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Resumo

O “principio da precaucdo” surgiu a partir do discurso do “principio da prevencédo”,
originalmente na Alemanha desde 1970, porém, s6 foi efetivamente introduzido no Brasil a
partir de 1992 por meio da Declaracdo do Rio de Janeiro, mediante aprovacdo unanime.
Desde o surgimento do discurso do “principio da precaucdo” fomentou-se no ambito do
direito internacional grande discussdo com intuito de definir e delinear o referido principio,
porém, apesar do grande esforco para tal, a incerteza quanto ao delineamento e principalmente
quanto a aplicabilidade ainda persiste. Portanto, diante do atual quadro do “principio da
precaucao”, resta a necessidade de avaliar a aplicabilidade do principio em tela, considerando-
se que a partir do modo de como é aplicado nas Politicas Publicas, tem-se evidenciado a
forma e os limites dado ao principio. A Politica Nacional de Residuos Solidos, por meio da
Lei 12.305/2010, traz de maneira expressa, como um dos seus principios, o principio da
precaucdo e ainda fornece elementos essenciais para a compreensdo e delineamento de sua
aplicabilidade, nos casos de gerenciamento de residuos solidos. Considera-se para tanto, 0s
riscos que a sociedade esta constantemente gerando e se autoexpondo, haja vista que o avanco
tecnoldgico os desconsidera. Os riscos que sdo constantemente produzidos na sociedade sdo
invisiveis, tornando-se perceptiveis apenas diante de catastrofes, evidenciando, dessa forma a
“sociedade de risco” que hoje se vive. A Politica Nacional de Residuos Sélidos traz novos
contornos ao sistema de reciclagem, apresenta a gestdo integrada de residuos solidos, a
logistica reversa, a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, envolve

ndo apenas o Setor Publico, mas o empresario e a populacdo, instrumentos estes, que

! Mestranda em Direito Ambiental do Programa de Pés Graduacdo em Direito Ambiental — PPGDA da
Universidade do Estado do Amazonas — UEA, Bacharel em Direito pela Escola Superior Batista do Amazonas-
ESBAM

? Doutor em Direito pela Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo - PUC-SP; Mestre em Direito pela
Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo - PUC-SP; Bacharel em Direito pela Universidade Federal do
Amazonas - UFAM; Professor do Curso de Mestrado em Direito Ambiental da Universidade do Estado do
Amazonas — UEA.



fornecem ferramentas para evidenciar e avaliar a aplicabilidade do principio da precaucéo na
referida Politica Publica.

Palavras chave: Principio da precaucdo. Residuos solidos. Politica Nacional de Residuos
Soélidos

Abstract

The "precautionary principle” emerged from the discourse of the "prevention principle”,
originally in Germany since 1970, but has only been effectively introduced in Brazil from
1992 through the Declaration of Rio de Janeiro, by unanimous consent. Since the emergence
of the discourse of the "precautionary principle” has been fostered within the framework of
international law much discussion in order to define and delineate this principle, however,
despite great effort to do so, the uncertainty regarding the design and especially on the
applicability still persists. Therefore, given the current framework of the "precautionary
principle”, there remains the need to assess the applicability of the case, considering that from
the way it is implemented in Public Policy, has shown the way and limits given at the
“precautionary principle”. The National Policy on Solid Waste, by Law 12.305/2010,
expressly provides, as one of its principles, the precautionary principle, and it provides
essential elements for understanding and delineation of its applicability in cases of waste
management solids. Is considered the risks that society is constantly generating and exposing
itself, considering the technological advancement disregards that risks. The risks that are
constantly produced in society are invisible, becoming noticeable only in the face of disaster,
showing thus the "risk society” which is now live. The National Policy on Solid Waste brings
new dimensions to the recycling system, presents the integrated solid waste management,
reverse logistics, shared responsibility in the life cycle of products, involves not only the
public sector, but the entrepreneur and the people, tools those that provide tools to
demonstrate and evaluate the applicability of the precautionary principle referred to in Public

Policy.

Keywords: Precautionary principle. Solid waste. National Policy on Solid Waste



1 Introducéo

O principio da precaugdo, oriundo do direito internacional, foi incorporado no direito
brasileiro a partir de 1992, por meio da Declaracdo do Rio de Janeiro. Porém nem no direito
internacional, muito menos no direito brasileiro, o referido principio foi claramente definido,
pois em varias acordos e convencdes internacionais que o Brasil participa e também nos quais
ele ndo participa, o principio da precaucdo aparece de maneira diferenciada.

Porém cabe ao direito brasileiro apresentar as caracteristicas e as ferramentas
necessarias para tornar o principio da precaugdo notdrio, tornando-o facilmente identificavel,
evitando, inclusive, a confusdo doutrinaria que ainda persiste, entre principio da prevencéao e
principio da precaucéo.

Para tanto, com o fim de apresentar as caracteristicas e 0S contornos necessarios para
se identificar e delinear com facilidade o principio da precaucéo, utiliza-se a Politica Nacional
dos Residuos Sélidos, instituida por meio da Lei 12.305/2010.

A referida lei traz consigo um conjunto de objetivos e instrumentos que agem de
forma precautoria, com a finalidade de minimizar os riscos causados pela producéo excessiva
de residuos solidos, portanto, de acordo com as caracteristicas da Politica Nacional de
Residuos Solidos, tem-se uma norma brasileira que fornece as ferramentas necessarias que
delineia e justifica a aplicacao do principio da precaucao.

Com isso, presente estudo se desenvolve com o fim de demonstrar a aplicabilidade do
principio da precaucdo na Politica Nacional de Residuos Solidos - PNRS, evidenciando sua
justificativa de aplicacdo por meio dos contornos e das caracteristicas fundamentais do

principio da precaucao.

2 O principio da precaucdo no Brasil e nas convencgdes internacionais

A Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938, de 31.8.1981) trouxe em
seus objetivos a necessidade de compatibilizar o desenvolvimento sustentavel e o crescimento
econémico com a qualidade do meio ambiente, equilibrio ecolégico e preservacdo do meio
ambiente, conforme o art. 4° | e VI. E para que tais objetivos pudessem ser alcancados, a
Politica Nacional do Meio Ambiente instituiu a utilizacdo de alguns instrumentos, que dentre
eles esta a “avaliagdo dos impactos ambientais”. Portanto, tornou-se evidente a obrigacdo de

prevenir ou evitar danos ambientais e ainda a necessidade de detecta-los antecipadamente.



Porém, em 1981, o principio da precaucdo ainda ndo era um principio expresso, pois
somente com a Conferéncia das NagOes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento,
reunida no Rio de Janeiro em 1992, foi entdo aprovada, por unanimidade a chamada
“Declaragdo do Rio de Janeiro”, constituida por 27 principios, dentre os quais, o principio da

precaucdo, inserido no principio 15:

De modo a proteger 0 meio ambiente, o principio da precaucdo deve ser amplamente
observado pelos Estados de acordo com suas capacidades. Quando houver ameaca
de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica ndo deve
ser utilizada como razéo para postergar medidas eficazes e economicamente viaveis

para prevenir a degradacdo ambiental.®

Tem-se ainda outra duas convengdes que o Brasil assinou e ratificou que inserem o
principio da precaucdo; a Convencdo da Diversidade Biologica, que em seu preambulo traz o
seguinte; “Observando também que quando exista ameaca de sensivel reducdo ou perda de
diversidade biologica, a falta de plena certeza cientifica ndo deve ser usada como razéo para
postergar medidas para evitar ou minimizar essa ameaga [...]”" e ainda, a Convengdo — Quadro

das Nacdes Unidas sobre a Mudanca do Clima que traz no seu art. 3°, 0 seguinte:

“as partes devem adotar medidas de precaucdo para prever, evitar ou minimizar as
causas da mudanca do clima e mitigar seus efeitos negativos. Quando surgirem
ameaca de danos sérios e irreversiveis, a falta de plena certeza cientifica ndo deve
ser usada como razdo para postergar essas medidas, levando em conta que as
politicas e as medidas adotadas para enfrentar a mudan¢a do clima devem ser
eficazes em funcéo dos custos, de modo a assegurar beneficios mundiais ao menos

custo possivel.”

