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RESUMO

O presente trabalho abordou a Lei n°12.305/2010, chamada de Politica Nacional de
Residuos Solidos (PNRS), que é considerada um marco, ndo sé pela importancia do
seu tema, mas também devido ao seu carater integrador frente as demais legislacdes
ambientais do pais. A PNRS trata do manejo dos Residuos Sdlidos, sem descuidar
da protecdo do meio ambiente e do desenvolvimento sustentavel. Tal proposta de
desenvolvimento sustentavel da PNRS, em consonancia com os ditames da
Constituicao Federal de 1988, encontra desafios, sobretudo no ambito dos municipios.
Nesse sentido, temos como objetivo evidenciar, genericamente, a evolucdo da
legislacado patria, principalmente a PNRS, o Estatuto das Cidades (Lei n° 10.257/2001)
e o Estatuto da Metrépole (Lei n. 13.089/2015), que disponibilizou instrumentos
adequados (sobretudo Consorcios Publicos Intermunicipais como alternativa viavel
para implantacdo de aterros sanitarios) aos gestores municipais para Ilhes permitir lidar
com os problemas do manejo dos residuos solidos que geralmente extravasam 0s
limites municipais. Além disso, o trabalho propde uma discussdo sobre
constitucionalizacdo do Meio Ambiente. Para cumprir seus objetivos, o trabalho
analisa a doutrina e instrumentos juridicos envolvidos através do método hipotético-
dedutivo. Na mesma linha metodologica, descreve, genericamente, legislacdo
ambiental, protecdo ambiental e a consequente competéncia dos municipios acerca
dessa protecdo. Quanto as técnicas de pesquisa, foi manejada pesquisa documental
indireta. O texto conclui que o atual modelo federativo desprivilegia financeiramente
0S municipios e ainda impde uma alta carga de responsabilidades. Por outro lado,
conclui-se que a legislacdo patria disponibiliza instrumentos juridico-administrativos
adequados para que 0sS municipios cumpram suas obrigacdes com os ditames da
PNRS, sobretudo no que tange a implantacdo de aterros sanitarios por meio de
consorcios publicos interfederativos.

Palavras-chave: Meio ambiente; Politica Nacional de Residuos Sélidos; Consoércios

Publicos; aterros sanitarios.
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1 INTRODUCAO

A discussao acerca da preservacao do meio ambiente €, sem duvida, uma das
grandes guestdes do nosso tempo. Se levarmos em consideracédo o periodo de tempo
desde o surgimento das primeiras civilizagbes humanas até o presente, ndo é dificil
concluir que a preocupac¢do com a questao ambiental é recente.

No Brasil, a preocupacdo com o meio ambiente ganha forca e moldes
institucionais com o advento da Politica Nacional de Meio Ambiente, instituida pela Lei
Federal n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que inaugurou a chamada fase “holistica”
do Direito Ambiental Brasileiro, periodo a partir do qual se enxerga o meio ambiente
através de seu valor intrinseco e coloca o0 ser humano como parte interdependente
desse meio. Segundo Sirvinskas (2017), este periodo é o terceiro e mais recente de
trés momentos na protecao juridica do meio ambiente no Brasil. O primeiro periodo
comeca com o descobrimento (1500) e vai até a chegada da familia real (1808). O
segundo periodo inicia-se com a chegada da familia real no Brasil e vai até a criacéo
da referida Lei Federal.

De acordo com este ultimo autor, até o advento da Politica Nacional de Meio
Ambiente, a protecdo ambiental era “fragmentaria”, ou seja, o legislador sé protegia
categorias mais amplas de recursos naturais. Tutelava-se apenas o que tinha
interesse econdmico. Sao alguns exemplos de diplomas legais desse periodo: Lei n°
601/1850, conhecida por Lei de Terras do Brasil; Decreto n° 8.843/1911 que criou a
primeira reserva florestal do Brasil; Decreto-Lei n° 794/1938, que dispunha sobre o
Caodigo de Pesca; Decreto n° 23.793/1934, o antigo Codigo Florestal.

Ainda segundo Sirvinskas (2017), a fase holistica est4 caracterizada pela
protecdo integral do meio ambiente por meio de um sistema ecoldgico integrado
(protege-se as partes a partir do todo). S&o algumas normas que se inauguraram com
essa fase: Lei n° 7.347/1985, que dispde sobre a A¢do Civil Publica; Constituicdo
Federal de 1988, a primeira a trazer um capitulo exclusivo sobre meio ambiente; Lei
n° 8.171/1991, que trata da Politica Agricola; Lei n° 9.605/98, que dispbes sobre
sancbes penais e administrativas para condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente; Lei n°® 9.985/2000, que dispde sobre as unidades de conservacao; Lei n°
10.257/2001, que dispde sobre o Estatuto da Cidade; Lei n°11.445/2007, que dispde
sobre a Politica Nacional de Saneamento Béasico; Lei n°12.305/2010, que dispde sobre



a Politica Nacional de Residuos Solidos — PNRS; Lei n° 12.651/2012, que dispde
sobre o Novo Cadigo Florestal (SIRVINSKAS, 2017).

Dentre a supracitada legislacdo, a Politica Nacional dos Residuos Sdlidos
(PNRS) sera o foco do presente estudo, que levara em consideracdo a legislacao
correlata a tematica do meio ambiente, dos residuos sélidos e da politica urbana.

Falar em PNRS ¢, sobretudo, falar do lixo, um dos grandes desafios do nosso
pais. Dito isto, € notdrio que a producao de lixo nas cidades brasileiras € um fenbmeno
inevitavel que ocorre diariamente em guantidades e composi¢des que variam com o
nivel de desenvolvimento econdémico dessas cidades, com as caracteristicas de sua
populacao e seus diferentes estratos sociais (PRANDINI et al., 2018).

Sabendo-se que quanto maior o nivel de desenvolvimento econémico, maior a
producao de lixo e que existe um pensamento hegemdnico de que a solucao para as
desigualdades sociais no Brasil passa, necessariamente, pelo aumento do referido
desenvolvimento econdmico, nao é dificil supor que o problema ambiental gerado pelo
lixo tende a crescer. E neste ponto que podemos observar um dos grandes valores da
PNRS, que traz em seu art. 6°, IV, o desenvolvimento sustentavel como principio.

Nesse particular, Teixeira (2011) deixa explicito que o Desenvolvimento
Sustentavel busca um crescimento socioecondmico, utilizando-se de recursos
naturais de forma racional e eficiente, sem prejudicar as futuras geracées. Ou seja,
um dos vetores propostos pela sustentabilidade € a melhora na qualidade de vida, ao
utilizar técnicas que causem menos impacto ao meio ambiente.

Tal proposta de desenvolvimento sustentavel da PNRS, em consonancia com
os ditames da Constituicdo Federal de 1988, encontra desafios, sobretudo no ambito
dos municipios. Esses ultimos lograram a condigcdo de entes federativos e de
responsaveis pela politica urbana, que, para além do ordenamento do territorio, inclui
politicas setoriais, como saneamento, habitacao e tratamento de residuos solidos, que
geralmente extravasam os limites municipais. Apesar da evidente sobrecarga de
reponsabilidades, contraditoriamente, os municipios sdo os entes mais frageis
economicamente do modelo tripartite (Unido, estados e municipios). Assim, a solucéo
para implementacao satisfatoria da PNRS requer um esforco interfederativo, ja que os
municipios possuem muitas obrigacdes, sem os recursos correspondentes (SANTOS
e VASQUES, 2015).

Diante dessa problematica, podemos apontar a seguinte hipétese: a

implantacdo de aterros sanitarios por meio de consorcio intermunicipal € solucéao



factivel para o manejo dos Residuos Sdlidos Urbanos (RSU) nos municipios
brasileiros. Nesse sentido, com o fim de oferecer um substrato histérico que envolva
o tratamento do tema, este estudo evidenciara, genericamente, a evolucdo da
legislacdo patria que disponibilizou instrumentos adequados aos gestores para |lhes
permitir lidar com os problemas ambientais urbanos. Em seguida, descreve as
estratégias que estao sendo adotadas para sanar as dificuldades para o cumprimento
dos preceitos trazidos pela PNRS, posto que a preservacdo ambiental € uma
obrigacé&o constitucional e um tema urgente da sociedade brasileira.

Nesse contexto, o presente estudo analisara a legislacdo de instrumento
juridico interfederativo (consorcio publico) que otimiza as condi¢des para se lidar com
os desafios da instalacdo de aterros sanitarios. Estes sdo equipamentos complexos e
gue demandam muitos recursos financeiros, realidade especialmente mais complexa
nos municipios de menor porte.

O estudo tratara, através do meétodo hipotético-dedutivo, a PNRS e a legislacao
urbanistica e ambiental correlata. Na mesma linha metodoldgica, descrevera,
genericamente, legislagdo ambiental, protecdo ambiental constitucional e a
consequente competéncia dos municipios acerca dessa protecdo. Quanto as técnicas
de pesquisa, serd manejada a pesquisa documental indireta, porquanto o

levantamento de dados sera realizado mediante pesquisa bibliogréafica.
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2 MEIO AMBIENTE, PROTECAO AMBIENTAL CONSTITUCIONAL E A
POLUICAO DO SOLO

O termo “ambiente” tem origem latina — ambiente: aquilo que cerca ou envolve
0S seres Vivos ou as coisas; meio ambiente (Ferreira, 1975). Para Ricklefs (2010), o
ambiente séo os arredores de um organismo, incluindo 0s outros organismos com 0s
quais interage. Na Ecologia, o termo “ambiente” tem posigdo central, ja que a
denominacéo desta ciéncia vem do grego “oikos”, significando 'casa’, e assim se refere
a nossa circunvizinhancga imediata, ou ambiente.

A julgar pela definicdo do termo “ambiente” pelas Ciéncias Biolbgicas, o uso
da expressao “meio ambiente” soa redundante. Na seara das Ciéncias Juridicas,
diversos doutrinadores posicionam-se da mesma forma. A exemplo de Machado
(2017), que explicitou sua preferéncia pelo termo “ambiente”, mas reconheceu que
usaria a expressao composta “meio ambiente”, pois ja utilizada na propria Constituigao
Federal de 1988.

Do mesmo modo, Silva (1994) também entende que a referida expressao
composta é redundante, mas justifica seu uso devido a sua carga semantica reforcada
justamente pela constru¢cdo composta. Aduz que o ambiente integra-se, realmente, de
um conjunto de elementos naturais e culturais, cuja interacdo constitui e condiciona o
meio em que se vive. Dai por que a expressdao meio ambiente se manifesta mais rica
de sentido do que a simples palavra ambiente. Esta exprime o conjunto de elementos;
aguela expressa o resultado da interacdo desses elementos.

Ainda no bojo da analise seméantica do termo, Silva (1994) traz a sua definicao
de meio ambiente: “a interacdo do conjunto de elementos naturais, artificiais e
culturais que propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em todas as suas
formas. ” Esta definicao trazida pelo autor evidencia trés aspectos do meio ambiente:
artificial, cultural e natural. O meio ambiente natural, ora foco deste estudo, esta
também definido na Lei n° 6.938, de 1981 (Politica Nacional de Meio Ambiente -
PNMA), primeiro diploma legal a estabelecer uma definicdo para o termo, no seu art.

3¢, inciso |. Se ndo, vejamos:

Art. 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

| - meio ambiente, o conjunto de condicdes, leis, influéncias e interacdes de
ordem fisica, quimica e biol6gica, que permite, abriga e rege a vida em todas
as suas formas;
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Por outro lado, segundo Thomé (2017), o conceito apresentado pela Lei n°
6.938/81 deve ser interpretado de forma abrangente, em consonancia com a
Constituicdo, no sentido de se inserir 0s aspectos sociais, culturais e econémicos,
além dos aspectos de ordem fisica, quimica e bioldgica, expressamente mencionados.
O entendimento de “meio ambiente” deve ser amplo, aglutinador, envolvendo e
aglutinando os aspectos bioticos (flora e fauna), abidticos (fisicos e quimicos),
econdbmicos, sociais, culturais, enfim, os aspectos que conjuntamente formam o
“ambiente”.

Feita essa breve introdugéo sobre o conceito de meio ambiente na visdo de
ecllogos, legisladores e doutrinadores, passaremos a discutir, em linhas gerais, neste
topico, que caminhos a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu para a tutela do
meio ambiente. Além disso, estudaremos alguns aspectos da poluicdo ambiental e

dos residuos sodlidos.

2.1 MEIO AMBIENTE COMO DIREITO FUNDAMENTAL E REPARTICAO DE
COMPETENCIAS

A observancia da PNMA em consonancia com os ditames da Constituicdo
Federal de 1988 ndo é uma liberalidade dos doutrinadores, é a propria Carta Magna
gue determina esses vetores em seu art. 225. Mais especificamente, ele encontra-se
no Capitulo VI, do Titulo VIII da Constituicdo de 1988, e estabelece o seguinte em seu

caput e incisos:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial & sadia qualidade de vida, impondo-
se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geracgoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar 0s processos ecol6gicos essenciais e prover o
manejo ecolbgico das espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de material
genético;

Il - definir, em todas as unidades da Federacéo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supressao permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecéo;

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade;

V - controlar a producd@o, a comercializacdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida
e 0 meio ambiente;

VI - promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizacdo publica para a preservacdo do meio ambiente;



12

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que
coloquem em risco sua funcgéo ecolégica, provoquem a extingdo de espécies
ou submetam os animais a crueldade. [...]

