apresentacio de respostas para as questdes elaboradas pelo Féruns anteriores, consideradas ainda
n3o respondidas pela Prefeitura de forma satisfatéria.

Debate Pablico
Encaminhamentos
Encerramento

Maiores informagoes:

Fone: 3429.4051, falar com Kelly (USP Recicla)
E-mail: forumresiduospira@gmail.com
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REPRESENTACAO AO MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL

1. Objeto

O objeto desta representacdo é o Edital de Concorréncia n° 05/2011 da
Prefeitura Municipal de Piracicaba para contratag@o de parceria publicoprivada, na
modalidade de concessdo administrativa, para execugdo de servicos de limpeza
publica e manejo de residuos solidos, através da coleta, transporte, tratamento e
destinacdo final de residuos sélidos domiciliares, com implantacdo da Central de
Tratamento de Residuos Palmeiras, no Municipio de Piracicaba.

O edital visa estabelecer uma Parceria Publico-Privada (PPP), através da
qual serdo concedidos, a empresa vencedora do certame, os servi¢cos de: a) coleta
manual e conteineirizada, transporte e destinacdo final de RESIDUOS SOLIDOS
DOMICILIARES, bem como residuos provenientes da limpeza publica de vias e
logradouros publicos da area urbana e rural, resultantes de feiras livres, varejoes e
terminais, e da varricAo manual e mecanizada; b) varricdo de vias e logradouros
publicos; c¢) execucdo de obras de recuperacdo ambiental, encerramento e
monitoramento do ATERRO PAU QUEIMADO; e d) implantagcdo, operagdo e
manutencdo da CENTRAL DE TRATAMENTO DE RESIDUOS PALMEIRAS. O
edital prevé a realizagdo de um contrato de 20 anos com um custo previsto de
aproximadamente R$ 720 milhdes de reais.

2. Lista de Anexos

Integram este documento os seguintes anexos:

Anexo 1 - Carta Puablica do Il Férum “Gestdo de Residuos de Piracicaba”;

Anexo 2 — Respostas da Prefeitura Municipal a Carta Pablica do I Forum

“Gestéo de Residuos de Piracicaba”;

Anexo 3 - Carta Puablica do Il Férum “Gestéo de Residuos de Piracicaba”;

Anexo 4 - Cartazes com a programacao dos I, Il, lll e IV Féruns “Gestdo de
Residuos de Piracicaba™;

Anexo 5 - Listas de Presenca dos Foruns;

Anexo 6 - Plano de Saneamento de Residuos Sdlidos Urbanos de Piracicaba;
Anexo 7 - Plano de Saneamento Basico do Municipio de Piracicaba: coleta,
transporte, tratamento e disposi¢éo final de residuos soélidos;

Anexo 8 - Estudo comparativo entre o sistema de compostagem aerdbico e
anaerobico;

Anexo 9 - Clipping de noticias sobre o Edital de Concorréncia n® 05/2011 e os
Foruns Gestao de Residuos de Piracicaba.

3. Contextualizagcao

Esta representacao é resultado da realizagdo de quatro encontros do Férum
de Gestdo de Residuos de Piracicaba, processo iniciado ap6s a Audiéncia Publica
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realizada em 17 de novembro de 2010 pela Prefeitura de Piracicaba para apresentar
a Proposta de Edital de Licitacdo da Gestdo de Residuos do Municipio (doravante
chamado EDITAL DE CONCORRENCIA n° XX/2010). O mesmo foi disponibilizado
pela Prefeitura em seu site nos meses de novembro e dezembro e atualmente pode
ser consultado no blog: http://forumresiduospira.wordpress.com).

Ol e ll Fbrum “Gestdo de Residuos de Piracicaba” foram realizados,
respectivamente, em 25 de novembro e 09 de novembro de 2010, com o objetivo de
elaboracdo de um documento contendo sugestdes da sociedade civil e instituicoes
publicas para o fortalecimento do plano municipal e do edital de licitacdo
relacionados a gestéo de residuos de Piracicaba.

A Carta Publica do Il Forum “Gestdo de Residuos de Piracicaba” foi
entregue ao Exmo. Sr. Barjas Negri, Prefeito do Municipio de Piracicaba, em reunido
realizada no dia 17 de dezembro de 2010. As contribuicbes foram organizadas em
nove temas e em 47 propostas pautadas nos principios de transparéncia,
participacdo e controle social, redugdo de volume gerado, fortalecimento da
reciclagem com inclusdo social e agcdes de educagdo ambiental e de existéncia de
indicadores e metas de gestdo. Estes principios estdo previstos na Politica Nacional
de Residuos Solidos (Lei n° 12.30 5/2010), na Politica Nacional de Saneamento
Basico (Lei Federal n° 11.445/2007), na Politica Estadual de Residuos Sélidos (Lei
Estadual n° 12.300/2006) e no Plano Di retor de Desenvolvimento do Municipio de
Piracicaba (Lei Complementar n° 186/20 06). A carta, com seu conjunto de
propostas, recebeu o apoio de 34 instituicbes do municipio (associa¢Bes de bairro,
entidades de classe, organizagdes ambientalistas, instituicbes de ensino, empresas,
dentre outras), o que demonstra o forte apoio e conexdo da mesma com 0S anseios
da sociedade piracicabana.

O Fo6rum recebeu da Prefeitura Municipal de Piracicaba as respostas as
suas sugestdes simultaneamente ao langamento oficial, pela mesma instituicdo, do
EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011 (disponivel, na integra, no blog:
http://forumresiduospira.wordpress.com), no dia 10 de margo de 2011, o que impediu
maiores debates. A proposta de realizagdo de uma nova audiéncia publica, antes do
lancamento do Edital, n&o foi atendida.

O Il Férum “Gestéo de Residuos de Piracicaba” foi realizado em 14 de
abril de 2011 para elaboragdo de um manifesto da sociedade civil, empresas e
instituicdes publicas sobre as respostas da Prefeitura de Piracicaba a carta de
sugestdes elaborada pelos Foruns anteriores. A Carta Publica do Ill Forum
“Gestdo de Residuos de Piracicaba” foi entregue ao Exmo. Sr. Barjas Negri,
Prefeito do Municipio de Piracicaba, em reunido realizada no dia 18 de abril de 2011.
Em 25 de abril de 2011, o comunicado 01/11 SEDEMA - anunciou que a Prefeitura
havia suspendido temporariamente a contagem do prazo do Edital 05/2011,
referente & PPP da limpeza publica, para responder a trés solicitagbes de
impugnacfes administrativas e que esclareceria dividas apresentadas pelo Férum
de Residuos.

O IV Férum “Gestao de Residuos de Piracicaba”, foi entdo, organizado
em 26 de maio de 2011 para debater, com a participacdo da sociedade civil, de
empresas e instituicdes publicas, o tema “Gestdo de Residuos em Piracicaba a Luz
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da Politica Nacional de Residuos Soélidos” a partir de analises juridicas sobre o Edital
de Concorréncia n° 05/2011 , referente a PPP — Parceria Publico Privada e sobre a
Politica Municipal de Gestéo de Residuos de Piracicaba.

Neste evento participaram palestrantes que abordaram a Politica Nacional
de Residuos Sdlidos, a gestdo de residuos sdlidos de Piracicaba e éreas
contaminadas, além de debatedores convidados provenientes da Procuradoria da
Republica e da Procuradoria Geral do Municipio. O Sr. Francisco Rogério Vidal e
Silva, Secretério Municipal de Meio Ambiente, foi convidado para o debate e para a
apresentac@o de respostas para as questdes elaboradas pelos Féruns anteriores,
consideradas ainda ndo respondidas pela Prefeitura de forma satisfatoria. Na
plenéria final deste evento foi decidido que seria elaborada a presente
representacao ao Ministério Publico Estadual sobre o referido edital.

No total, os quatro foruns contaram com a participagdo de 180 pessoas e 87
instituicdes (associagbes de bairro, entidades de classe, instituicdes do municipio
gue atuam com questdes ambientais e de residuos como universidades, setores
publicos, privados e organiza¢gbes ndo governamentais, dentre outras).

4. Problemas antecedentes

4.1 Politica municipal para os residuos so6lidos

Por forca da Lei de Saneamento n°. 11.445/2007 a SE DEMA — Secretaria
Municipal de Defesa do Meio Ambiente de Piracicaba apresentou em Audiéncia
Publica, em abril de 2008, uma proposta de Plano de gerenciamento de residuos.
Entretanto, como foram identificadas inconsisténcias no documento, o Programa
USP Recicla e 0o COMDEMA - Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente de
Piracicaba protocolaram sugestfes e se prontificaram a aprimorar o mesmo. Entre
0s anos de 2008 e 2009 técnicos da Prefeitura Municipal, do Programa USP Recicla
e membros do COMDEMA reuniram-se periodicamente para elaborar o Plano de
Gerenciamento de Residuos e os respectivos projetos, convidando sempre para
didlogo e apoio na elaboragdo do mesmo instituicdes e grupos envolvidos com
residuos no Municipio, tais como a Cooperativa Reciclador Solidario, a CETESB, o
Projeto Piracicaba 2010, entre outros.

Em 14 de novembro de 2009 o Plano de Saneamento de Residuos Solidos
Urbanos de Piracicaba foi finalizado (Anexo 6). Entretanto, 0 mesmo nao passou por
audiéncia publica, néo foi divulgado e discutido com a populagéo piracicabana, ndo
foi publicado como parte da legislagdo municipal. Este documento, até a presente
data, também néo estava disponivel ao publico.

Em agosto de 2010 houve a apresentacdo do Plano de Saneamento Béasico
do Municipio de Piracicaba pelo SEMAE — Servico Municipal de Agua e Esgoto de
Piracicaba, incluindo os temas residuos sélidos, abastecimento de agua potavel,
drenagem e esgotamento sanitério. Entretanto, o plano de residuos incluido quase
nada apresentou de todo o processo e do plano anteriormente construido. O “Plano
de saneamento basico do municipio de Piracicaba: coleta, transporte,
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tratamento e disposicdo final de residuos solidos” elaborado pela empresa
Proesplan Engenharia consta no Anexo 7 deste documento.

