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RESUMO

A miriade de aterros sanitérios, lixdes e residuos descartados diretamente no meio ambiente
e/ou que poderiam ter sido reciclados, sdo alguns exemplos que evidenciam, bem préximo ao
espaco urbano, a inabilidade humana de coexistir em um ecossistema equilibrado. Hoje a crise
dos residuos solidos representa um grave risco a qualidade da vida de todos os seres Vivos.
Diante desse contexto problematico, o presente trabalho teve por desafio vislumbrar novas
possibilidades para solucionar / abrandar essa crise ambiental posto que as normas nacionais e
internacionais tém se mostrado insuficientes para a promocdo de uma gestdo de residuos
ecologicamente sustentavel. Embora a globalizacdo tenha contribuido para o agravamento da
crise, por outro lado, ela introduziu novos atores com a possibilidade de colaborar para uma
solucdo mais efetiva dos problemas ambientais. Unidades subnacionais, como as cidades,
ganharam protagonismo no cenério internacional devido a sua abordagem de problemas globais
a partir de uma perspectiva local. Além disso, livres do engessamento estatal, estariam mais
aptas a estabelecer parcerias e compartilhar solugdes entre si, principalmente, exercendo o uso
da paradiplomacia. Nesse sentido, formulou-se a pergunta: As Mercocidades seriam capazes,
atraves da paradiplomacia, de oferecer respostas viaveis para abrandar a crise de residuos? Com
0 desenvolvimento da paradiplomacia por meio das redes de cidades, principalmente no
desenvolvimento de soluces locais, delineou-se a hipétese se as Mercocidades seriam também
uma alternativa econdmica e socialmente sustentavel no continente sul-americano. Para validar
a hipotese, verificou-se a necessidade de: (a) caracterizar a crise nos seus diversos aspectos,
juridicos, sociais e técnicos (normativos), com objetivo de averiguar possiveis divergéncias
relativas ao conceito, perigosidade e tratamento, que comprometeriam a gestdo dos residuos;
(b) compreender o desenvolvimento da paradiplomacia e sua incorpora¢do nas politicas
nacionais e internacionais, com especial interesse no contexto sul-americano; (c) verificar a
integracdo sul-americana promovida pelo MERCOSUL e através da Rede Mercocidades, e
buscar modelos de exceléncia para a solugdo a crise. A partir de acurada pesquisa bibliogréfica,
estudos de caso e levantamento documental pertinente a tematica, o presente trabalho, realizado
mediante procedimento monogréafico, valeu-se do método hipotético dedutivo, a analise de
decisOes judiciais e comparativo com a legislacdo estrangeira para validar suas conclusdes.
Reconhece-se que a crise dos residuos trata-se de uma policrise, e que sua origem, no ambito
do Direito, ndo se refere apenas a questdes pragmaticas, como a necessidade de se harmonizar
as legislacdes existentes sobre a matéria em diferentes paises (uma vez que a crise dos residuos
ndo respeita fronteiras), mas também que é um problema de ordem epistemoldgica, dado que
exige uma revisdo de paradigmas do Direito ambiental de modo a torna-lo mais apto a mediar
a relacdo entre homens e 0 meio ambiente. Conforme procurou-se evidenciar, as Mercocidades,
por meio da paradiplomacia, promoveriam novas alternativas para o tratamento de residuos
solidos para as cidades, implementando solucGes mais sustentaveis, tanto do aspecto
socioambiental quanto econdémico, e embora as redes de cidades ndo sejam a solucédo definitiva
para a crise dos residuos sélidos, certamente sdo um compartilhar privilegiado de vérias
possibilidades de solugdes.

Palavras-chave: Crise dos residuos sélidos. Paradiplomacia. Mercocidades. Eurocities.
MERCOSUL. Sociedades. Meio Ambiente.



ABSTRACT

The myriad of landfills, dumps, waste discarded directly into the environment and/or that could
have been recycled, are some examples that show the human inability to coexist in a balanced
ecosystem. Nowadays the solid waste crisis represents a serious risk to the quality of life of all
living beings. In light of that problematic context, the challenge of the present work was to
glimpse new possibilities to solve/mitigate the environmental crisis since national and
international standards are insufficient to promote ecologically sustainable waste management.
Despite globalization contributing to the worsening of the crisis, on the other hand, it introduces
new actors with the possibility of collaborating towards a more effective solution to
environmental problems. Subnational units such as cities gain prominence on the international
scene due to their approach to global problems from a local perspective. Besides, free of state
engulfment, they would be better able to establish partnerships and share solutions among
themselves, especially through the use of paradiplomacy. In this sense, the question was
formulated: Would the Mercocities, through paradiplomacy, to offer viable answers to ease the
waste crisis? With the development of paradiplomacy through networks of cities, especially in
the development of local solutions, the hypothesis of whether Mercocities could also be an
economic and socially sustainable alternative in South America was outlined. In order to
validate the hypothesis, it was necessary: (a) to characterize the crisis in its diverse legal, social
and technical (normative) aspects, with the purpose of investigating possible divergences
concerning the concept, hazard, and treatment, which would compromise waste management;
(b) to understand the development of paradiplomacy and its incorporation into national and
international policies, with special interest in South American context; (c) to verify South
American integration promoted by Mercosur and through the network of Mercocities seek
models of excellence to solve the crisis. Based on a careful bibliographic research, case studies
and a survey of documents pertinent to the theme, through a monographic procedure, this work
used the hypothetical deductive method, the analysis of court decisions and comparison with
foreign legislation to validate its conclusions. It is recognized that the waste crisis is a polycrisis,
and that its origin does not only refer to pragmatic issues within the scope of Law, such as the
need to harmonize existing legislation on the matter in different countries (since the waste crisis
does not respect borders), but also that it is an epistemological problem, since it requires a
review of environmental law paradigms in order to make it more capable of mediating the
relationship between people and the environment. As we have tried to show, by means of
paradiplomacy, Mercocities would promote new alternatives for the treatment of solid waste,
implementing more sustainable solutions both from a socio-environmental and economic point
of view. Although networks of cities are not the definitive solution to the solid waste crisis,
they are certainly a privileged sharing of several possibilities for solution.

Keywords: Solid waste crisis. Paradiplomacy. Mercocities. Eurocities. Mercosur. Societies.
Environment.



RESUMEN

La infinidad de rellenos sanitarios (depdsito permanente de los residuos), vertederos de
residuos, residuos arrojados directamente al medio ambiente y/o que pudieron ser reciclados
son algunos ejemplos que muestran, muy cerca del espacio urbano, la incapacidad humana para
convivir en un ecosistema equilibrado. Hoy la crisis de los desechos sélidos representa un grave
riesgo para la calidad de vida de todos los seres vivos. Ante este contexto problematico, el
presente trabajo tuvo el desafio de vislumbrar nuevas posibilidades para solucionar/mitigar esta
crisis ambiental ya que los estdndares nacionales e internacionales han demostrado ser
insuficientes para promover la gestion de residuos ecoldgicamente sostenible. Si bien la
globalizacién ha contribuido al recrudecimiento de la crisis, por otro lado, ha introducido
nuevos actores con la posibilidad de colaborar para una solucién mas efectiva de los problemas
ambientales. Las unidades subnacionales, como las ciudades, han ganado protagonismo en el
escenario internacional debido a su enfoque de los problemas globales desde una perspectiva
local. Ademas, liberados de la imposicion estatal, serian mas aptos para establecer alianzas y
compartir soluciones entre si, principalmente, ejerciendo el uso de la paradiplomacia. En este
sentido, se formuld la siguiente pregunta: ¢Son las Mercociudades capaces, a través de la
paradiplomacia, de ofrecer respuestas viables para paliar la crisis de los residuos? Con el
desarrollo de la paradiplomacia a través de las redes de ciudades, principalmente en el
desarrollo de soluciones locales, se esbozo la hipotesis si las Mercociudades serian también una
alternativa econdmica y social de sostenibilidad en el continente sudamericano. Para validar la
hipotesis, fue necessario: (a) caracterizar la crisis en sus diversos aspectos legales, sociales y
técnicos (normativos), a fin de investigar posibles divergencias en cuanto al concepto,
peligrosidad y tratamiento, que comprometeria la gestion de los residuos. ; (b) comprender el
desarrollo de la paradiplomacia y su incorporacién en las politicas nacionales e internacionales,
como de especial interés en el contexto sudamericano; (c) verificar la integracion sudamericana
impulsada por el Mercosur ya través de la Red de Mercocidades, y buscar modelos de
excelencia para resolver la crisis. A partir de una cuidadosa investigacion bibliografica, estudios
de caso y de un levantamiento documental pertinente al tema, el presente trabajo, realizado a
través de un procedimiento monografico, utilizé el método hipotético deductivo, analisis de las
decisiones judiciales y comparacion con la legislacion extranjera para validar sus conclusiones.
Se reconoce que la crisis de los residuos es una policrisis, y que su origen, en el ambito del
Derecho, no remite Gnicamente a cuestiones pragmaticas, como la necesidad de armonizar la
legislacion existente en la materia en diferentes paises (ya que la crisis de los residuos no respeta
fronteras), sino también que es un problema epistemoldgico, ya que requiere una revision de
los paradigmas del derecho ambiental para hacerlo mas apto para mediar la relacion entre los
hombres y el medio ambiente. De acuerdo a buscado mostrar, las Mercociudades, a través de
la paradiplomacia, promoveria nuevas alternativas de tratamiento de residuos solidos para las
ciudades, implementando soluciones mas sostenibles tanto desde el punto socioambiental como
econémico, y aunque las redes de ciudades no son la solucion definitiva para los residuos
solidos crisis de los residuos, son sin duda un reparto privilegiado de varias posibilidades de
solucion.

Palabras clave: Crisis de residuos sélidos. Paradiplomacia. Mercociudades. Eurociudades.
Mercosur. Sociedad. Medio ambiente.
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INTRODUCAO

Ja faz algum tempo que os sinais de alerta para a degradacdo ambiental, e seu
consequente impacto na sobrevivéncia, ndo s6 da espécie humana mas de toda a vida existente
no planeta, deixaram de ser alardeados apenas pelas previsdes cientificas para se tornarem
evidéncias incontestaveis que saltam diariamente aos olhos de todos. O aquecimento global e
as abruptas mudancas climaticas, resultando em eventos extremos, como ondas de calor, secas,
tempestades, enchentes, frio extremo fora de época; a poluicdo do ar nas grandes cidades,
aumentando a concentracdo de dioxido de carbono de tal modo que doencas respiratorias se
tornam uma constante na vida das populacfes citadinas; a escassez de recursos hidricos
comprometidos ndo sé pelas secas e falta de chuvas, mas pela crescente demanda de suprir uma
populacdo mundial em constante expansdo; os desastres ambientais cada vez mais constantes
comprometendo o equilibrio de complexos ecossistemas, sdo s6 alguns exemplos cotidianos
que evidenciam a urgéncia de trazer para o cenario social, juridico e politico a pauta sobre a
protecdo da natureza. O planeta sofre com a exploracao acelerada e ndo planejada de recursos
ndo renovaveis e escassos.

Herdeiros do novo milénio da chamada Sociedade de Risco, etapa da modernidade na
qual o risco passa ser aceito como um fator necessario para o desenvolvimento, hoje,
paulatinamente, assimila-se a preocupacdo com o0 meio ambiente, posto que a propria
sobrevivéncia da espécie humana estd ameacada. Em geral, os problemas ambientais podem ser
enquadrados em trés categorias: superpopulacdo, recursos e residuos. As trés categorias estao
interligadas e denotam um ecossistema fragilizado, no qual a natureza, além de concorrer
territorialmente com os espacos urbanos e/ou destinados a atividades humanas, tornou-se
também mera provedora de recursos, matérias-primas, e receptora do que é descartavel, os
residuos.

Produzindo danos cada vez mais evidentes e nocivos, busca-se reverter um quadro no
qual os residuos sdao um problema que pode ser ignorado, seja ocultando-os em areas isoladas
ou seja transportando-os para regides periféricas (inclusive paises subdesenvolvidos). Ja ndo é
mais possivel admitir que os causadores de danos ambientais, seja qual for o tipo de poluicéo
produzida, continuem sem ser responsabilizados. Entretanto, muitos dos danos causados ao
meio ambiente, principalmente aqueles ocorridos em espagos internacionais, ainda ndo se
enquadram no esquema juridico-civilistico de penalidades.

Porém a falta de previséo juridica, referente aos crimes ambientais, ndo é a Unica causa

do agravamento da atual crise dos residuos solidos. Ante a disseminacdo de habitos e



comportamentos provenientes de uma sociedade consumista e de interesses visando
exclusivamente o lucro e o acimulo de capital, caracteristicos do sistema capitalista, a producéo
de bens cada vez menos duraveis para o0 consumidor e com componentes e/ou insumos cada
vez mais danosos ao meio ambiente, aumentou muito ndo s6 o fluxo de residuos solidos bem
ComoO a sua agressdo a natureza.

Nesse sentido, se verifica a conexdo entre a crise dos residuos e caracteristicas
manifestas das sociedades atuais: descontrolado aumento populacional; concentragfes urbanas
cada vez mais numerosas e ocupando espagos maiores; variedade de atividades modernas com
a correspondente demanda de insumos e descarte de residuos; o0s excessos da sociedade de
consumo e o descontrole consumista. A sobrecarga desses vetores, comumente verificados nas
sociedades atuais, reforcam ndo s6 a gravidade da atual crise, mas também a urgéncia de Ihe
proporcionar solucoes.

Sobre tal contexto, instaura-se ainda a ilusoria, ou conveniente, ideia da potencialidade
do Estado promover, por si s6, uma gestdo eficiente ndo s6 dos residuos, mas de garantir a
protecdo ambiental. Ideia logo refutada, seja pela omissdo dos governos centrais, seja pela
precariedade dos recursos publicos, quase sempre insuficientes para atender as demandas
ambientais. Apesar das recorrentes dificuldades, muitas iniciativas tem promovidos avancos;
no caso do Brasil, vale ressaltar a lei n°® 12.305/2010, que instituiu a Politica Nacional de
Residuos Sdlidos no Brasil.

De qualquer modo, ndo se pode negar que o significativo aumento populacional é uma
das principais causas da crescente producdo de residuos: amplia-se o ciclo de
producdo/consumo/geracdo de residuos que, por sua vez, estd estritamente vinculado ao
comprometimento dos recursos naturais. Com o aumento da populacdo mundial, chegando a
7,8 bilhdes em 2020, e o grau de urbanizacéo, que representa 75% do total da populacéo vivendo
em cidades, torna-se clara a necessidade de um correto gerenciamento da disposicéo final de
residuos sélidos urbanos.® Os os espacos utilizados para a disposicdo do lixo, que ja sdo
enormes, estdo diminuindo, enquanto a sua producdo e a complexidade para seu

armazenamento s6 tende a aumentar.

L BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Cidades Sustentaveis. Disponivel em:
http://www.mma.gov.br/cidades-sustentaveis/residuos-solidos/politica-nacional-de-residuos-
solidos/aproveitamento-energetico-do-biogas-de-aterro-sanitario. Acesso em: 29 nov. 2021.
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A partir de um panorama mais circunvizinho e especifico, conforme dados levantados
pela Organizacdo das Nagdes Unidades — ONU,? verifica-se que um terco de todos os residuos
urbanos gerados na America Latina e no Caribe ainda acaba em lixdes ou no meio ambiente,
uma pratica que contamina o solo, a agua e o ar da regido e afeta a salde de seus habitantes.
Todos os dias, 145.000 toneladas de lixo sdo descartadas de maneira incorreta, quantidade
equivalente ao que é gerado por 27% da populacéo da regido ou 170 milhdes de pessoas. Essas
areas sdo uma fonte de emiss@o de gases de efeito estufa, afetam negativamente o turismo e a
agricultura e ameacam a biodiversidade. Embora os paises da regido vém mostrando melhorias
quantitativas e qualitativas no alcance da coleta de residuos, que ja cobre cerca de 90% da
populagéo, 35.000 toneladas por dia (t/dia) ainda ndo sdo coletadas, especialmente em areas
pobres e comunidades rurais, atingindo mais de 40 milhdes de pessoas.?

A América Latina e o Caribe tambem enfrentam o desafio de avancar rumo a uma
economia circular: apenas 10% dos residuos sao reaproveitados por meio da reciclagem ou de
outras técnicas de recuperacao de materiais, segundo o relatério Perspectiva sobre a Gestao de
Residuos na América Latina e no Caribe.* Posto que, em paises cujas demandas sociais clamam
por iniciativas que promovam a geracdao de renda para as familias em situacdo de pobreza,
implementar e sistematizar dindmicas da economia circular, como coleta e reciclagem de
material descartado, representaria beneficios ndo sé ao meio ambiente como também ao meio
social.

Para uma adequada gestdo de residuos sélidos, é fundamental a efetiva presenca do
poder publico na regido, mediante ndo s6 uma eficiente execucdo dos servicos de coleta,
armazenagem e reciclagem dos residuos, bem como na implementacdo de leis e politicas que
estabelecam estruturas comuns, promovam o investimento publico e privado, além da educacdo

e a participacao do cidadéo.

2 UNEP, Environment programme. Um terco dos residuos da América Latina e do Caribe acabam em lixdes
ou no meio ambiente, alerta novo relatério da ONU. 2018. Disponivel em:
https://www.unenvironment.org/pt-br/noticias-e-reportagens/press-release/um-terco-dos-residuos-da-america-
latina-e-do-caribe-acaba-em. Acesso em: 01 dez. 2021.

3 UNEP, Environment programme. Um terco dos residuos da Ameérica Latina e do Caribe acabam em lix0es
ou no meio ambiente, alerta novo relatério da ONU. 2018. Disponivel em:
https://www.unenvironment.org/pt-br/noticias-e-reportagens/press-release/um-terco-dos-residuos-da-america-
latina-e-do-caribe-acaba-em. Acesso em: 01 dez. 2021.

4 UNEP, Environment programme. Um terco dos residuos da América Latina e do Caribe acabam em lix0es
ou no meio ambiente, alerta novo relatério da ONU. 2018. Disponivel em:
https://www.unenvironment.org/pt-br/noticias-e-reportagens/press-release/um-terco-dos-residuos-da-america-
latina-e-do-caribe-acaba-em. Acesso em: 01 dez. 2021.
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Entretanto, percebe-se que a ingeréncia humana sobre os recursos naturais se da em
escalas crescentes e, como resultado dessa acdo dominadora, tem-se uma mudanga nas
qualidades relativas ao meio ambiente. Além disso, a crise de residuos ndo pode ser superada
tdo somente com a correta destinacdo de residuos ja gerados; a prevencdo da geracdo desses
residuos também deve estar sempre no centro de qualquer avaliacdo e sugestdes para superacdo
da crise exposta.

Evidentemente, sempre haverd alguma producdo de residuo, haja vista a
impossibilidade biofisica de completo fechamento do ciclo produtivo, por isso, a presente
pesquisa partiu da hipotese inicial de que as hormas nacionais e internacionais tém se mostrado
insuficientes para a promogdo do estabelecimento de uma gestdo de residuos ecologicamente
sustentavel, tal qual apontado no supracitado relatério da ONU.

Assim, ciente da necessidade de educacdo ambiental, logistica reversa, aproveitamento
energético e transferéncia transfronteirica de residuos, objetivou-se avaliar novas perspectivas
e propor outras alternativas para a crise de residuos. Almejando possiveis solucbes juridicas
gue criem/apontem novas abordagens a um problema complexo, que envolve multiplos niveis
de realidade, faz-se necessario buscar novas possibilidades perceptoras que tratem do problema.

Com o desenvolvimento da paradiplomacia, surge a margem das normas nacionais e de
integracdo, através da Mercocidades, uma rede de cidades que partilham suas experiéncias em
setores como infraestrutura, comércio, transportes e, inclusive, na gestao de residuos solidos. O
meio ambiente constitui-se como uma tematica da agenda internacional também a Rede
Mercocidades, visto que o impacto ambiental transcende aos limites territoriais. As instituicbes
e politicas publicas acordadas via MERCOSUL, voltadas ao tratamento do meio ambiente,
refletem a preocupacdo com o desenvolvimento sustentavel. Porém, limitacfes politicas
normativas ainda dificultam a concretizacéo das politicas decididas coletivamente e, portanto,
a efetiva cooperacdo institucionalizada.

No &mbito do MERCOSUL, a Rede Mercocidades é uma entidade sem fins lucrativos
regida por um Estatuto Social e demais Resolu¢fes emanadas dos seus 6rgdos. Conta com um
regulamento interno; entretanto, ndo é dotada de reconhecimento juridico-institucional pelo
MERCOSUL. Composta por 345 cidades-membros, de 10 paises do continente, ela desenvolve
atividade de paradiplomacia, trabalhando através de suas unidades tematicas para a promocao
de temas como a gestao de residuos solidos. Além disso, dado o protagonismo assumido pelas

cidades no cenério internacional, considera-se a Rede como dotada de uma dindmica apta a
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articular e consolidar a agenda de integracdo na regido, contribuindo decisivamente para a
questdo premente da integracéo.

Tal cenario permite assumir a hip6tese de que a paradiplomacia, por meio das
Mercocidades, promove o desenvolvimento de solugdes locais, inclusive no setor do tratamento
de residuos sélidos pelas cidades, enquanto uma alternativa econémica e socioambiental
sustentavel, ante a dificuldade dos municipios de alcancarem tais solu¢cbes mediante normas e
regulamentagdes nacionais e internacionais.

A atual sociedade exige uma gestdo técnica mais adequada e eficiente dos residuos
solidos, consentanea a tecnologia disponivel e aos preceitos principiolégicos ambientais para
que se possa proteger os bens ecoldgicos e assegurar a qualidade ambiental. Desse modo, a
Rede Mercocidades poderia garantir o tratamento conjunto ao meio ambiente e ao tema dos
residuos e apresentar novas propostas positivas, devido a proximidade com 0s municipios que
conhecem com expertise as dificuldades, necessidades e os desafios inerentes ao trato da
questao.

Levando em consideracdo a dimensdo da problematica dos residuos, por se tratar de
uma policrise, um conjunto no qual interagem diversos tipos de crises, a pesquisa se propde a
estudar a questdo pela ética da integracdo latino-americana atraves da Rede Mercocidades,
privilegiando o discurso da Justica Ecoldgica para auxiliar o processo de superacgao da crise de
residuos. Nesse sentido, definiu-se como objetivo principal da presente tese verificar se a
existéncia da Rede Mercocidades, atuante através da paradiplomacia, é apta a promover uma
politica de integracdo ambiental de gestédo dos residuos solidos a partir dos pressupostos de uma
teoria que una as demandas social, ecoldgica e de integracdo entre diferentes cidades.

Ademais, com o fito de contemplar um panorama que viabilize tal analise, considera-se
pertinente verificar, a partir de aspectos relativos ao Direito da Integracdo e do Direito Interno
dos Estados-Partes do MERCOSUL, o atual estagio do processo de integracéo regional dos
paises do bloco, tendo em vista o objetivo comum de alcancar uma boa gestdo dos residuos
solidos. Porém, a andlise preliminar devera ser feita contemplando os conceitos de residuos,
tratamento e gestdo, analisados a partir de um quadro comparativo entre Unido Europeia e
Brasil.

Para efetivar tal investigacdo, elegeu-se por embasamento a doutrina de Maria
Alexandra Aragdo, com sua nomenclatura “O principio do Nivel Elevado de Protecao

Ecolégica: Residuos, Fluxos de Materiais e Justi¢a Ecologica”, Patricia Faga Iglecias Lemos,

18



com “Residuos Sélidos e Responsabilidade Civil P6s Consumo”, bem como Raul Granillo
Ocampo quanto ao Direito Internacional Pablico da Integracao.

E importante destacar que esses serdo os fios condutores da pesquisa, porém buscar-se-
a o didlogo com diferentes autores e com diferentes areas do conhecimento, como as teorias de
justica ecoldgica de Klaus Bosselmann e da ecologizagdo do Direito de Frangois Ost, assim
como Guido Fernando Silva Soares, em Direito Internacional do Meio Ambiente.

O método utilizado para o desenvolvimento da presente tese é o hipotético dedutivo,
por meio de procedimento monografico. No concernente as técnicas de pesquisa, 0 estudo
ocorrerd inicialmente mediante levantamento bibliogréfico, destinado a compor o quadro
referencial tedrico das discussdes sobre crise de residuos, justica ecologica, integracéo e direito
de fronteira. A pesquisa bibliografica envolvera coleta de livros e periddicos nacionais e
internacionais para realizacdo da revisdo de literatura. Ademais, sera feito um levantamento
documental e de outras fontes que abordem o tema em questdo, tanto concernente ao
MERCOSUL quanto ao contexto europeu, inclusive com a realizacdo de uma analise
comparativa das legislagdes provenientes de ambos o0s contextos. Por fim, mediante
procedimento de estudo de caso, serdo contemplados decisdes judiciais do Superior Tribunal
de Justica em julgados relativos a (ma) gestao dos residuos solidos.

A investigacdo esta estruturada em trés partes:

No primeiro capitulo, a partir de dados sobre a alarmante situacdo da mé gestdo dos
residuos, busca-se evidenciar a crise ambiental vivida nas Gltimas décadas e a urgéncia que a
pauta deveria receber no trato da questdo pelos governantes. Em seguida, a fim de contemplar
o0 conceito de residuo que fundamenta legislacbes no &mbito nacional e internacional, analisar-
se-a sua definicdo e classificacdo do ponto de vista juridico nos cenéarios da Unido Europeia e
da legislacdo brasileira pertinente ao tema. Antes de se debrugar sobre possiveis solucdes a crise
dos residuos, busca-se compreender as razdes capazes de fornecer explicacbes para sua
ocorréncia. Por fim, faz-se um recorte historico e conceitual, fundamento em Frangois Ost,
Maria Alexandra Aragdo, dentre outros, para demonstrar que a Justi¢ca Ecoldgica apresenta o
solo epistemoldgico adequado ao Direito Ambiental para o tratamento de questdes como a Crise
dos Residuos.

O segundo capitulo destina-se a apresentar e conceituar a paradiplomacia. A partir de
aspectos historicos, politicos e globais, almeja-se ndo apenas a sua caracterizagcdo, mas
descrever os vetores que tornaram a sua pratica uma necessidade nas relag@es internacionais

nos dias de hoje. Os demais topicos que compdem o capitulo destinam-se a compreender as
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fronteiras nacionais, enquanto um espaco historicamente fragilizado e que hoje, ante as novas
demandas socioecondmicas, careceriam da implementacdo de praticas paradiplomaticas; e um
exemplo oposto, como a da Unido Europeia, no qual a paradiplomacia ja é uma realidade e tem
auxiliado aos governos ndo centrais na articulacdo e integracdo para solucionar problemas
locais e globais. Procurar-se-a verificar também, em que medida a rede Eurocities representa
um modelo de éxito, ndo sé na integracdo das cidades europeias, como no tratamento de pautas
ambientais, a exemplo da crise dos residuos.

No capitulo de encerramento, procurar-se-a investigar em que medida o MERCOSUL
antecipou a construgdo de um espaco sul-americano de cooperacdo e integracdo; e se essa
integracdo promoveu uma harmonizacdo na legislacéo relativa a gestao dos residuos aos paises
membros do Bloco. Por outro lado, tendo em vista a diminuicéo da centralizacdo do Estado no
processo decisorio internacional, perscruta-se que outras dindmicas, estratégias e solucdes tém
sido promovidas as cidades sul-americanas vinculadas a rede Mercocidades, como uma
possibilidade de vislumbrar alternativas para o enfrentamento da crise dos residuos solidos.
Tendo em vista a hipOtese supracitada, espera-se corroborar a perspectiva de que as
Mercocidades, por meio da paradiplomacia, experienciam e compartilham modelos de éxito
para uma gestdo mais sustentavel dos residuos sélidos. Ainda em consonancia com a tematica
a ser exposta neste capitulo, considerar-se-ia incompleta se uma analise nao fosse efetuada do
contexto brasileiro, evidenciando falhas na gestéo de residuos no &mbito municipal, como fator
de validacéo da atuacdo em rede, através de modelos como o da Mercocidades.

A presente pesquisa revela sua particularidade e pertinéncia ndo apenas pela abordagem
de novas alternativas para a crise dos residuos, problema que urge solucionar, em especial nos
paises da América do Sul, ja tdo fragilizados por diversas questBes, sociais, econémicas e
politicas, mas também por alertar para a necessidade da revisdo de paradigmas
comportamentais (consumismo), conceituais (antropocentrismo), politicos (Estadocentrismo),
dentre outros, que ainda contaminam diversos aspectos da vida humana, inclusive no tratamento

dado as crises atuais.
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1 A CRISE DE RESIDUOS

O presente capitulo tem como objetivo o levantamento de alguns dados sobre residuos
nas Ultimas décadas. Os numeros apresentados tém papel eminentemente reflexivo para
demonstrar a existéncia de uma crise de residuos, por isso, ndo se objetiva o levantamento
exaustivo de todos os dados de todos os tipos de residuos.

De acordo com o Programa da Organizacdo das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente,
PNUMA, os governos devem tomar medidas urgentes para evitar o que chamou de uma “crise
global de residuos”. Um problema que traria consequéncias ndo so para o meio ambiente, mas
também a salde humana.®> A percepcao dos problemas decorrentes dos residuos néo é recente
e, embora tenha evidenciado seu agravamento nas ultimas décadas, o fato é que ja faz parte da
histéria do ser humano na Terra.®

Casos emblematicos da historia recente podem ser facilmente resgatados a titulo de
ilustracdo do quanto a falta de uma legislacdo robusta ou lacunas nesta, acerca dos residuos
solidos, sdo uma grande mazela a questdo ambiental. Um exemplo de negligéncia e dolo no
descarte de residuos foi o caso ocorrido nos Estados Unidos, em um canal nas vizinhangas das
Cataratas do Niagara, Nova York, que ficou conhecido por receber residuos quimicos de 1930
a 1952. O “Love Canal”, como ficou conhecido, chegou a receber cerca de 20.000 toneladas de
rejeitos. Para agravar a situacdo, em 1953, dentre outros edificios, ali se construiu uma escola,
ocasionando problemas respiratorios e oculares nos alunos. Em razdo do desfecho tragico, o
incidente de “Love Canal” ¢ um dos responsaveis pela elaboragado da legislagdo americana sobre
0 tema, nomeada de legislacdo Superfund (a Lei de Resposta, Compensacéo e Responsabilidade
Ambiental).’

A guisa de exemplo em ambito brasileiro, convém recordar o acontecimento na Cidade
dos Meninos, em Duque de Caxias, no Rio de Janeiro. “La ocorreu uma situagao tipica, pois
mistura uma série de ingredientes que, em conjunto, formam uma tragédia ambiental

auténtica.”® Uma contaminacéo de 60 anos atras, ndo tdo conhecida e cujos efeitos duram até

5 ONU, Organizacdo das NagOes Unidas. PNUMA alerta efeitos da crise global de residuos. 2012. Disponivel
em: https://news.un.org/pt/story/2012/11/1418951-pnuma-alerta-para-efeitos-da-crise-global-de-residuos.
Acesso em: 12 mai. 2021.
6 LEMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos Sélidos e Responsabilidade Civil pés-Consumo. 3% ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 83.
" MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 25 ed. Sio Paulo: Malheiros Editores,
2017, p. 739.
8 ANTUNES, Paulo de Bessa. Cidade dos Meninos. ((0)) eco. 21 mar 2005. Disponivel em:
https://oeco.org.br/colunas/16856-0eco-11797/. Acesso em: 10 jan. 2022.
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hoje. Na localidade funcionava um internato para criancas 6rfas e retiradas das ruas. Contudo,
nos anos cinquenta, os pavilhdes desocupados do colégio passaram a abrigar o Instituto
de Malariologia (6rgdo da Educacgdo e Salde) e uma féabrica de inseticidas organoclorados. Em
funcdo de dificuldades econémicas causadas pelo encarecimento dos custos para a fabricacdo
do inseticida, a fabrica foi desativada, mas nenhum procedimento para encerrar seguramente as
atividades foi adotado: a producdo restante permaneceu estocada ao ar livre no patio do colégio.
As criancas brincavam com os residuos, 0s quais eram também usados em construcao civil e
como pesticidas, por ser pé de broca. “Quando as autoridades publicas se deram conta da
questdo, em fins da década de 80, ainda sobravam cerca de 40 toneladas de produto téxico do
local para serem retirados”. Infindaveis debates iniciaram-se, inclusive com a criacdo de uma
comissdo, para saber se a questdo era federal, estadual ou municipal. Quase 30 anos ja tinham
passado sem que o problema fosse resolvido; o processo de descontaminacao do solo teve inicio
somente em 1995 e seu resultado, conforme verificou o proprio Ministério da Salde, ndo
alcangou o éxito necessario.®

A crise de residuos afeta a todos os paises em diferentes escalas, tanto que em 28 de
novembro de 2019, o Parlamento Europeu adotou uma Resolucéo'® declarando formalmente a
emergéncia climatica e ambiental. Antes dessa data e depois dela, diversos Estados fizeram
idénticas declaragdes.t

Em fevereiro de 2021, na Quinta Assembleia das Nacdes Unidas para o0 Meio Ambiente
(UNEA-5), alertou-se para o risco de novas pandemias globais, caso néo se altere a postura em
relacdo a natureza. Reconheceu-se na ocasido que as crises ambientais fazem parte da jornada
a ser enfrentada, a qual empraza responder as trés crises planetarias que ameagam o futuro
coletivo: “a crise climatica, a crise da biodiversidade e da natureza, a crise de poluigdo e de

residuos.”12

9 ANTUNES, Paulo de Bessa. Cidade dos Meninos. ((0)) eco. 21 mar 2005. Disponivel em:
https://oeco.org.br/colunas/16856-0eco-11797/. Acesso em: 10 jan. 2022,

10 EUROPEAN PARLIAMENT. Resolucdo 2019/2930 (RSP). Sobre emergéncia ambiental e climatica.
Disponivel em: https://www.europarl.ecuropa.cu/doceo/document/TA-9-2019-0078 EN.html. Acesso em: 12 jan.
2022.
11 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. Projecdes ambientais sobre o Mundo Pés-covid e a possibilidade
de uma nova ordem ecoldgica internacional. Universidade de Coimbra. 2020. Disponivel em:
https://eg.uc.pt/handle/10316/93429. Acesso em: 10 jan. 2022.
12 UNEP, Environment Programme. Assembleia da ONU para o Meio Ambiente termina com chamado
urgente para solucionar emergéncias planetarias. Disponivel em: https://www.unep.org/pt-br/noticias-e-
reportagens/comunicado-de-imprensa/assembleia-da-onu-para-o-meio-ambiente-termina-com. Acesso em: 20
fev. 2022.
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Segundo Maria Alexandra Aragdo, a humanidade sempre gerou e se desfez de seus
residuos, porém, os residuos ndo chegavam a ser uma fonte de danos, conflitos ou
reivindicacdes sociais e ecoldgica como na atualidade.

Ha cerca de vinte mil anos, no periodo Paleolitico, as populacdes humanas viviam
exclusivamente da caca, pesca e recolha de alimentos vegetais. Como 0s materiais eram naturais
e escassamente trabalhados, os residuos produzidos ndo representavam danos expressivos.
Essas populagdes eram tipicamente ndmades, e como se instalavam normalmente junto aos
cursos de agua, esta era uma forma de expelir os residuos. Com a revolucgéo neolitica, ha cerca
de dez mil anos, com a descoberta da agricultura, a domesticacdo de animais, 0
desenvolvimento de sistemas de irrigacdo e de novos utensilios agricolas, as populagdes
passaram gradativamente a se fixarem, a sedentarizacdo, e com o aumento populacional, surgiu
a necessidade de locais especificos e afastados dos agregados humanos para depositar 0s
residuos.*

Com a descoberta do metal, na ultima fase do periodo Neolitico, ocorrida ha cerca de
seis mil anos, o desenvolvimento de novos instrumentos permitiu a diversificacdo das
atividades, o aumento dos residuos e sua durabilidade. H& cerca de quatro mil e quinhentos
anos, com o aumento da produtividade agricola, e a consequente criacdo de excedentes, surge
atroca e a especializacdo profissional, originando a “urbaniza¢ao”. Surgem as primeiras cidades
da Antiguidade, Ménfis e Babilonia. Em torno de dois mil e oitocentos anos atras, surgem as
cidades do mundo cléssico, nos impérios Grego e Romano e, com isso, a densidade
populacional e o consumo das cidades comecaram a justificar uma timida preocupacdo com 0s
residuos.®

A preocupacgdo com os residuos comeca a partir do surgimento das primeiras cidades da
Antiguidade: ja no século V a.C., na cidade de Roma, existia o cargo dos Edis Curuis, ocupado
por magistrados de baixa hierarquia, responsaveis pela inspecao dos bens e servigos publicos,
inclusive a limpeza das cidades. A problematica dos residuos se mostra evidente a medida que
0 primeiro tratamento juridico deste € exatamente o da res derelictae, ou seja, 0 abandono da

coisa movel.16

13 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protegdo e a renovacao ecologica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colegao teses. Coimbra: Gréafica de Coimbra, 2006, p. 69.
14 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecéo e a renovacéo ecolégica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colegao teses. Coimbra: Gréfica de Coimbra, 2006, p. 70-71.
15 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecdo e a renovagéo ecolégica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecéo teses. Coimbra: Grafica de Coimbra, 2006, p. 71.
16 | EMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos Sélidos e Responsabilidade Civil pés-Consumo. 3 ed. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 84.
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Na Idade Média, com o desenvolvimento do comércio e o surgimento da economia
artesd, houve um aumento exponencial das populacdes, 0 que levou a grandes proporcdes o
problema dos residuos, que muitas vezes eram langcados na rua. Fato apontado como causa da
peste negra na Europa Ocidental, resultando na morte de metade de sua populacdo em um
periodo de quatro anos.*’

Com o advento da Revolucdo Industrial e o &xodo rural, ha cerca de trezentos anos,
intensificou-se a urbanizacéo, levando a condic¢Ges de vida precérias nas cidades. A escassez de
espaco ocasionada pela explosdo demografica fomenta conflitos e danos gerados pelos
residuos.*®

Apbs a emergéncia da sociedade de risco, etapa da modernidade marcada pelo
surgimento de riscos diversos, produzidos pela sociedade industrial, e caracterizado pela
incerteza,'® ha cerca de cinquenta anos, o direito dos residuos deixa de ser um “problema de
vizinhanca para ser um problema de direito ambiental”, o qual sua solucdo depende a
sobrevivéncia da espécie humana na Terra.?’ Essa etapa da modernidade, decorrente do sucesso
da sociedade industrial, gerou varias dificuldades a ciéncia e aos juristas, exigindo o
desenvolvimento de instrumentos técnicos e normativos, respectivamente, para corrigir ou
conter essas novas ameagas.

A urgéncia da crise ambiental?! e suas implicacdes obrigam a repensar a sociedade de
risco. Este periodo vem sendo descrito pelas mais diversas areas do saber como de “crise”, uma
“crise civilizacional”, em que muitas das verdades construidas ao longo da modernidade foram
“desconstruidas” e, no qual, para as muitas perguntas referentes a continuidade da vida humana
no planeta, ndo se tem respostas ou as que sdo oferecidas se apresentam em grande medida

contraditérias.?? Esta crise ambiental ¢ a expressdo de uma questdo mais ampla, de um modelo

17 EMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos Sélidos e Responsabilidade Civil pés-Consumo. 3 ed. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 85.
18 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecéo e a renovacao ecoldgica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colegéo teses. Coimbra: Gréfica de Coimbra, 2006, p. 72.
19 BECK, Ulrich. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. Séo Paulo: Editora 34, 2010.
20 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecdo e a renovacéo ecolégica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colegéo teses. Coimbra: Gréfica de Coimbra, 2006, p. 72.
2L A partir dos aportes tedricos de Morin (2007; 2008) e Leff (2004; 2006; 2010) ¢ possivel abordar a crise
ambiental, que se apresenta na contemporaneidade, como uma crise do préprio conhecimento. LEFF, Enrique.
Racionalidade ambiental: reapropriacdo social da natureza. Traducdo de Luis Carlos Cabral. Rio de Janeiro:
Civilizacao Brasileira, 2006.
22| EMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos Sélidos e Responsabilidade Civil pos-Consumo. 3% ed. Sio Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 85.
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de civilizacdo que mantém uma relagdo insustentdvel com o meio, provocando medo pela
incerteza diante do futuro.?

Conforme Edgar Morin e Anne Brigitte Kern, a crise atual ndo é apenas ambiental, é
uma policrise, ou seja, uma crise generalizada, sisttmica, que gera uma agonia planetaria. Existe
uma incapacidade de visualizar todas as dimensdes dos problemas, de considerar sua
complexidade e contexto, de apresentar, com isso, uma visdo a longo prazo.?*

Isso ocorre pois as alteragcbes quantitativas ocasionadas pelo homem ao longo da
segunda metade do século XX, tais como as relacionadas com o conhecimento cientifico, a
producdo industrial, a geracdo de residuos, dentre outros, acabaram por gerar alteragdes
qualitativas nos impactos ambientais e em suas possiveis consequéncias que, por sua vez,
demandam uma mudanga também qualitativa nas respostas a serem elaboradas e na prépria
forma de pensar.®

Para Plata,?® a crise ambiental contemporanea ¢ a manifestagdo mais evidente do
fracasso da civilizagdo industrial e a mudanca deste cenario implica na transformacao das bases
desta civilizacdo, ou seja, a reorganizacdo do mercado, da sociedade, da ciéncia, do Estado,
enfim, uma transformacéo da racionalidade da modernidade.

Assim, a crise ambiental trouxe a necessidade de mudancas que, por sua propria
natureza, estavam atreladas a aspectos fundamentais da existéncia humana, exigindo,
necessariamente, a revisao de paradigmas comportamentais, produtivos, conceituais, éticos etc.
Além do préprio reconhecimento do protagonismo humano como um dos principais agentes
responsaveis pela deterioracdo do planeta e, possivelmente, de sua prépria extingao.

Dentre as mais evidentes sequelas da crise ambiental?’ global, a partir da segunda
metade do seculo XX, depara-se com uma nova faceta: a crise de residuos, pois 0S processos
de degradacdo ecoldgica iniciados com a Revolucdo Industrial apresentam caracteristicas

planetarias complexas e de avanco acelerado. Se a crise ambiental € a expressao de uma questéo

23 ALEDO, Anto,nio Tur; DOMINGUEZ, J. Andrés. Presentacidn de la obra: La sociologia ante la crisis
ambiental. In: GOMEZ, José Andrés Dominguez (Directores). Sociologia Ambiental. Grupo Editorial
Universitario, 2001, p. 17.

24 MORIN, Edgar; KERN, Brigitte. Terra patria. Porto Alegre: Sulina, 1995.

25 HARVEY, David. Espacios de esperanza. Madrid: Akal, 2003, p. 253.

26 p ATA, Miguel Moreno. Génesis, evolucién y tendencias del paradigma del desarrollo sostenible. México:
Miguel Angelo Porraa, 2010, p. 62.

27 Opta-se pela nomenclatura “crise ambiental” em detrimento da “crise ecologica”, pois a primeira refere-se aos
problemas causados pelos seres humanos em seu ambiente, ndo sendo um problema ecol6gico propriamente dito.
Cf.: ALEDO, A. T.; GOMES, J. A. D. Presentacion de la obra: La sociologia ante la crisis ambiental. In:
ALEDO, A. T.; GOMES, J. A. D. (Coord.) Sociologia Ambiental. Alicante: Grupo Editorial Universitario,
2001, p. 16.
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mais ampla, de um modelo de civilizacdo que mantém uma relacdo insustentavel com o meio,
provocando medo e incerteza diante do futuro,?® a crise dos residuos permite avancgar sobre
aspectos mais concretos, delinear o(s) problema(s) de modo mais objetivo e, quem sabe até,
vislumbrar possiveis solu¢des mais imediatas. Nas palavras de Maria Alexandra Aragédo sobre

a complexidade da crise dos residuos:

(...) os responsaveis pelos danos comecam a ser indeterminados (os residuos sdo
depositados em comum, sdo transportados a grandes distncias e perde-se o
conhecimento da origem e as piores formas de polui¢do sdo cumulativas), os residuos
cada vez mais envolvem riscos e danos massificados, que dificilmente se enquadram
nos esquemas juridico civilisticos (...), 0s bens juridicos a proteger deixam de ser
vistos como res communes (bens em compropriedade) para serem protegidos como
res omnium (bens em comunhao, conduzindo a uma responsabilidade solidaria pela
sua preservacio e bom uso). E assim chegamos aos dias de hoje.?

Conforme o relatério da Avaliacdo Ecossistémica do Milénio, as acBes humanas durante
os Ultimos cinquenta anos alteraram 0s ecossistemas a um grau de extensao e profundidade sem
precedentes.®® A sociedade de risco colocou uma série de desafios para a humanidade, como a
irresponsabilidade organizada, que pode ser entendida como um estado deliberado de
irresponsabilidade dentro da sociedade, no qual ninguém se responsabiliza pelos riscos criados,
que exige transformacbes no Estado e no Direito, enaltecendo-se a necessidade de um novo
papel do Estado, uma vez que sua intervencao pautada na regulacdo sancionatdria classica ndo
é mais suficiente como mecanismo de protegdo ambiental. !

A crise ambiental é multifacetaria e global, possuindo riscos ambientais das mais
diversas ordens e naturezas, decorrentes de uma série de fatores econémicos, tecnoldgicos e
geopoliticos tipicos das sociedades atuais, caracterizadas pelo risco e pelos problemas
ambientais transfronteiricos, de carater global. Nesse diapasdo, José Rubens Morato Leite
aponta a necessidade e urgéncia de novas abordagens e regras em matéria ambiental para a

atuacdo do Estado, bem como dos individuos, objetivando modos mais eficientes em relacdo

28 MELO, Melissa Ely. Crise Ambiental, Economia e Entropia. In: LEITE, José Rubens Morato (coord). A
Ecologizacdo do Direito Ambiental Vigente: Rupturas Necessarias. Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2018, p.
1-2.
29 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecdo e a renovagéo ecoldgica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecéo teses. Coimbra: Grafica de Coimbra, 2006, p. 72-73.
30 EITE, José Rubens Morato; VENANCIO, Marina Demaria. Hermenéutica Juridica Ambiental para o século
XXI: contornos e perspectivas. In: LEITE, José Rubens Morato; IGLECIAS, Patricia Faga. (coord). Direito
Ambiental para o século XXI: novos contornos jurisprudenciais e na regulamentacdo dos residuos sélidos.
Revista dos Tribunais, 2015, p. 122.
31 MELO, Melissa Ely. Crise Ambiental, Economia e Entropia. In: A Ecologizacéo do Direito Ambiental
Vigente Rupturas Necessarias. LEITE, José Rubens Morato (coord). Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2018, p. 1-
2.
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aos riscos e danos ja concretizados, provenientes das atividades desenvolvidas pela sociedade,
a qual é pautada em um modelo de desenvolvimento voltado para o progresso tecnologico,
consumo e lucro.*?

A percepcao atual dos residuos como uma questdo ambiental € uma das facetas da crise
ambiental global e estd relacionada com o crescimento populacional mundial®3, decorrente
principalmente da melhoria da qualidade de vida, dos alimentos, a qual, como consequéncia,
aumentou a expectativa de vida humana, além do impacto que este pode causar na paisagem,
afetando a fauna, a flora e os recursos naturais de modo geral. Portanto, alteracdo nos padrbes
de producgdo e consumo, assim como a responsabilidade p6s consumo séo importantes para a
manutencdo da vida das presentes e futuras geragdes.3*

Tal cenério se faz supor uma aparente aporia: a inevitabilidade de uma crise de residuos
ante 0 aumento na expectativa e na qualidade de vida dos seres humanos. Entretanto, o
distanciamento homem - natureza, enquanto evidéncia de uma vida com mais qualidade e
longevidade, tem raizes histéricas muito mais profundas e complexas que a aparente
constatacdo contemporanea - conforme sera exposto devidamente no item 1.5 da presente tese,
sobre a justica ecoldgica e a paradiplomacia.

Evidenciado a crise ambiental e de residuos, Maria Alexandra Aragao expde sobre a

complexidade dos residuos e os motivos para um rigoroso tratamento juridico ambiental:

A. O desinteresse inerente: os residuos séo coisas destituidas de interesse para quem as
produziu, e seu detentor almeja se desfazer. Assim, esse desinteresse pelo residuo reflete
também quanto a sua destinacdo, descuidado no manuseio, acondicionamento,
transporte e, inclusive, na escolha do destino final dos residuos.

B. Os pesados custos de eliminagdo: o tratamento correto para eliminacdo ou

valorizacdo dos residuos sdo encargos aos envolvidos na cadeia do residuo, resultando

32 | EITE, José Rubens Morato; VENANCIO, Marina Demaria. Hermenéutica Juridica Ambiental para o século
XXI: contornos e perspectivas. In: LEITE, José Rubens Morato; IGLECIAS, Patricia Faga. (coord). Direito
Ambiental para o século XXI: novos contornos jurisprudenciais e na regulamentacdo dos residuos solidos.
Revista dos Tribunais, 2015, p. 124.

33 Conforme Maria Alexandra Aragdo, embora 0 aumento stbito dos residuos seja pluricausal, a principal causa
do aumento quantitativo absoluto da quantidade global de residuos gerados reside no incremento da populagao
mundial. Este crescimento pode ser explicado por um conjunto de condi¢des que direta ou indiretamente,
conduziam aos mais de 7 bilhdes de pessoas atualmente. ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do
nivel elevado de protecdo e a renovacao ecoldgica do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecéo
teses. Coimbra: Gréafica de Coimbra, 2006, p. 70.

34 LEMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos Sélidos e Responsabilidade Civil pos-Consumo. 3% ed. Sio Paulo:

Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 8.
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por vezes em formas ilegais de eliminagdo — abandono em matas, queima a céu aberto
etc., ou de valorizagdo como combustiveis alternativos etc;

C. A composicdo enigmética: a composi¢ao dos residuos muitas vezes é desconhecida
pelas entidades pablicas ou privadas que os geram. No caso da Unido Europeia, mesmo
com a obrigacdo do preenchimento de mapas de registro de residuos, que vinculam
municipios e produtores dos residuos industriais ou hospitalares, até 2003, houve mais
descumprimento — dos residuos industriais, apenas 10% entregam regularmente 0s
mapas de registro;

D. Os inevitaveis impactos ambientais: os residuos estdo na origem dos mais variados
tipos de poluicédo, causando danos ambientais;

E. A dificil gestdo territorial: as instalacbes de gestdo de residuos (como aterros,
incineradoras, centrais de compostagem, centros de triagem ou estacbes de
transferéncia), criadas para resolver problemas dos residuos, as vezes agravam o0
problema, pois os conflitos sociais a proposito da constru¢do e funcionamento de
instalacBes de gestdo de residuos assumem proporcdes maiores do que os conflitos de
geracdo de residuos. Trata-se da sindrome social descrita por Alexandra Aragdo como
“not in my back yard” ou “ndao no meu quintal”, o que associado a escassez de locais
adequados, dificulta ainda mais a tomada de decisbes no ambito do direito do
ordenamento do territorio. Sobre a gestdo territorial dos residuos, importa citar que 0s
conflitos envolvendo o fendmeno descrito inicialmente de natureza local, tem se
expandido a medida que mais residuos sdo gerados com o processo de globalizacéo
hegemonica econdmica®, ocasionando o comprometimento e fragilidade dos sistemas
naturais;

F. Os provaveis riscos ambientais e humanos: os residuos séo fonte de perigos para a
vida e salde, assim como para o equilibrio dos ecossistemas;

G. A prioridade da valorizacdo: eliminar um residuo equivale a “desperdicar recursos
que s&o escassos e que, na maior parte das vezes, poderiam ser reaproveitados.”%® Ocorre
que cumprir ou ndo os objetivos de valorizagdo dependem, muitas vezes, de incentivos

adequados;

35 Sobre o tema ver em: ALIER, Joan Martinez. O ecologismo dos pobres: conflitos ambientais e linguagens
de valoragdo. So Paulo: Contexto, 2011.
36 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 10.

28



H. O fildo da reciclagem: a valorizacdo dos residuos tem se tornado um negocio em
expansdo, seja como fonte de matérias-primas secundarias ou fonte energética. O epiteto

de reciclado descrito nos produtos é usado como marketing.*’

Evidencia-se que os residuos sdo “coisas desinteressantes, caras, poluentes,
enigmaticas, dificeis de gerir, e perigosas,” 2 sendo que poderiam ser mais Uteis e lucrativas, a
depender dentre outros fatores da correta gestdo de residuos. Portanto, a humanidade depara-se
com sua inabilidade de gerir, de forma social e ambiental, os residuos gerados em proporcoes
cada vez maiores, mais complexos e perigosos, agravando a crise ambiental ja instaurada.

Segundo a edi¢do 2020 do Panorama dos Residuos Solidos no Brasil, publicado pela
Associacdo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais — ABRELPE, a
geracdo de Residuos Solidos Urbanos (RSU) no Brasil registrou, entre 2010 e 2019, um
aumento de 67 milhdes para 79 milhdes de toneladas por ano. Desse montante, a maior parte
dos RSU coletada segue para disposicdo em aterros sanitarios, totalizando 43 milhGes de
toneladas por ano (10 milhdes de toneladas a mais que na tltima década), enquanto a quantidade
de residuos que segue para unidades inadequadas (lixfes e aterros controlados), embora seja
inferior, considerando 0 mesmo periodo, também cresceu, passando de 25 milhdes de toneladas
para pouco mais de 29 milhdes de toneladas por ano. O relatorio também apresenta a projecéo
de que até 2050, o Brasil terd um aumento de quase 50% na produgdo do montante de RSU -
em comparacao ao ano de 2019 -, um percentual muito superior ao crescimento populacional
esperado para 0 mesmo periodo, estimado em 12%.%

Os indices da destinacdo incorreta do lixo tornam-se ainda mais alarmantes quando
analisados a partir de uma perspectiva regional. Segundo o levantamento realizado pelo
Sindicato Nacional das Empresas de Limpeza Urbana (Selurb), em parceria com a consultoria
PwC Brasil, tomando por base dados do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR)
relativos ao Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) de 2018, observou-se
que, conforme apresentado no quadro a seguir, enquanto algumas regiées como Norte e
Nordeste possuem os indices mais elevados de destinacdo incorreta dos residuos, 86,04% e
85,49%, respectivamente, e 0 menores de reciclagem, 1,12% e 0,41%, a regido Sul do pais

vivencia um cenario completamente oposto, alcancando apenas 13,96% de incapacidade de

37 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 8-10.
38 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 10.

39 ABRELPE. Panorama dos residuos sélidos no Brasil. Abrelpe, 2020. Disponivel em:
https://abrelpe.org.br/panorama-2020/. Acesso em: 21 nov. 2021.
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gestdo do lixo e o mais alto indice de reciclagem de todas as demais regides: 7,66%. Entretanto,
antes de meramente incluir tal discrepancia no rol dos muitos contrastes ja existentes entre as
distantes regifes de um pais de dimens@es continentais, deve-se considerar também outro dado
apontado pelo estudo, referente a arrecadacdo especifica. A regido Sul foi a que apresentou
maior arrecadacao especifica para subsidiar uma adequada destinacéo de residuos, seja por

meio de taxas ou tarifas, chegando a 77,80% sua cobertura de arrecadacéo.*

ISLU 2020 Arrecadacio especifica Destinacao correta Reciclagem
Brasil 41,53% 50,11% 3,85%
Norte 16,67% 13,96% 1,12%
Nordeste 7,32% 14,51% 0,41%
Centro-Oeste 22,96% 20,37% 2,01%
Sudeste 44,31% 58,79% 4,03%
Sul 77,80% 86,04% 7,66%

Tabela 1 — ISLU: indice da Sustentabilidade da Limpeza Urbana

Fonte: Sindicato Nacional das Empresas de Limpeza Urbana (Selurb)*

A crise de residuos também € aparente na América Latina. Estima-se que cerca de 1 kg
de residuos é gerado por dia, por cada habitante: sdo cerca de 541.000 toneladas por dia de
residuos urbanos gerados na América Latina e no Caribe, um nimero que aumentara em pelo
menos 25% até 2050. Ainda em &mbito da América Latina e Caribe, sdo 40 milhdes de pessoas

gue ndo tém acesso a coleta de residuos e cerca de 145.000 toneladas por dia de residuos ainda

40 BERALDO, Lilian. Quase metade dos municipios ainda despeja residuos em lixes: Brasil tem alto indice
de destinacdo incorreta do lixo. Agéncia Brasil, 2020. Disponivel:
https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2020-08/quase-metade-dos-municipios-ainda-despeja-residuos-em-
lixoes. Acesso em: 10 nov. 2021.

41 BERALDO, Lilian. Quase metade dos municipios ainda despeja residuos em lixes: Brasil tem alto indice
de destinacdo incorreta do lixo. Agéncia Brasil, 2020. Disponivel:
https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2020-08/quase-metade-dos-municipios-ainda-despeja-residuos-em-
lixoes. Acesso em: 10 nov. 2021.
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sdo destinados a lixdes, incluindo 17.000 toneladas por dia de residuos de plastico e cerca de
90% dos residuos nédo sdo reaproveitados.*?