Portanto, é evidente que o principio da precaucdo ganhou ampla aplicabilidade no
Brasil ap6s a Declaracdo do Rio de Janeiro, porém, como a abordagem dada a este principio
ndo é de forma unificada, cada Convencdo que o Brasil participa, traz um contorno

diferenciado do principio da precaucao.

® Traducdo ndo oficial, conforme publicada como anexo, apud Ministérios das relagdes Exteriores, Divisdo do
Meio Ambiente, Conferencia das NagBes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, Relatério da
Delegacdo Brasileira, 1992, Fundacdo Alexandre de Gusmao — FUNAG / Instituto de Pesquisa da Relacdes
Internacionais - IPRI, Colecdo Relagdes internacionais n. 16 (cit. Por Paulo Affonso Leme Machado, O Direito
Ambiental Brasileiro, sdo Paulo: Malheiros. 2006, p 63) o texto em inglés diz: “ In order to protect the
environment, the precautionary approach shall be widely applied by States according of their capabilities. Where
there are threats of serious or irreversible damage, lack of full scientific certainty shall not be used as a reason for
postponing cost-effective measures to prevent environmental degradation”



3 Aspectos delineadores do principio da precaucéo

N& h& como desconsiderar que o principio da precaucdo, assim como outros
principios oriundos do direito internacional, possui contornos dificeis de serem delineados,
pois existem variadas defini¢Oes aplicadas em diferentes convengdes internacionais e ainda na
quantidade de tentativas de aplicagao.

Alguns autores preferem ndo abrir mdo de mesclar o principio da precaucdo e o
principio da prevengdo, como é o caso de Milaré (2005), o qual ndo descarta a possivel
diferenca entre os dois principios e também ndo discorda dos que reconhecem dois principios
diferentes, todavia, prefere adotar principio da prevencdo como formula simplificadora, uma
vez que a prevencao, pelo seu carater genérico, engloba precaucédo, de carater possivelmente
especifico, por outro lado, outros autores entendem que a diferenca entre os dois é bem clara,
conforme Silva (2004) a qual assevera que a diferenga entre ambos esta bem consolidada no
direito internacional do meio ambiente, bem como no direito ambiental comparado e referem-
se seja no principio da prevencao, seja ao principio da cautela, como forma simplificadora.

Sands (2004) sustenta que o principio da precaucdo encontra sua origem nos acordos
ambientais mais tradicionais os quais solicitam que as instituicdes ou participantes ajam
adotando decisdes baseadas em pesquisas cientificas ou métodos, ou a luz dos conhecimentos
disponiveis num determinado momento, portanto esses modelos sugerem que acdo devera ser
tomada somente quando existir a ocorréncia de algum dano evidenciado cientificamente e na
auséncia de qualquer evidencia, ndo é necessario nenhuma acao.

Por outro lado pode-se destacar o entendimento de Sadeller (2004) o qual, na tentativa

de expressar o significado, considera que:

Trata apenas de uma norma em virtude da qual a auséncia de certeza, levando em
conta os conhecimentos especificos do momento, ndo deve nem se opor nem
retardar a ado¢do de medidas destinadas a prevenir um risco que apresenta certo
grau de gravidade. Pretendendo ser a expressdo de uma filosofia de acéo antecipada,
esse principio, consequentemente, ndo exige que se reina um conjunto de provas
cientificas para se adotar uma decisdo que evite um risco. (SADELLER, 2004, p.
48)

O principio da precaucdo nao visa congelar ou engessar todas as atividades humanas,

na realidade tal principio visa a durabilidade da sadia qualidade de vida e continuidade da



natureza que existe no planeta, compartilhando o entendimento de Silva (2004), ao afirmar
que na realidade o principio da precaugdo emerge do disposto no artigo 225 do Texto
Constitucional, impondo, portanto, aos operadores do direito a busca de respostas a imposicao
de uma seguranga reforcada e a regulamentacdo de duvidas oriundas da ciéncia, para entdo
garantir o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado tanto para a presente quanto
para as futuras geracoes.

Freestone (2004) afirma ser verdade que o principio da precaucéo pode ser usado para
justificar a prevencdo de qualquer forma de atividade que ndo possa ser comprovadamente
considerada inofensiva, definindo como “uma impossibilidade cientifica virtual”. O principio
da precaucgéo ndo procura controlar o impacto, pois os principais fatores que desencadeiam tal
principio sdo a incerteza e as consequéncias provaveis se, portanto, as consequéncias sdo bem
conhecidas, dever-se-ia adotar uma medida preventiva e ndo precautoria e, ainda, o principio
por ele mesmo ndo dita quais medidas precautdrias devem der tomadas.

De todo modo, apesar de alguns autores defenderem que a diferenca entre o principio
da prevencdo e o da precaucdo estd sedimentada no ambito do direito internacional, a
realidade doutrinaria reflete o oposto, tendo em vista que o discurso sobre o principio da
precaucdo adveio do principio da prevencdo, tal matéria ainda levanta muitos debates e
guestionamentos. Porém o que ndo comporta discussdes € quanto a existéncia de diferencas,
pois se estas ndo existissem ndo se trataria de dois principios com denominacges distintas e,

portanto, ndo fomentariam quaisquer discussdes.

3.1 A distincéo entre perigo e risco

Para delinear o principio da precaucdo entende-se necessaria a compreensdo da
diferenca entre perigo e risco. Gerd Winter apud Machado (2006) estabelece essa diferenca
entre perigo e risco ambiental, asseverando que para ele, os perigos sdo geralmente proibidos,
em contrapartida, os riscos ndo. Os riscos ndo poderdo ser excluidos, porque ha sempre a
possibilidade de um dano menor. Portanto para ele se a legislacdo proibe quaisquer acoes
perigosas, porém possibilita a mitigacdo dos riscos, estar-se-a4 aplicando o principio da
precaucdo, o qual “requer a redugdo da extensdo, da frequéncia ou da incerteza do dano”
(MACHADO, 2006, p. 62). Michel Prieur apud op. cit. Afirma que “0 principio da precaucdo
¢ atualmente uma referéncia indispensavel em todas as abordagens relativas aos riscos” (op.

cit. p. 62)



Silva (2004) aborda e esclarece tal distingdo com bastante propriedade e soluciona a
questdo com 0s seguintes argumentos; 0 risco apresenta uma possibilidade de perigo, ou seja,
existe um perigo mais ou menos previsivel e tal perigo pode ser definido como uma “situacéo
de fato da qual decorre o temor de uma lesdo fisica ou moral a uma pessoa, ou uma ofensa aos
direitos dela” (SILVA, 2004, p. 83), portanto, essa situacdo que define o perigo trata-se de
uma situacdo que inspira cuidado.

O risco pode ser hipotético ou certo e, portanto, a partir da caracterizacdo do risco
hipotético e do risco certo é possivel, entdo, realizar a distingcdo entre principio da precaucdo e
da prevencédo. Dessa forma a referida autora afirma que:

O contedo cautelar do principio da prevencdo é dirigido pela ciéncia e pela
detencdo das informacdes certas e precisas sobre a periculosidade e o risco fornecido
pela atividade ou comportamento que, assim, revela situacdo de maior
verossimilhanca do potencial lesivo que aquela controlada pelo principio da
precaucdo. (SILVA 2004 p. 83)

Entretanto, ndo se pode desconsiderar ou imaginar que 0s riscos hipotéticos sejam
menos plausiveis, pois sd@o as probabilidades que ndo tem a mesma natureza: “no caso da
precaucdo, trata-se da probabilidade de que a hipotese seja exata; no caso da prevencao, o
perigo estd estabelecido e trata-se da probabilidade do acidente” (SILVA 2004 p. 84) e,
portanto, a determinacdo do risco hipotético ¢ que ¢ delicada, pois, “0 risco é criado pela
hipdtese e ndo pode teoricamente ser nulo, exceto se a operacdo intelectual que declarou
admissivel anule este risco, decidindo que a hipotese deva ser negligenciada” (op. cit. p. 84).

