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RESUMO

O presente trabalho versa sobre a Lei 12.305 de 02 de agosto de 2010, a qual
instituiu a Politica Nacional de Residuos Solidos, em particular no tocante as
responsabilidades dos Municipios. De inicio € feita uma explanacdo geral sobre a
lei e a Politica Nacional de Residuos Sdlidos, percorrendo seus principios,
objetivos e instrumentos, para aos poucos ir adentrando nas implicagdes da lei
qguanto aos Municipios. Consideracdes sobre as responsabilidades do poder
publico municipal séo feitas, tratando-se do plano municipal de gestéo integrada
de residuos sdlidos, para entdo concluir pelo importante papel desses entes na
realizacdo da gestdo e do tratamento dos residuos solidos nos moldes
estabelecidos pela lei. Ressaltam-se as solu¢gbes consorciadas intermunicipais
com instrumento de cooperacdo e consecucdo de interesses comuns dos
Municipios no desenvolvimento da gestéo e do tratamento dos residuos sélidos e,
por fim, é feita uma ligacao entre o principio da cooperacdo em matéria ambiental
e o papel dos Municipios na Lei 12. 305/2010.

Palavras-Chave: Politica Nacional de Residuos Solidos; Responsabilidade
Municipal; Servigo Publico de Limpeza Urbana e Manejo dos Residuos Sdlidos;
Solu¢des Consorciadas Intermunicipais; Principio da Cooperacéo.
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INTRODUCAO

A Lei 12.305 de 2010 estabelece a Politica Nacional de Residuos Sdélidos e
prevé principios, objetivos, instrumentos e metas relativos a gestéo e ao tratamento
dos residuos solidos e regula a gestdo integrada e o gerenciamento de residuos
sélidos, impondo responsabilidades ao poder publico, aos geradores e até mesmo a
coletividade, bem como dispondo sobre instrumentos econdmicos que irdo atender
as atividades e operacdes envolvendo os residuos soélidos.

A consolidacéo desse diploma legal significou um grande avanco na tematica
dos residuos sélidos, haja vista que era inadiavel a unificacdo no tratamento dos
residuos sdlidos a nivel nacional, definindo normas gerais e prescrevendo também
uma gama de objetivos e metas que, assim que alcangados, asseguram uma politica
sobre os residuos sélidos de fato comprometida com a garantia de direitos
fundamentais como o do meio ambiente ecologicamente equilibrado, da vida sadia e
digna, e com a promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel.

A partir dos instrumentos determinados na lei — particularmente em relagéo
aos planos sobre os residuos solidos, que visam orientar as acdes nos ambitos
federal, estadual e municipal — nota-se a intencdo do legislador em realizar uma
politica de residuos solidos em regime de cooperacao entre os entes federativos, 0s
geradores e a coletividade, e de integracdo dessa politica com outras politicas
ambientais e leis que também envolvem a questéo dos residuos.

O panorama brasileiro atual dos residuos solidos € ainda bastante
preocupante, tanto em razdo da quantidade de residuos gerada, quanto da falta de
posturas mais proativas em relacao ao poder publico. Com a estruturacdo da gestéao
e do tratamento dos residuos sélidos na Lei 12.305/2010, porém, h& perspectivas de
mudancas nesse panorama, haja vista a imposicao legal de diversas acodes
envolvendo o poder publico, os geradores e até a coletividade, para que em conjunto
seja possivel efetivar a Politica Nacional de Residuos Salidos.

Um dos principais instrumentos para orientar as acdes na politica dos
residuos solidos sdo os planos, dentre esse, confere-se especial destaque aos
planos municipais de gestéo integrada de residuos soélidos, posto que os Municipios
sao os titulares do servigco publico de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos,
portanto, os entes que melhor podem acompanhar a execugdo desse servico nos

moldes da lei.



Como o desenvolvimento dos planos de residuos sélidos envolve a
necessidade de recursos técnicos e econémicos em grande monta, a lei enfatiza a
cooperacao entre os entes federativos. No tocante aos Municipios, cujo papel e
responsabilidade quanto aos residuos sélidos serdo destacados neste estudo, o
instrumento mais enfatizado na lei para promover a cooperacdo € a solucao
consorciada intermunicipal, isto €, a formacdo de consércios publicos na gestdo
integrada dos residuos solidos a nivel municipal.

Na elaboracéo do plano municipal de gestao integrada de residuos soélidos ou
do plano intermunicipal, caso se opte pela referida solugdo consorciada, é
indispensavel a observancia do conteddo minimo previsto na Lei de Residuos
Sdlidos. Esse conteudo previsto para tais planos € como uma série de requisitos que
necessariamente devem ser seguidos a fim de que se tenha uma politica de
residuos solidos a nivel municipal comprometida com o0s principios, objetivos e
metas do diploma legal em questao.

Assim, sera desenvolvida no presente estudo uma linha de raciocinio que
inicia pelas mudangas advindas com a Lei 12.305 de 2010, apresentando-se 0
panorama dos residuos solidos no Brasil. Passa-se a andlise da Politica Nacional de
Residuos Sdlidos, seus principios, objetivos e instrumentos, para entdo adentrar nas
implicancias da lei no que tange aos Municipios. Discorre-se sobre a competéncia
municipal em matéria ambiental, primeiramente de modo geral, para entdo falar
sobre o0 servico publico de limpeza urbana e manejo dos residuos soélidos, cuja
titularidade € do Municipio. Feitas essas consideracoes, parte-se a responsabilidade
do poder publico municipal na Lei de Residuos Sdlidos, analisando-se suas
importantes atribuicdes, bem como as nocbes de gestdo integrada dos residuos
sélidos e de solugdes consorciadas intermunicipais. Por fim, relaciona-se a
responsabilidade do Municipio ao principio de cooperacdo em matéria ambiental,
demonstrando a importancia de desenvolver a gestdo e o tratamento dos residuos
solidos sob o enfoque desse principio.

O método de pesquisa utilizado foi o dedutivo com a utilizagdo de dados
secundarios e bibliografia de direito ambiental e de direito administrativo para melhor
analisar as implicancias da Lei 12.305 de 2010 aos Municipios, bem como para

melhor delinear as suas responsabilidades.



1 ALEI 12.305 DE 02 DE AGOSTO DE 2010

A Lei 12.305 de 02 de agosto de 2010 institui a Politica Nacional de Residuos
Solidos e faz parte de um cenario de evolucdo da legislagdo ambiental brasileira,
cada vez mais elaborada, contemporanea e atenta as inUmeras questdes ambientais
que emergem.

Desde a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, que se considera o
texto “tido como o mais avancado do Planeta em matéria ambiental, secundado
pelas Cartas estaduais e Leis Organicas municipais™, podemos notar expressivo
desenvolvimento do direito ambiental, na forma dos mais diversos diplomas legais.

A evolucéo e o desenvolvimento do direito ambiental como sistema juridico
sdo acompanhados do surgimento de diversas normas ambientais, portarias,
resolucdes, mais e mais especializadas, bem como do grande volume de demandas
relativas ao meio ambiente e de toda uma estrutura juridica composta por setores
especializados no trato e na resolucao de questdes do direito ambiental.

Todo esse aprimoramento serve para dar conta das urgentes preocupacoes
gue cercam o direito ambiental no Brasil e, especialmente, concretizar o direito ao
meio ambiente como direito fundamental. O direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado foi consagrado pelo legislador constituinte no caput do
art. 225, no qual o destaque conferido a protecdo ambiental deixa claro que se trata
de um direito caracterizado como fundamental dentro de nossa ordem juridica.
Desse modo, a efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
torna-se um compromisso do nosso Estado de Direito, devendo todos os entes
federativos juntamente com os cidadaos atuar em sua concretizacao.

Como bem destaca Edis Milaré:

A Carta brasileira erigiu-o a categoria de um daqueles valores ideais da
ordem social, dedicando-lhe, a par de uma constelacdo de regras esparsas,
um capitulo proprio que, definitivamente institucionalizou o direito ao
ambiente sadio como um direito fundamental do individuo. 2

Nessa esteira, ainda, ressalta-se:

! MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glosséario. 3. ed. rev., atual. e
ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 304.
% |dem, p. 306.



O meio ambiente, por conta mesmo do progressivo quadro de degradacéo a
gue se assiste em todo o mundo, ascendeu ao posto de valor supremo das
sociedades contemporaneas, passando a compor o quadro de direitos
fundamentais ditos de terceira geracdo incorporados nos texto
constitucionais dos Estados Democréticos de Direito.’

Para além de alcar o meio ambiente ecologicamente equilibrado ao patamar
de direito fundamental, a Constituicdo de 1988 confere-lhe a natureza de bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, a teor do art. 225. O
poder publico aparece como gestor dos bens ambientais, e ndo como proprietario,
portanto, havera de prestar contas sobre a gestdo desses bens.*

Como preceitua Cristiane Derani:

Este direito é explicitado como sendo simultaneamente um direito social e
individual, pois deste direito de fruicdo ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado ndo advém nenhuma prerrogativa privada.(...). O caréter juridico
do ‘meio ambiente ecologicamente equilibrado’ € de um bem de uso comum
do povo. Assim, a realizacdo individual deste direito fundamental esta
intrinsecamente ligada a sua realizagao social.’

O meio ambiente como bem ambiental de uso comum é um bem a ser
usufruido por qualquer pessoa, dentro das delimitacdes constitucionais. Além disso,
como a propria Carta Magna circunscreve, € um bem essencial a sadia qualidade de

vida. Nessa 6tica:

A expressdo ‘sadia qualidade de vida’ faz com que o intérprete, com
seguranca, associe o direito & vida ao direito a saude (...), dentro de uma
visdo da legislacdo brasileira destinada a impedir que o meio ambiente
viesse a ser apenas uma questéo de sobrevivéncia, mas efetivamente, ‘algo
mais’ dentro de um parametro, vinculando o direito a vida em face de uma
tutela & satide com padrdes de qualidade e dignidade.®

7

O meio ambiente € um bem que nado esta na esfera da disponibilidade

particular, seja de entes publicos, seja de entes privados’. A sua defesa e

® MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glosséario. 5. ed. rev., atual. e
ampl. S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007, p. 761.

* MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 20. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Malheiros, 2012, p. 155.

®> DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdmico. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 245.

® FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 13. ed. rev., atual. e
ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 182.

" SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 8 ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,
p. 53.



preservacdo é dever que se imp&e ao poder publico e & coletividade®. Assim sendo,

trata-se de:

um dever ndo apenas moral, como também juridico e de natureza
constitucional, para as geragbes atuais de transmitir esse ‘patriménio’
ambiental as geraces que nos sucederem e nas melhores condi¢cdes do
ponto de vista do equilibrio ecolégico.’

Uma vez que a tutela do direito ao meio ambiente encontra-se vinculada a
tutela de outro direito fundamental - o direito a vida -, como ja mencionado, na Carta
Maior o legislador prescreveu diversos meios e garantias capazes de efetivar a
devida protecdo desse direito.°

E neste panorama de evolu¢do do direito ambiental, firmado como direito
fundamental pela Constituicdo, e de consolidacdo de conquistas ambientais atraves
do avanco do direito no trato de tais questées, com um corpo juridico cada vez mais
elaborado e estruturado, a fim de proporcionar a devida tutela do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, que surge a Lei 12.305 de 02 de agosto de
2010, instituidora da Politica Nacional de Residuos Sélidos.

A respeito do aspecto constitucional da Lei de Residuos Sélidos, Celso
Antonio Pacheco Fiorillo salienta:

As regras juridicas que se aplicam aos residuos sélidos continuam a ter
génese constitucional em face da tutela juridica do meio ambiente artificial;
0 que a Lei n. 12.305/2010 instituiu foram tdo somente normas destinadas a
fixar no plano inferior ‘principios, objetivos e instrumentos’, bem como
‘diretrizes relativas a gestdo integrada e ao gerenciamento de residuos
sélidos, incluidos os perigosos, as responsabilidades dos geradores e do
poder publico e aos instrumentos econdmicos aplicaveis’(art.1°), o que
deverd ser feito em harmonia com os Planos Diretores (art. 182, §1°, CF) e
sempre com a finalidade de estabelecer uma politica de desenvolvimento
adaptada a garantia do direito a cidades sustentaveis (art.2°, |, da Lei n.
10.257/2001 — Estatuto da Cidade).™

A Lei 12.305/2010, ao lado do Decreto-lei n. 7.404/2010 que a regulamenta, &
resultado de um periodo 21 anos em que se esteve a espera de uma definicédo legal

para a temética dos residuos sélidos*?, de um diploma legal que discorresse, a nivel

® FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Op. cit., p. 185.

° MILARE, Edis. Op. cit. 5. ed., p. 307.

1% |dem, p. 306.

' FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Op. cit., p. 384.

2 E preciso destacar que durante esse periodo a gestdo e o tratamento dos residuos sélidos foram
objeto de varias leis estaduais e municipais, além de resolugbes do CONAMA, que vinham
organizando a questdo dos residuos solidos antes da Lei 12.305/2010. Muitas dessas leis ja previam



nacional, sobre a geracdo e o tratamento dos residuos sélidos e a destinacdo e
disposicdo adequada dos residuos e rejeitos e desenvolvesse uma politica
ambiental apta a solucionar essa relevante questdo urbano-ambiental, fixando
diretrizes a serem seguidas e uniformizando o tratamento legal dos residuos sélidos.
A lei, porém, ndo se aplica aos rejeitos radioativos, os quais sao regulados por
legislacao especifica propria.

Estima-se que atualmente o Brasil produza por dia aproximadamente 183 mil
toneladas de lixo urbano*®. Dados do Panorama de 2011 da Associagéo Brasileira
de Empresas de Limpeza Urbana e Residuos Especiais (ABRELPE)' sobre os
residuos solidos revelam que a coleta de residuos soélidos urbanos no Brasil, no
periodo que vai do ano de 2002 até 2011, passou de 82,15% para 89,66%.
Entretanto, a geracdo de residuos sélidos de 2010 para 2011 aumentou 1,8% do
total gerado, sendo que o crescimento populacional registrado nesse periodo foi de
0,9%, o que aponta para 0 aumento do consumo.

A coleta seletiva cresceu 2,5%, comparando-se os anos de 2010 e 2011.
Porém, o percentual de residuos destinados de forma incorreta ainda € bastante
significativo, representando 41,94%. Somente 58,04% dos residuos solidos urbanos
tém a destinacao final adequada. Apesar de 58,1% do total de residuos coletados
seguirem para aterros sanitarios, cerca de 75 mil toneladas diarias sdo destinadas
inadequadamente, em lixdes ou aterros controlados, os quais nao dispdem de
medidas minimas de protecdo ambiental.

Mesmo com a evolucdo da legislacdo no tratamento dos residuos solidos e
diversas acdes reafirmando a importancia da destinacao inadequada dos residuos,
essas irregularidades sdo realidade em todos os estados. Além disso, sédo elevados
0os percentuais de destinagcdo em aterros controlados, totalizando 24,2%, e em
lixdes, totalizando 17,7%, sendo que essas formas de destinacdo final de residuos
sélidos sdo marcadas pelo descaso em relacdo aos danos causados ao meio
ambiente, e 0os impactos a saude publica, pois ndo sao antecedidas de qualquer tipo
de estudo, pesquisa ou técnica que permita um controle minimo dos impactos

provocados.

diretrizes depois fixadas na Lei de Residuos Soélidos. A nivel nacional, a Lei 11.445/2007, que
estabelece a Politica Nacional de Saneamento Basico, era até entdo utilizada para os residuos
sélidos. Com a Lei 12.305/2010, essa lei continua sendo utilizada para algumas questdes relativas
aos residuos solidos, entretanto, passa a servir mais como complementacao.

13 Disponivel em: <www.mma.gov.br>. Acesso em 29/11/2012.



http://www.mma.gov.br/

Destarte, fica claro que era mais do que urgente uma compilacdo de
enunciados normativos que tratasse da gestéo e do tratamento dos residuos sélidos,
consolidando normais gerais e instituindo responsabilidades aos entes publicos, aos
geradores de residuos e a coletividade como um todo. Com a nova politica
estabelecida na lei, o quadro desfavoravel de hoje, no qual se verifica certo descaso
do Estado quanto a problematica dos residuos solidos - tanto em termos de
prevencao, quanto de acdo - deve ser modificado, prezando-se pela saude publica,
pela qualidade ambiental e promovendo-se o desenvolvimento sustentavel.

E sabido que, no que concerne ao papel dos Municipios dentro da Politica
Nacional de Residuos Solidos, a situacdo também é de precariedade'®, pois ainda
imperam, de modo geral: a escassez de recursos técnicos e financeiros para
resolver problemas advindos dos residuos, a falta de parcerias em busca da
cooperacao e do estabelecimento de consércios publicos, a auséncia de prévio e
correto planejamento técnico-econémico, e a falta de controle e regulacdo da
questdo. Todavia, apesar disso ha perspectivas de grandes mudancas a serem
executadas nos parametros da lei.

A gestéo e o tratamento dos residuos soélidos deverdo ser implementados da
melhor maneira possivel, em adequacdo com a lei, e priorizando-se ac¢bes
integradas, isto é, a cooperacdo entre os entes federativos, os geradores de
residuos e a coletividade, na sua execucao.

Outro fator importante na execuc¢do da politica dos residuos sélidos é a
adocdo e o desenvolvimento de tecnologias novas e limpas, efetivando-se o ideal
aproveitamento dos residuos, a reciclagem, a diminuicdo dos impactos ambientais
por eles gerados, a reducdo do volume de residuos. Reunindo-se isso a atuacao
conjunta da sociedade e dos entes federativos - em ambito nacional, estadual e
municipal — vislumbra-se a possibilidade de, através dos instrumentos da Politica
Nacional de Residuos Sélidos, avangar na gestdo e no tratamento dos residuos e,
aos poucos, concretizar os principios e objetivos definidos e consolidar o direito

fundamental de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

' Disponivel em: <http://www.abrelpe.org.br/Panorama/panorama2011.pdf>. Acesso em 29/11/2012.
1 Disponivel em: <www.mma.gov.br>. Acesso em 29/22/2012.
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1.1 RESIDUOS SOLIDOS: CONCEITO E CLASSIFICACAO

A Lei 12.305 de 2010 estabelece, no art. 3°, inciso XVI, a seguinte definicdo

de residuos solidos:

material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de atividades
humanas em sociedade, a cuja destinacdo final se procede, se propbe
proceder ou se esta obrigado a proceder, nos estados solidos ou
semissolido, 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 solugbes técnica ou
economicamente inviaveis em face da melhor tecnologia disponivel.

E possivel considerar que lixo e residuo, de modo genérico, ttm o mesmo
significado. Isso porque ambos sdo restos, sobras, advindos da desarmonia
ecoldgica, e ndo reaproveitados, isto &, sdo substancias néo incorporadas ao meio.*®

Contudo, é de se elucidar que o termo “residuo” diferencia-se do termo “lixo”
no sentido de ndo apresentar o cunho negativo deste. O emprego do termo “residuo”
afasta a nocdo imediata de algo imprestavel, rejeitado, inatil, desprezado. Conforme
retrata Mauricio Waldman, residuo tem um significado subjacente que faz do
emprego dessa palavra algo mais agradavel, e mais bem recebido para as
abordagens atuais da questdo.’

De acordo com o autor, “este sentido mais neutro é que habilita o termo
agremiar aceitacdo e credibilidade para estratégias que, tais como as da reciclagem,
tém se expandido enormemente nas Ultimas décadas”.*®

O rejeito, no entanto, € o residuo solido que, ndo sendo passivel de
tratamento e a recuperacdo através dos processos tecnoldgicos existentes e
economicamente plausiveis, ndo tem outra op¢do que ndo a da disposi¢ao final
ambientalmente adequada, prevista no art. 3°, inciso VII, da lei como “distribuicdo
ordenada de rejeitos em aterros, observando normas operacionais especificas de
modo a evitar danos ou riscos a saude publica e a segurangca e a minimizar 0s

impactos ambientais adversos™*®.

[y
(o]

FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Op. cit., p. 362.

WALDMAN, Mauricio. Lixo: cenarios e desafios. Sdo Paulo: Cortez, 2010, p. 27-30.

Idem, p. 28.

Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codleqi=636>. Acesso em
19/11/2012.
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Entretanto, € preciso advertir que muito do que a sociedade considera lixo €,
em verdade, residuo que pode ser reaproveitado ou reciclado, especialmente em se
tratando dos residuos solidos domiciliares, que sdo compostos de plasticos, vidros,
metais, papéis, materiais organicos, entre outros. E possivel agregar a esses
residuos, ainda, aqueles advindos das industrias, da agricultura, da pecuaria, dos
entulhos, dos eletrbnicos descartados e do lixo hospitalar, conforme assevera
Mauricio Waldman.?°

Os residuos solidos séo classificados quanto a sua origem em: residuos
sélidos urbanos, que compreendem os residuos domiciliares, resultantes de
atividades domeésticas em residéncias urbanas, e os residuos de limpeza urbana,
originarios dos servicos de limpeza urbana em geral, como a varri¢cao, a limpeza de
logradouros e de vias publicas; residuos de estabelecimentos comerciais e
prestadores de servicos; residuos de servicos publicos de saneamento basico;
residuos industriais; residuos de servicos de saude; residuos da construcdo civil;
residuos agrossilvopastoris; residuos de servicos de transporte; e residuos de
mineragao.

Quanto a periculosidade, os residuos soélidos sdo assim classificados:
residuos perigosos, que sédo aqueles que pelo fato de serem inflamaveis, corrosivos,
reativos, toxicos, patogénicos, carcinogénicos, teratogénicos e mutagénicos,
representam grande risco a saude publica e a qualidade ambiental, conforme
previsto em lei, regulamento ou norma técnica; e residuos ndo perigosos, que sao,
por exclusdo, aqueles que ndo apresentam as caracteristicas dos residuos
perigosos.

Toda essa classificacdo dos residuos sélidos esta prevista no art. 13 da Lei
12.305/2010. Como nosso enfoque € a responsabilidade dos Municipios quanto aos
residuos solidos, iremos nos deter mais aos residuos soélidos urbanos, em especial
0S sujeitos a responsabilidade desses entes federativos, que sdo o0s residuos
domiciliares e os de limpeza urbana. E preciso enfatizar, nesse sentido, 0 exposto no
paragrafo Unico do art. 13, que trata da possibilidade de os residuos de
estabelecimentos comerciais e prestadores de servicos, quando nao perigosos,
sofrerem uma equiparac¢ao pelo poder publico municipal, que os enquadrard como

residuos domiciliares, deslocando-os para o ambito de suas responsabilidades.

2% WALDMAN, Mauricio. Op. cit., p. 29.
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E devido sublinhar, por fim, que ha responsabilidades especificas
relacionadas a classificacdo dos residuos sélidos. Um exemplo disso é o dever de
elaborar Plano de Gerenciamento de Residuos Sélidos. Estédo sujeitos a elaboracéo
desse plano, conforme prevé o art.20 da Lei 12.305/2010: os geradores de residuos
de servigcos publicos de saneamento bésico, excetuados os residuos sélidos
urbanos; geradores de residuos industriais, de residuos de servicos de saude, de
residuos de mineracdo e de residuos de estabelecimentos comerciais e de
prestacdo de servicos que sejam perigosos, ou mesmo que ndo enquadrados como
residuos perigosos, ndo estejam equiparados aos residuos domiciliares pelo poder
publico municipal; as empresas da construcédo civil; os responsaveis pelos terminais
e outras instalacdes dos servicos de transporte, e, se cabivel, as empresas de
transporte; os responsaveis por atividades agrossilvopastoris, se exigido pelos
orgaos competentes.

Todas as pessoas acima elencadas sdo responsaveis pela implementacéo e
desenvolvimento totais do plano de gerenciamento de residuos sélidos, que devera
ter sido aprovado pelo érgdo competente, em conformidade com o disposto no art.
27 da lei.

Aqueles que operam com residuos perigosos ou geram esse tipo de residuo
devem ser autorizados e licenciados pelas autoridades competentes e sao obrigados
a estabelecer plano de gerenciamento de residuos perigosos, a ser analisado pelo
orgdo competente, devendo contemplar o conteddo minimo determinado para os
planos de gerenciamento, o que esta previsto no art. 21 da Lei 12.305/2010, sendo
possivel que um plano esteja inserido no outro. O cadastramento no Cadastro
Nacional de Operadores de Residuos Perigosos é obrigatério para as pessoas
juridicas que lidam com residuos perigosos.

A lei também determina, no art. 40, que podera ser exigido daqueles que
operam com residuos perigosos, considerando-se o porte da empresa, a contratacao
de seguro de responsabilidade civil pelos danos eventualmente causados a saude
publica e ao meio ambiente, vistas as normas a respeito da cobertura e dos limites
maximos de contratagcdo previstos.

Outro exemplo de responsabilidade ligada, de certa forma, a classificagdo dos
residuos sélidos, é o dever de implantar sistema de logistica reversa. Estdo sujeitos
a esse sistema, conforme o art. 33 da lei: fabricantes, importadores, distribuidores e

comerciantes de agrotoxicos, incluidos seus residuos e embalagens ou outros
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produtos cuja embalagem seja residuo perigoso; pilhas e baterias; pneus; 6leos
lubrificantes, incluidos seus residuos e embalagens; lampadas fluorescentes, de
vapor de sodio e mercurio e de luz mista; produtos eletroeletrénicos, incluidos seus
componentes.

O dever de implantar e operacionalizar o sistema de logistica reversa também
pode envolver produtos veiculados em embalagens plasticas, metalicas, de vidro, ou
outros produtos e embalagens com consideravel potencial para causar danos ao

meio ambiente e a salde publica, de acordo com o disposto no art. 33, § 1°, da lei.

1.1.1 Os residuos sdlidos sujeitos a responsabilidade do Municipio

A Lei 12.305/2010 estabelece no art. 13 a classificacdo dos residuos sélidos,
a qual é feita de acordo com a sua origem, dividindo-os em 11 (onze) categorias, e a
sua periculosidade, dividindo-os em duas categorias, como ja exposto anteriormente.

Para compreender quais residuos soélidos estdo na esfera de
responsabilidade dos Municipios, € necessario se valer também da Lei 11.445/2007,
que institui a Politica Nacional de Saneamento Bésico, e determina que o Municipio
€ responsavel pelo servico publico de limpeza urbana e de manejo de residuos
sélidos urbanos, que compreende, conforme exposto no art. 3°, inciso |, alinea “cn?t,
as atividades de: infraestrutura e operacionalizacdo da coleta, transporte,
transbordo, tratamento e destinacdo final do lixo doméstico e do lixo advindo da
varricdo e limpeza de logradouros e vias publicas.

Assim, depreende-se que cabem aos Municipios a gestdo e o tratamento dos
residuos solidos urbanos, nestes inseridos os residuos domiciliares e os residuos de
limpeza urbana. Eventualmente, estardo também compreendidos na esfera de
responsabilidade municipal os residuos de estabelecimentos comerciais e
prestadores de servicos, quando equiparados aos residuos domiciliares pelo

Municipio, e desde que ndo sejam residuos perigosos.

%! Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_ 03/ _ato2007-2010/2007/lei/l11445.htm. Acesso em
19/11/2012.
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1.1.2 As formas de destinacgédo final dos residuos soélidos

Antes de tratar das formas de destinacdo final de residuos sodlidos
propriamente ditas, cabe esclarecer que destinacdo e disposicao de residuos séo
conceitos diferentes, apesar de a disposicao ser parte da destinacdo. Conforme
estabelecido na Lei de Residuos Solidos, a destinagdo final ambientalmente
adequada envolve a reutilizacdo, a reciclagem, a compostagem, a recuperagao e o
reaproveitamento energético e outras destinagcdes permitidas pelos 6rgéos
competentes, dentre as quais esta a disposicdo final. Esta, por sua vez, significa
distribuicdo ordenada dos rejeitos em aterros, devendo obedecer normas especificas
na sua operacdo a fim de se garantir a seguranca e serem afastados possiveis
danos a saude publica e reduzidos os impactos ambientais.

A Lei de Residuos Sdélidos, ao apresentar essas importantes distin¢des,
determinou que somente 0s rejeitos estdo sujeitos a disposicao final. Sendo assim,
os residuos devem necessariamente passar por um processo de reciclagem ou
reutilizacdo, o que € coerente com a ordem de preferencia estabelecida na lei, que
prioriza a ndo geracao de residuos. A reciclagem e a reutilizacdo sdo maneiras de se
reaproveitar residuos e, assim, ndo gerar novos residuos, pois aquele que seria
descartado é reintroduzido no ciclo produtivo e reaproveitado, de alguma forma.

A respeito das formas de destinacéao final de residuos sélidos as mais comuns
sdo: os lixdes, os aterros controlados, os aterros sanitarios e as usinas de
compostagem, incineracao e reciclagem.

O lixdo € uma forma abominavel de destinacédo para os residuos sélidos, tanto
que a Lei 12.305/2010 preconiza que no ano de 2014 eles sejam extintos, 0 que,
todavia, ja se sabe ndo sera viavel dentro desse prazo, consoante dados sobre 0s
residuos sélidos®? que apontam ser o lixdo ainda uma realidade muito presente. No
lixdo, ou depdsito a céu aberto, os residuos séo simplesmente descartados no solo,
nao havendo qualquer tipo de monitoramento, tratamento ou mesmo estudos
envolvendo o local da destinac&o.*

A utilizacdo do lixao acarreta inUumeros danos ao meio ambiente, prejudicando

a atmosfera, o solo, o subsolo, os lencois freaticos, os rios e mananciais, a flora, a

22 Disponivel em: <http://www.abrelpe.org.br/>. Acesso em 29/11/2012.
8 MILARE, Edis. Op. cit. 5. ed., p. 231.
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fauna, além de impor riscos a saude humana e ser um atrativo a insetos, roedores e
outros animais que podem nos transmitir doencas. Outro agravante é o fato de os
lixdbes estarem situados, de modo geral, em areas pobres, periferias das cidades,
deixando os moradores desses lugares a mercé dos danos causados.** Porém,
como explica Mauricio Waldman, “a cultura do lixao revela bem mais um ethos
administrativo do que o potencial socioeconémico de um municipio”, uma vez que 0s
estimados 15.000 lixdes existentes no Brasil se espalham pelas mais diferentes
cidades.?®

De qualquer forma, a prética de destinar os residuos solidos aos lixdes néo
devera se estender por muito tempo, posto que é totalmente incompativel com as
normas, metas, principios e objetivos elencados na Lei de Residuos Sélidos. A lei
abarca, dentre as suas proibi¢cdes, o lancamento in natura de residuos a céu aberto,
com excec¢do posta aos residuos da mineragdo, o que significa que os lixdes ndo
sdo mais permitidos como formas de disposicao final de rejeitos.

Os aterros controlados traduzem certa melhora em comparacdo com 0s

lixdes, entretanto ndo muito significativa. Mauricio Waldman explica que:

Uma diferenca é que, neste caso, os refugos recebem cobertura de material
inerte, geralmente entulho ou material argiloso retirado das proximidades.
Porém, esta medida ndo estanca o vazamento dos efluentes. Da mesma
forma que nos aterros comuns, o percolado infiltra-se no solo ou entdo
escoa livremente para os corpos liquidos. Quanto ao metano e outros gases
liberados pela putrefagdo da matéria organica, as emissbes nem sempre
s&o objeto de controle. %°

Os aterros sanitarios ja constituem uma forma de destinacéo final de residuos
sélidos mais adequada, uma vez que se pautam em critérios técnicos, normas,
tecnologias direcionadas, visando proteger o meio ambiente das agressdes
causadas pelo lixo.?’

Um importante fator em relacdo aos aterros sanitarios é a necessidade de
haver prévio Estudo de Impacto Ambiental. Nesse processo serédo consideradas as
caracteristicas geotécnicas do local do aterro, para que ndo haja infiltracdo de

chorume e, assim, ndo sejam provocados danos ao solo e aos lencadis freaticos. Um

% SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental. 8. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 456.

> WALDMAN, Mauricio. Op. cit., p. 156-157.

% 1dem, p. 157.

" |dem, p. 158.
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sistema de drenos leva as aguas lixiviadas para locais onde elas sédo estabilizadas.
Ademais, o biogas é monitorado e utilizado para produzir energia.?®

Quanto aos aspectos negativos dos aterros sanitarios:

Advirta-se que, apesar do rigor técnico sugerido pelos aterros sanitarios, o
modelo incorpora diversos questionamentos, a comegar por obrigar a
selecdo de vastas areas de terreno — cada vez mais escassas em todo o
mundo — exclusivamente para confinar rejeitos. Também reclama verbas
pesadas para enterrar materiais cuja producdo, requisitou agua, energia,
recursos naturais e trabalho humano, um contrassenso evidente.

Os problemas se agravam pelas dificuldades em monitorar o escape de
fases e a continua proliferacédo do lixiviado. A migracao do chorume para
fora do aterro, afetando aguas superficiais e subterraneas, é uma
possibilidade real. Constata-se em muitos aterros o surgimento de fissuras
com jatos de bhiogas — dificeis de identificar e medir — romgimentos que
ocorrem inclusive nos aterros tecnicamente bem gerenciados.”

As usinas de compostagem servem para residuos solidos domeésticos e
envolvem a transformacdo da matéria organica em um composto, o qual é
empregado no enriquecimento do solo para a agricultura. Demandam espaco fisico
consideravel, pois € preciso secar e estocar esse composto. Critérios técnicos
devem ser rigorosamente observados. Pelo fato de as usinas de compostagem néo
servirem a todos os tipos de residuos, de modo geral elas se encontram aliadas a
outras formas de destinacéo final. Um ponto negativo dessas usinas é o odor emitido
advindo da secagem do composto.*

A incineracdo se distingue do aterro sanitario, dentre outros aspectos, pelo
fato de o homem induzir de modo direto o processamento dos residuos. Esse
processo tem sido destacado em pesquisas que levantam vantagens como a
esterilizacdo, a destoxificacdo, a reducdo da massa em até 75% e do volume em até
90%; além de que tecnologias recentes permitiram a canalizacdo da energia
produzida para a geracdo de energia elétrica e de vapor.**

Todavia, a incineragdo também tem suas desvantagens, tais como a emissao
de componentes toxicos - como dioxinas, furanos, metais pesados, monédxido de
carbono - advindos dos gases e das cinzas, podendo ser além de téxicos também

carcinogénicos. A incineracdo, apesar de utilizar espaco fisico pequeno, envolve

8 WALDMAN, Mauricio. Op. cit., p. 159.

* |dem, p. 161-162.

0 MILARE, Edis. Op. cit. 5. ed., p. 231.

L WALDMAN, Mauricio. Op. cit., p. 162-163.



16

altos custos, podendo superar os custos dos aterros sanitarios em até cinco vezes.*

A reciclagem consiste no reaproveitamento de determinados residuos sdlidos
como, por exemplo, o vidro, o metal, o plastico, o papel e o papeldao. A coleta
seletiva é grande aliada da reciclagem, pois através dela € que tais materiais sao
separados da parte organica do lixo, facilitando o seu reaproveitamento pela
reciclagem. Instrumento indispensavel para o desenvolvimento da reciclagem é a
educacdo ambiental.®

Muitos beneficios advém da reciclagem, dentre os quais podemos citar a
conservacao dos recursos naturais, reducao do uso de 4gua e energia na producao
de novos materiais, reducdo do volume de papéis, plasticos, metais, vidros e outros
matérias reciclaveis nas ruas, aumento da duracdo dos aterros, geracdo de renda
para catadores, reducdo dos gastos em torno da coleta de lixo no orgamento
municipal.*

E preciso assinalar, por fim, que a Lei de Residuos Solidos prevé a proibicao
de certas formas de disposicéo final de destinacdo ou disposicdo final de residuos
sélidos ou rejeitos, quais sejam: o lancamento em praias, mar ou corpos hidricos, o
lancamento in natura a céu aberto, com excecdo prevista aos residuos de
mineragcdo, a queima a céu aberto ou em recipientes, instalacdes e equipamentos
nao licenciados para tanto, e demais formas vedadas pelo poder publico. Em caso
de emergéncia sanitaria poderd ser realizada, mediante autorizacdes e
acompanhamento dos 6rgdos competentes, a queima de residuos a céu aberto.

Em consonancia com a previsao da extincdo dos lixdes, a lei proibe que nas
areas de disposicdo final de residuos ou rejeitos haja: aproveitamento desses
rejeitos para a alimentacéo; catacdo, desde que seja realizada a emancipagao
econbmica e inclusdo social dos catadores; criacdo de animais domésticos;
habitacdes temporarias ou permanentes; demais atividades proibidas pelo poder

publico.

%2 WALDMAN, Mauricio. Op. cit., p. 164-166.
8 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Op. cit., p. 458.
¥ WALDMAN, Mauricio. Op. cit., p. 197.
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1.2 A POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

A Politica Nacional de Residuos Solidos é de grande mérito e representa um
marco em nosso direito ambiental pelo fato de apresentar uma sistematizacdo da
questdo dos residuos sélidos, estruturando normas gerais e abrangendo, em sua
implementagéo e desenvolvimento, as esferas da Unido, dos Estados-Membros, do
Distrito Federal e dos Municipios e também os geradores de residuos solidos e a
coletividade.

Os residuos sélidos, em especial os urbanos, fazem parte do servi¢o publico
de limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos e estdo presentes em nosso
cotidiano, uma vez que tudo o que consumimos acaba gerando residuos ou rejeitos
(residuos ndo mais aproveitaveis). Além disso, como gerados em quantidades
excessivas diariamente, quando os residuos solidos ndo sao objeto de gestdo e
tratamento adequados, e acabam sendo destinados em locais improprios sem o
menor cuidado em relacdo ao meio ambiente e a saude publica, sdo causadores de
diversos problemas urbano-ambientais, como as enchentes e a contaminacdo de
rios, lencéis freaticos e mananciais.

Assim, pelo fato de os residuos solidos comporem uma questdo ambiental
de extrema relevancia, o mérito da Politica Nacional de Residuos Solidos em prever
principios, objetivos, instrumentos, acfes, metas e compromissos que exigem a
mobilizacdo e a responsabilidade dos mais diversos setores da sociedade, ha de ser
enfatizado.

Para além de promover a articulagcao entre os entes publicos, os geradores
de residuos e a coletividade em sua implementacdo e desenvolvimento, a Politica
Nacional de Residuos Sdlidos encontra-se integrada e articulada a outras politicas
ambientais e legislagdes relacionadas aos residuos solidos. A Lei 12.305/2010 e o
Decreto n. 7.404, que a regulamenta, promovem a integracdo da Politica Nacional
de Residuos Soélidos com a Politica Nacional do Meio Ambiente, sendo parte dela,
além da articulagdo com a Politica Nacional de Educacdo Ambiental (Lei n.
9.795/1999), com a Politica Federal de Saneamento Basico (Lei n. 11.445/2007) e
com a Lei n. 11.107/2005 — conforme estabelecido no art. 5° da Lei de Residuos
Solidos.

A integracdo e articulacdo de politicas ambientais permite que as solugdes
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propostas na lei tenham maior efetividade quando de sua execucédo, iSSO porque
uma ndo ird interferir na outra de modo negativo, mas sim de maneira
complementar, acrescendo elementos umas as outras, estando todas adequadas e
aptas a concretizar seus objetivos em prol do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, em particular no que se refere a contribuicdo da adequada gestdo e
tratamento dos residuos sélidos para com a garantia desse direito fundamental.

Uma politica de gestdo dos residuos sélidos que, atuando nos processos
produtivos, busca minimizar os impactos provocados pela destinacdo incorreta dos
residuos, pela falta de tratamento adequado, assim como reduzir a quantidade de
residuos gerados, priorizando a reciclagem e a reutilizacdo, € essencial também a
concretizacdo do direito a cidade sustentdvel e do bem-estar nas cidades,
assegurando-se qualidade urbano-ambiental.

A Lei da Politica Nacional de Residuos Solidos, nos dizeres de Celso

Antonio Pacheco Fiorillo:

Integrou a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/81) um conjunto
de principios, objetivos, instrumentos, diretrizes, metas e acdes destinados
ao gerenciamento dos residuos soélidos (...). Dessarte, a gestdo dos
residuos sélidos bem como dos rejeitos passa a ter subsistema préprio que
necessariamente deve ser interpretado em face do direito ao saneamento
ambiental como garantia de bem-estar assegurado aos habitantes das
cidades do Brasil (art. 182 da CF).”*®

O manejo inadequado dos residuos sélidos é gerador de inumeras
consequéncias ambientais, econbmicas e sociais, 0 que a Politica Nacional de
Residuos Sélidos prima em solucionar através de suas diretrizes. Metas como a do
Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, que pretende alcancar o indice de 20% de
reciclagem de residuos em 2015, poderdo ser alcancadas com a ideal observancia
das diretrizes legais.®*® A extincdo dos lixdes até 02 de agosto de 2014 também
merece destague, ndo obstante ja haver reconhecimento da impossibilidade de
cumprimento de tal meta no prazo previsto.*’

A Politica Nacional de Residuos Soélidos e um de seus mais importantes
instrumentos, que sao os Planos de Residuos Sélidos dos Estados e os Planos de

Gestao Integrada do Distrito Federal e dos Municipios, poderdo contemplar o uso de

* FIORILLO, Celso Antonio. Op. cit., p. 381-382.
% Disponivel em: <www.mma.gov.br>. Acesso em 29/11/2012.