Ampliando a perspectiva para um panorama mundial, a partir de dados da Organizagao
das Nag¢des Unidas, apresentados na revista “Em Discussdo”, do Senado Federal brasileiro,
verifica-se que os sete bilhdes de seres humanos (correspondentes a entéo populagdo mundial
de 2014) produziam 1,4 bilh&o de toneladas de residuos solidos urbanos (RSU) em um ano -
aproximadamente 1,2 kg por dia per capita. Desse montante, quase a metade é gerada por menos
de 30 paises, os considerados mais desenvolvidos do mundo. A ONU, junto ao Banco Mundial,
alertam que daqui a cerca de dez anos serdo produzidos 2,2 bilhdes de toneladas de residuos
anualmente. A partir de tal projecéo, estima-se que em 2050, com uma populacdo mundial de
aproximadamente 9 bilhdes de habitantes, serdo gerados 4 bilh6es de toneladas de lixo urbano
por ano. O custo ambiental e financeiro por isso sera incalculavel.*

A maior parte dos RSU produzidos no mundo, cerca de 800 milhdes de toneladas/ano,
é descartada em aterros. O Conselho de Pesquisa em Tecnologia de Geragdo de Energia a Partir
de Residuos dos Estados Unidos estima que um metro quadrado de terreno € desperdicado, para
sempre, para cada dez toneladas de lixo aterrado. A ONU aponta que de 20% a 30% dos
orcamentos municipais ja estdo comprometidos com a coleta e destinacdo desses residuos. Mas
a conta poderia ser pior, ja que s6 metade da populagdo mundial é atendida por coleta, de acordo
com a Associacdo Internacional de Residuos Sélidos (Iswa). Africa, Sudeste Asiatico e América
Latina sdo as regies onde essa coleta é mais deficiente e a Iswa estima que seria necessario um
investimento anual de US$ 40 bilhdes (cerca de R$ 94 bilhdes) apenas para garantir que o lixo
nessas regides seja recolhido.*

Ainda de acordo com a ONU, 99% dos produtos comprados no mundo sdo descartados

dentro de seis meses.*® Os nimeros sdo bastante preocupantes e demonstram por que 0s

42 ONU, Organizacdo das Nag¢Oes Unidas. Panorama da gestio de residuos na América Latina e no Caribe.

2018. Disponivel em: https://nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2019/02/UN_Gestao-de-residuos-RPTD.pdf.

Acesso em: 18 nov. 2021.

43 SENADO FEDERAL. Aumento da producao de lixo tem custo ambiental. Em discussdo, Ano 5, n° 22,

2014. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/emdiscussao/edicoes/residuos-solidos/mundo-rumo-a-4-

bilhoes-de-toneladas-por-ano. Acesso em: 20 nov. 2021.

44 SENADO FEDERAL. Aumento da producao de lixo tem custo ambiental. Em discussdo, Ano 5, n° 22,

2014. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/emdiscussao/edicoes/residuos-solidos/mundo-rumo-a-4-

bilhoes-de-toneladas-por-ano. Acesso em: 20 nov. 2021.

45 oNU, Organizacdo das Nag6es Unidas. Humanidade produz mais de 2 bilhdes de toneladas de lixo por

ano, diz ONU em dia mundial. 01 outubro de 2018. Disponivel em: https://nacoesunidas.org/humanidade-

produz-mais-de-2-bilhoes-de-toneladas-de-lixo- por-ano-diz-onu-em-dia-mundial/. Acesso em: 22 nov. 2021.
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residuos tém sido um topico recorrente nos debates nacionais e internacionais nas ultimas
décadas.

Neste primeiro topico do capitulo, o objeto central de analise foi expor a crise ambiental
e a crise de residuos. A construcdo teorica desenvolvida teve o intuito de primeiro caracteriza-
la como uma crise social e, ndo apenas ecoldgica - ambiental, tendo em vista a origem dos
problemas ambientais estarem nas a¢cdes humanas e nas suas relacdes com seu meio fisico. Os
nameros apresentados visaram evidenciar a dimensdo do problema, uma vez que ndo se objetiva
0 levantamento minucioso de todos os dados de todos os tipos de residuos, por

impraticabilidade de tempo e espa¢o no ambito desta pesquisa.

1.1  RESIDUOS: DO CONCEITO A PROBLEMATICA

O presente capitulo visa expor que a crise de residuos envolve multiplos fatores. Pela
complexidade do tema e sua abrangéncia global, a demanda por solucdes nos ambitos nacional
e internacional é cada vez mais urgente. E para tal finalidade, primeiramente, dedica-se atencao
a expor o conceito de residuo nos niveis legislativos: comunitario (Unido Europeia) e nacional
(brasileiro), com objetivo de apresentar potenciais diferencas de entendimento num panorama
global, tendo em vista as diversas legislacbes que anseiam tratar o tema, mas que esbarram em
suas peculiaridades locais e na propria complexidade de um objeto que ganha novos contornos
na medida em que fatores como crescimento populacional, mudancas no sistema de producéo,
aumento de consumo, dentre outros, ressignificam sua propria compreensdo acerca dos
residuos. Assim, inicialmente se dara énfase ao conceito de residuo e suas classificacdes legais
para demonstrar a complexidade e a falta de harmonizacgéo da legislagdo dos residuos e suas
consequéncias para a aplicacdo da paradiplomacia em mercocidades.

O préprio conceito de residuo ja € um desafio, devido as ambiguidades e incertezas
geradas. Assim, optou-se por estabelecer um panorama comparativo quanto ao aspecto juridico
dos residuos no ambito da Unido Europeia, iniciando-se por este, pois ha tempos discutem o
tema na tentativa de estabelecer critérios para sua harmonizacdo, e também servird como
pardmetro para a compreensdo de como sdo - e podem ser - desenvolvidas agOes
multidisciplinares positivas em prol da adequada gestao dos residuos, além do fato de que fazem
parte do bloco da Unido Europeia 27 paises, muitos fronteiricos, 0s quais servirdo de base
comparativa e fundamental para o desenvolvimento da tematica (tese).

Maria Alexandra Aragédo aponta que o conceito de residuo é intuitivo e polémico, e tem

levantado davidas entre a doutrina, legisladores e operadores do direito. Deveras tdo complexo
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que, ao longo de um debate de mais de trinta anos, ndo se conseguiu esclarecer totalmente
quando um produto se torna um residuo, e ainda se mostra ardua a tarefa de saber quando um
residuo deixa de ser um “mal” e passa a ser novamente um “bem”.46
Néo deixa de ser inacreditavel que um quarto de século ap6s o primeiro ato legislativo
adotado ao nivel comunitario (diretiva 75/442 de 15 de julho, que se mantém ainda
em vigor apenas com pequenas alteragdes introduzidas em 1991), versando
exclusivamente sobre o regime juridico de uma realidade tdo palpavel como sdo os

residuos a doutrina e os legisladores mundiais ndo tenham chegado ainda a um
consenso ou sequer linhas orientadoras uniformes sobre o que é um residuo.*’

Os residuos sdo considerados “subprodutos de quase todos 0s processos sociais de
producdo e consumo”, sdo objetos corpdreos apropriaveis, desinteressantes ao detentor, o0s
residuos sao considerados quaisquer “substancias ou objetos de que o detentor se desfaz ou tem
a intencédo ou obrigacdo de se desfazer”.*

Os residuos podem surgir de forma involuntaria ou forgcada: o primeiro refere-se a
producdo por negligéncia do gerador, ou seja, quando ndo se objetiva gera-los, e o segundo
ocorre quando ndo ha a intencdo de gerar o residuo e sua geracao ocorre contra a vontade do
gerador. Para exemplificar a situacdo, Alexandra Aragdo ilustra que o primeiro caso se refere
aos consumidores quando ndo encontram alternativas mais sustentaveis para suprir suas
necessidades basicas. No segundo caso, a geracdo forcada de residuos sobrevém guando a
tecnologia atual ndo permite que 0s processos produtivos sejam mais eficazes quanto a
prevencéo de geracédo do residuo.*®

Uma definicdo cognoscivel e nitida do que seja residuo é elemento importante para
aplicacdo das legislacdes que abordam o tema, assim como tem o potencial de evitar que
equivocos ocorram no que concerne ao descarte de materiais quando poderiam ser
reaproveitados, assim como tutelar materiais de extrema importancia, que possam circular sem
critérios de protecdo ambiental.

Tal perspectiva é reforgada também pela Comissao Europeia:

Nos dltimos trinta anos, a definicdo de residuo tem sido uma componente-chave da
protecido do ambiente europeu contra os impactos da geragdo e gestdo dos residuos.

46 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecédo e a renovagao ecoldgica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colegdo teses. Coimbra: Gréafica de Coimbra, 2006, p. 79-81.

47 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecéo e a renovagéo ecolégica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecdo teses. Coimbra: Gréfica de Coimbra, 2006, p.432.

48 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecéo e a renovagéo ecoldgica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecéo teses. Coimbra: Grafica de Coimbra, 2006, p. 80-81.

49 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecéo e a renovagao ecoldgica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colegéo teses. Coimbra: Gréfica de Coimbra, 2006, p. 79-82.
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Os objetos ou substancias definidos como “residuos™ sdo controlados pela legislagdo
comunitaria em matéria de residuos, com vista a prote¢ao da saide humana e do
ambiente. (...) Em geral, é facil determinar o que é ou ndo é um residuo. Contudo, tém
surgido varios problemas relacionados com a interpretacdo desta definigéo.*

No direito europeu, 0 primeiro conceito de residuo foi estabelecido por meio da Diretiva
comunitaria®® 75/442/CEE, que definiu residuo como “qualquer substincia, ou objetos
abrangidos pelas categorias fixadas no anexo I, de que o detentor se desfaz ou tem a intencéo
ou a obrigacdo de se desfazer” (artigo 1, “a”) - a lista do anexo ficou por incumbéncia da
Comissédo da Unido Europeia. Em dezembro de 1993, a Comisséo Europeia apresentou a lista
através da decisdo 94/3/CE,* intitulada Lista Europeia de Residuos (LER), abrangendo todos
os residuos, os destinados a eliminagédo ou valorizacao. Importa mencionar que a LER compde
uma lista de residuos ndo taxativos, portanto cabe-lhe revisdes periddicas. Com finalidade de
aclarar a questdo, ja em 1996 e 1997, a Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE)® emitiu dois documentos de orientacéo, contendo listas de critérios para
distincéo entre residuos e néo residuos.>

Através da decisdo 2000/532/CE, de maio de 2000, a LER foi substituida e atualizada.
O objetivo da LER € representar uma nomenclatura comum para a Comunidade Europeia e,
com isso, contribuir para a eficiéncia das atividades de gestdo de residuos. A Diretiva
2006/12/C> revogou a anterior, estabeleceu novo tratamento, porém manteve a definicdo de
residuos conforme a Diretiva 75/442/CEE.

50 UE, Unido Europeia. Comunicacéo da Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu: relativo a
Comunicagao interpretativa relativa a residuos e subprodutos. COM (2007) 59. Bruxelas, 21/02/2007.
Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/T XT/PDF/?uri=CELEX:52007DC0059&from=SK.
Acesso em: 10 dez. 2022.
51 As Diretivas sdo leis apresentadas no Diario Oficial da Unido Europeia (DOUE), sendo necessario para sua
vigéncia que cada Estado transpasse ao seu ordenamento juridico patrio. LEMOS, Patricia Faga Iglecias.
Residuos Solidos e Responsabilidade Civil p6s-Consumo. 32 ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2014.
52 UE, Unido Europeia. Decisdo da Comissdo de 3 de Maio de 2000. Jornal oficial das comunidades
europeias. Disponivel em:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32000D0532&from=IT. Acesso em: 25 nov.
2021.
53 A Organizacéo para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico é uma organizac&o econdmica
intergovernamental com 38 paises membros, fundada em 1961 para estimular o progresso econémico e o
comércio mundial.
5 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecdo e a renovacado ecologica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecéo teses. Coimbra: Grafica de Coimbra, 2006, p. 442.
55 UE, Unido Europeia. Directiva 2006/12/CE do Parlamento Europeu e do Conselho. De 5 de Abril de 2006
relativa aos residuos. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006L0012&from=PL. Acesso em: 10 dez. 2021.
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Conforme se observa, a LER tem um papel importante no cenario europeu de
estabelecer uma referéncia comum no trato dos residuos. Entretanto, o rol exemplificativo néo
agrega ao conceito de residuo. Isso ocorre pois 0 material listado na LER depende da intengédo
de seu possuidor em se desfazer ou ndo para ser caracterizado como um residuo. Uma vez que
os elementos “desfazer-se” e residuos estdo ligados, a depender da intengdo, Ou Seja, na primeira
situagdo, de acepg¢ao subjetiva, “desfazer-se” significaria abandonar os residuos, atitude ilegal,
ou na forma de elimina-los (legal ou ilegal). Na segunda situacdo, de acepgdo objetiva, se
desfazer do material residual seria apenas alterar seu destino, ou seja, compreende também a
valorizacdo de materiais residuais.®®

Os aspectos subjetivos ou objetivos quanto ao ‘“desfazimento” dos residuos sao
importantes na tratativa europeia e na regulamentacédo legal do tema. Porquanto, a adocéo de
uma perspectiva alargada no ambito objetivo conduziria a edicdo de normas legais dando
guarida a residuos nos casos de eliminagéo ou valorizacao.

Por isso, desde a Diretiva 2006/12/CE, o Parlamento Europeu com o Conselho
manifestou seu entendimento sobre a necessidade de maior clareza e distingdo entre residuos e
ndo residuos, também sobre valorizagcdo e eliminacdo destes. De tal maneira, em 2007, a
Comissdo Europeia atraves do COM (2007) 59 apresentou uma Comunicacdo ao Conselho e
Parlamento Europeu sobre a diferenca entre residuos e subprodutos, sugeriu interpretacfes e
expos sobre os empecilhos quanto a falta de clareza do conceito legal de residuos.®’

Conforme Maria Alexandra Aragdo, “a acepgdo objetiva de desfazimento tem
predominado na jurisprudéncia europeia, a qual conceitua residuos como quaisquer substancias
de que o detentor tem intengéo de se desfazer, independentemente de se destinar a valorizagao
ou eliminacdo”.%® Portanto, no ambito da Unido Europeia, o entendimento jurisprudencial
construido ao longo de anos de debate sedimentou a sapiéncia, a qual mesmo materiais cujos
detentores almejem sua valorizacdo ou que tenham valor econémico, estdo sujeitos as regras

gerais do Direito dos residuos.

5% ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. Direito Administrativo dos Residuos. In: OTERO, Paulo;

GONGCALVES, Pedro (Org.). Tratado de Direito Administrativo Especial. Coimbra: Almedina, 2009.

57 UE, Unio Europeia. Comunicacao da Comissao ao Conselho e ao Parlamento Europeu: relativo a

Comunicacdo interpretativa relativa a residuos e subprodutos. COM (2007) 59. Bruxelas, 21/02/2007.

Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52007DC0059&from=SK.

Acesso em: 12 dez. 2021.

% ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. Direito Administrativo dos Residuos. In: OTERO, Paulo;

GONGCALVES, Pedro (Org.). Tratado de Direito Administrativo Especial. Coimbra: Almedina, 2009, p. 40.
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E fundamental a conceituagdo do residuo, pois sua definicio € o critério que envolve a
eliminacdo, o recolhimento, a triagem, o transporte, 0 armazenamento, a mistura, 0
reaproveitamento e ainda outras operacdes para além das estipuladas em lei.>®

Entdo qual a dificuldade em se conceituar residuo? Maria Alexandra Aragéao explica
que decorre de duas situagdes: (1) Estrutura fisico-quimico - aparenta ndo existir diferencas
entre certas substancias consideradas como matérias-primas (virgens ou secundarias) e outras
substancias tratadas como residuos; (2) Regimes juridicos diferentes para situacGes
dissemelhantes: a diversidade de situacdes abarcadas justificava a aplicacdo de regimes
juridicos diferentes para situacoes diferentes, que agora enquadram-se no &mbito de aplicacdo
dos residuos em razdo do amplo conceito de residuo vigente na Europa.®°

Frente as dificuldades, a Diretiva n. 2008/98/CE®* foi aprovada como a Diretiva quadro
de tutela dos residuos, a qual ndo faz mais referéncia a lista de residuos da Unido Europeia
(LER), para abordar o conceito de residuo. Através desta diretiva, o conceito de residuo foi
abordado no artigo 3, 1, como “quaisquer substancias ou objetos de que o detentor se desfaz ou
tem intengdo ou obrigacdo de se desfazer.” Além disso, a Diretiva, em seu artigo 5, diferenciou
residuo de subproduto, sendo este tltimo “uma substancia ou objeto resultante de um processo
de producdo cujo principal objetivo ndo seja a producio desse item sb pode ser considerado um
subproduto e ndo um residuo na acepgdo do ponto 1 (...)”, isso quando for certa sua posterior
utilizacdo, sem que haja necessidade de processamento fora das préaticas industriais habituais
ou que sejam produzidos como parte de processo produtivo. J& o artigo 6 da Diretiva, lista 0s
critérios gerais para que residuos deixem de ser classificados como tais para se tornarem

produto (ou insumo secundario).5?

59 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de prote¢do e a renovacao ecoldgica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecdo teses. Coimbra: Gréafica de Coimbra, 2006, p. 435.

60 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecdo e a renovagao ecoldgica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colegéo teses. Coimbra: Gréfica de Coimbra, 2006, p. 436.

61 UE, Unido Europeia. Directiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 19 de Novembro de
2008. Relativa aos residuos e que revoga certas directivas. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:02008L0098-20150731&from=EN. Acesso em: 20 nov. 2021.

62 Artigo 6. Determinados residuos especificos deixam de ser residuos na acepcao do ponto 1 do artigo 3°, caso
tenham sido submetidos a uma operacao de valorizagdo, incluindo a reciclagem, e satisfagam critérios
especificos a estabelecer nos termos das seguintes condi¢des: (a) A substancia ou objecto ser habitualmente
utilizado para fins especificos; (b) Existir um mercado ou uma procura para essa substancia ou objecto; (c) A
substancia ou objecto satisfazer os requisitos técnicos para os fins especificos e respeitar a legislagio e as normas
aplicaveis aos produtos; e (d) A utilizagdo da substancia ou objecto nio acarretar impactos globalmente
adversos do ponto de vista ambiental ou da saude humana. Se necessério, os critérios incluem valores-limite para
os poluentes e tém em conta eventuais efeitos ambientais adversos da substancia ou objecto. Cf.: UE, Unido
Europeia. Directiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de Novembro de 2008 ,
relativa aos residuos e que revoga certas directivas (Texto relevante para efeitos do EEE). Artigo 6.

36


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:02008L0098-20150731&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:02008L0098-20150731&from=EN

Portanto, conclui-se que a Diretiva 2008/98/CE aclarou a definicdo de residuo,
diferenciando-os de ndo residuos. Também abarcou sobre materiais destinados a valorizacao
quanto a eliminacdo. Em que pese a suma importancia da Diretiva, fruto de longos debates e
tentativas, ha de se ressaltar o entendimento de que a definicdo exposta tem potencial de
“classificar produtos em pleno funcionamento como residuos de forma equivocada, pois a
intengdo do detentor em se desfazer” é fator preponderante na classificagdo.®® Assim, na
definicdo de residuo europeu, cuida-se quanto a inteng¢do de seu detentor, pois “aquilo que o
detentor de residuos pretende é desfazer-se dele.”®*

Em que pese a longa e antiga discussao no cenario europeu, longe se esta de sanar o
problema. Além dos impactos ambientais pré-existentes devido a ma gestdo dos residuos, a
Organizacdo Econbmica de Cooperagdo e Desenvolvimento (OECD) ja alertava sobre um
consideravel aumento na producdo de lixo na Europa para as proximas décadas: estimava-se
que para 2020 seria gerado 45% mais lixo do que fora na década de 90.% Evidencia-se que os
conflitos ambientais e sociais sobre os residuos ndo aparentam pacificagdo para 0s proximos
anos.®

No Direito brasileiro, ndo havia uma legislacdo clara que conceituasse o residuo, e 0s
Tribunais ndo se manifestavam de forma especifica, em que pese a existéncia de julgados.
Durante muito tempo, o ciclo econdmico cléssico omitia referéncias aos residuos finais,
abrangendo apenas a producdo, distribuicdo e consumo dos produtos. Desse corolario, surge o
problema da irresponsabilidade, pois o residuo abandonado ndo pertence ao patriménio de
ninguém.®” Ainda ndo estava disseminada a perspectiva de que os residuos se caracterizam

como bens socioambientais, dada sua importancia para a humanidade, seja para as atuais e

Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/T XT/PDF/?uri=CELEX:02008L0098-
20150731&from=EN. Acesso em: 20 nov. 2021.
63 GHARFALKAR, Mangesh et al. Analysis of waste hierarchy in the European waste directive 2008/98/EC.
In: Waste Management, n. 39, 2005. pp. 305-313. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/272815598 Analysis_of waste_hierarchy _in_the European_waste_dir
ective_200898EC. Acesso em: 10 nov. 2021.
64 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 21-22.
65 FARIAS, Monica Faria Baptista. A politica de residuos sélidos na Unido Europeia e no Brasil: estudo
comparativo e analise quanto a efetividade. In: Revista do Programa de Direito da Unido Europeia: médulo
europeu do Programa Jean Monnet da FGV Direito Rio. N. 3 (2014). Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2014.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rpdue/article/view/68142. Acesso em: 02 jun. 2021.
66 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 8.
67 LEMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos Sélidos e Responsabilidade Civil pos-Consumo. 3% ed. Sio Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 86-87.
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futuras geracGes, e por isso sdo de responsabilidade inaliendvel do seu proprietario ou
possuidor.58

Com intuito de se chegar ao atual conceito de residuo, é necessario percorrer o aporte
evolutivo em ambito legislativo brasileiro. Em 1975, o decreto de lei 1.413/1975 representou a
primeira tentativa brasileira de se criar mecanismos para regulamentar a atividade industrial de
modo a impedir ou atenuar os impactos ambientais de sua producdo ou pela geracdo de

materiais toxicos. A Lei, em seu artigo n° 1, estabelece que:

Art. 1° As indUstrias instaladas ou a se instalarem em territ6rio nacional séo obrigadas
a promover as medidas necessarias a prevenir ou corrigir os inconvenientes e
prejuizos da poluicdo e da contaminacdo do meio ambiente.

Paragrafo Gnico. As medidas a que se refere este artigo serdo definidas pelos 6rgaos
federais competentes, no interesse do bem-estar, da saide e da seguranca das
populagGes.5®

Com este decreto, o Estado sinalizou a necessidade de evitar ou minorar os danos
causados pela atividade industrial, “cujo marco historico se deu com a massificagdo da induastria
e 0 avanco desenfreado do capitalismo e consumo.”"°

Em 1980, é editada a lei n. 6.803, que disciplinou as diretrizes basicas para o
zoneamento industrial nas areas criticas de poluicdo e deu outras providéncias. Esta lei
objetivou afastar a fonte de poluicdo gerada por industrias do contato direto e imediato com o
ser humano residente no &mbito urbano. Com a lei, estabeleceu-se zonas estritamente industriais
ou de uso diversificado conforme a capacidade de poluicdo de residuos soélidos, liquidos,
gasosos, dentre outros.

Em 1981, é promulgada a Lei n® 6.938/81 - Politica Nacional do Meio Ambiente, sendo
um marco legislativo quanto a tutela do meio ambiente. Nesse ambito, importa citar o acidente

ocorrido no Brasil, em 1987, com destaque internacional: o “Césio-137”, em Goiania -

68 |LEMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos Sélidos e Responsabilidade Civil pés-Consumo. 3 ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 88.
5 BRASIL. Decreto-lei n° 1.413, de 31 de julho de 1975. Dispde sobre o controle da polui¢io do meio
ambiente provocada por atividades industriais. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/1965-
1988/del1413.htm#:~:text=DECRETO%2DLEI%20N%C2%BA%201.413%2C%20DE%2031%20DE%20JUL
HO%20DE%201975.&text=DECRETA%3A,da%20contamina%C3%A7%C3%A30%20d0%20meio%20ambie
nte. Acesso em: 10 nov. 22.
0 LEMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos Sélidos e Responsabilidade Civil pés-Consumo. 3% ed. So Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p.110.
1 Interessante observar a lei 7.365/1985 que dispde sobre a necessidade de produtores de detergentes em
produzir produtos biodegradaveis, e a proibigdo dos detergentes ndo biodegradaveis. A citada lei surgiu apds
grande apelo dos ambientalistas que alertaram sobre o material de limpeza que escoava para os rios e
contaminava o solo e a gua.
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considerado o maior acidente radiol6gico do mundo fora de uma usina nuclear e em area urbana
- gquando catadores de lixo abriram uma méaquina de radioterapia abandonada e retiraram de 1&
uma pedra brilhante que era radioativa. O material radioativo gerou um rastro de contaminagao
que afetou direta e indiretamente centenas de pessoas.’?

Tal caso evidencia que um dos principais problemas dos residuos é o seu potencial
poluente. A existéncia de elementos artificiais e/ou em altas concentracdes, muitas vezes
toxicos ou nocivos a vida, € um elemento causador de danos ambientais e a vida humana.
Entretanto, seu depdsito ocorre, a todo momento, nas mais variadas regides e subsistemas do
planeta e, em razdo da dinamica da natureza, acabam por voltar ao ciclo de vida humana em
formas de poluicéo, radiacdo, contaminacéo de alimentos, dentre outros.”

Apesar da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (6.938/81) ser considerada um
dos maiores avancos legais brasileiros, a questdo dos residuos sé comeca a ser tratada de forma
especial apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, isso porque dedicou-se um
capitulo especifico para 0 meio ambiente (art. 225). Além deste, a Constituicdo Federal conferiu
atraves do artigo 30, incisos I, Il e V, mais autonomia aos municipios, passando a constitui-los
entes federativos autbnomos, dotados de competéncias proprias e independéncia administrativa,
legislativa e financeira. Ademais, os municipios tém a faculdade de legislar sobre assuntos de

interesse local; suplementar a legislacdo federal e a estadual e, ainda, organizar e prestar,

2 Segundo o Ministério Publico Federal, em 1972, a Comissdo Nacional de Energia Nuclear (CNEN) autorizou
o Instituto Goiano de Radioterapia (IGR) a adquirir em Sdo Paulo/SP uma bomba de césio-137, de fabricagdo
italiana, a fim de utiliza-la na prestacéo de servicos radioldgicos. O terreno em que funcionava o IGR pertencia a
Santa Casa de Misericordia, que o vendeu ao Instituto de Previdéncia e Assisténcia Social do Estado de Goias
(IPASGO). Pressionado a deixar o local, o IGR transferiu sua sede a outro endereco, terminando por abandonar
no antigo prédio a ja obsoleta bomba de césio-137, sem ao menos comunicar o fato 8 CNEN ou a Secretaria
Estadual de Saude de Goias (SES/GO). Com a demolicdo do prédio, iniciada em 04 maio de 1987, ficou no local
em ruinas a mencionada bomba de césio-137, sem qualquer aviso relativo a sua perigosidade. A bomba acabou
sendo achada por catadores de material reciclavel que, almejando vendé-la para um ferro velho, desmontaram o
equipamento para facilitar o seu transporte. Entre as pe¢as desmontadas, foi achada uma cépsula de aluminio que
emitia uma luz cintilante. A peca atraiu a atencéo de todos no ferro velho e, apds ser manuseada por varias pessoas
ali presentes, foi levada como presente para uma crianga de seis anos. Os sinais visiveis de contaminagdo com
material radioativo comegaram a aparecer poucos dias apés o primeiro contato. Até mesmo os médicos da
Vigilancia Sanitaria do Estado de Goias, e outros profissionais que participaram do processo de atendimento dos
doentes, acabaram sendo contaminados. Outras pecas da maquina que sairam de Goiania multiplicaram o volume
de contaminagéo, extrapolando inclusive distancias interestaduais. Estava deflagrado o acidente nuclear. Segundo
a Secretaria de Salde do Estado de Goiads (SES/GO), foram identificados e isolados sete focos principais de
contaminacgdo de pessoas e de ambientes, com altas taxas de exposi¢do. Em 1988, a CNEN divulga que no periodo
entre 30 de setembro e 22 de dezembro de 1987 foram monitoradas 112.800 pessoas. MAPA DE CONFLITOS.
GO - Vitimas do Césio 137 até hoje lutam pelo reconhecimento pleno de seus direitos. Mapa de conflitos:
Injustica ambiental e salde no Brasil. Disponivel em: http://mapadeconflitos.ensp.fiocruz.br/conflito/go-vitimas-
do-cesio-137-ate-hoje-lutam-pelo-reconhecimento-pleno-de-seus-direitos/. Acesso em: 11 jan. 2022.

3 FIGUEIREDO, Paulo Jorge Moraes. A sociedade do lixo: os residuos, a questdo energética e a crise

ambiental. Piracicaba: Unimep, 1994, p. 48.
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diretamente ou sob regime de concesséo ou permissao, 0s servicos publicos de interesse local
de carater essencial (Art. 30 incisos I, 1l e V).

Em 12 de fevereiro de 1998, foi editada a Lei n® 9.605, denominada de Lei de Crimes
Ambientais. Ela dispds sobre as san¢bes penais e administrativas derivadas de condutas e
atividades lesivas ao meio ambiente, com a finalidade de consolidar a legislagdo ambiental.
Finalmente, com o Decreto n°® 6.514 de 22 de julho de 2008, regulamentou-se a Lei de Crimes
Ambientais, o qual disp6s sobre as infragfes e san¢Ges administrativas ao meio ambiente. E
mediante o0 artigo 54, e 82°, V, da Lei de Crimes Ambientais, trata-se dos residuos sélidos.™

N&do obstante, as normas citadas serem de fundamental importancia, estas nao
dedicavam tratamento especifico para os residuos.”

Ante a auséncia de uma sistematizacdo no tratamento dos residuos, recorria-se ao
conceito de residuos sélidos através da resolucéo 5/93, artigo 1, I, do Conselho Nacional do
Meio Ambiente (Conama).’® Ocorre que a resolucdo abordava apenas residuos provenientes
dos servicos de saude, portos e aeroportos, e ndo definia quais as caracteristicas para que uma

substancia fosse classificada como residuo.

4 Art. 54. Causar poluicdo de qualquer natureza em niveis tais que resultem ou possam resultar em danos a
satde humana, ou que provoquem a mortandade de animais ou a destrui¢do significativa da flora:

Pena - reclusdo, de um a quatro anos, e multa.

§ 1° Se o crime é culposo:

Pena - detengdo, de seis meses a um ano, e multa.

§ 2° Se o crime:

| - tornar uma area, urbana ou rural, imprépria para a ocupacdo humana;

Il - causar poluicdo atmosférica que provoque a retirada, ainda que momentanea, dos habitantes das areas
afetadas, ou que cause danos diretos a salde da populacéo;

111 - causar poluigdo hidrica que torne necesséria a interrupgao do abastecimento publico de 4gua de uma
comunidade;

IV - dificultar ou impedir o uso publico das praias;

V - ocorrer por langamento de residuos soélidos, liquidos ou gasosos, ou detritos, 6leos ou substancias oleosas,
em desacordo com as exigéncias estabelecidas em leis ou regulamentos.

BRASIL, Decreto n° 9, de 12 de fevereiro de 1998. Dispde sobre as san¢Bes penais e administrativas derivadas
de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/decreto/d6514.htm. Acesso em: 10 out. 2021.

5 No entanto, 0 pais contava com outras leis que foram editadas sobre pilhas e baterias (Resolugdo 257/1999 do
Conama), sobre descarte de pneus usados (Resolugdo 258/1999 do Conama), a Resolu¢éo 334/2003 sobre
Agrotoxicos e a Resolugdo 9/1993 do Conama sobre 6leo lubrificante.

76 Art. 1° Para os efeitos desta Resolucgdo definem-se: | - Residuos Sélidos: conforme a NBR-no 10.004, da
Associagao Brasileira de Normas Técnicas - ABNT - “Residuos nos estados solido e semi-solido, que resultam
de atividades da comunidade de origem: industrial, doméstica, hospitalar, comercial, agricola, de servicos e de
varri¢do. Ficam incluidos nesta defini¢do os lodos provenientes de sistemas de tratamento de agua, aqueles
gerados em equipamentos e instalagdes de controle de poluigdo, bem como determinados liquidos cujas
particularidades tornem inviavel seu langamento na rede publica de esgotos ou corpos d’agua, ou exijam para
isso solucdes técnica e economicamente inviaveis, em face a melhor tecnologia disponivel”. Resolucéo
Conama, n. 5, de 5 de agosto de 1993: Publicada no DOU no 166, de 31 de agosto de 1993, Sec¢do 1, paginas
12996-12998. Disponivel em: http://www.mp.go.gov.br/portalweb/hp/9/docs/rsulegis_03.pdf. Acesso em: 30
out. 2021.
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“O problema que se coloca ¢ saber quando um produto deve ser tratado como residuo e
quais as responsabilidades em relagéo ao residuo”. O ébice da defini¢do de residuo, disposta na
Resolucdo do Conama, é conceituar os residuos sélidos a partir de suas caracteristicas fisicas e
de sua origem, ao “invés de mencionar a condi¢ao psicologica do possuidor, proprietario ou
detentor.”"’

Assim, no Brasil, durante duas décadas, discutiu-se o projeto de Lei n. 354/897 e
203/917° para se chegar a Lei n. 12.305/2010. A demora para a aprovacéo da lei ocorreu por
conta de lutas contra lobbies econémicos, na qual a lei enfrentou questdes como alteragéo de
matrizes energéticas na producdo de bens de consumo, responsabilizacdo dos geradores de
residuos (empresas), educagédo do consumidor e alteracdo dos padrdes de consumo, entre outros
aspectos importantes.&

Similar a norma europeia, 0 artigo 3°, inciso XV1, da Lei 12.305/2010, conceitua residuo
como:

(...) material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de atividades humanas
em sociedade, a cuja destinagdo final se procede, se propde proceder ou se esta
obrigado a proceder, nos estados solido ou semissélido, bem como gases contidos em

recipientes e liquidos cujas particularidades tornem inviavel o seu langamento na rede
publica de esgotos ou em corpos d’agua, ou exijam para isso solugdes técnica ou

economicamente inviaveis em face da melhor tecnologia disponl’vel.81

Do artigo exposto, se observam trés pontos que merecem destaque: origem, destino e
estado. Esmiucando os pontos narrados, quanto a origem, o inciso XV1 especifica que residuos
sdo apenas aqueles que forem resultantes de atividades humanas, portanto de acéo
antropogénica. No que se refere a destino, conforme art. 3°, inciso VII, a destinacdo final
adequada é a que inclui a reutilizacdo, a reciclagem, a compostagem, a recuperacdo e 0

aproveitamento energético ou outras destinacdes admitidas pelos 6rgdos competentes. O artigo

T LEMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos Sélidos e Responsabilidade Civil pés-Consumo. 3 ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 91.

8 BRASIL. Projeto de Lei do Senado n° 354, de 1989. Dispde sobre o acondicionamento, a coleta, 0
tratamento, o transporte e a destinagdo final dos residuos de servi¢os de salde. Disponivel em:
https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/1711. Acesso em: 11 out. 2021.
9 BRASIL. PL 203/1991. Transformado na lei ordinaria 12.305/2010. Camara Legislativa. Dispde sobre o
acondicionamento, a coleta, o tratamento, o transporte e a destinacao final dos residuos de servicos de salde.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=15158. Acesso em:
11 out. 2021.
80 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Direito Ambiental Esquematizado. 82 edicdo. S&o Paulo: Saraiva, 2021, p.
217.
81 BRASIL. Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a Lei
no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/112305.htm. Acesso em: 20 jan. 2022.
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3%, inciso XVI e inciso VII, assenta que materiais, substancias, objetos e bens que puderem ser
destinados a valoracdo também serdo enquadrados como residuos.
Nos moldes do Art. 3° VII, da lei 12.305/2010:
(...) destinacéo final ambientalmente adequada: destinacéo de residuos que inclui a
reutilizacdo, a reciclagem, a compostagem, a recuperacdo e 0 aproveitamento
energético ou outras destinacfes admitidas pelos érgdos competentes do Sisnama, do
SNVS e do Suasa, entre elas a disposicdo final, observando normas operacionais

especificas de modo a evitar danos ou riscos a salde publica e a seguranca € a
minimizar os impactos ambientais adversos.®

Observa-se que os residuos ndo sao apenas 0s rejeitos - materiais, substancias, objetos
ou bens destinados a disposic¢do final em aterros -, 0 artigo aponta que aqueles que puderem ser
destinados a valorizacdo devem ser considerados como residuos.

N&o ha davida de que residuos e rejeitos devem possuir tratamento juridico diverso,
“restringindo a disposi¢ao final ambientalmente adequada somente para os rejeitos.”
Entretanto, o dispositivo do artigo 3, XV, da lei 12.305/2010, aponta que o tratamento e
recuperacdo dos residuos devera ocorrer quanto for economicamente viavel, conforme o
conceito de sustentabilidade: aspecto ambiental, econdmico e social.

Quanto ao destino, que seria o descarte, pode ocorrer em trés momentos: o que ja foi
realizado, o que se tem a intencdo de realizar e 0 que se precisa realizar em razdo da obrigacao.
Quanto ao “estado” do residuo, a lei considera residuo todos os materiais, substancias, objetos
e bens que estejam nos estados sélidos ou semissélidos, mas também podem ser residuos 0s
materiais, substancias, objetos e bens que estejam nos estados gasosos, quando contido em
recipientes, e liquido, quando ndo puder ser langado na rede publica de esgoto ou em corpos
d'adgua, sob iminéncia de colocar em risco a salude e 0 ambiente.

Mostra-se interessante uma definicdo geral de residuos, inclusive era o que constava do
projeto de Lei 203/1991, e naquele dispositivo residuos eram ‘“materiais resultantes de
fendmenos naturais, a cujo descarte se procede, se propde proceder ou se estd obrigado a
proceder.” Ainda o inciso VII do projeto de lei definia lixo como “residuo sélido comuns, ou a
essa classificacao equiparados, produzidos individual ou coletivamente, pela atividade humana
ou animal, ou por fendmenos naturais em areas urbanas, nocivos a salde, ao meio ambiente e

ao bem-estar da populagéo, ndo enquadrados como residuos perigosos.”8

82 BRASIL. Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a Lei
no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Disponivel em;
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Iei/112305.htm. Acesso em: 20 jan. 2022.
83 LEMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos Sélidos e Responsabilidade Civil pos-Consumo. 3% ed. Sio Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 100.

42


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/lei/l12305.htm

Nesse sentido, Patricia Iglecias afirma que a classificagdo de uma matéria como residuo
é dinamica em evolucédo constante de acordo com as novas tecnologias. Por isso, o legislador
brasileiro agiu bem ao buscar um conceito aberto sobre residuo, a0 mesmo tempo, buscou néo
deixar brechas que possam excluir certos residuos da classificacdo, sustentando-se na intencao
daquele que se desfaz: “se procede, se propde proceder ou se esta obrigado a proceder.” Mas a
“classificagdo dos residuos como bens socioambientais, resolve a questdo.” Pois, os bens
socioambientais sdo aqueles considerados essenciais para a manutencdo da vida das espécies.
“Ndo importando quem é seu proprietario ou a natureza juridica.” 8 Por isso, a propria
classificacdo dos residuos e rejeitos ndo como objetos estaticos, mas como bens
socioambientais, € relevante para o presente estudo. 8°

Entretanto, a lei 12.305/2010 n&o apresentou de forma clara o conceito de subproduto
ou matéria prima secundaria, topicos ja discutidos na Unido Europeia. Por fim, importa citar
que o primordial objetivo da tutela dos residuos € impedir que se venha a prejudicar o meio
ambiente, a salde humana e animal, por isso, um tratamento especial é dado para a eliminacdo
dos residuos no aspecto preventivo, para evitar danos ao meio ambiente.8®

Conforme evidenciou-se acerca do conceito legal de residuos, estabelece-se um quadro

comparativo entre a PNRS brasileira e a Diretiva Quadro da Unido Europeia:

84 LEMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos Sélidos e Responsabilidade Civil p6s-Consumo. 3 ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 103.

8 patricia Faga Iglecias Lemos considera que classificar os residuos e rejeitos ndo como objetos estaticos, mas
como bens socioambientais, justificaria a sujeicdo destes a dupla titularidade e ao cumprimento da funcéo
socioambiental da propriedade e da posse, tomando por base todo o ciclo de vida dos produtos. Essa nova
interpretagdo da propriedade, da posse e da funcdo socioambiental se da a partir da concep¢do de meio ambiente
como direito fundamental, de forma a impedir sua apropriagdo como bem imaterial. Para a autora, a solucdo para
o0 problema dos residuos ndo esta em conceitua-los a partir de uma série de situacGes elencadas, mas sim no seu
reconhecimento como bem socioambiental. Entdo, qualquer bem relevante para as presentes e futuras geragdes
tem dupla titularidade e vincula o proprietério ou possuidor até para fins de destinacéo e disposi¢éo final
ambientalmente adequada. LEMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos Sélidos e Responsabilidade Civil pos-
Consumo. 3?2 ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 257.
8 | EMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos Sélidos e Responsabilidade Civil pos-Consumo. 3% ed. Sio Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 102.
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Conceito de Residuos na Politica Nacional de
Residuos Solidos - Lei 12.305/2010, art. 3, XVI.

Conceito de Residuos na Diretiva Quadro da Uni&o
Europeia, Diretiva 2008/98/CE

Todo material, substancia, objeto ou bem descartado
resultante de atividades humanas em sociedade, a cuja

Quaisquer substancias ou objetos de que o detentor se
desfaca ou tenha intencdo ou obrigacdo de se desfazer.

destinacgdo final se procede, se propde proceder ou se
estd obrigado a proceder, nos estados sélido ou
semissolido, bem como gases contidos em recipientes
e liquidos cujas particularidades tornem inviavel o seu
langamento na rede publica de esgotos ou em corpos
d'dgua, ou exijam para isso solugdes técnica ou
economicamente invidveis em face da melhor
tecnologia disponivel.

Quadro 1 — Quadro comparativo: conceito de residuos.

Fonte: Elaborado pela autora

Perante 0 exposto, conclui-se que o conceito de residuo ainda ndo é claro, pois
imprecisOes pairam sobre o tema. Evidenciou-se uma multiplicidade de terminologias em
comparativo para identificar quais materiais sdo considerados residuos. Infere-se que 0s
instrumentos normativos apontados se direcionam para conceituar residuos como materiais que
se destinam a eliminacéo quanto a valorizacdo. A ambivaléncia quanto ao conceito de residuo
se repete também nas suas classificacdes legais, ainda mais evidente quando se trata de residuos
perigosos e ndo perigosos. Por conseguinte, a definicdo de residuo € essencial para se verificar
se um residuo deve se sujeitar a legislacdo ou ndo. A dificuldade encontra-se instaurada quando
cada pais, cidade ou comunidade estipula suas proprias classificaces, fato que dificulta a
aplicacdo da gestdo internacional. Por isso, passemos a analisar a classificacdo legal dos
residuos, com finalidade de investigar em especial sua abrangéncia dentro dos paises que
compdem o MERCOSUL.

1.2 CLASSIFICACOES LEGAIS DOS RESIDUOS
Expor sobre as classificacbes legais dos residuos é importante para entendimento das

particularidades de cada pais e comunidade em relacdo a sua aplicacdo legal. Importa citar que

as classificacdes mais frequentes sdo focadas na origem e periculosidade. No ambito da Unido
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Europeia, o grau de detalhamento e complexidade na classificacdo legal dos residuos quanto a
sua periculosidade ¢ maior que no Brasil.

Classificar os residuos é relevante para que estes sejam devidamente separados e
segmentados segundo sua origem, com intuito de que seu destino final seja 0 mais adequado
possivel e 0 menos adverso para a saide humana e para o meio ambiente. “Neste contexto, a
classificacdo de residuos como perigosos ou ndo perigosos, e, em particular, a compreensédo do
ponto e em que circunstancias um residuo deve ser considerado perigoso ¢ uma deciséo crucial
para a correta gestdo de residuos.”®’

Para a comunidade europeia, a classificagdo dos residuos é de suma importancia para
que os operadores e autoridades possam decidir se um residuo é perigoso ou ndo. Diante disso,
objetiva-se neste topico expor a classificacdo legal dos residuos em ambito brasileiro a partir
de um comparativo com a Unido Europeia. O recorte da pesquisa abordard em especial a
classificacdo quanto a periculosidade, em razdo da necessidade de analise de regulamentacédo
internacional no &mbito do MERCOSUL, uma vez que 0s residuos perigosos e ndo perigosos
possuem regulamentacdes diversas em niveis legislativos. Por razdes metodoldgicas, iniciar-
se-a pela analise das classificacdes das normas europeias, dado a sua experiéncia na tematica.

Na comunidade europeia, a classificacdo legal dos residuos quanto a periculosidade é
definida pelo Anexo Il da Diretiva-quadro de residuos n. 2008/98/CE, pela Lista Europeia de
Residuos, Decisdo n. 2000/532/EC, e emenda n. 2014/955/UE, Regulamento (UE) n.
1357/2014, e 0 Regulamento (UE) n. 997/201788 (este altera 0 anexo 11 da Diretiva 2008/98/CE
do Parlamento Europeu e do Conselho no que refere a caracteristica de perigosidade).

A diretiva n. 2008/98/CE contém a definicao de residuo assim como a classificagdo para
0 enquadramento como perigoso. No artigo 3 da diretiva, consideram-se “residuos perigosos”
os residuos que apresentem uma ou mais das caracteristicas de periculosidade enumeradas no

Anexo 11178 Além destas, também se aplica o Regulamento CE n. 1272/2008, referente a

87 AGENCIA PORTUGUESA DO AMBIENTE. Guia de classificacdo de residuos. 2020. Disponivel em:
https://apambiente.pt/sites/default/files/2021-06/Guia%20de%20Classificacdo_versdo%202.0_20200107.pdf.
Acesso em: 03 dez. 2021.
8 UE, Unido Europeia. Regulamento (UE) 2017/997 do Conselho de 8 de junho de 2017, que altera o anexo
111 da Diretiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho no que respeita a caracteristica de
perigosidade HP 14 “Ecotéxico”. Jornal Oficial da Unido Europeia. Disponivel em: https://eur-
lex.europa.eu/eli/reg/2017/997/oj/por. Acesso em: 03 dez. 2021.
8 UE, Unido Europeia. Directiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de Novembro
de 2008 , relativa aos residuos e que revoga certas directivas (Texto relevante para efeitos do EEE).
Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/T XT/?uri=celex%3A32008L0098. Acesso em: 10 jan.
2022.
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classificacdo, rotulagem e embalagens de substancias e preparaces perigosas da Unido
Europeia, dentre outros.

Conforme artigo 7 da Diretiva 2008/98/CE, os residuos perigosos devem ser regulados
com especificacOes rigorosas, para evitar os potenciais efeitos negativos no meio ambiente e
para a saude das pessoas. Ainda dispde o citado artigo que ¢é vetada a “reclassificacdo dos
residuos perigosos em residuos nao perigosos por diluicdo ou mistura de residuos de que resulte
uma reducdo da concentragdo inicial em substancias perigosas para valores inferiores aos
limiares que definem o caracter perigoso de um residuo.”%

O regulamento n. 1357/2014 da Comissao Europeia alterou e atualizou o Anexo 11l da
Diretiva-quadro e incluiu como perigosos os materiais que sejam explosivos, comburentes,
inflamaveis, toxicos, cancerigenos, corrosivos, infecciosos, mutagénicos, dentre outros. O
regulamento trouxe definicbes sobre as caracteristicas de periculosidade e aponta para a
necessidade de utiliza-la em conjunto com a LER (revisada pela decisdo n. 2014/955/UE).

A Lista Europeia de Residuos classifica os residuos de acordo com a sua proveniéncia
e com a atividade industrial que os origina. A LER é um instrumento importante para
harmonizar a classificagdo de residuos, na qual fornece uma lista de residuos divididos em 20
capitulos, classificando-os quanto a sua origem. Cada um dos capitulos € dividido em

subcapitulos e entradas; as 842 entradas da LER séo classificadas em:

1. Residuos que séo sempre perigosos, designadas de entradas absolutas de perigosos;

2. Residuos que sdo sempre nao perigosos, conhecidas como entradas absolutas de ndo
perigosos;

3. Residuos que podem ser perigosos ou ndo perigosos a depender do caso concreto,

conhecidas como entradas espelho.

A classificacdo de residuos como perigosos na LER depende da sua origem, composicéo, e
quando necessario os valores-limite da concentragdo de substancias perigosas.
Contudo, o processo de classificacdo de residuos estabelecido na Unido Europeia

desenvolve-se em diferentes etapas, as quais sdo sucintamente enumeradas na tabela:

%0 YUE, Unido Europeia. Directiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de Novembro
de 2008 , relativa aos residuos e que revoga certas directivas (Texto relevante para efeitos do EEE).
Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/T XT/?uri=celex%3A32008L.0098. Acesso em: 10 jan.
2022.

46


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32008L0098

Residuo (RGGR)

k|
1
\l\'-;
1. Classificagio de acordo com a Lista Europeia de Residuos

\

Entrada Absoluta Entrada Absoluta —
— Perigosa ] Nio Perigosa
b >
[ Entrada Espelho ‘
'm
'
"\ v

2. Avaliagiio da Perigosidade

‘

a) Caracterizagio do residuo

@ Existe informagio suficiente sobre a composigio do residuo gue permita

determinar se os residuos apresentam alguma caracteristica de perigosidade?

&

b) Determinacdo das caracteristicas de perigosidade

Residuo Perigoso
Residuo N3o Perigoso

O residuo apresenta algumas das caracteristicas de perigosidade de acordo com o
Regulamento n.? 1357/2014 e CLP?

1

¢) Determinacdo da presenca de POPs

£ provével ou sabe-se que o residuo contém algum dos POPs enunciados na
Decisio 2014/955/UE?

~

t

Figura 1: Processo de classificagdo de residuos

Figura 1: Processo de classificacdo de residuos

Fonte: Agéncia Portuguesa do ambiente®

O processo de classificacdo de residuos ocorre em duas fases:

1. Classificacdo de acordo com a Lista Europeia de Residuos, LER (Decisdo
2014/955/UE, da Comissdo); ou seja, consiste na aplicacdo da LER para classificar
os residuos na entrada que melhor os caracteriza: entrada absoluta ou entrada
espelho.

2. Avaliacdo da perigosidade que os residuos apresentam.

91 AGENCIA PORTUGUESA DO AMBIENTE. Guia de classificagdo de residuos. 2020. Disponivel em:
https://apambiente.pt/sites/default/files/2021/Guia%20de%20Classificacido_versdo%202.0_20200107.pdf.
Acesso em: 03 dez. 2021.
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Portanto, os residuos perigosos sao definidos conforme a Diretiva Quadro como aqueles
gue possuem uma ou mais das quinze caracteristicas dispostas como perigosas no Anexo Ill. Ja
a LER conceitua os residuos perigosos a partir de entradas absolutas para residuos assinalados
como perigosos, que possuem pelo menos uma das caracteristicas de periculosidade
apresentadas no Anexo IllI; ja entradas espelho, para a LER, sdo residuos que podem ser
perigosos ou ndo perigosos quando apresentarem caracteristicas do Anexo IlI.

Os residuos ndo perigosos conforme a Diretiva Quadro sdo aqueles que ndo possuem
nenhuma das caracteristicas especificadas no Anexo Ill. E na LER, os residuos nao perigosos
sdo definidos como entradas absolutas de residuos nao perigosos os residuos que sdo sempre
classificados como nao perigosos, 0s quais nao estardo destacados com um asterisco. E entradas
espelho; os residuos que podem ser perigosos ou nao perigosos quando ndo apresentarem
caracteristicas do Anexo IlI.

Portanto, o residuo que apresentar alguma substancia classificada como perigosa, ndo
o classifica por si s6 como perigoso, pois sua classificacdo depende da existéncia das
caracteristicas de periculosidade dispostas no Anexo Ill da Diretiva Quadro de Residuos e da
concentracdo de substancias perigosas em sua composicdo. Caso pairar duvida, orienta-se a
socorrer-se no principio da precaucao e classificar o residuo como perigoso. Ponto que néo se
aplica para os residuos enquadrados na entrada absoluta de residuos perigosos.®

Ciente da complexidade da classificacdo dos residuos, a Comissdo Europeia dispds
de um Guia para auxiliar os Estados-membros na classificacdo e definicdo dos residuos
perigosos. O guia afirma que “a forma como as regras de classificacdo de residuos sdo
implementadas e aplicadas tem consequéncias importantes nas futuras escolhas de gestéo de
residuos.”®?

Conforme demonstrado, até mesmo no ambito da Uni&o Europeia, a classifica¢do dos
residuos é tema complexo. A definicdo de sua periculosidade, embora pautada por criteriosas
especificacdes técnicas, prevé, inclusive, a possibilidade de incerteza, diante da qual a
orientacdo é classificar o residuo como perigoso. Para se viabilizar tal classificacdo, identificar

a origem, seus elementos constituintes e concentragdo de substancias perigosas sdo apenas

92 UE, Unio Europeia. Guidance document on the definition and classification of hazardous waste. 2015.
Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018XC0409(01)&from=EN. Acesso em: 03 dez. 2021.

93 UE, Unido Europeia. Guidance document on the definition and classification of hazardous waste. 2015.
Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018XC0409(01)&from=EN. Acesso em: 03 dez. 2021.
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algumas etapas do processo. Nesse sentido, evidencia-se a necessidade de se ter uma legislacao
funcional e coesa, apta ndo sé a regulamentar e homogeneizar a analise dos residuos, mas
também que esteja pautada no conhecimento cientifico que a fundamenta. No ambito brasileiro,
a lei 12.305/2010 estabelece duas classificagdes quanto a origem e periculosidade.

No artigo 13, inciso I, os residuos sdo divididos quanto a origem:

a. Residuos domiciliares;

b. Residuos de limpeza urbana;

C. Residuos sélidos urbanos;

d. Residuos de estabelecimentos comerciais e prestadores de servigos;
e. Residuos dos servicos publicos de saneamento béasico;
f. Residuos industriais;

g. Residuos de servicos de saude;

h. Residuos da construcéo civil;

I. Residuos agrossilvopastoris;

J. Residuos de servigos de transporte;

k. Residuos de mineracéo.

Quanto a periculosidade, a Lei 12.305/2010 estabelece:

a. Residuos perigosos: aqueles que, em raz8o de suas caracteristicas de
inflamabilidade, corrosividade, reatividade,  toxicidade, patogenicidade,
carcinogenicidade, teratogenicidade e mutagenicidade, apresentam significativo risco a
salde pablica ou a qualidade ambiental, de acordo com a lei, regulamento ou norma
técnica.

b. Residuos nao perigosos: aqueles ndo enquadrados na alinea “a” (art. 13 da Lei

12.305).

Importa mencionar que o Plano Nacional de Residuos Solidos (PNRS) ndo conceitua
periculosidade.

Diante da lacuna, o Conama, por meio da resolucdo n. 452, de 2012, definiu a
classificacdo de residuos quanto a periculosidade. Segundo esta, os residuos perigosos (classe
I) séo todos que estiverem contidos no anexo | da Convengdo de Basileia, salvo se ndo
possuirem quaisquer caracteristicas descritas no anexo Ill, Il e VIII. Conforme o artigo 3,
parégrafo Unico da resolucdo, as listas de residuos e caracteristicas perigosas podem ser

ampliadas mediante avaliacdo e deliberacdo do Conama. A resolugdo também definiu residuos
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ndo perigosos, dividindo-os em inertes®* e néo inertes (aqueles que ndo se enquadrarem nas

definicdes dos residuos das classes | e 11A). A seguir, a partir de Kamila Pope, é possivel

vislumbrar a distingdo entre residuos perigosos e ndo perigosos, conforme um comparativo

entre o disposto na PNRS e na resolucdo do Conama.

Classificacdo quanto a Residuos perigosos Residuos nédo perigosos
periculosidade no Brasil
PNRS Agueles que, em razdo de suas Todos aqueles que ndo se
caracteristicas de inflamabilidade, | enquadrarem na definigdo de
corrosividade, reatividade, residuos perigosos.
toxicidade, patogenicidade,
carcinogenicidade,
teratogenicidade e
mutagenicidade, apresentem
significativo risco a salde publica
ou a qualidade ambiental, de
acordo com a lei, regulamento ou
norma técnica.
RESOLUCAO CONAMA Todos aqueles contidos no anexo | | Nao perigosos inertes; todos
da Convencdo de Basileia aqueles que ao serem submetidos
(categorias de residuos perigosos), | a um contato dindmico e estatico
a menos que nao possuam com 4gua destilada ou
quaisquer das caracteristicas desionizada, a temperatura
descritas no anexo |11 da ambiente, ndo tiverem nenhum
convengdo (lista de caracteristicas | dos seus componentes
perigosas), bem como os residuos | solubilizados a concentragfes
listados nos Anexos 1l e VIII da superiores aos padrdes de
Convencdo (categorias de residuos | potabilidade da 4gua, com
que requerem especial excecdo do aspecto, cor, turbidez,
consideracdo e lista de residuos dureza e sabor.
perigosos.
N&o perigosos ndo inertes: todos

94”_

Residuos Inertes - Classe 11B: quaisquer residuos que, quando amostrados de uma forma representativa,

segundo a ABNT NBR 10.007, e submetidos a um contato dinamico e estatico com agua destilada ou
desionizada, a temperatura ambiente, conforme ABNT NBR 10.006, ndo tiverem nenhum de seus constituintes
solubilizados a concentragdes superiores aos padrdes de potabilidade da dgua, excetuando-se aspecto, cor,
turbidez, dureza e sabor, conforme Anexo G da ABNT NBR 10.004. CONAMA, Conselho Nacional do Meio
Ambiente. Relatorios das Resolugdes. Disponivel em: http://conama.mma.gov.br. Acesso em: 03 dez. 2021.
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aqueles que ndo se enquadrarem
nas definicdes dos residuos das
classes | e I1A (perigosos e ndo

perigosos inertes).