Deste modo, a visao do meio ambiente como direito fundamental n&o foi algo
que surgiu subitamente em nossa constituicdo, ao contrario, esse entendimento
passou por um longo processo de construcao histérica até desaguar no art. 225 ora
transcrito. Nesse particular, Fiorillo (2014) e Milaré (2015) concordam que foi
principalmente a partir da segunda metade do século XX que os bens de natureza
difusa (ai incluido o meio ambiente) passaram a ser objeto de maior preocupacao do
aplicador do direito e mesmo dos cientistas e legisladores como um todo.

Durante todo o referido periodo, ainda que sem previsdo constitucional
expressa, os diversos paises, inclusive o nosso, promulgaram (e promulgam) leis e
regulamentos de protecdo do meio ambiente. Isso acontecia porque o legislador se
baseava no poder geral que |he cabia para proteger a “saude humana”. Ai esta,
historicamente, o primeiro fundamento para a tutela ambiental, ou seja, a saude
humana, tendo como pressuposto explicito ou implicito, a satide ambiental (MILARE,
2015).

Por outro lado, para Milaré (2015), cabe a Constituicdo, como lei fundamental,
tracar o conteudo, os rumos e os limites da ordem juridica. E foi justamente isso que
a Constituicao Federal de 1988 estabeleceu, de maneira particular em seu art. 225,
tratando das questbes ambientais. A insercdo do meio ambiente em seu texto deixa,
portanto, manifesto que para o constituinte o tema € de suma importancia para a
nacéao brasileira.

Os referidos bens de natureza difusa estavam, segundo Fiorillo (2014), numa
espécie de “vacuo conceitual” entre o “publico e o privado” e emergiram como uma
alternativa fundamental em face da dogmatica juridica estabelecida até entdo. Em
decorréncia dessa tradicional contraposi¢ao entre o Estado e os cidadaos, entre o
publico e o privado, iniciou-se, no Brasil, a partir do advento da Constituicdo de 1988,
uma nova categoria de bens: os de uso comum do povo e essenciais a sadia qualidade
de vida, trazidos no supracitado caput do art. 225.

Ainda segundo Fiorillo (2014), quando o referido artigo estabelece a existéncia
juridica de um bem que se estrutura como de uso comum do povo e essencial a sadia

qualidade de vida, se configura nova realidade juridica.
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Nesse diapasado, Milaré (2015) assevera que ao proclamar o meio ambiente
como “bem de uso comum do povo”, foi reconhecida a sua natureza de “direito publico
subjetivo”, vale dizer, exigivel e exercitavel em face do préprio Estado, que tem
também a misséo de protegé-lo.

E também o entendimento de Farias (2015), que ensina que a Lei Fundamental
atribuiu ao meio ambiente uma configuracdo juridica diferenciada, ao classifica-lo
como direito de todos e bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, atribuindo a esse bem um dimensionamento muito mais significativo. Enquanto
a mencionada definicdo legal se atinha a um ponto de vista biol6gico, fisico ou
quimico, a nova ordem constitucional trouxe o ser humano para o centro da questéao
ambiental, ao aponta-lo simultaneamente como destinatario e implementador das
determinacdes constitucionais.

E valido relembrar que, antes mesmo da Constituicdo de 1988, em 1981, a Lei
n° 6.938 ja havia trazido uma definicdo de meio ambiente. Nesse sentido, aduz Fiorillo
(2014) que esta Lei representou um grande impulso na protecdo dos direitos
metaindividuais (protecdo do meio ambiente), justificando que ao anunciar o meio
ambiente como essencial a qualidade vida, o dispositivo constitucional ora transcrito
recepcionou o conceito de meio ambiente estabelecido na Politica Nacional de Meio
Ambiente (Lei n° 6.938/81).

Na visdo de Silva (1994), a protecao ambiental, abrangendo a preservacao da
natureza em todos os seus elementos essenciais a vida humana e a manutencéo do
equilibrio ecoldgico, visa tutelar a qualidade do meio ambiente em fun¢éo da qualidade
de vida. Além disso, o referido autor aduz que esse novo direito fundamental foi
reconhecido pela Declaragdo do Meio Ambiente, adotada pela Conferéncia das
NacGes Unidas, em Estocolmo, em junho de 1972, cujos principios constituem
prolongamento da Declaragcédo Universal dos Direitos Humanos.

Silva (1994) finaliza a esse respeito, afirmando que € importante que se tenha
a consciéncia de que o direito a vida, como matriz de todos os demais direitos
fundamentais do homem é que ha de orientar todas as formas de atuacdo no campo
da tutela do meio ambiente. O meio ambiente ha de estar acima de quaisquer outras
consideracdes como as de desenvolvimento, como as de respeito ao direito de
propriedade, como as da iniciativa privada. Todos esses também garantidos na
Constituicao, mas que ndo podem se sobrepor ao direito fundamental a vida, que esta

em jogo quando se discute a tutela da qualidade do meio ambiente. Ou seja, € que a
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tutela da qualidade do meio ambiente é instrumental no sentido de que, atraves dela,
0 que se protege € um valor maior: a qualidade de vida, expressamente protegida pelo
art. 225.

E importante ressaltar que o art. 225 da CF impde ao Poder Publico o dever de
defender e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras geracoes. A este
mesmo Poder Publico incumbe também tomar todas as medidas e providéncias
indicadas nos incisos do 81° do referido artigo, para assegurar a efetividade do direito
de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Acerca dessa discusséo, Silva (1994) é mais incisivo ao afirmar que resta a
Unido uma posicdo de supremacia no que tange a protecdo ambiental. A este ente
federativo incumbe a protecao e o estabelecimento da politica geral do meio ambiente,
0 que ja foi materializado pela Lei n° 6.938/81. Podemos chegar a esta concluséao,
uma vez que se atribuiu a Unido Federal a competéncia material de instituir diretrizes
para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes
urbanos (CF, art. 22, XX), bem como a competéncia legislativa concorrente para a
protecdo e defesa da saude, conforme dispde o art. 24, XII.

No entanto, para dar relevo a protecdo ambiental, a Constituicdo Federal de
1988 faz uso do sistema de reparticio de competéncias entre todos 0s entes
federados, ou seja, a Unido, os estados membros, os municipios e o Distrito Federal.
Nesse particular, competéncia, segundo Silva (2005), é a faculdade juridica atribuida
a uma entidade ou a um 6rgéo ou agente do Poder Publico para emitir decisdes, sdo
as diversas modalidades de poder de que se servem 0s 0rgaos ou entidades estatais
para realizarem suas funcoes.

Normas de competéncia sdo as que atribuem a esses entes matérias gerais e
especificas para melhor administrar suas unidades federativas e proporcionar bem-
estar a populacédo. Assim, em matéria de meio ambiente, compete ao Poder Publico
a responsabilidade de dar efetividade ao principio matriz contido no caput do art. 225
da CF. Registre-se que a reparticdo de competéncia ambiental adota as mesmas
regras para a distribuicdo de competéncias em geral. (SIRVINSKAS, 2017).

Segundo Sirvinskas (2017), podemos classificar as regras de competéncia
ambiental em: competéncia material exclusiva, competéncia legislativa exclusiva,
competéncia material comum e competéncia legislativa concorrente. Tais regras

podem ser encontradas nos arts. 21 a 24 e 30 da nossa Constituigao.
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E no mesmo sentido Fiorillo (2014) traz uma classificacao semelhante, segundo
a qual podemos dividir as competéncias em material e legislativa. A competéncia
material, por sua vez, subdivide-se em: a) exclusiva: aquela reservada a uma entidade
com exclusdo das demais. E prevista no art. 21 da Constituicdo Federal; b) comum: é
a competéncia atribuida a todos os entes federados, que, em pé de igualdade,
exercem-na, sem, todavia, excluir a do outro, porquanto esta competéncia €

cumulativa. E prevista no art. 23 da Constituicdo Federal. Conforme abaixo:

Art. 23. E competéncia comum da Unio, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constitui¢do, das leis e das instituicbes democréticas
e conservar o patrimonio publico;

Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia;

lll - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histdrico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios
arqueologicos;

IV - impedir a evaséo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e
de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo, a ciéncia, a
tecnologia, a pesquisa e a inovagao;

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas;

VIl - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a produgcdo agropecuaria e organizar o abastecimento
alimentar;

IX - promover programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria das
condi¢Bes habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacao,
promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos;

Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessfes de direitos de pesquisa
e exploracao de recursos hidricos e minerais em seus territorios;

XIl - estabelecer e implantar politica de educag¢do para a seguranca do
transito.

Paragrafo Gnico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacgao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista
o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional. (Grifo
Nosso)

Nesse diapaséo Fiorillo (2014) continua sua classificagdo aduzindo que a
competéncia legislativa subdivide-se em: a) exclusiva: € a atribuida a um ente com a
exclusdo dos demais, sendo certo que esta competéncia é indelegavel. E prevista no
art. 25, 88 1° e 2°, da Constituicdo Federal; b) privativa: € a enumerada como propria
de uma entidade, todavia passivel de delegacéo e suplementagdo da competéncia. E
prevista pelo art. 22 e paragrafo unico da Constituicdo Federal; c) concorrente: é a
competéncia prevista no art. 24 da Constituicdo Federal, a qual se caracteriza pela

possibilidade de Unido, Estados e Distrito Federal disporem sobre o mesmo assunto
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ou matéria, sendo que a Unido cabera legislar sobre normas gerais; d) suplementar:
correlata a concorrente, é a que atribui competéncia a Estados, Distrito Federal (art.
24, 8§ 2°) e Municipios (art. 30, Il) para legislarem sobre normas que suplementem o
conteldo de principios e hormas gerais ou que supram a auséncia ou omissao destas.
Essa competéncia atribuida a Unido tem por fim delimitar normas gerais e diretrizes
que servirdo como parametros no desenvolvimento da politica urbana que Estados e
Municipios deverao adotar.

De forma complementar, podemos observar um aspecto adicional: na
reparticio de competéncias legislativas, o critério norteador sera o principio da
predominancia do interesse. De modo que a Unido caberdo aquelas matérias de
predominante interesse nacional (geral), aos estados matérias de predominante
interesse regional e aos municipios matérias de predominante interesse local.
(THOME, 2017).

Por fim, Fiorillo (2014) entende que a Carta Constitucional trouxe importante
relevo para o Municipio, particularmente em face do direito ambiental brasileiro. Este
autor ensina que é efetivamente no Municipio que os brasileiros exercem, em sua
plenitude, os fundamentos outorgados pelo Estado democratico de Direito: a
dignidade da pessoa humana. Assim, aduz que o Texto Constitucional, ao atribuir ao
Municipio competéncia para legislar sobre assuntos locais, esta-se referindo aos
interesses que atendem de modo imediato as necessidades locais, ainda que tenham
repercussdo sobre as necessidades gerais do Estado ou do Pais. E o caso dos
residuos sélidos, que serdo foco do presente estudo. Em linhas gerais, como
exemplifica Fiorillo (2014):

Por exemplo, podemos mencionar a limpeza publica e a coleta, transporte e
disposicéo dos residuos sélidos, os quais, indiscutivelmente, dizem respeito
a saude publica e ao meio ambiente. Isso significa dizer que a Unido cabera
a fixacdo de diretrizes gerais, ndo estando obrigada, todavia, a executar as
tarefas de limpeza publica, porque a estrutura constitucional assegura ao
Municipio autonomia para a organizacao dos servigos publicos de interesse
local, conforme preceitua o art. 30, V. Entretanto, em que pese a execugao
estar acometida ao Municipio, ndo pode a Unido furtar-se ao dever de tracar
normas amplas e condizentes as necessidades nacionais (FIORILLO, 2014,
p. 567).

2.2 NATUREZA JURIDICA DOS RESIDUOS SOLIDOS

A poluicdo ambiental foi conceituada pela Politica Nacional de Meio ambiente,

em seu art. 3°, inciso lll, como “a degradagédo da qualidade ambiental resultante de
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atividades que direta ou indiretamente: a) prejudiquem a saude, a seguranca e o bem-
estar da populacao; b) criem condi¢des adversas as atividades sociais e econdmicas;
c) afetem desfavoravelmente a biota; d) afetem as condi¢cdes estéticas ou sanitarias
do meio ambiente; e) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrées
ambientais estabelecidos”. Para Silva (1994), a polui¢do € o modo mais pernicioso de
degradacédo do meio ambiente.

Sobre o referido conceito de poluicdo ambiental, Silva (1994) afirma que é o
mais completo e Sirvinskas (2017) aduz que é abrangente, incluindo a protecédo do
homem, do patriménio publico e privado, do entretenimento, da flora e da fauna, do
patriménio cultural, artistico, arqueoldgico e natural e da qualidade de vida nos centros
urbanos. Por outro lado, Sirvinskas (2017) ensina que existem varias espécies
poluicdo, ou seja: a) poluicdo atmosférica; b) poluicao hidrica; c) poluicdo do solo etc.