Ocorre que o referido Plano foi elaborado antes da edicdo da Politica
Nacional de Residuos Solidos (Lei n°® 12.305/2010). Vale ressaltar os artigos 18 e 19
quanto a elaboragdo do Plano Municipal de Gestéo Integrada de Residuos Sélidos,
que deve existir como tal e ndo apenas inserido dentro do Plano Municipal de
Saneamento Basico, conforme exigido pelo art. 11, inc. I, da Lei n° 11.445/2007,
para a concessdo de servicos publicos de saneamento basico. Além disso, o
conteddo minimo previsto no art.19 da Lei n° 11.445 /2007, é deveras singelo em
face do manejo de residuos sélidos, ndo substituindo, de forma alguma, o plano
previsto na Lei n°® 12.305/2010.

O “Plano de saneamento basico do municipio de Piracicaba: coleta,
transporte, tratamento e disposicao final de residuos soélidos” também foi elaborado
antes do Decreto Federal n° 7.404/10, que regulamenta a Lei n° 12.305/2010.

Destacamos a Sec¢édo IV que trata da relagdo entre os Planos de Residuos
Solidos e dos Planos de Saneamento Basico no que tange ao componente de
limpeza urbana e manejo de residuos solidos urbanos. O art.54, inc.ll, § 20 tem a
seguinte redacéo:

“O componente de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos urbanos dos planos
municipais de gestdo integrada de residuos sélidos podera estar inserido nos planos
de saneamento basico previstos no art. 19 da Lei n° 11.445, de 2007, devendo ser
respeitado o conteddo minimo referido no art. 19 da Lei n° 12.305, de 2010, ou 0
disposto no art. 51, conforme o caso.” (grifo N0Sso)

Com efeito, o Plano Municipal de Gestédo Integrada de Residuos Sélidos é
muito mais amplo e complexo. O conteddo minimo previsto no art. 19 da Lei
n°12.305/2010, contempla, dentre outros aspecto s: o diagnostico da situacdo dos
residuos sélidos gerados (inc. 1); identificagdo de areas favoraveis para disposicao
final ambientalmente adequada de rejeitos (inc. Il); identificagéo das possibilidades
de implantacdo de solugfes consorciadas ou compartilhadas com outros Municipios
(inc. 11I); indicadores de desempenho operacional e ambiental dos servigos publicos
de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos (inc. VI); programas e acdes
para a participagdo dos grupos interessados, em especial das cooperativas ou
outras formas de associacdo de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis
formadas por pessoas fisicas de baixa renda (inc. Xl); sistema de célculo dos custos
da prestacdo dos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos
sélidos, bem como a forma de cobranca desses servigcos (inc. XIlll); metas de
redugdo, reutilizagéo, coleta seletiva e reciclagem (XIV).

Trata-se, portanto, da definicAo de uma verdadeira politica publica municipal
para o manejo dos residuos sdlidos, sendo que, na sua elaboracdo, devera ser
“assegurada ampla publicidade ao contetdo dos planos de residuos soélidos, bem
como controle social em sua formulacdo, implementacdo e operacionalizagao”,
conforme preconiza o paragrafo Unico do art. 14 da Lei n° 12.305/2010.
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Devemos observar ainda que o atual Plano Municipal de Residuos Solidos
do Municipio de Piracicaba ndo contempla os dispositivos constantes da Lei
Estadual n°® 12.300/2006 em seu art. 20, que assim se expressa:

O Estado apoiara, de modo a ser definido em regulamento, os Municipios que
gerenciarem os residuos urbanos em conformidade com Planos de Gerenciamento
de Residuos Urbanos.

O § 1°do art. 20, que aponta que “os Planos referidos no ‘caput’ deveréo ser
apresentados a cada quatro anos”, prevé que estes devem contemplar:

1. a origem, a quantidade e a caracterizagdo dos residuos gerados, bem como os
prazos maximos para sua destinagao;

2. a estratégia geral do responsavel pela geracdo, reciclagem, tratamento e
disposicdo dos residuos solidos, inclusive os provenientes dos servicos de saude,
com vistas a protecdo da salde publica e do meio ambiente;

3. as medidas que conduzam & otimizagdo de recursos, por meio da cooperacao
entre os Municipios, assegurada a participagdo da sociedade civil, com vistas a
implantag&o de solugdes conjuntas e agdo integrada;

4. a definicdo e a descricdo de medidas e solugbes direcionadas a) as praticas de
prevencdo a poluicdo, b) a minimizagcdo dos residuos gerados, através da
reutilizacdo, reciclagem e recuperacdo, c) a compostagem, d) ao tratamento
ambientalmente adequado;

5. os tipos e a setorizagao da coleta;

6. a forma de transporte, armazenamento e disposi¢ao final;

7. as agOes preventivas e corretivas a serem praticadas no caso de manuseio
incorreto ou de acidentes;

8. as &reas para as futuras instalacées de recebimento de residuos, em consonancia
com os Planos Diretores e legislagéo de uso e ocupacéo do solo;

9. o diagndstico da situacdo gerencial atual e a proposta institucional para a futura
gestéo do sistema;

10. o diagnéstico e as ac¢des sociais, com a avaliagdo da presenca de catadores nos
lixdes e nas ruas das cidades, bem como as alternativas da sua inclusdo social;

11. as fontes de recursos para investimentos, operagéo do sistema e amortizacéo de
financiamentos.

Assim, o referido “Plano de saneamento basico do municipio de
Piracicaba: coleta, transporte, tratamento e disposicdo final de residuos
solidos” encontra-se em desacordo com a legislagdo vigente sobre o tema

Evidente, portanto, o prejuizo sofrido pela comunidade piracicabana com a
cessdo de um servigo publico de manejo de residuos sélidos domiciliares pelo prazo
minimo de vinte anos sem a prévia elaboracdo do Plano Municipal de Gestao
Integrada de Residuos Sdlidos, mediante pleno acesso as informag6es necessérias
e ampla participagéo social.

4.2 Inexisténcia de uma Agéncia de Regulacéo e Fiscalizacao

A Politica Nacional de Saneamento Basico (Lei n° 11 .445/2007), que
compreende a gestdo de residuos solidos, estabelece que o poder publico deve



326

definir uma entidade de regulagcdo e fiscalizagdo. Tal agéncia, segundo esta Lei,
deve possuir independéncia decisoria, autonomia administrativa, orgcamentaria e
financeira e pautar-se nos principios de transparéncia, tecnicidade, celeridade e
objetividade das decisdes (Art. 21).

Compete a esta agéncia, dentre outras atribui¢cdes, a definicdo de padrbes
econdmicos, técnicos, sociais, de qualidade e atendimento ao publico da prestacéo
de servicos do saneamento basico, bem como os mecanismos de participagdo e
informagéao (Art. 22 e 23). Desta forma, a agéncia possui papel central nos servigos
de saneamento bésico.

A Lei prevé, inclusive, que a definicdo desta agéncia € pré-requisito para a
validade dos contratos de prestacdo de servicos de saneamento bésico (Art. 11).
Desta forma questiona-se a validade legal do EDITAL DE CONCORRENCIA n°
05/2011, dado que ainda nao existe designagdo da agéncia reguladora como
determina o referido dispositivo legal. Além disso, questiona-se qual papel terd a
agéncia reguladora a ser futuramente definida, dado que todos os padrbes e
mecanismos de transparéncia ja estar&o definidos no Edital citado.

4.3 N&o constituicdo do Conselho Municipal de Acompanhamento e
Controle Social do Servigo Publico de Limpeza Urbana

A Lei Municipal n°® 5.606/2005 (Consolidada na Lei Complementar n° 251/2010)
instituiu o Conselho Municipal de Acompanhamento e Controle Social do Servico
Publico de Limpeza Urbana. Segundo o art. 42 dessa Lei, compete a este Conselho:

Acompanhar e exercer o controle social de todas as operagdes, financeiras ou néo,
relativas aos servigos de coleta, exploragdo e manutencéo de servigos integrados de
limpeza urbana, recuperagdo ambiental do aterro publico existente no Municipio de
Piracicaba e implantacdo de novo aterro sanitario, a ser concedido no ambito do
Municipio de Piracicaba.

De acordo com a referida Lei o Conselho deve ser composto por
representantes de diferentes setores da sociedade civil e poder publico, sendo um
espaco de participacao e controle social da gestdo de residuos do municipio.

ApoOs seis anos da aprovacgéo desta Lei, a Prefeitura Municipal ndo constituiu
o referido Conselho. E preocupante que o Poder Plblico Municipal tenha elaborado
o EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011 antes do efetivo funcionamento deste
Conselho. O mesmo, por competéncia legal, teria trazido significativas contribuicoes
ao contetdo da proposta do Edital e consumado, desde o principio do processo de
licitacdo, os principios de participacdo e controle social.

5. Processo de Audiéncia e Consulta Publica

A participagdo e o controle social das politicas publicas sé@o principios
fundamentais que devem reger a gestdo publica. Estes principios, além de
garantidos pela Constituicdo e em diversos dispositivos da legislagdo ambiental
brasileira, estdo presentes, em relacédo a gestédo de residuos, de forma explicita, na
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Politica Nacional de Residuos Sdlidos (Lei n° 12.30 5/2010) e na Politica Nacional
de Saneamento Bésico (Lei n° 11.445/2007).

A Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei n° 12. 305/2010) define que:
Art. 6° S0 principios da Politica Nacional de Residuos Sdlidos:
X o direito da sociedade a informacao e ao controle social;
A.rt. 3o Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

VI - controle social: conjunto de mecanismos e procedimentos que garantam a
sociedade informacgdes e participagédo nos processos de formulagdo, implementagéo
e avaliacdo das politicas publicas relacionadas aos residuos solidos;

A Politica Nacional de Saneamento Basico (Lei 11.445/2007) institui que:

Art. 2° Os servicos publicos de saneamento bésico seréo prestados com base nos
seguintes principios fundamentais:

IX - transparéncia das agOes, baseada em sistemas de informagdes e processos
decisérios institucionalizados;
X - controle social;

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

IV - controle social: conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem a
sociedade informacgdes, representacfes técnicas e participagdes nos processos de
formulacdo de politicas, de planejamento e de avaliacdo relacionados aos servi¢cos
publicos de saneamento basico;

No processo de Audiéncia e Consulta Publica realizado pela Prefeitura
existiram uma série de fatos que feriram, de forma flagrante, estes principios, como
descrito a seguir:

5.1 Auséncia de ampla divulgac&o da Audiéncia Publica de apresentacédo da
proposta do Edital

A Audiéncia Publica como espaco de participagdo aberta a individuos e
grupos sociais visando a legitimag&do administrativa - onde o Poder Publico expde os
atos que influenciardo a coletividade - deve ser amplamente divulgada, para
promover o debate publico, ouvir o cidaddo e permitir que este desempenhe o pleno
exercicio da defesa de seus direitos, individualmente ou através de associacdes,
quando reconhecido um ato contraditério aos interesses da coletividade. A
divulgagéo torna-se fundamental para a participagéo.

Porém, a Audiéncia Publica realizada no dia 17 de novembro de 2010 pela
Prefeitura Municipal para a apresentagdo da Proposta de Edital de Licitagdo da
Gestdo de Residuos do Municipio (EDITAL DE CONCORRENCIA n° XX/2010 ja
citado), foi divulgada de forma insuficiente. N&do houve divulgagdo pelo site da
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Prefeitura, nem pela R&dio Municipal, canais de comunicagdo importantes para
tornar publico as a¢Bes da Prefeitura Municipal e sem custo ao erario publico.

Também ndo houve divulgacdo através de faixas, cartazes, folderes, etc.,
que com um custo extremamente baixo atingiria um puablico amplo. Houve
veiculacdo de noticias em apenas um jornal de circulagdo do Municipio. Sendo
assim, a maior parte da populacédo foi impossibilitada de participar da referida
Audiéncia Publica simplesmente por desconhecer a realizagdo da mesma.

5.2 Auséncia de disponibilizacdo da proposta do edital antes da
Audiéncia Publica

Nao houve disponibilizagdo prévia, integral e acessivel dos documentos
objeto de discusséo da Audiéncia Publica realizada no dia 17 de novembro de 2010.

Tal fato prejudicou de forma profunda o papel da mesma em constituir-se
como espacgo qualificado e participativo de debates sobre a Proposta de Edital de
Licitacdo da Gestdo de Residuos do Municipio (EDITAL DE CONCORRENCIA n°
XX/2010). A sociedade, ao ndo possuir acesso prévio aos documentos, foi impedida
de formular questdes e propostas aprofundadas para serem debatidas na referida
Audiéncia.

5.3 Disponibilizagéo incompleta da proposta do edital durante o
processo de Consulta Publica

A Proposta de Edital de Licitacdo da Gestdo de Residuos do Municipio
(EDITAL DE CONCORRENCIA n° XX/2010) so6 foi disponibilizada apés a realizacio
da Audiéncia Publica citada e, mesmo assim, de forma incompleta, estando sem os
seguintes anexos:

¢ ANEXO IIA — projeto basico do encerramento do aterro do pau queimado;
¢ ANEXO IIB - projeto basico da CTR palmeiras;

¢ ANEXO IIC — mapa da cidade de Piracicaba;

e ANEXO XI — Matriz de Riscos.

5.4 Divergéncias entre a proposta do edital disponibilizada durante o
processo de Consulta Publica e o EDITAL DE CONCORRENCIA n°
05/2011

Entre a Proposta de Edital de Licitacdo da Gestdo de Residuos do Municipio
(EDITAL DE CONCORRENCIA n° XX/2010) submetida a Consulta Publica e o
EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011 é possivel observar uma série de
divergéncias, sobre as quais a Prefeitura Municipal ndo apresentou justificativas. Os
problemas encontrados séo descritos a seguir:

eNo ANEXO VA — Preenchido do EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011
existem 14 péginas a mais de tabelas que contemplam as estimativas do gasto
global e dos gastos detalhados da concessédo do que o ANEXO V do EDITAL DE
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CONCORRENCIA n° XX/2010 divulgado para Consulta Publica em novembro de
2010;

¢ Na Proposta de Edital de Licitacdo da Gestdo de Residuos do Municipio (EDITAL
DE CONCORRENCIA n° XX/2010) apresentada em 2010 o valor estimado para
efeitos da licitacdo era de R$ 424.877.270,89 (p. 23 do referido documento). Porém,
no EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011,disponibilizado para venda, constava o
valor de R$ 711.545.498,54 (p. 24; Anexo VA — Preenchido - localizado na p. 3 -
Tabela Q1 — Planilha da contraprestagdo mensal média).

Ora, se o fundamento pratico da realizagcdo da Audiéncia e da Consulta
Publica consiste, do interesse publico, em se produzirem atos legitimos e, do
interesse dos particulares, em apresentar argumentos e provas anteriormente a
decis@o, os documentos apresentados devem ser transparentes e legitimos. No
entanto, houve alteracGes dos valores e outros itens apresentados a sociedade em
Audiéncia e Consulta Publica, debatendo-se, nessas instancias, contetdo diferente
ao edital publicado.

A Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei n° 12. 305/2010) expde em seu
art. 6° inc. X que a sociedade tem direito & informacgé&o e ao controle social.

Com o objetivo de possibilitar ampla participagéo social, a informagéo deve
ser disponibilizada corretamente e de forma clara, possibilitando que o cidadao
entenda o edital e os valores propostos pela Prefeitura.

5.5 Respostas insuficientes as questdes enviadas a Prefeitura Municipal

Durante o processo de Consulta Pudblica, além de propostas de
aprimoramento, o Forum “Gestao de Residuos de Piracicaba” encaminhou ao
Poder Puablico Municipal, solicitagdo de maiores informa¢des sobre a Proposta de
Edital de Licitacdo da Gestdo de Residuos do Municipio (EDITAL DE
CONCORRENCIA n° XX/2010) que seguem descritas abaixo:

e Apresentacdo de comparativo de custos com outros municipios sobre gestdo de
residuos por habitante e por tonelada; (anexo 1, pg 06, item 1)

e Apresentacdo de comparativo entre os valores gastos na gestdo atual (coleta,
transporte e destinagdo final) com os valores da gestdo prevista no EDITAL DE
CONCORRENCIA n° XX/2010; (anexo 1, pg 06, item 1)

¢ Elaboracgéo e incorporacéo no Edital demonstrativos quantitativos e qualitativos dos
beneficios econdmicos e ambientais decorrentes da implantagdo da Central; (anexo
1, pg 17, item 9.1)

¢ Explicitagéo clara, para a sociedade, das vantagens e desvantagens do processo
anaerobio, justificando o porqué da escolha desse processo em detrimento ao
aerobio; (anexo 1, pg 17, item 9.2)

¢ Apresentacdo dos critérios econémicos e ambientais que determinaram a escolha
da &rea na qual esté prevista a instalacdo da Central de Tratamentos de Residuos e
disponibilizagcéo das informagdes sobre a exata localizagdo da mesma. (anexo 1, pg
19, item 9.9)

Estas solicitagcdes foram respondidas de forma insatisfatoria pela Prefeitura
Municipal como pode ser observado no Anexo 2 (itens 05, 06, 38, 39 e 47). Nas
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respostas da Prefeitura fica clara a ndo disposicdo em responder aos
guestionamentos formulados.

Além disso, as respostas foram encaminhadas a organizagdo do FOrum
“Gestdo de Residuos de Piracicaba”, no dia 10 de margo de 2011, somente apés
0 encerramento da Consulta Publica e concomitantemte ao lancamento oficial do
EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011. Tal acontecimento impediu que a
sociedade, a partir das repostas, mesmo que incompletas, pudesse avangar na
compreensao Proposta de Edital de Licitagé&o.

5.6 Disponibilizacdo do EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011 apds
seu langamento

O EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011, com os respectivos anexos,
ficou disponivel apenas para compra, e apenas pelas empresas interessadas, no
curto periodo de 04/03/2011 a 20/04/2011. Tal conduta importou em desrespeito aos
principios da publicidade e da participagdo, além de impossibilidade de pleno
exercicio do controle social, j& que o contetdo do referido Edital ndo era de livre e
amplo acesso a populagdo. Porque ndo disponibilizar seu conteiudo completo na
Internet, como preconiza o art. 26, 8§ 2°, da Lei 11.445/2007?

Segue o contetdo desse dispositivo legal:

Art. 26. Deverd ser assegurado publicidade aos relatérios, estudos, decisdes e
instrumentos equivalentes que se refiram a regulacdo ou a fiscalizagédo dos servicos,
bem como aos direitos e deveres dos usuérios e prestadores, a eles podendo ter
acesso qualquer do povo, independentemente da existéncia de interesse direto.

8 lo Excluem-se do disposto no caput deste artigo os documentos considerados
sigilosos em razdo de interesse publico relevante, mediante prévia e motivada
deciséo.

8 20 A publicidade a que se refere o caput deste artigo devera se efetivar,
preferencialmente, por meio de sitio mantido na rede mundial de computadores —
Internet.

Os fatos descritos nos itens 4.1 a 4.6 demonstram que houve prejuizo
flagrante no papel da Audiéncia e da Consulta Publica como espagos qualificados e
participativos de interlocucdo entre poder publico e sociedade civil. Consideramos
que o direito a informagé&o e os principios de “transparéncia” e “controle social’ ndo
foram contemplados pela Prefeitura Municipal de Piracicaba no decorrer do processo
licitatério que ora se representa neste documento.

6. Vicios do edital
O EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011 contém vicios de diversas
naturezas, 0s quais, no entender dos representantes, torna-o imprestavel para os

fins a que se destina. Seguem abaixo as principais observacdes a esse respeito:

6.1. Auséncia de mencdao a Lei 12.305/2010 e demais legislacdes vigentes
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O EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011 n&o faz qualquer mencéo a Lei
n°® 12.305/2010, que instituiu a Politica Naci onal de Residuos Soélidos (PNRS).

A par de outras normas legislativas citadas, afirma-se, no item 3 (Legislac&o
aplicavel) daquele documento que o Edital serd regido, dentre outras legislacdes
citadas, pela Lei n° 11.445/2007, instituidora das diretrizes nacionais para o
saneamento basico.