Quadro 2 — Classificagdo de residuos quanto a periculosidade no Brasil

Fonte: POPE, p. 250.%°

A preocupacdo com os residuos perigosos levou a administracdo publica a buscar, por
meio da existéncia da lei, a criagdo de importantes instrumentos de controle na instalacéo e
funcionamento de empreendimentos ou atividades que gerassem, ou operassem, com residuos
perigosos, de modo que sé fossem autorizados ou licenciadas pelo ente competente caso ficasse
comprovado sua pericia técnica e capacidade econdmica, além de possuir condicGes de prover
o completo cuidado e gerenciamento dos residuos perigosos. Nesse &mbito, as pessoas juridicas
que operem com residuos perigosos sdo obrigadas a fazer o Cadastro Nacional de Operadores
de Residuos Perigosos, cadastro que faz parte do 6rgdo competente do Sisnama e é
implementado conjuntamente pelas autoridades federais, estaduais e municipais (Cadastro
Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras ou Utilizadoras de Recursos
Ambientais).%

Portanto, conclui-se que no Brasil, a PNRS define residuo perigoso conforme artigo 13,
I, “a”, em razao de sua caracteristica (de inflamabilidade, corrosividade, reatividade,
toxicidade, patogenicidade, carcinogenicidade, teratogenicidade e mutagenicidade, apresente
risco significativo a salde publica ou a qualidade ambiental).

Observa-se que, no conceito descrito pela Lei de Residuos Sdélidos Brasileira, caso o
residuo perigoso ndo possa ser tratado ou recuperado, seja por processos tecnoldgicos
disponiveis e economicamente viaveis, deve assim configurar-se como rejeito perigoso ( art. 3,
XV, da Lei 12.305/2010).%"

Nesse sentido, importa citar que muitos paises em desenvolvimento tém produzido

legislacOes para impedir qualquer entrada de rejeitos perigosos. Como exemplo, cita-se 0

9 POPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecoldgica: rumo a
gestdo internacional de residuos. 2018. 434 p. Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pés-Graduagdo em Direito, Florianopolis, 2018, p. 250.

9% ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 162 ed. S3o Paulo: Editora Atlas, 2014, p. 1017-1018.

9 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 252 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores,

2017, p. 714.
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Paraguai como um dos pioneiros na América do Sul a prever como delito a importacdo de
produtos classificados como residuos ou rejeitos industriais perigosos ou rejeitos toxicos (artigo
8 da Constituicdo Nacional do Paraguai de 1992 e Lei 42/1990). Segundo essa perspectiva, no
ambito brasileiro, o artigo 49 da Lei 12.305/2010 proibe a importacdo de residuos solidos
perigosos.®

Conclui-se que a classificagdo quanto a periculosidade dos residuos é complexa, pois
cada pais estabelece sua classificacdo, o que dificulta um didlogo em processo de gestdo. Os
residuos se apresentam como verdadeiros problemas juridicos, iniciando-se pelo seu conceito
e classificagdo, por isso, as ambiguidades e davidas nos diversos niveis normativos,
representam um desafio para a tutela juridica de gestdo dos residuos sélidos. Assim, para
avancar no tema, importa que a andlise sobre a gestdo de residuos seja apresentada, a fim de
avaliar a tutela juridica da gestao de residuos, assim como propor solucGes para a atenuacao da
crise de residuos. A finalidade € analisar se a uniformidade das legisla¢fes, em especial a nivel
de MERCOSUL, assim como ocorre na Unido Europeia, é efetiva para enfrentar a crise

instaurada.

1.3 GESTAO DE RESIDUOS

Neste tdpico, os regimes juridicos de gestdo de residuos serdo objeto de analise, com
destaque para o entendimento de controles legais de prevencdo de praticas de méa gestao, assim
como sobre a hierarquia legal dos residuos, com suas diferenciacdes entre operacGes de
valorizagéo e eliminag&o. Destaca-se o tema para avaliar a suficiéncia/insuficiéncia da gestio
no ambito dos paises do MERCOSUL, no aspecto da gestdo internacional dos residuos, posto

que é questdo importante para se avancgar na solugdo ou discussdo sobre a crise de residuos.

98 Nao seré objeto de analise a Convencdo de Basiléia de 1989, sobre controle de movimentos transfronteiricos
de residuos perigosos e seu deposito. Entretanto, dada a relevancia do tratado ambiental, em vigor desde 1992,
vale apresentar o contexto do seu surgimento: “No final dos anos 80, a rigidez cada vez maior da legisla¢do
ambiental nos paises industrializados levou a um dramatico aumento nos custos da disposicédo final de residuos
perigosos. Na busca por meios mais baratos de se livrarem desses residuos, os entdo chamados ‘negociadores de
toxicos’, comegaram a fazer carregamentos de residuos perigosos com destino a paises em desenvolvimento e a
Europa oriental. A partir do momento em que essas atividades se tornaram evidentes, a indignacéo por parte da
comunidade internacional levou ao estabelecimento da Convengdo da Basiléia, cujo objetivo é a protecédo da vida
humana e do meio ambiente contra os efeitos adversos resultantes da geragéo, gerenciamento, e do movimento
transfronteirigo e disposicéo final de residuos perigosos e outros residuos.” In: BRASIL. Ministério do Meio
Ambiente. Residuos - Movimentagéo de Residuos Perigosos: Convengdo da Basiléia sobre o Controle de
Movimentacdo de Residuos Perigosos e sua Destinagdo Final. Disponivel em:
https://antigo.mma.gov.br/ouvidoria/item/892-res%C3%ADduos-movimentacdo-de-res%C3%ADduos-
perigosos.html. Acesso em: 10 dez. 2021.

52


https://antigo.mma.gov.br/ouvidoria/item/892-res%C3%ADduos-movimenta%C3%A7%C3%A3o-de-res%C3%ADduos-perigosos.html
https://antigo.mma.gov.br/ouvidoria/item/892-res%C3%ADduos-movimenta%C3%A7%C3%A3o-de-res%C3%ADduos-perigosos.html

Seguindo a estrutura dos demais topicos, inicia-se com a exposi¢do conceitual do
problema, objetivando apresentar a gestdo e hierarquia de residuos no ambito da Unido
Europeia e, posteriormente, apresentar a tematica no &mbito brasileiro.

Maria Alexandra Aragdo expfe primeiramente o que seria a Gestdo de Residuos, e
aponta que “contrariamente ao que se poderia pensar, a boa gestdao de residuos ndo se opde a
ma gestdo de residuos. Ma gestdo de residuos opbe-se, simplesmente, a auséncia de ma gestao
de residuos.” Ou seja, quando se decide quanto ao destino dos residuos, as opgdes podem nao
ser ambientalmente ou sanitariamente nocivas, mas isso ndo significa que foram adotadas as
melhores solugdes de gestdo possiveis.*®

Para que a boa gestéo de residuos esteja presente é fundamental a observancia de alguns
pontos:

1. Importante considerar que solucdes ideais, em abstrato, ndo existem, pois €

necessario olhar para alternativas possiveis perante o caso concreto;

2. Todas as solugdes alternativas devem ser analisadas segundo a perspectiva

integrada, considerando as incidéncias ambientais previsiveis.%

Levando em conta 0s argumentos expostos, denota ser imprescindivel pautar qualquer
medida que almeje viabilizar uma boa gestdo de residuos a partir de um rigoroso critério de
realidade. O que, num primeiro momento, pode até parecer evidente, deve ser considerado a
risca a partir dos aspectos ressaltados pela autora. Primeiro, quanto as possibilidades: de nada
adiantard engendrar solucGes que extrapolem as alternativas possiveis de execucdo; e segundo,
0 impacto ambiental: ante a inevitabilidade da producdo de residuos e a sua consequente
destinacdo ao meio ambiente, quais serdo os reais efeitos desse processo de descarte e
contaminagé&o.

Em que pese a importancia do exposto, o conceito de gestdo de residuos no ambito da
Unido Europeia é apresentado pela Diretiva n. 2008/98/CE, em seu artigo 3, a qual define-o
como: “arecolha, o transporte, a valorizacao e a eliminacédo de residuos, incluindo a supervisao
destas operacdes, a manutencdo dos locais de eliminacdo apds encerramento e as medidas

tomadas na qualidade de comerciante ou corretor.”0!

9 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 33.
100 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 33.
101 YE, Unido Europeia. Directiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de Novembro
de 2008 , relativa aos residuos e que revoga certas directivas (Texto relevante para efeitos do EEE).
Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/T XT/?uri=celex%3A32008L.0098. Acesso em: 10 jan.
2022.
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Apesar da existéncia de outras Diretivas e Regulamentos da Unido Europeia sobre
residuos, estas ndo contemplam em geral a definicdo de gestdo, as que o fazem socorrem-se do
conceito da Diretiva Quadro. Ainda, a Diretiva Quadro ndo diferencia a gestdo de
gerenciamento.

Portanto, o conceito de “gestdo de residuos” é restrito. Nesse ambito, a Diretiva n°

2008/98/CE estabelece a responsabilizacdo quanto a geracéo de residuos em duas partes:

1. Responsabilidade no ambito preventivo da geracdo de residuos: a chamada
responsabilidade alargada do produtor, na qual abrange o ciclo de vida dos
produtos. Importa resgatar aqui, conforme disposto no artigo 3 da Diretiva Quadro,
a definicdo de produtor de residuos, sendo este “qualquer pessoa cuja atividade
produza residuos (produtor inicial dos residuos) ou qualquer pessoa que efetue
operacOes de pré-processamento, de mistura ou outras, que conduzam a uma

alteracéo da natureza ou da composicéo desses residuos.”0?

2. Aresponsabilidade alargada objetiva conquistar a producéo através do uso eficiente
dos recursos quanto ao ciclo de vida. Aqui, objetiva-se promover a ndo geracao, a

reducdo e a valorizacao de materiais residuais.

A Unido Europeia, segundo o Parlamento Europeu, procura inibir a geracao de residuos
por meio de uma hierarquia de acdes que prevé, inicialmente, promover a reutilizacdo de
produtos; ndo sendo possivel, os residuos sdo destinados a reciclagem (incluindo a
compostagem); e, por ultimo, a utilizagdo dos residuos para a produc¢édo de energia. Considera-
se 0 pior cenario para a eliminacdo dos residuos, devido ao seu impacto ambiental, sua
destinacdo a aterros. Para atingir esses objetivos, em 2020, a Comisséo Europeia apresentou um
novo plano de acgdo para a economia circular®®, que propde diminuir os residuos através de
uma melhor gestéo dos recursos. J& em 2021, o Parlamento votou o novo plano para a economia

circular, na qual dentre seus objetivos esta tornar-se totalmente circular até 2050.1%4

102 yE, Unido Europeia. Directiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de Novembro
de 2008, relativa aos residuos e que revoga certas directivas (Texto relevante para efeitos do EEE).
Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32008L.0098. Acesso em: 10 jan.
2022.
103 cOMISSAO EUROPEIA. Unio Europeia. Mudar a forma como produzimos e consumimos: Novo Plano
de Acdo para a Economia Circular mostra o caminho a seguir para uma economia competitiva e neutra em
termos de clima, aberta aos consumidores. Comunicado de imprensa. 11 de marco de 2020. Bruxelas. Disponivel
em: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pt/ip_20_420. Acesso em: 10 jan. 2022.
104 De acordo com estatisticas de 2017, 46% de todos os residuos urbanos na UE séo reciclados ou submetidos a
combustdo. No entanto, as praticas de gestdo de residuos variam bastante entre os paises da UE e muitos paises
continuam a depositar grandes quantidades de residuos urbanos em aterros. A deposic¢do em aterros é quase
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A responsabilidade pela gestdo dos residuos se aplica as obrigacGes relativas as
operacdes de gestdo. Com isso, importa apresentar a definicdo de comerciante, disposta na
Diretiva Quadro no artigo 3: “qualquer empresa que intervenha a titulo principal na compra e
subsequente venda de residuos, incluindo os comerciantes que ndo tomem fisicamente posse
dos residuos.” J& o corretor é “qualquer empresa que organize a valorizacao ou eliminagéo de
residuos por conta de outrem, incluindo os corretores que ndo tomem fisicamente posse dos
residuos.”%

Ainda quanto a gestdo dos residuos, a Diretiva Quadro possibilita que os Estados-
Membros possam reforcar a responsabilidade alargada do produtor, quando estes podem tomar
medidas, legislativas ou ndo, para afirmar o carater preventivo da gestdo. O citado esta disposto

no artigo 15:

Os Estados-Membros tomam as medidas necessarias para assegurar que o produtor
inicial dos residuos ou outros detentores procedam eles préprios ao tratamento dos
residuos ou confiem esse tratamento a um comerciante ou a um estabelecimento ou
empresa que execute operagdes de tratamento de residuos, ou a um servico de recolha
de residuos publico ou privado, nos termos dos artigos 4 e 13.1%

Destaca-se que os Estados-Membros necessitam garantir medidas para que o produtor
inicial ou outros detentores sejam os primeiros responsaveis pelo tratamento dos residuos, seja
de forma direta ou delegada (na forma de empresas que executem tratamentos de residuos).

Conforme artigo 15 da Diretiva Quadro, cada Estado-Membro deverd explanar as
condi¢des sobre a responsabilidade e decidir quando o produtor inicial ser& responsavel por

toda a cadeia de tratamento, assim como deliberar em que casos a responsabilidade podera ser

inexistente em paises como a Austria, a Alemanha, a Bélgica, a Dinamarca, a Finlandia, os Paises Baixos e a
Suécia. Nestes paises, a incineracdo desempenha aqui um papel importante tal como a reciclagem. A Austria e a
Alemanha fazem parte sdo também os principais paises da UE responsaveis pela reciclagem. A pratica da
deposigdo em aterro continua a ser popular nas partes a leste e sul da Europa. Dez paises europeus depositam
metade ou mais dos seus residuos urbanos. Esta préatica representa mais de 80% em paises como Chipre, Grécia e
Malta; superior a 60% na Bulgaria, Croacia, Eslovaquia e Roménia; e acima dos 50% em Espanha e Portugal.
Outros paises também utilizam a incineracéo e enviam um ter¢o ou menos dos seus residuos para aterros:
Franca, Irlanda, Italia, Eslovénia, Estonia, Letonia, Lituania e Luxemburgo. A excegdo da Esténia e da Letonia,
estes paises também reciclaram mais de 40% dos residuos domésticos.
EUROPEAN PARLIAMENT. Gestéo de residuos na UE: factos e nimeros. 2021. Disponivel em:
https://www.europarl.europa.eu/news/pt/headlines/society/20180328STO00751/gestao-de-residuos-na-ue-factos-
e-numeros. Acesso em: 10 jan. 2022.
105 YE, Unido Europeia. Directiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de Novembro
de 2008, relativa aos residuos e que revoga certas directivas (Texto relevante para efeitos do EEE).
Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32008L0098. Acesso em: 10 jan.
2022.
106 UE, Unido Europeia. Directiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de Novembro
de 2008 , relativa aos residuos e que revoga certas directivas (Texto relevante para efeitos do EEE).
Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/T XT/?uri=celex%3A32008L0098. Acesso em: 10 jan.
2022.
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delegada ou compartilhada. Significa que, embora a Diretiva ndo aborde sobre a
responsabilidade compartilhada pela gestdo de residuos, ela possibilita que cada Estado-
Membro a estabeleca dentro de seus territorios.

A Diretiva possibilita que os préprios Estados-Membros estipulem sancGes aos
responsaveis pela gestao de residuos. Em caso de descumprimento, ocasido em que os Estados-
Membros devem garantir sistemas de gestdo de residuos e almejar a recuperacdo dos custos do
descumprimento, além de medidas de reparacdo se necessérias, tudo isso sem excluir a
responsabilidade ambiental no aspecto preventivo e de reparacdo de danos ambientais nos
moldes da Diretiva n. 2004/35/CE.

Ainda nesse ambito, o Regulamento (CE) n. 1013/2006 da Unido Europeia, refere-se a
transferéncia de residuos, a qual merece destaque a previsdo de que Estados envolvidos na
operacdo de transferéncia sdo sujeitos responsaveis.'%’

Por fim, destaca-se que a Diretiva Quadro de residuos dispde sobre a proibi¢cdo de ma
gestdo de residuos:

Até 31 de dezembro de 2024, a Comissdo efetua uma avaliacdo das operacBes de
eliminacdo enumeradas no anexo |, nomeadamente a luz do artigo 13°, e apresenta ao
Parlamento Europeu e ao Conselho um relatério, acompanhado, se for caso disso, de
uma proposta legislativa, tendo em vista regular as operagdes de eliminacao, inclusive

através de eventuais restricdes, e ponderar a fixacdo de uma meta de reducédo da
eliminagdo, a fim de assegurar uma gestdo ambientalmente correta dos residuos.1%

Observa-se que a ma gestao de residuos pode ser evitada através da verificagdo sobre o
operador e solu¢do de gestdo de residuos a ser adotada. Maria Alexandra Aragdo aponta que 0s
deveres dos operadores sdo de dois tipos: 1. Dever Negativo: seria a proibicao de gerir mal 0s
residuos. 2. Dever Positivo: seria o dever de gerir os residuos o melhor possivel.1% A ma gestéo
de residuos seria toda e qualquer operacao relativa aos residuos que possa constituir um perigo
para a salide ou para 0 meio ambiente. 0

Inclusive pode-se evitar a ma gestdo de residuos ao adotar controles difusos, como

participacdo publica, nos processos de decisdo que envolvam a questdo ambiental. Nesse

107 YE, Unido Europeia. Regulamento (CE) n° 1013/2006 de 14 de junho de 2006. Relativo a transferéncias

de residuos. Disponivel em: https://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CONSLEG:2006R1013:20120308:PT:PDF. Acesso em: 10 jan.

2022.

108 YE, Unido Europeia. Diretiva (UE) 2018/851 do Parlamento Europeu e do Conselho. De 30 de maio de

2018 que altera a Diretiva 2008/98/CE relativa aos residuos. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/pt/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018L0851&from=EN. Acesso em: 10 jan. 2022.

109 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 28.

110 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 28.
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sentido, Aragdo diz que a possibilidade do exercicio de um controle mais difuso e a participacéo
pUblica sdo pontos essenciais contra a ma gestdo dos residuos sélidos.'*! A garantia de
participacdo nos processos decisorios e do acesso a informacdo nas matérias sobre o meio
ambiente, bem como o direito de recurso caso essa garantia ndo seja respeitada, foi instituida a
nivel internacional pela Convencao de Aarhus, em vigor desde 2001. A participacdo prevista
na convencao garante tanto aos individuos quanto as instituicdes envolverem-se nas tomadas
de decisdes sobre quaisquer pautas ambientais, inclusive nas atividades e autorizagdes relativas
a gestdo dos residuos.!*?

E importante que informagbes prévias, completas e tempestivas sobre a atividade
proposta, a natureza da decisdo que pode vir a recair sobre ela, sobre a autoridade publica
responsavel pela decisdo, dentre outras variaveis, devem ser conhecidas. Importante que a
participacdo publica se mantenha independente da avaliacdo de impacto ambiental, sendo,
portanto, mais uma forma de controle de gestdo de residuos sélidos.!t?

J& a autorizacdo prévia para operacGes de gestdo de residuos, é uma forma de controle
administrativo. A licenca ambiental para atividades que produzem e que “gestionam” residuos
e as avaliaches de impacto ambiental das instalacbes também sdo exemplos de controles
administrativos aplicados aos residuos.'4

A Diretiva n. 2008/98/CE prevé alguns instrumentos de controle de gestdo de residuos

solidos (licencas, registros e inspecdes), sobre as quais merecem analise:

1. Licencas: A Diretiva aponta que os Estados-Membros devem impor que todos
os estabelecimentos ou empresas que almejam tratar residuos, postulem licenca de

autoridade competente, nos moldes do artigo 23;11°

11 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 28.
112 YE, Unido Europeia. Decisdo 2005/370/CE. Celebragio da Convencao de Aarhus. Convencdo sobre acesso
a informacao, participagdo do publico no processo de tomada de decisdo e acesso a justica em matéria de
ambiente (Convencdo de Aarhus). disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=LEGISSUM%3AI28056. Acesso em: 10 jan. 2022.

113 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 33.
114 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 33.

115 Artigo 23. 1.0s Estados-Membros exigem que todos os estabelecimentos ou empresas que tencionem
proceder ao tratamento de residuos obtenham uma licenca da autoridade competente.
As licencas devem especificar pelo menos os seguintes elementos:
a) Os tipos e quantidades de residuos que podem ser tratados; b) Para cada tipo de operagao autorizada, os
requisitos técnicos e quaisquer outros requisitos relevantes para o local em questdo; (c) As medidas de seguranga
e de precaucdo a tomar; (d) O método a utilizar para cada tipo de operacao; (e) As operagoes de
acompanhamento e controlo que forem necessarias; (f)As disposi¢des que forem necessarias em matéria de
encerramento e de manutencéo apds encerramento.
2. As licencas podem ser concedidas por um periodo determinado e ser renovaveis.
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2. Registro: aplica-se as entidades que ndo estejam sujeitas ao licenciamento.

O artigo 26 da Diretiva n. 2008/98/CE determina que os Estados-Membros devem
assegurar que a autoridade competente mantenha um registo: (a) Dos estabelecimentos
ou empresas que procedem a recolha ou ao transporte de residuos a titulo profissional;
(b) Dos comerciantes e dos corretores; (c) Dos estabelecimentos ou empresas que
beneficiam de isengdes dos requisitos de licenciamento conforme artigo 24;

3. Inspecédo: segundo o artigo 34, h& necessidade de que o estabelecimento ou
empresa que fagcam a recolha, o transporte e o tratamento de residuos, assim como
corretores, comerciantes e produtores de residuos perigosos se submetam a inspec¢des
periddicas feitas por autoridades competentes, obedecendo aos critérios dispostos no
artigo 35.

Conforme j& exposto, no &mbito europeu da Diretiva Quadro de residuos, a participacao
publica nos processos de gestdo de residuos solidos é importante, a qual se faz presente quando
os Estados-Membros devem garantir, que além das partes e autoridades interessadas, o publico
em geral também tenha a oportunidade de participar na elaboracdo de planos de gestdo de
residuos e programas de prevencao destes, conforme artigo 31.

Apresentado os conceitos legais de gestdo de residuos, as responsabilidades, sujeitos e
previsdes de controle de praticas de ma gestdo de residuos no ambito europeu, analisar-se-a 0s
mesmos aspectos no que se refere a norma brasileira.

A Politica Nacional de Residuos Sdélidos Brasileira é a politica publica que rene o
conjunto de principios, objetivos, instrumentos, diretrizes, metas e acdes desenvolvidas pelo
Governo Federal, Municipios ou particulares, com vistas a gestdo integrada e ao gerenciamento
ambientalmente adequado dos residuos solidos.'*® O gerenciamento de residuos sélidos é

definido conforme artigo 3° inciso X, como sendo:

3. Caso considere que o método de tratamento previsto é inaceitavel do ponto de vista da proteccdo do ambiente,
designadamente quando esse método ndo estiver em conformidade com o artigo 13°, a autoridade competente
deve recusar a emissdo da licenca.
4. As licengas que abranjam a incineragdo ou a co-incineragéo com valorizagdo energética devem estabelecer
como condicao que a valorizagdo energética seja realizada com um elevado nivel de eficiéncia energética.
5. Desde que sejam satisfeitos os requisitos do presente artigo, podem ser combinadas numa Unica licenca as
licencas concedidas ao abrigo de demais legislagdo nacional ou comunitaria com a licenga exigida ao abrigo do
n.° 1, se tal evitar a duplicacdo desnecessaria de informacdes e a repeticdo de trabalho pelo operador ou pela
autoridade competente. UE, Unido Europeia. Directiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 19 de Novembro de 2008, relativa aos residuos e que revoga certas directivas (Texto relevante para
efeitos do EEE). Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32008L.0098.
acesso em 10 jan. 2022.
116 A politica Nacional de Residuos Sélidos Brasileira (PNRS) foi estabelecida pela Lei 12.305, assinada em 02
de agosto de 2010, e regulamentada pelo Decreto n° 7.404, de 23 de dezembro de 2010.
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Conjunto de a¢des exercidas, direta ou indiretamente, nas etapas de coleta, transporte,
transbordo, tratamento e destinacdo final ambientalmente adequada dos residuos
solidos e disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos, de acordo com o
plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos ou com plano de
gerenciamento de residuos solidos exigido na forma da lei.tt’

Ja a gestdo integrada de residuos solidos é o “conjunto de acdes voltadas para a busca
de solucbes para os residuos sélidos, de forma a considerar as dimensdes politica, econbmica,
ambiental, cultural e social, com controle social sob a premissa do desenvolvimento
sustentavel.”18

Verifica-se que a PNRS brasileira diferencia a gestdo do gerenciamento de residuos pois
ela esta relacionada as politicas publicas e envolve a tomada de decisGes, metas, diretrizes etc.
E de incumbéncia do Poder Publico e seu planejamento se da considerando aspectos ambientais,
sociais, culturais, econémicos, de satde publica e tecnoldgicos. Ja o gerenciamento de residuos
refere-se a estrutura operacional, ou seja, estaria ligada as responsabilidades dos geradores,
considerando as condigOes de cada realidade, trata-se das ac0es concretas a serem tomadas nas
etapas de gestdo de residuos. Portanto, a gestdo conforme a norma brasileira é ampla e envolve
0 aspecto de gerenciamento.

Inclusive s&o objetivos da Politica Nacional de Residuos Sélidos a gestéo integrada de
residuos sélidos conforme artigo 7, inciso VII.

No que tange aos sujeitos legais envolvidos na gestdo de residuos sélidos, socorre-se do
artigo 6, VII da PNRS, que dispde sobre a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida
dos produtos. Segundo o referido artigo, “sdo principios da Politica Nacional de Residuos
Sélidos: VI - a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos.”*®

Jaaresponsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos € definida conforme
art. 3, XVII, como sendo um:

(...) conjunto de atribuicdes 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 sélidos, para minimizar
0 volume de residuos sélidos e rejeitos gerados, bem como para reduzir 0s impactos

17 BRASIL. Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a
Lei no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Iei/112305.htm. Acesso em: 20 jan. 2022.

118 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 162 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2014, p. 994.

119 BRASIL. Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a
Lei no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/112305.htm. Acesso em: 20 jan. 2022.
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causados a salde humana e a qualidade ambiental decorrentes do ciclo de vida dos
produtos, nos termos desta Lei.*?

Os artigos mencionados evidenciam que apesar de a PNRS esteja voltada a gestdo de
residuos, esta observa todo o ciclo de vida dos produtos, a qual possui aspecto preventivo,
embora também se ocupe do gerenciamento dos residuos ja produzidos.

O compartilhamento estabelece uma cadeia de responsabilidade, sem ignorar seus elos,
isto é, individualiza a responsabilidade e, a0 mesmo tempo, nado isola essa responsabilidade,
integrando-a numa cadeia. Portanto, “a férmula responsabilidade compartilhada ndo é artificial,
mas decorre da propria estrutura das relacdes econdmicas: desenvolvimento, fabricacdo,
distribuicdo, importacdo ou exportagdo e comercializacdo do produto, consumo e atividades
dos titulares dos servicos publicos de limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos.”1?

Portanto, a concepg¢do juridica da responsabilidade compartilnada evita que os
integrantes das etapas do ciclo de vida de um produto se enfrentem ou disputem no acatamento
ou na denegacdo de sua responsabilidade juridica. “O primeiro objetivo da responsabilidade
compartilhada é compatibilizar os interesses entre 0s agentes econdémicos e sociais, na gestdo
empresarial e mercadoldgica, com os interesses da gestdo ambiental, utilizando-se de
estratégias sustentaveis.”1?2

A responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos impde que todos 0s
participantes, sejam de producdo ou consumo de bens geradores de residuos que, de forma
compartilhada, acatem os objetivos de boa gestdo e gerenciamento de residuos conforme a
PNRS.

Destaca-se que o artigo 31 da PNRS determina que categorias profissionais sejam
abrangidas pela responsabilidade compartilhada: os fabricantes, importadores, distribuidores e

comerciantes. Sendo a responsabilidade destes dividida em trés pontos:

1. Investimento no desenvolvimento, investimento na fabricacdo e investimento na
colocacédo de produtos: que sejam aptos ao uso pelo consumidor, a reutilizagéo, a
reciclagem ou outra forma de destinagdo ambientalmente adequada. O investimento

deve ser destinado tambem a fabricacdo e ao uso de produtos gerando a menor

120 BRASIL. Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a
Lei no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Iei/112305.htm. Acesso em: 20 jan. 2022.

121 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 252 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2017, p. 686.

122 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 252 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,

2017, p. 686.
60


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/lei/l12305.htm

quantidade de residuos sélidos possivel. Ndo se provando esses dois tipos de
investimento, o produto ndo pode ter sua producdo e seu consumo deferidos pela
autoridade competente.

2. Divulgacdo de informacdes sobre os residuos solidos relativos as formas de evitar,
reciclar e eliminar os residuos sélidos associados a seus produtos.

3. Recolhimento dos produtos e dos residuos remanescentes apds 0 uso, assim como
sua subsequente destinacdo final ambientalmente adequada, no caso de produtos

sujeitos ao sistema de logistica reversa conforme artigo 33.1%

Nessa etapa, convém mencionar que Maria Alexandra Aragdo ja alertava quanto a
importancia da anlise do ciclo de vida no que tange a melhor alternativa de gestao:

Sé através de analises de ciclo de vida, aplicadas aos processos de valorizagdo ou

eliminagdo vidveis, sera possivel tomar as decisGes ambientalmente mais adequadas

e responsaveis, tais estudos deverdo dirigir-se a procura da melhor alternativa de
gestdo, a implementar na melhor localizagéo possivel em cada caso concreto.!?*

Vale citar outro dispositivo importante para a gestdo de residuos sélidos, trata-se da

logistica reversa. A lei brasileira conceitua como " um instrumento de desenvolvimento
econémico e social caracterizado por um conjunto de a¢des, procedimentos e meios destinados
a viabilizar a coleta € a restituicdo dos residuos sélidos ao setor empresarial, para
aproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou outra destinacdo
ambientalmente adequada."1?°

Conforme aponta Paulo Affonso Leme Machado, o sistema de logistica reversa propde
a destinacao do residuo e do rejeito a fonte de sua producdo ou a cadeia de comercializacdo,
com a finalidade de que haja o reaproveitamento ou destinacdo adequada ambientalmente, ou
seja, aplica-se a responsabilidade "pés consumo".1?6

Portanto, nos moldes dos artigos 33 a 36 da PNRS, o consumidor deve acondicionar e
disponibilizar adequadamente os residuos que gerar, ja 0s comerciantes e distribuidores devem

armazenar e devolver os residuos recolhidos do consumidor, para que os fabricantes e

123 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 252 ed. Sio Paulo: Malheiros Editores,
2017, p. 688.

124 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 34.
125 BRASIL. Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a
Lei no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Iei/112305.htm. Acesso em: 20 jan. 2022.

126 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 252 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,

2017, p. 688.
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importadores possam dar destinagdo final ambientalmente adequada. Nessa mesma linha, o

titular de servicos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos deve estabelecer sistemas

de coleta seletiva.
Art. 36. No &mbito da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos,
cabe ao titular dos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos
s6lidos, observado, se houver, o plano municipal de gestdo integrada de residuos
s6lidos: | - adotar procedimentos para reaproveitar os residuos solidos reutilizaveis e
reciclaveis oriundos dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos
solidos; Il - estabelecer sistema de coleta seletiva; Il - articular com os agentes
econdmicos e sociais medidas para viabilizar o retorno ao ciclo produtivo dos residuos
s6lidos reutilizaveis e reciclaveis oriundos dos servicos de limpeza urbana e de manejo
de residuos solidos; (...) VI - dar disposi¢do final ambientalmente adequada aos

residuos e rejeitos oriundos dos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de
residuos sdlidos.*?’

A lei brasileira, através do artigo 8, conta com o0s instrumentos para implementacdo da
politica e controle da gestao de residuos, ao prever: 0s inventarios e o sistema declaratério anual
de residuos sélidos (I1), o Sistema Nacional de InformacGes sobre a Gestdo dos Residuos
Solidos (X1) e o Cadastro Nacional de Operadores de Residuos Perigosos (XV). Séo
instrumentos de tutela e controle administrativo: 1. monitoramento e fiscalizacdo ambiental,
sanitaria e agropecuaria (V), 2. padrdes de qualidade ambiental (XV1), avaliacdo de impactos
ambientais (XVII), o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras (XVII), os termos de compromisso e termos de ajustamento de conduta (XVIII).

No Brasil, a gestdo de residuos sélidos deve ser realizada com apoio do controle social
conforme artigo 3, inciso VI. Ainda nesse aspecto, é descrito na lei 12.305/2010, artigo 6, inciso
X, como um dos principios da PNRS, o direito da sociedade a informac&o e ao controle social;
ou seja, "é assegurada ampla publicidade ao contetdo dos planos de residuos solidos, bem como
controle social em sua formulagéo, implementacéo e operacionalizacdo," mediante processo de
mobilizacdo e participacao social, incluindo a realizacdo de audiéncias e consultas publicas
(artigo 15, paragrafo Unico).

Conclui-se que a lei brasileira concerne a responsabilidade de forma abrangente,
refletindo na concepcdo de gestdo de residuos através de um sistema que abarca 0 aspecto
preventivo e gerencial da gestéo dos residuos solidos.

Evidenciou-se que uma das diferencas entre a norma europeia e brasileira quanto ao

gerenciamento, € que a primeira ndo diferencia gestdo de gerenciamento. Ainda, a Diretiva

127 BRASIL. Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a
Lei no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e d& outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/112305.htm. Acesso em: 20 jan. 2022.
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Quadro Europeia expde a "gestdo" parecida com o gerenciamento brasileiro. A Diretiva é mais
restrita quando se analisa a gestdo de residuos. Importante estabelecer um quadro comparativo

entre a Diretiva Quadro e a PNRS, conforme os conceitos legais de gestdo de residuos nas

normas Europeia e Brasileira:

Unido Europeia

PNRS

Gestéo de residuos (art. 3, Diretiva n. 2008/98/CE): A
recolha, o transporte, a valorizacéo e a eliminacéo de
residuos, incluindo a supervisao destas operagdes, a
manutencéo dos locais de eliminacio apos
encerramento é as medidas tomadas na qualidade de

Gestdo integrada de residuos solidos (art. 3,XI) :
"conjunto de ac¢Ges voltadas para a busca de solugdes
para os residuos sélidos, de forma a considerar as
dimensdes politica, econdmica, ambiental, cultural e
social, com controle social e sob a premissa do

comerciante ou corretor. desenvolvimento sustentavel;”

Gerenciamento de residuos solidos (art. 3, X):
"conjunto de acGes exercidas, direta ou indiretamente,
nas etapas de coleta, transporte, transhordo,
tratamento e destinagdo final ambientalmente
adequada dos residuos sélidos e disposi¢do final
ambientalmente adequada dos rejeitos, de acordo com
plano municipal de gestdo integrada de residuos
solidos ou com plano de gerenciamento de residuos
sélidos, exigidos na forma desta Lei."

Quadro 3 — Comparativo entre a Diretiva Quadro e a PNRS

Fonte: Elaborado pela autora.

Quanto ao controle administrativo sobre gestdo de residuos nas normas Europeia e
Brasileira observou-se que apesar de possuirem como objetivo uma abordagem sistémica, com
tutela do ciclo de vida dos produtos, estas ndo se dispdem como instrumento de controle contra
a ma gestdo dos residuos. "As responsabilidades relativas ao aspecto preventivo da geracao de
residuos ndo encontram, de forma geral, medidas de carater vinculativo nessas normas, que
abordam o tema mais no sentido de encorajamento do setor produtivo a adotar concepgfes mais
ecoldgicas de seus produtos."*?®

Conforme estabelecido na PNRS, a gestdo integrada de residuos solidos é o conjunto de
acoOes realizadas de modo sistémico, sob a premissa da sustentabilidade e instaurada a partir de

um modelo de controle social, viabilizando uma gestdo adequada dos residuos sélidos. Ou seja,

128 pOPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecolégica: rumo
a gestdo internacional de residuos. 2018. 434 p. Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-Graduacao em Direito, Floriandpolis, 2018, p. 277.
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a gestdo de residuos sélidos no Brasil deve ser realizada com apoio do controle social*?®
conforme expresso no artigo 3, inciso VI: “Controle social: conjunto de mecanismos ¢
procedimentos que garantam a sociedade informaces e participacdo nos processos de

formulacdo, implementacdo e avaliacdo das politicas publicas relacionadas aos residuos

solidos.”130

A gestdo dos residuos ndo pode ser efetuada no segredo ou na confidencialidade®3?,

porque ela interessa a toda sociedade e ndo somente quem estd diretamente envolvido com o

"”XO".132

Abaixo, destaca-se as diferengas quanto ao controle difuso da gestdo de residuos nas

normas europeia e brasileira:

Unido Europeia

PNRS

Estados-membros devem assegurar que o pablico em
geral tenha a oportunidade de participar na
elaboracéo dos planos de gestao de residuos e dos
programas de prevengao de residuos, permitindo
também o facil acesso a tais planos depois de ja
elaborados.

Estados-membros se obrigam a garantir que
informagdes relativas as notificagdes de
transferéncias, quando tais informagdes ndo forem
confidenciais (por forca de lei nacional ou
comunitaria) sejam publicados nos meios apropriados
pelas autoridades competentes.

Gestdo integrada com controle social: conjunto de
mecanismos e procedimentos que garantam a
sociedade informaces e participagao nos processos
de formulagdo, implementacéo e avaliacdo das
politicas publicas relacionadas aos residuos sélidos.

Ampla publicidade ao contetido dos planos de
residuos sélidos, bem como controle social em sua
formulacdo, implementacéo e operacionalizagdo,
mediante processo de mobilizacdo e participacédo
social, incluindo a realizacdo de audiéncias e
consultas publicas.

Quadro 4 - Controle difuso da gestéo de residuos:
Fonte: POPE, Kamila.?

129 popPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecoldgica: rumo
a gestdo internacional de residuos. 2018. 434 p. Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-Graduacéo em Direito, Floriandpolis, 2018, p. 277.

130 BRASIL. Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a
Lei no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2010/Iei/112305.htm. Acesso em: 20 jan. 2022.

131 A Lei 10.650/2003 dispde que os 6rgios e entidades da Administracdo direta e indireta e fundacional estdo
obrigados a permitir o acesso publico a documentos, expedientes e processos administrativos que tratem de
matéria ambiental e fornecer todas as informagdes ambientais que estejam sob sua guarda, especialmente as
relativas a producéo de residuos sélidos (art. 2, caput, e inciso V). A Lei 12.305/2010, em conjunto com a Lei
6.938/81 (art. 9), inclui como um dos principios da Politica Nacional de Residuos Sélidos, o direito da sociedade
a informacdo e ao controle social (art. 6, X). MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro.

25% ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2017, p. 693.

132 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 252 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,

2017, p. 693.

133 pOPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecoldgica: rumo
a gestdo internacional de residuos. 2018. 434 p. Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-Graduacao em Direito, Floriandpolis, 2018, p. 279.
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Percebe-se que ambos o0s regimes juridicos preveem estratégias a fim de garantir a
informacdo e a participagdo publica na elaboracdo de planos de gestdo e programas de
prevencdo a producdo de residuos, seja mediante a imposicdes legais a Estados-membros (UE),
seja mediante campanhas publicitarias e audiéncias/consultas publicas (PNRS).

Porém, se ha essa consonancia positiva nas normativas brasileira e europeia, ha também
0 aspecto negativo de que as duas ndo dispdem de instrumentos mais efetivos no processo de
prevencdo a geracdo de residuos. Tal qual exposto acima, as legislacGes estabelecem apenas
acOes paliativas e de controle social, sem que se observem medidas mais austeras no
desestimulo ao processo de geracdo em si.

Ponto essencial que precisa ser observado, inspirando-se na norma europeia, a qual pode
ser desempenhado em acGes através da rede Mercocidades e paradiplomacia, € a prevencédo da
ma gestdo de residuos, sendo que a busca pela boa gestao pleiteia o uso das melhores solugdes
possiveis.

Conforme a inten¢do do topico, apds a exposicdo sobre 0s conceitos, sujeitos e
normativas que regem o controle legal de gestdo e gerenciamento no Brasil e na Unido
Europeia, visou-se ampliar o entendimento de possiveis suficiéncias/insuficiéncias no ambito
legislativo, a fim de identificar praticas de boa (ou méa) gestdo em ambos os regimes juridicos.

A seguir, passar-se-a a analise do tema sobre hierarquia legal de gestao de residuos.

1.4  HIERARQUIA DE GESTAO DE RESIDUOS

A existéncia de hierarquias legais representa alternativas para a gestdo de residuos, ou
seja, para que a boa gestdo seja alcancada, instrumentos normativos sdo estabelecidos. A
importancia da hierarquia de residuos ¢ evidenciada pela ordem de prioridade de ao menos trés
opcdes de gestdo, para que ndo se configure como simples preferéncia, considerando o0s
impactos ambientais que se pode presumir.

Conforme aponta Ewijk e Stegemann, na Europa, a origem mais provavel da hierarquia
dos residuos ocorreu através da inclusdo do tema pelo Parlamento Holandés, em 1979, o que
originou a “estratégia comunitaria para gestdo de residuos” de 1989. Nesse documento,

apontava-se que a prevencdo seria a melhor opc¢éo, ja que os residuos que ndo puderem ser
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evitados deveriam ser reciclados ou reutilizados, e os residuos que ndo puderem ser reciclados
ou reutilizados devem ser descartados. Portanto, apresenta-se uma hierarquia de residuos.3*

Assim, a origem da hierarquia dos residuos seria resultado da priorizacéo da reducéo,
reciclagem, e reuso de residuos, tema discutido na década de 80, alcancando com isso
popularidade, e considerada como um dos instrumentos fundamentais para alcancgar uma gestéo
sustentavel de residuos.'3 Com as discussdes apresentadas, almejava-se evitar o envio de
residuos para aterros sanitarios, pois 0s paises industrializados (ou do Norte), enfrentavam na
época uma crise de residuos com inumeros fatores, como custos, contaminacdo, e capacidade
de gerir, por isso, objetivou-se mudar da "eliminagdo™ para a "hierarquia” de residuos.

Porém, a ordem de prioridade (hierarquia) so foi introduzida na legislacdo da Unido
Europeia, em 2008, com a Diretiva Quadro de Residuos (WFD), na qual distingue a prevencéo,
preparacdo para reutilizacéo, reciclagem, recuperacéo e aterro, nesta ordem de prioridade. Alem
disso, menciona a reducéo do uso de recursos como meta politica.

Conforme reconhecido por Gharfalkar, a hierarquia de residuos objetiva contemplar
medidas que possam ser aplicadas a materiais antes e/ou depois destes se tornarem residuos.
Por isso, a maioria das regulaces sobre residuos da atualidade contempla a hierarquia de

residuos, observando a ordem de prioridade; prevencdo - eliminacdo como ultima opcao.

1341 Europe, a waste hierarchy was formulated by former scientist and Dutch politician Ad Lansink who
proposed it in Dutch Parliament in 1979 (Parto et al., 2007). Subsequently, “A Community Strategy for Waste
Management” (EC, 1989) stated that prevention is “the first guideline” while waste that could not be prevented
is best recycled or reused, and waste that could not be recycled or reused ought to be disposed, effectively
suggesting a three-tier waste hierarchy. Tradugdo nossa. Cf.: EWIJK, S. Van; STEGEMANN, J. A. Limitations
of the waste hierarchy for achieving absolute reductions in material throughput. In: Journal of Cleaner
Production, n. 132, 2016, p. 122-128. Disponivel em:
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0959652614012384). Acesso em: 23 set. 2021.

135 EWIJK, S. Van; STEGEMANN, J. A. Limitations of the waste hierarchy for achieving absolute reductions
in material throughput. In: Journal of Cleaner Production, n. 132, 2016, p. 122-128. Disponivel em:
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0959652614012384). Acesso em: 24 set. 2021.

136 The strict priority order was introduced in EU legislation only with the 2008 Waste Framework Directive
(WFD) which distinguishes prevention, preparing for reuse, recycling, recovery, and landfill on a preferential
scale (EC, 2008). Traducdo nossa. Cf.: EWIJK, S. Van; STEGEMANN, J. A. Limitations of the waste hierarchy
for achieving absolute reductions in material throughput. In: Journal of Cleaner Production, n. 132, 2016, p.
122-128. Disponivel em: https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0959652614012384). Acesso em:
25 set. 2021.
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Porém, reconhece-se que este é um ponto controverso,'®” que gera muitas dificuldades de
interpretacdes e implementacdes. 8

A Diretiva n. 75/442/CE, no artigo 3, apontava que 0s Estados-membros deveriam
tomar as medidas para promover a prevencao, reciclagem, transformacao dos residuos, assim
como outro método que permitisse a reutilizacdo dos residuos, dentre outros. Portanto, apesar
da hierarquia nédo estar disposta de forma explicita, o dever de reduzir, reutilizar e valorizar os
materiais residuais estava presente. Alterou-se a Diretiva n. 75/442/CE através da n.
91/156/CEE, que também n&o explicitou a hierarquia de residuos, mas especificou de modo
mais claro o dever dos Estados-membros promoverem agdes de gestdo de residuos. A resolucéo
97/C 76/01 de 1997 chamada de Estratégia Comunitaria de Gestéo de Residuos, aprovada pelo
Conselho Europeu, trouxe a prevencdo no aspecto de geragdo de residuos e de caracteristicas
perigosas como prioridade a ser atendida. Destacou-se a Estratégia Comunitaria, a necessidade
de reduzir a quantidade de residuos, assim como promover o aproveitamento destes através da

reutilizacdo, reciclagem, compostagem e recuperacdo energética. Realca-se o paragrafo 18:

Convida a Comissdo a promover e aos Estados-membros e aos operadores
econémicos a estabelecerem e prosseguirem objectivos quantitativos de natureza
indicativa destinados a reduzir de forma significativa a quantidade de residuos e a
obter niveis elevados de reutilizacéo, reciclagem e aproveitamento.*3®

137 Sobre o0 tema, Ewijk aponta que a hierarquia de residuos faz assim trés reivindicagGes diferentes, que
se relacionam de diferentes maneiras com a desmaterializagdo da economia: 1. O desvio do aterro sé pode servir
a desmaterializagdo, pois resulta em residuos sendo recuperados, reciclados ou reutilizados e, portanto, substitui
insumos virgens. 2. Reduzir os impactos ambientais também é o objetivo da desmaterializagdo, mas a hierarquia
dos residuos ndo corresponde, por definicdo, a esta promessa. 3. Economizar recursos priorizando a reciclagem,
reutilizacdo e recuperagdo ndo garante a desmaterializacdo, pois reduz entradas, mas ainda permite que os fluxos
secundarios cresgam sem restri¢des. Ou seja, com base no exposto, conclui-se que os objetivos da hierarquia
coincidem em grande parte com os da desmaterializacéo, mas também que a validade da hierarquia em relacéo a
alguns desses objetivos é discutivel. Apenas a alegacdo de desvio do aterro é dificil de negar. A recuperacdo por
incineracdo reduz o aterro a cinzas, a reciclagem reduz o aterro apenas a residuos de processamento, reutilizacao
impede que todo o produto acabe em aterros sanitarios, exceto reparacao de residuos e a prevencao da geracéo de
residuos evita logicamente aterro completamente. Cf.: EWIJK, S. Van; STEGEMANN, J. A. Limitations of the
waste hierarchy for achieving absolute reductions in material throughput. In: Journal of Cleaner Production, n.
132, 2016, p. 122-128. Disponivel em: https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0959652614012384).
Acesso em: 22 dez. 2021.
138 GHARFALKAR, Mangesh et al. Analysis of waste hierarchy in the European waste directive 2008/98/EC.
In: Waste Management, n. 39, 2005. pp. 305-313. Disponivel em;
https://www.researchgate.net/publication/272815598 Analysis_of waste_hierarchy in_the European_waste_dir
ective_200898EC. Acesso em: 22 dez. 2021.
139 YE, Unido Europeia. Resolugdo do Conselho de 24 de Fevereiro de 1997 relativa a uma estratégia
comunitaria de gestao de residuos. Jornal Oficial n° C 076 de 11/03/1997 p. 0001 - 0004. Disponivel em:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A31997Y0311%2801%29. Acesso em: 23 dez.
2021.
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A Diretiva n. 2006/12/CE, relativa aos residuos, emendou a Diretiva n. 75/442/CE,
porém com poucas mudancas, mas destacou a preocupacdo para com o ciclo de vida dos

produtos. Apenas a Diretiva n. 2008/98/CE, trouxe a hierarquia de residuos:
Art. 4: A hierarquia dos residuos a seguir apresentada ¢ aplicavel enquanto principio
geral da legislacdo e da politica de prevencdo e gestdo de residuos: a) Prevencéo e

reducdo; b) Preparacdo para a reutilizagdo; c) Reciclagem; d) Outros tipos de
valorizagdo, por exemplo a valorizagdo energética; e) Eliminaggo. (...)**

Portanto, a Diretiva citada estabelece a hierarquia de residuos e dispde que esta aplica-
se como um principio geral da lei e um instrumento na prevencdo de residuos. Importante
destacar que atraves do art. 4, da Diretiva n. 2008/98/CE, encontra-se presente a chamada
"hierarquia aprioristica"'#?, ou seja, deve ser seguida pelos Estados-membros na gestdo dos
residuos, mas se ap0s observancia do ciclo de vida for constatado vantagem na alteracdo da

hierarquia proposta pela Diretiva, a modificacdo pode ser realizada. Observa-se o artigo citado:

Quando aplicarem a hierarquia dos residuos referida no n.1, os Estados-Membros
tomam medidas para incentivar as op¢fes conducentes aos melhores resultados
ambientais globais. Para tal, pode ser necesséario estabelecer fluxos de residuos
especificos que se afastem da hierarquia caso isso se justifique pela aplicacdo do
conceito de ciclo de vida aos impactos globais da geracdo e gestdo desses residuos.'43

Ressalta-se que em caso de alteracdo da ordem de hierarquia de residuos, deve-se
observar o disposto no artigo 13 da Diretiva 2008/98/CE, a qual aponta que os Estados-
Membros devem tomar medidas necessarias para assegurar que a gestdo de residuos seja

efetuada sem colocar em perigo a salide humana nem prejudicar o ambiente.'#

140 YE, Uniso Europeia. Directiva 2006/12/CE do Parlamento Europeu e do Conselho. De 5 de Abril de
2006. Relativa aos residuos. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006L0012&from=PL. Acesso em: 23 dez. 2021.

141 UE, Unido Europeia. Directiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de Novembro
de 2008, relativa aos residuos e que revoga certas directivas (Texto relevante para efeitos do EEE).
Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/TXT/PDF/?uri=CELEX:02008L0098-
20180705&from=EN. acesso em: 27 dez. 2021.

142 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 34 -
35.

143 UE, Unido Europeia. Directiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de Novembro
de 2008, relativa aos residuos e que revoga certas directivas (Texto relevante para efeitos do EEE).
Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32008L.0098. Acesso em: 10 jan.
2022.

144 UE, Unido Europeia. Directiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de Novembro
de 2008 , relativa aos residuos e que revoga certas directivas (Texto relevante para efeitos do EEE).
Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/T XT/?uri=celex%3A32008L0098. Acesso em: 10 jan.
2022.
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Conclui-se que as normas europeias definem a hierarquia dos residuos em todos os seus
niveis, e mesmo assim, sdo sujeitas a criticas.'*> Dentre elas, julga-se que na descricéo sobre
medidas de reutilizacdo e valorizagdo, definidas na Diretiva, ndo constam como niveis de
hierarquia dos residuos. Também se avalia criticamente a definicdo de prevencédo, na qual é
entendida como uma medida para reduzir a quantidade de residuos, ou seja, este ndo seria
propriamente a prevencao de residuos. O disposto consta no item 12 da Diretiva:

12. Prevencdo, as medidas tomadas antes de uma substancia, material ou produto se
ter transformado em residuo, destinadas a reduzir: a) A quantidade de residuos,
designadamente através da reutilizagdo de produtos ou do prolongamento do tempo
de vida dos produtos; b) Os impactos adversos no ambiente e na saltde humana

resultantes dos residuos gerados; ou c) O teor de substancias perigosas presentes nos
materiais e nos produtos.'4®

Quanto a reciclagem, a Diretiva aponta:

16. «Reciclagem», qualquer operagdo de valorizacdo através da qual os materiais
constituintes dos residuos sdo novamente transformados em produtos, materiais ou
substéncias para o seu fim original ou para outros fins. Inclui o reprocessamento de
materiais organicos, mas ndo inclui a valorizacdo energética nem o reprocessamento
em materiais que devam ser utilizados como combustivel ou em operagBes de
enchimento;

Nesse ponto, Gharfalkar salienta que a Diretiva deveria usar a expressao
reprocessamento em vez de reciclagem, pois, embora esta seja um tipo de reprocessamento, ndo
engloba todas as possibilidades. Ja a expressdo reprocessamento, se refere a upcycling
(reprocessamento de residuos para utilizacdo em produtos de valor superior, de uso ou na
qualidade), reciclagem (reprocessamento de residuos para utilizacdo no mesmo tipo de produto
antes do seu consumo, mantendo as suas caracteristicas técnicas) e downcycling

(reprocessamento de residuos para utilizacdo em produtos de menor valor, uso ou qualidade).4’

145 De acordo com Gharfalkar, a critica quanto a reutilizagdo ocorre pois este esta descrito como uma medida de
prevencdo, o que deveria ser descrito apds o nivel de preparacdo para reutilizagdo. O autor ainda critica a
reutilizacdo pois esta deveria ser incluida na hierarquia de residuos de forma autbnoma, sendo aplicada tanto
para ndo residuos como para residuos. GHARFALKAR, Mangesh et al. Analysis of waste hierarchy in the
European waste directive 2008/98/EC. In: Waste Management, n. 39, 2005. pp. 305-313. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/272815598 Analysis_of waste_hierarchy in_the European_waste_dir
ective_200898EC. Acesso em: 5 de jan 2022.

146 UE, Unido Europeia. Directiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de Novembro
de 2008, relativa aos residuos e que revoga certas directivas (Texto relevante para efeitos do EEE).
Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32008L.0098. Acesso em: 10 jan.
2022.

147 GHARFALKAR, Mangesh et al. Analysis of waste hierarchy in the European waste directive 2008/98/EC.
In: Waste Management, n. 39, 2005. pp. 305-313. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/272815598_Analysis_of waste_hierarchy in_the European_waste_dir
ective_200898EC. Acesso em: 6 jan. 2022.
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De acordo com Gharfalkar, as criticas expostas sdo importantes, pois é necessario
reflexdo quanto aos impactos que estas causam quando se reduz a efetividade da hierarquia dos
residuos, um importante instrumento para garantir e melhorar a eficiéncia da utilizacdo dos
recursos naturais. 14

Porém, menciona-se que a hierarquia de residuos é indispensavel, visto que para se
chegar a "desmaterializacdo” dos residuos, o trajeto pode ser alterado/desvirtuado pela forma
como a ordem de prioridade é implementada, com questdes como: em que condigdes é
permitido passar de um préatica de gestdo de residuos prioritaria para uma mais baixa? Assim,
a hierarquia é importante uma vez que descreve quais praticas primeiro precisam ser esgotadas
antes de opcOes mais baixas tornarem-se interessantes. O papel da hierarquia é garantir que a
ordem prioritaria na prevencéo de residuos seja observada.4

Sobre a hierarquizacdo e a distingdo entre operacdes que viabilizam uma adequada
destinacdo aos residuos, faz-se necessario ainda ampliar o entendimento referente a valorizacéo
e & eliminacao.

De acordo com a hierarquia das operacdes de gestdo de residuos, a valorizacdo tem
predominancia, em principio, sobre a eliminagdo. Todavia, a valorizacdo nao esta isenta de
problemas. As operacdes de valorizacdo e eliminacdo, sdo diferentes, com encargos bem
maiores para este Ultimo, por isso alguns operadores de residuos tentam "camuflar" operacdes
que seriam de eliminacdo, como sendo de valorizacdo. Porém, deveras tdo complexa a questao
que algumas vezes dlvidas surgem quanto a natureza de certas operagdes®®®, gerando
dificuldades préaticas para autoridades e para gestores de residuos.*>!

Para clarificar o tema, Alexandra Aragéo distingue valorizagdo de eliminagdo e aponta
gue se a operacdo objetiva subtrair uma substancia ao ciclo econdmico dos materiais, sera uma
operacdo de eliminacdo. Por sua vez, seré de valorizagdo caso destine-se a manter a substancia
no mesmo ciclo econdmico. Agora, se causarem mais danos ambientais ou para a saude publica,

uma operacdo de valorizagdo significa que esta equivocada, sendo na realidade uma operacédo

148 GHARFALKAR, Mangesh et al. Analysis of waste hierarchy in the European waste directive 2008/98/EC.

In: Waste Management, n. 39, 2005. pp. 305-313. Disponivel em:

https://www.researchgate.net/publication/272815598_Analysis_of waste_hierarchy_in_the_European_waste_dir

ective_200898EC. Acesso em: 14 jan. 2022.

1499 EW|JK, S. Van; STEGEMANN, J. A. Limitations of the waste hierarchy for achieving absolute reductions

in material throughput. In: Journal of Cleaner Production, n. 132, 2016, p. 122-128. Disponivel em:

https://lwww.sciencedirect.com/science/article/pii/S0959652614012384). Acesso em: 15 jan. 2022.

150 como exemplo, cita-se o atulhamento de uma mina abandonada, com gravilha restante da extragio dos

blocos rochosos de uma pedra de granito; é operagéo de valorizacdo ou eliminacdo? ARAGAO, Maria

Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 36.

151 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 36.
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de natureza que demande a eliminagdo.%? A Diretiva Quadro define "eliminacdo" no artigo 3,
como "qualquer operacdo que nao seja de valorizacdo, mesmo que tenha como consequéncia
secundaria a recuperacdo de substancias ou de energia." A valorizagdo também é definida pelo
artigo 3 como sendo qualquer operagdo onde o resultado final transforme o residuo em um fim
atil. Portanto, valorizagdo e eliminagdo sdo conceitos diferentes que fazem parte das
possibilidades de tratamento de residuos.