A Lei n° 6.938/81, em seu art. 3°, inciso V, traz o solo como um dos recursos a

serem protegidos, vejamos:
Art. 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:
V - recursos ambientais: a atmosfera, as aguas interiores, superficiais e
subterraneas, os estuarios, o mar territorial, o solo, o subsolo, os elementos
da biosfera, a fauna e a flora.

A despeito dessa protecao legal explicita, o solo vem sendo explorado
indiscriminadamente pelas populacbes humanas e consequentemente degradado.
Essa degradacéo ocorre pela emissdo de todo tipo de poluente. Nesse contexto,
temos que a poluicdo do solo é causada por uma série de fatores como rejeitos
perigosos, agropecuaria, residuos soélidos, agrotoxicos, queimadas, mineracgao,
cemitérios horizontais etc. (SIRVINSKAS, 2017).

Dentre todos os esses fatores que representam perigo ao nosso solo elencados
no paragrafo anterior, merece nossa atencao maior, devido ao escopo deste estudo,
os residuos solidos. Mas antes de adentrarmos na discussao da natureza juridica dos
residuos solidos, cabe falarmos, brevemente, sobre a natureza juridica do meio
ambiente.

Como citado previamente neste trabalho, o meio ambiente est4 no rol dos
direitos metaindividuais e, na esteira na esteira da constitucionalizagcdo do meio
ambiente pela Constituicdo Federal de 1988, a Lei n° 8078, de 1990, definiu esses
direitos (difusos, coletivos e individuais homogéneos) em seu art. 81, dando

delineamento mais claro a natureza juridica do meio ambiente. In verbis:
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Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das vitimas
podera ser exercida em juizo individualmente, ou a titulo coletivo.

Paragrafo Unico. A defesa coletiva serd exercida quando se tratar de: | -
interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos deste cédigo,
os transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas
indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato; |l - interesses ou direitos
coletivos, assim entendidos, para efeitos deste cddigo, os transindividuais, de
natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas
ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relacgao juridica base;

lll - interesses ou direitos individuais homogéneos, assim entendidos os
decorrentes de origem comum.

Sobre a definicao da natureza juridica dos residuos solidos, cumpre destacar,
inicialmente, que, para a maioria da doutrina, as palavras “lixo” e “residuo” tendem a
significar a mesma coisa. Embora a PNRS trate dos “residuos”, podemos entender
ambos os termos como sindnimos. Portanto, o lixo € um bem que a priori ndo tem
mais finalidade, embora seja a sua matéria atribuido algum valor econémico como a
reutilizacdo ou reciclagem. Assim entende Fiorillo (2014), que aponta que residuos
constituem toda substancia resultante da ndo interacdo entre o meio e aqueles que o
habitam, ou somente entre estes, ndo incorporada a esse meio, isto é, configurando
um descontrole entre os fluxos de certos elementos em um dado sistema ecologico.

Por outro lado, a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/81), em seu
art. 3°, diz ser poluente toda e qualquer forma de matéria ou energia que, direta ou
indiretamente, causa poluicdo ao meio ambiente. Desse modo, inexiste distincao
guanto ao tratamento juridico, sendo lixo e residuo poluentes (FIORILLO, 2014).

Machado (2004) aduz que o termo "residuo soélido”, como o entendemos no
Brasil, significa lixo, refugo e outras descargas de materiais sélidos, incluindo residuos
sélidos de materiais provenientes de operacgfes industriais, comerciais e agricolas e
de atividades da comunidade, mas ndo inclui materiais soélidos ou dissolvidos nos
esgotos domésticos ou outros significativos poluentes existentes nos recursos
hidricos, tais como a lama, residuos sélidos dissolvidos ou suspensos na agua,
encontrados nos efluentes industriais, e materiais dissolvidos nas correntes de
irrigacéo ou outros poluentes comuns da agua.

Ainda segundo Machado (2004), os residuos solidos sdo menos irritantes se
comparados aos residuos liquidos e gasosos, pois quando colocados na terra nao se
dispersam amplamente como os poluentes do ar e da agua. Por essa razdo, em parte,

0os residuos solidos tém sido negligenciados tanto pelo publico como pelos
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legisladores e administradores, devido provavelmente a auséncia de divulgacéo de
seus efeitos poluidores.

A despeito da divulgacao insuficiente sobre seus males, o volume dos residuos
soélidos esta crescendo com o incremento do consumo e com a maior venda dos
produtos. Por outro lado, a toxicidade dos residuos solidos estd aumentando com o
maior uso de produtos quimicos, pesticidas e com o advento da energia atbmica. Além
disso, seus problemas estdo sendo ampliados pelo crescimento da concentracdo das
populacdes urbanas e pela diminuicdo ou encarecimento das areas destinadas a
aterros sanitarios (MACHADO, 2004).

A Associagdo Brasileira de Normas Técnicas — ABNT - NBR 10004:2004,
numa definicdo mais abrangente, conceituou residuos solidos como residuos nos
estados solido e semissélido, que resultam de atividades de origem industrial,
doméstica, hospitalar, comercial, agricola, de servigos e de varrigdo. A referida norma
também incluiu nesta definicdo os lodos provenientes de sistemas de tratamento de
agua, aqueles gerados em equipamentos e instalagdes de controle de poluicdo, bem
como determinados liquidos cujas particularidades tornem inviavel o seu lancamento
na rede publica de esgotos ou corpos de agua, ou exijam para isso solucdes técnica
e economicamente inviaveis em face a melhor tecnologia disponivel.

Sobre a natureza juridica dos residuos solidos, afirma Fiorillo (2014) que,
conforme art. 3°, lll, da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, tal natureza juridica
seria de poluente, ou seja, reflete-se tudo aquilo que em tese cause concretamente,
mesmo que indiretamente, a diminuicdo do bem e da qualidade ambiental, afetando
diretamente a saude, por que o referido dispositivo estabelece que a poluicdo esta
presente quando ha “degradagao da qualidade ambiental resultante das atividades
que direta ou indiretamente: a) prejudiquem a saulde, a seguranca e o bem estar da
populacao; b) criem condi¢cdes adversas as atividades sociais e econémicas; ¢) afetem
desfavoravelmente a biota; d) afetem as condi¢cdes estéticas ou sanitarias do meio
ambiente; e) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrdes ambientais
estabelecidos”. Nesse sentido, entende o autor que o residuo urbano, desde o
momento em que é produzido, jA possui a natureza juridica de poluente, porque
submetido a processos que, por si sos, constituem, mediata ou imediatamente, formas
de degradagao ambiental.

Finalmente, com a chegada da Politica Nacional de Residuos Sdlidos, a Lei

nos deu uma definicdo mais clara para os residuos solidos. Vejamos:
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[...] material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de atividades
humanas em sociedade, a cuja destinacdo final se procede, se propde
proceder ou se esté obrigado a proceder, nos estados solido ou semissolido,
bem como gases contidos em recipientes e liquidos cujas particularidades
tornem inviavel o seu langcamento na rede publica de esgotos ou em corpos
d’agua, ou exijam para isso solu¢des técnica ou economicamente inviaveis
em face da melhor tecnologia disponivel (art. 3°, XVI).

2.2.1 Classificacdo dos Residuos Sélidos

Os principais critérios para a classificacdo dos residuos sao quanto sua origem
e periculosidade. Esta classificacdo € determinada pelas suas propriedades e

aspectos diversos, conforme os ditames da PNRS. Se ndo, vejamos:

Art. 13. Para os efeitos desta Lei, os residuos sélidos tém a seguinte
classificacao:

| - quanto a origem:

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

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

¢) residuos soélidos urbanos: os englobados nas alineas “a” e “b”;

d) residuos de estabelecimentos comerciais e prestadores de servigos: 0s
gerados nessas atividades, excetuados os referidos nas alineas “b”, “e”, “g”,
‘h"e

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

f) residuos industriais: 0os gerados nos processos produtivos e instalacdes
industriais;

g) residuos de servicos de saldde: os gerados nos servigcos de salde,
conforme definido em regulamento ou em normas estabelecidas pelos érgaos
do Sisnama e do SNVS;

h) residuos da construgcdo civil: os gerados nas construgdes, reformas,
reparos e demoligbes de obras de construgdo civil, incluidos os resultantes
da preparacado e escavacgdo de terrenos para obras civis;

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

j) residuos de servigos de transportes: os originarios de portos, aeroportos,
terminais alfandegarios, rodoviarios e ferroviarios e passagens de fronteira;
k) residuos de mineracao: os gerados na atividade de pesquisa, extracdo ou
beneficiamento de minérios;

Il - quanto a periculosidade:

a) residuos perigosos: aqueles que, em razdo de suas caracteristicas de
inflamabilidade, corrosividade, reatividade, toxicidade, patogenicidade,
carcinogenicidade, teratogenicidade e mutagenicidade, apresentam
significativo risco a saude publica ou a qualidade ambiental, de acordo com
lei, regqulamento ou norma técnica;

b) residuos ndo perigosos: aqueles ndo enquadrados na alinea “a”.
Paragrafo Unico. Respeitado o disposto no art. 20, os residuos referidos na
alinea “d” do inciso | do caput, se caracterizados como nao perigosos, podem,
em razdo de sua natureza, composicdo ou volume, ser equiparados aos
residuos domiciliares pelo poder publico municipal.
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Outro aspecto importante na classificacdo dos residuos soélidos é a
determinacdo do grau de periculosidade. Para Barbosa e lbrahin (2014), tal
determinacao é importante para que se avaliem 0s seus riscos potenciais nos varios
processos de manuseio, armazenamento, transporte e destinacdo, que séo etapas
que fazem parte do gerenciamento dos residuos na gestdo ambiental, baseando-se
em suas caracteristicas e interacdo com outros tipos de residuos.

Nesse particular, a norma técnica autorizada que disciplina a classificacao dos
residuos solidos perigosos € a NBR 10004:2004 da ABNT, esta leva em conta
caracteristicas fisicas, quimicas e infectocontagiosas. Os detalhes desta classificacao,
porém, vao além do escopo do presente estudo, que se detera mais detalhadamente

da classificacéo trazida nos diplomas legais aqui tratados.
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3 POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS, ESTATUTO DAS CIDADES E
ESTATUTO DA METROPOLE

Iniciamos este tépico com uma das mais classicas definicbes de politica
publica: “trata-se de tudo aquilo que um governo decide fazer ou deixar de fazer”
(DYE, 1972). Ou seja, a caracterizacdo de algo como politica publica depende
fundamentalmente do fato de ser executado pelo governo, aqui entendido como corpo
politico responsavel pela trajetéria de determinado Estado. (REISMAN e DE TONI,
2017).

No Brasil, essas politicas podem ser vistas como os instrumentos através dos
quais o Estado tenta mudar as brutais desigualdades presentes em nossa sociedade
em todas as areas, incluindo a protecdo do meio ambiente.

No caso das politicas ambientais, a sua crescente valorizagdo é resultado das
recentes discussfes acerca do conceito de (in)justica ambiental ou (des)igualdade
ambiental. Sobre esse tema, Acserald, Bezerra e Mello (2009) afirmam que
desigualdade ambiental pode manifestar-se também como protecdo ambiental
desigual e que dentre as suas causas estdo as causas politicas que, por sua vez,
podem provir tanto da adocédo de certas politicas governamentais como de omissdes

por parte do Estado. Sobre as omiss@es do Estado temos que:

A omissdo governamental, por sua vez, pode deixar agir livremente a
desigualdade de forcas econdmicas no mercado, distribuindo os pobres nos
solos menos valorizados e os ricos nos de maior valor. As demandas mais
especificas por direitos iguais a “protecdo ambiental” sugerem que qualquer
distribuicdo desigual dos danos decorre da auséncia concreta de politicas, a
saber, da inexisténcia de um conjunto de medidas capazes de impedir que os
agentes dotados de maior poder projetem sobre os destituidos a maior parte
dos males ambientais do desenvolvimento (ACSERALD; BEZERRA; MELLO,
2009, p. 73).

Podemos encarar como uma omisséo governamental o fato de que somente a
partir da Constituicdo Federal de 1988 o meio ambiente recebe posi¢cédo de destaque.
Porém, segundo ensina Benjamin (2015), a lacuna nas ordens constitucionais
anteriores a 1988 nao foi impedimento a producédo de leis de protecdo ao meio
ambiente, a exemplo da promulgacdo do Cddigo Florestal, de 1934, e da Politica
Nacional de Meio Ambiente, de 1981, ambas fruto desse periodo de vazio ambiental
constitucional. No entanto, temos, de um lado, a producdo de Leis, por outro, sua

aplicacao a contento — ou ndo! No caso da PNRS, como politica publica, identificamos
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o problema em ambas as situacbes: o legislador demorou para produzir a Lei
(promulgada apenas em 2010) e a sua aplicacao esta sendo realizada a passos lentos
(prazos estendidos repetidas vezes).

Dito isto, é importante ressaltar a face integradora da PNRS frente a outros
importantes diplomas legais, observando-se que, segundo o art. 5° da Lei que a rege,
a PNRS integra a Politica Nacional do Meio Ambiente e articula-se com a Politica
Nacional de Educacdo Ambiental, regulada pela Lei n° 9.795, de 27 de abril de 1999,
com a Politica Federal de Saneamento Basico, regulada pela Lei n°® 11.445, de 2007,
e com a Lei no 11.107, de 6 de abril de 2005, que dispbe sobre a contratacdo de
consoércios publicos.