A referida autora ressalta ainda, que no caso de ser negligenciada, a decisdo deve ser
tomada pelo conjunto de atores da sociedade, pois, 0 principio da precaucdo estd ligado ao
proprio questionamento da razdo de determinada atividade, em outras palavras 0s objetivos de
qualquer atividade sé serdo legitimos se objetivarem efetivar os objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil, enumerados no art. 3°, incisos I, 11, Il e IV da Constituicéo.

Por tais argumentos o principio da precaucdo pode ser definido como uma nova
dimensdo da gestdo do meio ambiente na busca do desenvolvimento sustentavel e da
minimizacdo dos riscos, no qual induz, o Poder Publico e o particular, o dever de agir para
evitar danos, ndo apenas quando se tem evidenciada de maneira certa e precisa, a ocorréncia
daqueles, resultantes de quaisquer atividades que se pretenda implementar, mas aja

precautoriamente diante das incertezas de qualquer atividade.



Desse modo, pode-se dizer, que até o momento, a referida nova dimensdo da gestdo do
meio ambiente esta ligada a duas caracteristicas determinantes do principio da precaucao,

quais sejam; o risco e a incerteza cientifica.

3.2 Caracteristicas do principio da precau¢ao

Para relacionar as caracteristicas do principio da precaucdo adota-se seis das
caracteristicas enumeradas, propostas por Machado (2006, p. 72), a saber:

a) a incerteza do dano ambiental: caracteristica corelacionada com a distin¢do de
perigo e risco, outrora detalhado em item anterior, considerando-se que, para a aplicacdo do
principio da precaucdo, basta a existéncia do risco, bem como, sua incerteza;

b) tipologia do risco ou ameaca: leva-se em consideracdo a dificuldade em se
determinar qual o nivel do risco ou ameaca que remete a aplicacdo do principio da precaucao.
Justificando, portanto, que “o risco ou perigo serdo analisados conforme o setor que puder ser
atingido pela atividade ou obra projetada”. Como ilustracdo tem-se a Convencdo da
Diversidade Bioldgica a qual ndo exige que a ameaga seja “séria ou irreversivel”, mas que a
ameaca seja “sensivel”, quanto a possivel reducdo ou perda da diversidade bioldgica. No caso
da Convencdo — Quadro sobre a Mudanca do Clima refere-se a ameaga de danos “sérios ou
irreversiveis”. A seriedade do dano possivel € medida por sua gravidade; (MACHADO,
op.cit., p. 73)

c) da obrigatoriedade do controle do risco para a vida, a qualidade de vida e ao meio
ambiente: a protecdo a esses trés elementos essenciais ndo pode ser matéria esquecida pelo
Poder Publico, pois de acordo com o art. 225, § 1° Para assegurar a efetividade desse direito,
incumbe ao Poder Publico: “V- controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de
técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, qualidade de vida e meio
ambiente”. Verifica-se, portanto, que a Constituicdo obriga o Poder Publico a ndo se omitir
diante de riscos para a salde humana e para 0 meio ambiente, entende-se que esteja tratando-
se da obrigatoriedade da aplicacao do principio da precaucdo; (MACHADO, loc. cit.)

d) dos custos das medidas de prevencdo: para tal caracteristica, tem-se como exemplo
concreto a Convengdo — Quadro sobre a Mudanga do Clima a qual preconiza que “as politicas
e medidas adotadas para enfrentar a mudanca do clima devem ser eficazes em fungdo dos
custos, de modo a assegurar beneficios mundiais ao menor custo possivel”. Ou seja, “o custo
excessivo deve ser ponderado de acordo com a realidade econdmica de cada pais”, pois a

responsabilidade ambiental € comum a todos os paises, mas diferenciada. (Id., Ibd.,loc. cit.)



Tem-se ainda, como exemplo a Declaracdo Ministerial da Conferencia Internacional
para a Protecdo do Mar Norte (1984), apesar do Brasil ndo fazer parte, e inclusive ser bem
anterior a inclusdo e efetivacdo expressa do principio da precaucéo no ordenamento brasileiro,
refletiu claramente que os Estados “ndo devem esperar por provas de efeitos prejudiciais antes
de entrarem em a¢d0” uma vez que os danos ao ambiente marinho podem ser irreversiveis ou
apenas remediaveis apds longo periodo de tempo e as medidas corretivas tem alto custo. I1sso
introduz a ideia, de acordo com as palavras de Sands (2004) de que a acdo de precaucéo pode
ser justificada por questdes econdmicas;

e) implementacédo imediata das medidas de prevencdo: o ndo adiamento: salienta-se
que os documentos internacionais entendem que as medidas de prevencdo ndo devem ser
postergadas (tanto na Declaracdo do Rio de Janeiro /92, Convencdo da Diversidade Bioldgica
e Convencédo — Quadro sobre a Mudanca do Clima), no entendimento de que a precaucao age
no presente para ndo ter que chorar no futuro, a precaucdo ndo sO deve estar presente para
impedir o prejuizo ambiental, mesmo que seja incerto, como deve atuar para a prevencao
oportuna desse prejuizo. “Evita-se 0 dano ambiental, através da prevengdo no tempo certo”
(MACHADO, 2006, p. 74-75);

f) inversdo do 6nus da prova. Apesar da fomentada discussdo entre estudiosos sobre as
caracteristicas, definicbes e delimitacbes sobre o principio da precaucdo e as inumeras
confusdes na tentativa de diferencia-lo do principio da prevencdo, entende-se que de fato
distingue esses dois principios € a inversdo do 6nus da prova. Entende-se que a inversdo do
onus da prova € a segunda e mais evidente diferenca entre os dois principios, depois da
obrigatoriedade do controle do risco, pois, quando se trata do principio da prevencao o 6nus
de comprovar que a atividade que se pretende implementar ndo ficava a cargo do
empreendedor e sim do Poder Publico, porém, quando se trata da precaucao o dnus inverte-se,
passando a ficar a cargo do interessado em implementar o novo negocio que possa gerar
riscos ao meio ambiente. Portanto, o interessado em iniciar quaisquer atividades que possam
vir a ser prejudiciais a0 meio ambiente, deve provar que a atividade que ele pretende
implementar nao resultara em prejuizo ao meio ambiente para a sociedade.(ld., Ibd., p.77)

Desse modo, dentre as seis caracteristicas destacadas da enumeracdo feita pelo autor
supracitado e pelas considerac@es outrora feitas para distinguir perigo o risco, entende-se que
dentre elas as que efetivamente apresentam tracos precisos para delinear o principio da
precaucdo sdo; a incerteza do dano ambiental; a obrigatoriedade do controle do risco para a

vida e a inversdo do 6nus da prova.



4 Panorama dos Residuos Sé6lidos no Brasil

Ao abordar a producdo de residuos soélidos no Brasil, Saroldi (2005) considera a taxa
de geracdo de residuos per capta a variagdo entre 0,5 e 1,0 kg/hab por dia e estima, portanto,
que no Brasil sdo produzidos diariamente aproximadamente 120.000 toneladas de lixo,
somando, ainda, a esse montante 30.000 a 40.000 toneladas de residuos retirados dos
logradouros e mais um valor incerto de residuos industriais.