A hierarquia de residuos € importante, pois além de permitir a escolha pela melhor
opcao de gestdo, € elemento para a existéncia de uma gestéo sustentavel (ecoldgica e social).
Inclusive a Diretiva Quadro de residuos estabelece, no artigo 28, 3, d e 16, critérios para
identificacdo dos locais para instalacdes de eliminacdo e valorizacdo, devendo ser elaborado
pelas autoridades competentes dos Estados-membros, o que se configura como um elemento
importante para garantir a autossuficiéncia aos Estados-Membros.

Apds a abordagem da hierarquia em nivel da Unido Europeia, passa-se a analise do
tema em ambito brasileiro, com finalidade de comparar as duas normas, e demonstrar que a
hierarquia € uma estratégia solida para evitar o aterro e superar a crise de residuos, priorizando-
se a valorizagdo, em vez da eliminacéo.

A hierarquia de residuos tem por finalidade identificar (e/ou melhorar) as estratégias na
gestdo de residuos. Por isso 0 objetivo da hierarquia de residuos é retirar o maximo dos produtos
e gerar a menor quantidade possivel de residuos. Portanto, a hierarquia espelha as etapas de
gerenciamento pelos quais um produto deve passar, levando em consideracdo o ciclo de vida,
em sintese, a hierarquia dos residuos indica uma ordem de preferéncia de a¢des para reduzir e
gerenciar os residuos.

A Lein® 12.305/2010, responsavel por instituir a Politica Nacional de Residuos Solidos
(PNRS), estabelece nas disposic¢des preliminares dispostas no artigo 9 uma classificagdo de
prioridade dos residuos solidos quanto a sua gestdo e gerenciamento. “Ordem diz respeito a
estrutura, a organizacdo; é prioridade estabelecer uma relagdo com outras pessoas ou coisas,
apontando quem esta em primeiro lugar. O art. 9 coloca em primeiro lugar a ndo geracao de
residuos. E uma ordem com forga legal”.1%3

Portanto, a ordem de prioridade que institui a hierarquia de residuos foi disposta pela
norma brasileira, a qual perpassa pelas etapas (Art. 72, 11):

1. néo geracéo;

152 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O Direito dos Residuos. Coimbra: Livraria Almedina. 2003, p. 37.

153 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 252 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2017, p. 667.
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reducdo;
reutilizacéo;
reciclagem;

tratamento dos residuos sélidos;

o ok~ WD

disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos;

Ainda no artigo 7, como objetivos da PNRS ligados a hierarquia de residuos, encontra-
se no inciso V a reducdo do volume e da periculosidade dos residuos perigosos; e no inciso VI,
0 incentivo a inddstria da reciclagem, tendo em vista fomentar o uso de matérias-primas e
insumos derivados de materiais reciclaveis e reciclados.>

A norma brasileira abarca, no artigo 3, inciso VII, a destinagdo final ambientalmente
adequada, o0 que integra operacbes de valorizacdo e eliminacdo, contanto que normas
especificas de operacdo sejam observadas, portanto, ndo ha distincdo entre operagdes de
valorizacdo e eliminacdo de residuos. A lei conceitua a reciclagem como a reutilizagcdo de
residuos conforme artigo 3, inciso XIV: “Reciclagem: processo de transformac&o dos residuos
solidos que envolve a alteracdo de suas propriedades fisicas, fisico-quimicas ou bioldgicas, com
vistas & transformacdo em insumos ou novos produtos.”

Ja a reutilizacdo é definida no artigo 3, inciso XVIII, como um “processo de
aproveitamento dos residuos solidos sem sua transformacdo bioldgica, fisica ou fisico-
quimica.”

A disposicdo final ambientalmente adequada est4 conceituada no artigo 3, inciso VIII,
como a “distribuigdo ordenada de rejeitos em aterros”, destaca-se neste ponto que a lei brasileira
ndo contempla a incineracdo de residuos.

Outro ponto importante quanto a hierarquia dos residuos esta nos artigos 17%° e 19 da
lei 12.305/2010, os quais dispdem sobre o contetldo minimo dos planos estaduais e municipais
na gestdo integrada de residuos sélidos. Os planos devem identificar as areas e zonas mais
favoraveis para a localizacdo da disposicdo final ambientalmente adequada de rejeitos,

observado o plano diretor e 0 zoneamento ambiental se houver (artigo 19, 11). Além disso, 0s

154 BRASIL. Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a
Lei no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Iei/112305.htm. Acesso em: 20 jan. 2022.

15 Art. 17. © plano estadual de residuos sélidos sera elaborado para vigéncia por prazo indeterminado,
abrangendo todo o territorio do Estado, com horizonte de atuagédo de 20 (vinte) anos e revisdes a cada 4 (quatro)
anos, e tendo como conteildo minimo: | - diagndstico, incluida a identificacdo dos principais fluxos de residuos
no Estado e seus impactos socioecondmicos e ambientais; Il - proposicao de cendrios; Il - metas de reducao,
reutilizacdo, reciclagem, entre outras, com vistas a reduzir a quantidade de residuos e rejeitos encaminhados para
disposicéo final ambientalmente adequada; (...)
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planos municipais devem considerar a possibilidade de que sejam efetuadas parcerias com
outros municipios, a partir de critérios como proximidade dos locais de interesse e as formas de
prevencdo dos riscos ambientais, para implantar solu¢fes consorciadas ou compartilhadas
(artigo 19, 111). Destaca-se que a Lei 12.305/2010 ndo define qualquer critério ou limites para
a escolha da localizacao para valorizagdo e/ou eliminacdo de residuos no Brasil.

Duas espécies de responsabilidade, conforme o artigo 10, séo estabelecidas pela PNRS.
A primeira, de incumbéncia do Distrito Federal e dos Municipios, é determinada a partir do
territorio no qual os residuos solidos gerados; ja a segunda é imposta ao gestor responsavel pelo
gerenciamento dos residuos. Neste momento, o objetivo da analise recai sobre a primeira das
espécies. E de responsabilidade dos Municipios promover uma gestio integrada dos residuos
solidos, ou seja, implementar a¢des de controle social voltadas para uma adequada gestéo dos
residuos, tendo em vista aspectos politicos, econdmicos, ambientais, culturais e sociais, sob a
premissa de alcancar o desenvolvimento sustentivel. Assim, cabe aos Municipios a
incumbéncia de elaborar planos municipais de gestdo integrada, conforme previsto no artigo
18. O artigo 30, inciso V, da Constituicdo Federal, determina que os Municipios devem
organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servicos publicos
de interesse local. A PNRS determina ainda que os planos municipais indiqguem 0s meios que
serdo utilizados para controle e fiscalizagdo, no ambito local, dos processos de implementacao
e operacionalizacdo dos planos de gestdo integrada de residuos sélidos, conforme disposto no
artigo 20. Desse modo, verificado o mau funcionamento, ou a inexisténcia, desse servigo
publico acarreta-se a responsabilidade civil, penal e administrativa aos prefeitos municipais e
aos vereadores integrantes das Camaras Municipais.%

Por fim, para encerrar o tema, importa sistematizar as diferencas entre a hierarquia legal

de gestdo de residuos nas normas da Unido Europeia e Brasileira:

156 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 252 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2017, p. 685.
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Unido Europeia

PNRS

Reciclagem,

abrwbnE

Eliminacéo,

Prevencdo e reducdo,
Preparacgdo para a reutilizacéo,

Outros tipos de valorizacéo,

Tratamento dos residuos sélidos,
Disposic¢do final ambientalmente adequada
dos rejeitos.

1. N&o geracdo,
2. Reducao,

3. Reutilizacéo,
4. Reciclagem,
5.

6.

Quadro 5 — Hierarquia na gestéo de residuos das normas da UE e Brasileira

Fonte: Elaborado pela autora.

Observou-se que a norma brasileira ndo contempla os termos valorizagéo e eliminacdo,

0 que provoca uma excluséo de algumas operacdes de gestdo de residuos, diferente da norma

europeia, que define valorizagdo e eliminagdo como operacOes diferentes e que trazem

possibilidades de tratamento de residuos importantes. O legislador na Unido Europeia tem

harmonizado na Diretiva Quadro os critérios que Ihe permitirdo evidenciar quando deixa ser

necessaria a eliminacdo de um residuo para a sua reinsercao no ciclo econdémico.

De forma sistematizada expde-se as diferengas:

Unido Europeia

PNRS

VALORIZACAO

Toda operacdo que faga com que os residuos
depois de transformados tenham uma
finalidade util.

Operagdes listadas no anexo Il da Diretiva
Quadro.

Né&o define valorizacdo de forma geral

Destinacdo final: 1. reutilizacéo, 2.
reciclagem.

ELIMINACAO

Toda operacdo que ndo faga com que 0s
residuos apos sua transformagdo, resultem
em fim (til, mesmo se houver consequéncias
secundarias de recuperacdo de substancias ou
energia.

Operacdes listadas no Anexo | da Diretiva
Quadro.

N&o define eliminagdo de forma geral.

Destinag&o final: disposicéo final em
aterros sanitarios.

Quadro 6 — Classificacdo da eliminagéo ou reinsercéo dos residuos

Fonte: Elaborado pela autora.

Destarte, demonstrou-se que ndo ha um entendimento harmonizado quanto a

valorizacdo e eliminacdo, o que gera a normativa brasileira davidas e dificuldades para
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autoridades e gestores de residuos quanto as operacdes e seu enquadramento. O cumprimento
de uma hierarquia de residuos é fator essencial para uma gestdo mais eficiente.

Observou-se ainda que a Diretiva Quadro de residuos contempla, como contetido
minimo dos planos da gestdo de residuos que devem ser feitos pelas autoridades competentes
dos Estados-membros, os critérios de localizagdo para identificacdo dos locais das futuras
instalacdes, para eliminacao ou valorizacdo de residuos (artigo 28, 3, "d™).

Trata-se, pois, dos principios da autossuficiéncia e da proximidade que estabelecem a
Unido Europeia e os Estados-membros a adotarem todas as medidas necessarias para que se
tornem autossuficientes quanto a gestéo de residuos dentro dos seus territérios, conforme artigo
16.1% Portanto, a norma da UE é avancada comparando-se aos demais instrumentos expostos,
pois referencia-se diretamente ao principio da autossuficiéncia.

Conclui-se, apesar de tudo, que as normas europeia e brasileira avangaram no tema, pois
a principio a hierarquia tem um grande potencial para a formulag&o de politicas, porque fornece
uma mensagem clara sobre o que precisa ser feito primeiro. Dessa forma, em vez de rejeitar
categoricamente o aterro, a hierarquia de residuos afirma que outras op¢oes sdo melhores do
que o aterro.58

Por fim, importa mencionar que limitacGes da hierarquia decorrem de varias questoes,
incluindo os poderes limitados dos gestores de residuos em relagdo a prevencao, assim como a
falta de orientacdo para a implementacdo da hierarquia e seu uso para a tomada de decisGes em
diferentes setores.®® Por isso, a autossuficiéncia é elemento fundamental para a questdo e deve
ser considerada no enfrentamento do tema em ambito da paradiplomacia, a qual desenvolver-

se-a no préximo capitulo.

157 pOPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecolégica: rumo
a gestdo internacional de residuos. 2018. 434 p. Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-Graduacéo em Direito, Floriandpolis, 2018, p. 294-295.
158 EWIJK, S. Van; STEGEMANN, J. A. Limitations of the waste hierarchy for achieving absolute reductions
in material throughput. In: Journal of Cleaner Production, n. 132, 2016, p. 122-128. Disponivel em:
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0959652614012384). Acesso em: 5 jan. 2022.
159 EWIJK, S. Van; STEGEMANN, J. A. Limitations of the waste hierarchy for achieving absolute reductions
in material throughput. In: Journal of Cleaner Production, n. 132, 2016, p. 122-128. Disponivel em:
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0959652614012384). Acesso em: 5 jan. 2022.
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1.5 A JUSTICA ECOLOGICA E A PARADIPLOMACIA

Neste topico, pretende-se analisar a Justica Ecolégica como um importante meio para o
desfecho da crise de residuos, trazendo com seus modelos ideais propostas aptas a auxiliar na
protecdo e conservacdo natural, inclusive visando a possibilidade de atuacdo no ambito nédo
estatal e mediado pelas relaces paradiplométicas e das Mercocidades. A analise, embora se
proponha a buscar elementos histéricos e conceituais sobre a Justica Ecologica e seus
pressupostos tedricos, ndo pretende esgotar o tema, dada sua complexidade. Contudo, pretende
oferecer uma reflexdo sobre como se efetivou a superagédo da I6gica mecanicista no ambito da
justica ambiental. Como referencial teorico utilizar-se-a& Francois Ost em dialogo com outros
autores. Justifica-se a escolha por Ost, pois a justica ecoldgica é um campo em construcdo®® e
que coloca a natureza como sujeito, assegurando sua sobrevivéncia. Ost aponta para a
necessidade de “inventar praticas concertadas, publicas, privadas ou associativas, para dar
corpo a outro modelo de desenvolvimento.”%! Para o autor, falta imaginar um estatuto juridico
do meio que esteja a altura do paradigma ecolégico, marcado pelas ideias de globalidade,
observando a relacdo homem - natureza.!®? E através dessa perspectiva de justica que Ost
“desenha” um direito intergeracional, o qual servira de base para este capitulo. Quanto a justica
ecologica, por serem multiplas as fundamentacdes e viabilidades, pode-se iniciar pelo
compromisso temporal do homem com as geracgOes futuras, ou seja, o dever de controlar o
desperdicio e a destruicdo ambiental como forma de garantir as geragdes futuras qualidade de
vida.163

Inicia-se 0 tdpico expondo a sociedade antropocéntrica em um emblematico caso
descrito por Ost, na qual, em 1972, o conselno municipal de Los Angeles decide plantar
novecentas arvores de plastico ao longo das principais avenidas da cidade, revelando, na época,
a ansia por “plastificar” qualquer coisa, de expor que o “novo” é melhor. % O fato indica o tipo

de relacdo que se estabeleceu com a natureza; o substituto!®® para que seja “mais comodo e

160 OST, Francois. A Natureza & margem da lei: A Ecologia & prova do Direito. Instituto Piaget, 1995.

161 osT, Francois. A Natureza a margem da lei: A Ecologia a prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p.

395.

162 osT, Francois. A Natureza a margem da lei: A Ecologia a prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p.

351

163 GUDYNAS, Eduardo. Derechos de la Naturaleza: ética biocéntrica y politicas ambientales. Lima: Claes,

2014, p. 140-143.

164 OST, Francois. A Natureza & margem da lei: A Ecologia & prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p. 27.

165 st argumenta que o fato teria duas justificativas: seja porque 0 homem urbano raramente estd em contato

com a natureza, ou porque a natureza esta tao degradada que ele precisa substitui-la por miragens. Porém, a

natureza esta doente e, embora doente, ela existe; mas até quando? Responder a esta questéo leva a refletir sobre
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menos dispendioso”.1% O ocorrido revela como a sociedade destituiu a natureza de uma
condicdo de igualdade em relacdo a0 homem para atribuir-lhe o status de mais um produto. E
ndo apenas a natureza foi submetida a uma condic¢éo de desigualdade: embora evidenciado que
na sociedade de risco'®’ as ameacas tipicas da segunda modernidade s&o “democraticas”, ou
seja, atingem indiscriminadamente todas as populac¢fes de todos os paises, ndo obstante 0s
riscos de graves consequéncias serem globais, eles ndo afetam de modo equitativo todos os
paises: as nacdes mais vulnerdveis sofrem os efeitos mais nefastos.

Por outro lado, a crise ambiental imp&e ao Estado de Direito o reconhecimento do meio
ambiente enguanto um macrobem fundamental a vida do ser humano'®, inserindo entre as

funcBes governamentais a protecdo ambiental:

Principio 1. O homem tem direito fundamental & liberdade, & igualdade e ao desfrute
de condi¢Oes de vida adequadas em um ambiente de qualidade tal que Ihe permita
levar uma vida de dignidade e de bem-estar, tendo a solene obrigacdo de proteger e
melhorar o meio ambiente para as geragGes presente e as futuras.®®
Além disso, determina em sua segunda “proclamacdo” que: “a prote¢do e o
melhoramento do meio ambiente humano é uma questdo fundamental que afeta 0 bem-estar dos
povos e o0 desenvolvimento econdmico do mundo inteiro, um desejo urgente dos povos de todo
o mundo ¢ um dever de todos os governos”.1’® A partir desse cenario, 0 meio ambiente passa a
ser visto como um bem que precisa ser tutelado por esferas institucionais.
Para OST, o inicio dos anos setenta marca também o nascimento do direito ambiental,

ao menos na esfera administrativa. Segundo o autor:

(...) a partir de entdo o poder publico entendia gerar a natureza, com vista a assegurar
uma protecdo que a propriedade e 0 mercado se tinham revelado incapazes de

o tipo de relagdo que estabelecemos com a natureza, incluindo nossa propria natureza. OST, Frangois. A
Natureza a margem da lei: A Ecologia a prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p. 30.

166 OsT, Francois. A Natureza a margem da lei: A Ecologia a prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p. 29.
167 BECK, Ulrich. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. S&o Paulo: 34, 2010.

168 o grande marco desse reconhecimento surge com a Conferéncia das Nag¢6es Unidas sobre 0 Meio Ambiente,
realizada em Estocolmo no ano de 1972, na qual vislumbra-se o reconhecimento do direito fundamental do ser
humano a um meio ambiente equilibrado. LEMOS, Patricia Faga Iglecias. Residuos Sélidos e
Responsabilidade Civil p6s-Consumo. 32 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 49.

169 ONU, Organizacéo das Nacdes Unidas. Declaracéo da Conferéncia da ONU no Ambiente Humano.
Estocolmo, 5-16 de junho de 1972. Disponivel em: https://cetesh.sp.gov.br/posgraduacao/wp-
content/uploads/sites/33/2016/09/Declara%C3%A7%C3%A30-de-Estocolmo-5-16-de-junho-de-1972-
Declara%C3%A7%C3%A30-da-Confer%C3%AAncia-da-ONU-no-Ambiente-Humano.pdf. Acesso em: 15 jan.
2022.

170 oNU, Organizacdo das Nag6es Unidas. Declaragdo da Conferéncia da ONU no Ambiente Humano.
Estocolmo, 5-16 de junho de 1972. Disponivel em: https://cetesh.sp.gov.br/posgraduacao/wp-
content/uploads/sites/33/2016/09/Declara%C3%A7%C3%A30-de-Estocolmo-5-16-de-junho-de-1972-
Declara%C3%A7%C3%A30-da-Confer%C3%AAncia-da-ONU-no-Ambiente-Humano.pdf. Acesso em: 15 jan.
2022.
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assegurar por si proprios. Ndo que desaparecessem fundamentos liberais da economia;
é, antes, de compromisso que se tratara agora, devendo 0s motores econdmicos
privados acomodar-se a uma determinada regulagéo administrativa.*’

Entretanto, o tratamento das questdes ambientais conforme o entendimento que o
préprio Direito Ambiental consolidou com o passar dos anos, exigia um olhar interdisciplinar
que extrapolasse meros aspectos juridico-normativos e de jurisdicdo para se constituir por meio
do didlogo com outras fontes detentoras de conhecimento: bioldgico, econémico, filoséfico,
politico e principalmente, ecoldgico - tal qual veremos adiante. O rompimento com paradigmas,
dualismos, valores culturais e morais, ja calcificados em uma sociedade antropocéntrica,
consumista e utilitarista, exigiu - e exige - uma revisdo ndo apenas das leis que deveriam coibir
praticas nocivas ao meio ambiente, mas da propria sociedade que as pratica.

Nesse sentido, importa estabelecer inicialmente as diferencas entre justica ecoldgica e

justica ambiental. A partir de Marco Aparicio temos:

Se transferirmos a reflexdo para o plano juridico, o teto da protecdo ambiental, e 0s
termos da ponderacdo com outros interesses ou direitos, se modificam
substancialmente conforme falamos de justica ambiental ou, ao invés, de justica
ecoldgica. Em todo caso, também se pode argumentar que uma nocao ampla de justica
ambiental, sem descuidar de sua visao social e antropocéntrica, esta bastante proxima,
embora no antes de alcanca-la, daquela de justica ecoldgica.”

Retirar a primazia do enfoque social de qualquer abordagem juridica, independente do
entendimento aplicado ao termo “social”, pode, num primeiro momento, causar certo
estranhamento. Contudo, néo se trata mais de uma justica apta a mediar a relacéo entre homens
no meio ambiente, mas sim entre os homens e 0os componentes ecoldgicos.1’®

Portanto, o objetivo da Justica Ecoldgica é estabelecer uma nova relacdo entre meio
ambiente e os seres humanos, que se fundamenta na solidariedade e orientada pelos principios

da sustentabilidade.'’* Para Leonardo Boff, a justica ecolégica significa uma divida de justica

171 OST, Francois. A Natureza & margem da lei: A Ecologia & prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p. 119.

172 s trasladamos la reflexign al plano juridico, el techo de la proteccién ambiental, y los términos de la
ponderacion con otros intereses o derechos, se modifican sustancialmente en funcién de si hablamos de justicia
ambiental o, en cambio, de justicia ecoldgica. De todas formas, se puede también defender que una nocidn
amplia de justicia ambiental, sin dejar de lado su vision social y antropocéntrica, se acerca bastante, aunque no
hasta alcanzarla, a la de justicia ecoldgica. Traducgdo nossa. Cf.: WILHELMI, Marco Aparicio. Hacia una
justicia social, cultural y ecoldgica: el reto del Buen Vivir en las constituciones de Ecuador y Bolivia. Meritum,
Belo Horizonte, v. 8, n. 1, p. 279-311, Jan./Jun., 2013, p. 289.
173 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecéo e a renovacao ecoldgica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecgéo teses. Coimbra: Gréfica de Coimbra, 2006, p. 29.
174 A justica ecoldgica pressupde que cada pessoa tem o direito de usufruir da sua propria vida. Em segundo, que
todas as formas de vida sdo mutuamente dependentes. BOSSELMANN, Klaus. O principio da
Sustentabilidade: transformando direito e governanca. Tradugéo Phillip Gil Franga. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 114-115.
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gue o homem tem com a Terra, que ndo pode ser usada sem que as injusticas sejam reparadas.
Portanto, a Justica Ecol6gica sugere uma nova consciéncia planetaria para uma reconversdo da
divida humana com a Terra.'’®

Assim a justica ecoldgica configurou-se por um novo paradigma ambientalista,
difundindo a concepcéo de prote¢cdo ambiental calcada em um preservacionismo subjetivo, em
ponderacdo dos recursos naturais.!’® Elege uma perspectiva dialégica e ecocéntrica,
fundamentada no viés biocéntrico, priorizando a ética e a prote¢do de forma integral e conjunta
do ecossistema. A justica ambiental, por sua vez, aproxima-se do modelo antropocentrista.

Inequivoca a vulnerabilidade dos recursos ambientais decorrente da exploracdo
“depredatoria” que marca o antropocentrismo, expondo a fragilidade dos ecossistemas globais.
Destarte, basilar o emprego da Justica Ecoldgica como meio tedrico e pratico de resolugdo de
questdes que envolvam o meio ambiente, sendo “necessario colocar o desenvolvimento dentro
de limites que protejam a natureza, sob pena de em certo momento ter-se que abrir méo de
beneficios alcancados com o progresso e que hoje ja fazem parte dos habitos da maior parte da
populagdo.”*’”

Por isso, a Justica Ecolégica buscara revisar todo o solo epistemolédgico para fomentar
e fundamentar novas abordagens a questdo ambiental. A prépria rejeicdo a nomenclatura

“Justica Ambiental” entrou no rol dessas consideracdes*’®,

A justica ecoldgica, ao focar nas relagdes ecoldgicas, reconhece ndo apenas as
complexidades do mundo natural, mas, também, que os humanos sdo parte desse
mundo. Talvez as diferencas conceituais entre as terminologias “ambiental” e
“ecologico” desaparecam com o tempo, porém, enquanto as sociedades humanas nao
superarem o paradigma mecanicista com a ado¢do de uma visdo de mundo mais
holistica e sistémica, aceitando a comunidade de humanos e 0 mundo natural como
partes desse “ambiente”, convém manter as distingdes entre as abordagens de justica
ambiental (antropocéntrica e liberal) e de justica ecolégica (ecocéntrica).'™

175 BOFF, Leonardo. Etica da Vida: a nova centralidade. Rio de Janeiro: Record, 2009, p. 35-38.
176 BAXTER, Brian. A Theory of Ecological Justice. New York: Routledge, 2005, p.100.

17T EREITAS, Vladimir Passos de. A Constitui¢iio Federal e a efetividade das normas ambientais. 32 ed. rev.,
atual. e ampl. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 246.
178 O termo “ambiente” ainda estaria pautado numa tradicdo antropocéntrica que reduziria a natureza, na relacéo
homem-natureza, a mero cenario [ambiente] no qual o0 homem reina enquanto protagonista absoluto. Uma
justica auto referida como “ecoldgica” assumiria um posicionamento mais evidente em relagdo a Seu
compromisso com as novas aspiragdes do Direito Ambiental - o prefixo “eco” do termo “ecologia”, cuja origem
remete a palavra grega oikos, traduz-se por “casa” ou “lugar onde se vive”.
179 pOPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecoldgica: rumo
a gestdo internacional de residuos. 2018. 434 p. Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-Graduacao em Direito, Floriandpolis, 2018, p. 159.
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Na antiguidade, a Terra era um presente de Deus a humanidade, aspecto que foi
substituido pela visdo legal mecanicista.'® Conforme Ost, os juristas ocidentais modernos, na
contemplacédo de propriedades privadas, estabeleceram como um conceito legal de extrema
importancia:

A partir do século XVI, o individuo torna-se o centro do mundo. O sistema juridico
ndo podia ficar a margem desta evolugdo; também ele iria conhecer sua revolugao.
(...) Prerrogativa do individuo soberano, que se produzird pouco a pouco o direito, e
ja ndo mais como uso comum. (...) Também aqui had um universo que é abalado: a

ordem antiga do mundo, decalcada sobre uma harmonia ecoldgica conforme os
designios de Deus, mas em breve assimilada pelas injusticas de uma sociedade (...).8

Ou seja, o Direito passa a ser produzido pelo direito subjetivo do individuo soberano,
com isso, a sociedade ganha uma ldgica dinamica na qual em seu centro esta o direito de
propriedade individual, e o direito mecanicista impde a ocupacdo dos espacos naturais pela
propriedade individual. O paradigma mecanicista foi também estendido ao direito
internacional, simplificando-o a um sistema de Estados-Nacao, que séo independentes. Assim,
0s principios organizacionais do Direito ocidental moderno foram calcados em: propriedade
individual e soberania estatal. 182

Portanto, o direito mecanicista também tem negado a natureza®, e o jovem direito do
ambiente tem que se desenvolver "sob auspicios pelo menos contraditérios." 8

A dinamica se aplica também ao direito internacional com o surgimento da soft law, um
direito de cumprimento voluntario, o qual sua “plasticidade apresenta semelhangas intrigantes
com o direito colonial, cuja aplicagdo dependia mais da vontade do colonizador do que de
qualquer outra coisa.” &

Assim, o Direito, no paradigma mecanicista, muda as relagdes estabelecidas até entdo

com a propriedade privada, um conceito fundamental, sendo regulado pelo Estado. Uma boa

180  paradigma mecanicista tem origem ha aproximadamente 500 anos, na qual substitui-se a visio de mundo
tipica da antiguidade e idade média como organismo vivo, pela concepcdo de que o planeta é como uma
maquina. A concepcdo teria surgido devido as revolugdes cientificas que inauguraram a modernidade ocidental.
CAPRA, Fritjof; MATTEI, Ugo. The Ecology of Law: toward a legal system in tune with nature and
community. BK Pulishers, 2015.

181 osT, Francois. A Natureza a margem da lei: A Ecologia a prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p. 58.
182 pOPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecolégica: rumo
a gestdo internacional de residuos. 2018. 434 p. Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-Graduacao em Direito, Florianépolis, 2018, p. 93.

183 Francois Ost explica com riqueza de detalhes a origem deste Direito mecanicista que nega a natureza, e
justifica sua apropriacéo e exploracéo.

184 OST, Francois. A Natureza & margem da lei: A Ecologia & prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p. 123.

185 SANTOS, Boaventura de Sousa. Para além do pensamento abissal: das linhas globais a uma ecologia de
saberes. In: SANTOS, Boaventura de Sousa, MENESES, Maria Paula (org). Epistemologias do Sul. Sdo Paulo:
Cortez, 2010, p. 49.
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parte das fraquezas que ndo o deixardo de afetar tem aqui sua explicacdo: sdo adotados uma
guantidade enorme de textos, desde cartas da natureza a outras declaraces, até as centenas de
leis e tratados, resolugdes, regulamentos, circulares, diretivas administrativas, a natureza agora
é dividida, administrada e contabilizada. "Mas seré, por isso, verdadeiramente respeitada?".18®

Outros autores, como David Schlosberg e Klaus Bosselmann formulam, em suas teorias
de uma Justica Ecoldgica, os pressupostos basilares que orientam a revisdo da abordagem
juridica. Por meio de conceitos como abrangéncia, enquadramento espacial e referencial
temporal, por exemplo, criaram-se novas premissas para a atuacao juridica, tais como: (a) o
reconhecimento de que os problemas socioecoldgicos afetam ndo s6 os seres humanos, mas
também, seres ndo humanos, (b) a ampliacdo do seu poder de atuagdo para além dos limites da
jurisdicdo estatal, ou seja, transfronteiricos, (c) e comprometimento expandido do seu marco

temporal de modo a reafirmar o compromisso das geragdes atuais com as futuras geragdes. e’

Muito embora a abordagem da “justica ambiental” possa parecer, a principio,
adequada para lidar com os problemas atuais da crise socioecoldgica, especialmente
quando relacionados ao problema da transferéncia transfronteirica de residuos (ja que
trabalha com o eixo da justi¢a intrageracional), uma andlise mais detida demonstra,
entretanto, a insuficiéncia da abordagem. Isso porque grande parte dos problemas
socioecolégicos contemporaneos desrespeitam ndo sé as fronteiras estatais, mas,
também, as fronteiras temporais e aquelas existentes entre 0s seres humanos e ndo
humanos.'8®

A perspectiva assumida pela justica ecologica esta também fortemente atrelada a
corrente ética, denominada de ecologia profunda, “que influenciou diversos movimentos
sociais de carater eminentemente ambientalista bem como diversos académicos e tedricos de
diversas areas do conhecimento humano™® e procurou identificar os contextos que

fomentaram a degradacéo e exploragdo dos bens ambientais*®,

186 OsT, Francois. A Natureza a margem da lei: A Ecologia a prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p. 123.
187 pOPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecoldgica: rumo
a gestdo internacional de residuos. 2018. 434 p. Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-Graduacéo em Direito, Floriandpolis, 2018, p. 153-154.
188 pOPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecolégica: rumo
a gestdo internacional de residuos. 2018. 434 p. Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-Graduacao em Direito, Florianépolis, 2018, p. 158.
189 RAMME, Rogério Santos. Da justica ambiental aos direitos e deveres ecoldgicos: conjecturas politico-
filosoficas para uma nova ordem juridico-ecolédgica. Caxias do Sul: EDUCS, 2012, p.68.
190 Basta uma breve retomada de notérios marcos do pensamento ocidental, como o relato biblico “Que este [0
homem] domine sobre os peixes do mar, sobre as aves do céu, sobre o gado ¢ sobre toda a terra”, o sofisma de
Protégoras (481-411 a. C.) “o homem ¢ a medida de todas as coisas”, a maxima cunhada por Francis Bacon
(1561-1626) “Saber ¢ poder”, os principios utilitaristas de Jeremy Bentham (1748-1832) e John Stuart Mill
(1806-1873), a consolidacao do capitalismo como sistema econdmico dominante no mundo contemporaneo e o
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Segundo OST, a origem da crise ambiental esta na prépria dicotomia homem-natureza
que, por sua vez, origina-se, tal como revelam os exemplos supracitados, na propria aptidao

humana da representacdo conforme a sua vontade.

Como qualquer outra espécie natural, o homem, pesa sobre os ecossistemas que o0
abrigam; como qualquer outro ser vivo, 0 homem retira recursos para segurar a sua
sobrevivéncia e rejeita matérias usadas. Além disso, ao contrario das outras espécies,
0 homem simboliza; ndo se contentando nunca em registrar o espetaculo da natureza,
ele forja uma determinada representagdo desta, um conjunto de imagens que
condicionardo os usos que se achara autorizado a fazer dela.!%

Contudo, atualmente, duas propensdes da sociedade contemporanea se destacam como
determinantes em todo do processo de degradacdo ambiental: o consumo desenfreado e a
monetarizacgdo de todo tipo de bem.

O consumo desenfreado é o resultado ndo s6 de um processo de industrializacdo intensa
como também de uma sociedade na qual os consumidores estdo expostos a uma multiplicidade
de escolhas e mantidos em um estado de pronta e perpétua satisfacdo°?.

A sociedade de consumo prospera enquanto consegue tornar perpétua a ndo satisfagdo
[grifo do autor] de seus membros (e assim, em seus préprios termos, a infelicidade
deles). O método explicito de atingir tal efeito é depreciar e desvalorizar os produtos

de consumo logo depois de terem sido promovidos no universo dos desejos dos
consumidores.®

O dinheiro, por sua vez, induz a um modelo de regulacdo gerencial, estabelecendo
vinculos de negociagdo e compromisso, mas, por outro lado, fomenta a falsa ideia de ser um
“equivalente universal” que permite comprar tudo e, principalmente, compensar tudo.'% Desse
modo, tudo se torna passivel de compra, pagamento ou indenizacdo. O elemento ontol6gico do
ser (humano ou ndo) é perdido e substituido por critério de valor monetario. O que, em relacdo
ao meio ambiente, tornou-se ainda mais grave, tendo em vista outra concepc¢édo equivocada: ser

a natureza detentora de recursos materiais e de regeneracdo inesgotaveis.

ideario neoliberal orientando a elaboragdo das novas politicas econdmicas de diversas nagdes, que se evidencia a

perspectiva antropocéntrica comumente assumida pelo homem ocidental.

191 osT, Francois. A Natureza a margem da lei: A Ecologia a prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p. 30-

31

192 STEFANI, Caroline Rossatto; LUNELLI, Carlos Alberto. Residuos sélidos na sociedade consumerista

pbds-moderna: um desafio para o desenvolvimento sustentivel. Veredas do Direito, Belo Horizonte, v.11, n.22,

p.337-354, Julho/Dezembro de 2014.

193 BAUMAN, Zygmunt. Vida para consumo: a transformacéo das pessoas em mercadorias. 12 ed. Rio de

Janeiro: Editora Zahar, 2008, p. 64

194 osr, Francois. A Natureza a margem da lei: A Ecologia a prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p. 20.
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Esta certeza sugere a imagem tranquilizadora da reversibilidade: voltara sempre o
mesmo. A prdpria intervencdo humana inscreve-se nesta logica e ndo deveria
perturbar este movimento perpétuo. Reconhece-se aqui o tradicional alibi dos
poluidores e predadores: uma floresta abatida ndo deixara de renascer, quanto as aguas
poluidas, estas regeneram-se ao fim de um certo tempo. A acdo do homem ndo seria,
assim, realmente perturbadora, a vista das imensas possibilidades de reconstituicdo
dos stocks naturais e de restauragdo dos seus equilibrios.'%

Ambos os elementos, consumo e dinheiro, de certo modo, estdo interligados e
alimentam um ciclo produtivo que, embora produza efeitos colaterais danosos como a
degradacdo ambiental e o acimulo de residuos, € intrinseco a condigdo da existéncia humana
no modelo de sociedade na qual vivemos. Assim, assumindo a impossibilidade de fechamento
do ciclo produtivo,'% buscou-se repensar a dindmica de tal sistema.

Nesse sentido, o conceito de metabolismo social®’ tornou-se imprescindivel para se
estabelecer um conjunto de critérios especificos que permitam mensurar o relacionamento
harmonioso e equilibrado do homem com a natureza, regulando toda atividade que, direta ou
indiretamente, possa comprometer ou prejudicar o meio ambiente.'% Tal perspectiva, assumida
no tratamento especifico da questdo do fluxo de materiais, por exemplo, viabiliza dois grandes
momentos de intervencgdo juridica, a saber: 0 momento no qual os materiais saem do meio
natural e entram no meio social, objeto do direito anab6lico; e 0 momento no qual os residuos
saem da esfera social e retornam ao meio natural, objeto do direito catabélico.*®®

Acontece que, prevenir os residuos, é controlar as condi¢es de consumo dos bens e,
antes disso, é controlar as condic6es de producéo dos bens e, antes disso, é controlar
as condi¢des de extracdo das matérias-primas (...) Nesta Optica alargada, o direito dos
fluxos de materiais unifica a disciplina juridica de um conjunto de matérias que

tradicionalmente caiam no ambito de outras disciplinas: preservacdo da natureza,
recursos geol6gicos, producdo industrial, transportes, servicos, consumo, servicos

195 osT, Francois. A Natureza a margem da lei: A Ecologia a prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p. 109.

196 pOPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecolégica: rumo
a gestdo internacional de residuos. 2018. 434 p. Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-Graduacéo em Direito, Floriandpolis, 2018, p. 25.
197 Ao se analisar 0 metabolismo social de um sistema socioecondmico ou os fluxos de materiais que serdo
destinados ao ambiente, toma-se como referéncia tanto o volume total de transferéncias de matéria ou energia
(ou ambos) quanto determinados fluxos de materiais ou de substancias quimicas especificas. Esses indices sdo
considerados a partir de focos de referéncia ecossistémica ou vinculados por meios de correntes de alimentagdo
mutuas. POPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecolégica:
rumo a gestao internacional de residuos. 2018. 434 p. Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Santa
Catarina, Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-Graduagdo em Direito, Floriandpolis, 2018, p. 53.
198 pOPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecoldgica: rumo
a gestdo internacional de residuos. 2018. 434 p. Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-Graduacao em Direito, Florianépolis, 2018, p. 51.
199 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecéo e a renovagao ecoldgica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecéo teses. Coimbra: Gréfica de Coimbra, 2006, p. 35.
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publicos, etc...2%

Além de pautar-se em conhecimentos técnicos, coube a Justica Ecoldgica revisitar os
parametros habituais que determinam a relacdo do homem com o meio ambiente no contexto
das questdes éticas. A préopria Ecologia, em sua consolidacdo enquanto ciéncia, ja havia alertado
sobre a necessidade de encaminhar a relacdo seres humanos, ndo humanos e natureza, a partir
de um ponto de vista ético, que assumisse a responsabilidade com o presente e o futuro de todas
as espécies que habitam o planeta.

Diferente de acOes pautadas em costumes, para se agir eticamente ou de acordo com
principios morais, faz-se necessario buscar amparo na raz&o?°. Por outro lado, a prépria razdo
pode ser conduzida a partir de diferentes raciocinios e comporta a defesa de muitos interesses.
Assim, o desafio da justica ecologica foi o de encontrar uma dinamica de abordagem
epistemologica que considerasse as reciprocas interagdes e interdependéncias da ‘““auto-eco-
organiza¢do” humana, que se efetivou por meio do “ecocentrismo”.20?

Por outro lado, ndo basta apenas caracterizar a responsabilidade com imputabilidade. A
responsabilidade ndo implica apenas em responder por algo de seu pertencimento ou por suas
préprias acdes, mas também pela protecdo dos interesses de todos, principalmente dos mais
vulneraveis, sem permitir que o préprio valor intrinseco de humanidade se descaracterize ante
o do risco global de uma ameaca ambiental.?%3

A responsabilidade implica uma espécie de altruismo, pois ela serve a outrem, nesse
caso, tanto as geragdes futuras quanto aos ndo humanos. E assim chega-se a outro eixo de
sustentacdo de um pensamento ecologicamente comprometido: a alteridade. A preocupacao
com o “outro” e as relagdes de alteridade, temas caros ao filésofo Lévinas, para quem o encontro
com o “outro” impde uma responsabilidade imperativa e inalienavel do “eu” para com esse
“outro”?%, compde outro pressuposto fundamental no qual se respalda a justica ambiental. O
pressuposto ético, tdo referenciado no pensamento do filésofo francés, ganha um viés

ecoldgico.

200 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecédo e a renovagao ecoldgica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecéo teses. Coimbra: Gréfica de Coimbra, 2006, p. 36.
201 DUTRA, T6nia Andrea Horbatiuk. Justica ecologica: territorialidades e emergéncias. 2021. 421 p. Tese
(doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina, Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pés-Graduagao
em Direito, Floriandpolis, 2021, p. 78.
202 pUTRA, T6nia Andrea Horbatiuk. Justica ecoldgica: territorialidades e emergéncias. 2021. 421 p. Tese
(doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina, Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pés-Graduagao
em Direito, Florianopolis, 2021, p. 80.
203 g, Francois. A Natureza a margem da lei: A Ecologia a prova do Direito. Instituto Piaget, 1995.
204 ) EVINAS, Emmanuel. Entre nés: ensaios sobre a alteridade. Petropolis: Vozes, 2004.
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A solidariedade ecoldgica: a vida forma um sistema, que podemos representar sob a
forma de uma cadeia (alimentar, nomeadamente) ou de piramide. Todos 0s seus
elementos sdo solidarios, eles ndo deixam de evoluir e de se diversificar. E
moralmente injustificado introduzir-lhe alteracfes bruscas e violentas que geram a
desorganizacéo e a simplificagdo dos processos.?%

No mesmo sentido, Leonard Boff aponta que ha uma falta de solidariedade entre as
nacdes, e as principais causas da crise atual (ambiental) se encontram na ética que foi
desrespeitada pelo excesso de ganancia e pela auséncia da justa medida.?%

Desse modo, a justica ecoldgica propbe-se a promover uma outra perspectiva, em
direcdo ao reconhecimento da natureza como sujeito de direitos. E uma justica que parte do
reconhecimento da Natureza a partir dos seus proprios valores. Essa mudanca de perspectiva é
necessaria, pois “a destrui¢do de plantas ¢ animais ndo é apenas uma questdo de compaixao,
mas também de justica; o desaparecimento de ecossistemas ndo s6 levanta problemas
econdmicos, mas também envolve questdes de justica, e assim por diante, com boa parte dos
problemas ambientais.”?%

Entretanto, ndo se deve pressupor que o Direito deva, ou mesmo possa, responder pela
responsabilidade de instaurar uma doutrina ética. O discurso ético é bastante abrangente e
norteado por principios que dificilmente poderiam ser comunicados por apenas uma instituicéo.
O caminho é justamente oposto: a ética é que pode dar fundamentos a justica.2’® O objetivo da
Justica Ecoldgica, segundo Klaus Bosselmann, pode-se dar tanto pela via do discurso ético
quanto pela via do juridico, sendo o papel do discurso ético apenas “informar a justi¢a”, pois
para o autor, ndo existe justica sem alguma “moralidade subjacente”, isto €, ndo ha nogao de
justica sem que existam pressupostos éticos.2%°

A justica sé pode florescer em uma sociedade aberta e democratica, e incentivar formas
cada vez mais democraticas de tomada de decisdo.!° Conforme Ost, o direito deve exercer o

papel que ¢ seu: lembrar a existéncia de limites. “Contrariamente a natureza que estd a margem

205 OST, Francois. A Natureza a margem da lei: A Ecologia a prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p. 190.

206 BOFF, Leonardo. Sustentabilidade: o que é — o que nao é. 5% ed. Petrdpolis: Editora Vozes, 2018, p. 21 e
187.
207 GUDYNAS, Eduardo. La senda biocéntrica: valores intrinsecos, derechos de la naturaleza y justicia
ecoldgica. Tabula Rasa, Bogota, Colombia. n. 13, p. 45-71, Jul./Dez., 2010, p.60.
208 pOPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecolégica: rumo
a gestdo internacional de residuos. 2018. 434 p. Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pds-Graduacéo em Direito, Floriandpolis, 2018, p. 128.
209 pOPE, Kamila. Transferéncia transfronteirica de residuos sob a perspectiva da justica ecoldgica: rumo
a gestdo internacional de residuos. 2018. 434 p. Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Santa Catarina,
Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pés-Graduacao em Direito, Florianépolis, 2018, p. 154.
210 BOSSELMANN, Klaus. O principio da Sustentabilidade: transformando direito e governanca. Tradugdo
Phillip Gil Franga. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 125.
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do comércio (...) contra esta alianca moderna do artificio e do mercado - nova forma da
sociedade contemporanea - que o direito é chamado a estabelecer limites.”?

Procurou-se até aqui discorrer sobre alguns marcos conceituais que balizam o discurso
da justica ecologica: ecocentrismo, metabolismo social e alteridade. Entre as reflexdes
suscitadas, espera-se ter alcancado a percep¢do de como o didlogo com outras instancias do
conhecimento ecoldgico, ou respaldadas por este, & imprescindivel para o Direito Ambiental.
S6 assim seré possivel superar a epistemologia cartesiana ainda tdo presente nas abordagens
dos problemas contemporaneos, principalmente nos que emergem da inabilidade de se lidar
com a complexidade inerente a problemas, como a crise do meio ambiente.

Tudo isso conduz, seguramente, a uma certa ecologizacdo do direito. Uma
ecologizacdo bem-vinda, por quanto significa que as solugdes juridicas estardo, a
partir de agora, melhor adaptadas a especificidade dos meios a proteger, globais,

complexos e dindmicos por natureza. Em contrapartida, ndo é evidentemente oportuno
que, neste caso, o direito renuncie a sua propria especificidade.??

Por outro lado, o direito ecoldgico também se constrdi por suas proprias forgas, i. €.,
“emerge de um mundo de disposi¢des juridicas paulatinamente desenvolvidas pela doutrina”?3
ou, do contrario, estaria em risco de perder-se no seu proprio dialogismo. Além disso, em sua
propria especificidade, elege temas que considera criticos de tratamento tendo por foco as
demandas de protecdo ambiental na atualidade.

A geracdo de residuos, conforme ja discorremos anteriormente, € um fendmeno
ecologico global, pois envolve questbes variadas como: preservacdo da natureza, da
biodiversidade, prevencdo da poluicdo atmosférica, hidrica ou dos solos, a precaucao sobre 0s
riscos ecologicos, a protecdo do ambiente urbano, dentre outros. Por outro lado, também é um
fendmeno juridico global e, nesse mesmo diapasao, faz-se necessaria a analise de normas e
principios do direito publico e privado, de direito nacional, internacional e comunitario.?4

Conforme Maria Alexandra Aragdo, a crise de residuos evidencia a insustentabilidade
no uso dos recursos naturais. Os residuos mostram-se como um dos mais complexos e

importantes problemas da sociedade atual, que implicam inimeros problemas:

211 osr, Francois. A Natureza a margem da lei: A Ecologia a prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p. 101.
212 osT, Francois. A Natureza a margem da lei: A Ecologia & prova do Direito. Instituto Piaget, 1995, p. 118.
213 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecdo e a renovacéo ecolédgica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecao teses. Coimbra: Gréfica de Coimbra, 2006, p. 33.

214 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecéo e a renovacao ecoldgica

do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecao teses. Coimbra: Gréafica de Coimbra, 2006, p. 48.
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A. A proliferacdo da promulgacéo de leis, adocdo de regulamentos, celebracdo de
contratos e pratica de atos administrativos relacionados com a gestao de residuos a nivel
juridico nacional, apontando-0s como um problema juridico;

B. A multiplicacdo de conflitos socioambientais relacionados com a ma gestdo de

residuos a nivel social, evidenciando que seja também um problema de justica.?®

Nicolas Moussis aponta sobre a necessidade de salientar a perspectiva juridica adotada
quando se discute sobre justica ecoldgica, isto pois, no mosaico de Estados (na Europa), o
mercado comum da poluicédo se formou antes do que 0 mercado comum das mercadorias. Antes
de cogitar abrir fronteiras aos cidaddos e as mercadorias estrangeiras, o ar e as aguas poluidas
ja ultrapassavam fronteiras. Portanto, questdes ecoldgicas sdo anteriores e superiores a outras
questdes.?6

Nesse sentido, a perspectiva multidisciplinar da justica ecologica teria a capacidade de
relevar o direito ecoldgico do direito nacional como internacional ou comunitario, por isso a
protecdo dos componentes ambientais necessita de normas pertencentes a diversos
ordenamentos juridicos.?!” Assenta-se a esse interesse a investigacdo da justica ecoldgica pelas
tarefas do Estado, posto que integradas em um projeto politico e paradiplomatico, evidencia-se
“comprometido com a durabilidade de uma vida em escala temporal alargada.”?*®

Na era da globalizacdo, governos subnacionais tém buscado novas formas de garantir o
didlogo internacional em busca de oportunidades em diversas areas essenciais ao
desenvolvimento social e econdmico por meio da paradiplomacia.?!® Tal iniciativa, para ndo a
chamar de necessidade, ¢ imposta por um novo tipo de sociedade, amplamente influenciada

pelo mercado e pelas relagdes comerciais e internacionais estabelecidas. Essa sociedade passa

215 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecéo e a renovacio ecoldgica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecao teses. Coimbra: Grafica de Coimbra, 2006.
216 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecéo e a renovacéo ecolégica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecdo teses. Coimbra: Gréfica de Coimbra, 2006, p. 45.
217 ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do nivel elevado de protecéo e a renovacéo ecoldgica
do direito do meio ambiente e dos residuos. Colecéo teses. Coimbra: Grafica de Coimbra, 2006, p. 45.
218 AYALA, Patryck de Aratijo. Constituicdo ambiental e sensibilidade ecoldgica: notas para a reflex&o sobre
um direito ambiental de segunda gera¢do na jurisprudéncia brasileira. Revista de Direito Ambiental. Editora
Revista dos Tribunais. Ano 15, n. 60, dez. 2010, p. 12.
219 REI, Fernando; FARIAS, Valéria Cristina. Imagem e visibilidade - paradiplomacia e identidade subnacional.
In: REI, Fernando; GRANZIERA, Maria Luiza Machado; GONCALVES, Alcindo. (Organizadores).
Paradiplomacia ambiental: environmental paradiplomacy. (e-book). Santos/SP: Editora Universitaria
Leopoldianum, 2019, p.11.
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a exigir, ao invés de um Estado desempenhando um papel paternal e doméstico, somente uma
administracdo eficiente.??° Nesse sentido, os governos subnacionais passam a assumir um papel
cada vez mais relevante, ndo apenas no cenario internacional, mas na prépria solucdo de
problemas locais, fomentando uma pratica de solidariedade inerente.

Some-se a isso um cenario estatal que, fragilizado por inimeras razbes historicas,
econémicas ou sociais, se mostra incapaz de lidar com demandas especificas de suas unidades
subnacionais, tal qual o vivenciado pelas cidades latino-americanas. Mesmo ante a téo
propalada melhoria na qualidade de vida, conquistas de direitos a minorias, protecdo de bens
ambientais, muitas cidades parecem permanecer ainda presas ao descaso de um governo

colonial.

Passaram-se 0s anos, 0s paises latino-americanos tomaram rumo proprio, alguns bem
diferentes entre si, vivendo-se um momento posterior a que denominou de
colonialidade. Ele, basicamente, significa que mesmo conquistada a independéncia,
as relagOes sociais, a organizacdo do Estado e a propria maneira de viver, continua
sendo a mesma.??

A inaptidao estatal em lidar com demandas sociais mais urgentes institucionalizou-se
em suas proprias constituicGes que, embora caracterizem-se pela minucia ao abordarem temas
considerados essenciais,??? ndo sdo dadas a inovagOes. Além disso, ao tratar da questdo
ambiental - apesar das possiveis similaridades historicas e geogréficas que delineiam seus
problemas -, adota-se abordagens completamente diferentes, conforme a corrente filoséfica que
orientou a implementacéo da constituicéo de cada pais.??3

Segundo Freitas, as Constitui¢fes latino-americanas assim se apresentam:

(...) algumas ndo possuem um so artigo em tal sentido (e.g., Honduras), outras tém
artigos protetores do meio ambiente e de povos indigenas, sem, contudo, destoar da
posicdo adotada na maioria dos paises ocidentais (v.g., Brasil), uma nada promete,
porém avanga por forga da acéo do Tribunal Constitucional (Colémbia) e uma tem

muitos dispositivos protetores, porém, por serem recentes, nao se tem noticias de que
sejam executados (México).

220 REI, Fernando; FARIAS, Valéria Cristina. Imagem e visibilidade - paradiplomacia e identidade subnacional.
In: REI, Fernando; GRANZIERA, Maria Luiza Machado; GONCALVES, Alcindo. (Organizadores).
Paradiplomacia ambiental: environmental paradiplomacy. (e-book). Santos/SP: Editora Universitaria
Leopoldianum, 2019, p.13.
221 FEREITAS, Vladimir Passos de. Neoconstitucionalismo Latino-Americano, Entre a Aspiracédo e a
Realidade. Revista do Ministério PUblico do RS, Porto Alegre, n° 90, jul. 2021 - dez. 2021, p.401.
222 EREITAS, Vladimir Passos de. Neoconstitucionalismo Latino-Americano, Entre a Aspiragéo e a
Realidade. Revista do Ministério Publico do RS, Porto Alegre, n° 90, jul. 2021 - dez. 2021, p.403.
223 FREITAS, Vladimir Passos de. Neoconstitucionalismo Latino-Americano, Entre a Aspiracéoe a
Realidade. Revista do Ministério Publico do RS, Porto Alegre, n° 90, jul. 2021 - dez. 2021, p.408.
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Embora a falta de perspectiva constitucional unificada ndo signifique que ndo exista
regulamentacdo da protecdo ambiental, identificar contexto tdo destoantes torna-se um
agravante ainda mais quando se vislumbra o aspecto transfronteirico, principalmente no
tangente a crise dos residuos.

Por outro lado, ndo se deve imaginar que a paradiplomacia ira substituir ou concorrer
com governos centrais, por mais deficitaria que a gestéo estatal se demonstre. A identidade do
modelo paradiplomatico se constitui ndo em oposi¢do ao governo central ou a qualquer outro
ente subnacional, mas sim no jogo de oportunidades e beneficios decorrentes da globalizacéo e
conquistados por seus jogadores.??*

Nesse sentido, caberia a justica ecoldgica considerar e garantir a participacdo dos
governos subnacionais na tomada de decisfes das questbes ambientais? Seria entdo a
paradiplomacia mais um alicerce para a justica ecologica encontrar a solucdo de problemas
ambientais como a crise dos residuos? Conforme visto neste topico de encerramento do
capitulo, a justica ecoldgica tem aplicacdo ampla e desenvolve-se a partir de vetores tanto
ecoldgicos quanto juridicos. Contudo, evidenciando a importancia da organizacdo das
comunidades para decisdo de questdes que envolvam o meio ambiente, a paradiplomacia
assume um lugar privilegiado na composicdo de solucdes locais, tendo em vista a possibilidade
de uma gestdo compartilhada dos problemas ambientais. No proximo capitulo, avangaremos
sob essa perspectiva, aprofundando o entendimento sobre a paradiplomacia e suas implicac6es

nas questdes transfronteiricas.

224 REI, Fernando; FARIAS, Valéria Cristina. Imagem e visibilidade - paradiplomacia e identidade subnacional.
In: REI, Fernando; GRANZIERA, Maria Luiza Machado; GONCALVES, Alcindo. (Organizadores).
Paradiplomacia ambiental: environmental paradiplomacy. (e-book). Santos/SP: Editora Universitaria
Leopoldianum, 2019, p.16.
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2 PARADIPLOMACIA E A INTEGRACAO EUROPEIA

Este capitulo objetiva trazer elementos importantes para responder a seguinte questéo:
a paradiplomacia, por meio das Mercocidades, promove o desenvolvimento de solucdes locais,
inclusive no setor do tratamento de residuos solidos pelas cidades, enquanto uma alternativa
econdmica e socioambiental sustentavel, ante a dificuldade dos municipios de alcangarem tais
solugdes mediante normas e regulamentacdes nacionais e internacionais?

O primeiro passo para se obter essa resposta estd na verificagdo da existéncia da
atividade paradiplomatica?® de modo a possibilitar a atuacdo dos atores subnacionais com
elementos juridicos suficientes para uma boa gestdo de residuos solidos. Para atingir esse
objetivo, busca-se responder inicialmente a seguinte questdo: os atores locais podem
desenvolver atividade internacional?