Portanto, a PNRS faz parte de um complexo de leis patrias de protecéo
ambiental, sendo que sua integracédo € mais do que um mandamento do referido art.
5°, €, em verdade, um pressuposto logico para o bom funcionamento dos diversos
instrumentos de protecdo ambiental disponiveis na nossa legislacdo. A PNRS foi
regulamentada pelo Decreto n° 7.404, de 23 de dezembro de 2010, e sera discutida
neste topico, juntamente com o Estatuto da Cidade e com o Estatuto da Metropole,
com o objetivo de trazer um panorama geral sobre a legislagdo voltada para o

ordenamento das cidades brasileiras.

3.1 A REALIDADE JURIDICO-URBANA BRASILEIRA

A historia do Brasil nos leva a conclusdes invariaveis e, certamente, expde as
peculiaridades da realidade nacional desde os seus primérdios até os dias de hoje.
No nosso pais, nhormalmente, sempre venceu e impds sua vontade uma pequena
camada dominante, a qual, apesar de por vezes ser substituida e alternada no poder,
mantinha intacta uma estrutura de exclusdo da maioria da populacéo e de dominio de
alguns poucos privilegiados. A atual estrutura politica, social e juridica nacional reflete
claramente a evidente desigualdade no pais (BONIZZATO, 2017).

Esta desigualdade encontra exemplos claros em nossos centros urbanos,
sobretudo quando levamos em consideracdo a qualidade de vida. E neste contexto
gue Santin, Pedrini e Comiran (2017), trazem um diagnéstico da realidade das cidades

brasileiras:

Em meio a cidades caracterizadas por serem desiguais, consequéncia do
crescimento desenfreado e da falta de estrutura e planejamento para as
classes pobres que vinham buscar emprego e melhoria de suas condi¢bes
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de vida, observou-se que, de um lado, prevalece a pobreza e a cidade
informal, e do outro lado, na cidade formal, na qual h4 areas planejadas com
estrutura econ6mica e infraestrutura adequadas para disponibilizar uma vida
digna e saudéavel para sua populacdo. Assim, o que se pode presenciar no
Brasil s&o, em sua maioria, cidades profundamente desiguais (Santin, Pedrini
e Comiran 2017, p 564).

Evidentemente uma cidade que n&o consegue trazer qualidade de vida para
toda sua populagdo ou reserva seu conforto e infraestrutura para poucos ndo cumpre

sua funcéo social. Nesse ponto, Milaré (2015):

[...] ndo é suficiente que as cidades sejam encaradas apenas como O
ajuntamento de patriménio imobiliario publico e privado. Esse conjunto, se
ndo proporcionar qualidade de vida para a populacéo, através do bem estar
fisico, mental e social, além do respeito ao entorno natural, ndo tem
significado ambiental (MILARE 2015, p. 607).

Por isso, historicamente, a legislacdo patria voltada para as cidades tem
importancia central nas politicas publicas. Ndo se trata apenas de ordenamento
urbano, mas também de qualidade de vida para imensos contingentes populacionais
excluidos durante séculos devido as desigualdades sociais do pais. E esta realidade
de desigualdade que a Constituicdo Federal de 1988, quando fala da Politica Urbana,
tenta mudar através dos seus artigos 182 e 183. Se nao, vejamos:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das fun¢gfes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expanséo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacgéo da cidade expressas no plano diretor.
§ 3° As desapropriacdes de iméveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizacdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do
solo urbano nédo edificado, subutilizado ou nado utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

lIl - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacgéo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que n&o seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concesséo de uso serdo conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.
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§ 2° Esse direito ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
vez.
8 3° Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.

Embora a CF/88 tenha trazido os vetores basicos da Politica Urbana nos artigos
supratranscritos, somente em 10 de julho de 2001, com o advento da Lei n° 10.257,
chamada de Estatuto da Cidade, esses dispositivos constitucionais foram
regulamentados. Esta Lei estabelece diretrizes gerais da politica urbana nacional, de
acordo com o que determina o seu art. 2°. A natureza dessas diretrizes gerais € de
principio, pois em andlise sisteméatica do estatuto, observa-se que as demais normas

se submetem a elas (RIBEIRO, 2014). Por isso, transcrevemos aqui o artigo, in verbis:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes
e futuras geracoes;

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de
associacbes representativas dos véarios segmentos da comunidade na
formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano;

IIl — cooperagéo entre 0os governos, a iniciativa privada e os demais setores
da sociedade no processo de urbanizagcdo, em atendimento ao interesse
social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial
da populacéo e das atividades econémicas do Municipio e do territdrio sob
sua é&rea de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servicos
publicos adequados aos interesses e necessidades da populacdo e as
caracteristicas locais;

VI — ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizacédo inadequada dos iméveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou inadequados
em relacao a infraestrutura urbana;

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar
como polos geradores de trafego, sem a previsdo da infraestrutura
correspondente;

e) aretencao especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizacéo
ou ndo utilizagao;

f) a deterioracdo das areas urbanizadas;

g) a poluicdo e a degradacao ambiental,

h) a exposicdo da populacdo a riscos de desastres naturais;

VIl — integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais,
tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do territorio
sob sua éarea de influéncia;

VIII — adocéo de padrdes de producdo e consumo de bens e servigos e de
expansao urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental,
social e econdmica do Municipio e do territério sob sua area de influéncia;

IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizacao;
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X —adequacao dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira
e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a
privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens
pelos diferentes segmentos sociais;

XI —recuperagéo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado
a valorizacdo de imoveis urbanos;

XIl — protegdo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente natural e
construido, do patriménio cultural, historico, artistico, paisagistico e
arqueologico;

Xl — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagao interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o
conforto ou a seguranca da populacao;

XIV — regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a
situacdo socioecondmica da populacdo e as normas ambientais;

XV — simplificagcéo da legislacéo de parcelamento, uso e ocupacéo do solo e
das normas edilicias, com vistas a permitir a reducao dos custos e o aumento
da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

XVI — isonomia de condi¢cdes para os agentes publicos e privados na
promocdo de empreendimentos e atividades relativos ao processo de
urbanizacao, atendido o interesse social.

XVII - estimulo a utilizagao, nos parcelamentos do solo e nas edificacBes
urbanas, de sistemas operacionais, padrdes construtivos e aportes
tecnoldgicos que objetivem a reducdo de impactos ambientais e a economia
de recursos naturais.

XVIII - tratamento prioritario as obras e edificacfes de infraestrutura de
energia, telecomunicac¢des, abastecimento de dgua e saneamento.

XIX — garantia de condi¢cdes condignas de acessibilidade, utilizacdo e
conforto nas dependéncias internas das edificagdes urbanas, inclusive nas
destinadas a moradia e ao servico dos trabalhadores domésticos, observados
requisitos minimos de dimensionamento, ventilagdo, iluminagdo, ergonomia,
privacidade e qualidade dos materiais empregados.

No art. 4°, a Lei oferece um conjunto de instrumentos que deveréo ser utilizados

na implementacéo da politica urbana. S&o eles:

Art. 4° Para os fins desta Lei serdo utilizados, entre outros instrumentos:

| — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacgédo do territorio e de
desenvolvimento econémico e social;

Il — planejamento das regifes metropolitanas, aglomeragfes urbanas e
microrregides;

lIl — planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

[...]

VI - estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de
impacto de vizinhancga (EIV).

§ 1° Os instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela
legislacao que lhes é propria, observado o disposto nesta Lei.

§ 2° Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social,
desenvolvidos por 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica com
atuacéo especifica nessa area, a concesséo de direito real de uso de imoveis
publicos podera ser contratada coletivamente.

§ 3° Os instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de
recursos por parte do Poder Publico municipal devem ser objeto de controle
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social, garantida a participacédo de comunidades, movimentos e entidades da
sociedade civil. (Grifo nosso)

Acerca desse artigo, Antunes (2008) destaca dois pontos. O primeiro deles &
gue os instrumentos trazidos no artigo ndo se constituem em numerus clausus, ou
seja, outros instrumentos podem ser acrescentados ao rol; o segundo, é que o
Estatuto da Cidade foi cuidadoso no sentido de evitar confusbes com os institutos
juridicos, determinando, em seu § 1°, que 0s instrumentos trazidos no artigo regem-
se pela legislacédo que Ihes € propria.

Cumpre destacar também o conteudo do inciso VI supra “estudo prévio de
impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV) ”, que reflete
o cuidado com um importante instrumento da politica ambiental brasileira, o

licenciamento ambiental. Nas palavras de Farias (2017):

O licenciamento ambiental é o instrumento mediante o qual o Poder Publico
procura controlar as atividades econdmicas ou que simplesmente podem
degradar o meio ambiente. As atividades econdmicas potencial ou
efetivamente causadoras de impactos ao meio ambiente, como qualquer
outra capaz de interferir nas condi¢cdes ambientais, estdo sujeitas ao controle
estatal (FARIAS, 2017, p.21).

Aduz ainda Farias (2017) sobre o assunto, que o referido controle estatal esta
estabelecido pelo art. 225, inc. V, 81°, da CF/88, ja transcrito neste trabalho. E que o
sistema de licenciamento ambiental tem por finalidade assegurar que o meio ambiente
seja respeitado quando do planejamento, da instalacdo ou do funcionamento dos
empreendimentos ou obras que oferegcam riscos ao meio ambiente.

Vé-se com clareza que os ideais de sustentabilidade e o reconhecimento do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225, CF/88) permeiam, seja
explicita ou implicitamente, boa parte do texto do Estatuto da Cidade — tal como a lista
de diretrizes gerais que devem orientar a politica urbana (art. 2°), ora transcrita. Nao
obstante, ainda ha muito a caminhar para a integracdo consistente entre as normas
urbanisticas e ambientais (ARAUJO, 2014).

Por outro lado, Milaré (2015) aduz que o Estatuto da Cidade é um diploma que
deve ser levado em consideragéo, sobretudo por causa do Plano Diretor, trazido no
inciso lll, alinea “a”, do artigo 4°, da lei 10257, ora transcrito. Mais adiante, no art. 39,
o Estatuto das Cidades diz que a propriedade urbana cumpre sua funcdo social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no

plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a
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qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econémicas.
O art. 40 do mesmo diploma, por sua vez, traz a definicdo e mais detalhes sobre esse

importante instrumento da Politica Urbana brasileira:

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansédo urbana.

8§ 1° O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento
municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e o
orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.

§ 2° O plano diretor devera englobar o territério do Municipio como um todo.
8§ 3° A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada
dez anos.

§ 4° No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua
implementacéo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

| — a promogdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da
populagdo e de associacdes representativas dos varios segmentos da
comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;

Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacdes
produzidos.

Muitos doutrinadores, a exemplo de Fiorillo (2014), entendem que o Plano
Diretor é instrumento basico para cumprimento das exigéncias fundamentais de uma
politica de desenvolvimento nacional e de expansdo urbana, atendendo assim a
funcdo social da propriedade urbana que esta insculpida como direito e garantia
fundamental. Logo, depreende-se que o direito a propriedade néo é absoluto e que o
exercicio deste direito fica adstrito ao cumprimento da sua funcéo social ou, para 0os
ambientalistas, fungéo socioambiental. O cumprimento da fung&o social, por sua vez,
esta associado a utilizacdo do Plano Diretor. Silva (1995) prefere uma definicdo mais

objetiva do termo, afirmando que:

O Plano Diretor € plano, porque estabelece os objetivos a serem atingidos, o
prazo em que estes devem ser alcan¢ados, as atividades a serem executadas
e quem deve executd-las. E diretor, porque fixa as diretrizes do
desenvolvimento urbano do municipio (SILVA, 1995 p. 123).

Sabendo-se que o Plano Diretor materializa-se como Unico plano urbanistico
previsto na Constituicdo de 1988, é facil inferir que ele foi bastante estudado ao longo
dos mais de trinta anos de vigéncia da Carta Magna, de maneira que ficou mais

conhecido e entendido em nivel nacional. Porém, como assevera Bonizzatto (2015):

[...] isoladamente, sozinho e entregue de forma compartimentalizada aos
municipios, além de sem a existéncia de uma verdadeira politica de criagéo,
tipificacdo e funcionamento de outros tipos, formas e categorias de planos
urbanisticos, ndo conseguira — repita-se, o Plano Diretor - atender, de forma
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aqui reputada adequada, aos mais patentes proclames de grupos sociais,
principalmente os voltados para a concretizacdo dos ja referidos direitos
sociais e fungBes sociais da cidade (BONIZZATTO, 2015, p. 1868).

Nesse sentido, uma das grandes questdes acerca dos problemas enfrentados
pelos municipios com relacéo aos Planos Diretores diz respeito justamente a realidade
urbana brasileira cada vez mais conurbada, pois os limites fisicos dos municipios
desaparecem e as cidades tornam-se grandes aglomeragcdes humanas com
necessidades cada vez mais complexas e que exigem solu¢gdes em conjunto, sendo
que o Plano Diretor foi concebido como instrumento de uso individual pelas cidades.