Note-se que, de acordo com seu art. 1°, § 1°, “Estao sujeitas a observancia
desta Lei as pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado, responsaveis,
direta ou indiretamente, pela geragcdo de residuos sdlidos e as que desenvolvam
acoes relacionadas a gestéo integrada ou ao gerenciamento de residuos solidos.”.

Assim, a auséncia de referéncia, pelo EDITAL DE CONCORRENCIA n°
05/2011, das disposi¢des da Lei n° 12.305/2010, em especial de que esse Edital e
seu respectivo contrato serdo regidos por essa Lei, importam em clara discordancia
com disposi¢ao legal transcrito, maculando-o de plano.

Além dessa Lei também ndo estdo expressas e inclusas no item 3 do
referido instrumento licitatorio acima citado as legislacfes, regulamentacdes e
normas especificas que regulam o manejo de residuos solidos no Estado de Séo
Paulo e no Brasil:

e Decreto Federal n.° 7.217/10; que regulamenta a Lei no 11.445, de 5 de
janeiro de 2007, que estabelece diretrizes nacionais para o0 saneamento
bésico, e da outras providéncias;

e Decreto Federal n.° 7.404/10; que regulamenta a Lei no 12.305, de 2 de
agosto de 2010, que institui a Politica Nacional de Residuos Sdlidos, cria o
Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos Solidos e o Comité
Orientador para a Implantacdo dos Sistemas de Logistica Reversa, e da
outras providéncias;

e Decreto Federal n.° 7.405/10; que institui o Programa Pro-Catador,
denomina Comité Interministerial para Incluséo Social e Econdmica dos
Catadores de Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis o Comité Interministerial
da Inclusdo Social de Catadores de Lixo criado pelo Decreto de 11 de
setembro de 2003, dispde sobre sua organizagdo e funcionamento, e da
outras providéncias.

e Lei Estadual n.° 12.300/06; que institui a Politica Estadual de Residuos
Solidos e define principios e diretrizes

e Decreto Estadual n.° 54.645/09; que regulamenta dispositivos da Lei n°
12.300 de 16 de marco de 2006, que institui a Politica Estadual de Residuos
Solidos

6.2. Deficiéncia na definicdo de residuos so6lidos domiciliares

Aparentemente, a definicdo contida no EDITAL DE CONCORRENCIA n°
05/2011contraria o disposto no art. 13, I, a, da Lei n° 12.305/2010, para a qual os
residuos domiciliares séo “os originarios de atividades domésticas em residéncias
urbanas”, podendo a eles ser equiparados, a critério do poder publico municipal, os
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residuos de estabelecimentos comerciais e prestadores de servidos, em razdo de
sua natureza, composicao e volume.

O edital conceitua tais residuos como aqueles “normalmente produzidos nas
habitagbes”, bem como residuos comerciais, de prestacdo de servicos e de
indastrias que tenham caracteristicas que se assemelhem aos produzidos nas
habitagbes. A definicdo de “residuo produzido em habitacdo” & dubia, sendo
preferivel a definicdo da Lei n°® 12.30 5/2010. Outrossim, a inclusdo de residuos
industriais nessa categoria afronta o art. 13 da Lei n°® 12.305/2010.

6.3. Auséncia de referéncia e previsdo, no EDITAL DE CONCORRENCIA
n® 05/2011, dos principios, objetivos e instrumentos da Lei n°
12.305/2010.

Mais grave do que a simples auséncia de menc¢éo a Lei 12.305/2010, é a
auséncia de incorporacdo, no EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011, dos
principios, objetivos e instrumentos nela previstos. Seguem as principais falhas
decorrentes dessa omissao.

a) Falta de previsado de transparéncia, participagdo e controle social

Como ja dito, a transparéncia e o controle social sdo principios da Politica
Nacional dos Residuos Sélidos. A Lei n° 12 .305/2010 define controle social como
sendo “conjunto de mecanismos e procedimentos que garantam a sociedade
informagbes e participagdo nos processos de formulagdo, implementagdo e
avaliacdo das politicas publicas relacionadas aos residuos soélidos”.

Jé& foi mencionado o déficit de participacédo social na formulagdo do edital de
gestdo de residuos solidos domiciliares e da implantagdo de um novo aterro sanitario
em Piracicaba. Além disso, ndo ha, no EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011,
previsdo de como o controle social serd exercido na implementacdo e avaliacao
desses servigos, em desrespeito claro, portanto, a Lei n°® 12.305/2010.

Cabe salientar que o Forum “Gestdo de Residuos de Piracicaba’
elaborou propostas de mecanismos de transparéncia, participagdo e controle social
como: elaboracdo de um site com todas as informac¢des existentes sobre a gestédo
de residuos do Municipio e a execucdo do contrato; publicacdo anual em pelo
menos dois jornais do Municipio de um relatério com todos os indicadores propostos
e a evolucdo dos mesmos em relagdo ao ano anterior; incluséo no item 2.3 da
Proposta de Edital de Licitagdo da Gestdo de Residuos do Municipio (EDITAL DE
CONCORRENCIA n° XX/2010) e no item 13.4 da minuta do contrato a palavra
transparéncia; realizagdo anual pela SPE de Reunido Publica para apresentacéo e
discussédo da evolugdo dos indicadores com ampla divulgagdo da mesma; dentre
outras (Anexo 1, itens 2 e 3).

De todas as propostas elaboradas, a Prefeitura Municipal aceitou apenas
uma: a incorporagéo da palavra transparéncia no EDITAL DE CONCORRENCIA n°
XX/2010 e na minuta de seu contrato. Ou seja, a palavra foi incorporada, mas
nenhum dos mecanismos propostos o foi.
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b) Auséncia de mecanismos de reducédo da geracéo de residuos

A Lei n°® 12.305/2010, em seu art. 7°, lista dentre seus objetivos “ndo
geracao, reducao, reutilizagdo, reciclagem e tratamento dos residuos sélidos, bem
como disposicao final ambientalmente adequada dos rejeitos” (inc. Il) e “estimulo a
adocdo de padrdes sustentaveis de producdo e consumo de bens e servigos” (inc.

).

Ndo ha, no EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011, mecanismos ou
instrumentos que permitam viabilizar esse objetivo. Ao contrario, a forma de calculo
da contraprestacdo devida & empresa vencedora do certame vai de encontro ao
principio da reducdo da geracao de residuos sdlidos.

c) Auséncia de metas para reducdo da geracdo de residuos, coleta seletiva e
para o aterramento previsto como disposigao final

A Politica Nacional dos Residuos Solidos (Lei n° 12 .305/2010) prevé que o
Plano Municipal de Gesté@o Integrada de Residuos Soélidos deve contemplar metas
para reducgdo, coleta seletiva, entre outras (art. 19, inc. XIV). No entanto, o EDITAL
DE CONCORRENCIA n° 05/2011 n&o prevé as metas a serem atingidas.

Em relagdo as metas para a coleta seletiva, estas serdo, ou deverdo ser,
previstas num plano de trabalho a ser elaborado pela propria empresa
concessionaria desse servico publico, e ndo pela municipalidade, mediante processo
de participagdo da comunidade, dado o principio do controle social que deve reger o
manejo de residuos solidos.

Embora na resposta a Carta do Il Forum (Anexo 1, item 22, pg 06) a
Prefeitura afirme que a totalidade do municipio deveré ter coleta seletiva até 2017, o
Plano Municipal de Saneamento estabelece esta mesma meta para 2012. J&, no
EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011 nZo ha qualquer mencéo a esta meta.

Em relagdo a reducdo de geracdo de residuos e ao aterramento previsto
como disposic¢éo final, ndo ha mencédo alguma de metas no referido Edital.

d) Auséncia de incluséo dos catadores de materiais reciclaveis e reutilizaveis
no manejo dos residuos sélidos domiciliares

A Lei n° 12.305/2010 conferiu um papel de destaque aos catadores de
materiais reciclaveis e reutilizaveis na questdo do manejo de residuos sélidos.
Estabeleceu como objetivo da Politica Nacional dos Residuos Sdlidos, em seu art.
7°, inc. Xll, a “integracdo dos catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis nas
acOes que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos”. Acima de tudo, o 8§ 1° do art. 36 da Lei n° 12.305/2010 determina que,
para o cumprimento das medidas que deverdo ser adotadas no ambito da
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, “o titular dos
servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos priorizard a
organizacgdo e o funcionamento de cooperativas ou de outras formas de associag&o
de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de
baixa renda, bem como sua contratagcao”.
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O EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011, porém, em nenhum momento
contempla alguma forma de efetiva participagéo dos catadores na elaboragédo dessa
politica publica. N&o restou a essa categoria de cidad&os, especialmente privilegiada
pela Lei n° 12.305/2010, outra posi¢do que ndo a de mera espectadora das agdes
da municipalidade e da empresa concessionéria, as quais definirdo o modo e a
periodicidade com que se far4 a coleta seletiva. Deixou-se de ouvir e de integrar
guem mais entende de coleta seletiva no municipio de Piracicaba.

e) Auséncia dos indicadores

A Lei 12.305/2010 prevé em seu art. 19, inc. VI a necessidade de
indicadores ambientais e operacionais na gestdo de residuos do Municipio. O
EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011 prevé indicadores de cunho operacional e
contratuais (item 5, indicadores operacionais da frota, p. 19; item 7. b. avaliacdo da
eficiéncia operacional, p. 22; item 7. c. avaliagdo da qualidade dos servicos, p. 22),
ndo tratando dos aspectos administrativos ou ambientais. Na primeira carta do
Forum Gestdo de Residuos de Piracicaba (Anexo 1, item 4, pg. 10) foi proposto a
prefeitura que incluisse no edital a obrigatoriedade da utilizagdo dos indicadores
presentes no Diagndéstico do manejo de residuos sélidos urbanos, realizado com
informacdes do Sistema Nacional de Informacfes de Saneamento pelo Ministério
das Cidades, Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental. No que coubesse, tais
indicadores deveriam ser elaborados pela SPE e validados pelo Poder Publico
Municipal. A proposta néo foi aceita, mantendo ausentes os indicadores no Edital
citado.