A Pesquisa Nacional de Saneamento Bésico - PNSB, realizada em 2000, revela que ha
uma tendéncia do aumento da geragdo do lixo domiciliar, diretamente proporcional ao numero
de habitantes. Demonstra que nas cidades com até 200.000 habitantes, pode-se estimar a
quantidade de lixo variando entre 450 e 700 gramas por habitante/dia, acima de 200 mil
habitantes, a quantidade de lixo produzida aumenta para a faixa entre 800 e 1.200 gramas por
habitante/ dia. A PNSB 2000 revela, ainda, que na época em que foi realizada, eram coletadas
125.281 toneladas de lixo domiciliar, apenas, diariamente em todos 0s municipios brasileiros.

Quanto a especificagdo das Unidades de Destino do Lixo, a PNSB 2000 indicou que a
situacdo da destinacdo final do lixo do pais apresenta-se favoravel: 47,1% em aterros
sanitarios, 22,3 % em aterros controlados e 30,5% em lixGes, ou seja, mais de 69% do lixo
coletado no Brasil estaria, portanto, tendo um destino final adequado, em aterros sanitarios
e/ou controlados.

Porém, cabe ponderar que a propria pesquisa citada revela que as fontes das
informac@es coletadas pelos pesquisadores do IBGE sdo 6rgéaos responsaveis pela execucéao
dos servicos de limpeza urbana e na maioria, 88% dos municipios, a fonte seria a prépria
prefeitura da cidade e considera que as informagdes podem ter sido ‘“demasiadamente
otimistas de modo a evitar a exposicao de deficiéncias do sistema”.

Cabe, ainda, salientar a consideracdo feita pela PNSB 2000 quanto a vulnerabilidade
dos servicos de limpeza urbana, pois, ao contrario dos sistemas de dgua e esgoto, onde exigem
instalacGes fisicas como barragens, redes de coleta e estacbes de tratamento que dao
permanéncia fisica ao sistema e a continuidade operacional e muito mais facil de ser mantida,
ja os sistemas de limpezas urbanas sdo constituidos essencialmente de servicos e para sua
operacgdo exigem o pleno engajamento da administracdo municipal, resultando em fragilidade
do setor, principalmente em épocas de mudancas de administracdo. Portanto, um aterro
sanitario pode se transformar em um lixao em questdo de dias, a “simples reducdo de recursos
para o sistema de coleta de lixo, por exemplo, podera prejudicar a situacdo de salubridade de

uma cidade de um momento para o outro”.



No ano de 2008 foi realizada nova Pesquisa Nacional de Saneamento Bésico, trazendo
novos resultados e alguns avangos, mesmo que tais avangos sejam minimos ao considerar o
lapso temporal de 2000 a 2008. O caso de avan¢o minimo diz respeito a oferta de servico de
esgotamento sanitario por rede coletora, considerado como método mais apropriado, no ano
de 2000, 52,2% dos municipios brasileiros possuiam esse servico, em 2008 foi registrado que
esse percentual subiu para 55,2%, apenas 3 pontos percentuais.

Cabe salientar que, para se obter condigdes sanitarias adequadas, ndo basta que o
esgoto seja coletado de forma apropriada por meio de uma rede geral. E necessario que esse
esgoto seja devidamente tratado, caso contrario havera contaminagdo de recursos hidricos,
proliferacdo de doencas, devido a contaminacdo da agua por coliformes fecais, restando em
prejuizo a saude publica e aumento da mortalidade infantil. Porém, a PNSB 2008 demonstrou
que apenas 28,5 % dos municipios brasileiros fizeram tratamento do seu esgoto, implicando
em consequéncias potencialmente negativas ao meio ambiente, especialmente aos recursos
hidricos, a qualidade de vida e, principalmente, a satde publica.

Tratando-se de manejo de residuos solidos a PNSB 2008 revela que a destinacéo final
dos residuos solidos em 50,8% dos municipios brasileiros sdo os vazadouros a céu aberto, ou
seja, os lixdes. Conforme tabela 01 é evidente que houve uma reducdo significativa entre os
anos 1989 e 2008 dos residuos sélidos que possuiam destino inadequado, porém, ao
considerar a quantidade de residuos produzida diariamente, tem-se, ainda, um numero

exorbitante de residuos descartados de maneira inadequada.

Tabela 1: Destino final dos residuos sélidos, por unidades de destino dos residuos
Brasil — 1989/2008

Destino final dos residuos sélidos, por unidades de destino dos residuos (%)
Ano Vazadouro a céu aberto Aterro controlado Aterro sanitario
1989 88,2 9,6 1,1
2000 72,3 22,3 17,3
2008 50,8 22,5 21,7

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Popula¢do e Indicadores Sociais, Pesquisa Nacional de
Saneamento Bésico 1989/2008.

Considerando dados mais recentes, Guerra (2012, p. ) destaca parametros informados
em uma reportagem realizada pelo jornal O Estado de S&o Paulo, datada do dia 09.07.2010,

que esbocou dados estatisticos que indicam que das 170 mil toneladas de residuos gerados no




Brasil, 40% estdo sendo destinados a lixes ou aterros sanitéarios irregulares, 48% ndo s&o
coletados e 48% sdo levados para os aterros sanitarios. Diante de dados alarmantes,
corroborando o entendimento do autor supracitado, considera-se que a disposi¢ao final dos
residuos sélidos apresenta-se como uma das grandes problemaéticas enfrentadas pela Politica
Nacional de Residuos Sélidos, “haja vista que sua aplicagdo pratica requer do poder publico e
da coletividade uma série de mudancas comportamentais e estruturais, sem falar da
imprescindibilidade de vultuosos investimentos econémicos”.

Tratando-se de tais investimentos, a PNSB 2008 acrescenta que 0s servigos de manejo
de residuos solidos, os quais compreendem a coleta, a limpeza publica, bem como a
destinacdo final dos residuos®, exercem um forte impacto no orcamento das administraces

municipais, podendo atingir 20% dos gastos do municipio.

5 Consideracéao sobre os riscos na producéo de residuos solidos

A sociedade contemporanea recebe a denominagédo de sociedade de risco, conforme o
pioneiro alemdo, psicologo Ulrich Back (1986) apud Guerra (2012), o conceito da sociedade
em que hoje se vive, “designa um estagio ou supera¢ao da modernidade em que comegam a
tomar corpo as ameacas produzidas até entdo no caminho da sociedade industrial.” (GERRA,
2012, p. 31). Levantando a questdo da autolimitacdo do desenvolvimento que se veio
produzindo, assim como a tarefa de “redeterminar os padroes de responsabilidade, seguranca,
controle, limitacdo do dano e distribuicdes de consequéncias do dano atingido até aquele
momento, levando em conta as ameacas potenciais” (GERRA, 2012, p. 31).

E ainda informa que, nessa sociedade de risco “o reconhecimento da imprevisibilidade
das ameagas provocadas pelo desenvolvimento técnico-industrial” traz consigo a exigéncia de
uma “autorreflexdo em relagdo as bases da coesdo social € 0 exame das convencdes e dos
fundamentos predominantes da racionalidade” (GERRA, 2012, p. 33).

Considera-se que o homem ao desenvolver suas técnicas, descartou quaisquer riscos e,
na realidade, considerou que o desenvolvimento tecnoldgico poderia anular qualquer tipo de

catastrofe natural, porém o avanco tecnoldgico gerou, de acordo com Giddens (2005) apud

* A Lei 12.305/2012 define o “gerenciamento de residuos solidos” em seu artigo 3° X como o “conjunto de
acOes exercidas, direta ou indiretamente, nas etapas de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destinagao
final ambientalmente adequada dos residuos sélidos e disposi¢ao final ambientalmente adequada dos rejeitos, de
acordo com plano municipal de gestdo integrada de residuos solidos ou com plano de gerenciamento de residuos
solidos, exigidos na forma desta Lei.”