Ou seja, nas palavras de Bonizzato (2015):

E, para piorar esse quadro de inseguranca e imprecisao no tocante a prépria
efetividade dos Planos Diretores, nas grandes aglomera¢des urbanas, onde
varios municipios findam por, conjuntamente, formar uma Unica area urbana,
a articulacdo entre estas leis (Planos) de competéncia municipal € minima ou
sequer constatével, tornando as chamadas regides metropolitanas brasileiras
alvo da inexisténcia total de planejamento urbano integrado, consentaneo e
minimamente adequado (BONIZZATTO, 2015, p. 1871).

Na esteira dessa discussdo sobre a falta de articulagcdo entre os Planos
Diretores, que ganha corpo desde o advento da Constituicdo de 1988, passando pelas
Constituicdes estaduais, leis organicas, planos diretores e Estatuto das Cidades, as
solucdes para a integracdo da politica urbana brasileira, chegam, em parte com o
advento da Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015, conhecida como Estatuto da
Metrépole. O novo diploma legal e algumas novidades relativas a tematica aqui tratada

serdo objeto de estudo do tépico a segquir.

3.1.1 As novas regras do Estatuto da Metrépole

Os mais variados estudos e projecdes apontam para uma realidade cada vez
mais urbana e cada vez menos rural em todo o planeta e o Brasil ndo foge desta
tendéncia. De acordo com dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) 2015, a maior parte da populacéo brasileira, 84,72%, vive em areas urbanas.
Ja 15,28% dos brasileiros vivem em areas rurais. Este quadro € um fenémeno
relativamente recente, do século XX. Nas primeiras duas décadas do século XXI o
Brasil ainda tenta lidar com as consequéncias dessa grande mudanca no estilo de
vida nacional.

Na esteira dessas mudancgas, foram promulgadas Leis de aplicagao nacional

no campo do direito urbanistico, a ja citada Lei n° 10.257/2001, Estatuto da Cidade,
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e, em 2015, a Lei n® 13.089, o Estatuto da Metropole. Esta ultima promove alteracbes
na primeira e estabelece diretrizes gerais para o planejamento, a gestao e a execugao
das funcdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em
aglomeracdes urbanas instituidas pelos Estados, normas gerais sobre o plano de
desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de governanga
interfederativa (art. 1°).

. Ou seja, o Estatuto da Metrépole chega na perspectiva de preenchimento de
lacunas na legislacdo federal no que tange ao tema metropolitano, tendo como
principal objetivo a regulamentacdo, a institucionalizacdo e a gestdo das regides
metropolitanas no Brasil (PERES et al, 2014).

O art. 2° da Lei traz conceitos que serdo importantes para o entendimento de
guestdes que serao discutidas neste trabalho, por essa razao o transcreveremos aqui

alguns de seus incisos:

Art. 2° Para os efeitos desta Lei consideram-se:

[...]

Il — funcao publica de interesse comum: politica publica ou a¢ao nela inserida
cuja realizagdo por parte de um Municipio, isoladamente, seja inviavel ou
cause impacto em Municipios limitrofes;

[...]

IV — governanca interfederativa: compartilhamento de responsabilidades e
acoes entre entes da Federacdo em termos de organizagdo, planejamento e
execucao de fungdes publicas de interesse comum;

[...]

VI - plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumento que estabelece,
com base em processo permanente de planejamento, viabilizacdo
econbmico-financeira e gestdo, as diretrizes para o desenvolvimento
territorial estratégico e os projetos estruturantes da regido metropolitana e
aglomeracéo urbana;

VIl - regido metropolitana: unidade regional instituida pelos Estados,
mediante lei complementar, constituida por agrupamento de Municipios
limitrofes para integrar a organizacdo, o planejamento e a execuc¢do de
funcdes publicas de interesse comum;

[...]

IX - governanca interfederativa das funcdes publicas de interesse comum:
compartilhamento de responsabilidades e acbes entre entes da Federacao
em termos de organizacdo, planejamento e execucédo de fun¢bes publicas de
interesse comum, mediante a execucdo de um sistema integrado e articulado
de planejamento, de projetos, de estruturagéo financeira, de implantagéo, de
operacao e de gestao.

Feita essa exposicéo preliminar de alguns conceitos importantes, passemos a
examinar algumas novidades trazidas pelo Estatuto da Metr6pole. Lembrando que,
diante do escopo deste trabalho, mencionaremos apenas aquelas inovagdes

consideradas mais relevantes para o estudo.
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Inicialmente, para Moreira e Guimaraes (2015), o Estatuto da Metropole
avanca, principalmente, ao exigir a elaboragcdo de um Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado (PDUI) de regido metropolitana com a necessaria previsao das
diretrizes quanto a articulacdo dos Municipios no parcelamento, uso e ocupa¢ao no
solo urbano. Diminuem-se, assim, as controvérsias sobre a possibilidade de normas
estaduais que tratam de metropoles terem como objetivo disciplinar o0 uso e ocupacao
do solo. Ou seja, com o PDUI, ficam delineados, mais claramente, os limites das
competéncias dos entes federados, deixando para 0os municipios o tratamento de
assuntos de cunho local, como assim deve ser.

No que se refere ao PDUI em si, a Lei 13.089/2015 determina o contetdo que

deve estar presente. Pelo texto do art. 12, o plano devera contemplar o seguinte:

Art. 12. O plano de desenvolvimento urbano integrado de regido
metropolitana ou de aglomeracéo urbana devera considerar o conjunto de
Municipios que compdem a unidade territorial urbana e abranger areas
urbanas e rurais.

§ 1° O plano previsto no caput deste artigo devera contemplar, no minimo:

| — as diretrizes para as fungBes publicas de interesse comum, incluindo
projetos estratégicos e acdes prioritarias para investimentos;

Il — 0 macrozoneamento da unidade territorial urbana;

IIl — as diretrizes quanto a articulagdo dos Municipios no parcelamento, uso e
ocupacéao no solo urbano;

IV — as diretrizes quanto a articulagao intersetorial das politicas publicas
afetas a unidade territorial urbana;

V —a delimitacé@o das areas com restrigcdes a urbanizacgédo visando a protecao
do patriménio ambiental ou cultural, bem como das areas sujeitas a controle
especial pelo risco de desastres naturais, se existirem;

VI — o sistema de acompanhamento e controle de suas disposicoes;

VII - as diretrizes minimas para implementacao de efetiva politica publica de
regularizacé@o fundiaria urbana, nos termos da Lei n® 13.465, de 11 de julho
de 2017.

Enquanto o art. 11, ao dizer que “a lei estadual que instituir o plano de
desenvolvimento urbano integrado de regido metropolitana ou de aglomeracgéo urbana
devera ser revista, pelo menos, a cada 10 (dez) anos” estabelece um regramento
revisional importante, pois parte-se do pressuposto de que as regides metropolitanas
estdo em constante crescimento e mudancga e, portanto, a Lei necessita ser revista
periodicamente para que 0s ajustes necessarios sejam realizados.

Por outro lado, pode-se inferir, a partir do advento do plano de desenvolvimento
urbano integrado, que 0s municipios que integram uma regido metropolitana passam
a ter que compatibilizar seu plano diretor, exigido pelo 8§ 1 ° do art. 182 da Constituicao
Federal e pela Lei federal 10.257/2001. Nao ha dispensa de elaboracdo dos planos
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diretores; ao contrario, ha necessidade de compatibilizacdo destes instrumentos de
planejamento, fato que parecia um problema quando da existéncia apenas do Estatuto
da Cidade, pois ndo havia instrumento como o PDUI, que forcasse tal compatibilizacéo
(MOREIRA e GUIMARAES, 2015). Para Bonizzatto e Muolim (2018), a chegada do
PDUI vai:

[...](d) reforcar o caminho de fortificagdo da figura de planos urbanisticos em
um pais sem tradi¢des, principalmente juridicas, de planos desta natureza;
(b) conter relacéo direta com o Unico plano urbanistico constitucionalizado em
1988, o Plano Diretor; e (c) abrir espaco para novos horizontes de
planejamento urbanistico, com base ndo somente em politicas urbanas e na
consecucao de urbanizagdes decorrentes do urbanismo engquanto ramo do
saber [...]

Outra novidade importante é o destaque dado a Governanca Interfederativa,
para a qual foi dedicado o capitulo 11l do Estatuto da Metropole. Destacamos aqui 0

art. 6°, que da grande relevo ao espirito da Governanca Interfederativa:

Art. 6° A governanca interfederativa das regides metropolitanas e das
aglomeracdes urbanas respeitara os seguintes principios:

| — prevaléncia do interesse comum sobre o local;

Il - compartilhamento de responsabilidades e de gestdo para a
promocdao do desenvolvimento urbano integrado;

Il — autonomia dos entes da Federacao;

IV — observancia das peculiaridades regionais e locais;

V — gestdo democratica da cidade, consoante os arts. 43 a 45 da Lei n°
10.257, de 10 de julho de 2001 ;

VI — efetividade no uso dos recursos publicos;

VIl — busca do desenvolvimento sustentavel (grifo nosso)

Vale ressaltar a importancia dos dois primeiros incisos em destaque, 0s quais
trazem o coracdo da Governanca Interfederativa. Quais sejam: a prevaléncia do
interesse comum sobre o local e o compartilhhamento de responsabilidades para o
desenvolvimento urbano integrado.

Outro fator importante trazido pelo Estatuto da Metrépole, que ndo é
exatamente uma novidade, porquanto ja presente no Estatuto da Cidade, é a gestao
democratica. O que muda agora € a sua perspectiva, pois surge no ambito da
supracitada governanca interfederativa. A exemplo do art. 6°, inciso V, transcrito
acima.

Finalmente, em seu art. 92, o Estatuto da Metrépole traz, além do PDUI, uma

série de outros instrumentos voltados especificamente para utilizacdo no ambito do
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desenvolvimento urbano integrado de regides metropolitanas, inclusive, o0s
Consoércios Publicos, um dos focos deste trabalho. Vejamos:
[--]
| — plano de desenvolvimento urbano integrado;
Il — planos setoriais interfederativos;
[l — fundos publicos;
IV — operacdes urbanas consorciadas interfederativas;
V — zonas para aplicacdo compartilhada dos instrumentos urbanisticos
previstos na Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001,
VI — consorcios publicos, observada a Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005;
VII — convénios de cooperacao;
VIII — contratos de gestéo;
IX — compensacéo por servigos ambientais ou outros servi¢os prestados pelo
Municipio a unidade territorial urbana, conforme o inciso VIl do caput do art.
7° desta Lei;
X — parcerias publico-privadas interfederativas (art. 9°).

No que se refere especificamente a tematica dos residuos solidos, a criacdo de
legislacdo voltada para os problemas das regides metropolitanas é especialmente
importante porque, segundo assevera Prandini et al. (2018), as grandes cidades,
densamente ocupadas e conurbadas, apresentam problemas semelhantes que
desconhecem os limites municipais, tais como: escassez ou inexisténcia de areas
para a disposicao final do lixo; conflitos de usos do solo, com a populagéo estabelecida
no entorno das instalagbes de tratamento, aterros e lixdes; exportacdo de lixo a
municipios vizinhos, gerando resisténcias; lixdes e aterros operados de forma
inadequada, poluindo recursos hidricos.

Desse modo, os conceitos aqui introduzidos serdo utilizados como ponto de
partida para o estudo desenvolvido no proximo topico, sobretudo no que se refere aos
consorcios publicos, com foco na sua utilizagdo como ferramenta juridico-

administrativa facilitadora de implantacédo e gestdo de aterros sanitarios.
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4 CONSORCIO INTERMUNICIPAL COMO ESTRATEGIA PARA IMPLANTACAO
DE ATERRO SANITARIO

Os dados mais recentes em relacdo a geracéo, coleta e disposicao final dos
residuos soélidos no nosso pais foram revelados pelo Panorama dos Residuos Sélidos
no Brasil de 2017, da Associacao Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e
Residuos Especiais (ABRELPE). O Panorama revela que os nameros referentes a
geracdo de Residuos Sélidos Urbanos (RSU) somam um total anual de 78,4 milhdes
de toneladas no pais. Por outro lado, o montante coletado em 2017 foi de 71,6 milhdes
de toneladas, registrando um indice de cobertura de coleta de 91,2% no pais, o0 que
resulta, segundo a ABRELPE, que 6,9 milhdes de toneladas de residuos néo foram
objeto de coleta e, consequentemente, tiveram destino improprio.

No tocante a disposicao final dos RSU coletados, o Panorama mostra que cerca
de 42,3 milhdes de toneladas de RSU, ou 59,1% do coletado, sdo dispostos em
aterros sanitarios. O restante, que corresponde a 40,9% dos residuos coletados, foi
despejado em locais inadequados por 3.352 municipios brasileiros, totalizando mais
29 milhdes de toneladas de residuos em lixdes ou aterros controlados, 0s quais ndo
possuem 0 conjunto de sistemas e medidas necessarios para protecdo do meio
ambiente contra danos e degradacfes, com danos diretos a saude de milhdes de
pessoas.

Ainda segundo o Panorama 2017, os 1.794 municipios da regido Nordeste
geraram, em 2017, a quantidade de 55.492 toneladas/dia de RSU, das quais
aproximadamente 79,1% foram coletadas. Dos residuos coletados na regido, 64,6%,
ou 28.351 toneladas diarias foram encaminhadas para lixdes e aterros controlados. E
neste contexto que ainda se inserem dezenas de municipios paraibanos, sem
recursos e corpo técnico para dar seguimento ao estabelecido na PNRS.