Disponivel em: <http://agenciabrasil.ebc.com.br/noticia/2012-07-22/maior-parte-dos-estados-e-
municipios-nao-tem-plano-de-gestao-de-residuos-solidos>. Acesso em 29/11/2012.
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tecnologias para recuperacdo energética dos residuos sélidos urbanos, desde que
haja prévia comprovacdo da exequibilidade técnica e ambiental, com o devido
programa de monitoramento da emissao de gases toxicos, a ser aprovado por 6rgao
ambiental. Ademais, necessariamente dever4 ser observada na gestdo e no
gerenciamento dos residuos solidos a ordem de prioridade — ndo geracao, reducéo,
reutilizacdo, reciclagem, tratamento dos residuos sélidos e disposicdo final
ambientalmente adequada dos rejeitos - como prevé o art. 9° da lei.

E preciso fazer uma ressalva quanto aos termos gestdo e gerenciamento. A

lei conceitua o gerenciamento de residuos solidos, no art.3°, inciso X, como:

conjunto de acdes exercidas, direta ou indiretamente, nas etapas de coleta,
transporte, transbordo, tratamento e destinacdo final ambientalmente
adequada dos residuos sdlidos e disposicao final ambientalmente adequada
dos rejeitos, de acordo com o plano municipal de gestdo integrada de
residuos sélidos ou com o plano de gerenciamento de residuos sélidos,
exigidos na forma desta Lei.

Nota-se que, a despeito de a lei apresentar distincdo entre gestdo e
gerenciamento, comumente empregados como sindnimos, esses termos realmente
tem significacdo muito proxima, sendo que conceituando gerenciamento
entendemos que o legislador teve a intencdo de associar a esse termo aspectos
relativos a operacionalizacdo e implementacao das diretrizes relativas aos residuos
sélidos. O termo gestédo, por sua vez, estaria mais relacionado as acfes e decisdes
sobre os residuos solidos.

E interessante observar, ainda, que a Politica Nacional de Residuos Sélidos
foi construida através de um processo participativo, de modo que a sociedade e
todos os setores envolvidos e interessados puderam levantar questbes, fazer
sugestdes e, assim, contribuir para o texto final.

Destarte, podemos concluir que, muito embora tenha sido longa a espera até
gue se fosse constituida em lei uma politica para os residuos solidos a nivel federal,
a Politica Nacional de Residuos Sdélidos foi resultado de um processo completo de
elaboracdo, que envolveu os mais variados setores e a coletividade, de forma que
estabelece diretrizes muito importantes para os residuos solidos e capazes de
garantir a gestdao e o tratamento adequado deles, possibilitando-nos vislumbrar

mudancas fundamentais no panorama atual dos residuos solidos.
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1.2.1 Principios da Politica Nacional de Residuos Sdlidos

A Politica Nacional de Residuos Solidos tem como principios, dentre outros,
agueles ja consolidados como os do art. 225 da Constituicdo Federal: principio da
prevencdo e da precaucdo, do direito a informagdo, do controle social, do
desenvolvimento sustentavel e do poluidor-pagador.

O principio da prevencdo € de grande importancia posto que, como
preceitua a Constituicdo Federal no caput do art. 225, o poder publico e a
coletividade tem o dever de proteger e preservar 0 meio ambiente para as presentes
e as futuras geracgfes e, sendo os danos ambientais, em sua maioria, de prejuizo
irreparavel, faz-se imprescindivel a prevencdo como principio, evitando-se gravames
ao meio ambiente.

A tomada de medidas anteriormente a verificagdo de danos concretos, com
o fim de evita-los, € o que prevé o principio da prevencdo. Também implica, a
prevencao, que se tenha um cuidado maior no controle das fontes de poluic&o>®.

Como destaca Pacheco Fiorillo:

Diante da impoténcia do sistema juridico, incapaz de restabelecer, em
igualdades de condi¢des, uma situacdo idéntica a anterior, adota-se o
principio da prevencdo do dano ao meio ambiente como sustentaculo do
direito ambiental, consubstanciando-se como seu objetivo fundamental.*

O principio da precaucao, por sua vez, € como um principio do “in dubio pro
ambiente”. Isto é, quando ndo se tem certeza sobre o perigo que certa atividade
representa para o ambiente, opta-se por ir contra o potencial poluidor, em favor do
meio ambiente.*

Distingue-se o principio da precaucdo do da prevencado pelo fato de exigir
protecdo antecipada do meio ambiente, de modo que se deve agir antes mesmo de
haver um nexo causal com absoluta evidéncia cientifica®'.

No entendimento de Paulo Affonso Leme Machado, “o principio da

precaucéao visa a durabilidade da sadia qualidade de vida das geracGes humanas e

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato Leite. (Orgs.). Direito
constitucional ambiental brasileiro. 2. ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 45.

% FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Op. cit., p. 126.

9 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato Leite. (Orgs.). Op. cit., p. 42-44.
** |dem, Ibidem.
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a continuidade da natureza existente no planeta”. A precaugao implica na acéo
antecipada face ao risco ou ao perigo*’. Na Declaracéo do Rio de Janeiro de 1992, o

Principio 15 disp&e sobre isso:

Quando houver ameaga de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de
absoluta certeza cientifica ndo deve ser utilizada como razao para postergar
medidas eficazes e economicamente viaveis para prevenir a degradacgéo
ambiental.*

Dentre outros principios acolhidos na Declaragédo do Rio de Janeiro de 1992,
esta o Principio 10, o qual destaca a importancia da participacdo do cidadao no trato

das questdes ambientais, ressaltando, quanto ao direito a informacao, que:

No plano nacional, toda pessoa deverd ter acesso adequado a informacéo
sobre o ambiente de que dispdem as autoridades publicas, incluida a
informacéo sobre os materiais e as atividades que oferecem perigo as suas
comunidades, assim como a oportunidade de participar dos processos de
adocdo de decisdes. Os Estados deverdo faciltar e fomentar a
sensibilizacdo e a participacdo do publico, colocando a informacdo a
disposicéo de todos.*

Nessa esteira, ainda, de acordo com o que assinala Paulo Affonso Leme
Machado, “a informagéo serve para o processamento da educacéo de cada pessoa
e da comunidade. Mas a informacéo visa, também, a dar chance a pessoa informada
de tomar posicdo ou pronunciar-se sobre a matéria informada”.*®

O principio do direito a informacéo invoca que néo se pode realizar a gestéao
dos residuos soélidos de modo confidencial, oculto, mas sim de modo aberto,
possibilitando a atuacéo da sociedade, uma vez que a gestéo interessa a sociedade
como um todo e ndo apenas aos ligados de forma direta ao lixo.*®

Paralelamente a isso, “o direito de informacdo é pedra basilar para o
exercicio de uma politica do meio ambiente independente e atuante”®’. Em busca
disso € que a Lei 12.305/2010 prevé, dentre seus instrumentos, o Sistema Nacional
de Informacdes sobre a Gestado dos Residuos Sélidos (Sinir), o Sistema Nacional de

Informacbes em Saneamento Basico (Sinisa), o Sistema Nacional de Informacédo

“2 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 98.

* Disponivel em: <http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/ri092.pdf>. Acesso em 29/11/2012.
* Disponivel em: <http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/ri092.pdf>. Acesso em 29/11/2012.
* MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 126.

“*1dem, p. 651.

" |dem, p. 224.
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sobre Meio Ambiente (Sinima), entre outros, garantindo o acesso a informacao no
gue se refere a situacao dos residuos solidos no Brasil.

Conectado a esse principio, esta o principio do controle social. Conforme
conceitua a propria lei, no art. 3°, inciso VI, o controle social € um conjunto de
mecanismos e procedimentos que garantam a sociedade informacdes e participacédo
nos processos de formulacdo, implementacdo e avaliagdo das politicas publicas
relacionadas aos residuos solidos. Sua origem advém do principio da participacéo, o
qual situa-se entre os trés pilares estruturais do direito ambiental contemporaneo,
formados por: informacgéo, participacdo e acesso ao Judiciario.

Os planos de residuos sdlidos tém sua elaboragdo, implementacdo e
operacionalizacdo sujeitas ao controle social, o que significa dizer que devem
viabilizar a informagdo e a participagdo, nos termos do art. 3° VI, da Lei
12.305/2010, sendo aplicaveis também a Lei 10.650/2003, que dispbe sobre o
acesso a informacdo ambiental, e a Lei 11.445/2007, do saneamento basico,
especificamente o art. 47, que trata da participacdo dos o6rgdos colegiados no
controle social. Vale lembrar que o controle social € exercido, para além da atuacéo
das associacfes ou organizacdes nao governamentais, pelas pessoas de forma
individual.*®

Em relacdo aos principios da informacéo e do controle social é de se afirmar
0 previsto no art. 12, paragrafo unico, da Lei 12.305/2010, que trata da incumbéncia
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios de prestar todas as informacdes
necessarias a respeito dos residuos sélidos sob suas respectivas responsabilidades
ao oOrgao federal responsavel pela coordenacdo do Sistema Nacional de
Informacfes sobre a Gestdo dos Residuos Soélidos (Sinir), na forma e na
periodicidade previstas.

A informacao é de grande importancia fundamentalmente pelo fato de que
permite aos participantes das politicas ambientais o conhecimento da realidade que
0s cerca, da situacdo do meio ambiente, dos principais problemas e da urgéncia das
solucBes. E inviavel executar qualquer politica ambiental se ndo se tem em maos
informacgdes atualizadas sobre a questdo em foco.

A fim de viabilizar a adequada gestdo dos residuos solidos, a Lei

12.305/2010, assim como o Decreto 7.404/2010, que a regulamenta, preveem o

8 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 653.
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Sistema Nacional de Informagdes sobre Residuos Soélidos (Sinir) - articulado com
outros sistemas de informacéo, como ja mencionado — que sera responsavel, dentre
outras coisas, por sistematizar dados e disponibilizar informacdes e estatisticas
relativos aos residuos sélidos, bem como comunicar a sociedade sobre a realizagdo
das atividades estabelecidas na Politica Nacional de Residuos Sdlidos. Desse modo,
o controle social, também previsto na referida politica, serd& mais facilmente
concretizado.

O principio do direito ao desenvolvimento sustentavel € um dos que mais
deixa clara a correlacdo direito-dever. Como alude Edis Milaré: “o desenvolver-se e
usufruir de um planeta plenamente habitavel ndo é apenas direito, € dever precipuo
das pessoas e da sociedade”.*°

O principio do desenvolvimento sustentavel implica em uma harmonizagéo
de interesses, 0 que ndo pode se dar em prejuizo do meio ambiente, desrespeitando

o seu equilibrio®®. Nesse sentido, vale ressaltar:

A atual ordem juridica constitucional ndo tolera a visdo unidimensional dos
fatores sociais, econémicos ou ecoldgicos, isoladamente considerados,
como se ndo houvesse vinculo organico entre eles. E exatamente esse
vinculo que caracteriza, no plano constitucional, a ideia de desenvolvimento
sustentavel (...).>

E de se sublinhar, ainda, o entendimento de Cristiane Derani sobre o

desenvolvimento sustentavel:

Desenvolvimento sustentavel implica, entédo, o ideal de um desenvolvimento
harmdénico da economia e da ecologia que deve ser ajustado numa
correlacdo de valores em que o maximo econdmico reflita igualmente um
méximo ecoldgico. Na tentativa de conciliar a limitagdo dos recursos
naturais com o ilimitado crescimento econémico, sdo condicionadas a
consecucdo do desenvolvimento sustentivel mudancas no estado da
técnica e na organizac&o social.>

O principio do poluidor-pagador tem dois alcances, conforme assevera Celso
Antonio Pacheco Fiorillo: o aspecto preventivo, que pretende obstar a ocorréncia de

danos ambientais; e 0 aspecto repressivo, que trata da reparagéo do dano ocorrido.

* MILARE, Edis. Op. cit. 5. ed., p. 148.

% MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit.p. 74.
> MILARE, Edis. Op. cit. 5. ed., p. 516.

*> DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 113.
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Isso significa que ao poluidor cabe, primeiramente, prevenir eventuais danos ao
meio ambiente e, num segundo momento, reparar 0s danos que sua atividade tenha
ocasionado ao meio ambiente, uma vez que ele serd o responsavel.>

A Constituicdo Federal, no art. 225, § 39, retrata esse principio, apontando
que “as condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sancdes penais e administrativas,
independentemente da obrigagao de reparar os danos causados”.

Além desses, a lei prescreve em seu art. 6° 0s seguintes principios: o
protetor-recebedor; a visdo sisttmica na gestdo dos residuos solidos; a
ecoeficiéncia; a cooperacao; a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos; o reconhecimento do residuo solido reutilizavel e reciclavel como um bem
econdmico e de valor social, gerador de trabalho e renda e promotor de cidadania; o
respeito as diversidades locais e regionais; o direito da sociedade a informacao e ao
controle social; a razoabilidade e a proporcionalidade.

Cabe destacar, dentre os principios expostos: a visdo sistémica na gestao
dos residuos sélidos, a ecoeficiéncia, a cooperacdo, a responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos e o reconhecimento do residuo sélido
reutilizavel e reciclavel como um bem econdémico e de valor social. O destaque que
se pretende dar € em funcdo da particular importancia de que se revestem tais
principios dentro da Lei de Residuos Solidos, conforme nosso entender.

O principio da visdo sistémica na gestao dos residuos solidos percorre todo
o desenvolvimento da Lei 12.305/2010, pois ndo ha& como estabelecer uma
adequada politica nacional para os residuos sélidos sendo com uma visdo de
conjunto. Isto é, as vertentes social, cultural, econdmica, tecnologica e de saude
publica tem de ser compreendidas conjuntamente para que, na busca das melhores
solucBes para a questédo dos residuos solidos, ndo se corra o risco de preocupar-se
somente com um setor e esquecer-se de outro, de modo a causar prejuizos e a
ineficacia e ineficiéncia da lei e de suas medidas.

Conforme aponta Paulo Affonso Leme Machado, os planos de residuos
sélidos, em seu desenvolvimento, devem percorrer todos 0s principios e objetivos
presentes na Lei 12.305/2010, conferindo-se relevo a visdo sistémica, englobando

as esferas ambiental, social, cultural, econdmica, tecnoldgica e de saude publica,

*¥ FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Op. cit., p. 96.
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como previsto no art.6°, inciso Il do referido diploma legal.>*

O principio da ecoeficiéncia implica na compatibilizacdo das vertentes
ambiental e econbmica na busca pela sustentabilidade, visando-se o progresso
econdmico e o ambiental, concomitantemente, através do uso mais eficiente e
consciente das fontes.

Com tal principio pretende-se alinhar o fornecimento de bens e servigos,
satisfazendo as necessidades humanas paralelamente a garantia de qualidade de
vida e a diminuicdo do consumo dos recursos naturais a um nivel sustentavel e a
reducédo do impacto ambiental.>

A ecoeficiéncia faz parte do chamado Tripé da Sustentabilidade, que é um
modelo conceitual criado por John Elkington, e que engloba metas e desempenhos
ambientais, sociais e econdmicos. Esse tripé é, por sua vez, derivado do conceito de
ecodesenvolvimento, criado por Ignacy Sachs, e que engloba os principios da
eficiéncia econdmica, da justica social e da sustentabilidade ecolégica.>®

O principio da cooperacdo implica que haja, a nivel internacional,
cooperacao entre paises e, particularmente ao que nos interessa, no ambito interno,
que Unido, Estados, Municipios e sociedade cooperem possibilitando o alcance do
desenvolvimento sustentavel. Isso significa que, em sendo comum a competéncia
material para protecdo do meio ambiente, como prevé a prépria Constituicdo Federal
no art. 23, o poder publico e a sociedade devem atuar lado a lado elencando
prioridades e participando dos processos decisérios da politica e da gestédo
ambientais.””

A cooperacdo, como principio, esta ligada ao dever solidario de protecdo ao
meio ambiente, constitucionalmente previsto no art. 225. Além de ser o coadjuvante,
o poder publico atua como integrador nas acdes das varios ambitos do poder
publico, do setor empresarial e da sociedade.*®

E devido ressaltar, ainda, que o art.8° da Lei 12.305/2010, o qual dispde
sobre os instrumentos da Politica Nacional de Residuos Solidos, no inciso VI,

menciona a cooperacao técnica e financeira entre o setor publico e o privado na

** MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 653.

*° |dem, p. 638.

°® WALDMAN, Mauricio. Op. cit., p. 207-208.

" LEUZINGER, Méarcia Dieguez; CUREAU, Sandra. Direito ambiental. Rio de Janeiro: Elsevier,
2008, p. 17.

8 KASSMAYER, Karin. Breves consideracfes sobre alei 12.305 de 2010 e as responsabilidades
dos municipios. Curitiba: Tribunal de Contas do Parand, 2012.



26

realizacdo de pesquisas de novos produtos, métodos, processos e tecnologias de
gestdo, reciclagem, reutilizacdo, tratamento de residuos e disposicdo final
ambientalmente adequada de rejeitos. Nessa e em outras passagens a lei reafirma o
principio de cooperacdo, através do qual se espera haja um trabalho conjunto do
poder publico e da sociedade em prol da efetivacdo dos projetos, metas e objetivos
da politica sobre os residuos solidos.

No que toca a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos, esta se revela como um conjunto de deveres relacionados aos momentos
de producdo, do consumo, do descarte, tornando todos responsaveis pela
disposicéo final ambientalmente adequada, bem como pela ndo geracéo, reducéo,
reutilizacéo e reciclagem dos residuos sélidos.

O principio em enfoque aparece, segundo nota Celso Antonio Pacheco

Fiorillo, como um:

conjunto de atribuicbes individualizadas e encadeadas dos fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes, dos consumidores e dos
titulares dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo dos residuos
sélidos, para minimizar o volume dos residuos sélidos e rejeitos gerados,
bem como para reduzir os impactos causados a saude humana e a
qualidade ambiental decorrentes do ciclo de vida dos produtos.*

Quanto ao principio do reconhecimento do residuo soélido reutilizavel e
reciclavel como um bem econdmico e de valor social, gerador de trabalho e renda e
promotor de cidadania, depreende-se que o0 residuo sélido € algo a ser
reaproveitado e, para tanto, é preciso o trabalho de muitos na coleta, na selecao, e
em todo o processo que vai até a sua reutilizacdo ou reciclagem, bem como na
disposicéo final ambientalmente correta dos rejeitos. Isso tudo agrega ao residuo
sOlido um valor econémico e também um valor social, 0 que se pode comprovar
através de dados sobre os residuos sdlidos no Brasil.

A mao de obra nos servi¢os de coleta seletiva e manejo de residuos solidos
é utilizada de forma intensiva e como se trata de um setor em crescente expansao,
0s postos formais de trabalho criados acompanham esse desenvolvimento, tanto
que no ano de 2011 houve superacéo, totalizando mais de 310 mil empregos.
Estima-se, com esse total de empregos proporcione sustento a mais de 1 milh&o de

pessoas. Quanto ao mercado de limpeza urbana, em 2011 o avanco foi de 10,4%

* FIORILLO, Celso Antonio. Op. cit., p. 386.
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em relacdo a 2010, com um montante de recursos que foi além dos R$ 21 bilhdes no
ano.”

Durante todo o percurso do residuo solido - que envolve a coleta seletiva, a
reciclagem, a reutilizacdo, a disposicéo final ambientalmente adequada - é possivel
percebé-lo como um bem dotado de valor econ6mico e social. Valor econémico
porque 0s processos de coleta, reciclagem e reutilizacdo envolvem muitos gastos,
uma vez que os residuos solidos sdo diariamente produzidos por todos nos e devem
ser devidamente recolhidos e, sempre que possivel, reaproveitados ou reciclados.
Valor social porque muitas pessoas sdo empregadas em todas as etapas do
desenvolvimento dos servigcos de limpeza urbana e manejo dos residuos solidos pelo
grande volume de mao de obra demandado. Além disso, a reciclagem e a
reutilizagdo garantem economia a coletividade como um todo e minimizam os danos
provocados ao meio ambiente pela disposicédo inadequada e pela quantidade de lixo

acumulado que poderia ser utilizado.