7. Forma de pagamento a concessionaria

Um dos principais pontos de discordancia em relagcdao ao EDITAL DE
CONCORRENCIA n° 05/2011 diz respeito & forma de pagamento a empresa que
logre vencer o respectivo certame licitatorio.

O referido Edital denomina de “contraprestacdo” a remuneragéo que faré jus
a concessiondria, sendo que a contraprestacdo sera calculada, principalmente,
mediante formula aritmética que privilegia a tonelada de residuos sélidos coletados.
Assim, quanto mais residuos sélidos a concessiondria coletar, maior sera sua
receita; consequentemente, maior sera seu lucro.

Essa forma de pagamento desestimula a adocgédo, pela concessionéria, de
politicas de incentivo & redugéo na geragdo de residuos soélidos. Vai de encontro a
um dos principais objetivos e prioridades da Lei n°® 12.305/2010. O referido
dispositivo legal define que:

Art. 7° S&o objetivos da Politica Nacional de Residuos Solidos:

Il - ndo geragéo, reducao, reutilizagéo, reciclagem e tratamento dos residuos sélidos,
bem como disposicéo final ambientalmente adequada dos rejeitos;

Art. 9° Na gestdao e gerenciamento de residuos solidos, deve ser observada a
seguinte ordem de prioridade: ndo geragdo, reducéo, reutilizagdo, reciclagem,
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tratamento dos residuos soélidos e disposi¢do final ambientalmente adequada dos
rejeitos.

A reducdo da geragdo de residuos esta prevista em outros dispositivos
legais como a Politica Estadual de Residuos Sélidos (Lei Estadual n° 12.300/2006) e
o Plano Diretor de Desenvolvimento do Municipio de Piracicaba (Lei Complementar
n° 186/2006).

A Politica Estadual de Residuos Sélidos (Lei n° 12. 300/2006) aponta que:
Art. 2° - S&o principios da Politica Estadual de Residuos Sdlidos:

VI - a minimizac&o dos residuos por meio de incentivos as praticas ambientalmente
adequadas de reutilizagédo, reciclagem, reducéo e recuperagao;

O Plano Diretor de Desenvolvimento do Municipio (Lei Complementar n°
186/2006) afirma que:

Art. 20. A politica ambiental municipal devera seguir as seguintes diretrizes:

IV - elaborar e implementar o sistema de gestdo de residuos solidos, garantindo a
ampliagdo da coleta seletiva de lixo e da reciclagem, bem como a redugdo da
geracao de residuos sdlidos;

O Férum “Gestdo de Residuos de Piracicaba” (Anexo 1, item 1, pg. 05)
propds o pagamento a concessionaria mediante o sistema de preco global, ou seja,
valor fixo pela prestagdo do servigco concedido, mas essa forma foi rejeitada pela
municipalidade (Anexo 2, item 1, pg. 1) ao argumento de que resultaria em continuas
renegociac¢des do contrato ao longo do tempo.

Entende-se que as dificuldades apontadas pela adocdo do preco global
como forma de contraprestagdo dos servigos licitados séo de longe superadas pelos
seus beneficios. A concessionéria sera estimulada a adotar campanhas de redugéo
na geracdo de residuos sélidos, pois sera uma forma de maximizar seus lucros, ante
a diminuicdo do servico por ela efetivamente prestado. O contrario, como se Vviu,
ocorrera: pelo sistema proposto no EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011, o
desinteresse da concessionaria em programas dessa natureza tendera a sabotar
qualquer iniciativa séria e solida de se buscar a reducdo da geragdo de residuos
sélidos no Municipio de Piracicaba.

8. O problema das receitas extraordinarias

Prevé-se, no objeto da licitacdo, que a CONCESSIONARIA fara jus as
RECEITAS EXTRAORDINARIAS, conceituadas, no item 1.31 do EDITAL DE
CONCORRENCIA n° 05/2011, como as “receitas alternativas, complementares,
acessorias ou oriundas de projetos associados, referidas no art. 11 da Lei n°
8.987/1995, incluindo as decorrentes da exploracdo de crédito de carbono, do
composto orgéanico e da exploracdo do biogéas”.
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Contesta-se a inclusdo desse direito no objeto da licitagdo. As receitas
extraordinarias deveriam ser tratadas como uma forma de contraprestagédo. Eventual
exploragdo de receitas extraordinarias deveria determinar um novo calculo do
equilibrio econémico-financeiro do contrato, em especial a diminuicdo do valor
mensal da contraprestagdo da concessionaria. Veja-se que o art. 7°, X, da Lei n°
12.305/2010, prevé, como objetivo da Politica Nacional de Residuos Sdlidos a
“adocdo de mecanismos gerenciais e econdmicos que assegurem a recuperagao
dos custos dos servigos prestados, como forma de garantir sua sustentabilidade
operacional e financeira, observada a Lei n° 11.445 /2007".

9. Auséncia de Estudo Prévio de Impacto Ambiental

O EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011 prevé a implantacdo da
CENTRAL DE TRATAMENTO DE RESIDUOS PALMEIRAS, em area ja pré-definida
e desapropriada pela Prefeitura de Piracicaba.

No entanto, ndo ha Estudo Prévio de Impacto Ambiental para a implanta¢ao
de um aterro sanitario nesse local, conforme expressamente exige o art. 2°, X, da
Resolucdo CONAMA n° 001/1986.

A auséncia de Estudo Prévio de Impacto Ambiental basta, por si sO, para
macular o processo licitatorio, ja que a municipalidade vird a adjudicar um dos
objetos da licitagéo, e passar a pagar por ele, sem que exista certeza da viabilidade
ambiental de sua implantagéo no local previsto no referido Edital.

Caberia a discussado, de qualquer modo inviabilizada pelo modo como o
processo foi conduzido, sobre a conveniéncia de se estabelecer uma Parceria
Publico-Privada para a consecucdo de tdo variados servigcos publicos (coleta,
varricdo e tratamento de residuos solidos), levando-se em consideracdo, em
especial, a indefini¢cdo, inaceitavel em licitagdo desse porte, sobre a possibilidade de
um dos objetos, implantagdo de aterro sanitario, efetivamente se dar nos termos
propostos no Edital citado.

10. O encerramento do Aterro Pau Queimado

N&o se pode deixar de registrar que, quanto ao encerramento do Aterro Pau
Queimado, duvidas importantes remanescem. Houve efetiva avaliacdo de sua atual
situagdo, e das providéncias necessérias que deverdo ser tomadas para sua
remediag&o no futuro, para se poder aferir a viabilidade da proposta financeira a ser
apresentada pelos licitantes? O que se fard4, em longo prazo, com a é&rea hoje
ocupada pelo aterro?

Veja-se que o EDITAL DE CONCORRENCIA n° 05/2011 ndo impde aos
licitantes a obrigagdo de proceder a uma visita técnica ao Aterro Pau Queimado, ao
contrario do que dispbs a respeito da &rea onde serd implantando o novo aterro
sanitario. Isso podera levar a questionamentos futuros quanto a efetiva obrigacéo da
empresa concessionaria a respeito da extensdo da remediacdo desse aterro, com
prejuizo a toda a sociedade piracicabana.
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11. Tecnologia

O Edital direciona o tipo de tecnologia a ser utilizado no novo aterro, por
meio do sistema anaerébico de tratamento dos residuos. Entretanto, ndo houve
discussado publica se essa seria a melhor tecnologia para o municipio, em fungéo
das caracteristicas dos residuos, volume, condi¢cdes climaticas, entre outras
variaveis.

O Fo6rum Gestdo de Residuos de Piracicaba solicitou a Prefeitura
Municipal um estudo comparativo entre as opg¢des tecnoldgicas existentes,
entretanto, o arquivo denominado “Estudo comparativo entre o sistema de
compostagem aerobico e anaerdbico” (Anexo 08), elaborado pela empresa Ziguia
Engenharia Ltda, contratado pela Prefeitura Municipal, somente foi enviado ao
Forum em maio de 2011, apés a abertura do edital.

Em relac&o as tecnologias possiveis que poderiam fazer parte do EDITAL
DE CONCORRENCIA n° 05/2011 existem qguatro, a saber: Incineracdo, Aterro
Sanitério, Biologica (Biodigestdo Aerobia, Biodigestdo Anaerdbia) e Pirdlise
(processo quimico). Estas tecnologias, ja consagradas no meio cientifico e
implementadas no Brasil e no exterior, podem atuar sozinhas ou combinadas, No
entanto, a légica de construgdo do Edital, em que pese abrir pequeno espago para
tecnologia diversa a do Aterro Sanitério, quanto institui a criacdo da Central de
Tratamento de Residuos Palmeiras, € restritiva, pois, em seu item 1.35 ja determina
0 processo tecnolégico a ser empregado, ou seja: biometanizagdo anaerdbia de
residuos.

O Edital citado, ao determinar o uso de tecnologia especifica de biodigestéo
anaerobia na Central de Residuos, é tdo restritivo que, mesmo para este tipo de
tecnologia, ndo permite o uso de Reatores Anaerébios de Alta Eficiéncia, pois
determina em outra parte deste mesmo Edital “penalidades” para quem n&o cumprir
este na integra. Ou seja, pode ser anaerdbio, porém, da estrita forma determinada.

Apesar de tratarmos especificamente neste topico sobre tecnologias a serem
empregadas no tratamento dos residuos sélidos domiciliares e afins, ndo ha como
deixar de estabelecer a relagdo tecnologia/meio-ambiente/custo/beneficio.

Este quarteto precisa ser analisado em conjunto e, para tal, necessério se
faz que o Edital possibilite a assuncdo de propostas outras que nao
necessariamente aquela escolhida pela Prefeitura Municipal.