Neste topico, traremos um panorama geral sobre o que diz a PNRS sobre
gestdo integrada de residuos solidos, apresentaremos o instituto do consorcio
intermunicipal e evidenciaremos porque a doutrina e a legislagéo preferem os aterros
sanitarios como solucao mais adequada para disposicao final dos rejeitos. Além disso,
mostraremos porque 0s consorcios intermunicipais se colocam como alternativa
juridico-administrativa mais adequada para a concretizacdo desses aterros.

4.1 GESTAO INTEGRADA DE RESIDUOS E CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS



35

Para que os municipios brasileiros consigam solucionar os enormes desafios
impostos pela problematica dos residuos sdlidos, a PNRS traz os instrumentos e
caminhos. Um dos principais instrumentos trazidos na PNRS, no que diz respeito a
gestao de residuos, € a instituicdo dos Planos de residuos soélidos, estabelecidos no
art. 8°, |, da referida Lei. O art. 14 especifica os diversos tipos de planos existentes.

Vejamos:

Art. 14. S&o planos de residuos solidos:

| - o Plano Nacional de Residuos Sélidos;

Il - os planos estaduais de residuos sélidos;

lll - os planos microrregionais de residuos solidos e os planos de residuos
sélidos de regi6es metropolitanas ou aglomeracgdes urbanas;

IV - os planos intermunicipais de residuos sdlidos;

V - 0s planos municipais de gestéo integrada de residuos soélidos;

VI - os planos de gerenciamento de residuos sélidos (grifo nosso).

Trataremos aqui somente das peculiaridades dos planos intermunicipais e
municipais, tendo em vista o escopo deste estudo. E valido ressaltar que, no art. 18,
caput, a Lei trouxe a necessidade dos municipios elaborarem seus planos municipais
de gestdo integrada de residuos sélidos como condicdo para o recebimento de
recursos da Unido. J4 o art. 19 e seus incisos, estabelece o conteddo minimo desses
planos. Vejamos:

Art. 19. O plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos tem o
seguinte conteado minimo:

| - diagndstico da situacdo dos residuos solidos gerados no respectivo
territdrio, contendo a origem, o volume, a caracterizag¢do dos residuos e as
formas de destinacgéo e disposicao final adotadas;

Il - identificacdo de &reas favoraveis para disposicdo final ambientalmente
adequada de rejeitos, observado o plano diretor de que trata o § 10 do art.
182 da Constituicao Federal e 0 zoneamento ambiental, se houver;

Il - identificacdo das possibilidades de implantacéo de solu¢ces consorciadas
ou compartilhadas com outros Municipios, considerando, nos critérios de
economia de escala, a proximidade dos locais estabelecidos e as formas de
prevencao dos riscos ambientais;

IV - identificacdo dos residuos solidos e dos geradores sujeitos a plano de
gerenciamento especifico nos termos do art. 20 ou a sistema de logistica
reversa na forma do art. 33, observadas as disposi¢c6es desta Lei e de seu
regulamento, bem como as normas estabelecidas pelos érgéos do Sisnama
e do SNVS;

V - procedimentos operacionais e especificacdes minimas a serem adotados
nos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos,
incluida a disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos e
observada a Lei n° 11.445, de 2007,

VI - indicadores de desempenho operacional e ambiental dos servigos
publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos;
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VIl - regras para o transporte e outras etapas do gerenciamento de residuos
sélidos de que trata o art. 20, observadas as normas estabelecidas pelos
o6rgdos do Sisnama e do SNVS e demais disposicbes pertinentes da
legislacdo federal e estadual;

VIII - definico das responsabilidades quanto a sua implementacdo e
operacionalizagdo, incluidas as etapas do plano de gerenciamento de
residuos solidos a que se refere o art. 20 a cargo do poder publico;

IX - programas e acdes de capacitagdo técnica voltados para sua
implementacé&o e operacionalizacéo;

X - programas e acdes de educacdo ambiental que promovam a nédo geragéo,
a reducdo, a reutilizacao e a reciclagem de residuos sélidos;

Xl - programas e ac¢des para a participacdo dos grupos interessados, em
especial das cooperativas ou outras formas de associacdo de catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa
renda, se houver;

XIl - mecanismos para a criacdo de fontes de neg6cios, emprego e renda,
mediante a valorizac&o dos residuos sdlidos;

Xl - sistema de calculo dos custos da prestacdo dos servicos publicos de
limpeza urbana e de manejo de residuos so6lidos, bem como a forma de
cobranca desses servicos, observada a Lei n® 11.445, de 2007;

XIV - metas de reducéo, reutilizacdo, coleta seletiva e reciclagem, entre
outras, com vistas a reduzir a quantidade de rejeitos encaminhados para
disposicao final ambientalmente adequada;

XV - descricdo das formas e dos limites da participagéo do poder publico local
na coleta seletiva e na logistica reversa, respeitado o disposto no art. 33, e
de outras acdes relativas a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida
dos produtos;

XVI - meios a serem utilizados para o controle e a fiscalizacdo, no ambito
local, da implementac&o e operacionalizacdo dos planos de gerenciamento
de residuos sélidos de que trata o art. 20 e dos sistemas de logistica reversa
previstos no art. 33;

XVII - acdes preventivas e corretivas a serem praticadas, incluindo programa
de monitoramento;

XVIII - identificagdo dos passivos ambientais relacionados aos residuos
sélidos, incluindo areas contaminadas, e respectivas medidas saneadoras;
XIX - periodicidade de sua revisdo, observado prioritariamente o periodo de
vigéncia do plano plurianual municipal.

No entanto, o § 9° deste mesmo art. 19 estabelece que o “o Municipio que optar
por solu¢des consorciadas intermunicipais para a gestdo dos residuos sélidos,
assegurado que o plano intermunicipal preencha os requisitos estabelecidos nos
incisos | a XIX do caput deste artigo, pode ser dispensado da elaboracdo de plano
municipal de gestéo integrada de residuos solidos”.

Ou seja, a Lei abre uma excecao para privilegiar os acordos de cooperacao
entre os entes federativos, as chamadas a¢es consorciadas, e faz isso por uma razao
muito simples: o custo investido para se realizar um consorcio publico e se chegar aos
objetivos pretendidos € menor do que o total de recursos que seriam necessarios para
que cada municipio, individualmente, conseguisse chegar aos mesmos resultados
pretendidos (SANTIN, PEDRINI e COMIRAN, 2017).
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Nesse sentido, a propria Constituicdo Federal de 1988 ja trazia a orientacéo,
por forca da Emenda Constitucional n°® 19/98:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo
por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperacéo entre
os entes federados, autorizando a gestdo associada de servicos publicos,
bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.

Porém, a despeito do ditame constitucional, somente em de 6 de abril de 2005,
com o advento da Lei n® 11.107, este instituto foi regulamentado. A partir de entao,
guando a doutrina trata de acordos de cooperacao para o fim de execucéo de servicos
publicos de interesse comum, esta Lei é a referéncia. A referida Lei foi criada
justamente para estabelecer as normas gerais sobre a contratacdo de consorcios
publicos.

Ela é considerada um marco sobre o assunto, sobretudo porque acabou com a
longa espera dos Poderes Executivos, nos trés niveis da Federacao, (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios), por regras gerais regulamentadoras dos consorcios
publicos previstos pela Constituicdo desde a Emenda 19/98 (OLIVEIRA e NOGUEIRA,
2007).

E importante destacar que na Lei N° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que
estabelece diretrizes nacionais para 0 saneamento basico, e trata também dos
residuos solidos, o instituto dos consorcios foi também estimulado.

. Assim, o instituto do consorcio publico € espécie do género acordo de
cooperacao, mas a discussdo sobre nomenclatura e natureza juridica dos diversos
tipos de acordos de cooperacgéao existentes no ordenamento juridico brasileiro foge do
escopo deste trabalho. Portanto, ficaremos com o panorama estabelecido pelo

administrativista José dos Santos Carvalho Filho, que diz o seguinte:

De tudo resulta que, atualmente, é forgoso reconhecer trés categorias basicas
de acordos de cooperacao para o fim de execucgéo de servigos publicos de
interesse comum dos participantes: 12 os convénios administrativos; 22 os
consorcios administrativos despersonalizados; 3% os consorcios publicos
personalizados (estes criados pela Lei n® 11.107/2005) (CARVALHO FILHO,
2013, p.9).

De sorte que neste trabalho faremos mencdo aos consércios publicos
personalizados, novo instituto criado pela Lei n°® 11.107/2005, utilizando o termo

genérico consorcio publico.
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A ideia dos consorcios publicos, segundo Farias (2017), € permitir que pessoas
juridicas interfederativas (por isso a expressao “consorcios publicos personalizados”,
na definicdo de José dos Santos Carvalho Filho) sejam criadas com o intuito de ajudar
na promoc¢ao de politicas publicas, de forma que o Poder Publico atue com maior
economia e eficiéncia.

O Decreto n® 6.017, de 17.1.2007, que regulamentou a Lei n® 11.107/2005, em

seu art. 2°, traz uma definicdo do instituto. Vejamos:

| - consércio publico: pessoa juridica formada exclusivamente por entes da
Federacéo, na forma da Lei no 11.107, de 2005, para estabelecer relacdes
de cooperacédo federativa, inclusive a realizacdo de objetivos de interesse
comum, constituida como associagéo publica, com personalidade juridica de
direito publico e natureza autrquica, ou como pessoa juridica de direito
privado sem fins econémicos;

Ainda sobre a definicdo desse instituto, Farias (2017, p. 239) ensina que:

[...] o conso6rcio publico é o acordo de vontades entre dois ou mais entes
federativos que cria uma pessoa juridica com o intuito de atingir um objetivo
comum, que normalmente consiste na prestacdo de um ou mais servigos de
interesse coletivo, de maneira a aliar economicidade e eficiéncia, na medida
em que se ganha economia de escala, se coordenam interesses
convergentes e se obtém beneficios procedimentais.

A grande novidade, segundo Farias (2017), é a formacdo de nova pessoa
juridica, passando o consércio publico a ser sujeito de direitos e de obrigacdes, além
de desfrutar da necesséaria autonomia administrativa que a Administracdo Publica
indireta dispde.

Dentro do rito de criagcdo do consorcio publico, € preciso que todos os entes
federativos envolvidos, por meio de seu representante legal, que no caso € o chefe do
Poder Executivo, assinem o protocolo de intencfes, que consiste no contrato
preliminar que estabelece os termos da gestdo consorciada (art. 4° do Decreto n°
6.017). De todas as formalidades, esta é a mais relevante, pois ali estdo tracados os
objetivos da nova pessoa juridica a ser criada e as obrigacfes de cada ente federativo
gue passe a integra-la (FARIAS, 2017).

Entretanto, somente com a aprovagéao do protocolo de inten¢des por cada uma
das casas legislativas envolvidas, o qual passa a se chamar de contrato do consoércio
publico, € que a nova personalidade juridica ganhara existéncia. Ou seja, 0 consorcio

publico nasce de uma negociacao entre entes federativos, que deve necessariamente
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passar pelos Poderes Executivo e Legislativo de cada um dos entes subscritores
(FARIAS, 2017).

Sobre os temas que podem ser tratados em um consorcio publico, o art. 2° da
Lei n® 11.107/2005 é claro ao dizer que os objetivos serdo determinados pelos entes
da Federacao que se consorciarem, observados os limites constitucionais. No que se
refere a esses limites, temos o0 atual sistema de reparticdo constitucional de
competéncia como vetor primordial.

Nesse sentido, o art. 30, inciso Il da CF/88 estabelece que compete aos
municipios suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber, e o art. 23,
inciso VI, da CF/88, ja transcrito no tépico 2 deste trabalho, estabelece que é
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas.

Ou seja, aos municipios compete legislar sobre assuntos de interesse local,
entre 0s quais se podem inserir os problemas comuns a mais de um Municipio, e que
digam respeito ao meio ambiente. Destarte, as questdes referentes ao meio ambiente,
e que atinjam mais de um Municipio, caracterizam interesse comum, e podem ser
objeto de gestao associada através de consorcios publicos, o que podera garantir uma
solucéo mais eficaz e rapida para tais problemas (OLIVEIRA e NOGUEIRA, 2007).

E o que estd se delineando em consorcios publicos propostos por
agrupamentos de pequenos municipios pais afora. Estes grupos de municipios estao
se valendo de consoércios publicos para resolver problemas na gestdo de seus
residuos sélidos no sentido de dar aplicacdo aos ditames da PNRS. Entretanto,
embora 0s consorcios estabelecam vantagens O6bvias, 0s numeros ainda sao
modestos, como indicam os dados mais recentes do IBGE, trazidos nas tabelas a

sequir.