1.2.2 Objetivos da Politica Nacional de Residuos Soélidos

No tocante aos objetivos da Politica Nacional de Residuos Sdlidos, temos,
conforme o disposto no art. 7° da lei: a protecao da saude publica e da qualidade
ambiental; a ndo geracdo, reducdo, reutilizacdo, reciclagem e tratamento dos
residuos solidos, bem como a disposicao final ambientalmente adequada dos
rejeitos; o estimulo a adocao de padrdes sustentaveis de producdo e consumo de
bens e servicos; a adogcdo, o desenvolvimento e o aprimoramento de tecnologias
limpas como forma de minimizar impactos ambientais; a redugcéo do volume e da
periculosidade dos residuos perigosos; o incentivo a industria da reciclagem, tendo
em vista fomentar o uso de matérias-primas e insumos derivados de materiais
reciclaveis e reciclados.

O referido artigo elenca ainda como objetivos: a gestdo integrada de
residuos solidos; a articulacao entre as diferentes esferas do poder publico, e destas

com o setor empresarial, com vistas a cooperacao técnica e financeira para a gestao

60 Disponivel em: <http://www.abrelpe.org.br/Panorama/panorama2011.pdf>. Acesso em 22/11/2012.
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integrada de residuos sélidos; a capacitacao técnica continuada na area de residuos
sélidos; a regularidade, continuidade, funcionalidade e universalizacdo da prestacao
dos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos soélidos, com o
uso de mecanismos gerenciais e econdmicos que assegurem a recuperacao dos
custos dos servigcos prestados, a fim de garantir sua sustentabilidade operacional e
financeira, observada a Lei n. 11.445/2007; a prioridade, nas aquisicbes e
contratacdes governamentais, para produtos reciclados e reciclaveis, bens, servicos
e obras que considerem critérios compativeis com padrées de consumo social e
ambientalmente sustentaveis; a integracdo de catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis nas acfes que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de
vida dos produtos; o estimulo a implementacdo da avaliacdo do ciclo de vida do
produto; o incentivo ao desenvolvimento de sistema de gestdo ambiental e
empresarial voltados para a melhoria dos processos produtivos e ao
reaproveitamento dos residuos solidos, incluidos a recuperacdo e o aproveitamento
energeético; e, por fim, o estimulo a rotulagem ambiental e ao consumo sustentavel.

Optou-se por conferir destaque a alguns dos objetivos da Politica Nacional
de Residuos Sdlidos, o que sera feito adiante. De inicio, ressalta-se o objetivo
caracterizador da lei: a ndo geracédo de residuos. A ndo geracdo € uma prioridade e
uma obrigacdo dotada de forca legal, ndo singela opcdo técnica. Na gestdo dos
residuos sélidos ha de ser observada a seguinte ordem de prioridade: ndo geracéao,
reducdo, reutilizacdo, reciclagem e tratamento, e disposi¢ao final ambientalmente
adequada dos rejeitos.®*

Nessa Otica, € oportuno mencionar a seguinte ressalva feita por Mauricio
Waldman: “Verdadeiramente, uma cidade mais limpa n&o é aquela que mais se vare,
mas sim, agquela que menos se suja; uma politica de lixo justa, séria e decente, é
aguela que detém a multiplicacdo dos detritos, e ndo a que enterra ou incinera
melhor”.%

A Lei de Residuos Sélidos impde o seguimento dessa ordem, o que significa
que ela devera ser observada em todos os momentos da execucdo das politicas
relativas aos residuos solidos. A ndo geracdo de residuo é a grande prioridade e
passa a ser obrigagdo ética da vida em comum, assim como 0 seguimento da ordem

de prioridade estabelecida. Ha previsao legal, no tocante ao plano municipal de

. MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 639.
®2 WALDMAN, Mauricio. Op. cit., p. 200.
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gestdo integrada de residuos solidos, de implementacdo de programas e acgles
voltados a educacédo ambiental e a promocao da ndo geracao de residuos solidos,
como exposto no art. 19, X da lei.®®

Umas das formas de concretizar a ndo geracdo seria reciclagem. Isso
porque com a reciclagem os materiais utilizados na produgcéo e que veiculam o0s
produtos por noés consumidos, ao invés de serem descartados, sdo reaproveitados,
reinseridos no processo produtivo. Assim, se produz menos lixo, os aterros tém
maior vida Util, e s&o menores 0s gastos com a coleta seletiva. Porém, melhor ainda
do que reciclar € diminuir a geragdo de lixo consumindo menos, ou seja, € preciso
repensar antes de consumir, procurando consumir de forma consciente, reutilizando
e reaproveitando os residuos sempre que possivel.

Quanto ao objetivo de protecdo da saude publica e da qualidade ambiental,
assinala Paulo Affonso Leme Machado:

A salde humana e a sadia qualidade ambiental figuram como norte a ser
procurado, entre todas as finalidades. A producédo e o consumo devem
insistentemente atuar de forma que a sanidade dos meios e dos fins esteja
presente. Assim, ainda que a lei valorize, de forma intensa, a reciclagem e a
reutilizacéo, esses procedimentos devem ser submetidos ao monitoramento
(art. 89, V), a fiscalizacdo ambiental, sanitaria e agropecuéria (art.8°, V), a
avaliagao ambiental periddica (art. 8°, XVII, “d”) e ao licenciamento e revisdo
(art. 8°, XVII, “f").

Ocorrendo evento lesivo a salde publica e ao meio ambiente, relacionado
ao gerenciamento de residuos sélidos, o Poder Publico deve atuar, ainda
gque subsidiariamente, com vistas a minimizar ou cessar o dano (art. 20,
caput). O setor empresarial e a coletividade sdo, também, responsaveis por
essas medidas (arts. 25 a 28 da Lei 12.305/2010).%

O objetivo de adotar, desenvolver e aprimorar tecnologias limpas preceitua a
reducdo dos impactos ambientais. O uso dessas tecnologias permite compatibilizar
protecdo ambiental e desenvolvimento sustentavel.

Conforme assevera Edis Milaré:

Em outras palavras, e nos termos utilizados pela lei que instituiu a Politica
Nacional do Meio Ambiente, trata-se de incentivar tanto a producdo e a
instalacdo de equipamentos ndo-poluentes quanto a criagdo ou a absor¢céo
de tecnologias voltadas para a melhoria da qualidade ambiental.®®

Com o desenvolvimento de tecnologias limpas, outro objetivo da Politica

3 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 639.
** Idem, p. 638.
®® MILARE, Edis. Op. cit. 5. ed., p. 437.
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Nacional de Residuos Sdélidos, que € aquele relativo ao estimulo de padrbes
sustentaveis de producdo e consumo, pode ser concretizado. Isso porque 0 uso de
tecnologias limpas implica em tornar sustentaveis a producdo e o consumo, haja
vista a utilizacdo de mais materiais reciclados e reciclaveis na producédo e,
consequentemente, N0 consumo.
No que tange ao objetivo da gestédo integrada de residuos solidos, observa-se
que havera de ser desenvolvido um pacote de acdes que visam solucionar a
problemética dos residuos sélidos, abrangendo as mais variadas dimensdes, como a
politica, a econdmica, a ambiental, a cultural e a social, juntamente com o controle
social e o pilar do desenvolvimento sustentavel. E o art.3°, inciso Xl, da Lei
12.305/2010 que, ao definir gestdo integrada, faz tal detalhamento.
Ainda, quanto a articulacdo entre as diferentes esferas do poder publico e
destas com o setor empresarial, com fins de cooperacao técnica e financeira para a
gestado integrada dos residuos sélidos, é certo que esse objetivo aproxima-se do
acima mencionado. Para promocao da gestdo integrada de residuos sélidos séo
indispensaveis articulagbes nos mais distintos niveis. Ndo ha como gerir de forma
integrada sem unir forgas técnicas, financeiras, promovendo auxilio mudtuo no
desenvolvimento de projetos que buscam solucdes para os residuos solidos. Mais

adiante sera aprofundada a nocao de gestao integrada.

1.2.3 Instrumentos da Politica Nacional de Residuos Sdélidos

Alguns instrumentos da Politica Nacional de Residuos Sélidos encontram-se
previstos no art. 8° da lei. Daqueles elencados, da-se atencdo especial: aos planos
de residuos sélidos; a coleta seletiva; aos sistemas de logistica reversa e outras
ferramentas relacionados a implementacédo da responsabilidade compartilhada pelo
ciclo de vida dos produtos; a educacdo ambiental; ao incentivo a adoc¢do de
consorcios ou de outras formas de cooperacao entre os entes federados, com vistas
a elevacao das escalas de aproveitamento e a reducao dos custos envolvidos.

Os planos de residuos solidos serdo, especialmente o plano nacional,

elaborados com ampla participagdo social, estabelecendo metas a serem
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alcancadas e estratégias a serem seguidas. No art. 14 da Lei 12.305/2010 estéo
previstos o Plano Nacional de Residuos Sodlidos; os planos estaduais; 0s
microrregionais e de regibes metropolitanas ou aglomeracdes urbanas; os
intermunicipais; 0os municipais de gestao integrada; e os planos de gerenciamento
dos residuos solidos.

Ademais, observando-se também a Lei 11.445/2007 e a Lei 10.650/2003°%,
aos planos devera ser dada ampla publicidade de contetdo, assim como controle
social na formulacdo, implementacdo e operacionalizagdo deles. Todos os planos
devem ter um conteddo minimo pré-estabelecido, nos ditames da lei.

Em nosso trabalho, iremos nos aprofundar em relacéo aos planos municipais
de gestdo integrada dos residuos sdlidos, uma vez que se pretende abordar de
modo mais completo os aspectos da Lei 12.305/2010 que envolvem a atuacao e as
responsabilidades do Municipio.

Quanto a coleta seletiva como instrumento, nota-se que com a prévia
segregacao dos residuos solidos de acordo com sua constituicdo ou composicéo e,
assim, a realizacédo de sua coleta de forma seletiva, os processos de reciclagem e
de reutilizacdo sdo em grande monta facilitados.

Ademais, conforme exposto no art. 9°, 8 1° do Decreto-Lei n. 7.404/2010, a
coleta seletiva € um instrumento primordial para que se alcance a meta prevista no
art. 54 da Lei 12.305/2010, que é a da disposicao final ambientalmente adequada
dos rejeitos, com a previsdo de fim dos lixdes até o ano de 2014.

A respeito da coleta coletiva, aborda Alfredo Sirkis: “Uma coleta seletiva,
simplificada, que eduque a populacdo a separar o lixo, na origem, em pelo menos
dois grupos, o organico e o reciclavel, é algo indispensavel que a gestao urbana nao
pode mais procrastinar’.®’

O Decreto 7.404/2010 tem um capitulo especifico sobre a coleta seletiva.
Nesse, o0 art. 9, § 3° impde aos geradores de residuos solidos a segregacdo e
correta disponibilizacdo desses conforme prescreva o titular do servigco publico de
limpeza urbana e manejo de residuos solidos. O titular do servico publico, por sua

vez, conforme o 8§ 2° do artigo em tela, ha de exigir, a0 menos, que 0s residuos

% A Lei 11.445/2007 estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico. A Lei 10.650/2003
dispde sobre o0 acesso publico aos dados e informagBes ambientais existentes nos érgaos e
entidades integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama).
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sejam separados em secos e umidos, de inicio, e posteriormente exigir a separacao
dos residuos secos em parcelas especificas, de acordo com metas elencadas nos
planos.

Em conformidade com o exposto no art.10, os titulares do servigco também
sd0 responsaveis por estabelecer como se procederd ao acondicionamento
adequado e a disponibilizacdo dos residuos.

Ressaltando-se a ideia advinda do principio do residuo solido como bem
dotado de valor econdmico e social, o art. 11 prevé a prioridade das formas de
associacdo de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por
pessoas de baixa renda no sistema de coleta seletiva.

Apesar de os sistemas de logistica reversa serem grandes aliados na
execucao dos servicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, prescreve o
art. 12 do decreto-lei em questdo que a coleta seletiva podera ser efetuada sem
prejuizo do estabelecimento de sistemas de logistica reversa.

No que concerne a logistica reversa, a lei a caracteriza, no art. 3°, inciso XII,

como:

instrumento de desenvolvimento econémico e social, composto por um
conjunto de ac¢bes, procedimentos e meios que devem viabilizar a coleta e a
restituicdo dos residuos sélidos ao setor empresarial, com fins de
reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou outra
destinac&o final ambientalmente.®®

Estdo sujeitos ao sistema de logistica reversa, segundo o art. 33 da lei e
seus incisos®, os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes de:
agrotoxicos, seus residuos e embalagens, bem como demais produtos cuja
embalagem constitua residuo perigoso apds o uso; pilhas e baterias; pneus; 6leos
lubrificantes, seus residuos e embalagens; lampadas fluorescentes, de vapor de
sédio e mercurio e de luz mista; produtos eletroeletrénicos e seus componentes.

E possivel, porém, conforme o art. 33, § 1° e § 2°, que outros produtos

comercializados em embalagens plasticas, metélicas ou de vidro, além de outros

®" SIRKIS, Alfredo. O desafio ecoldgico das cidades. In: TRIGUEIRO, André. Coord. Meio ambiente
no século 21: 21 especialistas falam da questao ambiental nas suas areas de conhecimento. 5.
ed. Campinas: Armazém do Ipé, 2008, p. 228.

Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codleqi=636>. Acesso em
19/11/2012.
% Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codleqi=636>. Acesso em
19/11/2012.
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produtos e embalagens, venham a ser objeto do sistema de logistica reversa,
considerando-se o potencial de dano que podem gerar a saude publica e ao meio
ambiente. Para tanto, sera preciso observar, além de grau e extensao dos possiveis
impactos, a viabilidade técnica e econdmica da logistica reversa.

O sistema de logistica reversa objetiva que os rejeitos sejam encaminhados
a sua fonte produtiva ou cadeia de comercializacdo com o fim de reaproveita-los. No
procedimento da logistica reversa utiliza-se da responsabilidade pds-consumo, além
de que esse sistema é a aplicac&o do principio do poluidor-pagador.”

A responsabilidade pés-consumo significa, no que tange a logistica reversa
dos residuos sélidos, que os consumidores, apos efetuarem o uso de produtos e
embalagens que estejam inseridos na logistica reversa, devem retorna-los a quem
0os comercializa ou os distribui. Além disso, os consumidores podem ser
responsabilizados por despejarem produtos e embalagens em locais impréprios ou
disponibiliza-los a pessoas que ndo as determinadas na lei.”

Quanto ao sistema de logistica reversa como aplicagcdo do principio do
poluidor-pagador, aponta-se que aos geradores de residuos sélidos inseridos da
logistica reversa ndo € permitido passar a sociedade e a populacdo os encargos
financeiros advindos das atividades que desenvolvem. "

O art. 18, § 1° do Decreto 7.404/2010, aponta que no sistema de logistica
reversa haverd possibilidade de se estabelecer procedimentos de compra de
produtos ou embalagens usadas e serem determinados postos de coleta de
residuos reutilizaveis e reciclaveis, enfatizando-se, principalmente quanto as
embalagens pdés-consumo, a participacdo de cooperativas e outras formas de
associacfes de catadores de materiais reciclaveis ou reutilizaveis. O § 2° desse
artigo complementa o exposto, responsabilizando os fabricantes, importadores,
distribuidores e comerciantes pela implementacdo da logistica reversa no limite da
proporcao dos produtos que disponibilizarem no mercado, de acordo com metas
progressivas, intermediarias e finais estabelecidas.

A logistica reversa € um dos principais instrumentos da Politica Nacional de
Residuos Solidos e sua execucao viabilizara melhores percentuais de reciclagem

dos residuos. Estima-se que 60 das 100 maiores empresas do pais ja estejam

© MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 647.
" 1dem, p. 649.
2 |dem, p. 651.
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desenvolvendo atividades relativas a esse sistema. Apesar de o fazerem em niveis
ainda bem distintos, algumas mais desenvolvidas e outras nem tanto, ha
preocupacao por parte delas em atender as especificacées legais sobre a logistica
reversa.”

As empresas mostram-se interessadas em atuar de forma sustentével, até
mesmo em razdo da tendéncia atual de preocupacdo dos consumidores com O
produto que estdo consumindo, de modo a exigir uma postura ambientalmente
correta das empresas. Nessa Otica, mesmo que o sistema de logistica reversa
envolva grande montante de gastos - especialmente por questdes geogréficas ja que
o consumidor se encontra em toda parte - as empresas procuram adequar-se a, pois
preveem o crescimento das vendas advindo da conquista dos consumidores pela
preocupacao com a protecédo do meio ambiente.”

A logistica reversa é uma das ferramentas relativas a implementacédo da
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, que, no art. 3°,
inciso XVII, da Lei 12.305/2010, é definida como:

um conjunto de atribui¢bes individualizadas e encadeadas dos fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes, dos consumidores e dos
titulares dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo dos residuos
sélidos, para minimizar o volume de residuos sélidos 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.”

Os objetivos da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos encontram-se previstos no art. 30, paragrafo Unico, da Lei 12.305/2010.
Menciona-se: a compatibilizacdo dos interesses dos setores econdmicos, sociais, e
dos processos de gestdao empresarial e de mercado com os de gestdao ambiental,
com a formulacdo de estratégias sustentaveis; o proveito dos residuos sélidos,
guiando-os para a sua cadeia produtiva ou para outras; diminuicdo da geracéo de
residuos solidos, do desperdicio de materiais, da poluicdo e de danos ao meio
ambiente; o incentivo ao uso de insumos mais sustentaveis e menos agressivos ao

meio ambiente; impulsionar a produgéo, o consumo e o crescimento no mercado de

"® Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/informma/item/8616-logistica-reversa-cresce>. Acesso em
29/11/2012.
™ Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/informma/item/8616-logistica-reversa-cresce>. Acesso em
29/11/2012.
" Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codleqi=636>. Acesso em
19/11/2012.
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produtos advindos de materiais reciclados e reciclaveis; proporcionar eficiéncia e
sustentabilidade na producdo; estimulo a adequada pratica da responsabilidade
socioambiental.

O art. 31 da lei, por sua vez, determina que a responsabilidade dos
fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes engloba, para além das
obrigagcbes acima elencadas: investimentos no desenvolvimento, fabricacdo e
disponibilizacdo no mercado de produtos passiveis de reutilizacdo ou reciclagem, e
cuja fabricacdo e uso envolvam reduzida quantidade de residuos sélidos;
propagacdo de informac¢des sobre como evitar, reciclar e eliminar residuos e seus
produtos; coleta dos produtos e residuos restantes apds sua utilizacdo, bem como a
destinacao final ambientalmente adequada dos produtos sujeitos a logistica reversa.
Com a responsabilidade compartilhada pretende-se: “diminuir o volume de residuos
e reduzir o impacto a saude e ao meio ambiente em tudo o que disser respeito ao
residuo sélido”.”®

Quanto a educacdo ambiental como instrumento da Politica Nacional de
Residuos Sdlidos, ressalta-se que essa politica € articulada com a Politica Nacional
de Educacdo Ambiental, portanto, esta em consonancia com o dever do poder
publico de promocao da educacédo ambiental em todos os niveis de ensino, previsto
no art. 225, 8 1° inciso VI, da Constituicdo. Através da educacdo ambiental os
cidadéos séo orientados a agir de maneira consciente em relacdo ao meio ambiental
e passam a conhecer seus papéis na garantia de direitos como: meio ambiente
ecologicamente equilibrado, vida digna e sadia, bem-estar nas cidades. Quanto aos
residuos solidos, a educacdo ambiental € fundamental na implementacdo dos
sistemas de coleta seletiva e de logistica reversa, pois € preciso que o cidadéo,
enquanto gerador de residuos sélidos, faca sua parte na contribuicdo da gestédo e do
tratamento de residuos s6lidos em conformidade com a lei.

No que se refere & adocdo de consorcios ou outras formas de cooperacdo
entre os entes federados para melhor aproveitamento e reducdo de custos, nota-se
gue esses instrumentos sdo destacados na lei em funcédo de a cooperacdo garantir
melhor desenvolvimento da gestdo dos residuos sélidos, pois sédo reunidos recursos
econdmicos, técnicos, entre outros. Neste estudo serdo adiante ressaltadas e

analisadas as solugdes consorciadas intermunicipais.

® MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 645.
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2 COMPETENCIAS MUNICIPAIS NA LEI 12.305 DE 2010: UMA ANALISE DO
PAPEL DOS MUNICIPIOS

A Lei 12.305/2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos Sdlidos,
regula a gestéo e o tratamento dos residuos solidos atribuindo responsabilidades ao
poder publico, aos geradores, a coletividade, promovendo uma acao integrada na
implementacg&o dessa politica.

As normas definidas envolvem a Unido, os Estados- Membros, o Distrito
Federal, os Municipios, os gerados e a coletividade em algumas vezes
separadamente, em outras conjuntamente, formando-se toda uma estrutura
normativa apta a assegurar apropriado tratamento a questéo dos residuos solidos.

Fazendo-se uma leitura do contexto no qual esta inseria a Politica Nacional
de Residuos Sdlidos, Celso Antonio Pacheco Fiorillo elucida que sua implementacao

ha de se dar:

dentro de uma politica concreta de desenvolvimento urbano por parte de
cada um dos gestores dos 5.565 municipios do Pais (Poder Publico
municipal) em face ndo s6 do dever atribuido pela Carta Magna de ordenar
o pleno desenvolvimento das fungdes sociais das cidades brasileiras
vinculado a nossa realidade (art. 3° da CF) como evidentemente com visao
adaptada & ordem econémica do capitalismo dentro dos pardmetros fixados
pela Constituicdo Federal (art. 1°, IV, e 170, VI).”’

A partir disso, constatamos que o poder publico municipal é dotado de
grande importancia na Lei 12.305/2010, em raz&o ser ele o ente que se encontra
mais proximo da gestdo e do tratamento dos residuos solidos, como titular que € do
servico publico de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos, o que serd mais
bem explicado adiante. Por essa questdo de proximidade, quem melhor pode
observar o cumprimento das diretrizes, metas, objetivos e principios da lei é o
Municipio, resultando disso o destaque conferido a sua figura na lei.

E de interesse do Municipio, ademais, posicionar-se de modo ativo frente a
questdo dos residuos sélidos e prezar pelo alcance de melhores panoramas em
relacdo a eles, em funcéo de os residuos estarem atrelados a varios problemas que

obstam o direito ao bem-estar e a qualidade de vida na cidade, e o préprio

" FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Op. cit., p. 382.
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desenvolvimento da cidade.

Quanto as competéncias relativas aos residuos sdlidos, a lei tem como
fundamento o art. 24, incisos VI e VIII da Constituicdo Federal, que tratam,
respectivamente, da protecdo ambiental e do controle da poluicdo e da
responsabilidade pelo dano ambiental e dano ao consumidor. A competéncia é
concorrente, isto é, a Unido cabem as diretrizes gerais, aos Estados cabe o
desenvolvimento de normas sobre a metodologia que sera utilizada no tratamento
de residuos e rejeitos, sendo uma competéncia suplementar (art. 24, § 2° da CF).
Os Municipios também poderdo atuar incorporando elementos as leis federal e
estadual de residuos sélidos, quando houver interesse local e for cabivel, nos

moldes do art. 30, incisos | e Il da Constituicdo.®

2.1 A COMPETENCIA MUNICIPAL A LUZ DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art.1° consolida os Municipios
como integrantes da Federacdo, conferindo-lhes maior autonomia, o que
representou uma inovacao em relacao as anteriores. Os Municipios, juntamente com
a Unido, os Estados e o Distrito Federal, sdo dotados, nos moldes do art. 23 da
Carta Magna, de competéncia administrativa para promover a defesa do meio
ambiente e o combate a poluicdo. No que tange a competéncia legislativa em
matéria ambiental, porém, os Municipios ndo figuram dentre os encarregados de
legislar a respeito. Todavia, o art. 30 da Constituicdo, ao tratar da competéncia
municipal para legislar sobre determinados assuntos, acentua que o meio ambiente
aparece também dentre suas atribuicbes legislativas.”

Os incisos | e 1l do art. 30 tratam de forma ampla da competéncia legislativa
municipal, enfatizando, respectivamente a possibilidade de o Municipio legislar sobre
guestdes de interesse local e de legislar suplementando leis estaduais e federais
guando cabivel. Assim, observa-se que eventualmente questdes ambientais podem

ser contempladas como de interesses local ou apreciadas pelo Municipio no

® MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 637.



38

momento de suplementar a legislacao estadual ou federal.
No que tange a importancia do Municipio em relacdo ao meio ambiente e

sua protecao, € o entendimento de Paulo de Bessa Antunes:

A importancia dos Municipios é evidente por si mesma, pois as populacdes
e as autoridades locais reinem amplas condicdes de bem conhecer os
problemas e mazelas ambientais de cada localidade, sendo certo que sé&o
as primeiras a localizar e identificar o problema. E através dos Municipios
gue se pode implementar o principio ecoldgico de agir localmente, pensar

globalmente.

Sobre a competéncia comum do art. 23 da Constituicdo € de se aclarar
também o fato de isso representar uma exigéncia constitucional de cooperacao entre
os entes federativos, na busca pela adequada tutela ambiental. Deve-se notar,
contudo, que no exercicio da cooperagdo, os entes federativos devem se ater a
aplicacao de suas proprias normas, e ndo simplesmente aplicar normas dos outros
entes.®

Nesse sentido, assevera Heline Silvini Ferreira:

Mais especificamente, assinala-se que a Constituicdo busca realizar o
equilibrio federativo através de um sistema de reparticdo de competéncias
gue se fundamenta na técnica de enumeracgdo dos poderes da Unido, com
poderes remanescentes para o0s Estados, e poderes definidos
indicativamente para os Municipios. Combinadas a essa reserva de campos
especificos, o texto constitucional prevé ainda atua¢Bes comuns da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, prerrogativas
concorrentes entre a Unido, os Estados, e o Distrito Federal e, por fim,
atribuicdes suplementares dos Municipios.

A respeito da ideia de cooperacgdo entre os entes federativos, expressa no
art. 23 da Constituicdo, vale sublinhar a Lei Complementar 140 de 2011, que
estabelece uma série de normas relativas a cooperacdo, visando tornar mais
efetivas as a¢gBes administrativas dos entes no que se refere a competéncia comum
para enfrentar questbes ambientais, essencialmente a preservacédo das paisagens
notaveis, da fauna, da flora e das florestas, a protecdo ao meio ambiente e o

combate a poluicao.

" ANTUNES, Paulo de Bessa. Manual de direito ambiental. 7. ed. rev., ampl. e atual. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 306.

% 1dem, p. 306.

& |dem, p. 88.
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No exercicio da competéncia comum de tais matérias, os entes federativos
devem objetivar, conforme prevé o art.3° da lei complementar: a protecéo, defesa e
conservacao do meio ambiente ecologicamente equilibrado, realizando uma gestéo
descentralizada, democréatica e eficiente; o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico, protegendo o meio ambiente e observando a dignidade da pessoa
humana, a erradicacdo da pobreza e a reducdo das desigualdades sociais e
regionais; a conformidade entre as politicas e as a¢des administrativas, impedindo
que os entes federativos atuem de modo a se sobrepor uns aos outros e gerem
conflitos, promovendo uma administracdo eficiente; e a uniformidade da politica
ambiental no Brasil como um todo, consideradas as particularidades regionais e
locais.

O constituinte optou por tratar das diferentes competéncias municipais num
mesmo artigo — o art. 30%%. O inciso | do art. 30 trata da competéncia legislativa
privativa, enquanto que o inciso |l trata da competéncia legislativa concorrente. Os
incisos Ill, 1V e VIII dispde sobre competéncias materiais privativas. Ja os incisos VI,
VIl e IX tratam de competéncias materiais comuns.?

Em referéncia & competéncia em matéria ambiental, a Constituicdo Federal
nao estabeleceu uma regulamentacdo propria e especifica, portanto, segue-se a
reparticio geral de competéncias. E de se enfatizar, porém, que isso se demonstra

complexo pelo fato de se distribuir atribuicdes de diferentes naturezas aos diversos

8 FERREIRA, Heline Silvini. Competéncias Ambientais. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato. (Orgs.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2. ed. rev. S&o
Paulo: Saraiva, 2008, p. 205-206.

8 Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo
da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual,

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servicos publicos
de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacao
pré-escolar e de ensino fundamental;

VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educagédo
infantil e de ensino fundamental; (Redac&o dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006)

VII - prestar, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos de atendimento a
saude da populacao;

VIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patrimdnio histérico-cultural local, observada a legislacdo e a acao
fiscalizadora federal e estadual.”

# FERREIRA, Heline Silvini. Competéncias Ambientais. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato. (Orgs.). Op. cit., p. 206.
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entes federativos.®
No art. 30, inciso |, da Constituicdo encontram-se as competéncias implicitas

dos Municipios. A respeito dessas, assinala Paulo Gustavo Gonet Branco:

As competéncias implicitas decorrem da clausula do art. 30, |, da CF, que
atribui aos Municipios ‘legislar sobre assuntos de interesse local,
significando interesse predominantemente municipal, ja que ndo ha fato
local que ndo repercuta, de alguma forma, igualmente, sobre as demais
esferas da Federagdo. Consideram-se de interesse local as atividades, e a
respectiva regulac@o legislativa, pertinentes a transportes coletivos
municipais, coleta de lixo, ordenacdo do solo urbano, fiscalizacdo das
condicdes de higiene de bares e restaurantes, entre outras.®®

E preciso destacar essa competéncia legislativa exclusiva dos Municipios
prevista no art. 30, inciso |, da Constituicdo Federal, qual seja: a de legislar sobre
assuntos de interesse local. Quando ao alcance da expressao “interesse local’,
enfatiza-se que isso ndo implica dizer que o Municipio podera legislar sobre tudo
gue entender importante, mas sim que devera, no momento de atuar na legislacéo,
analisar sempre as leis federais e estaduais e verificar a relevancia do interesse local
em questdo.?’

Todavia, elucida-se que:

O interesse local — ja o definimos — ndo é o interesse exclusivo do
Municipio, porgue ndo ha interesse municipal que o nao seja, reflexamente,
do Estado-membro e da Unido. O que caracteriza esse interesse municipal
€ a sua predominancia para o Municipio em relagdo ao eventual interesse
estadual ou federal acerca do mesmo assunto. Integra essa competéncia
municipal a elaboragcdo de lei local disciplinando as concessdes e
permissBes de servigo publico, atendidas as normas gerais estabelecidas
nas Leis 8.987 e 9.074, de 1995, com as alteracdes subsequentes.®®

Cabe assinalar, sobre a competéncia suplementar dos Municipios, prevista
no art. 30, inciso Il, que esta engloba as competéncias supletiva e complementar, o
gue significa que a atuagao pode ser no sentido de preencher lacunas da lei federal
ou estadual; ou, de modo complementar, esmiucando a lei federal ou estadual.

Nunca, entretanto, essa atuacao podera tornar a norma em questao menos restritiva

% FERREIRA, Heline Silvini. Competéncias Ambientais. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato. (Orgs.). Op. cit., p. 206.

% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de Direito Constitucional. 5. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 956.

¥ FERREIRA, Heline Silvini. Competéncias Ambientais. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato. (Orgs.). Op. cit., p. 213.
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e protetora.®

Quanto as competéncias privativas dos municipios, ressalta-se que elas nao
estédo previstas de modo taxativo no art. 30, incisos Ill, IV, V e VIl da Constituicao.
Trata-se apenas de exemplificacdo de algumas competéncias politico-
administrativas dos Municipios, como, a de promover, no que couber, o
ordenamento territorial através do planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupacéao do solo urbano (VIII).

O constituinte de 1988, diferentemente dos anteriores, como se pode
observar, optou por elencar algumas competéncias municipais exclusivas em
determinados incisos do art. 30 e em outros momentos na Constituicdo. Outra parte
das competéncias municipais, por sua vez, apresenta-se implicita, e sera delimitada
através do que se entenda como sendo de interesse local.*

E possivel constatar, ent&o, que foi a partir da Constituicio Federal de 1988
gue o Municipio algou a posicdo de ente federativo autbnomo, com competéncias
préprias, independéncia administrativa, legislativa e financeira. Além disso, é dotado
das seguintes faculdades: legislar sobre assuntos de interesse local, suplementar a
legislacdo federal e a estadual, organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, 0S servicos publicos de interesse local de carater
essencial.

Segundo José Afonso da Silva, a autonomia municipal pode ser
compreendida em: autonomia politica, que € a capacidade para auto-organizacéo e
autogoverno; autonomia normativa, que é a capacidade de elaborar as proéprias leis
de acordo com sua competéncia; autonomia administrativa, que envolve a
administracdo da cidade e a organizacdo dos servigcos locais; e autonomia
financeira, que é a capacidade para decretar os tributos que lhe cabem, e de aplicar
suas rendas.®

Contudo, a autonomia municipal, prevista como principio no art. 34, inciso
VII, alinea “c”, da Constituicdo, ndo se esgota com o0s aspectos acima indicados,

garantidores dessa autonomia, que € prerrogativa inafastavel do Municipio e pode

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
346.

¥ FERREIRA, Heline Silvini. Competéncias Ambientais. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato. (Orgs.). Op. cit., p. 213 -214.

% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sé&o
Paulo: Atlas, 2000, p. 114.
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autorizar até mesmo intervencéo federal na sua defesa e preservac&o.®

E de se notar, ainda, que a autonomia municipal estd circunscrita ao
territdrio em que se situa o poder publico e é contornada por aspectos sociais,
politicos e econémicos, sendo assim, as atua¢cdes municipais repercutem nédo s6 no
ambito local, mas na federacdo como um todo.*?

Ainda quanto a autonomia municipal na Constituicdo Federal de 1998,

preceitua Edis Milaré:

A interpretagdo sistémica do art.1° com o art. 18 da Constituicdo permite
entrever que a autonomia municipal e sua efetividade possibilitam atrair
para o Municipio uma competéncia em expansdo, considerando-se,
significativamente, a expressao politica que tinham, e agora passaram a ter

com maior fortalecimento, na Federacéo brasileira.”
Os Municipios, assim como os demais entes federativos, passam a partilhar
do dever de atuar em conformidade com os fundamentos do art.1°, incisos | a V e
art. 39, incisos | a IV, da Carta Politica de 1988. Desse modo, lhes é atribuida carga
maior de responsabilidades e liberdades, “permitindo e garantindo que a
Administracdo Publica se desenvolva de forma equilibrada e preencha as ideias e os
sentimentos de seu povo e as aspira¢es concretas das comunidades locais”.®

Nessa esteira:

A Federacao Brasileira ndo dispensa nem prescinde do Municipio na sua
organizacdo constitucional. Segue-se, dai, que o Municipio Brasileiro é
entidade politico-administrativa de terceiro grau, na ordem descendente da
nossa Federacao: Unido — Estados — Municipios.*®

A organizacao de servicos publicos locais € um dos principios da Constituicao
gue resguardam a autonomia municipal. No art. 30, inciso V, do diploma
constitucional, utiliza-se a expressao “servicos publicos de interesse local”’, contudo,
nao se deve entender que so foram contemplados os servigos publicos propriamente

ditos. Obras publicas e outras atividades municipais que sejam necessarias e de

%L SILVA, José Afonso da. O municipio na nova Constituicao. In: XAVIER, Alberto. A nova ordem
constitucional: aspectos polémicos. Rio de Janeiro: Forense, 1990, p. 343 e ss.

%2 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 94.

* MILARE, Edis. Op. cit. 5. ed., p. 530.

% 1dem, p. 529.

% 1dem, Ibidem.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 47.
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utilidade aos municipes também se encontram abrangidas.®’

2.1.1 A limpeza urbana e o manejo de residuos solidos como servico publico de
interesse local

O art. 175 da Constituicdo Federal preceitua que a prestacdo dos servigos
publicos é de incumbéncia do poder publico, devendo ser realizada na forma da lei,
sempre por meio de licitacdo, diretamente ou sob o regime de concessdo ou
permisséo. Hely Lopes Mirelles, reproduzindo ensinamentos de Ledn Duguit, expde
que a principal atribuicdo do Estado é a prestacao de servicos pelo poder publico a
coletividade, sendo essa a razéo de sua propria existéncia.*®

A nocéao de servico publico pode ser compreendida, segundo Odete Medauar,
como atividade prestacional relativa a esfera de atribuicbes da Administracao,
incorporada no Executivo, na qual o poder publico assegura algo essencial a vida
dos individuos, como &gua, energia elétrica, transporte urbano, dentre outras

coisas.®® Acrescenta ainda a autora:

Em esséncia, servico publico significa prestacdes; sdo atividades que
propiciam diretamente beneficios e bens, aos administrados (...). Abrange
prestacdes especificas para determinados individuos — agua, telefone —, e
prestacdes genéricas — iluminacao publica, limpeza de ruas.*®

Os servicos publicos podem ser classificados como propriamente ditos e
como de utilidade publica. Os servi¢os publicos propriamente ditos séo os prestados
diretamente pela Administracdo a comunidade, face ao carater de essencialidade
desses frente a necessidade de sobrevivéncia da sociedade e do Estado, sendo de
prestacdo privativa do poder publico, que ndo deve delega-los a terceiros. Os
servicos de utilidade publica, no entanto, séo os de reconhecida conveniéncia para a

sociedade, prestados diretamente pelo poder publico ou delegados a terceiros

%" MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 345.
% |dem, p. 349.

* MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 11. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007, p. 313.
% dem, p. 314-315.
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concessiondrios, permissionarios ou autorizatarios, por conta e risco desses, sujeitos
ao controle e a condicfes fixadas, devendo ser remunerados por aqueles que do
servico se utilizarem.***

Necessario se faz delinear, entretanto, que cabe sempre ao poder publico
regulamentar e controlar o servico publico em seu sentido amplo, ou seja, tanto o

servico publico propriamente dito como o servico de utilidade publica. Nessa esteira:

O fato de tais servicos serem delgados a terceiros, estranhos a
Administracdo Publica, ndo Ihe retira o poder indeclinavel de regulamenta-
los e controla-los, exigindo sempre sua atualizacao e eficiéncia, de par com
o] exatoloczumprimento das condi¢cbes impostas para o seu fornecimento ao
publico.

O servico publico de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos faz parte
do servigo publico de saneamento basico. E o que se pode denotar por meio da Lei
11.445/2007, que traca as diretrizes nacionais do saneamento bésico, mais
especificamente pela leitura do art. 7°. Em razédo disso é que a Lei 12.305/2010
adota a nocdo de servico publico de limpeza urbana e de manejo de residuos
sélidos prevista no referido artigo da Lei 11.445/2007, o qual elenca como atividades
inseridas nesse servico publico: a coleta, o transbordo e o transporte dos residuos
advindos do lixo doméstico e do lixo da varricdo e limpeza de logradouros e vias
publicas; a triagem para reuso ou reciclagem, de tratamento, até mesmo por
compostagem, e de disposicdo final de tais residuos; a varricdo, a capina e a poda
de arvores em vias e logradouros publicos e demais possiveis servicos relativos a
limpeza publica urbana.

A fim de contextualizar a atribuicdo do servico publico em tela aos Municipios,

observa Edis Milaré:

Desde o Brasil Império, e sob a influéncia da legislagdo estrangeira, era
peculiar interesse do Municipio cuidar do abastecimento de agua potavel e
da remocdo dos esgotos, mesmo que muito pouco se tivesse feito neste
setor em comparacdo com as exigéncias sanitarias e as necessidades
sociais. A drenagem urbana, o gerenciamento do lixo doméstico e a limpeza
urbana paulatinamente foram aceitos no rol do saneamento basico.'®

Como se pode constatar através do enunciado acima, o servico publico de

1%L MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p.349-350.
" 1dem, p. 353, 354.
1% MILARE, Edis, Op. cit. 5. ed., p. 543.
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limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos € um servico publico de interesse
local. Assim, em consonancia com o previsto no art. 30, inciso V, da Constituicao -
que atribui aos Municipios a competéncia para organizar e prestar servicos publicos
de interesse local, sob o regime de concessao ou permissdo — resta clara a
competéncia municipal com relacdo a esse servigo publico.

A despeito de ndo estar explicita a atribuicdo desse servico a esfera de
competéncias dos Municipios, entende-se que ao falar em “servigcos publicos de
interesse local’, o legislador constituinte procurou viabilizar uma abertura
interpretativa, de modo que, desde que nao invada a esfera de competéncia da
Unido ou dos Estados, o Municipio pode caracterizar certos servicos publicos como
de interesse local, atraindo a organizacéo e prestacdo desses para 0 seu ambito de
competéncias.