Ha vérias combinagfes possiveis de tecnologias que podem ser adotadas e
cujos resultados seriam positivos na relacdo meio-ambiente/custo e beneficio. E
possivel combinar Biodigestdo Anaerdbia e Pirdlise e assim eliminar a necessidade
de Aterro Sanitario. E possivel combinar Aterro Sanitario e Pirdlise e aumentar
significativamente a vida til do primeiro. E possivel combinar Aterro Sanitario com
Biodigestdo Aer6bia e aumentar a vida util do primeiro. E possivel combinar
Biodigestdo Aerdbia com Pirdlise e Aterro Sanitario. Ou seja, esta claro e objetivo
gue este Edital fere frontalmente o que dispbe o art. 3°, da Lei n° 8.666/1993, § 1°,
inc.l, que assim se descreve sucessivamente: “A licitagdo destinase a garantir a
observancia do principio constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais
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vantajosa para a administracdo e a promogdo do desenvolvimento nacional
sustentavel e serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade...”; “ E
vedado aos agentes publicos”; “ Admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de
convocacao, clausulas ou condigdes que comprometam, restrinjam ou frustem o seu
carater competitivo...”.

Inequivocamente ha que se rever este topico do EDITAL DE
CONCORRENCIA n° 05/2011 para que ele cumpra com os ditames da Lei de
Licitagbes a economia do cidaddo, ao bem do meio-ambiente, & diversidade
tecnoldgica, a eficiéncia e eficacia do objeto a ser atingido e ao bem do erério
publico.

12. Conclusao

Considerando que os fatos acima narrados caracterizam, inadequagdes do
Edital de Concorréncia 005/2010 (PPP do Lixo) elaborado pela Prefeitura Municipal
de Piracicaba em relacdo as Leis Federais 12.305/2010 (Politica Nacional de
Residuos Solidos) e 11.445/2007 (Politica Nacional de Saneamento Bé&sico) e
demais dispositivos legais relacionados a gestao de residuos sélidos.

Considerando a importancia deste edital na definicdo do sistema de residuos
para o municipio de Piracicaba para os proximos 20 anos e suas implicacdes
econOmicas, sociais e ambientais.

O Forum Gestdo de Residuos de Piracicaba por meio das pessoas e
entidades participantes abaixo assinadas torna publica a sua manifestacdo de
preocupacdo e requer ao Ministério Publico Estadual que sejam tomadas as
medidas legais cabiveis.
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ANEXO F - Atas das reunides entre representantes
do Ministério Publico do Estado de S&ao Paulo e
da Prefeitura do Municipio de Piracicaba
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MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAQ PAULO
PROMOTORIA DE JUSTICA CIVEL DE PIRACICABA

Trayudeinn Clodl o 136711 - Patrimbaio Poblce

TERMO DE AUDIENCIA

Aos trinta (20) dias do més de juiho (07) do ano de dois mil e doze
(2012), na sala de audiéncias da Promotoria de Justica Civel de
Piracicaba, nesta cidade e Comarce de Piracicaba, Estado de Sdo
Paulo, sob a presidéncia do Excelentissimo Senhor Promotor de
Justica, DOUTORES JOAD CARLOS DE AZEVEDO CAMARGO,
FABIO SALEM CARVALHO e ALEXANDRA FACCIOLI MARTINS,
comigo Assistente Técnico de Promotoria 1 abaixo assinado, & hora
designada, foi aberta & audiéncia e, apos as formalidades legais,
compareceram o Procurador Geral do Municipio, Doutor Milton
Sérgio Bissoli, e o Sr. Francisco Rogério Vida! e Silva, Engenheiro da
Secretaria Municipal de Defesa do Meio Ambiente. Inicialmente,
pelos Promotores foram feitas consideracBes a respeito das
informagbes  obtidas por melo  do  Inguérito  Civil n®
14.0723.0000136/2011-8 ¢ representacdes formuladas perante o
GAEMA - Nucleo PCI PIRACICABA, no tocante s irregularidades no
procedimento licitatério destinado & contratagdc da empresa por
mejo do Edital 05/2011 para a colets manual e conteneirizada,
transporte e destinacdo final de residuos sdlidos domiciliares do
Municipio de Piracicaba, bem como dos residuos provenientes da
limpeza publica de vias e logradouros publicos da drea urbana e
rural, resultantes de feiras livres, varejoes e terminais, e da varricio
manual € mecanizads; varricdo de vias e logradouros publicos;
execucdo das obras de recuperagdc ambiental, encerramentp e
monitoramento do Aterro Peu Queimado. implantacio d "f,éfTR'
Palmeiras;- operagdo € manutengio da /gj&:ﬁalmqfras.{%\!:oi
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MINISTERIQ PUBLICO DO ESTADO DE SAQ PAULO
PROMOTORIA DE JUSTICA CIVEL DE PIRACICABA

Inguérine Civil 17 13671 - Patrimanio Piblice

externada, ainda, a preocupacdo diante da proximidade de
assinatura do contrato administrative prevista para ocorrer nos
proximos dias com o Conséreie Piracicaba Ambiental (vencedor da
licitaclo), formado pelas empresas “Enob -~ Engenharia Ambiental
Ltda” e “Kuttner GMBH&Co.KG", sendo apentados como entraves a
serem superados: a existéncla de decisBo judicial, nos autos do
processo 451.01.2011.016512-9 (n% de controle 1.922/113, o qual
tramita pele Vara da Fazenda Plblica de Piracicaba, que
determinande a ANULACAG DO CERTAME, a qual fol objeto de
recurso de apelagdo, estando a determinacdo com seus efeitos
suspensos por decisBio da 78 Cimara de Direito de Pablico, situacio
que, no cast de confirmagdo ensejard o cancelamento de toda a
licitacdo, gerando grande perde de tempo € de dinheiro no processo
de adeguacdo no sisterna de coleta, transporte, tratamento e
destinacdo final dos residuos gerados no Municipio de Piracicaba, de
maneira a gerar danos patrimeniais e ambientais ainda maiores, O
Dr. Bissoli informou que solicitou a extingdo do felto, por perda de
ohjeto, aguardando a decis8o. Também foram ponderados pela Dra.
Alexandra: a Inadeguagdo do contrato as disposicBes da Lei de
Politica Nacional de Residuos Sélidos, dentre cutros motivos pela
inexisténcia neste Municipio de Piracicaba de Planc Municipal de
Gestdio Integrada de Residuos Sdlidos aue contemple o conteldo
minimo previsto no artigo 19 da Lel 12.305/10, o qual é
imprescindivel para nortear a operacionalizacdo e implementacio do
gerenciamento de residuos sdlides no Municipio; a opcio da
contratacéo por tonelagem de residuos, o que se revela
incompativel com os principios, diretrizes e objetivos da Lel de
Palitica Naciona! de Residuos Sdlidos (Lei 12.305/10), em especial
no que diz respeito § ORDEM DE PRIORIDADE ESTABELECIDA PELO
ARTIGO 99 {a medida que ndo prevé, nem propicia mecanismcj’sﬁe

incentivos para que empresa gestora do §j§§g{:{\a pro?vé\ga a
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MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAQ PAULO
PROMOTORIA BE JUSTICA CIVEL DE PIRACICABA

Inguérite Ulvil o 1361 - Patrimindo Publivo

redugdo, reutilizagdo e reciclagem dos residuos gerados, com maior
impacto ambiental); a propriza suséncia de mengdo a Politica
Nacional de Residuos Sdlidos (Lei n® 12.035, de Agosto de 2010) e
de diversos quesitos apresentados nas diretrizes nacionais para o
saneamento bdsico (Lel n® 11.445, de Janeiro de 2007), também
foram desconsiderados, Falta de descriciio das formas ¢ dos limites
da participagdo do poder puablico local na coleta seletiva e na
togistica reversa; a falta de atendimento ao disposto no artigo 10,
VI, da Lel Federal n® 11.079, de 2004, diante da verificacdo da
falta de licenga ambiental prévia e de expedicio das diretrizes para
o licenciamento ambiental do empreendimento, na forma do
regulamento. Foi destacada a falta de previsdo de metas e
mecanismos atinentes a implementagdo da COLETA SELETIVA,
destacando a precariedade do Centro de Triagem de Ondinhas para
recebimento dos residuos recicldvels a serem coletados pela
empresa ganhadora, por j& se encontrar saturada e sem condigdes
minimas de infraestrutura. Também foram levantados diversos
outros aspectps ambientais e relativos as questbes de patriménio
publico, sendo solicitados esclarecimentos e ponderada a
conveniéncia e responsabilidade de assinatura do contrate
diante de tais gquestionamentos, galiados aqueles ja
mencionados nas diversas representacbes constantes dos
autos e da Mogdo n 01/12 do COMDEMA. Pelo Dr. Bissoli foi dito
que a Entidade reguladora estd sendo constituida pela prefeitura,
entretanto Dr. Jodo Carlos apontou que essg entidade reguladora 18
deveria existir e gque deveria ter sido divulgada pars a sociedade
civil, através de consulta piblica, bem como no Edital de
Concorréncia. © Dr. Jodo Carlos e Dra. Alexandra alertaram e

ressaltaram que a entidade reguladora deverd assinar o contrato
juntamente com a SPE e o municipio de Piracicaba. O Dr?ﬁsﬁﬁ”ﬁiz
que, segundo entendimento da Adminisggggéjz;flﬁfﬁfcipa, ap%&gnas a
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MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
PROMOTORIA DEJUSTICA CIVEL DE PIRACICABA

Euinite Cidila® D3 - Pamline Pablice

SPE deveria assinar ¢ contrato. Pela Dra. Alexandra foi apontada a
previs8o expressa contida na Clausula 56.1, da Minuta do Contrato
determinando que a entidade reguladora devera subscrever o
contrato na qualidade de interveniente anuente inclusive em razéo
dos direitos e obrigagGes previstos na minuta, na qual esclarecer
gue esta previsto no contrato. O Procurador do Municipio, Dr. Bissoli
reiterou que a entidade reguladora estd em formacdo, sendo que a
Camara esta em recessy, tendo em vista gue isso atrasarie o
processo e ndo haveria tempo para efetivacdo da SPE a partir do dia
5 de Agosto. Dr. Jodio explicou o papel da agéncia, snquanto pessoa
juridica e de sua necessidade em assinar o contrate. A Dra,
Alexandra refargou que tal obrigatoriedade também decorre da Lei
de Politica Nacional de Saneamento 11.445. O Dr. Jo8o questionou,
ainda, sobre as receitas extracrdindrias. O Dr. Bissoli mencionou
que 0 municipio deverd permitir exploragdo da SPE, sendo reiterada,
no entanto, a falta de previsdo expressa e clara no contrato. A Dra,
Alexandra evidenciou que © contrato tém vicios que evidendiam o
favorecimento a empresa no que tange & responsabilidade peio
passivo ambiental. © Sr. Rogério alertou gue enquanto o CTRS nio
estiver pronto, os residucs recicldveis serdo levados pela empresa
para a cooperativa, a qual teré a infraestrutura aperfeicoada pela
SPE, sendo que j@ estdo discutindo a respeito de tal situago. O Dr.
Jodo questionou se o consdrcio estd constituldo, e o Dr. Bissoli