Idem (Ibdem, loc. cit.), um “risco fabricado”, risco que ¢ resultado da decisdo humana,
levando o homem a sofrer os efeitos de sua propria deciséo.

Pelo exposto, ndo se encontra na pos- modernidade, considerando a atualidade, a
correta aplicacdo para “seguranca” e “certeza”, como bem assevera o autor, “nada pode ser
conhecido com seguranca e qualquer coisa que seja conhecida pode ser conhecida de um
modo diferente.”

Segundo Ulrich Back (1986) apud Guerra (2012, p. 34) a sociedade de risco apresenta
como caracteristica “a geracdo inevitavel de riscos que ndo podem ser controlados e/ou
conhecidos de maneira satisfatoria a partir dos processos decisorios” e para salientar tal
caracteristica, o autor apresenta cinco grandes aspectos para que a sociedade de risco seja
discutida:

“a) os riscos produzidos escapam a percep¢do sensorial direta” , Ou seja, 0S ricos estao
presentes, porém de forma invisivel até que fuja do controle da sociedade e entdo torna-se
perceptivel;

“b) os riscos ndo respeitam necessariamente as desigualdades sociais da modernidade
simples e em determinado momento atingem aqueles que os fabricam ou lucram com sua
ocorréncia” de outro modo, 0s riscos nao respeitam classes, géneros ou etnias, todos sofrerdo
as consequéncias;

“c) os riscos nao quebram a logica do mercado, ao contrdrio, sugerem mercados
industrializados no gerenciamento e na mitigacdo dos riscos”. Com o advento da Lei
12.305/2010 essa caracteristica elencada pelo referido autor passa a possuir aspectos reais,
pois a PNRS apresenta novos aspectos para a reciclagem de produtos e, inevitavelmente,
sugere novos mercados para producdo e industrializacdo de embalagens que propiciem a

reutilizacdo ou a reciclagem, coforme art. 32 da referida lei.

“d) os conhecimentos sobre 0s riscos e as catastrofes ambientais ganham contornos

ret 2.
politicos”;
“e) as catéstrofes e os riscos socialmente reconhecidos ganham forga politica”.

O fato relevante que eleva os riscos da atual sociedade € a sua constante mudanca,
cada vez mais o individualismo se acentua e o avan¢o da ciéncia busca satisfazer esse
individualismo, cresce imensuravelmente a cultura do uso dos descartaveis, pois a sociedade
de hoje caracteriza-se por ndo ter mais tempo e é exigido praticidade em varios ramos do

mercado, com iSso 0S riscos séo incorporados no dia a dia.



Alves (2003, p.119) observa que indiscutivelmente apds a Revolucdo Industrial, as
fabricas passam a produzir objetos de consumo em larga escala e a propiciar novas
embalagens, aumentando com isso, consideravelmente o volume e a diversidade de residuos
gerados nas areas urbanas. Afirma, ainda que o homem, hoje inserido na cultura do
desperdicio, passou a viver na “era dos descartaveis”, onde a maioria dos produtos s&o

inutilizados e jogados fora com enorme rapidez.

Entende-se que a contrapartida do consumidor e da sociedade de modo geral deveria
ser mais severamente exigida, com o fim de mitigar os riscos, porém isso ndo acontece, pois,
ordinariamente, a cultura do consumismo e a do uso excessivo dos descartaveis ndo se

preocupa com a destinac¢do final adequada dos seus residuos.

Reitera-se os dados apresentados pela PNSB 2008, os quais revelam que a destinacéo
final dos residuos solidos em 50,8% dos municipios brasileiros sdo os vazadouros a ceu
aberto, ou seja, os lixdes. Saroldi (2005) assevera que os residuos sélidos, quando ndo sdo
tratados adequadamente constituem uma constante ameaca a salde publica e ao meio

ambiente, limitando as potencialidades econémicas.

Machado, Katia (2011) afirma que os lixdes sdo responsaveis pela decomposicao de
matéria organica, liberacdo gas carbénico e metano na atmosfera e poluicdo do solo e dos
lencois freaticos, os vazadouros de residuos solidos a céu aberto provocam fortes impactos
ambientais e estdo diretamente associados a doencas como leptospirose, leishmaniose, colera,
salmonelose, desinteria e a proliferacdo de vetores, como moscas, baratas, ratos, pulgas e
mosquitos. E ainda, outros problemas que séo ligados ao destino inadequado do lixo séo a
poluicdo dos mananciais pelo chorume, contaminacdo do ar pela queima do lixo, seja de

forma provocada ou natural.

O chorume constitui um dos fatores de maior potencial poluidor resultante dos
residuos solidos, Sisinno (2000) apud Saroldi (2005, p. 24), explica no que o chorume
consiste da seguinte forma: “a &gua percola atraveés dos residuos, dissolvendo seus
componentes organicos e inorganicos e produtos em decomposi¢do, formando um liquido
altamente poluente e de complexa composi¢do, denominado vulgarmente chorume”.

Pode-se, ainda, considerar a chuva como principal meio de escoamento do chorume,
de modo que, esse liquido potencialmente poluente podera ser carregado para lagos, cdrregos,

aguas subterraneas, ou qualquer outro lugar que a chuva carregar, com isso torna-se cada vez



mais dificil mensurar os danos que a producgdo excessiva de residuos sélidos pode causar no
meio ambiente e salde publica.

Diante de tais consideragcfes, tem-se um dos principais fatores que caracterizam e
justificam a aplicacdo do principio da precaucédo, qual seja, a incerteza cientifica. Pois coletar
dados, para estudo, avaliacdo, utilizando-se de métodos cientificos, na busca de resultados
precisos, caracterizando a certeza cientifica esperada, para entdo o Poder Publico e particular
poderem agir de maneira preventiva é algo praticamente inatingivel, considerando a

grandiosidade do objeto a ser estudado e as constantes mudancas a ele acrescidas.

6 A Politica Nacional de Residuos Sélidos

A Lei 12.305 de 02 de agosto de 2010, que institui a Politica Nacional de Residuos
Solidos- PNRS, sujeita pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado,
consideradas como responsaveis diretamente ou indiretamente pela geracdo de residuos
solidos, as diretrizes por ela estabelecidas relativas a gestdo integrada e ao gerenciamento de
residuos sélidos, incluindo no rol de residuos sélidos os considerados perigosos.

A PNRS propde um regime ou isolado ou de cooperacdo entre os entes federativos
com o fim de dar maior efetividade as acOes, diretrizes e metas para 0 gerenciamento dos
residuos, conforme dispde o art. 4° da lei:

Art. 4° A Politica Nacional de Residuos Sélidos reine o conjunto de principios,
objetivos, instrumentos, diretrizes, metas e acdes adotados pelo Governo Federal,
isoladamente ou em regime de cooperagdo com Estados, Distrito Federal,
Municipios ou particulares, com vistas a gestdo integrada e ao gerenciamento
ambientalmente adequado dos residuos sélidos.

Considera-se a PNRS um importante instrumento que busca dar efetividade ao
disposto no art. 225 da Constituicdo Federal, dispositivo que atualmente fomenta inimeras
discussdes, inclusive quando trata-se de considerd-lo em matéria no ambito de direito
fundamental ou ndo, conforme contraposicdo feita por Gavido Filho (2011) que a partir da
leitura do artigo 225 CF, salienta duas vertentes, tem-se uma primeira vertente na qual resulta
em afirmar que o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado ndo é um direito
fundamental, ou seja tal direito fundamental ndo existe, passando a ser apenas uma norma
programatica informativa do legislador sem o cunho de direito fundamental, e de fato, este
direito ndo esta elencado no rol de direitos fundamentais na Constituicdo. Em contrapartida, a

segunda vertente, leva a impossibilidade de se afirmar que o direito a0 meio ambiente



ecologicamente equilibrado ndo é direito fundamental, s6 porque esta fora do catalogo de
direito fundamentais, pois o proprio art. 5°, § 2°, da CF faz esse rol materialmente aberto.