A coleta de lixo e a limpeza de vias e logradouros publicos representam um
servico de interesse local, de imensuravel relevancia para a coletividade. Como ja
ressaltado, inUmeros problemas sdo causados pela concentracdo de lixo nas ruas,
como enchentes com o entupimento de bueiros. Como € ao Municipio que recai a
decisdo acerca da destinacéo final dos residuos solidos coletados em seu territério e
da disposicéo final dos rejeitos, € seu dever prezar pela adequacdo dessas areas a
padrdes que garantam a protecdo ambiental e assegurem a salde publica.***

Quanto a responsabilidade do Municipio pela escolha dessas éareas de
destinacdo e disposicdo final dos residuos e rejeitos, destacamos a seguinte

decisao:

EMENTA: APELACAO. CRIME AMBIENTAL. DEPOSITO CONTINUO DE LIXO, A
CEU ABERTO, EM LOCAL INADEQUADO, COLOCANDO EM RISCO A SAUDE
HUMANA. COMETIMENTO DO DELITO PREVISTO NO ART. 54, § 2°, INCISO V,
DA LEI N° 9.605/98. CONDENACAO MANTIDA. REDUZIDO O APENAMENTO.
EXTINCAO DA PUNIBILIDADE PELA PENA CONCRETIZADA. APELO PROVIDO.
UNANIME 1%

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 476-477.

% BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Apelacdo Crime n°
70027865898, Relator: Aristides Pedroso de Albuquerque Neto, DJ: 19/03/2009. Disponivel em:
<http://wwwl1.tjrs.jus.br/site _php/consulta/consulta processo.php?nome_comarca=Tribunal+de+Justi

%E7a&versao=&versao fonetica=1&tipo=1&id comarca=700&num_processo _mask=70027865898&

num_processo=70027865898&codEmenta=2805725&temIntTeor=true>, consultado em 04/12/2012.
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Essa ementa refere-se a um julgado do Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul em que foram condenados dois prefeitos municipais por crime
ambiental, com base no art. 54, § 2° inciso V, da Lei 9.605/1998 (Lei de Crimes
Ambientais), pois eles determinaram que residuos sélidos domésticos, de salde,
entre outros, fossem destinados a determinada area sem prévio licenciamento
ambiental, destinando os residuos a céu aberto e em local inadequado, o que
acarretou danos a saude publica e ao meio ambiente. Relatério de vistoria
comprovou a materialidade dos danos.

A respeito da importancia de que se reveste a prestacdo desses servicos

publicos, esclarece Mauricio Waldman:

Objetivando a conservacdo da cidade, a limpeza urbana constitui uma
estratégia preventiva de caréater prioritario e essencial. Nos servicos de
limpeza urbana, a retirada dos residuos publicos é geralmente executada
por um corpo de funcionarios em tempo integral, trabalhadores que se
responsabilizam por uma série de servicos especificos (...).Trata-se de uma
tarefa desempenhada sem alarde pelos garis, que, com 0 seu labor nem
sempre reconhecido, garantem o bem-estar de milhdes de urbanistas.'®

Ainda quanto a competéncia do Municipio para realizacao do servico publico
de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, nota-se que é possivel extrair a
partir de uma interpretacdo sistematica do art. 23 da Constituicdo, especialmente
dos incisos Il, VI e IX, que de fato se trata de competéncia municipal. O art. 23, como
ja mencionamos, trata das competéncias comuns dos entes federativos e nos
referidos incisos refere-se ao cuidado com a saude, a protecdo ao meio ambiente e
combate a poluicdo em suas maias variadas formas, e melhoria das condi¢cdes
habitacionais e do saneamento. A partir disso conclui-se pela competéncia municipal
para execucao do servi¢o publico em tela.

A Unido, conforme o art. 21, inciso XX, da Constituicdo, tem competéncia
para fixar diretrizes sobre o saneamento basico, portanto, consequentemente sobre
os residuos solidos, ja que inseridos no servico plblico de saneamento basico. E
preciso ter em mente que ha distingdo entre ter competéncia constitucional para
estabelecer normas gerais sobre o saneamento, e ter titularidade para executar e
prestar esse servico publico. Assim, é a Unido quem institui normas sobre o

saneamento bésico, incluidos os servigos relativos aos residuos sélidos, mas via de
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regra quem € o titular da execucdo desse servico € o Municipio, posto que se trata
de servico no qual prevalece o interesse local.**’

Cabe destacar o art. 19, inciso V, da Lei de Residuos Solidos, que prevé
como conteudo minimo do plano municipal de gestéo integrada dos residuos sélidos
0 estabelecimento de procedimentos e especificagbes que deverédo ser observados
na execucao dos servicos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos,
bem como na disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos, tudo em
conformidade com a Lei 11.445/2007. Com isso fica evidente que a execucao de tais
servigcos se encontra no ambito da competéncia municipal.

Para concluir esse ponto, se faz necessario aclarar, em consonancia com o
previsto no art. 26 da lei, que como titular do servico publico em tela, seja ele
efetivado de forma direta pelo Municipio ou de forma indireta, por contratacdo ou

delegacdo, o Municipio € o responsavel pela sua organizagao e prestacao.

2.2 OS PLANOS MUNICIPAIS DE GESTAO INTEGRADA DE RESIDUOS SOLIDOS

A Lei de Residuos Sdlidos prevé como condi¢do para que o Distrito Federal
e 0s Municipios tenham acesso aos recursos da Unido, a elaboracdo dos
respectivos planos municipais de gestédo integrada de residuos soélidos, conforme o
disposto do art. 18, caput, da lei.

Nos paragrafos que seguem o referido artigo, estabelece-se também
preferencia no acesso aos recursos da Unido para os Municipios que se utilizarem
de solu¢des consorciadas intermunicipais, com elaboracdo de plano intermunicipal,
ou que se facam parte, voluntariamente, em planos microrregionais de residuos
soélidos; que promovam a coleta seletiva junto a cooperativas ou outras formas de
associacdo dos catadores de residuos reciclaveis e reutilizaveis formadas por
pessoas de condicdo social inferior. Normas complementares sobre o acesso aos

recursos serdo formuladas no devido regulamento.

1% \WALDMAN, Mauricio. Op. cit., p. 78-80.

97 |LUFT, Rosangela Marina. Marcos legais e institucionais para a redefinicdo do servico publico de
saneamento basico. In: COSTALDELLO, Angela Cassia (coord.). Servico Publico: direitos
fundamentais, formas organizacionais e cidadania. Curitiba: Jurua, 2005.
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E importante salientar que se o Municipio optar pela elaborag&o do plano de
saneamento basico, em consonancia com a Lei 11.445/2007, que em seu teor
aborda também os residuos solidos, € possivel que haja a insercdo do plano
municipal de gestdo integrada de residuos solidos nesse outro plano. Todavia, o
conteddo minimo estabelecido no art. 19 da lei de residuos soélidos deve ser
estritamente observado.

O paragrafo 4° do referido artigo impde que o fato de ndo haver o devido
plano municipal de gestdo integrada de residuos solidos ndo obsta o dever do
Municipio e do Distrito Federal de promover o licenciamento ambiental de aterros
sanitarios e demais infraestruturas e operacfes do servico publico de limpeza
urbana e de manejo dos residuos soélidos através do 6rgdo competente do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (Sisnama).

E de se sublinhar também o disposto no art. 19, § 7° e § 8°. Fala-se,
respectivamente: da disponibilidade do plano municipal de gestdo integrada de
residuos sélidos ao Sistema Nacional de Informacdes sobre a Gestao dos Residuos
Solidos (Sinir), bem como que o fato de ndo haver o plano em questdo em nada
obstar4 que empreendimentos e atividades licenciados pelos devidos érgaos sejam
desenvolvidos.

O Municipio que escolher se utilizar das solucbes consorciadas
intermunicipais para gerir os residuos sélidos, desde que observado o conteudo
minimo previsto para os planos municipais de gestado integrada de residuos sélidos,

estara desobrigado a desenvolver tal plano, conforme previsdo do art. 19, § 9° da lei.

2.2.2 O contetdo minimo dos Planos Municipais de Gestéo Integrada dos Residuos
Solidos

Encontra-se regulado no art. 19 da lei o conteddo minimo para os planos
municipais de gestdo integrada de residuos solidos. Isto significa que tais planos
devem necessariamente dispor sobre o previsto nos incisos do artigo, podendo ir
além.

O inciso | fala do diagnostico da situacdo dos residuos solidos gerados no
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territério municipal, devendo conter a origem, o volume, a caracterizagdo dos
residuos e as formas de destinacdo e disposicéo final adotadas. Para a tomada de
posturas em prol da protecdo ambiental e visando-se alcancar as metas da Politica
Nacional de Residuos Sélidos é certamente indispensavel se ter em maos um
diagnostico da situacdo dos residuos solidos, pois isso permite que se faca um
controle da situacao, fixando parametros a serem obedecidos e metas a serem
alcancadas.

O inciso Il, da identificacdo das possiveis areas onde podera ser feita a
disposicao final ambientalmente adequada dos rejeitos. Para isso, devem ser
observados: o plano diretor o Municipio, do qual trata o art. 182, § 1° da Constituicédo
Federal, e 0 zoneamento ambiental, caso haja.

O inciso Il prescreve que o plano municipal deve tratar das possibilidades
de implantar solugBes consorciadas ou compartiihadas entre os Municipios,
verificando-se requisitos como o da economia de escala, da distancia entre os locais
fixados, visto que devem ser préximos, e dos modos de prevenir riscos ambientais.
As solucdes consorciadas ou compartilhadas entre os Municipios sdo um grande
instrumento da lei para a gestdo e o tratamento adequados dos residuos sélidos,
pois através da cooperacdo e da unido de esforcos na concretizacao de interesses
comuns a questao dos residuos solidos pode ser mais facilmente solucionada.

O inciso IV trata da identificacdo dos geradores e dos residuos sélidos que
devem estabelecer o plano de gerenciamento especifico, conforme previsto no art.
20 da lei, e dos sujeitos ao sistema de logistica reversa, nos moldes do art. 33,
obedecendo-se as normas da lei e de seu regulamento, além das normas fixadas
por 6rgados do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e do Sistema Nacional
de Vigilancia Sanitaria (SNVS). A identificacdo dos sujeitos aos planos de
gerenciamento e ao sistema de logistica reversa € muito importante para que o
Municipio possa ter um controle dos residuos solidos que estdo sob sua
responsabilidade e dos que estdo sob responsabilidade dos fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes.

Além disso, € preciso identificar os obrigados a estabelecer plano de
gerenciamento pelo fato de que este deve estar de acordo com o que dispde o plano
municipal de gestao integrada de residuos solidos do respectivo Municipio, conforme
0 exposto no art. 21, 8 1° da Lei 12.305/2010.

O inciso V prevé que o plano municipal deve prescrever operagdes e
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especificacdes ao menos minimas a serem observadas pelos responsaveis pela
realizacdo dos servigcos publicos de limpeza urbana e de manejo dos residuos
sélidos, incluindo-se a disposicao final ambientalmente correta dos rejeitos e
observando-se a Lei do Saneamento Bésico (Lei 11.445/2007).

O inciso VI aponta para a necessidade de serem abordados os indicadores
de desempenho operacional e ambiental dos servicos publicos de limpeza urbana e
de manejo dos residuos solidos. A existéncia de tais indicadores possibilita um
controle quanto ao padréo dos servigos prestados, de modo a prezar pela exceléncia
e efetividades desses, 0 que é muito importante pelo fato de a gestao e o tratamento
dos residuos sélidos, sendo parte do servico publico de saneamento basico,
representarem um servico essencial a coletividade.

No inciso VII, fala-se das regras para transporte e demais etapas envolvidas
no gerenciamento de residuos sdlidos, tratado no art.20, devendo essas estar
sempre de acordo com as normas previstas nos 6rgaos do Sisnama e do SNVS, e
outras advindas de leis federais e estaduais.

O inciso VIII trata do delineamento das responsabilidades pela
implementacdo e operacionalizacdo do plano municipal de gestdo integrada de
residuos sodlidos, incluindo-se as etapas do plano de gerenciamento de residuos
sélidos a cargo do poder publico. O plano municipal de gestéo integrada de residuos
sélidos é dever do poder publico municipal, que ha de elabora-lo conforme o
estabelecido na Lei 12.305/2010. O plano de gerenciamento de residuos sélidos, por
sua vez, ha de ser desenvolvido por aqueles previstos no art. 20 da lei. A respeito

disso, é de se aclarar:

O plano de gerenciamento de residuos soélidos tem uma caracteristica: ele
nao é formulado e implementado por nenhum dos poderes publicos — Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. Como responsaveis por esse plano
podem estar presentes autarquias, empresas publicas e fundagdes publicas,

como, também, pessoas juridicas somente s de Direito Privado.'®®

Os incisos IX, X e Xll tratam da previsdo de determinados programas e
acdes. O plano municipal deve conter programas e acOes de: capacitacao técnica,

que visem implementar e operacionalizar o plano; de educacdo ambiental, a fim de

1% MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 659.



51

se concretizar o objetivo de nao geracéo, reducao, reutilizacdo e reciclagem dos
residuos solidos; e programas e a¢des voltados a promover a participacao de grupos
de interesse, como 0 das cooperativas ou associacfes de catadores formadas por
pessoas de baixa renda.

Quanto ao inciso X, especialmente, que trata dos programas de educacgéo
ambiental, € evidente a sua importancia na formacédo de cidadaos mais cientes dos
danos que os residuos solidos podem representar a saude publica e ao meio
ambiente, das responsabilidades que como consumidores eles tém na busca pela
ndo geracado de tamanho volume de residuos, e das atitudes que pode tomar em
prol da efetividade da Politica Nacional de Residuos Sdlidos.

O inciso Xl fala da previsdo de meios para desenvolver fontes de negdcios,
empregos e renda através do reconhecimento do valor dos residuos soélidos. Cabe
aqui mencionar o principio do reconhecimento do residuo solido reutilizavel e
reciclavel como um bem dotado de valor econdmico, social, gerador de trabalho e
renda e promotor de cidadania, previsto no art. 6°, inciso VIl da Lei 12.305/2010.
Observa-se que a exigéncia, no contetdo minimo dos planos municipais, do previsto
no art. 19, inciso Xll acima referido, coaduna-se com a concretizacdo de um dos
principios mais importantes da lei de residuos solidos.

No inciso Xlll aponta-se para o sistema que calcula os custos envolvidos na
realizacdo do servico publico de limpeza urbana e de manejo dos residuos sélidos e
o0 modo de cobranca desses servigcos, 0 que deve estar de acordo com a Lei
11.445/2007.

O inciso XIV dispde sobre as metas que o plano deve abarcar, de modo
geral, como as de reducdo, reutilizacdo, coleta seletiva, reciclagem, objetivando-se
reduzir o volume de rejeitos levados a disposi¢cdo final ambientalmente adequada.
Para uma mudanca a nivel nacional no panorama dos residuos solidos é preciso
que todos os envolvidos da Politica Nacional de Residuos Sélidos estabelecam
metas, assumindo um compromisso com a realizacdo dessa grande mudanca que,
como se sabe, € urgente e extremamente necessaria.

O inciso XV prevé que devem ser descritos os modos e os balizas da
participagcdo do poder publico local na coleta seletiva e na logistica reversa,

3109

observando-se o art. 3377, e em outras a¢gbes que envolvem a responsabilidade

199 O art. 33 da lei trata dos responsaveis pelo estabelecimento de sistemas de logistica reversa, que

€ um dos pilares da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos.
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compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos.

O plano de gestédo integrada deve tratar, ainda, conforme o inciso XVI, das
formas de controle e fiscalizacdo local da implementacdo e operacionalizacdo dos
planos de gerenciamento de residuos solidos e dos sistemas de logistica reversa,
previstos, respectivamente, no art. 20 e no art. 33 da lei.

Acdes no sentido da prevencao e da correcdo a serem concretizadas devem
ser incluidas no plano, bem como o programa de monitoramento, de acordo com o
inciso XVII.

Ainda, nos termos do inciso XVIIl, os passivos ambientais relativos aos
residuos sdlidos, incluidas as areas de contaminacdo e medidas saneadoras, devem
estar diagnosticadas no plano. A identificacdo dos passivos ambientais € inadiavel e
0 poder publico municipal deve se posicionar no sentido de tomar as medidas e
providéncias cabiveis para recuperar essas areas que representam grandes riscos
ao meio ambiente e & salde publica. E imprescindivel também submeter as areas
contaminadas ao zoneamento ambiental.

Quanto a busca de solucdes e reversdo do quadro dos passivos ambientais
e areas contaminadas, Paulo Affonso Leme Machado elucida que “o Municipio
devera primeiramente procurar algum dos responsaveis do passivo ambiental e, se
tiver que intervir, cobrara regressivamente do responsavel”.**°

O inciso XIX refere-se a necessaria previsdo da periodicidade da revisdo do
plano, considerando o periodo de vigéncia do plano plurianual municipal. Pelo fato
de o plano abordar varios elementos como dados e diagndsticos, € indispensavel a
sua atualizacdo de tempos em tempos, 0 que sera determinado no proprio plano.

Acdes especificas, no ambito dos 6érgdos da administracdo publica,
buscando-se o uso racional dos recursos do meio ambiente, evitar o desperdicio e
reduzir a quantidade de residuos solidos, deverdo ser realizadas e estar previstas
também no plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos. E disso que
trata o art. 19, § 6° da lei.

Caso o0 Municipio tenha menos de 20.000 (vinte mil) habitantes, e ndo seja
area de especial interesse turistico, ou inserido em area de influéncia de
empreendimentos ou atividades de significativo impacto ambiental regional ou

nacional, ou que seu territério contenha, no todo ou em parte, Unidades de

119 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 658.
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Conservacgio, o plano municipal de gest&o integrada tera contetido abreviado. E o
gue preveem os paragrafos 2° e 3° do art. 19 da lei.

Por fim, é preciso sinalizar que o plano de gestdo integrada de residuos
sélidos devera observar o Plano Diretor do Municipio e 0 zoneamento ambiental,
além de atentar para a ordenac¢do do solo a fim de obedecer ao exposto no art.2°,
inciso VI, alinea “b”, da Lei do Estatuto da Cidade, que impde que nado sejam

causadas proximidades de usos incompativeis ou inconvenientes.***

1 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 657-658.



54

3 AS RESPONSABILIDADES DOS MUNICIPIOS NA GESTAO E NO
TRATAMENTO DOS RESIDUOS SOLIDOS

A Lei 12.305 de 2010 estabelece um corpo juridico préprio para a gestao dos
residuos sélidos e dos rejeitos que ha de ser interpretado observando-se o direito ao
saneamento ambiental, face ao exposto no art. 182, caput, da Constituicdo

Federal''?

, que acentua a obrigacao do poder publico municipal para com a garantia
do bem-estar na cidade.**

O Municipio é o ente federativo que se encontra mais proximo da execucao
do servico publico de limpeza urbana e manejo dos residuos solidos, sendo,
portanto, fundamental a sua atuacéo na busca pela efetividade da Politica Nacional
de Residuos Sdlidos. Assim, € o Municipio quem melhor pode controlar a realizacéo
de tal politica nos moldes previstos na lei, devendo sempre intervir quando 0s
servicos ndo sao desempenhados da forma devida, a destinacdo final ndo é
adequada, ou as metas propostas nao estdo sendo observadas.

E dever municipal a organizacdo e o acompanhamento da prestacdo dos
servicos publicos relativos a limpeza urbana e ao manejo dos residuos sdélidos,
exigindo-se a coordenacdo desses com o0s procedimentos operacionais e
especificacdes minimas fixados no plano de gestédo integrada de residuos sélidos,
bem como exigindo um controle no desempenho desses servigos.

Como responsavel pela organizacdo e prestacao direta ou indireta de tais
servicos, o poder publico municipal deve zelar pela observancia de todo o previsto
como conteudo minimo do plano de gestdo integrada de residuos sdlidos, a fim de
assegurar a gestdo adequada e correta dos residuos soélidos. Demais previsdes
acrescentadas ao plano de gestdo integrada também devem ter sua realizacdo
fiscalizada, mas principalmente o conteddo minimo, pois este é constituido dos
requisitos minimos necessarios para que o Municipio desenvolva o servigo publico
de limpeza urbana e manejo de residuos solidos em conformidade com diretrizes
gue consolidam a tutela do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, e

do direto a vida sadia e digna.