Fernando Rei inicia o tema expondo sobre a relevancia da paradiplomacia e da
necessidade de se apresentar de maneira despretensiosa novas abordagens da ciéncia juridica

no “enfrentamento dos complexos problemas ambientais do século XXI|".2%5

Para onde se olha ha incertezas nos diversos cendrios das agendas internacionais.
Parece que a ordem internacional (...) se esgotou e ainda ndo esta claro o que vird em
seu lugar. Os desafios sdo conhecidos: globalizacdo, refugiados, mundo digital,
mudancas climéticas e assim por diante. Em que contexto surgira a resposta? (...)
Novas areas do saber juridico se consolidam, buscando a renovacdo das bases da
ordem internacional (...). Por outro lado, importa destacar que neste mundo, com todos
esses conflitos e dificuldades, é a0 mesmo tempo mais dependente da cooperacao
entre os Estados e novos atores, no &mbito da Sociedade Internacional para o efetivo
enfrentamento e equacionamento destes problemas (...). 227

Inicialmente convém explicar a preferéncia pelo termo paradiplomacia sem se olvidar
das discussdes acerca do tema. Kuznetsov explica que embora o neologismo “paradiplomacia”

ndo seja o vocabulo ideal para denominar a atividade, apresentando pontos vulneraveis que

225 Em que pese a existéncia de varias teorias, a teoria da interdependéncia complexa exposta por Robert
Keohane e Joseph Nye, através do trabalho: Power and Interdependence: world politics in transition,
representou um marco para as relagdes internacionais. A teoria buscou explicar o surgimento dos atores sob o
prisma das relagdes internacionais.
226 REI, Fernando. Direito Ambiental Internacional: Breve ensaio sobre Governanca e Paradiplomacia no regime
internacional das mudancas climéticas. In: POZZOLI, Lafayette; LOPEZ, Edgardo Torres; MONTEMOR,
Silmara Veiga. Humanismo e Fraternidade Direito Ambiental. Ensaios Euro-Americanos em Homenagem ao
jurista Vladimir Passos de Freitas. Curitiba: Instituto Memaria. 2020, p. 356.
221 REI, Fernando. Direito Ambiental Internacional: Breve ensaio sobre Governanca e Paradiplomacia no regime
internacional das mudancas climéticas. In: POZZOLI, Lafayette; LOPEZ, Edgardo Torres; MONTEMOR,
Silmara Veiga. Humanismo e Fraternidade Direito Ambiental. Ensaios Euro-Americanos em Homenagem ao
jurista Vladimir Passos de Freitas. Curitiba: Instituto Memoria. 2020, p. 350-351.
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foram mencionados repetidamente por diferentes pesquisadores, este ainda é o termo que
melhor atende ao objetivo da descricdo: a paradiplomacia ja se tornou a categoria estavel no
discurso das ciéncias sociais contemporaneas e estd associada a maior parte dos pesquisadores
que trabalham com a questdo do envolvimento internacional dos governos regionais.??® A
nomenclatura foi atribuida por Panayotis Soldatos??° e lvo Duchacek?® durante a década de
1980.231 O termo era associado aos governos subnacionais de Estados federais (como Estados
Unidos, Canad, e Alemanha) que empreendiam agdes no exterior em busca de efetivacdo dos
seus proprios interesses. Porém, com o passar do tempo a paradiplomacia se tornou um
fendmeno global, presente nos mais variados modos e locais.??

Embora a paradiplomacia seja um fendmeno recente, decorrente da globalizacéo?® e da
transformacdo das instituicbes, tal qual pressuposto por Zygmunt Bauman em sua
“modernidade liquida”, a autonomia de atores ndo estatais no cenario internacional ndo é
recente. Na verdade, antes do processo de formacéo dos Estados Nacionais na Europa, muitas
cidades detinham sua independéncia administrativa. Do apogeu das cidades gregas nos séculos
VI e V a.C. ao fim das cidades-Estados italianas em 1861, com a consolidacdo do Reino da

Italia, inUmeras cidades se destacaram com algum tipo de protagonismo no &mbito mundial.

228 The term ‘paradiplomacy’ is not ideal and it has vulnerable points that were mentioned repeatedly by
different researchers. There is also the problem of ambiguity, but ‘paradiplomacy’ has already become the
stable category in contemporary social science discourse that is associated for the greater part of
researchers with the issue of international involvement of regional governments. Tradugdo nossa. Cf.:
KUZNETSOV, Alexander S. Theory and Practice of paradiplomacy: subnational government in
international affairs. New York: Routledge, 2015, p. 30.

229 para Soldatos, a atividade dos governos subnacionais seria uma espécie de diplomacia paralela a oficial,
assim, deveria se chamar “para-diplomacia”.

230 puchacek foi o primeiro tedrico a propor uma tipologia do envolvimento de governos regionais nas relagdes
internacionais, diferente do conceito apresentado por Rohan Butler. Foi através do artigo The Internacional
Dimension of Subnational Self Government, que Duchacek conceituou paradiplomacia. In: APRIGIO, André.
Paradiplomacia e Interdependencia, as cidades como atores internacionais. Rio de Janeiro: Gramma, 2016,
p. 31.

231 porém estudos mais recentes liderados por Alexander S. Kuznetsov, afirmam que o termo surgiu inicialmente
em 1961 com Rohan Butler, quando este publicou na monografia coletiva Estudos em historia diplomatica e
historiografia um capitulo sob o titulo “paradiplomacia.” A defini¢ao apresentada por Rohan Butler se referia a
“o mais alto nivel de diplomacia pessoal e paralela, complementando ou competindo com a politica externa
regular do ministro em causa, é, portanto, uma tentacdo recorrente ao chefe do executivo, seja ele um premier ou
presidente, ditador ou monarca. Porém esta defini¢do ndo foi aceita na época pela comunidade académica por
retratar o conceito de ‘secret diplomacy’” (pratica sigilosa entre dois ou mais Estados). Cf.: APRIGIO, Andr¢.
Paradiplomacia e Interdependencia, as cidades como atores internacionais. Rio de Janeiro: Gramma, 2016,
p. 31.
232 GONCALVES, Alcindo; REI, Fernando. Governanga e paradiplomacia ambiental. Santos: Editora
Universitéaria Leopoldianum, 2015, p. 18.
233 Enquanto recorte teorico para esta tese, cabe aqui esclarecimento do conceito de globalizacdo adotado:
entende-se a globalizagdo como um processo politico que tende a integracdo dos Estados, e que nasceu a
partir das inovacgoes tecnoldgicas e a revolugdo das comunicagdes, produzindo a superagdo das barreiras
fisicas do espaco, aproximando cada vez mais as na¢des. In: OCAMPO, Raul Granillo. Direito
Internacional Publico da Integracgéo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, pag. 7.
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Tal fato decorria ndo apenas do poder que essas cidades conquistavam, mas pela propria
configuracdo politico-administrativa que as cidades “primitivas” possuiam. Desde a
antiguidade classica, a ideia de Estado mantinha-se dentro dos limites do municipio. Cada
cidade possuia ndo s6 independéncia administrativa, mas também politica, juridica e religiosa.
Tudo era municipal e nada obstruia seus interesses: nem a liberdade individual e nem a unidade
nacional.?34

Desse modo, pode-se imaginar que as praticas diplomaticas existiam muito antes de se
tornarem prerrogativas dos Estados Nacionais. O proprio desenvolvimento formal da
diplomacia ndo ocorre enquanto um dispositivo estatal, mas sim no contexto das cidades-
Estados italianas.?®® Desde o século XV, a Itdlia era composta por varias cidades-Estados,
dentre as quais se destacavam o ducado de Mildo, a Republica de Veneza, a Republica de
Florenca, o Reino de Sicilia e Napoles. Essa configuracdo politica exigiu as autoridades dos
grandes potentados estabelecerem diversos tipos de relagdes entre si e com as pequenas cidades
da regido. Além disso, a localizacdo estratégica da Peninsula Ibérica fez com que os italianos
assumissem, ap6s a queda de Constantinopla, o papel de interlocutores entre a Europa Ocidental
e 0 Mediterraneo Oriental, como era o caso do monopdlio que os venezianos detinham dos
contatos entre a Sublime Porta% e os principes ocidentais.?3

Durante o longo processo de consolidagdo dos Estados Nacionais Modernos,

principalmente apés a Paz de Vesteféalia,?® novas atribuicdes foram delegadas ao aparato

234 EUSTEL DE COULANGES, Numa Denis. A cidade antiga: estudos sobre o culto, o direito, as
institui¢des da Grécia e de Roma; traducéo de Jonas Camargo Leite e Eduardo Fonseca. S&o Paulo: Hemus,
1975, p. 287.

235 \/érias definicGes sobre diplomacia foram expostas no decorrer do tempo, indicando diferentes
significados. A diplomacia pode ser definida como o ato que desperta a ideia de gestdo dos negdcios
internacionais, de manutencao das relacdes externas, de administragéo dos interesses nacionais dos povos e
do préprio governo, sendo o contato material entre eles pacifico ou hostil. PRADIER-FODERE. Cours de
Droit Diplomatique. Paris, 1899, vol. I, p. 2.

236 Expressao utilizada para designar o palacio do sultdo, a corte imperial ou o proprio centro de decisdo
politica do Império Otomano. In: HISTORIA LUSO-BRASILEIRA. Sublime Porta [Otomana]. Nov. de
2021. Disponivel em:
http://historialuso.an.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=5747&catid=2087&ltemid=4
96. Acesso em: 08 mar. 2022.

23T CARDIM, Pedro. A prética diplomatica na Europa do Antigo Regime. Publicacdes do Cidehus: Centro
Interdisciplinar de Histéria, Culturas e Sociedades da Universidade de Evora. p. 11-53. Disponivel em:
https://books.openedition.org/cidehus/156. Acesso em: 10 fev. 22.

238 Ao término da Guerra dos Trinta Anos (1618 — 1648), foram assinados em Westfaliauma série de onze
tratados que puseram fim & guerra civil generalizada. Esses tratados pacificadores foram chamados de
Tratados de Paz de Westfalia. Tais acordos internacionais congregaram os preceitos de Hugo Grocio e
transformaram o direito internacional no conjunto de regras que atribuem a centralidade do poder a soberania
dos Estados e reconhecem a coexisténcia e multiplicidade de sujeitos, tal qual ocorre hoje. In: WINTER, Luis
Alexandre Carta; MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Atuacdo Internacional dos atores subnacionais: desafios
e tendéncia no contexto brasileiro. Revista lus Gentium. Uninter, 2020, vol. 10, n. 2, 2019, p. 102.
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diplomatico, que deixou de zelar unicamente pela manutencdo do poder régio ou por estabelecer
novas transagcdes comerciais internacionais para assumir negocia¢Ges multilaterais a fim de, por
exemplo, fomentar acordos de paz, buscar reconhecimento internacional, mediar dialogos de
equilibrios de poder (i. e., garantir igualdade entre todos os Estados, grandes e pequenos, nos
dispositivos diplométicos), dentre outras funcdes.?% Tais atribuicdes evidenciam ndo apenas
uma ampliacdo das funcdes diplomaticas, mas também o quanto elas estavam inseridas no
préprio projeto de formacdo dos Estados Nacionais Modernos. Desse modo, pode-se inferir
algumas das motivacdes que levariam, no decorrer dos anos, que a diplomacia passasse a ser
compreendida como uma atribuigdo exclusivamente estatal.

Por outro lado, conforme visto no capitulo anterior, 0s governos estatais esbarram em
diversas dificuldades para promover uma solucdo adequada aos problemas locais; cujas razdes
podem ser decorrentes até mesmo da falta de uma previséo legislativa para tratar de determinada
pauta.

Um dos principais problemas identificados no tradicional sistema de relac6es
internacionais é sua falta de efetividade em razdo da burocracia e hierarquizagio que
0 mesmo apresenta, circunstancias que implicam muitas vezes na resposta tardia dos

sujeitos do direito internacional aos problemas globais, que necessitam, na maioria de
casos, de respostas rapidas e eficazes, tal como acontece com a tematica ambiental.2*°

Destarte, governos (atores) subnacionais®! (de Estados, provincias, cidades e
municipios) tém se valido de outras possibilidades, além da tutela estatal, para alcangar ndo s
a resolucéo de tais problemas, como também a atrair investimentos e projecdo internacional.?*
Dentre tais mecanismos utilizados pelos governos subnacionais, cada vez mais tem se
notabilizado o uso de praticas paradiplomaticas.

Isso pois, conforme Karin Késsmayer, as cidades sdo palcos de necessidades emergentes

sem possivel resposta, talhada a ser tanto o cenéario de conflitos crescentes como o local

Disponivel em: https://www.revistasuninter.com/iusgentium/index.php/iusgentium/article/view/489. Acesso
em: 12 fev. 22.
239 CARDIM, Pedro. A pratica diplomatica na Europa do Antigo Regime. Publicacdes do Cidehus: Centro
Interdisciplinar de Historia, Culturas e Sociedades da Universidade de Evora. p. 11-53. Disponivel em:
https://books.openedition.org/cidehus/156. Acesso em: 10 fev. 22.
240 JURADO, Jorge; GONCALVES, Alcindo. O Papel das Cidades como Atores da Governanca Ambiental
Global. p.11. Disponivel em: https://www.indexlaw.org/index.php/Socioambientalismo/article/view/6354/pdf.
Acesso em: 14 fev. 22.
241 Conforme Tullo Vigevani, Alvaro Chagas Castelo Branco, Salomon e Nunes e Noé Cornago Prieto, 0s atores
subnacionais se referem as Cidades, Municipios, Provincias, Cantdes e Linder, bem como unidades
imediatamente superiores, tal qual, no caso brasileiro, os Estados Federados.
242 APRIGIO, André. Paradiplomacia e Interdependencia, as cidades como atores internacionais. Rio de
Janeiro: Gramma, 2016, p. 33.
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geografico e politico da possibilidade de solugdes.>** Demanda-se uma expansdo quanto ao
horizonte de acdo das cidades, seja para captacdo de investimentos quanto na qualificacdo em
termos de gestdo. Assim, as cidades sdo palco de demandas que se manifestam globalmente,
como quanto ao "desafio” dos residuos, tornando-os novos e importantes atores nas relaces
internacionais.

Conforme Luis Alexandre Carta Winter e Juliana F. Montenegro, nas ultimas décadas
houve "uma modificagdo no envolvimento de governos ndo centrais na arena internacional”,
por varias razdes, dentre elas a necessidade de adequacdo as complexas demandas da sociedade
internacional, o que levou a alteracfes tanto em nivel local como internacional. Esse fato
ocorreu com a abertura do cenério internacional aos novos atores locais. Nesse sentido, "a
ascensdo dos atores impulsionou a capacidade dos estados de administrarem as economias
locais e a instituicdo de uma agenda capaz de atender as demandas globais".?*

A perda de autonomia e capacidade por parte dos estados ndo ocorreu de modo
abrupto. Foi uma corrosdo que levou séculos para ser percebido e, deu origem a
especulacdo sobre o fim da soberania (Camilleri e Falk, 1992). As novas

conformagbes, com a insercdo de atores no cendrio internacional, levaram ao
redimensionamento de papéis (...). 24

Com a evolucdo da sociedade e a cooperagao intergovernamental, “sobrevém relacoes
que ndo passavam por canais diplomaticos dos Estados”, e o paradigma sistematizado pela
I6gica de Westfalia caiu por terra, evidenciando “a importancia da a¢éo individual das unidades
subnacionais que gradativamente abriram espaco para uma atividade paralela e complementar
a atividade do Estado.” 246

Portanto, compreende-se como paradiplomacia a atividade internacional de regides,

243 KASSMAYER, Karin. Cidades, riscos e conflitos socioambientais urbanos: desafios & regulamentacdo
juridica na perspectiva da justica socioambiental. 2009. 261 p. Tese (Doutorado em Meio Ambiente e
Desenvolvimento) - Universidade Federal do Parana. Curitiba, 2009, p. 17. Disponivel em:
https://acervodigital.ufpr.br/bitstream/handle/1884/19995/karin.pdf?sequence=1.
Acesso em: 10 dez. 21.
244 WINTER, Luis Alexandre Carta; MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Atuacéo Internacional dos atores
subnacionais: desafios e tendéncia no contexto brasileiro. Revista lus Gentium. Uninter, 2020, vol. 10, n. 1, p.
98-99. Disponivel em: https://www.revistasuninter.com/iusgentium/index.php/iusgentium/article/view/489.
Acesso em: 02 abr. 2022.
245 WINTER, Luis Alexandre Carta; MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Atuacéo Internacional dos atores
subnacionais: desafios e tendéncia no contexto brasileiro. Revista lus Gentium. Uninter, 2020, vol. 10, n. 1, p.
98-99. Disponivel em: https://www.revistasuninter.com/iusgentium/index.php/iusgentium/article/view/489.
Acesso em: 02 abr. 2022,
246 WINTER, Luis Alexandre Carta; MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Atuacéo Internacional dos atores
subnacionais: desafios e tendéncia no contexto brasileiro. Revista lus Gentium. Uninter, 2020, vol. 10, n. 1, p.
98-99. Disponivel em: https://www.revistasuninter.com/iusgentium/index.php/iusgentium/article/view/489.
Acesso em: 02 abr. 2022.
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estados federados, provincias, municipios etc, ou seja, de governos ndo estatais, que atuam de
modo paralelo ou complementar a diplomacia de um governo central, visando uma melhoria da
administracdo interna e a gestdo de problemas locais.>*” Portanto, a paradiplomacia é a atividade
internacional dos governos subnacionais.

Juliana Montenegro, por sua vez, aponta que paradiplomacia ¢ uma “atividade das
unidades subnacionais que busca em ambito internacional a satisfacdo das suas necessidades
locais, de forma direta, ou seja, sem que haja a interferéncia do Estado Nacional.”?*® Vale
ressaltar, entretanto, que tal atividade deve ocorrer de modo coordenado com a politica do
Estado soberano, a fim de complementar sua agdo.2*° Além disso, ndo ocorre qualquer oneragéo
para além da unidade local, ou seja, “a oneracdo da atividade paradiplomatica se restringe a
unidade subnacional contratante".?>® Conclui a autora:

Embora, ainda exista dissenso sobre a definicdo de paradiplomacia, em virtude da
falta de marco regulatério para a atividade, ¢ pacifico o entendimento que a atividade
dos governos subnacionais ndo inviabiliza outras atuages na politica externa dos
governos centrais. E, ainda, a chamada paradiplomacia federativa possibilita o

trabalho conjunto dos governos subnacionais nas conformagdes de multicamadas para
uma possivel 2%

Com o tempo, novos atores abordaram o tema da paradiplomacia, aperfeicoando a teoria
e com isso permitindo que os mais diversos tipos de atuacdo subnacional fossem incluidos na
caracterizacao de sua pratica. Cldvis Brigagao aponta que a paradiplomacia é um fenémeno que
atinge os mais diversos paises, sendo estes Estados federais ou ndo, e que se caracteriza como

a possibilidade de Estados-membros, provincias, regides e cidades formularem e executarem

241 KOTZIAS, Fernanda; SILVEIRA, Henrique Lago. ContribuicGes da paradiplomacia para a agenda ambiental
da governanca global: aspectos teéricos e praticos. In: REI, Fernando; GONCALVES, Alcindo. (Organizadores).
Governanga e Paradiplomacia Ambiental. Santos: Editora Universitaria Leopoldianum, 2015, p.19.

248 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191 p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catdlica do
Parand. p. 43. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 12 abr. 22.

249 WINTER, Luis Alexandre Carta; MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Atuacéo Internacional dos atores
subnacionais: desafios e tendéncia no contexto brasileiro. Revista lus Gentium. Uninter, 2020, vol. 10, n. 1, p.
108. Disponivel em: https://www.revistasuninter.com/iusgentium/index.php/iusgentium/article/view/489. Acesso
em: 10 de abril 2022.

250 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191 p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catdlica do
Parand. p. 43. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 12 abr. 22.

251 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191 p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catolica do
Parand. p. 43. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 12 abr. 22.
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uma politica externa prépria, com ou sem auxilio de um governo central.??

Destarte, a paradiplomacia desempenha um papel articulador, i. e., promove “o
envolvimento dos governos subnacionais nas relagdes internacionais por meio de contatos
formais e informais (...) com entidades estrangeiras publicas ou privadas com o objetivo de
promover resultados politicos.”?%3

Conforme Duchacek, na paradiplomacia ha a contestagdo ao conceito tradicional de
soberania nos casos em que governos subnacionais realizam atividades normalmente realizadas
pelo Estado nacional, embora geralmente essas praticas ndo incluam questfes de seguranca e
defesa. Essas agBes responderiam a objetivos de interesse subnacional em diversas areas,
inclusive na resolucéo de problemas ambientais. Assim, tanto em paises com sistema federativo
quanto em paises com grau avancado de descentralizacdo tém se difundido a prética de criacéo
de representagdes no exterior por unidades subnacionais que, embora ndo tenham o status de
embaixadas, cumprem uma variedade de fungdes.?>*

Dessa maneira, com o0 advento da globalizacdo, o Estado Nacdo teve seu papel
relativizado no contexto internacional. Além disso, passaram a surgir novas tematicas e desafios
que ndo mais se apresentavam como questdes exclusivas a esfera nacional, implicando a busca
por solucdes através de outros atores.?®> Assim, a paradiplomacia ganha forca no processo de
insercdo internacional.?%

Embora a integracdo promovida pela globalizacdo seja elemento decisivo no fomento
das praticas paradiplomaticas, diversos fatores tém influenciado diretamente as unidades
subnacionais a intensificar suas acdes transnacionais. Os motivos que levaram a adocdo da
paradiplomacia séo diversos, conforme a necessidade de cada unidade, mas seguiram muitas

vezes uma dindmica similar: os atores?®’ passaram a procurar espaco internacional, sobretudo

252 BRIGAGAO, Clovis. Relages internacionais federativas no Brasil: estados e municipios. Rio de Janeiro:

Gramma, 2005, p. 40.

253 FERRERO, Mariano. La glocalizacion en accion: regionalismo y paradiplomacia en el Cono Sur

latinoamericano. In: Revista Electrénica de Estudios Internacionales, n° 11, 2006, p. 4.

254 DUCHACEK, Ivo. Perforated sovereignties: towards a typology of new actors in international relations. In:

Hans J. Michelmann; Panayotis Soldatos (orgs.). Federalism and international relations. the role of

subnational units. Oxford: Oxford University Press, 1990, p. 1-3.

255 KOTZIAS, Fernanda; SILVEIRA, Henrique Lago. Contribuicdes da paradiplomacia para a agenda ambiental

da governanca global: aspectos teéricos e préaticos. In: REI, Fernando; GONCALVES, Alcindo. (Organizadores).

Governanga e Paradiplomacia Ambiental. Santos: Editora Universitaria Leopoldianum, 2015, p. 11.

256 APRIGIO, André. Paradiplomacia e Interdependencia, as cidades como atores internacionais. Rio de

Janeiro: Gramma, 2016, p. 2.

257 Conforme Luis Alexandre Carta Winter é Juliana F. Montenegro, a utilizagio do termo “atores subnacionais”

abarca os ideais modernos que buscam acomodar novos conceitos e novas atuacdes internacionais das unidades

nao centrais.” In: WINTER, Luis Alexandre Carta; MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Atuacao Internacional

dos atores subnacionais: desafios e tendéncia no contexto brasileiro. Revista lus Gentium. Uninter, 2020, vol.
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aqueles que ndo era vedada tal atuacéo, motivados principalmente pela possibilidade de ganhos
econdmicos que, por consequéncia, poderiam auxiliar no atendimento de demandas locais.?%8

A fim de caracterizar de modo mais objetivo a ado¢do do mecanismo paradiplomatico
por governos subnacionais, apresentar-se-4& um breve panorama do desenvolvimento da
paradiplomacia no Brasil. Segundo Aprigio, a paradiplomacia é um fenémeno que envolve a
relacdo entre diferentes niveis: local, regional e global, e que, embora seja reconhecido
oficialmente, dependera de cada pais conferir maior ou menor grau de autonomia as suas
unidades subnacionais, conforme o estabelecido em seus sistemas politicos.

O Brasil tem previsto em sua Constituicdo Federal a adogéo de um sistema federalista,
0 qual pressupde a autonomia e participacao politica dos entes federados (Uni&o, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios). Por mais que tal sistema esteja pautado em um principio
descentralizador, o qual, a priori, seria um propulsor natural de atividades paradiplomaticas, a

realidade de que se tem noticia na maioria das vezes é outra.

O Brasil faz parte do grupo de Estados no qual a pratica da atuacdo dos governos ndo-
centrais para além das fronteiras nacionais se desenvolveu com um aparato juridico
especifico sobre a matéria, bastante restrito. Com isso, se, por um lado, faltam aos
gestores publicos subnacionais diretivas sobre as possibilidades de a¢&o na arena
internacional, por outro, da auséncia de normas e de demarcacGes e limites claros
nesta seara decorre certa autonomia para sua pratica.?s°

Embora a Constituicdo de 1988 tenha incluido os Municipios enquanto entes federados,
elencando diversas competéncias comuns a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, tal

qual disposto no Artigo 23,%%° ainda manteve enquanto competéncia exclusiva do Senado

10, n. 1, p. 100. Disponivel em:
https://www.revistasuninter.com/iusgentium/index.php/iusgentium/article/view/489. Acesso em: 3 de abril 2022.
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subnacionais: desafios e tendéncia no contexto brasileiro. Revista lus Gentium. Uninter, 2020, vol. 10, n. 1, p.
100. Disponivel em: https://www.revistasuninter.com/iusgentium/index.php/iusgentium/article/view/489. Acesso
em: 10 de abril 2022.

259 ANDRADE E BARROS, Mariana. Constancias nos dissensos: o quadro normativo brasileiro e a
emergéncia da “paradiplomacia de resisténcia”. p.73. Disponivel em:
https://redib.org/Record/oai_articulo3445644-const%C3%A2ncias-nos-dissensos-o-quadro-normativo-brasileiro-
e-a-emerg%C3%AAncia-da-%E2%80%9Cparadiplomacia-de-resist%C3%AANcia%E2%80%9D. Acesso em:
15 fev. 22.

260 £ competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: | - zelar pela guarda da
Constituicdo, das leis e das instituigdes democraticas e conservar o patriménio publico; Il - cuidar da saude e
assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; 111 - proteger os documentos, as
obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, 0s monumentos, as paisagens naturais notaveis e 0s
sitios arqueoldgicos; IV - impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizagdo de obras de arte e de outros bens
de valor histdrico, artistico ou cultural; V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagéo e a ciéncia; V -
proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacéo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagao; VI -
proteger o meio ambiente e combater a polui¢do em qualquer de suas formas; VI - preservar as florestas, a fauna
e a flora; VIII - fomentar a producéo agropecuéria e organizar o abastecimento alimentar; IX — promover
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Federal “autorizar operagdes externas de natureza financeira, de interesse da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Territorios € dos Municipios”.?6!

Conforme esquematizado, tem-se no quadro constitucional de competéncia da Unido:

Atribuicéo Artigo da Constitui¢do Federal de 1988
Rela¢des externas do pais (competéncia da Unido) (art. 21, incisos I, 11, 111, 1V)
Competéncia privativa do presidente da Republica, (art. 84, incisos VII, VI, XIX, XX, XXII)

auxiliado pelos Ministros do Estado.

Controle externo pelo congresso nacional em (art. 49, incisos I, 11, 111)
matérias especificas

Matérias reservadas ao Senado Federal (art. 52, incisos IV, V, VII, VIII)

Quadro 7 - Quadro constitucional de competéncia da Unido

Fonte: Elaborado pela autora.

Embora busque-se, no federalismo, a convivéncia harménica das identidades regionais
e se promova a ideia do interesse nacional?®?, o centralismo das politicas federais omite o poder
autobnomo instituido no artigo 18, caput, da Constituicdo Federal: “Art. 18. A organizacao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e 0s Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constitui¢do.” 263

Portanto, quando se trata de paradiplomacia, € importante observar o federalismo sob o

prisma dos objetivos da Republica Federativa do Brasil (art. 3° CF)?%4, nos quais a cooperagdo

programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico; X -
combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacao, promovendo a integragdo social dos setores
desfavorecidos; XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concess@es de direitos de pesquisa e exploracao de
recursos hidricos e minerais em seus territdrios; XII - estabelecer e implantar politica de educagéo para a
seguranca do transito. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 23. Disponivel
em: https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10638993/artigo-23-da-constituicao-federal-de-1988. Acesso em: 16
fev. 22.

261 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 52, inciso V. Disponivel em:
https://w.ww.jusbrasil.com.br/topicos/10634428/artigo-52-da-constituicao-federal-de-1988. Acesso em:16 fev.
22.
262 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PAQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica. 112 ed.
Brasilia: Editora UnB, 1998, p. 480.
263 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diério Oficial da Unio. Brasilia, DF,
5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm.
Acesso em: 18 fev. 22.
264 Art. 30 Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;
111 - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
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entre os entes federados ganha destaque. Ainda, os Estados detém competéncias atribuidas no
art. 22 e no art. 25 da Constituicdo Federal ao exercerem seu poder autdbnomo.

Conforme Fonseca, ha possibilidades de atuacdo a tudo o que ndo contrarie a
Constituicdo, logo, a viabilidade de acdo nas relagdes internacionais aos Entes federados, ao
Distrito Federal e aos Municipios é permitida desde que as diretrizes da politica externa ndo
sejam descumpridas.?®® Barros, por outro lado, ressalta que a Constituicdo de 1988 permaneceu
com a mesma orientagdo de todas as Cartas Constitucionais do Brasil Republicano, ainda
restringindo a atuac&o internacional apenas sobre a competéncia do Presidente da Republica. 2

Mas se o entrave burocratico ndo instigou uma atuacdo mais efetiva dos governos
subnacionais em um panorama global, outros fatores tornariam quase obrigatdria tal iniciativa.
Antes mesmo da globalizagdo exigir uma maior atuacdo das cidades no cenario internacional,
ou de pautas como a crise ambiental entrarem na agenda das discussfes urgentes, ndo sé dos
governos centrais, o Brasil ja apresentava condigdes que fomentavam o desenvolvimento das
praticas paradiplomaticas. A municipalizagdo instituida pelo novo pacto federativo disposto na
Constituicdo de 1988, a redemocratizacdo ampliando o interesse do poder publico em atender
as demandas populares e a mudanca do padrdo de financiamento publico da Unido as demais
unidades federadas, fizeram com que Estados e Municipios brasileiros buscassem outros
caminhos que o governo central para suprir suas demandas locais e regionais.?®” Além disso,
com a gradativa perda de centralidade na politica externa do Itamaraty ap6s o fim da Guerra
Fria2%, acordos de cooperacdo técnica com instituicdes internacionais, missdes comerciais para
a divulgacdo de produtos e servicos, acdes para estimular o turismo e atrair investimentos

estrangeiros passaram também a fazer parte das atribuigdes dos entes subnacionais.

IV - promover o0 bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacéo.

265 FONSECA, Marcela Garcia. Os Entes Federativos Brasileiros frente ao Direito Internacional. 2013. 345
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A partir dos anos 1980, a atuacdo internacional dos entes subnacionais tornou-se cada
vez mais relevante. Os estados do Rio de Janeiro, em 1983, e do Rio Grande do Sul,
em 1986, foram os pioneiros na criagdo de estruturas burocraticas especializadas em
temas de relagcBes internacionais, no que foram seguidos por outros entes
subnacionais.?°

Outro fator que também estimulou o desenvolvimento das atividades paradiplomaticas,
no caso, por parte dos governos municipais, foi o0 protagonismo que certas cidades assumiram
na area econémica de seus paises. A partir do levantamento de contribuicdo municipal ao
Produto Interno Bruto brasileiro em 2012, apresentado por Aprigio?’?, com base nos dados do
IBGE, 25% de todo o PIB nacional correspondia a contribuicdo de apenas sete cidades
brasileiras, a saber: Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia, Curitiba, Belo Horizonte e Manaus.
Tendo em vista os ultimos dados divulgados pelo IBGE, referentes ao ano de 2019, mesmo no
cenario de inicio de uma pandemia, a producdo de renda continuou concentrada em apenas sete

municipios brasileiros, tal qual se evidencia no quadro a seguir:

Posicéo Mu.nicipios e respectiv~as E capital? Participacdo
ocupada Unidades da Federacao percentual no PIB

1° Séo Paulo / SP Sim 10,3%

2° Rio de Janeiro / RJ Sim 4,8%

30 Brasilia / DF Sim 3,7%

40 Curitiba / PR Sim 1,3%

5o Manaus / AM Sim 1,1%

6° Porto Alegre / RS Sim 1,1%

7° Osasco / SP Néo 1,1%

Tabela 2 - Classificagdo das cidades com maior contribuicdo para o PIB

Fonte: Elaborado pela autora (com base no IBGE - 2019)?"
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Os dados do levantamento também revelam que somados os rendimentos dos 70
maiores municipios geradores de riquezas, chega-se praticamente a metade do PIB brasileiro
(49,8%).272 Diante de um contexto mundial no qual o capital ¢ um elemento de forte apelo ao
interesse internacional, ndo ha como se questionar que a concentracdo econdmica dessas
cidades cria uma via de méo dupla para se estabelecer novos vinculos transnacionais. Tendo
em vista os dados de 2014, dos quinze municipios melhor classificados na participacdo do PIB
nacional, todos possuem alguma estrutura formal paradiplomatica.?”

Além da concentracdo de riquezas, outros fatores como indice populacional e grau de
urbanizacdo seriam elementos decisivos para a inclusdo nas dindmicas internacionais e
transnacionais.?’* N&o por acaso, das 7 cidades citadas no quadro acima, apenas uma néo é a
capital de uma Unidade da Federacéo.

Ainda a partir da analise da realidade brasileira, pode-se apresentar o caso emblematico
da cidade do Rio de Janeiro que, num recorte temporal de cinco anos, acumula uma notéria lista
de atividades representativas no cenério mundial: Férum Econémico Mundial (2011); Rio +20
(2012); Jornada Mundial da Juventude (2013); Relagdes Institucionais e Internacionais com a
Russia (2013); Copa das ConfederacGes da FIFA (2013) e Copa do Mundo da FIFA (2014);
Clinton Global Iniciative - CGI (2013), Rock in Rio ( 2013, 2015); e Jogos Olimpicos e
Paralimpicos Rio 2016.27

Embora os eventos supracitados sejam apenas uma parcela de toda a atividade
paradiplomaética exercida pela prefeitura do Rio de Janeiro, eles permitem perceber o quanto as
pautas manifestadas nessas dindmicas internacionais extrapolam aspectos meramente
comerciais. Tal fato decorre ndo sé do protagonismo que cidades como o Rio de Janeiro
ganharam no cenario mundial, como também do reconhecimento da urgéncia de sua
participacdo em questbes mais amplas.

Conforme dito anteriormente, os governos subnacionais, por meio da paradiplomacia,

buscam a solucdo de problemas locais e a melhora de sua gestdo administrativa. Porém, na

272 AMORIM, Daniela. 8 municipios detinham quase 25% do PIB em 2019, segundo IBGE; veja quais...
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273 APRIGIO, André. Paradiplomacia e Interdependencia, as cidades como atores internacionais. Rio de
Janeiro: Gramma, 20186, p. 26.
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da rede de mercocidades. Revista Relag6es Internacionais no Mundo Atual, n° 20. p.130. Disponivel em
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medida em que os Estados nacionais e organizagdes internacionais obtiverem pouco éxito para
tratar de questdes relativas a crises globais, novos atores foram convidados a participar do
processo de tomada de decisdes.?”

Buscando promover o engajamento e dar visibilidade a pautas urgentes, como pobreza,
meio ambiente, desenvolvimento sustentdvel e grupos vulneraveis, as Organizacdes
Internacionais (Ol) passaram, desde a década de 1990, a ampliar a inser¢do dos governos
subnacionais no debate internacional.?’” Enquanto um exemplo notério dessa intencdo, pode-
se citar a Agenda 21, resultado da Rio 92:

Pode-se observar que esse novo olhar incluido na Agenda 21 transformou de algum
modo a forma de entender as atividades de governanga, permitindo a participacéo
daqueles atores que tém maior possibilidade de adiantar as diferentes atividades de
planejamento do territorio e consequente implantacéo de politicas ambientais efetivas
e benéficas ndo s6 para as pessoas que moram nos perimetros locais sendo para 0s

diferentes conglomerados sociais presentes em cenarios regionais, nacionais e
globais.?’®

Ou seja, dentre os problemas globais que tém entrado na pauta das abordagens
paradiplomaticas, esta a crise ambiental. Tanto que a expressao “paradiplomacia ambiental” ja
tem sido utilizada comumente para qualificar as acdes de governos subnacionais voltadas ao
combate dos problemas ambientais.?’® Embora a gravidade da crise, por si sd, ja fosse suficiente
para validar tal inclusdo, € pertinente fazer duas considerac@es a esse respeito. Considerando a
geracdo de residuos e 0 consumo de recursos como 0s principais agravantes da crise ambiental
na atualidade, as cidades sdo apontadas como sendo as principais causadoras de impactos
negativos no meio ambiente.?° Por outro lado, pode-se pensar que a relacéo entre a sociedade
civil e a administracdo municipal se da de modo muito mais estreito que qualquer outro

segmento da gestdo publica. Nesse sentido, ndo s6 a administracdo da cidade pode responder
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mais prontamente as necessidades da comunidade, como a comunidade pode corresponder mais
aos chamados do ente publico.

Ainda no ambito das pautas globais, um tema que se tornou proficuo a paradiplomacia
foi a pandemia de Covid-19, iniciada em 2019/2020. A disseminacédo global do Coronavirus
demandou uma resposta imediata por parte das autoridades federais, estaduais e municipais,
acentuando ainda mais o protagonismo dos governos subnacionais no combate a crise.?* Como
resultado da intensa polarizacdo politica vivida no pais, e ante a falta de um planejamento
federal para sanar a crise sanitaria, a0 menos que estivesse minimamente condizente com as
recomendagdes da OMS (Organizagdo Mundial da Saude), o que se evidenciou no periodo da
pandemia foram diversas demonstragdes de autonomia dos entes subnacionais, mesmo a
contragosto do chefe do poder executivo. As tentativas de contestar os decretos de lockdown,
adotados por governadores e prefeitos, o boicote a vacina CoronaVac produzida pelo instituto
Butantan em parceria com a biofarmacéutica chinesa Sinovac, a assinatura de decretos federais
redefinindo as atividades essenciais que deveriam ser mantidas durante a pandemia?®, sdo
alguns exemplos da tentativa do governo federal de coibir a autonomia dos seus Entes
Federativos. Embora ja houvesse a garantia legal de que Estados e Municipios legislassem sobre
tais questdes em seus territdrios, ainda foi necessaria a intervencao do STF (Supremo Tribunal
Federal) em algumas situacdes.?®® Esse cenario expde o fim de uma era de hegemonia do
Estado, visto que no contexto de uma sociedade globalizada, exigiu-se a participacao direta de
diversos atores atuantes internacionalmente, e ndo apenas de um Unico sujeito exercendo
monopolio no ambiente internacional; desse modo, o ente estatal se viu obrigado a aceitar a
coexisténcia participativa com as unidades subnacionais.?*

Contudo, dada a auséncia de dispositivos legais que viabilizem a atuacdo
paradiplomaética no contexto brasileiro e considerando que a Constituicdo Federal atribui apenas

ao governo central competéncia de representatividade internacional, as demais unidades da

21 OLIVEIRA, Patricia; NERY, Tiago. O papel da politica externa brasileira e da paradiplomacia na
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federacdo ndo encontram uma politica externa regulamentada, que promova, regulamente ou
oriente a sua atuacdo no cenario mundial, mesmo quando da necessidade de suprir demandas
locais.

Recentemente, o Supremo Tribunal de Justica precisou anular o Decreto 10.239/20 no
qual o presidente Jair Bolsonaro determinava a exclusdo dos governadores dos estados
amazonicos do Conselho da Amazonia Legal.?® O Conselho, criado em 1995, é um 6rgéo
colegiado que delibera e decide as politicas publicas para preservacdo e desenvolvimento da
regido. Apds o decreto do presidente, o conselho passaria a ser integrado apenas pelo vice-
presidente, Hamilton Mourdo, e os ministérios do governo federal; excluindo a participagéo do
Consorcio da Amazonia Legal, formado pelos nove estados que compdem a regido e que,
inclusive, haviam conseguido retomar as negocia¢des diretamente com 0s principais paises
financiadores do Fundo Amazonia, Noruega e Alemanha, tendo em vista a paralisacdo de
movimentacdo pelo governo federal.?8¢

Esses recentes conflitos de interesses entre o governo atual e as unidades subnacionais,
contudo, ndo indicam a completa recusa da atividade paradiplomatica pelo Estado brasileiro. A
caracteristica de ser uma acdo paralela ou complementar a diplomacia de um governo central,

tal qual ressaltado na definicdo apresentada nesta pesquisa, ja foi admitida pelo Ente estatal.

E possivel constatar ao longo dos anos tentativas de se ajustar institucionalmente a
existéncia da paradiplomacia com a criacdo de 6rgdos que acompanham este
fendmeno a partir da estrutura da Administracdo Publica. Nesse sentido, desde 1997
h& uma adaptacdo do arranjo do Ministério das Rela¢des Exteriores para lidar com a
acao internacional dos governos estaduais e municipais. Atualmente funcionam, de
acordo com o Decreto 9683 de janeiro de 2019, que dispde sobre a estrutura
regimental do MRE, a Assessoria de Relacfes Federativas com o Congresso e 0s
Escritorios de Representagio Regional do Ministério das RelagGes Exteriores. 28

Fora do cenério nacional brasileiro, a Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) também
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tem desenvolvido diversas agdes com a parceria de governos subnacionais,®® como o Programa
do Pacto Global das Cidades (PPGC), o Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), o Fundo das Na¢6es Unidas para a Crianca (UNICEF) e da Organizacédo das Nagdes
Unidas para a Alimentacédo e a Agricultura (FAO), dentre outros.

Por outro lado, com o intuito de compartilhar experiéncias advindas do mesmo contexto
ou pauta de atuacdo, 0os proprios governantes subnacionais tém se unido a fim de criar
verdadeiras redes de interacdo internacional. A saber: Projeto Mega-Cities; Cities Alliance;
Eurocities; Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU); Rede de Mercocidades; Governos
Locais pela sustentabilidade (ICLEI); e C40 Cities?® - a Eurocities e a rede Mercocidades seréo
abordadas devidamente nos itens 2.2 e 3.1 respectivamente. Essa troca de experiéncias
proporciona “um ganho politico aos seus governos, tanto no palco das dindmicas internacionais
como nas demandas para gerir assuntos externos de interesses locais.”?%

Conforme evidencia Fernando Rei, a necessidade de cooperacdo, que faz o0 mundo mais
independente, o torna mais vigiado em relacdo ao passado, ressaltando a nova légica de poder
nas relacdes internacionais, de compromisso e monitoramento. Nesse sentido, os problemas
ambientais em geral encontram solugdes satisfatérias se negociadas e regulamentadas pelo
conjunto dos Estados, “sem desconsiderar o papel de novos atores no cenario internacional, que
articulam interesses numa dindmica mais eficiente de acompanhamento e proposi¢do”. 2%

Portanto, sendo o direito dindmico e ante a necessidade do direito internacional
acompanhar as modificagdes, e da exigéncia de uma gestdo diferenciada em um mundo
globalizado, a nova realidade almeja uma atuacdo mais proxima e direta com os diversos
problemas a serem resolvidos,?®? inclusive no &mbito ambiental.

Conclui-se neste diapasdo que, ainda assim, mesmo com as limitagdes constitucionais,

0s estados-membros e municipios vém atuando em suas areas de competéncia, assim como
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utilizam suas garantias constitucionais para “incrementarem suas atividades de ambito
internacional, provocando adaptacdes na estrutura administrativa do Governo Federal.”?%

Winter e Montenegro aduzem que “embora ainda exista dissenso sobre a defini¢do de
paradiplomacia em virtude da falta de marco regulatorio para a atividade, ¢ pacifico o
entendimento que a atividade dos governos subnacionais ndo inviabiliza outras atuagdes na
politica externa dos governos centrais.”?% Mas, para uma paradiplomacia efetiva no ambito das
cidades, em especial, é necessario “que a unidade ndo central tenha uma estrutura destinada a
interlocu¢do com as outras unidades subnacionais e com o governo central,”?% fato que ocorre
no ambito das mercocidades, assunto que sera exposto no capitulo 3.

Ressalta-se que a atividade paradiplomatica deve ser continua, ou seja, ndo pode
representar algo esporadico ou excepcional. Para que a paradiplomacia seja configurada como
independente do governo central, ela precisa ser constante e objetivar a ampliacdo da
participacdo local no ambito internacional.?%

Neste topico, buscou-se analisar a paradiplomacia, a atuacao internacional das unidades
ndo centrais (atores) de modo paralelo a atividade do Estado (Unido), através da busca por uma
nova sociedade internacional que atenda as demandas participativas na qual novos atores sdo
bem vindos e necessarios. As unidades subnacionais tém ganhado espaco, consolidando-se
mediante o objetivo de efetivar suas demandas locais e urgentes.

Com finalidade de aprofundar a argumentacéo, evidenciou-se que ha uma lacuna legal
para o desenvolvimento da paradiplomacia no Brasil, uma vez que ndo ha competéncias
especificas pré-definidas para tal atividade na legislacdo brasileira, assim sua atuacdo embora
ocorra ante a ndo vedacao constitucional, ndo possui um marco regulatério. Ndo obstante a
caréncia de um respaldo juridico, verifica-se que as cidades tém se amparado cada vez mais nas
praticas paradiplomaticas para viabilizar sua atuacdo internacional de modo complementar a
atividade estatal.

No préximo topico serdo apresentados alguns aspectos relativos as demandas de
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integracdo nos espacos transfronteiricos, principalmente devido ao entendimento de que este é
um espaco de exceléncia a dinamica paradiplomatica. Por ora, se da como concluida a tarefa de
apresentar a paradiplomacia tendo em vista aspectos histdricos, politicos e globais. Além de
suas caracteristicas, 0s pressupostos que norteiam a pratica e 0 seu impacto na gestao publica,
espera-se ter alcancado o entendimento que, embora a paradiplomacia tenha objetivos
especialmente voltados ao desenvolvimento econémico, social e de preservacdo ambiental, e
que as atividades paradiplométicas tenham alcancado bastante visibilidade no palco das

negociagdes internacionais, ainda ndo ha um aparato juridico que legitime a sua realizacéo.

2.1 ODIREITO DAS FRONTEIRAS

Obijetiva-se com este tdpico fundamentar a relevancia e a problematizacdo da situacao
de integracdo pelos atores subnacionais através da paradiplomacia, avaliando-se a integracao
transfronteirica, principalmente em ambito do MERCOSUL. Considera-se que 0 processo de
integracdo mercosulino, aliado as divergéncias entre as liderancas dos governos centrais,
sinaliza a pertinéncia estratégica do posicionamento e das politicas publicas levadas a cabo
pelos governos subnacionais, uma razdo contextual que fundamenta a hipotese apresentada
nesta tese.

Por isso, o tratamento juridico das fronteiras é de primordial importancia para a
realizacdo dos processos de integracdo regional. Desse modo, pretende-se analisar se a
integracdo transfronteirica atraves da paradiplomacia constitui-se em estratégia para abrandar a
crise dos residuos.

No processo de consolidacéo dos Estados Nacionais Modernos, as fronteiras cumpriram
um papel decisivo ndo s6 na delimitacdo dos espacos politico-geogréaficos, que constituiram os
novos territorios, como também na demarcacdo de uma soberania nacional e na propria
constituicdo de um ideal identitario.?®” Na era do moderno Estado-nacdo, inaugurada pela
Revolucdo Francesa em 1789, multiplicaram-se os movimentos nacionalistas em busca de
unificar territérios e consolidar uma identidade nacional sob um mesmo marco territorial.2%

Porém, mesmo antes da globalizacéo expor a debilidade de tais demarcacdes, inimeros

2T OLIVEIRA, Naia; BARCELLOS, Tanya M. de. Fronteiras no mundo globalizado: o fim dos limites? In:
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p. 97.

107



outros fatores ja evidenciavam sua fragilidade. No livio Gomorra?®, o jornalista Roberto
Saviano, infiltrado em uma das méfias mais violentas do mundo, revela a existéncia de um
sistema de transporte internacional e clandestino de mercadorias e de residuos, com
ramificacOes empresariais por diversos paises, especializada no ilicito transfronteirico. Esse
relato impactante é apenas um dos exemplos pontuais de como a aparente ordem fronteirica
encerra profundas distor¢des e manipulagdes.

Muitos fatores internos e externos confluem para compor tal cenéario de contrastes e
contradic¢bes. O primeiro, ainda considerando as fronteiras nacionais, esta na propria tentativa
de criar uma distingdo artificial entre dois grupos: compatriotas e estrangeiros. Muitas
fronteiras, elaboradas arbitrariamente segundo arranjos politicos ou através de embates bélicos,
sdo, do ponto de vista sociologico, praticamente inconcebiveis. E o caso da “Fronteira da Paz”
entre o Brasil e o Uruguai.

Assim é conhecida a unido das cidades de Santana do Livramento, no Rio Grande do
Sul, e a cidade de Rivera, na Republica Oriental do Uruguai. Neste canto do Pampa
Gaucho, esse conceito de fronteira parece distar da ideia frequente, pois basta
atravessar uma rua, sem cancelas, sem guardas, sem passaportes, para estar do lado
de la. Familias com integrantes de uma e outra nacionalidade, ou tendo as duas -

conhecidos como “doble chapa” — sdo uma realidade constante, sem contar a partilha
de tradigdes, de habitos e da compreenséo linguistica reciproca.3®

Nesse caso, a fronteira parece simplesmente inexistir. Os individuos se inter-
relacionam, exercem seus oficios, constituem familia como se ndo houvesse nenhum limite
geografico. Embora a harmonia descrita torne o marco fronteirico um aparato meramente
simbdlico, a regido ainda parece carregar o estigma de ser uma zona de risco a soberania
nacional, tal qual se observa pelo aparato militar presente nas cidades préoximas.3*

E importante ressaltar que as fronteiras, além de arbitrérias, ndo sdo definitivas e estdo
sujeitas a mudancas, gerando inclusive, novos tipos de conflitos, principalmente para 0s
habitantes das regides fronteiricas. Um exemplo emblemaético, retirado da histéria brasileira,
embora ndo tdo recente, € o caso da guerra Guaranitica, na qual jesuitas e indigenas
confrontaram portugueses e espanhdis por ndo aceitarem as novas fronteiras da ent&o colonia
portuguesa, redefinidas pelo Tratado de Madri.

Outro fator diz respeito as regides fronteiricas em si. Do ponto de vista geogréfico, as

regides fronteiricas estdo submetidas a certo grau de distanciamento do epicentro nacional. Essa

299 SAVIANO, Roberto. Gomorra. 13 ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2021.
300 TURATTI, Deisemara. Direito Fronteirico: a experiéncia da fronteira da paz. Editora Deviant, 2019, p. 2.

301 TURATTI, Deisemara. Direito Fronteirico: a experiéncia da fronteira da paz. Editora Deviant, 2019, p. 3.
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descentralizacdo acaba impactando negativamente em diversos indicadores da qualidade de
vida dos moradores de tais regides. Segundo levantamento do Instituto de Desenvolvimento
Econdmico e Social de Fronteira (IDESF), as chamadas “cidades gémeas”, ou seja, cidades
divididas por uma demarcacdo fronteirica, apresentam os mais altos indices de homicidios do
pais. Enquanto a média nacional, em 2016, foi de 27,85 mortes a cada grupo de 100 mil
habitantes, algumas cidades de fronteira, como Paranhos (MS), Coronel Sapucaia (MS) e
Guaira (PR) apresentam os alarmantes indices 109,70; 67,04 e 64,06 de homicidios. Algumas
cidades gémeas também lideram os numeros em relacdo a suicidios. Considerando que a média
brasileira é de 5,13 mortes por suicidio a cada 100 mil habitantes, a cidades de Chui (RS),
Paranhos (MS), Acegua (RS) e Bela Vista (MS) alcangam os expressivos numeros de 31,2;
29,3; 21,1 e 20,62 de suicidios, respectivamente. 302

Esses indices normalmente estéo atrelados a ocorréncia de outros crimes transnacionais,
como o trafico humano, de drogas e de armas, contrabando internacional de mercadorias,
residuos e o descaminho, além da prdpria auséncia ou ineficiéncia do Estado em promover a
protecdo as comunidades fronteiricas,3* impactando também em outros indicadores da
qualidade de vida nessas regides. Devido a falta de uma situacdo econdmica favoravel, por
exemplo, muitos jovens sdo induzidos a pratica de atividades ilicitas, como o contrabando, e
acabam em situacOes de fuga, envolvendo-se em acidentes e aumentando a incidéncia de
vitimas de transito, outro indice elevado nessas regides.3%

A falta de acOes mais efetivas por parte dos governos centrais para a melhoria das
regides fronteiricas carrega o ranco de ser uma pratica antiga. Historicamente, os projetos de
desenvolvimento e expansdo de infraestrutura nacionais ndo eram direcionados para essas
areas. A partir da ideia de que a preservacdo da soberania s6 seria mantida por meio de um
principio de intocabilidade e que as fronteiras seriam regies por demais expostas ao alcance

do “inimigo”, a aten¢do do Estado era voltada quase exclusivamente a aspectos relativos a

302 \DESF. Diagnésticos do desenvolvimento das cidades gémeas do Brasil. Educacdo, Salde, Economia e

Seguranca publica; a analise dos numeros. Editora IDESF, 2018. Disponivel em: https://www.idesf.org.br/wp-
content/uploads/2018/08/Diagn%c3%hb3sticos-do-desenvolvimento-das-cidades-g%c3%aameas-do-Brasil-
internet.pdf. Acesso em: 05 jan. 22.
303 SILVEIRA, Vladimir O. da; SILVA, Elio R. Chadid da. A efetividade dos direitos humanos como fator de
Desenvolvimento nas fronteiras globalizadas do Mercosul. Revista Juridica. p. 425. Disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/
bibli_informativo/bibli_inf_2006/Rev-Juridica-UNICURITIBA_n.53.18.pdf. Acesso em: 05 jan. 22.
304 |DESF. Estudo do IDESF mostra que fronteiras brasileiras ttém indicadores alarmantes em todas as
areas essenciais. IDESF, 2018. Disponivel em: https://www.idesf.org.br/2018/08/28/estudo-do-idesf-mostra-
que-fronteiras-brasileiras-tem-indices-alarmantes-em-todas-as-areas-essenciais. Acesso em: 06 fev. 22.
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defesa ou militarizacd0.3®® E num pais de dimensdes continentais como o Brasil, tal
predisposicdo estatal pode ter gerado graves impactos no desenvolvimento de infraestrutura
para as cidades da regiéo.

Conforme artigo 20, § 2° da Constituicdo Federal, de 1988, constitui-se como
fronteira®®® “a faixa de até cento e cinquenta quildometros de largura ao longo das fronteiras
terrestres” e é considerada fundamental para defesa do territério nacional.®®” O Brasil possui
fronteiras com 10 dos 12 outros paises da América do Sul e cerca de 30% do territério nacional
esta dentro do limite de fronteira.3%® Portanto, o limite juridico do territério é ancorado pela
acdo institucional nacional como forma de separacéo entre povos e paises. Essa faixa terrestre
que se estende por 16,9 mil quilémetros contabiliza, segundo dados do IBGE em 20213%, um
total de 588 municipios inseridos nela.

O terceiro fator decorre das novas dindmicas internacionais fomentadas pela
globalizacdo - tal enumeracdo tem por objetivo propor meramente uma sistematizacdo de
abordagem a questdo das fronteiras, uma vez que as inimeras particularidades de cada regido
ou pais exigiriam um olhar muito mais acurado e que ultrapassaria as pretensfes do presente
estudo. A partir das Ultimas décadas do século XX, novas atividades econémicas e comerciais
foram desenvolvidas, grandes corporacdes industriais e organizacdes financeiras surgiram, e
indmeras transacdes e fusGes movimentaram o cenario da economia mundial. Devido a
globalizacdo, operou-se uma integracdo global, vislumbrando-se um mundo em constante
encolhimento, reordenando as relagdes de poder interregionais e transpondo fronteiras através

de um novo paradigma: o virtual.31°

305 OLIVEIRA, Tito Carlos Machado de; NASCIMENTO, Rainne Feitosa do. Fronteira, Paradiplomacia e
Desenvolvimento. In: Mongdes: Revista de Relagdes Internacionais da UFGD. Disponivel em:
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Acesso em: 20 fev. 22.
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em: 10 mar. 2022.
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A globalizacdo é melhor entendida como um fenémeno espacial, desmentindo uma
continuidade onde o &mbito global comeca e onde termina o local. 1sso denota uma
mudanga na forma espacial da organizacéo e atividade humana e nos padrdes de
atividades transcontinentais e inter-regionais, na interagéo e no exercicio do poder.3*
A partir dessa nova perspectiva, abandona-se a concepcao de fronteira enquanto limite
estatal e passa-se a ver a regido fronteirica como detentora de possibilidades comerciais e de
cooperacdo internacional.®!? Entretanto, por outro lado, a caracteristica “ultraliberal” do modelo
capitalista de globalizagdo promoveu uma potencializagcdo do papel de grandes corporagdes
multinacionais, que passaram a atuar de modo mais independente as politicas governamentais
e até mesmo em relacéo a necessidades sociais legitimas.3'® Assim, num cendrio ja fragilizado
pela caréncia de politicas publicas, devido as diferentes legislacdes e costumes que caracterizam
cada um dos lados que compdem o marco fronteirico, acarreta-se 0 agravamento da situacao
nas regides de fronteira.3'
Outro impacto dessa nova dindmica mundial monetarizada, tal como aprofundado no
capitulo anterior, mas agora sob o viés da questao fronteirica, esta na crise ambiental:
Para tanto, a natureza tem sido apropriada por estes agentes capitalistas e, no tangente
a sua insercdo global, a flexibilizacdo e permeabilidade das fronteiras tém levado a
uma maior pressdo sobre 0 meio ambiente em fungéo da producdo de mercadorias e
ocupacdo de espacos que atendam aos largos niveis de consumo das sociedades
contemporaneas.3'®
E no atual cenario de crise, a questdo da gestdo dos residuos assume, também nas
fronteiras, um dos problemas para os quais urge solucdes. Frente as diferentes condicGes
politicas, econdmicas, historicas, legais e culturais dos distintos povos que partilham a mesma

faixa transfronteirica, diferentes possibilidades de intervencdo e viabilidade de aplicacdo de

311 HELD, D.; MCGREW, A. Prés e contras da globalizacao. Tradugao de Vera Ribeiro. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar, 2001, p. 273.
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transfronteiri¢o na capacidade de gerir projetos financiados pela Europa com entidades vizinhas, mas também a
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PAYRE, R. The importance of being connected. City networks and urban government: Lyon and Eurocities
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politicas pablicas acabam sendo destinadas a mesma unidade ambiental, o que, de um modo
geral, tem se caracterizado pela ineficiéncia ou nulidade da gestdo dos residuos solidos,
resultando em uma degradagdo ambiental ainda maior.
Por conseguinte, as movimentacdes transfronteiricas destes residuos solidos trazem
consigo grande desgaste politico e financeiro aos Estados e, sobretudo, operacional
aos agentes envolvidos, tal qual o caso dos residuos solidos urbanos (RSU) gerados
em cidades de fronteira. Uma vez que se materializam factualmente barreiras
burocraticas e legais, econdmicas e culturais das partes envolvidas, expondo as

impossibilidades e a fragilidade na atribuicdo de responsabilidades especificas em
espacos transfronteirigos.3!6

Levando em consideracdo caracteristicas da fronteirizacdo como proximidade e
compartilhamento de dificuldades, naturalmente existiria um interesse na melhoria das
condicbes do outro, isto é, da cidade ou regido vizinha. Contudo, os beneficios e avangos,
principalmente a partir do envolvimento de atores ou institui¢des do outro lado, ainda acabam
sendo observados com certo receio e desconfianga. 3’

Nesse sentido, apesar de toda a integracdo promovida pela globalizacao, ainda é preciso
criar mecanismos de intermediagdo para que os diferentes atores, distanciados pelas fronteiras,
apesar de sua vizinhanga préxima, encontrem solugdes para problemas locais e resistentes a
abordagens unilaterais. Esse papel tem sido cumprido, conforme veremos mais detalhadamente
no préximo topico, pela paradiplomacia, devido a sua potencialidade para atender objetivos
especificos de uma regido a partir do dialogo e a articulacao entre atores e instituic@es locais.