De qualquer modo, o art. 225 da CF induz ao entendimento de que ndo visa somente a
protecdo ao meio ambiente, mas também a sadia qualidade de vida, de uma forma ou de outra,
tratando-se de direito fundamental ou ndo, o gerenciamento de residuos sélidos é fundamental
para assegurar a protecdo de ambos bens juridicos.

Ao observar o compéndio de dispositivos que compdem a estrutura da Lei
12.305/2010, a primeira ressalva que Guerra (2012, p. 45) aborda é que a lei comporta
dispositivos de diferentes espécies, “sendo que de um lado estdo dispositivos de carater
propriamente juridico, e de outro se encontram normas de contetido puramente técnico”.
Como exemplo disso tem-se o art. 2°, no qual, em um unico diploma legal ha a sistematizacédo
de normas de carater técnico e normas de caréater juridico.

O PNRS sem davida apresentou uma série de novidades quanto ao tratamento dos
residuos sélidos, formas de gerenciamento de residuos solidos e obrigatoriedades.

Trouxe o principio da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos, definido como o “conjunto de atribui¢cGes individualizadas e encadeadas dos
fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, dos consumidores e dos titulares dos
servicos publicos de limpeza urbana e de manejo dos residuos solidos”, que sdo envolvidos
por meio de um “acordo setorial” com o fim de “minimizar o volume de residuos sélidos e
rejeitos gerados, bem como para reduzir os impactos causados a saude humana e a qualidade
ambiental decorrentes do ciclo de vida dos produtos”, ou seja, ndo fica a cargo semente da
empresa responsavel pela limpeza publica, todos os setores devem estar envolvidos para
concretizar os propdsitos apresentados no Plano Nacional.

Os acordos setoriais ndo sdo obrigatérios, porém, a lei também estabeleceu
obrigatoriedades, como o caso da implementacdo dos sistemas de logistica reversa, que
consiste no “retorno dos produtos ap6s o uso pelo consumidor, de forma independente do
servico publico de limpeza urbana e de manejo dos residuos s6lidos”, porém restringiu essa
obrigatoriedade aos os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes dos seguintes
produtos: agrotoxicos, bem como seus residuos e embalagens, pilhas, baterias, pneus, olhos
lubrificantes, assim como seus residuos e embalagens, lampadas fluorescentes, de vapor de
sodio e mercurio e de luz mista e dos produtos eletronicos e de seus componentes conforme

disposto no art. 33 e seus incisos da Lei 12.305/10.



Estabeleceu, ainda, sem prejuizo a quaisquer obrigagdes ja estabelecias, com vistas a
fortalecer a responsabilidade compartilhada e seus objetivos que os fabricantes, importadores,
distribuidores e comerciantes tém responsabilidade de investir no desenvolvimento,
fabricacdo e colocar no mercado produtos que sejam aptos, apds o uso, a reutilizacdo,
reciclagem ou outra forma de destinagdo ambientalmente adequada.

Ao tratar da “gestdo integrada de residuos so6lidos” definida como o “conjunto de
acOes voltadas para a busca de solucdes para os residuos solidos”, essa gestdo passa a
considerar as “dimensdes politica, economica, ambiental, cultural e social, com controle
social e sob a premissa do desenvolvimento sustentavel.” Guerra (2012, p. 75) salienta que
antes da lei 12.305/10 os instrumentos de gestdo integrada e do gerenciamento de residuos
eram de livre disposicdo dos setores, principalmente o setor empresarial, atualmente, essa
gestdo integrada se apresenta como um “conjunto de referencias” com o objetivo de buscar o
modelo de administracdo de residuos mais adequado para um determinado setor, na realidade,

um “estudo que leva em consideragdo todas as dimensdes envolvidas no caso concreto”.

Antes da promulgagéo da lei 12.305/10 a obrigatoriedade da reciclagem restringia-se
apenas a alguns setores, como por exemplo, agrotdxicos, pneus, pilhas e baterias. E ainda,
consistia em um processo muito oneroso as empresas e consequentemente desestimulador. A
partir da promulgacdo da referida lei, houve uma nova concepg¢do quando se aborda o tema
reciclagem. Apesar da obrigatoriedade estabelecida possuir carater formal, ndo ha como
desconsiderar a importancia e o avengo na legislacdo quanto a essa atividade, haja vista a
obrigatoriedade hoje, se estende a todos os setores, seja para o Poder Publico, setor

empresarial e também, a populacéo.

O PNRS, néo apenas estendeu a obrigatoriedade da reciclagem a todos 0s seguimentos

da sociedade, como também dispds mecanismos para o seu incentivo.

De inicio o PNRS traz como um dos principais objetivos “o reconhecimento do
residuo solido reutilizavel e reciclavel como um bem econémico e de valor social, gerador de
trabalho e renda e promotor de cidadania”, e como um de seus objetivos o0 “incentivo a
industria da reciclagem, tendo em vista fomentar 0 uso de matérias-primas e insumos
derivados de materiais reciclaveis e reciclados” e também a prioriza¢do, nas aquisi¢cdes e
contratacBes governamentais, dos produtos reciclados e reciclaveis e dos bens, servicos e
obras que considerem critérios compativeis com padrées de consumo social e ambientalmente

sustentaveis.



Ademais, o Poder Pablico Municipal que estabelecer coleta seletiva em seu plano
municipal de gestdo integrada de residuos solidos e na aplicacdo do art. 33 da sob enfoque,
que trata da estruturacao e implementacdo de sistemas de logistica reversa obrigatoria, podera
instituir incentivos econémicos aos consumidores que participam do sistema de coleta
seletiva, na forma da lei municipal, haja vista que nesses casos 0s consumidores sdo obrigados
a acondicionar adequadamente e de forma diferenciada os residuos solidos gerados e, também
disponibilizar adequadamente os residuos sdlidos reutilizaveis e reciclaveis para coleta ou

devolucéo.

Cabe salientar, que o Plano Nacional de Residuos Sélidos, ndo se restringiu apenas no
ambito federal, mas estabeleceu outros planos de residuos sélidos, na esfera estadual, no
Distrito Federal e, ainda, no setor empresarial.

No ambito federal, tem-se apenas o Plano Nacional de Residuos Solidos, sob a
coordenagdo do Ministério do Meio Ambiente, com vigéncia por prazo indeterminado e
horizonte de 20 (vinte) anos, a ser atualizado a cada 4 (quatro) anos, sendo ainda estabelecido

um contedldo minimo, elencados nos incisos do art. 15.

Na esfera estadual o plano estadual de residuos solidos sera elaborado para vigéncia
por prazo indeterminado, abrangendo todo o territério do Estado-membro, com horizonte de
atuacdo de 20 (vinte) anos, com revisdes a cada 4 (quatro) anos, e da mesma forma fica
estabelecido um contetdo minimo, limitando sua aplicabilidade a extensao territorial. Além
do plano estadual de residuos sélidos os estados podem elaborar ainda outras duas espécies de
planos: os planos microrregionais de residuos solidos e os planos de residuos sélidos de

regibes metropolitanas ou aglomeracdes urbanas.

Semelhante aos planos estaduais, 0s chamados planos de gestdo integrada de residuos
solidos também possuem um conteddo minimo, ja estabelecido, e sua aplicabilidade €
limitada a sua extensdo territorial. Os municipios também podem optar por solucdes
consorciadas intermunicipais para a gestdo dos residuos sélidos, para formar o plano
intermunicipal de residuos sélidos, desde que assegurado que este preencha 0s requisitos
estabelecidos nos incisos do art. 19 da PNRS, ou seja, mediante a presenca de todo o
contedo minimo exigido e, nesse caso, 0 municipio pode ser dispensado da elaboracéo de

plano municipal de gestdo integrada de residuos solidos.