T~

afirmou gue estd registrado, sendo o mesma que participou da \t
licitagéio. O Dr. Bissoli informou gue enviara os documentos faltantes
para instruir o Inquérito Civil. Apds diversas cutras ponderagles
pelos presentes acerca dos impactos ambientals, sociais e
econdmicos, foram salientadas as preocupages e responsablilidades
decorrentes da persisténcia da celebragdo do contrato nos termos
em que se encontra a licitagdo. O Dr. Bissoli aﬂrmcigfﬁ;;;e tal 5
noé}, the
o

.,
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MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DFE S8AQ PAULO
PROMOTORIA DE JUSTICA U IVEL DE PIRACICABA

Inguerite £ il n” B3 1« Patrimdse Pablico

parecendo invidvel o reinicio do certame. De qualquer forma,
comprometeu-se a levar tal sftuacdo ao Exmo. Prefeito Municipal
para decisdo, comunicando estes Promnto‘res até o dia 24707742,
NADA yIAIS; /lfnciq) e achade conforme, va% dawdamente assinada.

2 M g Michel Metran da Si Iva5 Assgstente Técnico do
ério PLKDHCO digitei e subscrevi,

e — S— -

JOAD CARLOS DE AZEVEDO CAMARGD
Promotor de Justica 7
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PROMOTORIA DE JUSTICA CIVEL DE PIRACICABA
Inquérito Civil n® 136/11 - Patrim&nio Publico

ATA DE REUNIAO

Aos trinta (30) dias do més de julho (07) do ano de dois mil e doze
(2012), na sala de reunides da Promotoria de Justica Civel de Piracicaba,
nesta cidade e Comarca de Piracicaba, Estado de S3do Paulo, reuniram-se
os promotores de justiga, DOUTORES IVAN CARNEIRO CASTANHEIRO,
ALEXANDRA FACCIOLI MARTINS, JOAO CARLOS DE AZEVEDO CAMARGO e
os representantes do Municipio de Piracicaba, BARJAS NEGRI, Prefeito
Municipal de Piracicaba, MILTON SERGIO BISSOLI, Procurador Geral do
Municipio de Piracicaba, FRANCISCO ROGERIO VIDAL E SILVA, Engenheiro
Agrénomo da Secretaria Municipal de Defesa do Meio Ambiente e comigo
Assistente Técnico de Promotoria I, abaixo assinado. As quinze (15)
horas, teve inicio a reunido para tratativas das questBes sobre a Parceria
PUblico-Privada, no tocante ao procedimento licitatério destinado a
contratagdo da empresa por meio do Edital de Concorréncia n°. 05/2011
para a coleta manual e conteneirizada, transporie e destinagdo final de
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Inquérito Civil n® 136/11 - Patrimdnio PUblico § M

PROMOTORIA DE JUSTICA CIVEL DE PIRACICABA [p_— (

residuos solidos domiciliares do Municipio de Piracicaba, bem como dos
residuos provenientes da limpeza publica de vias e logradouros publicos
da area urbana e rural, resultantes de feiras livres, varejdes e terminais, e
da varricdo manual e mecanizada; varricdo de vias e logradouros
publicos; execugdo das obras de recuperagdo ambiental, encerramento e
monitoramento do Aterro Pau Queimado; implantagdo da CTR-Palmeiras;
operacdo e manutengdo da CTR-Palmeiras; coleta, triagem, tratamento e
disposigdo final dos residuos solidos de Piracicaba. As tratativas na
presente reunido envolverdo questBes ambientais e relativas ao
patriménio publico e social. Inicialmente, o Excelentissimo Senhor Prefeito
Barjas Negri apresentou as razdes pelas quais entende nao haver
irregularidades insandveis no edital, sustentando sua validade. Em
sintese, os argumentos apresentados foram os seguintes. O Prefeito
Municipal Barjas Negri mencionou que os questionamentos apresentados
pelo MP, sobre a Politica Nacional de Residuos, vém sendo cumpridos,
visto que: a) O Municipio j& tem cumprido grande parte das disposi¢des
da Lei de Politica Nacional de Residuos Sélidos, com o gerenciamento de
diversos residuos especiais etc.; b) houve o encerramento do recebimento
de residuos no aterro do Aterro Pau Queimado, com o envio dos residuos
domiciliares para Paulinia (ESTRE AMBIENTAL); c) Houve a adequag8o do
edital de acordo com as recomendacgdes do Tribunal de Contas; d) Ja foi
iniciada a transicdo da contratacdo da empresa parceira, de forma que, a
partir de 05 de agosto de 2012 haverd o inicio da prestagdo de servigo
pelo consdrcio Piracicaba Ambiental S/A. O Prefeito Barjas Negri ressaltou
que a nova empresa estd com todos os caminhBes comprados e prontos
para iniciar as atividades no préximo domingo, dia 5 de Agosto de 2012,
com a transicdo feita gradativamente. Diante de tais ponderagdes,
concluiu que ndo ha espago para retrocessos de forma que ndo tem outra
alternativa a ndo ser executar o recolhimento do lixo a partir da data
mencionada com a empresa vencedora da licitagdo. Destacou, outrossim,
que este certame tem se desenvolvido nos dltimos 5 anos com ampla
discussdo e incorporacdo das sugestdes consideradas pertinentes no
decorrer deste periodo. Na seqliéncia, pelos promotores de justica, foram
feitas consideragBes a respeito dos pontos que ainda demandam
adequacdo, conforme ja explanado na ata da reunido do dia 20 de Julho
de 2012, cujos temas foram expostos em detealt\/ca/s/fié:ando reiterados
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PROMOTORIA DE JUSTICA CIVEL DE PIRACICABA (I «fa (.l A
Inquérito Civil n® 136/11 - Patriménio Plblico e !

)
nesta oportunidade, tendo o prefeito declarado que tem conhecimento das \
informacSes contidas na ata. Foram feitas algumas ponderacgdes
adicionais, especialmente no tocante aos seguintes aspectos: 1. Do edital
de concorréncia n°. 05/11 e da situag8o da licitagdo; 2. Das finalidades da
licitagdo; 3. Da inadequagéo do edital e do contrato as disposigdes da lei
de politica nacional do meio ambiente e da politica nacional de
saneamento; 4. Da falta de entidade reguladora; 5. Da falta de condigao
prévia para abertura da licitagdo para contratacdo de parceria publico-
privada (falta de licenga ambiental prévia e de diretrizes); 6. Do critério
de medigdo dos residuos coletados, no tocante as questdes ambientais; 7.

Da inexisténcia de plano municipal de gestdo integrada de residuos
sélidos, em especial ao tocante a n&o previsdo do contedido minimo
previsto no artigo 19 da lei 12.305/10; 8. Da falta de descricdo das
formas e dos limites da participagdo do poder publico local na coleta
seletiva e na logistica reversa; 9. Da inseguranca e dos riscos e prejuizos \
financeiros que podem advir do edital e do contrato propostos; 10. Da \
receitas extraordinarias e da falta de previsdo de seu compartilhamento
11. Da isencdo de responsabilidade da SPE pelo passivo ambiental e
relacgdo ao CTR Palmeiras; 12. Da nulidade da licitacdo e o dever de
indenizar bem como da prética de ato de improbidade administrativa; 13.
Da limitagio da competitividade do certame licitatério em razdo da
amplitude dos objetos licitados e do volume de investimentos, de maneira
a afastar alguns possiveis competidores, guer por questdes financeiras,
quer por falta de qualificagdo técnica. Na sequéncia, os doutores
Promotores de Justica ponderaram que nada obstante respeitem o \
posicionamento adotado pelo Excelentissimo Senhor Prefeito, entendem
que o edital de concorréncia n 05/11 para a contratagdo da Parceria
Publico-Privada ndo pode prevalecer, ndo podendo servir de justificativa a
perda dos cinco anos de tramitacdo dos procedimentos licitatérios
relativos ao assunto, ai incluidos o atual e os dois anteriores
anulados/revogados, visto que a PPP perdurard por vinte anos, \
continuando a n3o atender as cdisposicbes legais pertinentes a Lei '
11.079/04, Lei 8.987/95, 8.666/93, Lei 12.305/10, Lei 11.445/07 e a Lei
Estadual 12.300/06, dentre outros dispositivos legais relacionados com o
tema. Em seguida, o Excelentissimo Senhor Prefeito_Municipal reiterou seu
posicionamento, bem como sua convicgdao em elag# a regularidade do/
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procedimento. NADA Lido e jachado conforme, vai devidamente
assinado. Eu, ., (Michel Metran da Silva),
Assistente Técnico Promotoria do Ministério Plblico, digitei e subscrevi
a presenta Ata, a‘“qual foi revisada pelos presentes, através do teldo,
através do equipamento denominado “data show”, com excegdo do
Prefeito, o qual ndo pode aguardar a confecgdo da Ata, pois teve que se
retirar, deixando o Dr. Bissoli encarregado da conferencia da ata e coleta

de sua assinat ra

(O

ALE NDRA AGCIOLIA
Prom ora d¢ Justiga

BARJAS NEGRI ]
Prefeito Municipal de Piracicaba
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JOAQ CARLOS DE AZEVEDO CAMARGO Engenheiro Agrénomo da Secretaria
Promotor de Justica do Patriménio Municipal de Defesa do Meio Ambiente
Pliblico e Social de Piracicaba
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Férum de Piraclcaba - Processo n®: 451.01,2012,021148-5
parte(s) do processo  andamentos