Municipios

Com participagéo em consoércio intermunicipal ou
outra forma de associagdo de municipios na area ambiental

Tipo de tema abordado no consorcio (2)

Classes de tamanho da populagéo,

Grandes Regibes e Total

Unidades da Federagéo o Desiiza- Di_spo- Presenca

mento sido Planos de Qualidade
de Enchentes . _. 2

de i Diretores | vetorde : daagua

residuos

encostas £ doencas

solidos

Total

Paraiba 223 12 3 11 3 2 4 4
Tabela 1 - Pesquisa IBGE Saneamento Basico 2002.
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Municipios

Com consdreio pliblico na rea de saneamento basico

Grandes Regibes e Unidades da Abastecimento de dgua Esgotamento sanitério Manejo de dquas pluviais Manejo de residuos sdlidos
Federagao Total

Total 0 estado 0 estado 0 estado 0 estado
Total participa do Total participa do Total participa do Total participa do
consdrcio consdrcio consdrcio consdrcio

Paraiba 23 I 8 5 7 1 5 2 13 8
Tabela 2 - Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros (MUNIC 2017).

Apesar de todas as dificuldades enfrentadas pelos municipios, esses
consorcios sdo cruciais para a implantacdo de aterros sanitarios que servirdo aos
municipios. Os agrupamentos em consorcios publicos visam principalmente a
superacédo de desafios de ordem técnica e econémica (aqui, frise-se a concentracéo
tributaria em torno da Unido, 0 que deixa poucos recursos para 0S municipios) na
instalacdo desses equipamentos. Até mesmo governadores estaduais estdo propondo
solugdes consorciadas na tentativa de solucionar problemas comuns. E o caso dos

estados nordestinos, que pretendem estabelecer um arranjo semelhante.

4.2 POR QUE ATERROS SANITARIOS?

N&o ha davida de que a Politica Nacional de Residuos Sdlidos representa um
avanco na protecdo do meio ambiente. Para Barbosa e Ibrahin (2014), a PNRS
materializa um conjunto de principios, objetivos, instrumentos, diretrizes, metas e
acOes adotadas, isoladamente ou em regime integrado com os estados, Distrito
Federal, municipios e iniciativa privada, com vistas ao gerenciamento dos residuos
solidos.

Encarada como um divisor de aguas no direito ambiental brasileiro, a PNRS,
segundo Vieira (2013), contribui para a busca do desenvolvimento ambientalmente
sustentavel e para a concretizacdo de nosso Estado de Direito Ambiental. Além disso,
segundo Leite e Belchior (2014), a adocdo de uma concepcao legislativa integrada do
meio ambiente favorece o desenvolvimento de um conceito de direito ambiental
integrativo e, como consequéncia, promove substantivas modifica¢gées na forma como
os instrumentos juridicos sdo concebidos, definidos e implementados pelo Estado.

Para Milaré (2015) a PNRS preencheu uma importante lacuna no arcabouco
regulatério nacional. Segundo o autor, tal politica € um reconhecimento, ainda que
tardio, de uma abrangente problemética ambiental que assola o Pais, problemética

esta de proporcdes desconhecidas, mas ja com diversos episodios registrados em
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variados pontos do territorio nacional, e que tem origem exatamente na destinacao e
disposicdo inadequadas de residuos e consequente contamina¢ao no solo, além da
dificuldade de identificacdo dos agentes responsaveis. Tais registros apontam para o
risco efetivo a salde publica e a biota, além do comprometimento do uso de recursos
naturais em beneficio da sociedade.

Nesse diapasédo, a gestdo e a disposicao inadequada dos residuos sélidos
causam impactos socioambientais, tais como degradacao do solo, comprometimento
dos corpos d’agua e mananciais, intensificagdo de enchentes, contribuicdo para a
poluicdo do ar e proliferacdo de vetores de importancia sanitaria nos centros urbanos,
e catacdo em condi¢des insalubres nas ruas e nas areas de disposic¢do final (BESEN
et al., 2014). Por isso, um normativo voltado para esses residuos foi tdo aguardado
por ambientalistas e pela sociedade civil brasileira em geral.

Em seu capitulo II, artigos 6° e 7°, o referido diploma legal trata dos seus
principios e objetivos, respectivamente. Dentre os principios elencados no art. 6°, cabe
agui um breve comentario sobre o0s principios da cooperacdo, da precaucdo e
prevencdo e do desenvolvimento sustentavel, de maior relevo no presente trabalho.
O principio da cooperacao diz o seguinte: “a cooperagéo entre as diferentes esferas
do poder publico, o setor empresarial e demais segmentos da sociedade” (art. 6°, VI,
da Lein. 12.305/2010). Sobre este principio, Machado (2012) afirma que seu contetudo
mostra a todo 0 momento que a tarefa ndo é somente de um setor, pois, de acordo

com o art. 10 da mesma Lei:

Incumbe ao Distrito Federal e aos Municipios a gestao integrada dos residuos
sélidos gerados nos respectivos territorios, sem prejuizo das competéncias
de controle e fiscalizagdo dos Orgdos federais e estaduais do Sistema
Nacional de Meio Ambiente (Sisnama), do Sistema Nacional de Vigilancia
Sanitaria (SNVS) e do Sistema Nacional de Atencdo a Sanidade
Agropecuaria (Suasa), bem como da responsabilidade do gerador pelo
gerenciamento de residuos, consoante o estabelecido nesta Lei.

A cooperacao entre 0s mais variados entes publicos, privados e da sociedade
civil sera, portanto, pressuposto para o correto funcionamento dessa politica
ambiental, uma vez que a propria Constituicdo Federal e as Leis estabelecem um
desenho institucional onde as agbOes dos diferentes atores se complementam
(MACHADO, 2012).

O principio da precaucdo, trazido no art. 6°, |, da referida PNRS, segundo

Derani (2008) assume o sentido de linha orientadora dos objetivos da politica de
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protecdo ambiental. Se resume na busca do afastamento, no tempo e no espaco, do
perigo; também na busca da protecao contra o proprio risco e na analise do potencial
danoso oriundo do conjunto de atividades. Sua atuacdo se faz sentir, mais
apropriadamente, na formacéo de politicas publicas ambientais, onde a exigéncia de
utilizacdo da melhor tecnologia € necessariamente um corolario.

Ja sobre o principio da prevencédo, Antunes (2008) assevera que este esta
préximo do principio da precaucéo, mas que com ele ndo se confunde. O principio da
prevencao aplica-se a impactos ambientais ja conhecidos e dos quais se possa, com
seguranca, identificar impactos ambientais futuros mais provaveis, de forma a evitar
e, especialmente, minimizar e mitigar os danos. Este principio, portanto, é
importantissimo, pois é fundamento l6gico para a utilizagdo dos ja aqui citados
instrumentos do licenciamento ambiental e dos estudos prévios de impacto ambiental,
pois ambos sdo utilizados com base no conhecimento acumulado sobre o meio
ambiente, incluidos ai aqueles impactos ambientais ja conhecidos.

O principio do desenvolvimento sustentavel (art. 6°, IV, da Lei n. 12.305/2010)
ou sustentabilidade estabelece um novo paradigma, pois rompe com a ordem de
crescimento anterior, na qual inexistia preocupacdo com o meio ambiente. Nesse
particular, ensina Dias (2015) que desenvolvimento sustentavel se refere a integragao
de questbes econbmicas, sociais e ambientais, de tal modo que as atividades de
producdo de bens e servicos devem preservar a diversidade, respeitar a integridade
dos ecossistemas, diminuindo sua vulnerabilidade, e procurar compatibilizar os ritmos
de renovacdo dos recursos naturais com 0s de extracdo necessarios para o
funcionamento do sistema econémico.

Adicionalmente, Dias (2015) aduz que o carater sustentavel do
desenvolvimento exige uma mudanca tecnoldgica continua com o objetivo de reduzir
as emissoes e a utilizacao de recursos, e exige uma mudanca tecnologica acelerada
nos paises em desenvolvimento.

Sobre os objetivos da PNRS, transcrevemos aqui o inteiro teor do artigo para

gue fique mais clara a sua abrangéncia. In verbis:

Art. 7° S80 objetivos da Politica Nacional de Residuos Sélidos:

| - protecdo da saude publica e da qualidade ambiental;

Il - ndo geragdo, reducdo, reutilizagdo, reciclagem e tratamento dos
residuos solidos, bem como disposi¢do final ambientalmente
adequada dos rejeitos;
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Il - estimulo & adocado de padrdes sustentaveis de producédo e consumo de
bens e servigos;

IV - adocdo, desenvolvimento e aprimoramento de tecnologias limpas como
forma de minimizar impactos ambientais;

V - reducdo do volume e da periculosidade dos residuos perigosos;

VI - incentivo a indUstria da reciclagem, tendo em vista fomentar o uso de
matérias-primas e insumos derivados de materiais reciclaveis e reciclados;
VIl - gestao integrada de residuos sdlidos;

VIII - articulagao entre as diferentes esferas do poder publico, e destas com
0 setor empresarial, com vistas a cooperacao técnica e financeira para a
gestdo integrada de residuos soélidos;

IX - capacitacéo técnica continuada na area de residuos sélidos;

X - regularidade, continuidade, funcionalidade e universalizacao da
prestacdo dos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos
sélidos, com adocdo de mecanismos gerenciais e econdmicos que
assegurem a recuperacao dos custos dos servicos prestados, como forma
de garantir sua sustentabilidade operacional e financeira, observada a Lei n°
11.445, de 2007;

XI - prioridade, nas aquisi¢cfes e contratacdes governamentais, para:

a) produtos reciclados e reciclaveis;

b) bens, servigos e obras que considerem critérios compativeis com
padrdes de consumo social e ambientalmente sustentaveis;

XIl - integragdo dos catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis nas
acOes que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida
dos produtos;

Xl - estimulo & implementacéo da avaliagdo do ciclo de vida do produto;
X1V - incentivo ao desenvolvimento de sistemas de gestdo ambiental e
empresarial voltados para a melhoria dos processos produtivos e ao
reaproveitamento dos residuos sdélidos, incluidos a recuperacéo e o
aproveitamento energético;

XV - estimulo a rotulagem ambiental e ao consumo sustentavel (grifo
Nosso).

Dentre os incisos do artigo supratranscrito, o de maior relevancia dentro do
escopo deste estudo é o Il, sobretudo sua parte final, onde o dispositivo determina a
“disposicao final ambientalmente adequada dos rejeitos”. Cabe, neste momento, uma
diferenciacdo entre rejeitos e residuos solidos, muitas vezes utilizados como
sinbnimos. A propria PNRS, em seu art. 3°, traz a definicdo de ambos os termos. Ja
apresentamos, no item 2.2 do tépico 2, a definicdo trazida pela PNRS acerca dos

residuos solidos. Agora, trazemos a definicdo dos rejeitos:

Rejeitos: residuos soélidos que, depois de esgotadas todas as possibilidades
de tratamento e recuperagdo por processos tecnolégicos disponiveis e
economicamente viaveis, ndo apresentem outra possibilidade que néo a
disposicéo final ambientalmente adequada; (art. 3°, XV).

Ou seja, é possivel inferir, a partir da fria leitura da lei, que residuos
sélidos sdo género do qual os rejeitos sdo espécie. Adicionalmente, chega-se a
conclusao de que os residuos sdo materiais aproveitaveis, enquanto os rejeitos nao

tém mais possibilidade de reutilizacdo. Feita esta diferenciagédo, voltemos ao estudo
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do inciso Il, do art. 7° da PNRS, que torna obrigatéria a disposi¢cao final
ambientalmente adequada dos rejeitos.

Sirvinskas (2009) elenca os seis mais conhecidos destinos para os residuos
sélidos: a) depdsito a céu aberto; b) deposito em aterro sanitario; c¢) usina de
compostagem; d) usina de reciclagem; e) usina de incineracéo; e f) usina verde.
Dentre essas alternativas, considera que o aterro sanitario € a melhor forma de
disposicdo do lixo, uma vez que as demais encontram, em alguma medida,
desvantagens de ordem econémica e ambiental. Nesse sentido, Sirvinskas (2009)
finaliza, aduzindo que o aterro sanitario € o método mais adequado, pois ndo coloca
em risco a saude, a seguranca publica e o meio ambiente.

Para Barbosa e Ibrahin (2014), o aterro € uma forma de disposi¢cao de residuos
no solo que, fundamentada em critérios de engenharia e normas operacionais
especificas, garante e possibilita um confinamento seguro em termos de poluigao
ambiental e de protecdo a saude publica. Em outras palavras, € uma estrutura
cuidadosamente projetada dentro do solo ou sobre ele, onde o lixo é isolado do
ambiente a sua volta (lencol freatico, ar e chuva). Esse isolamento é obtido através de
um revestimento e uma cobertura diéria de terra. Esses autores classificam os aterros
em dois tipos: aterros sanitarios convencionais, destinados a receber residuos solidos
urbanos, e aterros industriais, projetados especialmente para receber residuos
industriais. O presente trabalho tratara apenas dos aterros sanitarios convencionais.

Consoni et al. (2018) tém pontos de vista semelhantes sobre o assunto. Estes
autores trazem trés possibilidades de destinos possiveis para os residuos solidos:
lixbes, aterros controlados e aterros sanitarios. Referem-se ao lixdo como forma
inadequada de disposicao final de residuos solidos municipais, que se caracteriza pela
simples descarga sobre o solo, sem medidas de protecdo ao meio ambiente ou a
saude publica.