Importante salientar que a elaboracdo de plano estadual e municipal de gestdo de

residuos sélidos € condigdo necessaria ao Estado, Distrito Federal e aos Municipios obterem



acesso a recursos da Unido, ou por ela controlados, destinados a empreendimentos e servicos
relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos solidos, bem como para serem
beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento
para tal finalidade.

Finalmente, no ambito do setor privado, os agentes privados estdo sujeitos a
elaboracdo de plano de gerenciamento de residuos os geradores dos seguintes residuos
solidos; servicos de saneamento basico; residuos industriais, gerados nos processos
produtivos e instalaces industriais; residuos de servico de saude e; residuos de mineracao,
seja na pesquisa, extracdo ou beneficiamento de minério. Também estdo sujeitos 0s
estabelecimentos comerciais e de prestacdo de servicos que gerem residuos perigosos e
residuos que, mesmo caracterizados como ndo perigosos, por sua natureza, composi¢do ou

volume, ndo sejam equiparados a residuos domiciliares pelo poder publico municipal.

E, ainda, as empresas de construcdo civil, nos termos do regulamento ou de normas
estabelecidas pelos 6rgdos do Sisnama; os responsaveis pelos terminais e outras instalaces
como as empresas de transporte; e 0s responsaveis por atividades agrossilvopastoris, se

exigido pelo 6rgado competente do Sisnama, do SNVS ou do Suasa.

Assim como os demais planos, o plano de gerenciamento de residuos sélidos possui
um contetdo minimo estabelecido pelo Plano Nacional de Residuos Sélidos. Ressalte-se,
mesmo na auséncia de um plano municipal de gestdo integrada de residuos solidos, ndo €
obstada a elaboracdo, implementacdo ou operacionalizacdo do plano de gerenciamento de

residuos solidos.

Cabe salientar que o legislador elevou o plano de gerenciamento de residuos sélidos a
condicdo de parte integrante do processo de licenciamento ambiental do empreendimento ou
atividade pelo o6rgdo competente do Sisnama, conforme disposto no artigo 24 da Lei.
12.305/2010.

7 Aplicacado do principio da precaucdo na Politica Nacional de Residuos Sélidos

Dentre os principios da Politica Nacional de Residuos Solidos - PNRS, os primeiros a

serem enumerados sdo 0s principios da prevencdo e da precaucao, art. 6°, inciso I:

Art. 6° Sdo principios da Politica Nacional de Residuos Sélidos:



| - a prevencao e a precaucao;
[]

Entende-se que a justificativa para a aplicacao do principio da precau¢do na PNRS nao
se da apenas pelo fato de o principio vir expressamente estabelecido no corpo da lei. Sdo
diversas as razdes que justificam a sua aplicacdo, como se vera adiante.

Conforme salientado anteriormente, o principio da precaugdo j& foi amplamente
discutido no dmbito do direito ambiental internacional, alguns autores preferem mitigar o
principio da precaucdo com o principio da prevencdo, outros defendem que a distin¢éo entre
os dois ja é matéria pacificada, suprimindo, dessa forma, quaisquer motivos que levem a
confundi-los.

Ao analisar o dispositivo supracitado, é notavel que a PNRS consagra a existéncia de
dois principios distintos, na medida em que o principio da precaucdo nao se confunde com o
principio da prevencgdo. Isto posto, entende-se necessario evidenciar meios de efetivar o
principio da precaucdo e ndo mais persistir no discurso que mitiga os dois principios.

O primeiro elemento que justifica a aplicacdo do principio da precaucdo € um
elemento delineador do principio em tela: a distingéo entre perigo e risco.

Corroborando o entendimento de Gerd Winter apud Machado (2006, p. 62) que
estabelece a diferenca entre perigo e risco ambiental, no sentido de que o perigo é geralmente
proibido e, em contrapartida, os riscos ndao. De modo a justificar e exemplificar o
entendimento do autor, quanto ao perigo ser “geralmente proibido”, cita-se o art. 48 que
estabelece proibicdes de determinadas atividades, elencadas nos seus incisos, nas areas de
disposicao final dos residuos ou rejeitos, ou seja, areas em que o perigo de proliferacdo de
doencas e vetores, contaminacdo de pessoas ou animais sdo iminentes. O art. 49, igualmente,
proibe “a importagdao de residuos perigosos e rejeitos, bem como de residuos solidos cujas
caracteristicas causem dano ao meio ambiente, a satde publica e animal e a sanidade vegetal,
ainda que para tratamento, reforma, reuso, reutilizagio e recuperagio.”

Quando se trata de risco, por sua vez, cujas correspondentes condutas ndo sao
proibidas, mas, que ndo pode ser ignorado pelo fato de sempre haver a possibilidade de um
dano menor, a propria PNRS dedica a maioria dos seus 57 artigos a finalidade de
minimizacdo de riscos, apresentando instrumentos que possibilitem reduzir a quantidade de
residuos sélidos descartados sem aproveitamento algum.

No entendimento de Gerd Winter apud Machado (2006, loc. cit.), se a legislacdo

proibe quaisquer acles perigosas, porém possibilita a mitigacdo dos riscos, estar-se-4



aplicando o principio da precaugdo, o qual “requer a redugdo da extenséo, da frequéncia ou da
incerteza do dano”.

Ressalta-se a importancia da aplicacdo do principio da precaugdo, quando sua
justificativa de aplicabilidade estd diretamente associada aos riscos, pelo fato de que a
sociedade de hoje caracteriza-se como uma sociedade de riscos ou uma sociedade que vive
constantemente exposta a riscos, considerando ainda que o avanco tecnoldgico e a
modernizacdo inevitavelmente contribuirdo para o aumento e agravamento dos riscos.

Tratando-se dos novos mercados introduzidos para gerenciamento e mitigacdo de
riscos, corroborando o entendimento de Ulrich Back (1986) apud Guerra (2012, p. 34 ), ao
abordar as caracteristicas da sociedade de risco, afirmando que “ os riscos ndo quebram a
I6gica de mercado, ao contrario, sugerem mercados industrializados no gerenciamento e na
mitigacdo dos riscos” a PNRS traz nova abordagem no que refere a reciclagem, pois antes da
Lei 12.305/2010, ndo havia um sistema que tornasse o sistema de reciclagem obrigatorio e,
portanto, sem a imposicdo do Poder Publico ao particular, a reciclagem apresentava-se de
maneira timida, apesar de alguns grandes projetos de gerenciamento de residuos sélidos se
destacarem muito antes da obrigatoriedade.

A nova abordagem em relacdo ao tema da reciclagem torna essa pratica obrigatéria
para todos: Poder Publico, empresarios e populacao.

No setor empresarial pode-se destacar a responsabilidade que os fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes que agora possuem, por forca da PNRS, a qual
abrange o0 “investimento no desenvolvimento, na fabrica¢do e na coloca¢do no mercado de
produtos: a) que sejam aptos, apds 0 uso pelo consumidor, a reutilizacdo, a reciclagem ou a
outra forma de destinagdo ambientalmente adequada [...]” (art. 3° inciso 1). E, ainda, a
obrigacéo legalmente estabelecida de que “as embalagens devem ser fabricadas com materiais
que propiciem a reutilizagdo ou a reciclagem” (art. 32). Incontestavelmente, surge a
oportunidade de novos mercados industrializados que venham gerenciar e, sem duvida,
mitigar os riscos ambientais.

Para demonstrar as ac¢des precautorias que a PNRS adota, tem-se uma diversidade de
alternativas ou solucgdes para evitar o descarte dos residuos, incluindo no rol de “destinagdo
final adequada” a reutilizagdo, reciclagem, compostagem, a recuperagdo € o aproveitamento
energético, ampliando, ainda, esse rol, quando admite “outras destinacdes admitidas pelos
0rgédos competentes do Sisnama, do SNVS e do Suasa” (art. 3%, VII).