A paradiplomacia transfronteirica pode ser entendida como uma estratégia politica
importante para o desenvolvimento econdmico e social continuado das regides
limitrofes, bem como representa importante instrumento para a reducdo de assimetrias
possibilitando a aproximacao das politicas publicas subnacionais que buscam a
combinacdo dos interesses locais e internacionais por meio do atendimento aos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel e a Agenda 21. As praticas

paradiplomaticas realizadas nesse campo utilizam instrumentos como os planos de
acdo que propdem projetos de cooperagdo conjunta entre os atores. 18

A priori, a paradiplomacia apresenta caracteristicas segundo a regido na qual é praticada

e, adaptada as regibes fronteiricas, comumente ndo € destinada a aquisi¢do de uma relevancia
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https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 20 fev. 22.
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global.31° E, mesmo que as atividades paradiplomaticas tenham por objetivo alcancar objetivos
globais, nenhuma atividade possui personalidade internacional juridica, impossibilitando-as de
“realizar tratados, acordos internacionais ou praticas que possam contrariar a ordem e a
soberania nacional”.3%

Para suprir as lacunas do vazio de uma regulacdo juridica, a paradiplomacia busca
estabilizar as relagdes bilaterais por meio de acordos que viabilizem a convergéncia de
interesses entre as partes envolvidas.®?! Contudo, a falta de uma regulamentacéo juridica faz
com que as agdes internacionais dos governos estaduais e municipais sejam muitas vezes
ocasionais, informais e pouco sistematizadas.3??

Se fronteira é, doravante, recolocada sob a légica de um novo paradigma da circulagéo
global, visto que é por ela que os fluxos se materializam conquanto relagdo ao
desenvolvimento, 0s questionamentos tedricos caminharam substantivamente em
direcdo a um novo conceito de gestdo e de poder decisorio sobre as a¢fes realizaveis,
justamente porque a crise do modelo centralizador ocorre na medida em que se

iniciava uma pressdo por autonomia baseada numa redistribuicéo de poder por parte
dos atores locais.?*

Para que se efetive esse novo conceito de gestdo, seria preciso a instauragcdo de novos
dispositivos globais que corroborassem e instituissem a sua pratica, uma vez que o modelo
decisorio internacional, baseado no consenso entre os Estados, esgotou-se ante o impasse para
resolver boa parte das questdes suscitadas com a globalizacdo, como por exemplo: regulacéo
das financas, do comércio e da economia; a partilha menos desigual da renda e os direitos
sociais; a protecdo do meio-ambiente e a luta contra 0 aguecimento global; dentre outros, e com

ele a propria perspectiva de “vislumbrar a sociedade dentro dos limites territoriais dos
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Estados”.3%*

A ineficacia em relacdo ao modelo decisorio estatal e a urgéncia para tratar das questdes
globais promoveu certo descrédito ao Direito Internacional Publico, encarregado de regular as
relacGes entre diferentes atores internacionais, mas que, por si so, carecia de uma perspectiva
intersistémica para resolver os problemas da atualidade.®?> Fomentou-se assim a necessidade
de revisdo da abordagem adotada no cenario internacional:

Sob o ponto de vista dos efeitos, essa auténtica ressaca, que abala os habitos e os
métodos mais estabelecidos das outras disciplinas, afeta especialmente o direito, por
manter uma relacdo a tal ponto profunda com o Estado que, as vezes, acreditamos
intuitivamente dever identificd-los um ao outro. Alias, pode-se fazer uma ideia muito
imperfeita quanto a sua progressao, ao se observar 0 recurso crescente as expressdes
- muitas vezes intercambidveis em suas intencBes - “direito global” e “direito
transnacional” no mundo juridico.3?

Contudo, cabe ao direito acompanhar pari-passu as modificagcdes sociais, sobretudo
relativas a atuacdo juridica dos novos atores que potencialmente podem influenciar as relacdes
internacionais, mesmo que isso signifique reconhecer a perda da hegemonia estatal.®?” Assim,
encerradas sob a mesma nomenclatura de “direito global”, uma variedade de pesquisas e
praticas que, embora tratem das mais diversas tematicas, enfrentam o mesmo desafio de renovar
o paradigma e o curriculo do direito tradicional.®?® Enquanto uma tentativa de aprimorar as
decisdes do direito internacional, o direito global, a partir do modelo da Escola de Bruxelas®%,

orienta-se por ao menos duas caracteristicas metodologicas essenciais. A saber:
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https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/rdi/article/view/4982/pdf. Acesso em: 25 fev. 22.
329 A Escola de Bruxelas foi um grupo pensadores, composto maioritariamente por juristas, mas também por
filosofos e 16gicos, centrados nas figuras de Chaim Perelman a Eugene Dupréel, que a partir de 1945 deu
importantes contribui¢Bes para uma nova abordagem do Direito e da Filosofia na Bélgica. CENTRE
PERELMAN. L apport des philosophes de I’Ecole de Bruxelles d’Eugéne Dupréel a Chaim Perelman.
Disponivel em: www.philodroit.be/L-apport-des-philosophes-de-I-1518?lang=fr. Acesso em: 28 fev. 22.
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a) Uma abordagem micro-juridica, através da anélise de casos praticos e tendo por
base a perspectiva dos atores ao invés de pautar-se em conceitos fontes e ordenamento
juridico;

b) Um estudo empirico a partir do seu contexto, principalmente a partir dos

dominios da vida social afetados pela globalizagéo.3*

Contudo, ainda ndo ha sinais de reconhecimento da paradiplomacia pelo direito global
ou mesmo internacional. Principalmente no contexto das fronteiras, as oportunidades surgem
comumente a partir da atuacdo de seus atores locais com o incremento das acGes de cooperagédo

por agentes externos.

Para tanto, destaca-se uma série de designios, agdes e projetos de interacdes
binacionais nas regides de fronteira dado por um conjunto de atores, entidades,
organismos e instituicGes cada vez maior, que, de forma geral, destravam as malhas
(de circulagao), redimensionam os nos (de intermediagdo) para novas atribuicdes e
perspectivas e, concomitantemente, abonam as redes (de cooperacdo, de colaboragéo
ou de competicdo) para novas oportunidades de criacdo, vitalizagdo e
redimensionamento.®3

Com base nessa reflexdo, a pergunta que surge é: quais estratégias e politicas de
cooperacdo sdo as mais eficazes para serem utilizadas internacionalmente e em nivel
continental?3%? J4 ha algumas décadas, o desenvolvimento sustentavel local tem sido alcancado
apelando para o nivel local e enquadrando-o em uma metodologia multi-atores, participativa,
de baixo para cima.3*® Essa ideia de desenvolvimento enquadra-se perfeitamente na retérica
institucional sobre a cooperacéo transfronteirica.33

Na Europa, a existéncia de cooperacéo transfronteirica3®® continental é considerada uma

estratégia de éxito e ja é desenvolvida com diferentes graus de intensidade em seu territorio.

330 WWAEYENBERGE, Arnaud Van. Direito Global: Uma teoria adequada para se pensar o direito ambiental? In:
Revista de Direito Internacional. Vol. 14, n° 3. 2017. Disponivel em:
https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/rdi/article/view/4982/pdf. Acesso em: 25 fev. 22.
3L OLIVEIRA, Tito Carlos Machado de; NASCIMENTO, Rainne Feitosa do. Fronteira, Paradiplomacia e
Desenvolvimento. In: Mongdes: Revista de Relagdes Internacionais da UFGD. Disponivel em:
https://ojs.ufgd.edu.br/index.php/moncoes/article/view/7227/4073. Acesso em: 19 fev. 2022.
332 AVENI, Alessandro. Experiéncias internacionais em faixas de fronteira. In: PEGO, Bolivar (Coord.)... [Et.
Al]. Fronteiras do Brasil: uma avaliagio de politica publica. Volume 1. Rio de Janeiro: Ipea, Ml, 2018, p. 47.
333 MEGA, V. Our city, our future: Towards sustainable development in European cities. Environ. Urban.
1996, 8, 133-154.
334 | IMA, Filipe. As dinamicas territoriais no espaco de fronteira na fachada atlantica peninsular: A eurocidade
Valenga/Tuy. In: Cadernos 2012, 4, 75-86.
335 Vieira adverte que “ao mesmo tempo em que o0s processos de integracao regional sdo replicados em diversos
continentes, o modelo institucional que devera perdurar ainda parece ser uma incognita, a despeito das
insistentes copias que se fizeram do desenho europeu, sem por vezes construirem-se mediagdes locais mais
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Desde de 2007, com o Tratado de Lisboa, consolidaram-se os acordos do tipo comunidade
econémica. O objetivo era avancar na integracdo para uma sociedade multinacional integrada
na Europa, processo instaurado com a transformacdo da Comunidade Econdémica Europeia em
Unido Europeia, em 1992, mediante o Tratado de Maastricht, e cujos fundamentos remontam
aos acordos de Schengen, iniciados em 1985. Assim, 0 espaco europeu foi considerado uma
efetiva unido politica e, portanto, almejou-se transformar a “cooperacgdo transfronteirica em
algo mais que uma livre circulagdo entre nagdes soberanas.”33

Com isso, a Unido Europeia objetivou superar o conceito de fronteira no aspecto de
limite da soberania. Isto pois, a convergéncia e a divergéncia dependem da atuagdo das decisGes
politicas e do governo em diferentes niveis. “Para atingir o objetivo, entretanto, ¢ preciso o
apoio do Estado democratico; em outras palavras, da participagdo da sociedade civil.”3%

Em que pese a importancia do conquistado com a cooperagdo em ambito europeu,
aponta-se que “nem tudo sao flores” e que dificuldades existem no que se refere a UE quanto a
cooperagdo continental. “Entre as criticas, argumenta-se que ha duas vertentes na UE que nem
sempre sdo ou podem ser alinhadas: a perspectiva da UE e a dos Estados. Alessandro Aveni
aponta que nesse aspecto o Brasil possuiria certa vantagem em relacdo a UE, ao menos no trato
de questdes internas:

A justificativa ¢ que, na UE, apostou-se ser possivel atender as exigéncias globais e
locais com um governo de diferentes niveis de descentraliza¢do, o que implica que

haja um delegar de soberania dos Estados para a UE. Esta configuracdo ¢é diferente da
dos Estados Unidos e do Brasil.3®

Partindo do exemplo da Unido Europeia, objetiva-se refletir sobre as préaticas de governo
nas cidades gémeas (municipios em linha de fronteira) e trazer a tona questdes como a oferta
de servigos para a populacdo fronteirica e possibilidades de gerenciamento de cidades
pertencentes a dois paises diferentes,3° inclusive em relacdo a pauta dos residuos. Ambas as

questdes esbarram nas dificuldades advindas das legislacdes diferentes em cada pais. Assim, 0

adequadas.” VIERIA, Gustavo Oliveira. Integragdo (trans)fronteirica no mercosul via paradiplomacia. In:
WINTER, Luis Alexandre Carta (Organizador). Mercosul e seu cotidiano social, econdmico e juridico.
Curitiba: Instituto Memoria, 2020, p. 483.

336 AVENI, Alessandro. Experiéncias internacionais em faixas de fronteira. In: PEGO, Bolivar (Coord.)... [Et.
Al]. Fronteiras do Brasil: uma avaliagdo de politica publica. Volume 1. Rio de Janeiro: Ipea, Ml, 2018, p. 47.
337 AVENI, Alessandro. Experiéncias internacionais em faixas de fronteira. In: PEGO, Bolivar (Coord.)... [Et.
Al]. Fronteiras do Brasil: uma avaliagdo de politica pablica. Volume 1. Rio de Janeiro: Ipea, MI, 2018, p. 47.
338 AVENI, Alessandro. Experiéncias internacionais em faixas de fronteira. In: PEGO, Bolivar (Coord.)... [Et.
Al]. Fronteiras do Brasil: uma avaliagdo de politica pablica. Volume 1. Rio de Janeiro: Ipea, Ml, 2018, p. 48.
339 AVENI, Alessandro. Experiéncias internacionais em faixas de fronteira. In: PEGO, Bolivar (Coord.)... [Et.
Al]. Fronteiras do Brasil: uma avaliacdo de politica publica. Volume 1. Rio de Janeiro: Ipea, Ml, 2018, p. 48-
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desafio ¢ o planejamento em areas que tém demandas comuns para a prestacéo de servigos e ao
mesmo tempo o encontro de diferentes culturas, economias e legislacdes.3*° Nesse aspecto, a
UE tem avancado em relagdo aos consorcios entre municipios com estratégias para cidades
gémeas e redes de cidades.

Além disso, o que tem se verificado nas Ultimas décadas, conforme veremos no topico
a sequir, é que as redes de cidades também tém beneficiado ndo s6 os municipios de fronteira,
mas todas as cidades participantes, principalmente na obtencdo de cooperacgdo internacional,
seja na busca de investimentos externos e/ou cooperacdo técnica, e em outras demandas, como
a promocao do comercio exterior, turismo internacional etc. O MERCOSUL, por exemplo, tem
orgdos especificos para auxiliar na resolucdo de problemas transfronteiricos, como o Foro
Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos (FCCR) e o0 Grupo
de Trabalho de Integracdo Fronteirica (GTIF), que viabilizam o estudo e implementam soluc6es
que favorecem o desenvolvimento das regides fronteiricas.34

Conclui-se, conforme a exposicdo feita, que houve uma mudanca da concepcao de
fronteira, sendo esta entendida como uma area de interacdo entre Estados, na qual a cooperacédo
é o ponto de destaque. Nesse sentido, a paradiplomacia vem para auxiliar 0s municipios
fronteiricos, fomentando o trabalho em cooperacdo. A paradiplomacia apresenta-se como um
instrumento de desenvolvimento local, pois os acordos paradiplomaticos se perfazem no ambito
local de modo mais fluido, ou seja, “sem a rigidez dos tratados internacionais, permitindo a
comunicacdo direta entre os atores territoriais que utilizam lingua, leis e compartilham
aspiragdes conjuntas nas regides de fronteira.”3*? A paradiplomacia representa uma “ferramenta
que utiliza o poder do consenso matuo para a conversao de esforcos em agdes que atendem as
demandas locais.”3#

No proximo tépico seré abordado o processo de integracdo comunitaria promovida pela

340 AVENI, Alessandro. Experiéncias internacionais em faixas de fronteira. In: PEGO, Bolivar (Coord.)... [Et.
Al]. Fronteiras do Brasil: uma avaliagdo de politica publica. Volume 1. Rio de Janeiro: Ipea, Ml, 2018, p. 48.

341 GOMES, Joseli Fiorin. A contribuicdo da Rede Mercocidades para o desenvolvimento da integracéo
fronteirica junto ao MERCOSUL: o papel da paradiplomacia municipal sul-americana na concretizacéo da
integracdo regional em zonas de fronteira. In: RELACult — Revista Latino-Americana de Estudos em
Cultura e Sociedade. Vol. 2, 2016. p.245. Disponivel em:
https://periodicos.claec.org/index.php/relacult/article/view/264. Acesso em: 18 fev. 22.

342 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191 p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catdlica do
Parand. p.68. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 20 fev. 22.
343 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191 p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catolica do
Parana. p.68. Disponivel em:;
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 20 fev. 22.
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paradiplomacia na Unido Europeia. As Eurocities sdo um modelo eloquente dos beneficios
advindos da adocdo da paradiplomacia na gestdo municipal e que influenciardo de modo

decisivo as praticas paradiploméaticas mundiais, inclusive em relagdo a pauta ambiental.

2.2  AINTEGRACAO NA UNIAO EUROPEIA E AS EUROCITIES

Conforme apresentado anteriormente, a globaliza¢do consolidou a atuagdo dos atores
intergovernamentais na busca de estabelecer novas relacbes de cooperagdo e integracdo no
cenario mundial. Desde os anos de 1980, a integracdo regional tornou-se uma realidade
irreversivel, constituindo-se parte da agenda das cidades, as quais perceberam que ndo poderiam
depender apenas da vontade dos governos centrais para atender demandas locais e melhorar a
qualidade de vida de sua populacéo, exigindo sua atuacao inclusive internacionalmente. 34

O continente Europeu experienciou de modo muito especifico tal processo de
integracdo, conforme as caracteristicas econdmicas, sociais e histdricas que marcam a regido.
Mesmo antes da globalizacdo, o histérico de conflitos bélicos ja impunha a Europa a
necessidade de abrir didlogo entre diversos governantes para resolver questdes fronteirigas.34®
A germinacdo entre cidades surgiu apés o fim da Il Guerra Mundial, a fim de proporcionar
lagos de uni&o e cooperacao entre as cidades da Europa, difundindo-se pelo restante do mundo.

Além do contexto pds-guerra, muitas cidades europeias tiveram seu crescimento
demografico afetado por um intenso processo de emigracdo das popula¢fes rumo ao Novo
Mundo,3*® o que se exigiu repensar estratégias de atracdo das populagdes circundantes e
estrangeiras. Outros aspectos, como o surgimento do mercado Unico europeu, em 1993, o
alargamento da UE ao Leste Europeu, em 2000-2006,34" a implementacdo de uma moeda Unica
em 2002, o Euro, além do proprio tratado de Lisboa, j& abordado no tdpico anterior,

consolidando a formacdo da Unido Europeia, foram pontos decisivos no fomento de uma

344 GONCALVES, Heloisa Alva Cortez. A Rede Mercocidades e a gestdo dos residuos sélidos, por uma politica
de integragdo ambiental no Mercosul. In: WINTER, Luis Alexandre Carta (Coord). Mercosul - Mercosur e seu
cotidiano social, econdmico e juridico. Curitiba: Instituto Meméria, 2020, p.547.
345 CUNHA, Nidia Ferreira da. Cooperagéo Transfronteirica no Noroeste Peninsular: A Eurocidade Chaves -
Verin. Universidade De Lisboa. 2016. p. 7. Disponivel em:
https://repositorio.ul.pt/bitstream/10451/26414/1/ulfl228097_tm.pdf. Acesso em: 20 mar. 22.
346 TAVARES, Cesar. Governanca e cidades sustentaveis. In: GONCALVES, Alcindo; REI, Fernando.
(Organizadores). Governanga e paradiplomacia ambiental. Santos: Editora Universitaria Leopoldianum, 2015,
p.70.
347 CUNHA, Nidia Ferreira da. Cooperacéo Transfronteirica no Noroeste Peninsular: A Eurocidade Chaves -
Verin. Universidade De Lishoa. 2016. p. 7. Disponivel em:
https://repositorio.ul.pt/bitstream/10451/26414/1/ulfl228097_tm.pdf. Acesso em: 20 mar. 22.
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configuracdo politica decisiva para a integracao.

Nesse cendrio de reestruturacdo politica, as cidades passam a ganhar representatividade
ndo apenas no cenario internacional, mas também o reconhecimento do Estado central, de modo
a influenciar a politica externa estatal.34® Os avancos no sentido do reconhecimento das cidades
enquanto protagonistas das relagGes internacionais no ambito europeu ocorreram em quatro

fases distintas.3*? A saber, conforme Cunha:

e Entre 1950 e 1970 — O espago fronteirico da Escandinavia, da Alemanha e da
Holanda se destacou pelo protagonismo que suas autoridades locais assumem nas
suas acOes de cooperacdo, esbocando um possivel modelo de Euro-Regido;

e Entre 1971 e 1980 — Periodo no qual é consolidado o papel das autoridades
regionais com a criacdo da Associagdo Europeia de Regides Fronteiricas. Surgem
as Comunidades de Trabalho;

e Entre 1981 e 1990 — Entra em vigor, em 1981, a Convencdo de Madrid, que
possibilita a criacdo de um sistema juridico apto a permitir a assinatura de diversos
tratados bilaterais, conservando e respeitando a soberania e autonomia das nagoes
com diferentes marcos judiciais e institucionais. Tratados como a Convencao
Benelux, assinada em 1986, o Acordo de Viena, 1993, o Tratado de Bayonne, em

1995, entre outros;

e Entre 1991 e 2000 — Periodo marcado pela criacdo de programas de financiamento
comunitario, como o INTERREG,** por exemplo, oportunizando o surgimento de

novas organizacdes e projetos de cooperacéo ao longo das fronteiras®:.

Agregue-se a essa tendéncia de valorizagdo das unidades subnacionais, a busca de
amparo que algumas localidades, por vezes negligenciadas por seus governos centrais,

encontravam na dindmica de associagcdo com seus pares locais, através de parcerias, consorcios

348 APRIGIO, André. Paradiplomacia e Interdependencia, as cidades como atores internacionais. Rio de
Janeiro: Gramma, 2016, p. 106.
349 CUNHA, Nidia Ferreira da. Cooperagéo Transfronteirica no Noroeste Peninsular: A Eurocidade Chaves -
Verin. Universidade De Lishoa. 2016. p. 10. Disponivel em:
https://repositorio.ul.pt/bitstream/10451/26414/1/ulfl228097_tm.pdf. Acesso em: 19 mar. 22.
350 O INTERREG, ou Programa de Iniciativa Comunitaria para a Cooperacao Transfronteirica, Transnacional e
Inter-Regional, é um instrumento por meio do qual a UE promove a coesdo econdmica, social e territorial entre
autoridades locais e regionais. In: EUROCID. Interreg: Cooperacdo Territorial Europeia. Disponivel em:
https://eurocid.mne.gov.pt/interreg. Acesso em: 26 abr. 22.
351 CUNHA, Nidia Ferreira da. Cooperacéo Transfronteirica no Noroeste Peninsular: A Eurocidade Chaves -
Verin. Universidade De Lishoa. 2016. p. 11. Disponivel em:
https://repositorio.ul.pt/bitstream/10451/26414/1/ulfl228097_tm.pdf. Acesso em: 21 mar. 22.
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e redes.®®? Impulsionadas pela integracéo caracteristica da era da globalizacéo, desde o inicio
do século XX, as cidades criaram redes de cooperacdo entre si para aumentar a capacidade
competitiva e operar de forma mais eficaz.3%

Essas redes sdo sustentadas por uma complementaridade multifacetada de razdes
geograficas, funcionalidades no quadro territorial que compdem o seu contexto (provincia,
municipio, regido etc.), interesses politicos e econémicos partilnados. A nivel urbano, o
desenvolvimento territorial europeu parece ter adotado dois tipos de redes interurbanas. A
primeira é a rede de cidades europeias secundarias, ou ndo capitais, denominadas Eurocities,
iniciada em 1986 com um acordo formal na cidade de Roterddo - conforme sera detalhado a
seguir. Essa rede tornou-se um ator-chave e um poderoso lobby na concepcdo da politica urbana
europeia.®** Em segundo lugar, existe um conjunto de redes intermunicipais transfronteiricas
de diferentes origens, como as Eurometropoles, Eurodistritos, cidades gémeas ou irmas, e as
denominadas Eurocidades transfronteiricas, que, por meio de politicas de Cooperacdo
Territorial Europeia, aumentaram e consolidaram suas redes de cooperacéo transnacional. 3%

Durante uma conferéncia realizada na cidade de Roterddo, na Holanda, em 1986, um
grupo de representantes de onze grandes cidades se reuniu com académicos e industriais para
debater sobre o papel das cidades por tras da recuperacdo econdmica. Trés anos depois, outra
conferéncia é realizada, agora na cidade de Barcelona, na Espanha, na qual sdo firmados
acordos entre um grupo de seis cidades principais, assinalando definitivamente o surgimento
da rede denominada Eurocities.3%

Entre as mais interessadas nesta remodelagem da paisagem politica europeia,
destacaram-se as cidades de Barcelona, Lyon, Birmingham, Roterddo, Mildo e Frankfurt, que

logo se tornaram as lideres mais dinamicas do processo de criacdo e desenvolvimento dessa

352 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catdlica do
Parana. p. 94. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 19 mar. 22.
353 CHUCH, A.; Reid, P. Urban power, international networks and competition: The example of cross-border
cooperation. Urban Stud. 1996, 33, 1297-1318.
354 EWEN, S.; HEBBERT, M. European cities in a networked world during the long 20th century. Environ.
Plan. C. 2007, 25, 327-340.
355 JANCZAK, J. Old Borders—New Challenges, New Borders—Old Challenges: De-Bordering and Re-
Bordering in Contemporary Europe. Logos Verlag. Berlin, Germany, 2019, p. 159.
356 EUROCITIES. History: from 1986 to present day. Disponivel em:
http://wsdomino.eurocities.eu/eurocities/about_us/history. Acesso em: 18 mar. 22.
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rede de cooperacdo.®*” Em 2011, a rede ja contava com a participacdo de 136 cidades, nas quais
se incluiam a maioria das capitais europeias, evidenciando uma rapida adesao por parte dos
demais municipios europeus — tal qual apresentado no quadro a seguir, elaborado com base no

relatério Developing Europe’s urban model: 25 years of Eurocities:

Ano Ndmero de membros
1993 44
1994 63
1995 70
1996 72
1997 75
1998 81
1999 84
2000 85
2001 92
2002 95
2003 110
2004 114
2005 118
2006 127
2007 130
2008 132
2009 133
2010 136
2011 136

Tabela 3 - Evolucdo da adesdo na Eurocities

Fonte: Elaborado pela autora®®

357 BLOOMFIELD, Jon. Developing Europe’s urban model: 25 years of Eurocities. p. 10. Disponivel em:

https://nws.eurocities.eu/MediaShell/media/Developing_Europe_s urban_model - 25 years_of EUROCITIES-

NVAT_12212.pdf. Acesso em: 19 mar. 22

358 Elaborado com base no grafico “Evolution of EUROCITIES’ membership (full & associate members) from

Jan 1993 to Jan 2011”7 In: BLOOMFIELD, Jon. Developing Europe’s urban model: 25 years of Eurocities. p.
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Conforme o quadro, evidencia-se que até o ano de 2011, ou seja, dezoito anos apos o
levantamento iniciado em 1993, houve aumento de mais 200% no volume de adesdes a Rede —
considere-se tal adesdo como um dos resultados da Rede, uma vez que parte do trabalho das
Eurocities é engajar mais cidades a participarem do projeto.®*° Atualmente a Eurocities é a rede
de mais de 200 cidades, em 38 paises, representando 130 milhdes de pessoas, trabalhando em
conjunto para garantir uma boa qualidade de vida para todos. Esse é o futuro que as cidades
europeias tém trabalhado para construir através das Eurocities desde 1986.

O modelo de éxito estd pautado ndo apenas no compartilnamento de experiéncias e
soluces entre cidades que possuem interesses comuns, mas também na formagéo de um corpo
de conhecimentos novos advindos de grupos de estudos urbanos e de trabalhos sobre questdes
especificas, que incluem desde temas sobre transporte & regeneracdo ambiental, sobre
crescimento econdmico a crise migratéria — contando, inclusive, com profissionais
especializados em novas disciplinas®®,

O conceito Euraocitie ¢ particularmente interessante em termos de oferecer estrutura e
contelldos a um projeto que vai muito além da teoria e do convencionalismo
institucional. Agrupa localidades que se juntam para atender aos servicos publicos a
um custo mais baixo, o que é dificil de conseguir localmente ou individualmente.
Acima de tudo, servem também como plataforma para se qualificar para a assisténcia
da Unido Europeia, bem como outras possibilidades e financiamento por parte do
Estado, administracfes regionais ou provinciais. Em suma, a Eurocitie tenta formar

entidades com plena capacidade para solicitar e desenvolver projetos relacionados
com a cooperacdo transfronteirica.36!

Além disso, cabe ressaltar que essa atuacao internacional ndo se da apenas enquanto um

14. Disponivel em: https://nws.eurocities.eu/MediaShell/media/Developing_Europe_s_urban_model_-
_25_years_of EUROCITIES-NVAT_12212.pdf. Acesso em: 19 mar. 22.
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Parana. Disponivel em: https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf.
Acesso em: 20 mar. 22.

360 B OOMFIELD, Jon. Developing Europe’s urban model: 25 years of Eurocities. p. 10. Disponivel em:
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Union, as well as other possibilities and funding from the state, regional or provincial administrations.
In sum, the Eurocity attempts to form entities with a full capacity to request and develop projects
related to CBC [Commitment to cross-border]. Tradugdo nossa. Cf.: JURADO-ALMONTE, José Manuel;
PAZOS-GARCIA, Francisco José; CASTANHO, Rui Alexandre. Eurocities of the Iberian Borderland: A
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Sustainability. Published: 10 August 2020. p. 06. Disponivel em: https:// www. mdpi.com/2071-
1050/12/16/6438. Acesso em: 17 mar. 22.
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movimento externo as fronteiras estatais. A medida em que a gestdo municipal e as instituicdes
e conferéncias internacionais se aproximam, ocorre a aproximacao das cidades com as
dindmicas internacionais, de modo que ndo s6 sdo produzidos ganhos a sua populagdo local,
como também o0s municipios acabam transpassados por questdes do cenario internacional.%?
Um exemplo é o da pauta das mudancas climéticas que, a partir do Acordo de Paris, teve a
inclusdo das Eurocities de modo que se viabilizasse, por meio de solugdes e atores locais,
alcancar as metas do acordo3%,

Nas cidades que agregam o quadro de cooperacdo da rede Eurocities sdo evidenciadas
significativas melhorias, tais como:

e Tornaram-se entidades de cooperacgdo transfronteirica excepcionais, autbnomas e
suficientes;

e Sdo entidades que se beneficiam e trabalham em prol do desenvolvimento territorial
sustentavel, o qual é, de fato, a base da cooperacdo, juntamente com a gestao
partilhada dos servicos publicos e instalagdes. Os planos estratégicos das Eurocities
confirmam o desejo de alcancar a sustentabilidade e desenvolvimento sustentavel;

e C(Criaram e promoveram servigos publicos comuns em areas transfronteirigas: “uma
cidade com um objetivo final”;

e Pretendem ser lobbies territoriais, criando grupos de trabalho que sdo mais
imediatos do que os de entidades superiores administrativas, principalmente
comunitarias, estatais e regionais;

e Tornam-se estruturas ou grupos de pressdo dentro de outras instituicdes

transfronteiricas (Euroregides), para a obtencdo de financiamento a projetos. 364

362 MERCHER, Leonardo; FERREIRA, Ana Paula Lopes. Cidades Globais: agentes determinantes na atuagio
da rede de mercocidades. Revista Relagdes Internacionais no Mundo Atual, n® 20. p. 132. Disponivel em
https://www.academia.edu/27632170/cidades_globais_agentes_determinantes_na_atua%c3%87%c3%830_da_re
de_de_mercocidades. Acesso em: 15 fev. 22.

363 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191 p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catolica do
Parand. p. 97. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 20 fev. 22.

364 They have become outstanding, autonomous and sufficient CBC entities. * They are entities that are
benefitting and working for sustainable territorial development, which is, in fact, the basis of the cooperation
along with the shared management of public services and facilities. The Eurocities’ strategic plans confirm the
desire to achieve sustainability and sustainable development. « They have created and fostered common public
services in cross-border areas: "one city as the ultimate objective.” * They intend to be territorial lobbies,
creating task forces that are more immediate than those of higher administrative entities, mainly community,
state and regional. * They become structures or pressure groups within other cross-border institutions
(Euroregions) for the obtaining of funding for projects. Traducédo nossa. Cf.: JURADO-ALMONTE, José
Manuel; PAZOS-GARCIA, Francisco José¢; CASTANHO, Rui Alexandre. Eurocities of the lberian
Borderland: A Second Generation of Border Cooperation Structures. An Analysis of Their Development
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Conforme visto, esses desenvolvimentos ndo aconteceram por acaso. Mas, além de
responderem a uma tendéncia subjacente de implementagdo da Rede, se ddo em parte pelo
reconhecimento de liderancas politicas, empresariais e civicas da necessidade de atuarem para
além de suas fronteiras nacionais e acompanharem o desenvolvimento de suas congéneres
europeias, principalmente na medida em que a Unido Europeia se tornou uma fonte ainda mais
significativa de financiamento e influéncia politica no ambito mundial. ¢

As Eurocities apresentam uma férmula Gnica de empoderamento, cooperagdo e
governanca, que é muito interessante para o futuro dos territorios fronteirigos.

Partilhar os recursos publicos, criando sinergias, e ser visivel na esfera administrativa
é o denominador comum das Eurocities criadas na fronteira ibérica.6¢

Contudo, ainda ha muitas demandas a serem atendidas. Embora muito se discorra sobre
a cooperacdo transfronteirica na Unido Europeia e sobre as novas possibilidades de se alargar
a interacdo nas Eurocities, a cooperacdo ainda acaba sendo, em grande parte, econémica.3®’
Ultrapassada a mentalidade das demarcacOes territoriais e de cidadéos artificialmente
separados, 0 proximo passo é a construcdo de um conceito de eurocidania.®®® Entretanto,
principalmente ante eventos atuais, tais como a pandemia da Covid-19 e os fluxos migratorios
decorrente de questdes socioeconémicas e bélicas, como a guerra da Ucrania, quando a atencéo
mundial se volta novamente a funcdo das fronteiras, talvez esse passo demore um pouco mais
a ser dado.

Mesmo assim, as Eurocities tém demonstrado um grande potencial enquanto

instrumento apto a promover sustentabilidade ambiental, social e econémica, rompendo com o

Strategies. Sustainability. Published: 10 August 2020. p. 18. Disponivel em: https:// www. mdpi.com/2071-
1050/12/16/6438. Acesso em: 17 mar. 22.

365 BLOOMFIELD, Jon. Developing Europe’s urban model: 25 years of Eurocities. p. 10. Disponivel em:
https://nws.eurocities.eu/MediaShell/media/Developing_Europe_s_urban_model - 25 years_of EUROCITIES-
NVAT_12212.pdf. Acesso em: 19 mar. 22.

366 The Eurocities present a unigue formula of empowerment, cooperation and governance that is very
interesting for the future of border territories. Sharing public resources, creating synergies and being visible in
the administrative sphere is the common denominator of the Eurocities created in the Iberian Border. Traducéao
nossa. Cf.: JURADO-ALMONTE, José Manuel; PAZOS-GARCIA, Francisco José; CASTANHO, Rui
Alexandre. Eurocities of the Iberian Borderland: A Second Generation of Border Cooperation Structures. An
Analysis of Their Development Strategies. Sustainability. Published: 10 August 2020. p. 06. Disponivel em:
https:// www. mdpi.com/2071-1050/12/16/6438. Acesso em: 19 mar. 22.

367 CUNHA, Nidia Ferreira da. Cooperacdo Transfronteirica no Noroeste Peninsular: A Eurocidade Chaves -
Verin. Universidade De Lisboa. 2016. p. 21. Disponivel em;
https://repositorio.ul.pt/bitstream/10451/26414/1/ulfl228097_tm.pdf. Acesso em: 21 mar. 22.

368 EUROCIDADE CHAVES-VERIN, AECT. Assim nasceu a ideia. Disponivel em:
https:/eurocidadechavesverin.eu/pages/564. Acesso em: 22 mar. 22.
124



ciclo de subdesenvolvimento caracteristico de algumas regides.3*® Nesse sentido, perante o
panorama apresentado, se espera ter consolidado a percepcéo da rede de cidades enquanto um
modelo de integracdo que, guardadas as devidas peculiaridades do contexto no qual surge, pode
ser considerado uma possibilidade de solucdo para diversos problemas pontuais em outros
continentes. Por meio da rede Eurocities se consolidou a ideia de que a cidade nédo faz parte do

problema, e sim da solucéo.3"

2.3  EUROCITIES E A PAUTA AMBIENTAL

A atuagdo das cidades na cena internacional por meio de redes semelhantes as
Eurocities, conforme descrito no tdpico anterior, promove nao apenas uma melhoria em relacdo
a demandas locais e além fronteiras, mas também possibilita que as cidades protagonizem uma
atuacao decisiva em questoes globais. “A transformacgdo global requer acao local”, conforme
descreve a frase de abertura do manual de metas “Rumo a 2030: os municipios e os objetivos
de desenvolvimento”, 3! produzido pela Camara Municipal de Oeiras e a Rede Intermunicipal
de Cooperacdo para o Desenvolvimento - RICD, na promocdo dos ODS (Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel) e na educacdo para o desenvolvimento de uma cidadania global
entre 0S municipios portugueses.

Entre os principais problemas globais sobre os quais urge estruturar um sistema de
governanca local apto a produzir solugdes eficientes esta, sem sombra de divida, a questao
ambiental. Por isso, a pauta dos cuidados com o meio ambiente ganhou bastante énfase nos
preceitos de atuacdo das cidades; até porque, por outro lado, elas também desempenham um
papel expressivo na degradacdo ambiental: mais de 75% dos recursos naturais sdo consumidos

pelas cidades, que tambeém sdo responsaveis pela producdo de mais de 50% do lixo global e

369 (...) uniting populations around institutions such as Eurocities can be an instrument of great value, for the
benefit of environmental, social and economic sustainability, which will hold back the vicious cycle of
underdevelopment. Tradugdo nossa. Cf.: JURADO-ALMONTE, José Manuel; PAZOS-GARCIA, Francisco
José; CASTANHO, Rui Alexandre. Eurocities of the Iberian Borderland: A Second Generation of Border
Cooperation Structures. An Analysis of Their Development Strategies. Sustainability. Published: 10 August
2020. p. 17. Disponivel em: https:// www. mdpi.com/2071-1050/12/16/6438. Acesso em: 17 mar. 22.
370 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191 p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catdlica do
Parand. p. 96. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 20 mar. 22.
371 FERREIRA, Patricia Magalhdes. Rumo a 2030: os municipios e os objetivos de desenvolvimento
sustentavel. Instituto Marqués de Valle Flor. Marco de 2020. p. 06. Disponivel em:
https://www.imvf.org/2020/04/14/conheca-o-estudo-rumo-a-2030-0s-municipios-e-0s-objetivos-de-
desenvolvimento-sustentavel/. Acesso em: 26 abr. 22.
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pela emisséo de até 80% dos gases responsaveis pelo efeito estufa.3> Desse modo, nesta etapa
da pesquisa, procurar-se-a apresentar algumas estratégias por meio das quais tem se efetivado
a atuacdo das cidades, por meio da rede Eurocities, no tratamento da questdo ambiental.

As Eurocities sdo uma resposta a uma era “paradoxal” em que as tendéncias
globalizantes estdo levando instituices em todos os niveis territoriais a participarem de uma
corrida por posicionamento no cenario mundial.®”® Evidente que a ideia dominante de
desenvolvimento econémico prevalece sobre outras abordagens - conforme j& exposto no
capitulo 1.5 -, mas, a0 mesmo tempo, outras instituicdes de cidades pequenas e médias tém
conquistado o protagonismo enquanto representantes do seu territdrio local, algo que seria
impraticavel para 0s governos centrais.

A Unido Europeia, ciente dos desafios do desenvolvimento desigual entre as areas
urbanas e rurais, bem como os Estados-Membros do Norte, Sul, antigos e novos, encontrou na
rede Eurocities a melhor maneira possivel de alcancar a coesdo europeia no conceito mais
completo de desenvolvimento sustentavel.®* Tal conceito promoveu uma melhoria das
politicas de cooperacdo transfronteiricas, sendo esta melhoria também resultante do
reconhecimento da relevancia da participacdo dos novos atores politicos locais e da importancia
de uma atuacdo em dimensao local.?”

A colaboragdo estimula as cidades a se inspirarem mutuamente. Além disso, quando
ocorre uma crise, a urgéncia da coordenacdo local e do compartilhamento de informacdes
necessarias para solucionar o problema € essencial para uma resposta rapida e mais eficaz. O
que, de certo modo, também ocorre em relacdo a questdes de longa duracdo, como mudancas
climéticas, desigualdade social®’®, residuos solidos, dentre outros. Por isso, essa abordagem
“global” ndo é menos essencial.®’” Essa ¢ a parte “cidades” da Eurocidades. Nesse sentido,

centenas de cidades ja se comprometeram a governar por meio do dialogo.3"®

872 EUROCITIES. Circular economy. 2022. Disponivel em: https://eurocities.eu/goals/circular-economy/.

Acesso em: 15 mai. 22.

373 KITSON M.; Martin, R.; Tyler, P. Regional Competitiveness: An Elusive yet Key Concept? Reg. Stud. 2004,
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374 GOMES, Teresa Gonzaves; GOMES, J. Andrés Dominguez; PINTO, Hugo. Eurocity: From Political
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https://www.mdpi.com/2071-1050/11/22/6217. Acesso em: 28 abr. 22.

375 GOMES, Teresa Gonzaves; GOMES, J. Andrés Dominguez; PINTO, Hugo. Eurocity: From Political

Construction to Local Demand . . . Or Vice-Versa?. Spain: Sustainability, 2019, p. 2. Disponivel em:

https://www.mdpi.com/2071-1050/11/22/6217. Acesso em: 28 abr. 22.

376 EUROCITIES. About us. 2022. Disponivel em: https://eurocities.eu/about-us/. Acesso em: 22 mai. 2022.

377 EUROCITIES. About us. 2022. Disponivel em: https://eurocities.eu/about-us/. Acesso em: 22 mai. 2022.
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Por outro lado, os governos locais trabalham no terreno com os cidadéos e residentes e
sdo parceiros essenciais para tornar realidade as politicas e ambicdes da UE. Como tal, as
cidades devem ser incluidas diretamente na tomada de decisdes europeias e devem receber
diretamente os fundos europeus. Essa ¢ a parte “Euro” da Eurocidades. Entao “Eurocidades”,
“Buropa” mais “cidades”, ¢ igual a um futuro melhor para todos.*"

Além disso, essa consolidagdo ocorre em um momento em que o0s Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel3 e a Agenda Europeia 2030 estdo formando a base de todas as
iniciativas no continente. As Agendas ambientais, como o movimento Cidades/Municipios
Saudaveis, Agenda 21 e, mais recentemente, a Agenda 2030, foram alguns dos caminhos
encontrados para estruturar e organizar a atuagdo das cidades e demais unidades subnacionais
de modo unificado para o enfrentamento da crise ambiental:

Essas agendas, guardadas as suas caracteristicas especificas, partem do pressuposto
que as pessoas estdo vivendo em um dado local e vem enfrentando problemas comuns

gue exigem novas formas de gestdo, baseadas na participacdo social e na igualdade
para alcancarem metas de qualidade de vida.®®

A Agenda 2030 é um documento elaborado pela Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU) com o intuito de implementar um plano de acdo global para promover um
desenvolvimento sustentavel e socialmente mais justo. Seu planejamento parte de 17 objetivos
eleitos para o enfrentamento de diversos desafios do mundo contemporaneo (ODS). Embora
esse compromisso global tenha sido assumido, a principio, no ambito estatal - entre os 193
paises, incluindo o Brasil, que integram a Organizagdo das Nagbes Unidas - um aspecto
importante da Agenda é o reconhecimento do protagonismo que as municipalidades tém para a
sua implementagéo. 382

Assinada em 2015, na Assembleia Geral das Nagdes Unidas, visa unificar outras
agendas politicas sobre o ambiente, como a Agenda 21, elaborada durante a Conferéncia Eco-
92, e 0 documento da Rio+20, ambas realizadas na cidade do Rio de Janeiro, com os Objetivos

de Desenvolvimento do Milénio (ODM), definidos na Cupula do Milénio, realizada no ano de

379 EUROCITIES. About us. 2022. Disponivel em: https://eurocities.eu/about-us/. Acesso em: 22 mai. 2022.
380 SACHS, F. The Age of Sustainable Development. New York, Columbia University Presa, 2015.

381 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191 p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catdlica do
Parand. p.103. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 20 fev. 22.

382 FERREIRA, Patricia Magalhdes. Rumo a 2030: 0os municipios e os objetivos de desenvolvimento
sustentavel. Instituto Marqués de Valle Flor. Marco de 2020. p. 06. Disponivel em:
https://www.imvf.org/2020/04/14/conheca-o-estudo-rumo-a-2030-0s-municipios-e-0s-objetivos-de-
desenvolvimento-sustentavel/. Acesso em: 26 abr. 22.
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2000, na Cidade de Nova lorque.

Os 17 objetivos da Agenda subdividem-se em 169 metas a fim de alcancar, num
panorama global, resultados como erradicacdo da pobreza, reducgéo das desigualdades, padrdes
sustentaveis de producédo e consumo, fomento de cidades sustentaveis, crescimento econémico
inclusivo, igualdade de género, seguranca alimentar, controle das mudancas climaticas, dentre
muitos outros33. Sendo as metas para a concretizagdo dos ODS abrangentes e ousadas,
principalmente tendo em vista sua perspectiva temporal, 0 ano de 2030, elas conclamam a um
esforco conjunto e colaborativo para o alcance dos resultados almejados.

A Agenda 2030 preconiza uma visdo do desenvolvimento como responsabilidade
partilhada, em que é necessario o envolvimento dos varios atores e todos tém um papel
a desempenhar (governos nacionais e locais, comunidades de base, organizacdes da
sociedade civil, setor privado, academia etc.). Estabelece uma parceria global para o

desenvolvimento sustentavel que envolve todos os niveis de governo, todas as partes
interessadas e todas as pessoas em um esforco inclusivo e coletivo.3®*

Entretanto, a Agenda 2030 procurou também destacar o papel fundamental dos agentes
locais (atores subnacionais) na localizacdo dos ODS em secus paises. “As metas estabelecidas
pela ONU nos ODS estdo intimamente ligadas as competéncias municipais, o que torna ainda
mais relevante a atividade das unidades subnacionais®?®, evidenciando a intencédo de promover
e possibilitar a participacao de governos locais ou regionais na sua implementacdo. Ademais, a
UE esta empenhada em liderar a implementagdo da Agenda 2030 entre os seus Estados-
Membros: nas 10 primeiras posi¢es do ranking de maior cumprimento dos ODS, sete delas
estdo ocupadas por paises membros da UE; e esse nimero chega a 27 quando se trata dos 50
primeiros lugares (segundo o indice Global dos ODS).38

Conforme exposto, a Agenda procura atingir 17 objetivos através do cumprimento de

169 metas. As metas correspondem a uma visao integradora elaborada a partir de quatro eixos

383 GOVERNO DO ESTADO DO PARANA. Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Conexéo
ambiental. Disponivel em: https://www.conexaoambiental.pr.gov.br/Pagina/Objetivos-de-Desenvolvimento-
Sustentavel-ODS. Acesso em: 23 abr. 22.

384 EERREIRA, Patricia Magalhdes. Rumo a 2030: os municipios e os objetivos de desenvolvimento
sustentével. Instituto Marqués de Valle Flor. Marco de 2020. p. 10. Disponivel em:
https://www.imvf.org/2020/04/14/conheca-0-estudo-rumo-a-2030-0s-municipios-e-0s-objetivos-de-
desenvolvimento-sustentavel/. Acesso em: 26 abr. 22.

385 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catélica do
Parand. p.141. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 20 abr. 22.
386 FERREIRA, Patricia Magalhdes. Rumo a 2030: os municipios e os objetivos de desenvolvimento
sustentavel. Instituto Marqués de Valle Flor. Marco de 2020. p. 41. Disponivel em:
https://www.imvf.org/2020/04/14/conheca-o-estudo-rumo-a-2030-0s-municipios-e-0s-objetivos-de-
desenvolvimento-sustentavel/. Acesso em: 26 abr. 22.
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que, segundo a ONU, compdem um desenvolvimento sustentavel. 387

0S 0DS ORGANIZADOS PELAS DIMENSOES DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

01 EIX02

ECONOMIA SOCIEDADE

0 EIXO 3

EIXO 4 € 03
PARCERIAS o0 AMBIENTE

Figura 2 - Eixos do desenvolvimento sustentavel das ODS

Fonte: Rumo a 2030: os municipios e os objetivos de desenvolvimento sustentavel.88

Entre os quatros eixos definidos pela Agenda 2030 enquanto componentes de um
desenvolvimento sustentavel estd o0 meio ambiente. As acdes de preservacao e conservacgao do
meio ambiente preveem, dentre outras metas, a reversao do desmatamento, protecdo das
florestas e da biodiversidade, combate a desertificacdo, uso sustentavel dos oceanos e recursos
marinhos e a adogdo de medidas efetivas contra mudancas climaticas. 38

Em relacdo aos residuos, o ODS que trata especificamente do assunto refere-se a
producdo e o consumo sustentaveis (Objetivo 12). Dentro dele, sdo previstas as metas:

12.4 Até 2020, alcancar o0 manejo ambientalmente saudavel dos produtos quimicos e
todos os residuos, ao longo de todo o ciclo de vida destes, de acordo com 0s marcos
internacionais acordados, e reduzir significativamente a liberagdo destes para o ar,
agua e solo, para minimizar seus impactos negativos sobre a salide humana e o0 meio

ambiente;
12.5 Até 2030, reduzir substancialmente a geracao de residuos por meio da prevencéo,

387 FERREIRA, Patricia Magalhdes. Rumo a 2030: os municipios e os objetivos de desenvolvimento
sustentdvel. Instituto Marqués de Valle Flor. Mar¢o de 2020. p. 09. Disponivel em:
https://www.imvf.org/2020/04/14/conheca-o0-estudo-rumo-a-2030-0s-municipios-e-0s-objetivos-de-
desenvolvimento-sustentavel/. Acesso em: 26 abr. 22.
388 FERREIRA, Patricia Magalhdes. Rumo a 2030: os municipios e os objetivos de desenvolvimento
sustentével. Instituto Marqués de Valle Flor. Mar¢o de 2020. p. 09. Disponivel em:
https://www.imvf.org/2020/04/14/conheca-0-estudo-rumo-a-2030-0s-municipios-e-0s-objetivos-de-
desenvolvimento-sustentavel/. Acesso em: 26 abr. 22.
389 GOVERNO DO ESTADO DO PARANA. Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Conexao
ambiental. Disponivel em: https://www.conexaoambiental.pr.gov.br/Pagina/Objetivos-de-Desenvolvimento-
Sustentavel-ODS. Acesso em: 23 abr. 22.
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redugéo, reciclagem e reuso;3®

Outra meta que aborda a questdo dos residuos estd no ODS 11: tornar as cidades e 0s
assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis. Essa meta prevé “até
2030, reduzir o impacto ambiental negativo per capita das cidades, inclusive prestando especial
atengdo a qualidade do ar, gestdo de residuos municipais e outros”, meta 11.6%3%, Ndo ha
nenhum ODS que faga mengao explicita a “residuos sélidos”, o que embora possa causar algum
estranhamento, faz sentido considerando o grau de generalidade das metas.

Apesar dessa generalidade, a Agenda ja produziu diversos resultados: em 2018, por
exemplo, mediante determinacdo da UE, todos os Estados-Membros deveriam adotar
programas especificos para a reducdo na producdo de residuos alimentares e acompanhar e
comunicar os niveis de desperdicio alimentar. Além disso, até 2030, a reutilizacdo ou
reciclagem dos residuos municipais deveria alcangar 60%, de residuos de embalagens, 70%, e
a destinacdo a aterros deveria ser menor de 10% até 2035.3%? Atualmente, cerca de 90% dos
residuos gerados podem ser reciclados ou reutilizados.3%3

Uma das facilidades para a implementacdo da Agenda é que ndo existe uma estratégia
ou plano pré-definido. Os objetivos podem ser adaptados aos planos locais ja existentes3%4,
Além disso, as metas sdo alcancadas mediante a interagcdo com quem conhece e responde
diretamente sobre as necessidades locais, 0s municipios e governos ndo centrais, conforme se
evidencia na prépria Agenda, ao determinar o monitoramento por meio de relatdrios e
indicadores provenientes de ambito local:

e Os relatdrios voluntarios nacionais dos Estados Membros, apresentados as Nagdes
Unidas, devem incluir as perspectivas dos governos locais e regionais.

e Os indicadores existentes a nivel dos Estados Membros devem ser alargados e devem
ser desenvolvidos indicadores locais, adaptados aos desafios e competéncias dos

3%0 GOVERNO DO ESTADO DO PARANA. Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Conexo
ambiental. Disponivel em: https://www.conexaoambiental.pr.gov.br/Pagina/Objetivos-de-Desenvolvimento-
Sustentavel-ODS. Acesso em: 24 abr. 22.
391 GOVERNO DO ESTADO DO PARANA. Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Conexao
ambiental. Disponivel em: https://www.conexacambiental.pr.gov.br/Pagina/Objetivos-de-Desenvolvimento-
Sustentavel-ODS. Acesso em: 24 abr. 22.
392 FERREIRA, Patricia Magalhdes. Rumo a 2030: os municipios e os objetivos de desenvolvimento
sustentavel. Instituto Marqués de Valle Flor. Marco de 2020. p. 41. Disponivel em:
https://www.imvf.org/2020/04/14/conheca-o-estudo-rumo-a-2030-0s-municipios-e-0s-objetivos-de-
desenvolvimento-sustentavel/. Acesso em: 26 abr. 22.
393 EUROCITIES. Circular economy. 2022. Disponivel em: https:/eurocities.eu/goals/circular-economy/.
Acesso em: 15 mai. 22.
394 FERREIRA, Patricia Magalhdes. Rumo a 2030: os municipios e os objetivos de desenvolvimento
sustentavel. Instituto Marqués de Valle Flor. Marco de 2020. p. 80. Disponivel em:
https://www.imvf.org/2020/04/14/conheca-o-estudo-rumo-a-2030-0s-municipios-e-0s-objetivos-de-
desenvolvimento-sustentavel/. Acesso em: 26 abr. 22.

130



municipios; as autoridades locais e regionais devem ser consultadas sobre estes
indicadores.

e O Eurostat também deve desenvolver dados desagregados e indicadores territoriais,
trabalhando com os organismos nacionais de estatistica.

e A UE deve facilitar e apoiar a troca de aprendizagens e experiéncias entre municipios,
bem como divulgar boas préaticas ja existentes a nivel local e regional.3%

O planejamento evidencia a importancia dada a participacdo dos governos locais na
implementacdo de um desenvolvimento urbano sustentdvel. Por isso o aumento do
conhecimento sobre a Agenda 2030 e o esforco para a adesdo de novos municipios contribui
decisivamente para que sejam alcancados os resultados almejados3%. Nesse sentido, varias
instituicdes supranacionais e redes europeias tém sido fundamentais na ades&o a Agenda 2030
e em possibilitar a interlocu¢do com novos governos locais e outras agendas locais. “As cidades
europeias nao podem trabalhar sozinhas com os grandes desafios impostos as cidades [e] a rede
Eurocities possibilita o trabalho em conjunto e o compartilhamento das demandas e
solugdes.”3%’

Outras agendas e acordos permeiam o cenario europeu e tratam, direta ou indiretamente,
da pauta ambiental; as mais conhecidas sdo a Nova Agenda Urbana (NAU), a Agenda Urbana
para a UE, e os acordos climaticos Acordo de Paris e 0 Marco Sendai. Esses tratados nédo so se
complementam, pensando no ideal de uma dimensdo de desenvolvimento sustentavel, como
encontram nas entidades subnacionais e nas redes cidades as condigdes necessarias para
efetivar-se, tanto pelos aspectos relativos a sua execucdo quanto pelo préprio aparato que
fornecem as politicas pablicas locais.

Tais acordos estimulam a formacao de novas agdes, programas, outras agendas, como a
missdo da UE “Cidades inteligentes e com impacto neutro no clima”, com o objetivo de alcancar

o limiar de 100 cidades isentas de impacto ambiental até 20303%, o prémio Capital Verde

3% FERREIRA, Patricia Magalhdes. Rumo a 2030: os municipios e os objetivos de desenvolvimento
sustentavel. Instituto Marqués de Valle Flor. Marco de 2020. p. 41. Disponivel em:
https://www.imvf.org/2020/04/14/conheca-0-estudo-rumo-a-2030-0s-municipios-e-0s-objetivos-de-
desenvolvimento-sustentavel/. Acesso em: 26 abr. 22.
3% FERREIRA, Patricia Magalhdes. Rumo a 2030: os municipios e os objetivos de desenvolvimento
sustentavel. Instituto Marqués de Valle Flor. Mar¢o de 2020. p. 42. Disponivel em:
https://www.imvf.org/2020/04/14/conheca-0-estudo-rumo-a-2030-0s-municipios-e-0s-objetivos-de-
desenvolvimento-sustentavel/. Acesso em: 26 abr. 22.
397 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191 p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catdlica do
Parand. p. 98. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 20 abr. 22.
398 COMISSAO EUROPEIA. Missdo “Cidades inteligentes e com impacto neutro no clima: 100 cidades com
impacto neutro no clima até 2030 — pelos e para os cidaddos. Disponivel em:
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/research_and_innovation/funding/documents/ec_rtd_mission-cities-
citizens-summary_pt.pdf. Acesso em: 14 mai. 22.
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Europeia, formando uma nova rede de cidades, vencedoras e finalistas do prémio nos anos
anteriores, o Acordo Cidade Verde, promovendo um intercambio de solu¢des municipais para
a coleta e gestdo dos residuos®®, dentre outras. Todas essas acdes, além de promoverem um
destaque positivo as cidades no cenario internacional, por estarem ecologicamente engajadas,
também representam a garantia do recebimento de investimentos externos.