Processo
ComarcafFérum
Processo NO

Cartériofvara
Competéncia

N© de Ordem/Controle
Grupo

Agdo

civeL
Forum de Plracicaba
451,01,2012,021148-5

Vara da Fazenda POblca
Fazenda Piblica
1704/2012

Fazenda Piblica Municipal
Acéo Civil POblica

Tipo de Distribui¢do Livre
Distribuido em 01/08/2012 4s 19h 29m 08s
Moeda Real
Valor da Causa 730.779.376,80
Qtde. Auter(s) 1
Qtde, Réu(s) 5
PARTE(S) DO PROCESSO {Topo]
Requerido BARJAS NEGRI
Advogado: 59561/SP JURACI INES CHIARINI VICENTE
Advogado: 144865/SP  ALEXANDRE MARCELO ARTHUSO TREVISAM
Requerido CONSORCIO PIRACICABA AMBIENTAL
Requerido ENOB AMBIENTAL LTDA
Advogado: 128779/SP MARIA RITA FERRAGUT
Requerente MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
Requerido MUNICIPIO DE PIRACICABA
Requerido PIRACICABA AMBIENTAL SOCIEDADE ANONIMA
ANDAMENTO(S) DO PROCESSO [Topo]
(Existem 8 andamentos cadastrados .)
07/08/2012 Despacho Proferido

Vistos, Trata-se de agio civll piblica proposta pelo Ministério Piblico da Comarca de Piraclcaba
visando a decretago de nulidade do contrato de concorréncla piblica n. 05/11,indlcando como
requeridos Enob Engenharia Amblental Ltda,, Plracicaba Amblental Socledade Andnima e Barjas
Negrl, Prefeito Municipal do Munlcipio de Piracicaba, Sustenta o autor, em apertada sintese (Inicial
de 109 paginas digitadas apenas no anverso) que, a concorréncia Pablica n, 05/11, tendo como
objetivo coleta manual e contenelrizada, transporte e destinagiio final de residuos provenientes da
limpeza pablica de vias e logradauros plblicos da area urbana e rural, resultantes de feiras tivres,
vatejies e terminals, e da varrigio manual e mecanizada; execugiio das obras de recuperagdo
ambiental; encerramento e monltoramento do Aterro Pau Queimado; implantacéo da Central de
Tratamento de Residuos Palmeiras; e, Opera¢iio e manutenciio da Central de Tratamento de
Resf{duos Palmeitas, est4 viclada, sendo de rigor a decretagdo da nulidade e atribuf¢io de
responsabilidade. Aduz violagBes aes principlos da competitividade e alega direclonamento da
licitagio, tecando uma série de consideragdes de modo a tentar justificar suas alegagdes.
Argumentou que nio houve constituigio do conselho municipal de acompanhamento e controle
social do servigo piiblico de limpeza urbana; argumentou inadequaco do edital e do contrato as
disposicBes da fel de Parcerla Pablico Privada e da Lel de Politica Nacional de Saneamento ¢ da
Politica Naclonal de Resfduos Sélidas; Argumentou inseguranga e riscos de prejufzos financeiros que
podem advir do edital e do contrato propostos; a final, sustentou também prética de ato de
Improbldade administrativa pelo Sr. Prefeito Municipal. De acordo com o que se vé dos volumosos
documentos que acompanh a inicial, pr tes o5 requisitos de constituigio e validade para
entendé-la em termos para o deferimento da citagio, Assim, determino a Serventia providencie o
necessario para a citagéo dos requeridos e do Prefeito Barjas Negti, nos termos do artlgo 17 da Lel
84:20/92, in verbis: Art. 17. A acao principal, que teré o rito ordinarlo, sera proposta pelo Ministério
Pdblico ou pela p Surfdica inter dentro de trinta dias da efetivacio da medida cautelar.
§ 70 Estando a iniclal em devida forma, o juiz mandara autua-la e ordenara a notificagéio do
requerido, para oferecer manifestagio por escrito, que poderéa ser instruida com documentos e
justificagdes, dentro do prazo de quinze dlas. {(Inciuido pela Medida Proviséria n® 2,225-45, de
2001) Quanto ao pedido de antecipacio da tutela, apés a detida andlise dos documentos e das
inimeras e prolongadas alegages feltas na inlciay, verifico que o mesio néo pode ser deferido,
visto que os elementos dos autes ndo autorizam conciuir que estido preenchidos os requisitos do
artige 273 do Cédigo de Processo Civil, in verbis: Art, 273, 0 juiz poder$, a requerimento da parte,
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anlecipar, total ou parciaimente, os efeitos da tutela pretendida no pedido iniclal, desde que,
existindo prova Inequivoca, se cenvenca da verossimilhanga da alegagéo e: (Redagio dada pela Lei
n° 8.952, de 13.12.1994) I - haja fundado recelo de dano irreparével ou de dificil reparagfio; ou
(Encluldo pela Lel n°® 8.952, de 13,12.1994) II - fique caracterizado o abuso de direito de defasa ou
0 manifesto propésito protelatério do réu. (Incluido pela Lel n°® 8.952, de 13.12,1994) § 1o Na
decisio que antecipar a tutela, ¢ juiz indicard, de modo claro e preciso, as razdes do seu
convencimento. (Inclufdo pela Lei n® 8,952, de 13.12,1994) § 20 Nio se concederd a antecipagio da
tutela quando houver perlgo de irreversibliidade do provimento antecipado. (Incluido pela Lel n®
8.952, de 13.12.1994) § 30 A efetivagfio da tutela anteclpada observard, no que couber e cenforme
sua natureza, as normas previstas nos arts. 588, 461, §§ 40 e 50, e 461-A. (Redagho dada pela Lel
n° 10,444, de 7.5.2002) § 40 A tutela antecipada podera ser revagada ou modificada a qualquer
tempo, em decisiio fundamentada, {Incluido pela Lei n® 8,952, de 13,12.1994) § 50 Concedida ou
néo a antecipagde da tutela, prosseguird o processo até flna julgamento. (Incluido pela Lei n°
8.952, de 13.12.1994) § 60 A tutela antecipada também poderd ser concedida quando um ou mals
dos pedidos cumulades, ou parcela deles, mostrar-se incontroverso. (Incluido pela Lel n® 10,444, de
7.5,2002) § 7o Se o autor, a titulo de antecipacio de tutela, requerer providéncla de natureza
cautelar, poderé o julz, quando presentes os respectlyos pressupostos, deferir a medida cautelar em
caréter incidental do processo ajuizado. (Incluido pela Lei n® 10.444, de 7.5.2002) No caso dos
autos, falta o primeiro requisito essencial para o deferimento do pedido de antecipagio de tuteta,
qual seja, prova inequivoca da verossimilhanga do alegado de modo a gerar o convencimente
necessérlo para a decretagio da medida. De rigor consignar que, o Ministério Piblice se utiliza da
expiressio “indiclos de... e informagio partida de dendncia anénlma” bem como de interpretacéo de
cliusulas e termos da licitagiio para consubstanciar seu pedido e, algumas dessas alegagdes foram
contrarladas pelo Munleiplo em manifestacéo juntada aos autos, o que reforga a temeridade para
antecipagdo da tutela. De acordo com o gue se vé dos autos, néio restam davidas de que as partes
envolvidas afirmam ter razdes em seus postulados. Tanto o Autor afirmando a {legalldade e as
frregularidades do contrato, como o requerido em suas informacdes que estio juntadas aos autos.
Importante ressaltar que, prova Inequivoca € aquela capaz de convencer o Juiz da verossimilhanga
da alegagdo, ou seja, prova suficlente, mas no caso dos autes essa prova nie se mostra suficlente
para gerar 0 convencimento necessério, até porque, os alegados indiclos confrontam com questées
que podem ser Inseridas no campe da discriclonariedade da administracio e da interpretacio dos
termos da Lei e, samente ap6s a resposta e produgdio de provas no curse da agéo, seré possivel
aquitatar o lado da razéio e com isso decidir o mérito da demanda, Cumpre ressaltar ainda que,
embora ja existam manifestagdes dos requeridos, fruto das indagagbes feitas ao Municipio, somente
apds a distribulgiio da agdo se tornou possivel aos requeridos conh detathad: te 0s seus
termos da acéio e, em contrapartida, apresentar suas alegagdes em retagio ao alegado. Assim,
necessarla a resposta e a atengdo ao devido processo legal, sendo Insuficiente a prova para
concessiio da antecipagiio da tuteta. Quanto ao fundado recelo de dano irreparéavel ou de dificil
reparagio, inevitdvel a comparagdo com o periculum in mora ou risco de dano iminente que, no caso
dos autos néoe se verlfica, pois de qualquer forma o servigo sera prestado. Anote-se que, eventual
deferimento do pedido de antecipagfio de tutela pode gerar ainda mais prejuizes, posto que de
alguma forma o servigo seré prestado, alnda que de forma emaergencial. Anote-se que,
emergencialmente as condigbes do contrato poderéo ser ainda mais onerosas ao Municipio. Por

outro Iado, se posteriormente houver ne« idade de anulagdo, haverd a &ria recomposlgdo,
néo havendo, por outro lado, falar em indenlzagio se existente dolo capaz de macular a
contratagfio. Diante do al do, indefiro o pedido de antecipag&o de tutela nos termos desta
decisdo. Int. Piracicaba, 06 de agosto de 2012, Wander Pereira Rossette Janior Julz de Direito
07/08/2012 Aguardando Providéncias
Recebimento Civel - Mesa A
03/08/2012 Conclusos SALA URG
02/08/2012 Reuzebimento de Carga sob n° 8315936
02/08/2012 Carga & Vara Interna sob n° 8315936
02/08/2012 Corregdo de Classe Processual
65 - Acfio Civil Pibllca modificada para 65 - Agfo Civil Pablica
02/08/2012 Correcio de Classe Processual
65 - Agdo Civil P(btica modificada para 65 - Agao Civil Piblica
01/08/2012 Processo Distribufdo por Sortelo p/ Vara da Fazenda Piablica
SUMULA(S) DA({S) SENTENGCA(S) DO PROCESSO [Topo]

(Nenhuma SOmula cadastrada.)
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