12 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder pablico municipal, conforme

diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcfes sociais
da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.
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Aos Municipios recai a decisdo, e a consequente responsabilidade, sobre a
destinacao final dos rejeitos coletados, o que deve ser feito contemplando-se as
peculiaridades locais e os devidos procedimentos técnicos relacionados ao controle
ambiental. O licenciamento ambiental dos aterros sanitarios e de infraestruturas e
instalacdes relacionadas ao servico publico de limpeza urbana e manejo dos
residuos solidos sera realizado pelo 6rgao competente do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (Sisnama).

O controle e a fiscalizacdo do desenvolvimento dos planos de
gerenciamento de residuos sélidos e dos sistemas de logistica reversa serdo
realizados pelo Municipio. Especificamente quanto aos planos de gerenciamento, se
esses nao estiverem sujeitos a licenciamento ambiental, quem os aprovara sera a
autoridade municipal competente, e caso haja licenciamento ambiental, o 6rgéo
municipal competente devera ser ouvido, particularmente no que tange a disposicéo
final ambientalmente adequada dos rejeitos.

Na gestdo e no tratamento dos residuos sélidos o Municipio deve estar
norteado pela preservacdo da saude publica, da qualidade ambiental e também do
bem-estar da cidade. Procedimentos previstos na lei, como a reciclagem e a
reutilizacdo dos residuos, mesmo que priorizados e destacados, ndo dispensam as
devidas medidas referentes a fiscalizacdo ambiental, sanitaria e agropecuéria,
avaliacdo ambiental periddica, licenciamento e revisdo, e monitoramento.***

Para que o objetivo principal da lei, que é a ndo geracado de residuos sélidos,
torne-se realidade, o Municipio ha de atuar na educacdo ambiental, estimulando os
cidaddos desde cedo a participarem de acdes nesse sentido, assim como
conscientizando-os de seu papel na execucdo das politicas relativas as residuos
solidos.

Acbes e programas voltados a promocao da educacdo ambiental auxiliam
também na implantacdo dos sistemas de coleta seletiva, posto que € imprescindivel
a colaboracdo da populacdo com a segregacédo dos residuos e rejeitos que produz,
0 que facilita a coleta seletiva e também a destinacéo e disposicéo final de residuos
e rejeitos.

A Lei 12.305/2010 também abordou instrumentos que afastam algumas

responsabilidades da esfera dos Municipios, impondo-as aos fabricantes,

3 FIORILLO, Celso Anotonio Pacheco. Op. cit., p.382.
14 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 638.
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importadores, distribuidores, comerciantes, e até mesmo aos consumidores. O
sistema de logistica reversa e o plano de gerenciamento sdo exemplos desses
instrumentos.

Os obrigados a formular o plano de gerenciamento, previstos no art. 20 da
lei, devem prever medidas saneadoras dos passivos ambientais relativos aos
residuos solidos, o que, no caso, ndo afasta a responsabilidade do Municipio em
relacdo a essas areas, mas exige a cooperacdo daqueles obrigados ao plano de
gerenciamento na busca de solucdes para esses passivos. Os danos eventualmente
causados pelo gerenciamento inadequado dos residuos ou rejeitos dos sujeitos ao
plano de gerenciamento sdo de responsabilidade desses, mesmo que tenham sido
contratados servigos de coleta, armazenamento, transporte, transbordo, tratamento,
destinacao final de residuos e disposicéo final de rejeitos.

O poder publico deve agir de forma subsidiaria frente aos danos ao meio
ambiente e a salde publica associados ao gerenciamento de residuos solidos,
todavia, os responsaveis pelo dano deverdo ressarci-lo integralmente pelos gastos
despendidos na acg&o. E o que prescreve o art. 29, caput e paragrafo Gnico.

Quanto ao sistema de logistica reversa, de acordo com o art. 31, caput,
inciso 1V, os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes cujos produtos
sdo objeto de logistica reversa sao responsaveis pelo recolhimento dos produtos e
residuos deixados ap6s o wuso, devendo conferir-lhnes destinacdo final
ambientalmente adequada.

Os obrigados a estruturar sistemas de logistica reversa sao responsaveis
pelo controle do retorno dos produtos ap6s o uso pelo consumidor de modo
independente, ou seja, sem contar com 0 servico publico de limpeza urbana e
manejo de residuos solidos. Eles devem também fixar postos de entrega para os
residuos reutilizaveis e reciclagens, permitindo a reinsercdo desses no processo
produtivo.

No sistema de logistica reversa o consumidor também aparece como
responsavel, uma vez que ele € quem deve devolver ap0s o0 uso 0s produtos e
embalagens sujeitos a esse sistema, definidos nos incisos do caput do art. 33 da lei.
Seguindo-se um ciclo, apds isso os consumidores e distribuidores deverao devolver
os produtos e embalagens aos devidos fabricantes e importadores, para que esses,
entdo destinem de forma adequada os residuos e encaminhem o0s rejeitos para

disposicéo final adequada. O destino e a disposicdo adequados e corretos desses
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residuos podem estar previstos no plano municipal de gestéo integrada.

Os consumidores podem ser responsabilizados por despejarem produtos e
embalagens em locais impréprios ou disponibiliza-los a pessoas que ndo previstas
na lei. Ainda, sempre estabelecido no plano municipal de gestdo integrada de
residuos solidos o sistema de coleta seletiva, os consumidores deverdo acondicionar
os residuos sélidos gerados corretamente, diferenciando-os, bem como
disponibilizar agueles reutilizaveis e reciclaveis de modo adequado.

E importante tratar, ainda, da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de
vida dos produtos no que tange ao Municipio, que enquanto titular dos servicos de
limpeza urbana e de manejo dos residuos sélidos devera: implantar medidas para
reaproveitar os residuos solidos reutilizaveis e reciclaveis advindos desse servico;
estabelecer um sistema de coleta seletiva; atuar junto aos setores econdmicos e
sociais proporcionando que os residuos reutilizaveis e reciclaveis oriundos do
servico prestado retornem ao ciclo produtivo; realizar atividades as quais tenha se
comprometido em relacdo aos sistemas de logistica reversa; implantar sistema de
compostagem de residuos e, junto aos setores econdmicos e sociais buscar meios
de utilizar o composto gerado; propiciar a disposicao final ambientalmente adequada
dos residuos e rejeitos oriundos dos servicos prestados. Isso esta previsto no art. 36,
caput, da lei.

O referido artigo prescreve em seu § 1° que sera priorizada a atuacdo de
cooperativas e demais formas de associacao de catadores de materiais reutilizaveis
e reciclaveis constituidas de pessoas de baixa renda, no cumprimento, pelo titular do
servico, das medidas anunciadas pelo artigo relativas aos residuos reutilizaveis e
reciclaveis. Com isso nota-se que o0 Municipio tem papel significativo na
concretizacdo da ascensdo social e econbmica dos catadores, e também na
consolidacdo do principio do reconhecimento dos residuos soélidos reutilizaveis e
reciclaveis enquanto bens econdmicos e dotados de valor social, geradores de

trabalho e renda e promotores da cidadania.
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3.1 A GESTAO INTEGRADA

A Lei 12.305/2010 estabelece, ao tratar dos planos de residuos sdlidos nos
diferentes niveis, que o Distrito Federal e os Municipios deverdo desenvolver planos
de gestéo integrada de residuos sélidos. A propria lei, no art. 3°, inciso Xl, conceitua
a gestao integrada, caracterizando- a como um conjunto de agles direcionadas para
a definicdo de solucdes para os residuos solidos e que contemplem as dimensdes
politica, econbmica, ambiental, cultural e social, com controle social e vislumbrando-
se a premissa do desenvolvimento sustentavel.

Detalhando-se o conceito apresentado, podemos compreender que com a
gestao integrada pretende-se realizar uma politica relativa a gestéo e ao tratamento
dos residuos sélidos que seja a mais completa e articulada o possivel, pois todos 0s
setores da sociedade — publicos, privados e a coletividade como um todo - devem se
mobilizar no atendimento as diretrizes legais estabelecidas para os residuos sdlidos,
aos principios, objetivos e metas definidos na Politica Nacional de Residuos Solidos.
Além disso, a gestdo dos residuos solidos ha de ser implementada considerando-se
0sS mais variados aspectos envolvidos na tematica, ou seja, ha de contemplar
questdes ndo s6 ambientais, como também econdmicas, culturais, sociais e
politicas.

Especialmente para que se consiga realizar o objetivo maior da lei, que é a
nado geracdo, reducdo, reutilizacdo, reciclagem, tratamento e disposicdo final
ambientalmente adequada dos rejeitos € fundamental que a gestao de residuos
sélidos esteja engajada em todos os niveis acima mencionados, pois a questdo dos
residuos sélidos produz reflexos nos mais distintos setores da sociedade, sendo
objeto de preocupacao ndo apenas pelos riscos ambientais que representa.

E interessante mencionar, ainda, o entendimento de Rualdo Menegat e

Gerson Almeida sobre a gestdo ambiental integrada:

O néo entendimento da cidade como um sistema no qual cada individuo ou
grupo social, cada rua ou bairro é interdependente do todo e seu
funcionamento depende de estratégias comuns, discutidas e negociadas
num processo politico-social que extravasa as elei¢cdes é um impeditivo para
a gestao integrada. Além disso, a visdo ndo sistémica ou fragmentaria da
cidade ndo isola apenas os cidaddos ou grupos socais entre si, mas
também distorce a visdo das causas das atividades humanas que produzem

impacto ambiental na cidade.



59

Os programas de gestdo ambiental municipal sdo consequéncia direta da
visdo de cidade. Se esta é vista de forma fragmentaria, os programas de
gestdo ndo passam de ‘campanhas setoriais’, que n&do se preocupam em
reunir os atores e negociar habitos e responsabilidades duradouras,
integradas as estratégias da cidade."

Para melhor entendermos a gestéo integrada em relagédo aos residuos solidos
€ apropriado, ademais, analisar a importancia da gestdo ambiental integrada.

Conforme assevera Edis Milaré:

Vale observar que os Estados e os Municipios, em suas respectivas esferas
de competéncia, podem e devem avancar ainda mais na gestdo urbana,
buscando complementar e suprir os preceitos federais sempre que o0s
interesses estaduais e os locais o exigirem. Dai resulta a importancia
crescente da gestdo ambiental integrada para a acdo dos entes federativos
gue, embora diversificados nos programas e nas necessidades especificas
de cada um, sdo solidarios e convergentes na busca do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, direito fundamental do cidaddo brasileiro e de
todos os habitantes do planeta Terra.**°

7

A partir disso podemos concluir que a gestao integrada € essencial na
concretizacdo da politica de residuos sélidos a nivel municipal ou intermunicipal,
haja vista que prioriza acbes e posturas conjuntas por parte de todos os envolvidos
na tematica dos residuos solidos na consecucado de um panorama ambientalmente
adequado para esses residuos, conferindo destaque a promocdo do
desenvolvimento sustentavel e ao controle social, que € peca chave na participacao

da coletividade nas politicas publicas dos residuos solidos.

3.2 SOLUCOES CONSORCIADAS INTERMUNICIPAIS: O INCENTIVO A ADOCAO
DE CONSORCIOS NA LEI 12.305 DE 2010

E possivel afirmar que, nos dias de hoje, os servicos publicos s&o prestados
pelo Estado por meio de: atuacdo direta da administracdo publica, entidades da

administracdo indireta, delegacbes de servigos publicos a particulares, e gestao

115 MENEGAT, Rualdo; ALMEIDA, Gerson. Desenvolvimento Sustentavel e Gestdao Ambiental nas

Cidades: estratégias a partir de Porto Alegre. Porto Alegre: UFRGS, 2004, p. 183, 184.
“® MILARE, Edis. Op. cit. 5.ed., p. 543.
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associada de servicos publicos.*"’

Com o novo teor do art. 241 da Constituicdo Federal, dado pela Emenda
Constitucional n. 19, de 04.06.1998, passou a ser prevista a celebracdo de
consércios e convénios de cooperagdo entre os entes federativos, com a
consequente promulgacgéo da Lei n. 11.107/2005, que trata dos consorcios publicos,
em conformidade com o previsto no referido artigo da Constituicdo. Os consorcios
publicos sd8 um modo de gestdo associada do servico publico.***Conforme
assevera Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ndo é obrigatorio estabelecer um consorcio
como modo de se realizar a gestio associada prevista no art. 241 da Constituicao.™*?

A respeito do mencionado artigo da Carta Magna, sublinha a autora:

O objetivo da norma constitucional € o de consolidar a gestdo associada
entre os entes federados para consecucdo e fins de interesse comum.
Normalmente, essas matérias sdo as que se inserem na competéncia
comum prevista no art. 23 da Constituicdo. Muitas vezes, o servico que uma
pessoa juridica publica ndo pode ou tem dificuldades para executar sozinha,
torna-se possivel ou mais eficiente mediante a conjugacéo de e:sforgos.120

A Politica Nacional de Residuos Solidos, como determina o art. 5° da lei
12.305/2010, articula-se com a Lei 11.105/2005. Dentre os instrumentos econdmicos
previstos na politica em tela, o art. 45 menciona os consorcios publicos, regulados
na Lei. 11.107/2005, e confere grande relevancia a eles como instrumento,
afirmando a prioridade dos consércios publicos na obtencdo de incentivos do
Governo Federal. O artigo ainda menciona que o objetivo da lei através dos
consércios publicos é o de proporcionar a descentralizacdo e a prestacdo dos
servicos publicos relativos aos residuos solidos. O legislador optou por estimular a
formacdo dos consércios como uma das formas de cooperacdo entre os entes
federativos.

O art. 19, § 99 da Lei 12.305/2010 dispbe sobre hipétese em que havera
dispensa da criagdo do plano municipal de gestéo integrada de residuos sélidos. E o
caso em que se enquadram os Municipios que escolheram participar de solugcdes

consorciadas intermunicipais para a gestao dos residuos solidos, desde que, € claro,

" HARGER, Marcelo. Consércios Publicos na Lei n. 11.107/05. Belo Horizonte: Férum, 2007, p.
65

18 1dem, p. 65

119 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessao, permisséao,
franquia, terceirizagdo, parceria publico-priva e outras formas. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p.
236.
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o plano intermunicipal observe todos o0s requisitos do conteldo minimo
estabelecidos nos incisos do caput do art.19 da Lei 12.305/2010. Nesse caso,
portanto, ndo havera plano municipal, mas plano intermunicipal sobre os residuos
sélidos, que definir4 a gestdo dos residuos para aqueles que participam da solucao
consorciada, seguindo-se os parametros definidos na lei.

No que tange a solucdo consorciada intermunicipal, assevera Paulo Affonso

Leme Machado:

Essa associacdo entre Municipios ndo precisa da intervencdo do Estado,
através de lei complementar, como no caso das microrregides. Os Poderes
Executivos e Legislativos dos Municipios interessados deverao intervir para
gue se ponha em marcha essa ‘solugdo consorciada’ ou consorcio, que
pode ter um prazo estipulado de durag¢éo ou condi¢cdes para sua revogagao
e/ou término.**

Em véarios outros momentos a Lei 12.305/2010 confere destaque aos
consoércios publicos. O paragrafo Unico do art. 11 determina que os Estados devem
apoiar e dar prioridade as solu¢des consorciadas intermunicipais; o art. 18, § 1°,
inciso |, estabelece a prioridade no acesso aos recursos da Unido para o0s
Municipios que desenvolverem solugBes consorciadas intermunicipais; o art. 19,
inciso lll, prevé como parte do conteddo minimo dos plano municipais de gestédo
integrada de residuos solidos a constatacdo de possibilidades de implantacdo das
solugBes consorciadas ou compartilhadas entre Municipios; por fim, o art. 21, inciso
IV, determina as solu¢Bes consorciadas como parte do contelldo minimo dos planos
de gerenciamento de residuos soélidos.

Feitas essas observacoes, faz-se necessario enfatizar que:

E usual, entre nds, o consorcio de Municipios para realizagdo de obras,
servicos e atividades de competéncia local, mas de interesse comum de
toda uma regido. Com essa cooperacdo associativa as Municipalidades
relnem recursos financeiros, técnicos e administrativos que uma sO
Prefeitura n8o teria para executar o empreendimento desejado e de
utilidade geral para todos. Com a edi¢éo da Lei 11.107, de 6.4.2005, passa
a ser por ela regido.122

A Lei 11.107 de 2005 veio regulamentar a constituicAo de consorcios

publicos, os quais serdo formados por entes federativos, sendo possivel, na

29 | PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p. 237.
2L MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., p. 645.
122 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 434.
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composicdo do consércio, que os entes sejam de diferentes niveis. O
estabelecimento do consoércio tem o fim de concretizar objetivos e interesses
comuns entre os entes que dele participam. Antes desse diploma legal, pensava-se
ndo ser possivel consércio entre entidades que ndo fossem da mesma espécie,
como, por exemplo, entre um Estado e um Municipio.**

Na obra de Hely Lopes Meirelles sobre o direito municipal brasileiro,

encontramos o seguinte conceito de consorcios publicos:

Consodrcios publicos sdo pessoas de direito publico, quando associagéo
publica, ou de direito privado, decorrentes de contratos firmados entre entes
federados, apés autorizagdo legislativa de cada um, para a gestdo
associada de servicos publicos e de objetivos de interesse comum dos
consorciados, através de delegacdo e sem fins econémicos. Trata-se de
gestdo associada ou cooperacdo associativa de entes federativos, para a
reunido de recursos financeiros, técnicos e administrativos — que cada um
deles, isoladamente, ndo teria -, para executar o empreendimento desejado
e de utilidade geral para todos.***

Pelo fato de aqui tratarmos dos consorcios publicos visando-se melhor
compreender a ideia de solugbes consorciadas intermunicipais proposta na Lei
12.305/2010, é necessario pontuar algumas diferenca entre consércio publico e
outras figuras. A primeiras delas se da em relacdo a operacao urbana consorciada.

Odete Medauar e Gustavo Justino de Oliveira asseveram que:

Os consdrcios publicos visam atender objetivos comuns dos entes
consorciados, e suas atividades sdo desenvolvidas em sua area de
atuacao, correspondente ao territério dos entes que os compdem (espaco
interfederativo). As operagBes urbanas consorciadas pretendem
instrumentalizar transformacgdes urbanisticas estruturais, melhoras sociais e
a valorizacéo ambiental em uma area de um determinado municipio (espago
intramunicipal).'®

E de se diferenciar, ainda, consorcios publicos e associacdes de Municipios.
As associagdes, como, por exemplo, a Associacdo Paranaense de Municipios, nédo
constituem consoércios. Elas sdo a unido de Municipios, na forma de associacdes
privadas, para a defesa dos interesses daqueles que a compdem. Contudo, néo é
objetivo das associacdes a gestdo associada de servigos publicos e a realizacdo de

atividades de interesse comum. Assim, associacbes de Municipios e consorcios

123 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consorcios Publicos: comentarios a Lei

11.107/2005. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006, p. 05.
2 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 433-434.
12> MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Op. cit., p. 17.
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publicos envolvendo Municipios ndo tém o mesmo significado, ndo obstante haver
compatibilidade entre ser parte em um consércio publico e, concomitantemente, ser
filiado de associac®es municipais.*?®

A fim de distinguir, por fim, o consoércio publico dos convénios, vale apontar o

entendimento de Floriano de Azevedo Marques Neto:

A distincdo que se pode extrair do art. 241 diz respeito ao tipo de
cooperagdo concertada entre os entes. Enquanto no convénio se
estabelece uma relacdo de cooperacao em que um ente fornece meios para
gue 0 outro exerca suas competéncias, provendo-o do quanto necessario e
transferindo-lhe eventualmente obrigacdes, no consércio ha uma soma de
esforcos por meio da qual os entes consorciados, de forma perene, passam
a exercer cada qual suas competéncias através do ente consorcial. Naquele
(convénio) delega-se o exercicio de uma atividade publica de um ente para
outro. Neste (consércio) exercem-se conjuntamente as competéncias de
cada ente por um ente por eles integrado.**’

A lei atribui aos consorcios personalidade juridica, sejam eles pessoas
juridicas de direito publico, na forma de associacfes publicas, sejam eles pessoas
juridicas de direito privado, na forma de associacdes civis, 0 que devera estar
previsto no protocolo de intengcdes que precede o contrato da formacdo do
consércio. Se o consércio for constituido como pessoa juridica de direito privado,
havera de seguir as normas de direito publico quanto a licitacdes, contratos,
prestacdo de contas e admissdo de pessoal (regida pela Consolidacdo das Leis do
Trabalho).!?®

Apesar de ndo haver mencgéo expressa na Lei 11.107/2005, os consorcios
publicos tém como fundamento constitucional o art. 23, paragrafo Unico, e o art. 241,
da Carta Magna.*®® No entanto, o referido diploma legal ndo é lei complementar,
como ordena o art. 23, paragrafo Unico, tampouco permite que qualquer um dos
entes federativos possa editar lei com o intuito de regular os consorcios publicos e
convénios de cooperacdo em que venham a ser parte. Essa ideia de que qualquer
ente federativo poderia legislar sobre a matéria em questdo deriva de uma
interpretacdo equivocada do art. 241, porém ndo € esse o significado de tal norma.