Segundo Elisa Ferreira, comissaria responsavel pela pasta Coeséo e Reformas, o novo
programa da UE, European Urban Initiative, para o qual estdo previstos €400 milhdes de EUR,
ird apoiar iniciativas municipais para o desenvolvimento urbano sustentavel. Além do apoio
financeiro, as cidades também poderdo contar com o auxilio do movimento artistico New
European Bauhaus, em busca de alcancar um espaco urbano mais sustentavel, inclusive do
ponto de vista estético.*®

A partir do cenario descrito acima, representativo de como as cidades europeias,
trabalhando com a UE e através de agendas ambientais, acordos e dindmicas paradiplomaticas,
delineou-se qual tem sido o tratamento dado a questdo ambiental e a crise dos residuos - na
medida em que os dados permitiram isso - no contexto europeu. Verificou que, na interlocucéo
direta da UE com as unidades municipais, a Europa tem acumulado uma consideravel
experiéncia na busca de uma gestdo mais sustentavel. No proximo capitulo, analisar-se-a a
integracdo politica no contexto latino-americano promovida pelo MERCOSUL e das

Mercocidades e como, ou se, essa integracdo tem auxiliado na gestdo dos residuos sélidos.

399 EUROCITIES. Circular economy. 2022. Disponivel em: https:/eurocities.eu/goals/circular-economy/.
Acesso em: 15 mai. 22.
400 EYROCITIES. Festival of Europe: urban renaissance. 12 mai. 2022. Disponivel em:

https://eurocities.eu/latest/festival-of-europe-urban-renaissance/. Acesso em: 15 mai. 22.
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3 APOLITICA DE INTEGRAGCAO NO MERCOSUL E A EFICIENCIA NA
GESTAO DOS RESIDUOS POR MEIO DAS MERCOCIDADES

Integracdo, no cenario internacional, significa unir-se a um grupo para formar parte
dele, sendo seus atores 0s Estados, 0s grupos sociais e politicos, situados no mesmo ambito
jurisdicional. Pode-se dizer que a integracdo é uma forma de interagdo destes citados atores,
com intencdo de desenvolvimento e formacdo de uma sociedade internacional ou
supranacional.*®* Conforme Rall Granillo Ocampo, os valores comuns devem levar a unido.*%
Neste capitulo de encerramento do trabalho de pesquisa, se aprofundara a investigacao sobre a
integracdo internacional e como foi esse processo promovido no contexto sul-americano pelo
acordo de livre comércio denominado MERCOSUL; quais suas propostas e impactos na
legislacdo sobre o tratamento dos residuos sélidos; e, por fim, busca-se analisar como a Rede
Mercocidades, por meio de sua dinamica de cooperacao descentralizada, pode solucionar a crise
dos residuos, validando a hipdtese que norteou o desenvolvimento desta tese. Espera-se
corroborar a perspectiva de que as Mercocidades, por meio da paradiplomacia, representam
uma possibilidade de alcancar uma gestdo mais sustentavel dos residuos solidos.

O processo de integracdo intensificou-se com a globalizagdo e com o0 modelo liberal
gue caracteriza 0s tempos atuais, no qual o Estado assume a fungdo de garantir as “regras do
jogo” da liberdade e da competicao. Essa nova realidade econdmica, cultural e tecnologica do
mundo gerou a necessidade de harmonizar “os esfor¢os de coordenagao entre os integrantes da
comunidade global.” As razdes que “embasam essas mudancas residem na necessidade de
adequacdo as demandas complexas da sociedade internacional, conduzindo as alteracGes tanto
em nivel local como internacional.”*%

Apds a segunda guerra mundial, a cooperacdo caracterizou a racionalidade do Direito
internacional através da solidariedade entre paises.*** Recentemente, essa dindmica foi

atualizada pela adicdo de novos sujeitos, os atores subnacionais.“%> Nesse contexto, as relagdes

401 oCAMPO, Rail Granillo. Direito Internacional Publico da Integracdo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p.
21.

402 oCAMPO, Ralil Granillo. Direito Internacional Piblico da Integragéo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p.
95.

403 \WINTER, Luis Alexandre Carta; MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Atuacdo Internacional dos atores
subnacionais: desafios e tendéncia no contexto brasileiro. Revista lus Gentium. Uninter, 2020, vol. 10, n. 2,
2019, p. 98-99. Disponivel em:
https://www.revistasuninter.com/iusgentium/index.php/iusgentium/article/view/489. Acesso em: 18 mar. 22.
404 QUADROS, Fausto de. Direito das Comunidades Europeias. Lisboa: Almedina, 1984, p. 186.

405 Conforme Luis Alexandre Carta Winter ¢ Juliana F. Montenegro, os termos “atores subnacionais” e “atores
nio centrais” serdo utilizados, nesse estudo, como sindnimo de atores mistos, ou seja, se referem as Cidades,
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internacionais buscam regular internacionalmente problemas transfronteiricos comuns, como o
meio ambiente e residuos, dentre outros, no interior de instituicdes comuns.4%

Conforme explicitado no capitulo anterior, a criagdo das comunidades europeias*®’
(1952 e 1958) gerou um reordenamento das soberanias, ocasionando uma redistribuicdo de
fungdes no quadro de um novo estamento politico, mais independente. Embora a entrega ou
cessdo de poderes soberanos dos Estados participantes tenha sido traduzida como uma forma
de privar o Estado-Nacdo da sua independéncia,*®® também possibilitou estabelecer novas
relacGes de interdependéncia.

O processo de integragdo latino-americano, por sua vez, foi idealizado, no século X1X,
através da Carta da Jamaica, historico documento elaborado em 1815, por Simén Bolivar; um
marco inicial no processo de construgcdo de um sentimento interamericano de integracéo
econdmica, politica, cultural e social da América Latina.*®® Ocampo explica que as razdes que
levam um pais a adotar uma politica de integracdo sdo varias, pois pertencer a um processo de
integracdo beneficia ndo so6 o interesse nacional, mas também o conjunto de paises que integram

0 processo. O autor aponta os seguintes beneficios:

a) Aumento do poder de negociacdo; havendo uma possibilidade maior de defesa e
prioridade dos interesses de cada um dos paises e do conjunto.
b) Desenvolvimento de atividades econOmicas em um mercado de maior

dimens&o.410

Além dos beneficios expostos por Ocampo, pode-se incluir ainda um terceiro ponto: a

defesa do meio ambiente. Desde a “descoberta” do meio ambiente*!! j& se reconhecia a

Municipios, Provincias, Cantdes e Lénder, bem como unidades imediatamente superiores, tal qual, no caso
brasileiro, os Estados Federados. Essa escolha se prende a linha de pesquisa de Tullo Vigevani, Alvaro Chagas
Castelo Branco, Salomén e Nunes e Noé Cornago Prieto, dentre outros. WINTER, Luis Alexandre Carta;
MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Atuacdo Internacional dos atores subnacionais: desafios e tendéncia no
contexto brasileiro. Revista lus Gentium. Uninter, 2020, vol. 10, n. 2, 2019, p.99. Disponivel em:
https://www.revistasuninter.com/iusgentium/index.php/iusgentium/article/view/489. Acesso em: 18 mar. 22.
406 CARRILLO SALCEDO, Juan. El derecho internacional en un mundo en cambio. Madrid: Tecnos, 1985, p.
185, 188.

407 Nao se objetiva expor todas as etapas de integracdo. Compreende-se a integragdo europeia como modelo de
sucesso a ser seguido entre paises, que objetiva o projeto de integragao.

408 OCAMPO, Ratil Granillo. Direito Internacional Publico da Integracdo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p.
115.

409 CORONATO, Daniel Rei. O Brasil e 0s ideais de Integracio Americana no Século XIX. In: GADELHA,
Regina Maria A. F. Mercosul a Unasul: Avancos no Processo de Integracdo. S&o Paulo: Educ, 2013, p. 35.

410 oCAMPO, Radl Granillo. Direito da Integracio Regional. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p. 25.

411 Estudos de Charles Darwin sobre a evolugdo das espécies, apontou que existem interagdes entre 0s seres
vivos e tudo que os cerca, na qual aos poucos surge o ramo da biologia especifica para estudar essas relagdes —
ecologia, palavra cunhada por um dos discipulos de Charles Darwin; Ernst Haeckel, que em 1866 a definiu

como: “a totalidade da ciéncia das relagcdes do organismo com o meio ambiente, compreendendo, no sentido lato,
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impossibilidade de dividi-lo em pedagos delimitados por fronteiras. Mas a necessidade das
nacdes de garantir sua soberania nas regides que correspondiam a seu territorio nacional
perverteu esse senso natural.

Guido Soares aponta que o conceito de fronteira politica ¢ “irrelevante e incomodo”,
isso porque dividir uma unidade ambiental e repartir seus pedagos entre varios Estados
soberanos desconfigura uma realidade que deve ser considerada como um conjunto
significativo e impde tratamento distinto, mesmo que conflitante com as politicas e as

legislacdes dos Estados.*'2

Contudo, os rios transfronteiricos ndo mudam as cores de suas aguas quando
atravessam fronteiras, nem as aves, 0s peixes e as correntes maritimas necessitam de
passaportes e vistos de entrada para percorrer seu caminho natural de passar
livremente do territério de um Estado para o territério de outro Estado, e, da mesma
forma, os ventos, que transportam poluigdo de um pais para outro, ndo se submetem
a nenhuma lei ou regulamento sobre transporte internacional de residuos toxicos. [...]
Enfim, ha fendmenos em que a nocdo de fronteira € propositadamente considerada
inexistente #13

Por outro lado, a existéncia de fronteiras, e de um territorio demarcado por elas, € vital
para a propria formacdo dos Estados modernos, de modo que ndo s6 seja possivel definir a
extensdo de sua soberania como também sua delimitacdo fisica em relacdo a outros paises,
sendo eles vizinhos ou ndo. Entretanto, a tomada de consciéncia da necessidade de prevenir a
degradacao do meio ambiente (dividido em intimeras partes distribuidas pelos Estados), “for¢cou
0s paises a reconhecer que, no universo do planeta Terra, existe somente um Unico meio
ambiente e a Unica maneira de ter-se uma regulamentacéo racional em relacdo a ele seria
unificar os varios meios ambientes”, ou seja, local, nacional, regional ou internacional, em um
sistema normativo Gnico.*4

Assim, a protecdo do meio ambiente e resolucdo de questdes de alta complexidade
como residuos sélidos, ndo podem almejar solu¢des apenas no ambito Estatal - sendo maior
ainda o desafio para paises de dimensdes continentais como o Brasil. Em razdo dessa

complexidade, surge a importancia, até mesmo urgéncia, de tratar as questdes ambientais como

todas as condigdes de existéncia.” In: SOARES, Guido Fernando Silva. A protecéo Internacional do Meio
Ambiente. Barueri/SP: Manole, 2003, p. 2.
412 SOARES, Guido Fernando Silva. A protecdo Internacional do Meio Ambiente. Barueri/SP: Manole, 2003,
p.13.
413 SOARES, Guido Fernando Silva. A protecdo Internacional do Meio Ambiente. Barueri/SP: Manole, 2003,
p.14.
414 SOARES, Guido Fernando Silva. A protecéo Internacional do Meio Ambiente. Barueri/SP: Manole, 2003,
p. 39.
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os residuos sélidos, problemas até entdo ndo solucionados de modo satisfatdrio, inclusive em
ambito global,**> por meio de novos atores trazidos a discusséo e a implementacdo de medidas.

Destarte, vérios fatores determinam o deslocamento das questfes relacionadas ao meio
ambiente para os foros internacionais, como por exemplo: a) A necessidade de cooperagéao
internacional como condicdo essencial para que se atingisse determinado objetivo de
preservacdo ambiental; b) A evidéncia de que somente poderia haver resultado na prevencéo
de grandes tragédias ambientais se houvesse coordenacdo em nivel internacional, de esforcos
politicos e das politicas ambientalistas, adotados nos ordenamentos juridicos nacionais.*

Para Grosfoguel, a socializag&o do poder privilegia os conflitos locais e globais a favor
de formas coletivas de autoridade publica; significa que esta “socializagdo” do poder implicaria
a formacao de instituicGes globais para além das fronteiras estatais.**” Em que pese a proposta
radical que exigiria a superacdo da colonialidade do poder e superacdo do paradigma
mecanicista, a proposta mostra-se aplicavel quando adaptada ao modelo de integracdo na
América Latina, através da paradiplomacia, com objetivo de alcancar possiveis solucGes a
problemas como dos residuos sélidos. Nesse sentido, vé-se retomada uma das questdes
mobilizadoras para o presente estudo, relativa ao papel dos governos locais e subnacionais, em
suas redes de cidades, na dindmica de solucdo da crise dos residuos sélidos.

Posto que a complexidade e demandas em questdes ambientais, como residuos sélidos,
fez com que o Estado-nagdo perdesse sua exclusividade na tomada de decisGes sobre essas
“matérias ¢ um espaco foi aberto para contribuigdes qualitativas de novos atores
internacionais”, que atualmente contribuem para propor novas solugdes, ou caminhos para
graves e antigos problemas ambientais, especialmente os aportes dos governos subnacionais e
locais, por meio de suas a¢des paradiplomaticas, 0s governos subnacionais, com suporte em
acoes e instrumentos paradiplomaticos, desempenham um papel cada vez mais relevante tanto

em nivel nacional como global.*8

415 Conforme Alier, & medida que a economia se expande globalmente, mais residuos sdo gerados,
comprometem os sistemas naturais, e deterioram os direitos das futuras gera¢des. Para o autor, 0s impactos
gerados ndo sdo solucionados pelas politicas econémicas, ou por inovagdes tecnoldgicas. ALIER, Joan Martinez.
O ecologismo dos pobres: conflitos ambientais e linguagens de valoragdo. So Paulo: Contexto, 2011.
416 SOARES, Guido Fernando Silva. A protecdo Internacional do Meio Ambiente. Barueri/SP: Manole, 2003,
p. 40.
417 GROSFOGUEL, Ramén. Para descolonizar os estudos de economia politica e os estudos pés coloniais:
transmodernidade, pensamento de fronteira e colonialidade global. In: SANTQOS, Boaventura de Sousa;
MENESES, Maria Paula (Organizadores). Epistemologias do Sul. Cortez: Séo Paulo, 2010.
418 REI, Fernando; GRANZIERA, Maria Luiza Machado; GONCALVES, Alcindo. Paradiplomacia
ambiental: environmental paradiplomacy. (e-book). Santos (SP): Editora Universitaria Leopoldianum, 2019, p.
7.
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Assim, seguindo a linha desenvolvida no segundo capitulo, a partir dos debates sobre
paradiplomacia e integracdo, observou-se a necessidade de propor novos caminhos e métodos
para solucionar/abrandar a crise de residuos solidos. Sem se olvidar da magnitude dos fatores
gue geram a citada crise, expostos no capitulo 1, objetiva-se agora trabalhar com modelos
possiveis no contexto sul-americano. Conforme verificado, as bases tedricas fundamentam a
plena participacdo de governos subnacionais através da integracdo promovida pela pratica da
paradiplomacia. Contudo, resta ainda saber a viabilidade pragmatica e resultados que os

governos subnacionais podem alcancar no enfrentamento da crise de residuos.

3.1 MERCOSUL E A PAUTA AMBIENTAL

O processo de integracdo na América Latina, conforme exposto anteriormente, teve
inicio no periodo pds Segunda Guerra Mundial. Diante de um novo quadro global, varios paises
latino-americanos iniciaram a reformulacao de suas politicas econdmicas no intuito de fomentar
a industrializacéo e o crescimento econdmico. %

Conforme Daniela Menengoti G. Ribeiro, a origem do bloco latino-americano ocorreu
devido a cooperacgéo entre Brasil e Argentina, mais especificamente ao tratado que instituiu a
Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC)*?°, porém na década de 1980, a
ALALC foi substituida pela Associagdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI). Com a
Declaracdo de lguacu, assinada em 1985, Brasil e Argentina decidiram criar uma comissao
bilateral que originou uma série de acordos comerciais. O Tratado de Integracdo, Cooperagdo
e Desenvolvimento, assinado por ambos os paises em 1988, trouxe como meta o

estabelecimento de um mercado comum, possibilitando que outros paises latino-americanos

419 BECKERS, Amanda Carolina B. R.; WINTER, Luis Alexandre Carta.; VILLATORE, Marco Antbnio César.
Direito, Desenvolvimento Econémico e Integragdo Regional: A atuacdo do Focem na consecugdo do Mercosul
humano e social. Revista da Faculdade de Direito do Sul de Minas. Pouso Alegre. V. 35, n. 2, jul./dez, 2019,
p. 144,
420 Conforme Daniela M. G. Ribeiro, a Associagdo Latino-Americana de Livre Comércio representou uma
tentativa sem sucesso de integragdo comercial latino-americana na década de 1960. Os membros eram
Argentina, Brasil, Chile, México, Paraguai, Peru e Uruguai, que objetivaram criar uma area de livre comércio na
América Latina. Em 1970, a ALALC se expandiu com a adesdo de novos membros: Bolivia, Colombia, Equador
e Venezuela. Em 1980, o nome mudou para ALADI. Em 1999, Cuba se integrou ao grupo. In: RIBEIRO,
Daniela Menengoti Gongalves. A Politica Agricola Comum da Comunidade Européia e seus efeitos no
acordo entre o Mercosul e a CE. 2007. 157 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Universidade Federal de
Santa Catarina - UFSC. 2007, p. 104.
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viessem a aderir. Assim, em 1991, com a ades&o do Paraguai e do Uruguai, firma-se o Tratado

de Assuncdo, que criou o Mercado Comum do Sul.#?

Portanto, Brasil e Argentina iniciaram seu prdprio processo de integracdo, com

objetivo de ndo apenas a quebra de barreiras alfandegarias, mas também a elaboracéo de uma

area de livre comércio e, posteriormente, uma unido aduaneira. Com o Tratado de Assuncéo,
instituiu-se o MERCOSUL.

por:

Por iniciativa dos dirigentes do Brasil e da Argentina, foi firmado, em 1985, o
compromisso de acelerar o processo de integracéo bilateral, na chamada, Declaracéo
de Iguagu, sucedido, em 1986, por uma Ata para a Integracdo Brasil-Argentina e, em
1988, pelo Tratado de Integracéo, Cooperacéo e Desenvolvimento (TICD). Em 1990,
novo e decisivo passo ¢ dado rumo a concretizagdo da criacdo de um processo de
integracdo e cooperacdo econdmica, com a assinatura da Ata de Buenos Aires. Logo
depois, em 26-3-1991, o processo conta com 0 apoio e a participacdo do Uruguai e do
Paraguai, mediante a assinatura do Tratado de Assun¢do (TA), que entra em vigor em
29-9-1991, tendo-se, assim, constituido 0 mercado comum entre a Republica Argentina,
a Republica Federativa do Brasil, a Republica do Paraguai e a Republica Oriental do
Uruguai, que passa a ser denominado: “Mercado Comum do Sul” (Mercosul). Em 17-
12-1994, ¢ firmado o Protocolo Adicional ao Tratado de Assungéo sobre a Estrutura
Institucional do Mercosul, que lhe atribuiu personalidade juridica de Direito
Internacional (art. 34).4%

Assim, surge 0 MERCOSUL, o qual conta com uma estrutura institucional composta

a) Conselho do Mercado Comum (CMC): 6rgao superior, com a funcéo de conducéo

b) Grupo Mercado Comum (GMC): 6rgao executivo;

¢) Comisséo de Comércio do MERCOSUL (CCM): responsavel pelos instrumentos de
politica comercial;

d) Comissao Parlamentar Conjunta (CPC): 6rgdo representativo dos Parlamentos dos
Estados Partes no ambito do MERCOSUL, responsavel por procedimentos internos;

e) Foro Consultivo Econémico-Social (FCES): representativo dos setores econdmicos

f) Secretaria Administrativa do MERCOSUL (SAM): érgéo de apoio operacional.*?

421 RIBEIRO, Daniela Menengoti Gongalves. A Politica Agricola Comum da Comunidade Européia e seus
efeitos no acordo entre o Mercosul e a CE. 2007. 157 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Universidade
Federal de Santa Catarina - UFSC. 2007, p. 104.

422 p'LSEP, Clarissa Ferreira Macedo. Mercosul e 0 meio ambiente: analise da tutela regional ambiental. In:
Revista de Direito Internacional; 2017, Vol. 14, Issue 1, p. 285.

423 BRASIL. Decreto N° 1.901, De 09 De Maio De 1996. Promulga o Protocolo Adicional ao Tratado de
Assuncdo sobre a Estrutura Institucional do MERCOSUL (Protocolo de Ouro Preto), de 17 de dezembro de
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No ano de 1995, mediante o decreto 1.343/1994, é criada a TEC, Tarifa Externa
Comum, através da qual adotou-se a mesma taxacédo de aliquotas e impostos sobre os produtos
que sdo comercializados pelo MERCOSUL. Ao se padronizar os custos de importacao,
mediante um imposto Unico para os produtos que vém de fora do bloco, eliminou-se a
concorréncia entre os associados junto a seus fornecedores. Além disso, houve uma reducdo de
tarifas alfandegarias nas trocas comerciais entre 0s paises associados, ampliando o comércio
entre essas na¢Ges. Embora a implementacéo dessas regras tenham tornado o bloco uma Unido
Aduaneira, no caso do MERCOSUL, ele é considerado uma “unido aduaneira imperfeita”, na
medida em que ndo viabilizou a criagdo de uma zona de livre circulacdo de mercadorias plena
entre 0s seus membros.*?*

Em 1996, houve a inclusdo dos paises Chile e Bolivia como membros associados.
Subsequentemente, também como membros associados, foram incluidos o Peru, a Colémbia, 0
Equador, a Guiana e o Suriname. Por fim, em 2012, na qualidade de Estado Parte, inclui-se a
Venezuela. Desse modo, os paises participantes do MERCOSUL estdo divididos entre trés

grupos:

e Paises-membros: Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai (A Venezuela pertencia
a este grupo, mas estd suspensa desde 2016). Sdo os paises fundadores do
MERCOSUL ou que ingressaram apos a cria¢do do bloco;

e Paises associados: Bolivia, Chile, Coldmbia, Equador, Guiana, Peru e Suriname.
Enquadram-se os paises que assinaram tratados de livre comércio com o
MERCOSUL a fim de realizar trocas comerciais, mas ndo possuem as mesmas
vantagens que 0s paises-membros;

e Paises observadores: México e Nova Zelandia. S&o paises que apenas observam
as reunibes, participam de eventos e acompanham negociacbes, mas ndo

possuem representatividade na tomada de decisoes.

Clarissa D'lsep aponta que ha diferenca de relacdes mantidas no MERCOSUL entre
Estados Partes de Unido Aduaneira e os Membros Associados de Zona Livre de Comércio,

evidenciando “particularidade e busca de caminho proprio, diversamente daquele trilhado pela

1994. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d1901.htm#:~:text=DECRETA%3A-

JArt. inteiramente%20como0%20nele%20se%20cont%C3%A9m. Acesso em: 02 mai. 22.

424 WOLFFENBUTTEL, Andréa. O que é? Unido aduaneira. 2007 . Ano 4 . Edigéo 32 - 7/3/2007. Disponivel
em: https://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&id=2130:catid=28&Itemid=23. Acesso

em: 03 mai. 22.
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Unido Europeia, atualmente, referencial expressivo de processo de integragéo”4?®, norteando-
se pelas seguintes etapas: Zona de Livre Comércio, Unido Aduaneira, Mercado Comum, Uniao
Econbmica e Monetaria e, ulteriormente, a busca da Unido Politica.

No preambulo do Tratado de Assuncéo, esta disposto que:

Entendendo que esse objetivo deve ser alcancado mediante o aproveitamento mais
eficaz dos recursos disponiveis, a preservacdo do meio ambiente, o melhoramento de
interconexfes fisicas, a coordenacdo de politicas macroecondmicas e a
complementacdo dos diferentes setores da economia, com base nos principios de
gradualidade, flexibilidade e equilibrio.*?

O documento j& evidencia em suas primeiras linhas que a ampliagdo dos mercados
devera ocorrer de modo integrado ao equilibrio ecoldgico. Portanto, a protecdo ambiental tanto
nas fronteiras quanto nos espacgos internos dos paises do MERCOSUL passa a ser
“condicionante, logo principio da politica econémica comercial do bloco e em todos 0s seus
processos decisorios, 0 que revela o regime juridico de protecdo integrada do meio
ambiente.”*?”

Considerando os membros permanentes do MERCOSUL, sendo eles dois dos maiores
paises da América do Sul, pode-se dizer que pelo menos 56% do continente sul-americano
corresponde ao Bloco.”® A grande biodiversidade contemplada nesta area, e sua
representatividade para o equilibrio ecolégico mundial, exigiu dos governantes um
posicionamento claro em relacdo a pauta ambiental. Além do predmbulo, a resolucéo 03/91 do
CMC (Conselho do Mercado Comum) estabeleceu, no 2° § e 6° § do artigo 5, alinea d, a
necessidade da realizacdo de Acordos Setoriais para discutir e garantir a preservacdo do meio

ambiente.42°

425 D'LSEP, Clarissa Ferreira Macedo. Mercosul e o meio ambiente: anélise da tutela regional ambiental. In:
Revista de Direito Internacional; 2017, Vol. 14, Issue 1, p. 285.

426 BRASIL. Decreto n° 350, de 21 de novembro de 1991. Promulga o Tratado para a Constitui¢cdo de um
Mercado Comum entre a Republica Argentina, a Republica Federativa do Brasil, a Republica do Paraguai e a
Republica Oriental do Uruguai (TRATADO MERCOSUL). Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0350.htm. Acesso em: 10 jan. 2022.
427 D'LSEP, Clarissa Ferreira Macedo. Mercosul e 0 meio ambiente: analise da tutela regional ambiental. In:
Revista de Direito Internacional; 2017, Vol. 14, Issue 1, p. 286.
428 | OPES, Fernando Augusto Montai y; BELINCANTA, Fernando César. Estudo da evolugdo do tratamento
ambiental no Mercosul: do Tratado de Assuncdo até o Acordo Quadro sobre Meio Ambiente. In: Revista Jus
Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 7, n. 59, 1 out. 2002. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/3305.
Acesso em: 01 jun. 2022.
429 | OPES, Fernando Augusto Montai y; BELINCANTA, Fernando César. Estudo da evolugéo do tratamento
ambiental no Mercosul: do Tratado de Assuncdo até o Acordo Quadro sobre Meio Ambiente. In: Revista Jus
Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 7, n. 59, 1 out. 2002. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/3305.
Acesso em: 01 jun. 2022.
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Com a realizacdo da ECO 92, reunindo 178 paises na cidade do Rio de Janeiro,
reafirmou-se o compromisso mundial de alcancar um desenvolvimento sustentavel a partir do
Principio da Integracdo Ambiental (Principio 4).4%° O contexto para a ocorréncia da Rio-92 foi
sendo preparado quando, nos dias 20 e 21 de fevereiro, na cidade de Canela, no Rio Grande do
Sul, firmou-se entre Brasil, Paraguai, Uruguai e Argentina (0s quatro paises membros do
MERCOSUL), mais a Republica do Chile, a Declaracdo de Canela, documentou no qual foi
assumido o compromisso de ndo transferir as geragdes futuras os custos ambientais nas
transagdes comerciais.*3*

A partir da aprovagdo da Declaracdo firmou entre os paises participantes:

a) O compartilhamento de uma responsabilidade igualitaria pelos problemas
ambientais;

b) A tentativa de reversdo do processo de degradacdo ambiental mediante a
implementacéo de agdes solidarias entre paises;

c) A revisdo de conceitos como “preservacdo de recursos naturais”, “progresso
material” e “desenvolvimento econémico” a partir de um principio de
interdependéncia;

d) O fomento de uma codificacdo progressiva do Direito Ambiental Internacional com
énfase na cooperagdo internacional, tal qual determinado na Conferéncia das Nagdes

Unidas sobre Meio Ambiente.432

Em julho de 1992, com a criacdo da Reunido Especializada em Meio Ambiente -
REMA (mediante a Resolugdo 22/92), é realizado um trabalho de anéalise das divergéncias
politicas e normativas com 0 objetivo de harmonizar as legislacGes vigentes dos Estados
Partes.**® Na coordenacdo do REMA estavam os Subgrupos de Trabalhos Técnicos (SGT),

sendo que os programas de trabalho ambiental foram atribuidos aos grupos: SGT 7, politica

430 D'LSEP, Clarissa Ferreira Macedo. Mercosul e 0 meio ambiente: analise da tutela regional ambiental. In:
Revista de Direito Internacional; 2017, Vol. 14, Issue 1, p. 286.
431 MERENDI, Tatiana. O Mercosul e o Ambiente: breves consideracdes. Centro Universitario Euripides de
Marilia, UNIVEM. p. 3. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/X1VCongresso/066.pdf. Acesso em: 02 mai.
2022.
432 D'LSEP, Clarissa Ferreira Macedo. Mercosul e 0 meio ambiente: analise da tutela regional ambiental. In:
Revista de Direito Internacional; 2017, Vol. 14, Issue 1, p. 286.
433 MERENDI, Tatiana. O Mercosul e 0 Ambiente: breves consideracdes. Centro Universitario Euripides de
Marilia, UNIVEM. p. 4. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/X1VCongresso/066.pdf. Acesso em: 02 mai.
2022.
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industrial e tecnologia; SGT 8, politica agricola; e SGT 9, politica energética - 0s quais
trabalhariam o tema ambiental transversalmente. Em 1993, é instituida no SGT 7, a Comissao
sobre Meio Ambiente, que recomenda a criacdo de um Projeto de Cooperacdo para 0 Meio
Ambiente pelo Grupo do Mercado Comum.*3* Um ano depois, no terceiro encontro da REMA,
foi aprovada a Resolucéo n° 10/94, que estabeleceu as Diretrizes Bésicas em Matéria de Politica
Ambiental.

Dispdem a Resolugdo em seu Anexo a necessidade de:

1 - Assegurar a harmonizacéo da legislacdo ambiental entre os Estados Partes do
Tratado de Assuncdo, entendendo-se que harmonizar ndo implica o estabelecimento
de uma legislacdo Unica. Para fins de analise comparativa de legislacfes serdo
consideradas tanto as normas vigentes como sua real aplicacdo. Em caso de lacunas
nas legislagcbes ambientais, sera promovida a ado¢do de normas que considerem
adequadamente os aspectos ambientais implicados e assegurem condicdes equanimes
de competitividade no MERCOSUL %%

O proprio documento ressalta, em sua primeira diretriz, que seu intento ndo é criar uma
legislagdo Unica, mas apenas de harmonizar normas vigentes. Outro aspecto que se faz mister
observar € que 0 compromisso com a protecdo ambiental aparece, quase sempre, atrelada a
algum viés de carater de beneficio econémico, seja na otimizacdo dos processos produtivos,

tornando-os mais sustentaveis, tal qual se evidencia nas diretrizes listadas a seguir:

2 - Assegurar condi¢des equanimes de competitividade entre os Estados Partes pela
inclusdo do custo ambiental na anélise da estrutura de custo total de qualquer processo
produtivo [Grifo nosso];

3 - Garantir a adocgdo de praticas ndo degradantes do meio ambiente nos processos
que utilizam os recursos naturais [Grifo nosso];

Ou buscando estratégias para mensurar/minimizar os custos ambientais gerados

mediante tais processos:

4 - Assegurar a adogdo do manejo sustentavel [Grifo nosso] no aproveitamento dos
recursos naturais renovaveis a fim de garantir sua utilizaco futura;

5 - Assegurar a obrigatoriedade de adocdo de pratica de licenciamento/habilitacdo
ambiental para todas as atividades potencialmente degradantes [Grifo nosso] ao meio
ambiente nos Estados Partes, tendo como um dos instrumentos a avaliagédo de impacto
ambiental;

()

434 D'LSEP, Clarissa Ferreira Macedo. Mercosul e 0 meio ambiente: analise da tutela regional ambiental. In:
Revista de Direito Internacional; 2017, Vol. 14, Issue 1, p. 286 - 287.
435 MERCOSUL. Diretrizes Basicas em Matéria de Politica Ambiental. XIV GMC, Buenos Aires,
3/V111/1994. Disponivel em: https://www.mercosur.int/pt-br/documentos-e-normativa/normativa/. Acesso em:
03 mai. 22.
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7 - Assegurar 0 menor grau de deterioracdo ambiental [Grifo nosso] nos processos
produtivos e nos produtos de intercambio, tendo em vista a integracdo regional no

ambito do MERCOSUL;

8 - Assegurar a concertacdo de a¢des objetivando a harmonizagdo de procedimentos
legais e/ou institucionais para o licenciamento/habilitacdo ambiental, e a realizacéo
dos respectivos monitoramentos das atividades que possam gerar impactos

ambientais [Grifo nosso] em ecossistemas compartilhados.**

Além dessa énfase nos aspectos econdmicos, sua apresentacao enquanto diretrizes, ndo

permitiu a previsdo de san¢des em caso de descumprimento da normativa, contribuindo para

sua pouca efetividade.*¥’

Em 1995, durante uma reunido de Ministros e Secretarios de Meio Ambiente dos

quatro paises membros do MERCOSUL, realizada no Uruguai, é aprovada a Declaracdo de

Taranco, através da qual é reafirmada a urgéncia do reconhecimento da tematica ambiental

pelos paises do bloco. Busca-se materializar essa proposta mediante a criacdo de um novo

subgrupo de trabalho, especifico para tratar da pauta ambiental, 0 SGT 643, o qual teria o

encargo de elaborar um Protocolo Adicional do Meio Ambiente. Mas, apesar das varias

reunides, devido a uma discreta resisténcia de alguns paises, o protocolo nunca foi votado.*°

As metas atribuidas ao grupo SGT 6, conforme a Resolugdo 38/95, foram de:

a)  Analisar e elaborar uma proposta de harmonizagdo ou eliminacdo de medidas

ndo tarifarias que tenham relagcdo com a tematica ambiental;

b)  Contribuir para estabelecer condicdes de competitividade adequada entre 0s

Estados Partes e entre eles e terceiros paises, promovendo estudos que considerem a

valorizacdo e a inclusdo do custo ambiental;

c¢)  Acompanhar o processo de elaboragéo, discusséo, definicdo e implementacéo

da série 1SO 14.000 - Gestdo Ambiental;

d)  Promover a implementacdo das propostas, apresentadas por outros Subgrupos

de Trabalho em matéria ambiental, ao final do periodo de transi¢&o;

436 MERCOSUL. Diretrizes Basicas Em Matéria De Politica Ambiental. XIV GMC, Buenos Aires,

3/VI111/1994. Disponivel em: https://www.mercosur.int/pt-br/documentos-e-normativa/normativa/. Acesso em:

03 mai. 22.
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e)  Elaborar um documento que tomara como referéncia os ordenamentos legais dos
Estados Partes sobre temas especificos de gestdo ambiental;

f)  Desenvolver e colocar em funcionamento um sistema de informagéo ambiental
interligando as méaximas instituicGes nacionais;

g)  Criar um processo orientado a definicdo e formalizagdo de um sistema de
carimbo verde MERCOSUL 440

Embora a implementacdo do protocolo tenha fracassado, os debates promovidos pelo
subgrupo incentivaram o Conselho do Mercado Comum a alcancar éxito em outra proposta.
Assim, em junho de 2001, os Estados Partes, sequindo a Recomendacdo 01/01 do SGT 6,
aprovaram, na cidade de Assuncdo, capital do Paraguai, o Acordo-Quadro sobre o Meio
Ambiente (Decisdo n° 02/01).44

O AQMAM, Acordo-Quadro sobre Meio Ambiente do MERCOSUL, representou a
tentativa de construcdo de um marco juridico que viabilizasse uma harmonizacao da politica
ambiental dos paises pertencentes ao bloco. Ante as dificuldades de consolidar uma proposta
que promovesse uma politica de protecdo ambiental da regido, a partir da cooperacdo entre 0s
Estados Partes do MERCOSUL, sua implementacdo ocorre mediante a analise da normativa,
dos efeitos juridicos regionais e do ordenamento juridico interno dos Paises Membros (Brasil,
Argentina, Paraguai, Uruguai, Venezuela e Bolivia), assim como do seu reflexo nos paises
associados (Chile, Peru, Colémbia, Equador, Guiana e Suriname), referente a pauta
ambiental.** Conforme ressalta o artigo 3° do AQMAM, sua disposi¢do determina que 0s paises
membros promovam a prote¢do do meio ambiente e o aproveitamento mais eficaz dos recursos
disponiveis, objetivando o desenvolvimento sustentavel.

O contetdo do Acordo esté estruturado em um Predmbulo, no qual Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai firmam o compromisso de proteger o meio ambiente e primar por uma
utilizacdo sustentavel dos recursos naturais, e dez artigos distribuidos em quatro capitulos (a
saber: | — Principios; Il — Objetivo; Il — Cooperacdo em Matéria Ambiental; e IV — Disposicdes

Gerais), mais um anexo referente as Areas Tematicas.*4

440 MERCOSUL. Pautas Negociadoras dos Subgrupos de Trabalho, das Reunifes Especializadas e Grupos
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Trata-se de instrumento normativo especifico, que tem por objetivo a concretizacao
do desenvolvimento sustentavel e da protecdo do meio ambiente (cf. art. 4), colocado
a disposicdo de particulares e dos Estados Partes para pautarem suas relagdes,
comerciais ou ndo, entre si e 0 bloco com terceiros. A regulamentacdo concretizada
promove a confirmag&o do valor ambiental no seio do Mercosul (...).*

Orientam o Acordo o0s preceitos compreendidos como necessarios para um
desenvolvimento sustentavel em escala global, conforme estabelecidos na Agenda 2144 e na
Declaracdo do Rio Sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento - ambos assinados no Rio de
Janeiro em 1992 - como, por exemplo, o Principio da Integragdo Ambiental, ja previsto na
declaracdo do Rio de Janeiro (Principio 4), e reafirmado no art. 3, b, do Acordo-Quadro
Ambiental, que estabelece a inclusdo de considera¢fes ambientais nas politicas setoriais do
Bloco e na tomada de decisbes coordenadas como um modelo de integracdo para o
MERCOSUL.#6

Além desta proposta de integracdo, com a AQMAM, o MERCOSUL exercita seu
direito de manifestacdo unilateral de vontade, pois, sendo provido de personalidade juridica,
isto &, sendo um sujeito de direito internacional, tem a autonomia de direcionar os rumos de sua
politica de cooperacdo para a pauta ambiental, assumindo, perante a sociedade internacional
sua intencdo de fazé-lo.*’

Para efetivar seu objetivo de integracdo, o Acordo estabelece no art. 6° enquanto
instrumentos de harmonizacdo legislativa, o intercAmbio de informacdes sobre politicas, leis,
regulamentos, procedimentos e praticas ambientais. Embora esse artigo, tal qual preconiza a
alinea “c”, aponte a necessidade de harmonizar as normas ambientais, suas implicacdes
evidenciam uma harmonizac¢do nao s6 normativa, mas também de dois elementos, que embora
pertencam ao mesmo ecossistema, geralmente sdo considerados antagonistas, meio ambiente e

comércio.*48
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Visando aprofundar a anélise dos problemas ambientais das sub-regiGes, no capitulo
I11, referente a cooperacdo em matéria ambiental, sdo convocados a participar dos debates ndo
S0 organismos nacionais competentes, mas também as organizacGes da sociedade civil,
conforme disposto no Art. 6°.44° Promover a participacdo da sociedade civil estava entre 0s

principais efeitos que, segundo D'LSEP, o Acordo almejava alcancar; sendo eles:

a) A protegdo preventiva e integral do meio ambiente, que conduzira a gestdo
ambiental regional;

b) A cooperagdo entre governos na busca de harmonizacdo das legislacdes;

c) A parceria com a sociedade civil organizada, que passa a figurar como sujeito
indispensavel na gestdo ambiental .45

Para que tais resultados pudessem ser alcancados, seria necessario a adog¢do de uma
série de medidas que fossem tanto balizadas por estudos de impacto ambiental e monitoramento
dos ecossistemas regionais quanto pela criacdo de instrumentos de fiscalizagdo como, por
exemplo, licencas ambientais regionais e certificagbes de sustentabilidade, promovendo néo s6
uma harmonizagéo legislativa como também a consolida¢do do conceito de um meio ambiente
comum e compartilhado.

Reconhece-se assim importancia do AQMAM, pois este normatiza, no seio do Cone
Sul, o “desenvolvimento sustentavel” e a “prote¢cdo do meio ambiente” (objetivos externados
no art. 4°),%! o qual implementa o comando de efetividade da prote¢do ambiental regional. O
Acordo-quadro viabiliza a regulamentacdo da protecdo ambiental e o incentivo a coordenacéao
de politicas setoriais em prol do meio ambiente, instituindo um principio de desenvolvimento
ambiental para o Bloco, demarcando assim a origem do Direito Ambiental no MERCOSUL.

Apesar das criticas erigidas, principalmente relativas a uma abordagem mais
pragmatica de aspectos ambientais no acordo,**? é indubitavel seu mérito de promover uma
tutela ambiental, buscando conciliar a prote¢do ao meio ambiente, existente apenas no plano
tedrico, com uma abordagem integrada ao processo econdmico, indispensavel ao se tratar de

um bloco comercial. Entretanto, ainda havia o desafio de colocar em prética a sistemética

449 MERCOSUL. Acordo-Quadro Sobre Meio Ambiente do Mercosul. XX CMC, Assuncdo, 22/V1/01.
Disponivel em: https://www.mercosur.int/pt-br/documentos-e-normativa/normativa/. Acesso em: 04 mai. 22.
450 D'LSEP, Clarissa Ferreira Macedo. Mercosul e 0 meio ambiente: analise da tutela regional ambiental. In:
Revista de Direito Internacional; 2017, Vol. 14, Issue 1, p. 290.
451 MERCOSUL. Acordo-Quadro Sobre Meio Ambiente do Mercosul. XX CMC, Assuncéo, 22/V1/01.
Disponivel em: https://www.mercosur.int/pt-br/documentos-e-normativa/normativa/. Acesso em: 04 mai. 22.
452 MERENDI, Tatiana. O Mercosul e 0 Ambiente: breves consideracdes. Centro Universitario Euripides de
Marilia, UNIVEM. p. 10. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/X1VVCongresso/066.pdf. Acesso em: 04 mai.
2022.
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normativa prevista no AQMAM, de modo a assegurar a cooperagdo em prol da pauta ambiental,
alcancando estagios mais elevados no direito de integracdo, tendo em vista a complexidade de
harmonizar politicas publicas de direito interno e as de direito regional e internacional.*%3
Evidentemente, a principal razdo para a constituicdo do MERCOSUL foi melhorar a
competitividade dos paises membros no mercado mundial e mesmo com outros blocos
econdmicos.*>* Mas o processo ocorreu também pela necessidade de se considerar a
importancia dos paises vizinhos, segundo a premissa na qual “se estd tudo bem para meu
vizinho, isso influi positivamente em meu préprio bem-estar.”*> Através da reunido, os paises
objetivavam superar as desigualdades entre eles e implementar politicas publicas nas mais
diversas areas.*¢
Conforme observa Carta Winter, “o projeto inicial era ambicioso e, pela vontade de
seus governantes, determinava datas rigidas para seu avanco, a comecar da zona de livre
comércio, caminhando para uma unido aduaneira e culminando com o mercado comum.”*’
Havia também o objetivo de integracdo cuja finalidade ndo é econémica, e sim pautada na
harmonizacdo da legislagdo.*%®
O Mercosul surge com objetivo integracionista, por meio do qual se objetivava trazer
maior desenvolvimento econémico e social a regido, possibilitando a criacdo do
mercado comum. A conjuntura internacional, marcada por mudancas econémicas e

tecnoldgicas inerentes ao processo de globalizagdo*®, exigiu um novo padrdo de
comportamento por parte das cidades.*°

O MERCOSUL representava mais um avango na constru¢cdo de um espago sul-

americano de cooperacdo e integracdo. Entretanto, a tarefa de se instaurar uma regido

453 D'LSEP, Clarissa Ferreira Macedo. Mercosul e 0 meio ambiente: analise da tutela regional ambiental. In:
Revista de Direito Internacional; 2017, Vol. 14, Issue 1, p. 292.
454 GOMES, Eduardo Biacchi. Blocos econdmicos: solugéo de controvérsias. 3. ed. Curitiba: Jurug, 2010, p. 37.
455 OCAMPO, Radl Granillo. Direito da Integracdo Regional. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p. 463.
456 GOMES, Eduardo Biacchi. Blocos econdmicos: solugéo de controvérsias. 3. ed. Curitiba: Jurua, 2010, p. 37.
457 WINTER, Luis Alexandre Carta. O sistema presidencialista nos paises do Mercosul: uma construcéo rumo a
integragdo econdmica. Curitiba: UNINTER, Rev. Jus Gentium, v. 5, n. 3, 2012, p. 29.
458 FREITAS, Vladimir Passos de. A protecdo do Meio Ambiente no ambito do Mercosul. Consultor Juridico.
Conjur. 31 de outubro de 2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-out-31/segunda-leituraa-
protecao-meio-ambiente-ambito-mercosul#_edn4. Acesso em: 10 jan. 2022.
459 CAPELLO, Roberta. The City Network Paradigm: Measuring Urban Nework Externalities. Urban Studies,
vol. 37, n° 11, 2000.
460 GONCALVES, Heloisa Alva Cortez. A Rede Mercocidades e a gestdo dos residuos sélidos, por uma politica
de integragdo ambiental no Mercosul. In: WINTER, Luis Alexandre Carta (Coord). Mercosul - Mercosur e seu
cotidiano social, econdmico e juridico. Curitiba: Instituto Meméria, 2020, p. 552.
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institucional comum no qual caberiam as multiplas diversidades existentes*6! ndo chegou a
efetivar-se. Contudo, o processo de integracdo regional seguiu por outro caminho.

Com a diminuicdo da centralizagdo do Estado no processo regulatorio nacional, houve
a redistribui¢ao de responsabilidades com as escalas urbanas e regionais; uma “reestruturagao
multiescalar”, extrapolando fronteiras nacionais e reconhecendo as cidades como palco
principal do desenrolar das a¢Ges desse novo mundo globalizado. Tal processo nao retirou de
forma total o papel do Estado no seu processo de desenvolvimento,*®? seja no ambito
internacional, seja na atribuicdo de func¢des aos entes subnacionais que compdem seu territorio,
mas deu as municipalidades maior protagonismo internacional.

Além disso, sabendo que ndo poderiam depender apenas da ajuda dos governos
nacionais, particularmente num contexto repleto de desigualdades sociais tal qual € o continente
sul-americano, a fim de responder aos anseios de suas populacfes, a atuacdo para além das
esferas do governo tornou-se uma demanda quase obrigatdria as cidades. Desse modo, desde
1980, a atuacdo municipal além de suas fronteiras promoveu mudancgas estruturais no cenario
internacional.

A integracdo regional“®® tornou-se uma realidade necessaria e, provavelmente,
irreversivel, constituindo-se parte essencial da agenda politica dos paises do bloco, a qual ndo
pode se apartar das cidades. Assim, em 1994, quando foi assinado o Protocolo de Ouro Preto,
em Minas Gerais, o contetdo do documento, além de estabelecer a estrutura institucional
completa do MERCOSUL, também redefiniu as bases institucionais para a atuacdo dos entes
politicos subnacionais dos estados - porém, a possibilidade de rever as estruturas institucionais
para funcionamento do bloco, especialmente no que se referia a possibilidade de participagdo
dos entes subnacionais nos féruns deliberativos, ainda ficou em aberto. 464

Entretanto, o MERCOSUL j& promoveu a assinatura de diversos acordos que
viabilizaram varios tipos de integracdo. Um exemplo recente foi a conquista do Acordo Sobre

Localidades Fronteirigcas Vinculadas, aprovado em dezembro de 2019. Por meio desse acordo,

461 pENA, Felix. As qualidades de um Mercosul possivel. Politica Externa, vol. 15, n° 3, dez./jan./fev. 2006-
2007, p. 145 a 154.
462 BRENNER, Neil. New State Spaces: urban governance and the rescaling of statehood. Oxford: Oxford
University Press, 2004.
463 |mporta mencionar que 0 modelo de integragdo europeu, considerado bem sucedido economicamente, foi
capaz de promover o desenvolvimento regional e garantir o destague no sistema internacional, isso justifica-se a
sua estrutura institucional e capacidade de decisdo com autonomia (frente aos Estados-membros), porém este
modelo ndo era "bem visto" pelos paises do MERCOSUL.
464 BRAGA, Hélcio Queiroz. Cidades Mineiras no Mercosul. A rede Mercocidades. 12 ed. Curitiba: Appris,
2019, p. 39.
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0 Bloco procurou elaborar um instrumento efetivo no fomento da integracdo e melhoria da
qualidade de vida dos residentes nas regides fronteiricas.*®> Em um continente como a América
do Sul, no qual evidenciam-se ndo s6 proximidades ambientais e culturais, mas também de
diversas mazelas sociais, a convergéncia de praticas politicas e econdmicas representa um
beneficio ndo s6 as cidades, mas aos paises de um modo geral.

Para Carlos Malamud, a crise da integracdo na America do Sul pode ser justificada,
entre outros aspectos, pelo tipo de instituigdes implementadas nos processos e pela auséncia de
uma definicdo objetiva quanto ao projeto de integracdo, ou seja, limites e objetivos.46® Em
relacdo a auséncia de definicdo clara sobre o projeto de integracdo, discorda-se, pois 0
MERCOSUL, conforme os documentos que tém balizado este estudo, apresenta objetivos e
propositos claros. Entretanto, reconhece-se que as perspectivas assumidas em uma reconstrugdo
analitica do MERCOSUL sdo téo diversas quanto as pautas por elas abordadas: desempenho
comercial do bloco, a evolugéo institucional, as articulagfes politicas entre seus membros, as
negociacOes de acordos externos, dentre outras, e nesse sentido pode-se encontrar brechas que
validem a conclusao do autor.

Por outro lado, um aspecto comumente evidenciado em qualquer uma dessas
perspectivas sdo as sucessivas crises gque, seja qual for a pauta, permeiam o seu processo de
implementacdo. Nesse sentido, conforme Junqueira e Mariano, pode-se afirmar que essas crises
ndo s6 modelam o desenvolvimento do MERCOSUL como também foram importantes na
determinacdo de sua agenda e estrutura organizacional.*®” Ou seja, as crises forcaram os
governos a redefinirem suas agendas e a alterar a sua estrutura administrativa, pois, caso
adotassem qualquer posicionamento contrario, estariam criando empecilhos ao proprio
desenvolvimento do Bloco. Essas mudangas promoveram uma maior complexidade
organizacional, redefinindo o modelo integracionista que passou a aceitar, apesar de sua
institucionalidade estritamente intergovernamental, a participacdo de novos agentes
subnacionais, como, por exemplo, as cidades participantes da rede Mercocidades.

Conforme o exposto neste topico, 0 MERCOSUL viabilizou um modelo de integracao

ainda inédito na América do Sul. Embora ele tenha falhado em alguns de seus intentos, como

465 MERCOSUL. Acordo Sobre Localidades Fronteiricas Vinculadas. Dez de 2019. Disponivel em:
https://www.mercosur.int/pt-br/acordo-sobre-localidades-fronteiricas-vinculadas/. Acesso em: 07 mai. 2022.
466 MJALAMUD, Carlos. “La crisis de la integracion se juega en casa”. Nueva Sociedad, n° 219. Jan/Fev,
2009, p. 97-112.
467 JUNQUEIRA, Cairo Gabriel Borges; MARIANO, Karina Lilia Pasquariello. Estagnacdo Subnacional no
Mercosul? Uma andlise institucional das Mercocidades e do FCCR. In: Mongdes: Revista de Relac6es
Internacionais do UFGD. Dourados, v. 6, n° 12. jul/dez. 2017, p. 341.
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na criagdo de uma zona de livre circulagdo de mercadorias, ou em avancar além de seus
objetivos comerciais, possibilitou que algumas temas importantes, como a questdo da
preservacdo ambiental, fossem debatidas de modo conjunto e a partir de uma perspectiva
transnacional. Além disso, em resposta as mudancas na politica internacional, referente as
regides fronteiricas e ao protagonismo internacional, promoveu a implementacdo de novas
dindmicas de integracdo e cooperagédo, ndo so entre nos paises participantes do bloco, bem como
em suas unidades subnacionais. A seguir, serd descrito como, a partir de uma dessas dinamicas,
foi possivel a criacdo das Mercocidades; qual a razdo da criacdo dessa rede de cidades e suas

principais caracteristicas.

3.2 A REDE MERCOCIDADES

Em razdo da crise*®® enfrentada pela integracéo, e da necessidade de incorporagdo ao
processo de novos atores sociais além dos estatais, houve uma ampliacdo da agenda de temas
amplos para além de questdes comerciais. Ocorre também uma intensificacéo na integracéo do
Cone Sul em que pese 0 MERCOSUL permanecer condicionado aos interesses politicos dos
governos da ocasido, exatamente com 0 mesmo grau de autonomia de quando fora criado, pois
0 processo decisorio mantém-se concentrado nos governos nacionais. Desse modo, neste topico
0 objetivo serd analisar em que medida o bloco estabeleceu instrumentos institucionais para
atender as demandas em consenso com 0s interesses subnacionais. Assim como se a rede
Mercocidades pode atuar para participar como agente de solucao na crise de residuos.

Embora durante todos os anos do MERCOSUL, desde a sua criagdo, a maioria dos
governos objetivasse que o mesmo continuasse restrito a ser apenas uma unido aduaneira, o
processo ultrapassou os limites estabelecidos inicialmente, cingindo novos atores. Essa
mudanga revelou a necessidade de modificagbes nas instituicbes do bloco, assim como na
ampliacdo da agenda. A partir desta contraposicdo no MERCOSUL, pode-se sintetizar em dois

0s agentes que séo os vetores das necessidades de mudanca:

1. Governos com intengéo de restringir 0 processo a unido aduaneira,;

468 Conforme Mercedes Botto, 0 MERCOSUL atravessa sua crise mais aguda pela auséncia de
complementagdo politica entre os paises, falta de supranacionalidade e resisténcia governamental em
delegar determinadas fungdes a outras instancias regionais. Assim as instancias locais, que, mesmo buscando e
promovendo uma interagdo mais direta e autbnoma sdo impactadas de forma periférica. BOTTO, Mercedes. El
Mercosur y su crisis: analisis de interpretaciones sobre el fracaso de la integracion regional
sudamericana.Estado & Comunes, n°5, v. 2, julio-diciembre, Quito-Ecuador, pp. 155-176, 2017.
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2. Destaque para a dindmica social que se ressalta dentro dos Estados através dos
novos atores, as quais extrapolam dos limites impostos pelos governos centrais,
mas enfrentam dificuldades frente a falta de instituicbes que lhes confiram

capacidade para decisdo e acoes.

Assim, diante da abertura estabelecida no Protocolo de Ouro Preto, entes subnacionais
dos estados se reuniram em Assuncdo, Paraguai, no ano de 1995, para realizar um seminario
com a finalidade de debater a forma de insercdo dos entes politicos subnacionais no Bloco. O
seminario intitulado “Mercosul - Oportunidades e Desafios para as Cidades” deu origem ao
documento Declaracdo de Assuncdo, no qual as cidades signatarias expressaram a sua decisao
politica de criar mecanismo estrutural que permitisse estabelecer a confluéncia de seus
interesses, bem como reivindicar sua insercédo no processo deliberativo do MERCOSUL.46°

O resultado desse processo foi a criacdo e instituicdo da rede Mercocidades. A criagdo
dessa rede foi uma acéo politica desenvolvida por dirigentes de 11 cidades: Rosério, La Plata e
Coérdoba (Argentina), Assuncdo (Paraguai), Floriandpolis, Porto Alegre, Curitiba, Rio de
Janeiro, Brasilia e Salvador (Brasil) e Montevidéu (Uruguai).*”® Em julho de 1995, os esforgos
geraram o documento “Compromisso de Porto Alegre”, produto da nova reunido entre as
cidades signatarias da Declaracdo de Assuncdo, no qual as cidades expressam a vontade de
acrescentar seu protagonismo no processo de integracdo regional, bem como avancar na
definicdo das caracteristicas que teria a nova organizacgdo.**

Para Prado, a criacdo da rede ocorreu pela demanda dos prefeitos participantes em
buscarem uma administracdo que enfrentasse as dificuldades locais advindas dos ajustes
econbmicos, tais como a insuficiéncia dos recursos publicos, a fragil integracdo social urbana
e a auséncia de cooperagdo com 0s setores privados. Assim, a atuacao via rede foi vista pelos
municipios como instrumento fundamental para a realizacdo de seus objetivos e a busca de uma

administracéo pUblica voltada para os interesses locais.*"

469 BRAGA, Hélcio Queiroz. Cidades Mineiras no Mercosul. A rede Mercocidades. 12 ed. Curitiba: Appris,

2019, p. 39.