Mesmo com tantas alternativas de destinacdo final que a PNRS entende como sendo

adequada, a Politica admite a hipdtese de que pode haver residuos que ndo terdo nenhuma das



destinacdes previstas, para tanto, mesmo que tais residuos ndo sejam reutilizados, reciclados,
recuperados, energeticamente aproveitados ou destinados & compostagem, deverdo seguir para
uma “destinagdo final ambientalmente adequada” definida como “distribuicdo ordenada de
rejeitos em aterros, observando normas operacionais especificas, de modo a evitar danos ou
riscos a saude publica e a seguranga ¢ a minimizar impactos ambientais adversos” (art. 3°,
V).

Cabe salientar a diferenca que a PNRS estabelece entre “disposi¢do final adequada” e
“destina¢do final adequada”, a primeira diz respeito aqueles residuos que ndo apresentam
quaisquer alternativas para seu reaproveitamento e a segunda abrange os residuos cujo
reaproveitamento é possivel com a utilizacdo de diferentes técnicas de tratamento.

A necessaria minimizacgdo dos riscos, diante da atual producdo excessiva de residuos
solidos, como dito, obrigou o legislador péatrio a estabelecer a destinacdo final adequada,
elencando diversas alternativas com o fim de evitar o descarte e promover o0 reaproveitamento
dos residuos.

Ao abordar a incerteza do dano causado na excessiva producdo de residuos sélidos,
também trata-se da incerteza cientifica, que do mesmo modo, consiste em uma das principais
caracteristicas do principio da precaucdo, conforme exposto em item anterior.

Assim, a PNRS ao apresentar um plano de ac¢des voltado para minimizagao de riscos,
de forma precautoria, leva em consideracdo a incerteza cientifica, pois coletar dados, para
estudo, avaliacdo, utilizando-se de métodos cientificos, na busca de resultados precisos, que
caracterizem a certeza cientifica esperada, para a partir dai o Poder Publico e particular agir
de maneira preventiva € algo praticamente inatingivel ou utOpico, considerando a
grandiosidade do objeto a ser estudado e as mudancas, constantemente, a ele acrescidas e ndo
mais seriam nem medidas preventivas e nem precautdrias.

Desse modo, ao definir a gestdo integrada de residuos solidos, a Politica Nacional,
considerou a maior amplitude de possibilidades de impactos que a producdo de residuos
solidos podera causar nas diversas esferas da sociedade, reconhecendo que 0S riscos ou
possibilidades de impactos possuem varias dimensdes dificeis de serem contornadas e
amplamente conhecidas. O art. 3°, XI assim define: “conjunto de agdes voltadas para a busca
de solucdes para os residuos sélidos, de forma a considerar as dimens@es politica, econémica,
ambiental, cultural e social e sob a premissa do desenvolvimento sustentavel”.

Antes de o sistema juridico brasileiro incorporar o principio da precaucdo, o Poder

Publico era responsavel em elaborar estudos e demonstrar para a populacdo que determinada



atividade, prestes a ser implementada ndo restaria em danos ambientais, através dos Estudos
de Impacto Ambiental e Relatorio de Impacto Ambiental — EIA/RIMA.

Atualmente, a obrigatoriedade de elaboragdo de estudos de impactos ambientais
prevalece, porém a PNRS trouxe um novo contorno para a elaboracédo do EIA/RIMA, quanto
ao gerenciamento dos residuos solidos, inserindo no seu contexto a inversdo do 6nus da
prova, caracteristica oriunda do principio da precaucao.

A lei 12.305/10 trouxe a obrigatoriedade de elaboracdo de plano de gerenciamento de
residuos sélidos para diversos ramos empresariais, como as empresas de saneamento basico,
que gerem residuos industriais, de servico de salde e mineracdo, bem como 0s
estabelecimentos que gerem residuos perigosos ou mesmo que ndo perigosos, por sua
natureza, composicao ou volume ndo sejam equiparados a residuos domiciliares, as empresas
de construgdo civil, os estabelecimentos responsaveis pelas instalagbes ou terminais
originarios de portos, aeroportos, terminais alfandegarios, ferroviarios e passagens de
fronteira e, finalmente, os responsaveis por atividades agrossilvopastoris.

Portanto, o atual quadro para implementacdo de quaisquer atividades acima
relacionadas, entende-se ainda, que pelo fato de a propria legislacdo dar amplitude quando
estabelece que a obrigatoriedade de elaboracdo de plano de gerenciamento de residuos
solidos, também se estende as empresas, mesmo ndo geradoras de residuos perigosos por sua
natureza, composicdo ou volume ndo sejam equiparados a residuos domiciliares, resulta no
entendimento de que a enumeracdo das empresas vinculadas a essa obrigatoriedade é bem
maior e mais ampla que a simples enumeracéo feita nos incisos do art. 20 da Lei 12.305/10.

A PNRS estabelece um contedo minimo a ser respeitado na elaboracdo do plano de
gerenciamento de residuos solidos dos estabelecimentos empresariais a serem implementados,
incluindo metas e procedimentos relacionados a minimizacdo de geracdo de residuos, acdes
preventivas e corretivas no caso de eventual erro no gerenciamento, dentre outros requisitos
estabelecidos no art. 21.

Os elementos caracterizadores da inversdo do O6nus da prova consistem; na
independéncia do plano de gerenciamento de residuos solidos exigidos na esfera empresarial a
despeito do plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos, ou seja, mesmo que o
poder publico municipal ndo possua um plano adequado de gerenciamento de residuos sélidos
0 empresario que pretende implementar atividades nas quais 0s seus residuos expdem ainda

mais a populacdo a riscos, ndo o exime de tal obrigacao.



O segundo elemento caracterizador € que o plano de gerenciamento de residuos
solidos tornou-se parte integrante do licenciamento ambiental do empreendimento ou
atividade, conforme estabelecido no art. 24 da Lei 12.305/10.

Dessa feita, evidencia-se a aplicabilidade do principio da precaucdo na Politica
Nacional de Residuos Solidos, pela inversdo do 6nus da prova, os riscos e incerteza cientifica

na producéo e gerenciamento de residuos solidos.

8 Consideracdes Finais

Apesar da fomentada discussdo quanto a aplicabilidade de principio da precaucdo no
ambito do direito internacional, e a dificuldade em se uniformizar a aplicacédo do referido
principio no &mbito nacional, a Politica Nacional de Residuos Sélidos trouxe algumas
ferramentas essenciais para se evidenciar e analisar a aplicabilidade daquele principio.

Algumas caracteristicas determinantes para diferenciacdo entre principio da prevencao
e precaucdo, como a incerteza cientifica, os riscos e a inversao do 6nus da prova, séo
ferramentas claramente utilizadas no plano de gerenciamento de residuos solidos. E tais
ferramentas consistem na justificativa para a aplicacao do principio da precaucéo.

Portanto, o principio em tela, ndo foi elencado como um dos principios da Politica
Nacional de Residuos Solidos, por coincidéncia, sem qualquer justificativa, ou porque a
utilizacdo do principio da prevencao enseja o principio da precaugdo, como praxe.

Ao longo do compendio de normas técnicas e juridicas, a Lei 12.305/10 estabelecem
objetivos e fornecem instrumentos que utilizam-se de medidas precautérias com o fim de
mitigar oS riscos.

Portanto os contornos dado ao principio da precaucdo na Politica Nacional de
Residuos Solidos sdo evidenciados pela exposicdo aos riscos, pela incerteza cientifica e
inversdo do 6nus da prova, quanto a obrigatoriedade do plano de gerenciamento de residuos

solidos ao setor empresarial, para licenciar suas atividades.
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