Pelo fato de o art. 23, paragrafo unico, da Constituicdo Federal, ser um dos

126 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Op. cit., p. 80.

2T Os consércios publicos, p. 07-10. Apud MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessfes de
servigo publico: inteligéncia da Lei 8.987/1995 (Parte Geral). Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 83.
'8 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 434.

129 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Op. cit., p. 17-18.
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fundamentos dos consorcios publicos, seria possivel pensar que é necessaria a
relacdo entre as matérias que sdo objeto de competéncia comum dos entes
federativos e os objetivos de interesse comum deles, que € o que os leva a formacéao
de consdércios. Entretanto, ndo é esse o entendimento adequado, pois 0 mencionado
artigo ndo exaure as matérias de interesse comum que levam os entes a formarem
consorcios publicos, de modo que ndo ha problema algum caso 0s interesses
comuns que motivam a formacdo do consorcio ndo estejam ajustados as
competéncias comuns.**°

E importante mencionar, porém, que apesar de ndo ser necessaria a
coincidéncia entre os objetivos do consércio e as competéncias constitucionais
comuns, oS objetivos devem ser compativeis com as competéncias dos entes
federativos envolvidos no consércio, de modo que, por exemplo, consércios
intermunicipais ndo podem contemplar, dentre 0s seus objetivos, atividades que
extrapolem suas competéncias, invadindo as competéncias da Unido ou dos
Estados. Podemos concluir que os objetivos dos consorcios publicos estdo adstritos
a atividades administrativas e operacionais, fundamentalmente.***

A fixacao dos objetivos do consorcio publico € antecedida de um acordo feito
pelos entes que participardo do consércio. Nesse sentido, coloca-se a seguinte

observacao:

A nova disciplina legal dos consoércios publicos esta afinada com um perfil
contemporéneo de Administracdo Publica, em que ha destaque para
atividades e procedimentos negociais que culminem com a conciliacdo e a
compatibilizagdo de todos os interesses envolvidos em torno de uma causa
comum.*®

Com a Lei 11.107/2005 ficou estabelecido que os consorcios publicos sao
formalizados por meio de um contrato, que devera ser antecedido do protocolo de
intencdes a ser ratificado posteriormente.***Esse protocolo é como um “acordo
preliminar para o planejamento e a especificacdo das agbes dos entes federativos
interessados em se agregar em consoércio”.***

A lei determina, no art. 18, que a inobservancia das formalidades exigidas

%9 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Op. cit., p. 25.
131
Idem, p. 35.
32 1dem, p. 30.
%3 1 dem, p. 46.
3% |dem, p. 47.
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implicard em ato de improbidade administrativa, devendo ser, entdo, aplicadas as
devidas sancdes aos agentes. A inexisténcia de prévio protocolo de intencdes é
inobservancia de formalidade.

O art. 4° da lei estabelece as clausulas que devem estar presentes no
protocolo de intengdes. Dentre elas podemos citar: a denominacéo, a finalidade, o
prazo de duracéo e a sede do consorcio; quais 0s entes da Federacao consorciados;
qual a area de atuacdo do consorcio; a definicdo do consorcio como associacao
publica ou pessoa juridica de direito privado sem fins econémicos; os critérios para
que o consorcio possa atuar em nome dos entes consorciados quando estiver diante
de questdes de interesse comum; a possibilidade de gestdo associada de servicos
publicos, definindo questdes a ela relativas.

Além do contrato de consércio publico, a Lei 11.107/2005 prescreve mais
duas novas espécies contratuais: o contrato de rateio e o contrato de programa. O
contrato de rateio € celebrado entre os entes participantes do consorcio e o proprio
consorcio objetivando delinear as obrigacdes econdmicas e financeiras tangentes
aos objetivos do consorcio, portanto, 0s recursos sao repassados ao consorcio
através dele. O contrato de programa visa circunscrever as obrigacfes entre o0s
entes participantes ou desses em relacdo ao consorcio publico, referindo-se sempre
a questdo da gestdo associada de servicos publicos.**®

Quanto a gestdo associada de servicos publicos, é preciso que ela esteja
autorizada pelo protocolo de intengbes, conforme prevé o art. 4°, inciso Xl, da lei,
para entdo posteriormente constar no contrato de consorcio publico.

No que se refere a execucdo de receitas e despesas do consorcio publico, o
art. 9° prevé a necessidade de serem respeitadas as normas de direito financeiro
cabiveis as entidades publicas. Pelo fato do mencionado artigo ndo ter apreciado a
distincdo entre consorcios publicos na forma de associa¢des publicas e consoércios
publicos na forma de associagfes civis, entende-se que ambos estdo sujeitos as
normas de direito financeiro.**®

Ainda, o paragrafo unico do art. 9° dispbe sobre a fiscalizacdo contabil,
operacional e patrimonial pelo Tribunal de Contas que aprecia as contas do Chefe
do Poder Executivo que figura como representante legal do consorcio. Poderao ser

hY bY by

analisados também aspectos relacionados a legalidade, a legitimidade e a

%5 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Op. cit., p. 68.
% |dem p. 93.
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economicidade, além do controle externo feito aos contratos de rateio.

No que se refere a responsabilidade dos agentes publicos encarregados da
gestdo do consorcio, o paragrafo unico do art. 10 aponta que 0s agentes nao serao
responsabilizados pessoalmente pelas obrigacdes contraidas pelo consorcio, mas
tdo somente quando agirem em desconformidade com a lei ou com as disposi¢oes
de seus estatutos.

Odete Medauar e Gustavo Justino de Oliveira acentuam no que diz respeito a
responsabilidade civil, que aos consorcios na forma de associacfes publicas e aos
consoércios na forma de associagfes civis que prestam servigos publicos, é feita a
aplicacéo do art. 37, 8 6° da Constituicdo, de modo que 0s consorcios respondem
pelos danos que seus agentes provocarem a terceiros, havendo, porém, direito de
regresso contra o agente no caso de culpa ou dolo. Se o dano causado pelo
consércio na forma de associacdo civil ndo se relacionar aos servigos publicos
prestados, deverdo ser seguidas as normas de direito civil sobre a responsabilidade

extracontratual.*®’

Quanto a responsabilidade dos agentes pelos atos praticados em
desconformidade com a lei, os autores acima citados entendem que 0S consorcios
de personalidade juridica privada também responderéo, isso porque apesar de sua
natureza juridica privada, eles cuidam de recursos publicos, de maneira que devem
observar as normas de direito publico em suas a¢fes. Quanto aos atos praticados
em desconformidade com os estatutos, os agentes de ambos os tipos de consércio
também responderdo.**®

Feitas essas consideracdes sobre os consorcios publicos na Lei 11.107/2005,
é valido expor a reflexdo sobre a relevancia dos consorcios publicos feita por Odete

Medauar e Gustavo Justino de Oliveira. Segundo os autores:

Sdo evidentes as vantagens da cooperagdo entre os entes federados,
podendo ser citadas: (a) a racionalizacdo do uso dos recursos existentes,
destinados ao planejamento, programacdo e execucdo de objetivos de
interesses comuns, (b) a criagdo de vinculos ou fortalecimento dos vinculos
preexistentes, com a formacédo ou consolida¢cdo de uma identidade regional,
(c) a instrumentalizacdo da promocédo do desenvolvimento local, regional e
nacional e (d) a conjugacdo de esfor¢cos para atender as necessidades da
populacdo, as quais nao poderiam ser atendidas de outro modo diante de
um quadro de escassez de recursos."*

3" MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Op. cit., p. 96.
%8 |dem, p. 97.
9 |dem, p.23.
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Por fim, é oportuno mencionar importantes consideracfes feitas por Egon
Bockmann Moreira no que se refere a responsabilidade compartilhada pela
adequada execucdo do servico objeto de concessdo ou permissdo no consoércio

publico:

A institucionalizacéo de um consércio publico ndo pode implicar a supressao
de dever constitucional ou legalmente imputado a pessoas de direito
publico. Nao se imagina que as pessoas politicas consorciadas deem as
costas ao servigco e/ou obra a ser executado — como se o interesse deixasse
de Ihes ser comum devido a criagdo do consorcio. O dever estatuario de fiel
cumprimento do contrato de consorcio (Lei 11.107/2005, art. 4°, Xll) e a
responsabilidade dos consorciados geram equivalentes deveres quanto a
supervisdo da atividade do consorcio na tutela dos seus objetivos frente ao
concessionario e usuérios do servico.™*

O consorcio € um grande instrumento para realizacdo da cooperacao entre 0s
entes federativos e a consecucédo de seus interesses comuns. Sobretudo no que
toca aos Municipios, a importancia do consorcio publico se da justamente em face
desse instrumento melhor estruturar a gestdo e o tratamento dos residuos solidos
urbanos e dos servigos a eles relativos, unindo recursos técnicos e econdmicos, bem
como garantindo o desenvolvimento conjunto dos entes participantes dos consorcios

guanto aos residuos sdlidos.

3.3 AS RESPONSABILIDADES DOS MUNICIPIOS NA GESTAO E NO
TRATAMENTO DOS RESIDUOS SOLIDOS A LUZ DO PRINCIPIO DA
COOPERACAO EM MATERIA AMBIENTAL

O principio da cooperacdo em matéria ambiental imp&e que os entes publicos
atuem de forma conjunta, solidaria, unida, na busca pela concretizacdo do direito
fundamental ao meio ambiental equilibrado e a sadia qualidade de vida,
promovendo-se o desenvolvimento sustentavel.

O art. 225, caput, da Constituicdo Federal deixa claro o dever solidario de
todos em relacdo a protecdo do meio ambiente para as presentes e futuras geracoes

e é a partir deste norte que se sustenta o principio da cooperacdo em matéria

19 MOREIRA, Egon Bockmann. Op. cit., p. 86.
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ambiental, cooperacgéo esta tanto solidaria quanto participativa.

No tocante a esse artigo, € importante acentuar que:

O art. 225 da Constituicdo declara um fim a ser perseguido e indica algumas
medidas fundamentais que devem ser observadas durante este percurso,
porém o caminho propriamente dito esta aberto. Este caminho é definido
pela instituicdo de politicas e normas ordinarias visando especificar como e
em que medida este fim pode e deve ser alcancado.**

Nesse sentido, infere-se que a Politica Nacional de Residuos Sdlidos,
instituida na Lei 12.305/2010, é um exemplo de politica elaborada com o fim de
garantir a tutela do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, essencial a

sadia qualidade de vida. Quanto as politicas publicas, € preciso frisar, ainda:

Politicas publicas s@o requeridas ndo s6 para o cumprimento do que
prescreve o art. 225, mas também para inUmeros outros preceitos
constitucionais. Isto significa que nenhuma politica, por mais que
aparentemente intencione, pode restringir-se ao cumprimento e um ponto
especifico da Constituicdo. Por ser uma politica, seus efeitos concretos
atingem as mais diversas esferas da sociedade, ndo sendo possivel dizer
apenas que se trata de uma politica de meio ambiente ou de uma politica
econdmica simplesmente — o que também se da em outras areas, como se
vé pela indissociabilidade da politica de saide com a de educagéo,
habitacao, etc.'*?

7

A partir dessas observacbes € possivel, entdo, relacionar as
responsabilidades dos Municipios da Lei de Residuos Soélidos e o principio da
cooperacdo ambiental. Primeiramente, é preciso considerar que tais
responsabilidades do poder publico municipal advém do fato de os Municipios serem
os titulares do servigo publico de limpeza urbana e manejo de residuos solidos e,
portanto, serem 0s entes mais proximos da realizacdo do servi¢o publico relativo aos
residuos soélidos. Assim, resta evidente que sua atuacdo na consecucdo dos
principios, objetivos e metas previstos na lei é essencial.

A Lei 12.305/2010 prevé para os residuos soélidos um plano nacional e
também planos estaduais e municipais, e nas disposi¢cdes sobre cada um deles &
possivel perceber a alusdo a cooperacdo entre os entes federativos pelo fato de
haver destaque para o0 incentivo a gestdes regionalizadas, consorciadas e

compartilhadas dos residuos. Ainda, no¢gbes como a gestdo integrada de residuos

I DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 252.
"2 1dem, p. 252.
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sélidos, o controle setorial, a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos, dentre outras, revelam que a lei reconhece a cooperacdo COmMo
indispensavel para alcancar resultados satisfatérios na gestdo e no tratamento dos
residuos solidos, pois h& responsabilidade e deveres comuns, impondo-se a¢fes e
fiscalizagao conjuntas.

Desse modo, € possivel constatar que os Municipios, no cumprimento das
responsabilidades que lhe cabem, desempenham um grande papel na concretizacao
das normas, principios, objetivos e metas da Lei de Residuos Soélidos, bem como na
consolidag&o no principio da cooperacdo em matéria ambiental, posto que apesar da
importancia de seu papel, é preciso que 0s outros entes publicos, os geradores de
residuos e a coletividade também atuem conjuntamente em prol da observancia das
diretrizes tracadas pela lei, sob pena de suas acfes restarem frustradas.

O principio da cooperagdo implica que os interesses mais significativos n&o
se sobreponham, mas sim se adequem uns aos outros na realizacdo da protecéo
ambiental.'**Nesse sentido, é interessante sublinhar as consideracées de Mauricio

Waldman:

Tudo isso justifica 0 entendimento de que novos procedimentos devem ser
respaldados por uma malha de esforcos associando diferentes atores
sociais, desde o cidaddo consciente, passando pela sociedade participante
e contando com 0 apoio e um Estado atuante, fortalecendo uma gestao
integrada dos residuos soélidos, proposta que para funcionar, tem que contar
com a participagdo real de todos os seus integrantes (Waldman, 2003c).
Deste modo, embora a participacdo do cidaddo seja estratégica, esforcos
realizados exclusivamente por individuos isolados serdo insuficientes. (...).
Também ndo é mais possivel cair na postura recidiva de vilanizar a
populacdo pela ejecdo dos detritos. Paralelamente ao dado de que esta
deve fazer sua parte, ha que serem cobradas as responsabilidade dos
gestores publicos e das empresas.***

Em relacdo ao acima exposto, € de se perceber a alusdo a gestdo integrada
de residuos solidos, que € uma das formas de realizar a cooperacao tdo enfatizada
no diploma legal dos residuos solidos. A gestdo integrada promove a cooperagao
dentro do Municipio no atendimento as normas, objetivos e metas da lei, bem como
em relacdo as suas responsabilidades, uma vez que para que poder publico
municipal cumpra com suas responsabilidades de maneira satisfatoria € necessaria

a colaboracao de todos os demais responsaveis indicados na lei. De nada adianta,

> DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 141.
“*WALDMAN, Mauricio. Op. cit., p. 213-214.
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por exemplo, que o Municipio desenvolva programas de educacdo ambiental a
respeito dos residuos solidos, se os cidaddos ndao agirem de forma consciente na
hora de consumir produtos e de separar os residuos gerados, dispondo-os da forma
correta e devolvendo-os aos locais proprios qguando determinado.

Feitas tais ponderagbes, resta clara a importancia da leitura das
responsabilidades do Municipio a luz do principio da cooperacdo em matéria
ambiental. Os papéis de cada um dos responsaveis indicados na lei tém grande
valor na realizacdo da inadidvel mudanca e adequacdo da gestdo e do tratamento
dos residuos sélidos, todavia, é fundamental que impere o principio da cooperacao
na orientacdo das acdes e medidas a serem implementadas pelos responsaveis,
pois sem a cooperacdo o papel de cada um ndo tera a mesma efetividade e
repercussao positiva e, consequentemente, o cendrio atual dos residuos solidos ir4

estagnar e até mesmo regredir ao invés de evoluir como se espera.



71

CONCLUSAO

A partir de todo o analisado no presente estudo vislumbra-se que na
efetivacdo das diretrizes, principios, objetivos e metas estabelecidos na Lei 12.305
de 2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos Sdlidos, o Municipio tem um
papel de destague. Como titular do servigco publico de limpeza urbana e manejo dos
residuos solidos, uma série de responsabilidades lhes é atribuida, conforme ja
elucidado.

Em razdo de a tematica dos residuos solidos envolver grande monta de
problemas ambientais, tanto pelo descaso das autoridades quanto a questdo, como
pela propor¢cdo que a geracdo de residuos solidos vem tomando, € inadiavel a
adequacdao da gestéo e do tratamento dos residuos solidos aos moldes legais.

O Municipio, como ente federativo mais proximo da execucdo dos servigos
relativos aos residuos sdlidos, deve honrar suas responsabilidades para que, em
cooperagcdo com 0s outros entes publicos, os geradores de residuos sélidos e a
propria coletividade, possa concretizar a mudanca necessaria no panorama atual
dos residuos solidos e através disso consolidar o direito fundamental de todos ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado e a vida sadia e digna, o direito a cidade
sustentavel, e promover o desenvolvimento sustentavel. Além disso, é de se
destacar o papel do Municipio da integracdo dos catadores de materiais reciclaveis,
buscando-se a ascensao social e econémica destes.

Desse modo, entendemos que a Lei 12.305 de 2010 coaduna-se com o dever
solidario de protecado ambiental previsto no art. 225 da Constituicdo Federal. Isso fica
claro com o estabelecimento de no¢bes como a gestdo integrada, as solucdes
consorciadas intermunicipais, a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida
dos produtos. A partir disso, a gestdo e o tratamento dos residuos sélidos devem
observar as diretrizes da lei e, principalmente, serem realizadas em consonancia
com o principio da cooperacdo em matéria ambiental. E no desenvolvimento dessa
tarefa que conferimos destaque ao papel do Municipio, pelas responsabilidades que
lhe cabem na realizacdo de uma politica para os residuos sélidos comprometida com
a protecédo ambiental.

Em que pese nao terem sido objeto deste trabalho prospeccbes futuras a
respeito da gestdo e do tratamento dos residuos sélidos, é oportuno mencionar que

a Lei 12.305 de 2010 foi publicada ha mais de dois anos e apesar de nem todas as
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obrigacdes dela advindas terem esgotado seus prazos, € possivel constatar que a
situacdo atual ainda nao é satisfatoria. Os Municipios, especialmente os de pequeno
porte, sdo assolados pela falta de recursos técnicos e econdmicos, fundamentais na
implementag&o de uma politica de residuos sdélidos nos moldes legais.

Ademais, nota-se que instrumentos de cooperacdo como 0S consorcios
intermunicipais ainda encontram dificuldades em sua implementacdo pelo fato de
predominarem interesses opostos na gestao urbano-ambiental e ndo os interesses
comuns, de modo que a mobilizacdo em prol da protecdo ambiental, do bem-estar
nas cidades, da qualidade de vida e do desenvolvimento sustentavel ainda se
mostra pouco significativa frente aos diversos interesses, por vezes escusos, que
cercam 0s gestores publicos.

N&o obstante os Municipios terem papéis tdo importantes na efetivacdo da
Politica Nacional de Residuos Sélidos, através da fiscalizacédo e do controle que Ihe
cabem sobre os residuos sélidos, a concretizacao dessa politica encontra ébices se
nao estiver associada ao desenvolvimento de outras politicas publicas como, por
exemplo, as relacionadas a educacédo ambiental, e se ndo houver comprometimento
por parte dos geradores de residuos sélidos e dos cidadaos.

Assim, conclui-se que a sistematizacdo de diretrizes, principios, objetivos,
instrumentos e metas advinda da Politica Nacional de Residuos Solidos e as
mudancgas em torno das responsabilidades municipais sobre a questdo nao sao
suficientes para assegurar gestdao e tratamento adequados e corretos para 0S
residuos solidos, se junto a isso ndo houver a mobilizacdo da sociedade como um
todo na construcdo de um novo panorama dos residuos sélidos, realmente
comprometido o direito de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, a
vida sadia e digna, ao bem-estar nas cidades e a cidade sustentavel.
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