Quanto ao aterro controlado, Consoni et al. (2018) aduzem que é uma técnica
de disposicao de residuos solidos municipais no solo sem causar danos ou riscos a
salde publica e a sua seguranca, reduzindo os impactos ambientais. Esse método
utiliza alguns principios de engenharia para confinar os residuos solidos, cobrindo-os
com uma camada de material inerte na conclusao de cada jornada de trabalho. Porém,
geralmente néo dispde de impermeabilizacdo de base (comprometendo a qualidade
das aguas subterrdneas) nem de sistemas de tratamento do percolado (termo

empregado para caracterizar a mistura entre o chorume, produzido pela
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decomposicéo do lixo, e a agua de chuva que percola o aterro) ou do biogas gerado.
Esse método é preferivel ao lixdo, mas devido aos problemas ambientais que causa
e aos seus custos de operacao, € de qualidade bastante inferior ao aterro sanitario.
J& para o aterro sanitario, Consoni et al. (2018) apresentam a definicdo da
técnica como forma de disposicao final de residuos sélidos urbanos no solo mediante
confinamento em camadas cobertas com material inerte, geralmente solo, segundo
normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou riscos a saude publica e
a seguranca, minimizando os impactos ambientais. Os autores finalizam informando
que os aterros sanitarios sdo sua proposta de disposicdo final dos residuos.
Reproduziremos aqui, para enriqguecimento didatico, esta imagem esquematica de um

aterro sanitério, trazida por Consoni et al. (2018).

dreno de gas

| SETOR CONCLUIDO {
dreno de aguas

SETOREM de superficie

|
EXECUGAO |
|
L

SETOR EM
PREPARAGAO

selo de cobertura

saida para estagao
de tratamento

" camada
impermeabilizante

Figura 1 — aterro sanitario

Como se observa, independentemente da classificacdo dada pelos mais
variados autores, grande parte da literatura técnica especializada refere-se a
utilizacdo de aterros sanitdrios como alternativa mais adequada ambiental e
economicamente para a disposicao final dos residuos solidos urbanos. Assim, nao
resta duvida que, com a tecnologia disponivel hoje, os desafios econémicos e técnicos
enfrentados pelos municipios brasileiros e a complexidade do problema do lixo em
NOSSO pais, 0s aterros sanitarios sdo os instrumentos que devem ser adotados pelas

gestdes municipais Brasil afora.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Os numeros mais recentes indicam que quase metade das 5.570 cidades
brasileiras ndo tem atualmente um plano integrado para o manejo do lixo, segundo o
Perfil dos Municipios Brasileiros (Munic 2017), divulgado pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE). Ou seja, quase dez anos depois da entrada em vigor
da PNRS, uma quantidade descomunal de RSU nédo tem destinacdo ambientalmente
adequada. O ndo atendimento a determinacédo legal, grosso modo, é atribuido as
dificuldades econémicas dos municipios, sobretudo no que diz respeito a implantacao
de aterros sanitérios.

Antes de prosseguirmos, € preciso fazer contemporizacdes sobre a
mencionada questdo econbmica e sobre os aterros sanitarios como melhor
alternativa.

Sobre a questdo econbmica € preciso reconhecer as vultosas cifras
dispendidas pelo Sistema Unico de Salde (SUS) para tratar pessoas com doencas
associadas ao descarte inadequado de residuos na natureza. E aqui ndo falamos
apenas dos residuos sélidos. E notério e largamente difundido que, se o sistema de
distribuicdo de agua e coleta de esgotos do Brasil fosse eficiente, bilhdes de reais
poderiam ser economizados pelo SUS no tratamento de pessoas com enfermidades
simples que poderiam ser evitadas apenas pela existéncia de saneamento basico.

Essas informag¢des nos levam a questionar se é adequado responsabilizar
simplesmente a escassez de recursos dos municipios, Vvisto que esses mesmos
municipios, junto com estados e Unido, gastam bilhdes anualmente somente com
doencas associadas a esse déficit no saneamento. Os recursos, portanto, existem. O
problema estaria associado, sobretudo, a gestao dos recursos publicos, a distribuicdo
desses recursos entre os entes da federacéo e as politicas publicas escolhidas pelos
governos.

No caso da discussdao sobre a utilizacdo ou ndo de aterros sanitarios, é
importante ressaltar que esses equipamentos fazem parte de um conjunto de
alternativas propostas pela PNRS, tornando-se uma obrigac&o, quando do descarte
inevitavel dos rejeitos — a definicdo deste ultimo, como estabelecido legalmente, e sua
relacdo com aterros sanitarios, estdo tratados no topico 4.2. Porém, na pratica, as
alternativas aos aterros sanitarios mostram-se ou caras demais ou inadequadas por

razdes técnicas. Nesse sentido, a doutrina e a legislacdo estudadas neste trabalho
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indicam, ndo sem ressalvas, que 0s aterros sanitarios seriam 0s equipamentos mais
adequados a realidade técnica, econdmica e institucional dos nossos dias. Por essa
razao, sao tratados aqui como melhor opcéo.

E preciso lembrar também que a utilizacdo de aterros sanitarios como
alternativa viavel trazida pela PNRS vem em um contexto de mais recursos
associados: reciclagem, coleta seletiva, logistica reversa, entre outros. Esses
recursos, embora largamente tratados na legislacéo e doutrina, ndo foram tratados de
maneira especifica neste trabalho devido ao escopo delimitado para a realizacao
deste estudo.

Feitas essas ressalvas, sigamos para 0s motivos aqui observados que
explicam a morosidade na implantacdo desses aterros. Inicialmente, destaque-se a
omissao estatal — aqui incluida a omisséo por parte dos legisladores, que demoram a
disponibilizar instrumentos legislativos adequados as complexas realidades das
cidades brasileiras. Nas palavras de Acserald, Bezerra e Mello (2009) “ndo se pode
enfrentar a crise ambiental sem promover a justica ambiental”. E os instrumentos mais
legitimos de justica ambiental sdo as politicas publicas. Nesse sentido, as décadas de
atraso desde a Constituicdo Cidada até a promulgacdo da PNRS, evidenciam o
descaso estatal com o meio ambiente.

N&o resta davida que a omissao estatal estende o caminho a percorrer para se
atingir a conquista do desenvolvimento, o que significa dizer, a rigor, que quanto maior
a espera pelo desenvolvimento, mais injustica ambiental enfrentaremos. E é
justamente este tipo de consequéncia que enfrentamos com a nao aplicacdo de
instrumentos como a PNRS. A lei est4 posta no ordenamento, assim como 0S seus
prazos de execucgao. Muitos gestores municipais, no entanto, simplesmente nao
avancam com suas obrigagcOes e pressionam o legislativo por mais tempo — pleitos
bem sucedidos no caso da PNRS, ja que o prazo original para eliminacéao dos lixdes
no pais, estabelecido quando da promulgacao da PNRS, em 2010, era de quatro anos
e foi prorrogado por mais quatro. O problema continua e o Senado ja aprovou mais
uma alteracdo do prazo para 2021. Enquanto isso, 0 meio ambiente e populacao
sofrem as consequéncias nefastas desses atrasos interminaveis.

Como ja mencionado neste estudo, 0s atrasos estao relacionados também aos
desafios de ordem técnica enfrentados pelos municipios. Embora o escopo deste
trabalho seja primordialmente uma andlise da legislacdo, evidenciamos alguns

aspectos técnicos (topico 4.2), ainda que de maneira superficial, que mostram a
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complexidade de tais empreendimentos. De maneira que ndo € de se supor que 0S
municipios brasileiros isoladamente consigam efetivar esta tarefa, sobretudo porque
o modelo federativo posto traz dificuldades adicionais aos municipios, em especial
agueles de menor porte: no contexto da disponibilidade de recursos nas esferas
federal, estadual e municipal, os municipios sdo os entes que dispdem do menor
volume destes, ao passo que, no ambito da reparticio de competéncias, cabe aos
municipios a maior parte da responsabilidade sobre o manejo dos residuos sélidos.
Nesse sentido, ndo resta duvida que as acdes regionalizadas ampliam os beneficios
e reduzem os custos. Assim, parcerias, consoércios ou qualquer outra forma de solucao
conjunta configuram uma alternativa aos descompassos entre responsabilidades
legais e disponibilidade de recursos técnicos e financeiros.

Um exemplo no nosso Estado que esta se configurando nos moldes de
consoércio, ainda que em estagio muito inicial, € o da Regido Metropolitana (RM) de
Guarabira e seus municipios circunvizinhos. O municipio de Guarabira é a nona
cidade mais populosa do Estado, segundo dados do IBGE, e esta polarizando um
empreendimento consorciado para a implantacdo de aterro sanitario. De acordo com
o Férum Nacional de Entidades Metropolitanas, o municipio de Guarabira sedia uma
RM com populacéo total de 250.340 habitantes. Instituida pela Lei Complementar n°®
101, de 12 de julho de 2011, esta RM é composta por um total de 20 municipios
paraibanos, quais sejam: Alagoinha, Aracgagi, Arara, Bananeiras, Belém, Borborema,
Caicara, Cuitegi, Duas Estradas, Guarabira, Lagoa de Dentro, Logradouro, Mulungu,
Pildes, Pildezinhos, Pirpirituba, Serra da Raiz, Serraria, Sertdozinho e Solanea. Esses
municipios, a despeito de sofrerem problemas de gestdo de residuos semelhantes
aos gue acometem as grandes metrépoles do Brasil, dispdem de poucos recursos
técnicos e financeiros para dar concretude aos ditames impostos pela PNRS.

A regido metropolitana de Guarabira exemplifica um conglomerado de
municipios cujo caso e conjunto de decisdes governamentais atende ao arcabouco
legislativo estudado neste trabalho, principalmente no que se refere ao Estatuto da
Metropole, por constituir regido metropolitana e reunir esforcos de varios municipios
para vencer dificuldades comuns. Analisando as peculiaridades desse caso concreto
e fazendo o cotejamento com a legislacédo estudada até aqui, ndo resta duvida de que
o aterro sanitario € o equipamento mais adequado para aquela realidade e de que o
consorcio publico intermunicipal é o instrumento juridico-administrativo mais l6gico

naquelas condi¢des. Portanto, se a proposta desses municipios for concluida, teremos
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a execucao das acOes planejadas de forma racional e, sobretudo, integrada (dai a
importancia dos dispositivos de integracao trazidos pelo Estatuto das Cidades e pelo
Estatuto da Metrépole), o que propiciard o gerenciamento adequado do lixo. Se
realizado, esse servico terd grande visibilidade por seus efeitos imediatos na limpeza
da cidade e na protecdo do meio ambiente, dado que assegurara saude, bem-estar e
economia de recursos publicos, vindo ao encontro de um desejo maior que é a
melhoria da qualidade de vida das pessoas e preservacdo do meio ambiente para as
geracgoes futuras.

O exemplo citado € uma evidéncia de que, pelo menos do ponto de vista da
legislacdo, estamos tendo avancos na problematica dos RSU, ainda que em uma
velocidade menor do que a desejada. Nesse sentido, o estudo trouxe uma trajetoria
da legislacao péatria relativa a protecdo ambiental, a politica urbana e a PNRS, dentro
dos limites do seu escopo. Esta legislagédo, apesar das dificuldades, nos permite ver
os esfor¢cos da nacédo, desde o legislador constituinte originario, de maneira mais
abstrata, até as medidas concretas de protecdo do meio ambiente com o advento de
politicas publicas especificas.

Por outro lado, temos as novas tendéncias expressas no Direito Internacional.
O Tribunal Penal Internacional (TPI) decidiu, no final de 2016, reconhecer o Ecocidio
como crime contra a humanidade. O termo designa a destruicdo em larga escala do
meio ambiente. O novo delito, de ambito mundial, vem ganhando adeptos na seara
do Direito Penal Internacional e entre advogados e especialistas interessados em
criminalizar as agressfes contra 0 meio ambiente. Vale ressaltar que o Brasil esta na
jurisdicdo da referida corte internacional e, portanto, a observacéo de seus preceitos
€ um dever que se impde.

Por fim, sabemos que a maior parte dos danos causados ao meio ambiente é
irreparavel ou de dificil reparacéo. A retomada do status quo ante, quando possivel, é
extremamente custosa, e ndo elide o dano ambiental e seus reflexos no periodo de
degradacdo. Na esteira desse pensamento, é dificil ndo chegar a seguinte conclusao:
o verdadeiro caminho para o desenvolvimento sustentavel estd nos principios da
precaucao e da prevencao dos danos ambientais ISERHARD e MEURER, 2011).

Tais principios encabecam o rol do art. 6° da PNRS, e ndo por acaso. Ao citar
esses principios, o legislador indica o caminho a ser trilhado quando estivermos
lidando com a complexidade do lixo. Este caminho é um esfor¢o integrado com o foco

em politicas publicas preventivas no sentido de proteger o meio ambiente e a



50

qualidade de vida das pessoas. Em ultima analise, trata-se do principio da dignidade
da pessoa humana, tdo caro a Constituicdo Federal de 1988, visto que expressamente
trazido logo em seu art. 1°, e até mesmo implicitamente ao longo do seu texto como,
por exemplo, em seu art. 225, caput, quando coloca a qualidade de vida das pessoas
(e, portanto, a sua dignidade!) em posicdo central. Por isso, a discussdo sobre as
conquistas e desafios da PNRS é tdo pertinente.
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