470BRAGA, Hélcio Queiroz. Cidades Mineiras no Mercosul. A rede Mercocidades. 12 ed. Curitiba: Appris,

2019, p. 41.

a7l GONCALVES, Heloisa Alva Cortez. A Rede Mercocidades e a gestdo dos residuos sélidos, por uma politica

de integragcdo ambiental no Mercosul. In: WINTER, Luis Alexandre Carta (Coord). Mercosul - Mercosur e seu

cotidiano social, econdmico e juridico. Curitiba: Instituto Meméria, 2020, p.554.

472 pPRADO, Débora Figueiredo Barros do. A atuacéo internacional dos governos locais via rede: Problemas

para a atividade internacional das unidades subnacionais. 2009. 236p. Dissertacdo (Mestrado em Relac6es

Internacionais) — Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade Estadual de Campinas, 2009, p. 84.
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Portanto, a rede de cidades do MERCOSUL, ou Mercocidades, ¢ uma organizagao
horizontal de cidades dos paises integrantes do bloco regional. A rede objetiva o fortalecimento
das administracdes locais em resposta a intensificacdo da globalizacéo. Trata-se de um meio de
articulacdo social e politica, integrando os governos ndo centrais aos 0rgaos com poderes
decisérios no MERCOSUL.473

O estatuto da rede Mercocidades é composto por vinte objetivos nos quais se visa
estabelecer mecanismos considerados adequados para possibilitar a inser¢do das cidades no
bloco. Dentre eles destaca-se o disposto no art. 2°, inciso Il, que prescreve o objetivo de
“impulsionar a criacdo de redes de cidades através de unidades técnicas operativas que
desenvolvam diversas acdes, programas e projetos de interesse comum intermunicipal,
adequados ao processo de integracdo.”*"*

Para Braga, o fundamento desse objetivo é assegurar plenas condicdes de insercdo das
cidades no processo de construcdo do MERCOSUL. Os demais objetivos buscavam reforcar o
principio da integracdo que orientou a elaboracdo do Tratado de Assuncéo, e dos documentos
subsequentes que materializaram a constituicdo do MERCOSUL.*”> A Rede Mercocidades
surgiu como uma possibilidade aos governos locais de trocarem experiéncias bem-sucedidas,
em diferentes areas tematicas, como resposta as multiplas facetas da globalizacdo e da
competicdo global das cidades por investimentos*’®; além de também ser um modo de
enfrentamento de problemas que o Estado ndo conseguiu solucionar, como no caso dos residuos
solidos.

Seu surgimento remonta ao ano de 1995, quando foi realizado na cidade de Assuncéo,
capital do Paraguai, o seminario “Mercosul: Oportunidades e Desafios para as Cidades”, no
qual as capitais do Cone Sul firmaram o interesse de criar uma rede de cidades do

MERCOSUL.*"" Criada a partir de principios como respeito a diversidade e almejando construir

473 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191 p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catolica do
Parana. p. 98. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 12 abr. 22.
474 MERCOCIUDADES. Descricéo da Rede. Disponivel em: http://www.mercociudades.net/pt-br/node/2251.
Acesso em: 10 jan. 2022.
475 BRAGA, Hélcio Queiroz. Cidades Mineiras no Mercosul. A rede Mercocidades. 1% ed. Curitiba: Appris,
2019, p. 44.
476 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191 p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catdlica do
Parand. p. 98. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 12 abr. 22.
47T MERCOCIUDADES. Descricéo da Rede. Disponivel em: http://www.mercociudades.net/pt-br/node/2251.
Acesso em: 10 jan. 2022.
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uma cidadania sem fronteiras, passados 27 anos de seu surgimento, ela é uma das mais
importantes redes de governos locais, referéncia nos processos de integracdo regional na
América do Sul.#"® Atualmente, a Mercocidades retine 364 cidades-membros, pertencentes a 10
paises do continente (Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai, Venezuela, Chile, Bolivia, Equador,
Peru e Colémbia).*"

A rede é em grande parte dominada pelo Brasil e Argentina. Sua secretaria permanente
é, contudo, em Montevideo, Uruguai, junto a propria sede do MERCOSUL. H& também uma
presidéncia anual, eleita por votacéo e sempre ocupada por uma cidade-membro que define uma
tematica prioritaria para sua gestdo.*&

Segundo o relatdrio sobre biénio 2015-2016, Mercocidades tem uma receita total de
156 mil ddlares norte-americanos — proveniente, sobretudo, das afiliagces, e uma execugéo de
61 mil délares (em relagéo ao biénio mencionado). Importa destacar que das cidades associadas,
apenas 37 realizaram o pagamento de prestacdo para o periodo referido, o que demonstra um
ndmero muito significativo de cidades inadimplentes,*8! comprometendo a atuacéo da rede na
execucédo de projetos com dispéndio financeiro.*e?

Para atender ao objetivo de sua criagdo, varias cidades integrantes da rede
Mercocidades instituiram mecanismos para assegurar a participacdo organizada da populacéo.
A Rede também foi reconhecida como instancia de carater consultivo do MERCOSUL, em
reunido da REMI (Reunido especializada de municipios e intendéncias), realizada em 2000,
através da publicacdo da resolucéo 90 do Grupo Mercado Comum.* Porém a REMI se revelou
insuficiente para atender as aspiracdes dos entes municipais, assim, seus lideres politicos

continuaram organizados e atuantes no interior da Rede Mercocidades, e o Conselho do

478 MERCOCIDADES. Quem somos? Disponivel em: https://mercociudades.org/pt-br/mercocidades/. Acesso
em: 10 nov. 2021.

479 MERCOCIDADES. Cidades Membros. Disponivel em: https://mercociudades.org/pt-br/cidades-membro/.
Acesso em: 10 nov. 2021.

480 GONCALVES, Heloisa Alva Cortez. A Rede Mercocidades e a gestao dos residuos sélidos, por uma politica
de integragdo ambiental no Mercosul. In: WINTER, Luis Alexandre Carta (Coord). Mercosul - Mercosur e seu
cotidiano social, econdmico e juridico. Curitiba: Instituto Meméria, 2020, p 556.

481 O valor das cotas de associacdo é definido proporcionalmente ao niimero de habitantes da cidade. Segundo o
estatuto da rede é dada a possibilidade as cidades que estdo inadimplentes de exercer funcdes de coordenacdo de
unidades tematicas, conselho, presidéncia e vice.

482 AGOPYAN, Kelly Komatsu. Direitos humanos nas cidades e a cooperagao internacional via redes de
articulacéo institucional: o caso da rede Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU) e a cidade de S&o Paulo.
2018. 175 p. Dissertacao (Mestrado em Relac8es Internacionais) - Instituto de RelagGes Internacionais,
Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, 2018, p. 86.

483 A resolucdo embasou-se no Tratado de Assuncédo, no Protocolo de Ouro Preto, e nas decisdes n. 9/91 e 23/00
do Conselho do Mercado Comum. A resolugdo 20/95 do CMC, afirma a conveniéncia de se estabelecer um foro

de dialogo e cooperacéo entre as autoridades de nivel municipal dos Estados Partes do MERCOSUL.
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MERCOSUL, em decisdo nimero 41 de 2004, determinou a criagdo do foro consultivo de
Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do MERCOSUL — FCCR.48

O artigo 2° da resolucdo 41/04 amplia a atuagéo dos entes subnacionais, ao assegurar
a participacdo, porém em carater consultivo, dentro de um foro oficial do bloco. Esse é o
mecanismo mais importante para a configuragcéo da horizontalidade da estrutura institucional
do MERCOSUL. Ja o artigo 4° da mesma resolucao define o ambito de atuacéo e atribuicdes
do FCCR:

(...) 0 Foro Consultivo podera propor medidas destinadas a coordenagdo de politicas
para promover o bem-estar e melhorar a qualidade de vida dos habitantes dos
Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos da regido, bem como
formular recomendacges por intermédio do Grupo Mercado Comum.

Portanto, o FCCR tem posicao institucional consultiva, ¢ uma instancia atrelada
formalmente ao MERCOSUL. Braga aponta que a decisdo do Conselho do MERCOSUL de
criar o Foro Consultivo de Cidades, Comunidades e Regifes ndo determinou o fim da atuacao
da Rede Mercocidades, que continuou a desenvolvé-la politicamente,

A Rede Mercocidades é uma entidade sem fins lucrativos regida por um Estatuto
Social e demais Resolucdes emanadas dos seus 6rgdos, porém, ndo é dotada de reconhecimento
juridico-institucional pelo MERCOSUL.*¢ De acordo com o integracéo efetivar art. 2 do
Estatuto, a Mercocidades se constitui para cumprir com 0s seguintes fins e objetivos

especificos, dentre os quais destaca-se:

I Favorecer a participacdo das cidades na estrutura do MERCOSUL.

Il. Impulsionar a criagdo de redes de cidades através de unidades técnicas
operativas que desenvolvam diversas a¢Ges, programas e projetos de interesse.

1. Criar mecanismos de comunicagdo em redes, entre cidades a fim de facilitar o
intercdmbio de experiéncias e informacdes, bem como ao acesso dos cidaddos aos
centros municipais de investigagao, desenvolvimento tecnoldgico e cultural.

(..)

XII. Realizar estudos e colaborar na elaboragéo de planos e estratégias na area urbana
e ambiental, com o objetivo de harmonizar e coordenar as acdes nesta area.*s’

484 MERCOSUL. Resolucdes do Grupo Mercado Comum. Resolugéo 20/95 do CMC. Disponivel em:
https://www.mercosur.int/pt-br/documentos-e-normativa/normativa/. Acesso em: 12 jan. 2022.
485 BRAGA, Hélcio Queiroz. Cidades Mineiras no Mercosul. A rede Mercocidades. 12 ed. Curitiba: Appris,
2019, p.48.
486 M[ERCOCIDADES. Estatuto y Reglamento de Mercociudades. Art. 1° do estatuto Mercocidades.
Disponivel em: http://www.mercociudades.org/node/2273. Acesso em: 24 dez. 2021.
487 MERCOCIDADES. Estatuto y Reglamento de Mercociudades. Art. 1° do estatuto Mercocidades.
Disponivel em: http://www.mercociudades.org/node/2273. Acesso em: 24 dez. 2021.
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Utilizando-se dos instrumentos que tem a sua disposi¢do, a Rede Mercocidades
funciona como um mecanismo de acdo dos governos locais para alcancar beneficios no @mbito
do processo de integracdo do MERCOSUL, que talvez (ou muito provavelmente) seriam
impossiveis de serem atingidos se 0os mesmos estivessem agindo sozinhos.*®® Apesar dos
inimeros desafios e empecilhos, a Rede tem em mé&os uma possibilidade de mudanca real,
facilitando o intercadmbio de experiéncias e informacdes entre as cidades.

Assim, promove-se o0 didlogo sobre os problemas comuns e compartilham-se respostas
as complexidades que envolvem as relacbes humanas daqueles que vivem nas cidades

envolvidas na Rede.

Por meio do compartilhamento das boas praticas, os Estados membros da Rede de
Mercocidades, trabalham na solucdo dos problemas urbanos contemporaneos que
acometem as cidades. Aprovam incentivos para a realizacdo de projetos que trazem
melhorias nas condigBes de vida, filiando-se a diversas agendas sociais, como
Cidades/Municipios Saudaveis, Agenda 21 e Agenda 2030, entre outros*®,

As Mercocidades propdem a incluséo social e uma melhoria da coletividade. Destarte,
se estara em busca de uma cidade sustentavel. Portanto, a Rede Mercocidades opera em
cooperagdo horizontal, ou seja, trata-se de relagdo substancial colaborativa entre governos
subnacionais de diferentes paises, com finalidade de alcancar o desenvolvimento local
sustentavel. 4%

Inicialmente, a Rede objetivava fortalecer a atuacdo das cidades no contexto regional
do MERCOSUL. Contudo, em razéo da larga interagéo entre os ambitos global, regional e local,
a diplomacia, entdo, teve que se adaptar aos novos tempos. Porém, ainda se indaga se existe
legitimidade juridico-politica para a organizacdo dessa entidade - ndo h& no plano juridico
acordo semelhante ao europeu, entre os Estados-Membros, que regulamente juridicamente a
atuacdo externa das entidades subnacionais ou sequer sua cooperagao.

Nos Estados do MERCOSUL, ha divergéncias entre os juristas neste aspecto

(constitucionalidade da atuacdo internacional das cidades). Como argumento favoravel,

488 GONCALVES, Heloisa Alva Cortez. A Rede Mercocidades e a gestdo dos residuos sélidos, por uma politica
de integracdo ambiental no Mercosul. In: WINTER, Luis Alexandre Carta (Coord). Mercosul - Mercosur e seu
cotidiano social, econdmico e juridico. Curitiba: Instituto Memadria, 2020, p 566.
489 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191 p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catdlica do
Parand. p. 103. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 12 abr. 22.
4% RODRIGUEZ, Jorge; CARDARELLO, Antonio. Las redes de ciudades como herramienta privilegiada para
la gestion de cooperacion descentralizada. In: Anuario de la Cooperacion Descentralizada, 2006. Barcelona:
2007.
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observa-se a autonomia federativa das cidades e a democracia participativa como formas de
alcancar os objetivos de integracdo do MERCOSUL. Retomando aos pontos expostos no
capitulo 3, objetiva-se expor o tema de modo mais claro:

No ambito brasileiro, segundo a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, ndo ha um dispositivo que admita expressamente a atuacdo (Rede Mercocidades).
Conforme exposto no capitulo 2 deste trabalho, os artigos 21 e 84 da Constituicdo séo
desfavoraveis a atuacdo dos entes subnacionais por meio da paradiplomacia, na medida em que
determinam enquanto atribuicao exclusiva do Presidente e da Unido a competéncia de atuacéo
internacional.**

As atribuicdes dos entes federados expostos sdo os limites expressos. No que se refere
ao processo de relagdes internacionais, é de atribuicdo do ente federal a exclusividade para
representacdo do pais. Analisando-se os dois artigos expostos, 0 processo de inser¢do no ambito
internacional, desenvolvido por Estados e Municipios brasileiros, carece de legitimidade e
legalidade constitucional; assim, em tese, estaria inviabilizada a atuag&o das cidades brasileiras
através da Rede Mercocidades.*%

No entanto, a Constituicdo Federal Brasileira criou algumas condicdes institucionais
propicias para atuacdo dos municipios e Estados em atividades paradiplomaticas. O artigo 52,
inciso V da Constituicdo Federal, permite que os Estados-Membros, Distrito Federal e
Municipios, possam celebrar tratados de financiamento com entes internacionais desde que
tenham o consentimento do Senado Federal.

Assim, para contornar a limitacdo estabelecida pela Constituicdo, os integrantes da
Rede fixaram-se nos principios estabelecidos para reger as relagfes internacionais do Brasil,
inscritos no artigo 4. Ja no artigo 25 da Constituicdo, dispde sobre as atribuicdes cabiveis aos
estados federados.

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem,
observados os principios desta Constituicao.

8 1° Séo reservadas aos Estados as competéncias que néo Ihes sejam vedadas por esta
Constituicso. %

491 Art. 21. Compete & Unido: | - manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de organizacdes
internacionais; Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: VII - manter relacbes com Estados
estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaéticos; In: BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido. Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 09 mar. 2022.
492 BRAGA, Hélcio Queiroz. Cidades Mineiras no Mercosul. A rede Mercocidades. 1% ed. Curitiba: Appris,
2019, p. 49.
493 BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988. Diério Oficial da Unio. Brasilia, DF,
5 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm.
Acesso em: 09 mar. 2022.
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Portanto, embora esteja explicito que a prerrogativa da formulagdo da politica
internacional do Brasil é exclusiva do ente federal, ndo hd impedimento constitucional para que
os demais entes estatais desenvolvam agdes em ambito internacional. 4%

Outro importante artigo é o 30 da Constitui¢ao Federal, o qual dispde, no inciso I, que
compete aos Municipios: “suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber” (Vide
ADPF 672).

Destarte, assim como para os Estados, sobre os Municipios ndo recaiu vedacao
expressa sobre sua atuacdo internacional, e apesar das dificuldades de algumas areas
responsaveis pelas relagfes internacionais e do direito internacional aceitarem as relacdes
internacionais entre governos subnacionais, essas relagdes sdo um fato.4%

Conforme descrito no artigo 1° do Estatuto das Mercocidades, a principal meta da Rede
esta delineada no inciso | do artigo 2 do Estatuto, no qual sua formagdo em rede busca
“favorecer a participagdo das cidades na estrutura do MERCOSUL.”4%

No que se refere a cooperacao internacional, exercida pelos governos locais membros
das Mercocidades, observa-se que estes ndo seguem a logica dos Estados, os quais se utilizam
de meios diplomaticos, mas sim, através da cooperacao entre 0s membros em assuntos variados.
Sé&o unidades subnacionais que atuam de forma direta no desenvolvimento do bloco econémico.
“A participagdo internacional dos governos subnacionais esta ganhando forca e importancia,
sendo considerada de grande valia para muitos paises”.4%’

Os beneficios de aderir a Rede sdo varios; a participacdo das cidades constitui um
contrapeso aos déficits democraticos caracteristicos da maioria dos esquemas integrativos. Na
rede Mercocidades, interesses e demandas regionais ou locais sao estabelecidos de modo global,
trazendo-lhes maior legitimidade e novos parceiros no ambito internacional. Nesse viés, a
insercdo internacional das cidades tem papel relevante para a concretizagcdo da integracao

regional.

494 BRAGA, Hélcio Queiroz. Cidades Mineiras no Mercosul. A rede Mercocidades. 12 ed. Curitiba: Appris,
2019, p. 50.
495 PINTO, Fabiana Rita Dessotti. Rede Mercocidades na cooperacdo descentralizada: limites e potencialidades.
In: GADELHA, Regina Maria A. F. Mercosul a Unasul: Avangos no processo de integracdo. Sdo Paulo: Educ,
2013, p. 340.
49 MJONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catélica do
Parand. p. 100. Disponivel em;
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 12 abr. 22.
497 \/IGEVANI, Tullo. Problemas para a atividade internacional das unidades subnacionais. Estados e
municipios brasileiros. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Vol. 21, n® 62, outubro 2006, p. 127.
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A conferéncia Habitat 114 demonstrou a importancia das cidades como protagonistas,
assim como participes de féruns mundiais. Justifica-se a necessidade de reconhecer sua
importancia, pois as cidades tém mais capacidade de atender as necessidades locais na medida
que estdo mais proximas da sociedade civil e de seus problemas.*®® Conforme aponta
Montenegro, o protagonismo das Mercocidades foi destacado no discurso de fechamento da
Cupula das Mercocidades. Na ocasido, ressaltou-se a continuidade dos trabalhos da Rede de
Mercocidades na promocgdao das cidades como protagonistas no processo de desenvolvimento
de politicas pablicas.>

Para atingir os objetivos para os quais fora criada, a Rede, através das Unidades
Tematicas, busca trabalhar no assunto de interesse da unidade subnacional. Assim, as unidades
tematicas assumem o compromisso de coordenagdo e desenvolvimento de politicas publicas
comuns entre as cidades-membros. Por conseguinte, promovem reunides, grupos de pesquisa e
buscam a divulgacdo das experiéncias positivas, e bem-sucedidas, através do banco de boas
praticas.5!

A Rede conta com Unidades Tematicas, grupos e comissdes, que representam as
instancias que disseminam experiéncias bem-sucedidas, e contribuem para a formulacdo de
politicas publicas e promovem pesquisas. Elas surgiram em resposta a necessidade das cidades-
membros da Rede de trabalhar em vérias areas de grande preocupacdo e interesse. Atualmente,
sdo 15 unidades tematicas e 7 grupos de trabalho e comissdes. %2

Dentre as vérias unidades, destaca-se a unidade tematica Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel. Criada em 1996, ela promove a implementacdo de programas,
projetos e a¢Bes de desenvolvimento local sustentavel. Os eixos de trabalho concentram-se em

questdes ambientais fundamentais, como preservacao do solo e da biodiversidade, prevencao e

498 NACOES UNIDAS BRASIL. A ONU-HABITAT aponta a importancia de uma alianga entre as cidades,
em uma a¢do conjunta da ONU e Banco Mundial como forma de informar e conscientizar a populacéo
mundial da importancia das cidades. Disponivel em: https://nacoesunidas.org/agencia/onuhabitat/. Acesso em:
20 mar. 2022.
499 CASTELLS, Manuel; BORJA, Jordi. As Cidades como Atores Politicos. Novos Estudos CEBRAP, n° 45,
julho 1996, p. 152.
500 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catélica do
Parand. p. 102. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 20 mar. 22.
501 MONTENEGRO, Juliana Ferreira. Entraves ao desenvolvimento da paradiplomacia e os desafios das
agendas das cidades. 2019. 191 p. Tese (Doutorado em Gestdo Urbana) — Pontificia Universidade Catdlica do
Parand. p.103. Disponivel em:
https://archivum.grupomarista.org.br/pergamumweb/vinculos/00008d/00008df0.pdf. Acesso em: 20 mar. 22.
502 \M\ERCOCIDADES. Unidades Tematicas, Grupos e Comissdes. Disponivel em:
https://mercociudades.org/estructura-y-autoridades/tematicas/. Acesso em: 26 mar. 2022.
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recuperacdo da qualidade dos ambientes aquaticos e atmosféricos, educacdo ambiental e gestdo
de residuos sélidos. 503

O meio ambiente constitui-se como uma tematica da agenda internacional e também
da Rede Mercocidades, visto que o impacto ambiental transcende aos limites territoriais. No
ambito da América do Sul, ocorreu a institucionalizacdo da cooperacdo. Desde a criagdo do
MERCOSUL, ja existia a ideia de atrelar a preservacdo do meio ambiente ao desenvolvimento
da regido. Embora constasse em seu tratado constitutivo, e tenha havido um esfor¢o no sentido
de criar certo nimero de normas juridicas em relacdo a alguns temas, ndo € possivel identificar
uma verdadeira politica ambiental mercosulista.>®* No Tratado de Assuncédo, ha uma previsdo
em relacdo a protecdo ambiental; porém bastante superficial, pois ndo trata da necessidade de
normatizacgdo conjunta.5®

Portanto, evidencia-se que as mercocidades acabam assumindo néo apenas um papel
de resisténcia, mas também criam um novo modelo de integragdo, promovendo a constitui¢do
de um espaco publico no qual seus membros podem compartilhar ensinamentos e fazer
aliancas.>®® A atividade politica e a pressdo junto aos governos centrais representam outra
grande marca historica da Rede Mercocidades, sendo, “antes de tudo, um ato contra a
naturalidade perversa dos processos de integracdo que tendem a sustentar-se nas burocracias
centrais (...) e esquecem as comunidades.”>%’

Fazendo uma andlise histdrica e institucional da mobilizacdo e consequente inclusao
dos governos subnacionais via MERCOSUL pode-se atestar que o FCCR ganhou maior status,
conectando os representantes subnacionais com os tomadores de decisdo, mas suas atividades
e articulacdes desapareceram no longo prazo. Em contrapartida, a Rede Mercocidades, a
margem do MERCOSUL, ganhou maior grau de autonomia. Mesmo como resultado de
diferentes dindmicas e relacdes entre niveis de analise, o bloco possibilitou agendas e interesses
subnacionais, destacando-se um forte ativismo municipalista. “Por outro lado, os aspectos

503 MERCOCIDADES. Unidades Tematicas, Grupos e Comissdes. Disponivel em:
https://mercociudades.org/estructura-y-autoridades/tematicas/. Acesso em: 26 mar. 2022.
504 IRACHANDE, Aninho Mucundramo; ALMEIDA, Lucimar Batista de; VIEIRA, Marilene Maria Augusto. O
Mercosul e a construgdo de uma politica ambiental para os paises do Cone Sul. Politica & Sociedade, v. 9,
n. 16, 2010, p.220.
505 cULPI, Ludmila A. A Construcgo de Politicas Ambientais Internacionais: O caso do Mercosul.
Conjuntura Global, v. 3, n. 1, p. 13-20, 2014. Disponivel em:
https://revistas.ufpr.br/conjgloblal/article/view/36191/22342. Acesso em: 02 nov. 2021.
506 KLEIMAN, Alberto. The regional integration process and its impact on the international activities of
Brazilian and South American subnational governments. Forum of Federations, 2008, p. 5.
507 MERCOCIDADES. Informe da Secretaria Executiva. Periodo 1996-1997, Gestdo de Porto Alegre, 1997.
Citado por JUNQUEIRA, Cairo Gabriel Borges; MARIANO, Karina Lilia Pasquariello. Estagnacéo Subnacional
no Mercosul? Uma andlise institucional das Mercocidades e do FCCR. In: Mong0es: Revista de Relagdes
Internacionais do UFGD. Dourados, v. 6, n° 12. jul/dez. 2017.
pp. 337 — 367. 2017. p. 348.
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intergovernamentais do Mercosul, seu viés centralizador e soberano, a dependéncia dos partidos

politicos e suas sucessivas crises sao fatores limitantes para o processo de institucionaliza¢do

subnacional.”’508

Evidencia-se que o FCCR se exauriu, fato que ndo ocorreu com a Rede Mercocidades,
pelo contrério, a mesma tem se revelado uma instituicdo essencial consolidando o ativismo
municipal.

Em seu surgimento, a rede Mercocidades tinha carater de protesto politico, almejando

novas formas de pensar a integracdo regional na década de 1990. A Rede se desenvolveu e
fortaleceu, se organizou interna e tecnicamente, dinamizou parceiros e desenvolveu diversos
projetos com outras organizacGes. Com essa expressividade tornou-se impossivel para a Rede
satisfazer interesses restritos dos governos nacionais, e essa “desconexdo ¢ a garantia de sua
fun¢io como campo de cooperagio e didlogo intermunicipal®® nas Relagdes Internacionais,
tornando os blocos regionais arenas de efetivo potencial para a paradiplomacia.

Conclui-se que a proposta de incorporar a agenda dos governos subnacionais no
MERCOSUL, e de formalizar a sua participacdo, vinculava-se ao relancamento do bloco.
Entretanto, a ldgica estritamente intergovernamental na estrutura do bloco néo se alterou, e nem
foi possivel ampliar a participacdo dos entes subnacionais nos processos decisorios, o que
inviabilizou a integracdo de se efetivar plenamente; para que isso ocorresse seria necessario
suplantar a l6gica nacional por uma regional, e que os atores locais adquirissem expectativas
mais positivas em relacéo a integragéo e ao proprio modo de como realiza-la em suas regides.>°

Entdo, as mudancas realizadas na base institucional do MERCOSUL para atender as
Mercocidades tiveram carater eminentemente de ampliagdo. O fato de se abrir a possibilidade
de maior participacdo na integracao reconhece-se como um ponto importante, com potencial de
“mobilizar setores da sociedade e do Estado que se encontravam a margem do processo.” Porém

a falta de capacidade de intervir nas decisdes mostrou-se um elemento de desestimulo a essa

508 Conversely, the inter- governmental aspects of Mercosur, its centralizing and sovereign bias, dependence on
political parties, and its successive crises are limiting factors for the subnational institu- tionalization process.
Traducéo nossa. Cf.: JUNQUEIRA, Cairo Gabriel Borges. From Municipalist Activism to Institutional
Changes: An Analysis of the Subnational Dimension in Mercosur (1995-2019). Contexto Internacional. Vol.
43(3) Sep/Dec 2021, p. 533, 524.. Disponivel em: http://doi.org/10.1590/S0102-8529.2019430300004. Acesso
em: 10 jan. 22.

509 (...) and this disconnection is the guarantor of its function as a field of cooperation and inter-municipal
dialogue. Traducéo nossa. Cf.: JUNQUEIRA, Cairo Gabriel Borges. From Municipalist Activism to
Institutional Changes: An Analysis of the Subnational Dimension in Mercosur (1995-2019). Contexto
Internacional. Vol. 43(3) Sep/Dec 2021, p. 533, 524.. Disponivel em: http://doi.org/10.1590/S0102-
8529.2019430300004. Acesso em: 20 jan. 22.
510 WENDT, Alexander. Anarchy is what States make of it: The social construction of power politics.
International Organization, 46: 2. Cambridge: MIT Press, 1992. p. 391-425. Disponivel em:
https://files.cercomp.ufg.br/weby/up/339/0/Wendt_-_ Anarchy _is_what_states_make.pdf. Acesso em: 08 jan. 22.
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participacdo, algo que evidencia em muitos casos a maior eficacia das Mercocidades em
comparacéo ao proprio FCCR.

Neste contexto, 0 questionamento trazido por Cairo Jungueira mostra-se pertinente a
medida em que questiona qual a abrangéncia de atuacdo da Rede:

Porém para o Mercosul em quais casos essa afirmagdo é valida? Vale
especialmente para municipios de grandes capitais, para governos locais com
vontade politica de seus representantes e para aqueles localizados em zonas
de fronteira ou faixas de fronteira? Para outros, incluindo algumas cidades,
estados federados, provincias e departamentos, a FCCR ndo garantiu 0 acesso
e a articulacdo de seus interesses. O Forum Consultivo gerou certa clivagem
entre esses diferentes niveis de governo, ndo estimulando interesses e valores
comuns. Sua descontinuidade revela o pano de fundo desse processo e
estabelece novos desafios & atual conjuntura do Mercosul, que encerra
caracteristicas historicas do regionalismo sul-americano. A década de 2020
vem com novos desafios para alcancar uma real integragdo entre os povos da
regido e abre novas possibilidades para investigar o papel desempenhado pelas
instituicBes nacionais e subnacionais.>*

Neste cenario, em especial quanto ao objeto de analise, destaca-se que a maioria das
decisdes e resolugdes em matéria ambiental definidas pelo MERCOSUL séo declaracGes de
intencdes que ndo vinculam os Estados a adotarem politicas conjuntas. Exatamente por isso, a
rede Mercocidades apresenta ter um alto potencial politico e operacional, uma vez que promove
debates e influencia a definicdo das agendas de discussoes.

Conclui-se, a partir da leitura deste topico, que a rede Mercocidades representou uma
importante conquista para as cidades dos paises que participam do Mercosul. Isso decorreu néo
apenas devido ao protagonismo que tais cidades assumiram para tratar de questdes pertinentes
a seus proprios interesses num cenario transnacional, bem como da possibilidade de conhecer
e compartilhar novas experiéncias e solu¢des mediante a implementacdo das Unidades
Tematicas; dentre as quais ressalta-se a unidade tematica Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel. Por outro lado, sem que as atividades paradiplomaticas estivessem devidamente

regulamentadas (ou reconhecidas) institucionalmente, ainda carecia implementar acGes estatais

511 For Mercosur in particular, in which cases is this statement valid? It holds up especial- ly for municipalities
that are large capitals, for local governments with political will on the part of their representatives, and for
those located in border zones or borderland strips. For others, including some cities, federated states, provinces,
and departments, the FCCR did not guarantee access and articulation of their interests. The Advisory Forum
generated a certain cleavage between these different levels of government, not stimulating common interests and
values. Its discontinuation reveals the background of this process and estab- lishes new challenges to the current
Mercosur conjuncture, which encapsulates historical characteristics of South American regionalism. The 2020s
comes with new challenges to achieve a real integration between the people of the region and opens new
possibilities to investigate the role performed by national and subnational institutions. Traducéo nossa. Cf.:
JUNQUEIRA, Cairo Gabriel Borges. From Municipalist Activism to Institutional Changes: An Analysis of the
Subnational Dimension in Mercosur (1995-2019). Contexto Internacional. Vol. 43(3) Sep/Dec 2021, p. 534.
Disponivel em: http://doi.org/10.1590/S0102-8529.2019430300004. Acesso em: 10 jan. 2022.
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em defesa do meio ambiente. Destarte, entrou na agenda dos governos centrais buscar solugdes

gue promovessem ac¢des de cooperacdo ambiental, conforme sera visto a seguir.

3.3 COOPERACAO AMBIENTAL E A GESTAO DE RESIDUOS SOLIDOS DOS
PAISES MEMBROS DO MERCOSUL

Conforme evidenciado nos topicos anteriores, “o meio ambiente ndo estava entre as
preocupacdes iniciais do Mercosul”, mas o agravamento da crise ambiental e o crescimento da
conscientizagdo sobre o assunto levaram os paises membros a firmar o Acordo-Quadro sobre
Meio Ambiente do MERCOSUL (AQMAM), iniciando a normatizagdo da tutela ambiental
regional.5*2

Porém, em que pese 0s esfor¢os neste sentido, 0 meio ambiente parece ndo ter entrado
em pauta como prioridade do MERCOSUL.

(...) o andar desse tema, no entanto, ainda é feito de forma mais lenta do que os de
cunho econémicos e comerciais, isso pode ser notado ao verificar que ainda néo ha
harmonizacédo legislativa em matéria ambiental no Mercosul como ha na Unido
Europeia.>t®

Conforme aponta Vladimir Passos de Freitas, todos os Estados-partes do MERCOSUL
“tém previsdo de protecdo do meio ambiente em suas Constituicdes, muito embora as redacoes
sejam diferentes entre si. Assim, no Brasil ela se encontra no artigo 225, na Argentina, no artigo

41, no Paraguai, no artigo 7, e no Uruguai, no artigo 47,514
Procurando solucdes e alternativas para minimizar o impacto ambiental devido a
geracdo de residuos, os paises integrantes do MERCOSUL aprovaram em 2005 a proposta
brasileira para definir uma politica sobre gestdo de residuos e responsabilidades pds-consumo
para o bloco. A proposta, apresentada pela entdo ministra do Meio Ambiente Marina Silva, foi

aprovada por unanimidade pelos demais ministros presentes, representantes da pasta ambiental

512 EREITAS, Vladimir Passos de. A protecdo do Meio Ambiente no ambito do Mercosul. Consultor Juridico.
Conjur. 31 de outubro de 2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-out-31/segunda-leituraa-
protecao-meio-ambiente-ambito-mercosul#_edn4. Acesso em: 10 jan. 2022.
513 MORAES, Izaias Albertin de; MORAES, Flavia Albertin de; MATTOS, Beatriz Rodrigues Bessa. O
Mercosul e a importancia de uma legislagdo ambiental harmonizada. In: Revista de Direito Internacional.
Brasilia: v. 9, n° 3, 2012, p. 99.
514 FREITAS, Vladimir Passos de. A prote¢do do Meio Ambiente no ambito do Mercosul. Consultor Juridico.
Conjur. 31 de outubro de 2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-out-31/segunda-leituraa-
protecao-meio-ambiente-ambito-mercosul#_edn4. Acesso em: 10 jan. 2022.
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em seus respectivos paises.®'® Entretanto, antes de avancar nas implicaces da aprovacdo dessa
proposta, sera feita uma breve analise da legislacdo especifica dos paises membros do
MERCOSUL sobre o tratamento dos residuos sélidos, com a finalidade de delinear o contexto
gue permita responder a hipdtese proposta nesta tese.

Compdem o MERCOSUL, conforme descrito anteriormente, os paises-membros, ou
seja, 0s paises fundacionais (Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai) e a Venezuela, pais-
membro desde 2012 (mas que se encontra suspenso por infringir regras do bloco), e os paises
associados (Bolivia®®, Chile, Colémbia, Equador, Guiana, Peru e Suriname). Seu principal
objetivo é promover a integracdo entre paises sul-americanos a fim de favorecer o
desenvolvimento econémico, social e politico de seus membros e associados.

Como recorte desta pesquisa, apresenta-se 0s instrumentos legislativos acerca dos

residuos solidos dos paises membros do MERCOSUL.:

3.3.1 A Leide Residuos Sélidos da Argentina

Devido a sua organizacdo politica, estruturada em um governo federal, 23 governos
provinciais e uma cidade autbnoma, Buenos Aires, 0 maior desafio para 0 governo argentino
foi desenvolver um planejamento unificado na gestdo dos residuos solidos para todo o seu
territério nacional.>’

Assim, antes mesmo da proposta brasileira®® para a criacdo de uma politica unificada
para gestdo de residuos no MERCOSUL, o pais ja havia promulgado a lei n. 25916 - Gestéo de
Residuos Domeésticos, sancionada em 04 de agosto de 2004. Ela dispGe sobre os or¢camentos
minimos de protecdo ambiental para o gerenciamento integral do lixo doméstico, sobre

autoridades competentes, coleta e transporte, tratamento, transferéncia e disposicdo final, além

515 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Mercosul tera nova politica de residuos. 01/07/2005. Disponivel
em: https://www.mma.gov.br/informma/item/2636-mercosul-tera-nova-politica-de-residuos. Acesso em: 02 nov.
2021.
516 A Bolivia entrou como pais associado em 1996, mas, atualmente, encontra-se como Estado associado em
processo de ades&o.
517 5ILVA, Andressa C. M. da. Cooperacdo ambiental no Mercosul: Uma andlise comparativa acerca da
gestao de residuos solidos. Universidade Federal de Santa Catarina. RIC. Relagdes Internacionais. Vol. 3. 2016.
Disponivel em: https://periodicos.ufpb.br/ojs/index.php/ricri/article/view/28434. Acesso em: 05 mai. 22.
518 Importa citar que conforme estudos desenvolvidos por Marie-Noélle Carré, hoje a Argentina se inspira no
“modelo” brasileiro para tentar trazer os catadores argentinos para estruturas mais hierarquicas e rigidas do que
as cooperativas. CARRE, Marie-Noélle. La récupération des déchets & Buenos Aires: un travail de 1'dge
global. Confins. Revue Franco-Brésilienne de Géographie. 2014. n° 20.
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de outros.>*® O governo estabeleceu em 2005 uma estratégia nacional para Gestdo Integrada de
Residuos Sdlidos Urbanos — ENGIRSU, e viabiliza agdes regionais com intencdo de
uniformizar o tratamento de residuos sélidos.5?

A Estratégia Nacional de Gestdo Integral de Residuos Sélidos Urbanos (ENGIRSU),
objetiva a execucdo de uma politica publica ambiental a ser implementada em todo o pais,
dentro de um horizonte temporal estabelecido em vinte anos (2006 — 2025). Para alcancar a
finalidade, os critérios reducdo na fonte, separacdo domiciliar, coleta e transporte, transferéncia
e regionalizacdo, processamento e Centros de Destinacdo Final (CDF) seriam
implementados®?!.

A gestdo integral baseia-se nos seguintes principios fundamentais:

a. Preservacdo da salde publica;

b. Preservacdo ambiental;

c. Reducdo significativa de residuos a serem gerados e descartados com a aplicagdo
de processos de minimizacao e valoriza¢do por meio dos 5Rs;

d. Deposicdo final de RSU de forma sustentavel, erradicacdo e posterior

encerramento dos lixdes.

Assim, a Estratégia Nacional centrava-se em cinco objetivos especificos:
1. Reducéo e recuperacdo de RSU,;
2. Implementacéo do GIRSU;
3. Fechamento de lixdes a céu aberto (BCA);
4. Recolha, tratamento e divulgacéo de Informagéo;
5

Comunicacdo e participacao.

N&o obstante a existéncia da lei sobre residuos, em 2021 foi noticiado que a Lagoa de
Corfo,%?? na Argentina, adquiriu uma coloracéo rosa intensa devido ao despejo de residuos

industriais. Inddstrias pesqueiras da regido receberam autorizacdo de autoridades para despejar

519 ARGENTINA. Lei n° 25916/2004, de 4 de agosto de 2004. Gestio de Residuos Domésticos. Disponivel em:
https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/ley-25916-98327/texto. Acesso em: 23 jan. 2022.

520 ARGENTINA. Observatorio Nacional para la Gestion de Residuos. Disponivel em:
https://www.argentina.gob.ar/ambiente/observatorioresiduos. Acesso em: 23 jan. 2022.

521 ARGENTINA. Observatorio Nacional para la Gestion de Residuos. Disponivel em:
https://www.argentina.gob.ar/ambiente/observatorioresiduos. Acesso em: 23 jan. 2022.

522 |STO E. Lagoa na Argentina fica Rosa devido a residuos industriais. 2021. Disponivel em:
https://www.istoedinheiro.com.br/lagoa-na-argentina-fica-rosa-devido-a-residuos-industriais/. Acesso em: 01

abr. 2022.
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residuos na Lagoa de Corfo. O fato reafirma a necessidade de discussao quanto aos problemas

ambientais gerados pela ma gestdo dos residuos.

3.3.2 Paraguai e a lei de Residuos Sélidos

Embora exista no Paraguai um expressivo corpo de leis destinado a protegédo
ambiental, muitas resultantes de exigéncias de organismos internacionais, poucas Sao
cumpridas, seja pela auséncia de um compromisso sélido entre os formuladores e os executores
de politicas publicas, seja pelo desconhecimento de sua existéncia por maior parte da
populagdo. O Paraguai, conforme Viana, amarga com um histérico descumprimento de leis.5?3

Apesar de tal contexto, em 2009, o pais sancionou a Lei n. 3.956, especificamente para
tratar da Gestdo Integral de Residuos Soélidos no pais.®* Essa lei tem por objetivo o
estabelecimento e aplicacdo de um regime juridico acerca da producéo e gestao responsavel dos
residuos solidos, cujo contetido normativo e utilidade pratica visa gerar a reducédo da producéo
de residuos e que eles ndo se tornem um risco a salde humana e a qualidade ambiental. A Lei
estabelece®?® que cada municipio devera elaborar seu plano local de gestdo integrada de
residuos sélidos de modo a aproximar a norma da realidade social, econémica, sanitaria e
ambiental local.

Em 2020, a Lei n. 6.488 alterou o artigo 27 da Lei n. 3.956, que passou a ter a seguinte

redacdo:

Art. 27. - Importagdo. E proibida a importacdo de residuos solidos, exceto a
importacdo de materiais segregados néo classificados como residuos perigosos para a
salde e o meio ambiente, de acordo com a Convengdo de Basileia, para fins de
valorizacdo como matéria-prima para os sistemas de producdo das industrias
nacionais.>%

523 \/]JANA, Mauricio B. O Meio Ambiente no Mercosul. Minas Gerais: Biblioteca Florestal Digital. 2004.
Disponivel em: http://www.sifloresta.ufv.br/handle/123456789/9416. Acesso em: 24 jan. 2022.
524 pARAGUAY. Ley n° 3.956/09. Gestion Integral de Los Residuos Solidos en la Republica del Paraguay.
Disponivel em: http://extwprlegsl.fao.org/docs/pdf/par123260.pdf. Acesso em: 24 jan. 2022.
525 pARAGUAY. Ley n° 3.956/09. Art. 9° - De la Competencia Municipal. Gestion Integral de Los Residuos
Sélidos en la Republica del Paraguay. Disponivel em: http://extwprlegsl.fao.org/docs/pdf/par123260.pdf.
Acesso em: 25 jan. 2022.
526 Articulo 27. Importacion. Queda terminantemente prohibida la importacion de residuos sélidos, salvo
cuando mediante una ley sea autorizada de manera excepcional. In: PARAGUAY. Ley n. 39576/2009.
Disponivel em: http://www.bacn.gov.py/leyes-paraguayas/3208/gestion-integral-de-los-residuos-solidos-en-la-
republica-del-paraguay. Acesso em: 01 jun. 2022.
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Para cumprimento da norma, deixou a cargo do Orgdo de Fiscalizagio estabelecer a
quantidade, caracteristicas, tipo de residuos permitidos e destino dos materiais segregados,
definindo também a obrigatoriedade de registo das industrias autorizadas a importar. Ainda, a
cada importagdo sera exigido um “Certificado de nao perigoso emitido pelo Ministério do Meio
Ambiente ¢ Desenvolvimento Sustentavel”, contendo a origem, tipo de material e uso que sera
dado ao o material a ser importado. Portanto, a autoridade ficou incumbida da execucéo
regulamentar do disposto no artigo, estabelecendo os mecanismos de verificagéo e controle.

Por fim, dispde-se que o artigo ndo permite a importacéo de residuos para disposicéo final.>?’

3.3.3 Uruguai e sua lei estratégica de Residuos Sélidos, o “lixo no meio do algodao”

O Uruguai ¢ também chamado de “a Suica das Américas” ou “um algodao entre dois
cristais”. A primeira expressdo foi criada no inicio do século passado, num periodo em que o
Uruguai alcancou um nivel de bem-estar similar ao europeu, e compara 0 pequeno e préspero
pais com uma das nacBes de mais alta renda per capita da Europa e de longa tradi¢do
democratica.>?® Na segunda, cunhada pelo historiador uruguaio Real de AzUa, remete a posicéo
geopolitica do pais em relacdo aos seus dois grandes vizinhos.%?® Com uma populacdo de
aproximadamente 3,457 milhdes de habitantes,5° o pais ndo possui superpopulagdo e
consequentemente grande producdo industrial. O pais é considerado avancado em varios
aspectos (legalizou divorcio em 1907, direito de voto as mulheres em 1932, dentre outros) e,
em 1996, a Constituicdo do Uruguai®3! passou a incluir o conceito de meio ambiente, delegando
a responsabilidade da protecdo ao poder publico e a coletividade. A Lei n. 17.283/2001
estabeleceu a Lei Geral de Preservacdo do Meio Ambiente, explicitando a politica nacional de

meio ambiente do pais.

527 pARAGUAY. Ley N° 6488 modifica el articulo 27 de la Ley N° 3956/2009 “Gestion Integral de los
Residuos Solidos en la Republica del Paraguay. 2020. disponivel em: https://www.bacn.gov.py/leyes-
paraguayas/9105/ley-n-6488-modifica-el-articulo-27-de-la-ley-n-39562009-gestion-integral-de-los-residuos-
solidos-en-la-republica-del-paraguay. Acesso em: 01 jun. 2022.
528 GONCALVES, Heloisa Alva Cortez. A Rede Mercocidades e a gestdo dos residuos sélidos, por uma politica
de integragdo ambiental no Mercosul. In: WINTER, Luis Alexandre Carta (Coord). Mercosul - Mercosur e seu
cotidiano social, econdmico e juridico. Curitiba: Instituto Memoria, 2020, p. 572.
529 NEVES, Leonardo Holzmann. O Uruguai Mercosul: Governo e Atores Domésticos. 2008. p. 155.
Dissertacdo (Mestrado em Relagdes Internacionais) - Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre,
2008, p. 27.
530 pAIS, Ana. Por que a populacdo do Uruguai ndo cresce ha 30 anos. BBC News, 15 mar. 2007. Disponivel
em: https://www.bbc.com/portuguese/internacional-39556479. Acesso em: 03 jan. 2022.
531 URUGUAY. Constituicion Federal. 8 de dezembro de 1996. Disponivel em:
http://www.oas.org/juridico/mla/sp/ury/sp_ury-int-text-const.html. Acesso em: 04 fev. 2022.
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Porém, o Uruguai ndo contava até entdo com uma lei especifica para residuos sélidos.
Mas, em 11 de setembro de 2019, a Camara dos Deputados aprovou a lei n. 19829/2019 de
residuos, com 68 artigos.>*? Uma das leis ambientais mais relevantes do periodo, baseada em
um modelo de desenvolvimento sustentavel que promove a reavaliacdo de residuos e
reciclagem, e visa gerar novas formas de negdcios e empregos. A lei pretende ser um
instrumento normativo que enquadre e regule a gestdo de residuos nos niveis nacional e

departamental, com diretrizes claras e integradas a politica ambiental .53

3.3.4 Venezuela, a “Pequena Veneza” e seus Residuos desconhecidos

A Venezuela aderiu ao MERCOSUL em 2012, mas esta suspensa desde dezembro de
2016, por descumprimento de seu Protocolo de Adeséo e, desde agosto de 2017, por violacao
da Clausula Democréatica do Bloco. Em que pese esses fatos, tracaremos o panorama deste pais.

A Venezuela ou a “Pequena Veneza”, conforme designada por Américo Vespucci, €
um pais de contrastes tanto em termos de natureza quanto em aspectos socioecondmicos. Com
seus 22 milhdes de habitantes, segundo o censo de 1996, possuia nesta época cerca de trés
quartos de sua populacédo vivendo abaixo dos niveis de pobreza (segundo a ONU), e com taxas
de desemprego oscilando entre 12% e 15%.%3* O agravamento de tal contexto socioecondmico
gerou no final de 2020 a maior onda migratoria na historia da América Latina, na qual 5,4
milhGes de venezuelanos, fugindo da falta de emprego, de comida, de seguranga, de
medicamentos e de servigcos essenciais basicos, abandonaram sua terra natal rumo a outros

paises sul-americanos. 5%

532 Dentre os artigos, destaca-se o artigo 3, E, F, o qual dispde sobre gestdo integral de residuos e gestdo de
residuos, sendo que as acdes de gestdo integral de residuos (E) sdo as operacdes de gestdo e outros acdes
politicas, de planejamento, regulamentos, administrativas, financeiras, organizacionais, educacionais, de
avaliacdo, monitoramento e controle, referindo-se ao desperdicio; e as a¢des de gestdo de residuos (F) sdo todas
as operagdes nas quais se apresenta um residuo para valorizacdo ou eliminacdo final, incluindo, mas ndo limitado
a caracterizacdo e classificacdo, descarte inicial, coleta, transporte, tratamentos e transformagdes, marketing e
disposicéo final. Cf.: URUGUAY. Ley n° 19829/2019. Disponivel em:
https://www.impo.com.uy/bases/leyes/19829-2019. Acesso em: 02 jun. 2022.

533 URUGUAY. Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente. Uruguay ya aprobo la ley
de gestion integral de residuos. Disponivel em:
https://www.mvotma.gub.uy/novedades/noticias/item/10013248-uruguay-ya-aprobo-la-ley-de-gestion-integral-
de-residuos. Acesso em: 03 mar. 2019.

534 EREITAS, Maria de Lourdes Davies de. Meio Ambiente e politica ambiental na Venezuela. In:
GUIMARAES, Samuel Pinheiro. CARDIM, Carlos Henrique (Org). Venezuela: Visdes brasileiras. Instituto de
Pesquisa de Relagdes Internacionais. Fundacdo Alexandre de Gusmao. Brasilia: IPRI, 2003, p. 23.

535 MEERU. A maior onda migratéria na Historia da América Latina: Venezuela. Documentar a urgéncia.
20/07. Disponivel em: https://www.meeru.org/observatorio/a-maior-onda-migratria-na-histria-da-amrica-latina-

venezuela. Acesso em: 04 jun. 2022.
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A Constituicdo da Venezuela de 1999 prevé, em seu artigo 127, a garantia do
desenvolvimento sustentavel,>% porém, ela por si s6 ndo se olvida dos problemas ambientais e
de residuos que o pais enfrenta.

Representantes da sociedade civil fizeram, através da entidade Vitalis, dirigida pelo
bidlogo Diego D. Martin e M. Sobrino, Medina-Cuervo e Mildred Real, uma pesquisa com
resultados publicados em dezembro de 2000 sobre os problemas ambientais da Venezuela,
denominado Situacion Ambiental de Venezuela en el afio 2000, os quais destacaram a
inapropriada gestao do tema lixo urbano e rural, ressaltando o crescente manejo inadequado de
residuos toxicos ou perigosos que geram problemas sérios em diversas cidades, principalmente
no Estado de Zulia e no municipio de Vargas no distrito federal de Caracas. A esses temas se
somam a degradagdo de espagos devido a contaminagao de ar, 4gua e solos, as consequéncias
ambientais da avalanche em Vargas e a fraca posicao geral que o tema meio ambiente tem no
pais através da pouca divulgacdo, informacdo inadequada e também deficiente formacéo
ambiental da cidadania.53":

Em 2004, entrou em vigor a Lei de Residuos e Dejetos Solidos, com o objetivo de
estabelecer e aplicar “um regime juridico de producao e gestdo responsavel de residuos e dejetos
solidos, cujo contetdo normativo e pratico devera gerar a reducao dos desperdicios ao minimo
e evitar situagdes de risco para a saide humana e a qualidade ambiental.” Em 2011, foi instituida
a Lei de Gestdo Integrada de Residuos Solidos que anula a anterior de 2004. A nova lei torna a
gestdo integrada dos residuos e dejetos solidos uma utilidade publica e de interesse social a
todos os cidaddos.>®

Conforme Roa Ldpez e Carlos Juan, o servico de disposi¢cdo final de residuos na
Venezuela é realizado indiscriminadamente em aterros sanitarios a céu aberto, sem tratamento
sanitario ambiental ou controle técnico adequado. Apesar de existir um marco regulatorio
estabelecido na Lei de Gestdo Integral de Residuos, para uma mudanca na realidade do pais é
necessario criar um sistema de gestdo de residuos adaptado as caracteristicas e particularidades

de cada regido, o que implica na elaboracdo de normas complementares. Assim, é obrigatdria a

536 VENEZUELA. Constitucion de la reptblica bolivariana de Venezuela. Disponivel em:
https://www.oas.org/juridico/mla/sp/ven/sp_ven-int-const.html. Acesso em: 03 fev. 2022.
537 MARTIN, Diego Diaz et al. Situacién Ambiental de Venezuela en el afio 2000. Analisis de Percepcion del
Sector, diciembre, 2000.
538 REPUBLICA DA VENEZUELA. ‘Ley de Residuos y Desechos Sdlidos’, de 21 de outubro de 2004.
(Venezuela: Assembleia Nacional). 2004. Disponivel em: http://www.derechos.org.ve/pw/wp-
content/uploads/ley_residuos.pdf. Acesso em: 03 fev. 2022.
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implementacdo de medidas no marco legal que permitam obter 0s recursos necessarios para
otimizar as operacdes dos locais de transferéncia e disposicéo.>3

Em 2021, na contram&o do que se objetiva para os paises do Bloco, o pais aprovou o
decreto n. 4.445,50 no qual possibilita importagio de “material estratégico susceptivel de
reciclagem.”®! Nota-se que a Venezuela tem problemas para gerir seu proprio residuo,
evidenciando ndo possuir, provavelmente, condi¢Bes para dar destinacdo correta aos residuos
destas importacGes, 0 que consequentemente ira agravar ainda mais os seus problemas
ambientais.

Evidente que em um pais com tantos problemas relacionados a pobreza e democracia,
a prioridade da administracdo publica ndo sera tratar da logistica dos residuos sélidos, ainda
mais com or¢amentos municipais extremamente baixos e insuficientes para resolver seriamente
0 problema. Entretanto, a Venezuela precisa alocar o tema como componente prioritario para o
desenvolvimento do pais e fortalecer as instituicdes que realizam a gestéo de residuos sélidos.
Ao mesmo tempo, é importante implantar um programa para dissemina¢do de informacao
relativa ao desenvolvimento sustentdvel em todos os segmentos da sociedade, empresas e
organizacdes da sociedade civil, com a finalidade de unir esforcos para a causa ambiental.542

Ante aos problemas gerais da VVenezuela, o0 meio ambiente também claudica, e em que

pese a legislacdo existente, as prioridades no momento ndo se atentam ao tema residuos sélidos.
3.3.5 Brasilealein.12.305/2010
Neste topico propbe-se expor brevemente a lei de residuos solidos como forma

comparativa as demais leis dos paises membros do MERCOSUL, pois 0s principais aspectos

da mesma ja foram evidenciados no capitulo 1.

539 | OPEZ, Roa; JUAN, Carlos. La disposicion nal de residuos y desechos sélidos en Venezuela y su régimen
econdmico. Provincia: Revista Venezolana de Estudios Territoriales. n® 38, julio — diciembre, 2017. p. 45.
540 gycatas metalicas, ferrosas, aluminio, cobre, ferro, bronze, aco, niquel ou outros tipos de metal, sucata naval,
aeronautica, elétrica e eletrénica sdo declaradas de natureza estratégica para o desenvolvimento da economia
nacional, em qualquer condicéo, bem como como residuos sélidos ndo metélicos, fibra 6ptica e fibra secundaria,
resultantes da reciclagem de papel e papeldo, em qualquer condicdo. VENEZUELA. Decreto n° 4.445 de 24 de
febrero de 2021. Disponivel em: https://vlexvenezuela.com/vid/decreto-n-4-445-868861766. Acesso em: 02 jun.
2022.
541 VENEZUELA. Decreto n° 4.445 de 24 de febrero de 2021. Disponivel em:
https://vlexvenezuela.com/vid/decreto-n-4-445-868861766. Acesso em: 02 jun. 2022.
542 IRAGORRY, Alejandro A. ¢Como esta el medio ambiente en Venezuela? IESA, 2014. Disponivel em:
http://www.iesa.edu.ve/inicio/2014-julio-02/1959=que-pasa-con-el-medio-ambiente-en-venezuela. Acesso em:
03 fev. 2022.
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Apos tramitar por mais de 20 anos no Congresso Nacional, finalmente foi aprovado o
Projeto de lei 354/1989, por intermédio da lei 12.305, de 02 de agosto de 2010, a qual instituiu
a Politica Nacional de Residuos Sélidos, e que integra a Politica Nacional do Meio Ambiente e
articula-se com a Politica Nacional de Educacdo Ambiental®*® e com a Politica Federal de
Saneamento Bésico — lei sobre a qual ja foram tecidas algumas considerac¢des no capitulo I.

A lei dispde, em sintese, sobre a prevencao e a reducdo da geracdo de residuos, tendo
como Viséo a préatica de hébitos de consumo sustentavel e um conjunto de instrumentos para
propiciar o aumento da reciclagem, reutilizacdo dos residuos solidos e a destinacéo
ambientalmente adequada dos rejeitos.>** Nesta miriade, destaca-se que a obsolescéncia
programada®*® é um verdadeiro entrave ao consumo sustentavel, pois representa a reducdo da
vida (til de produtos, de forma que se tornem obsoletos e sejam descartados prematuramente,
objetivando uma nova compra. Para abrandar os problemas provenientes do descarte incorreto
dos residuos, a Lei n. 12.305 representou um avango no campo do desenvolvimento sustentével,
estabelecendo significativas mudancas. 546

O fundamental esta disposto no artigo 9 °, caput, da aludida Lei. Nesse artigo resta
claro que a ordem de prioridade de gestdo e gerenciamento de residuos segue a seguinte ldgica:
ndo geracdo, reducdo, reutilizacdo, reciclagem, tratamento dos residuos sélidos e disposi¢cdo
final ambientalmente adequada dos rejeitos.>*’

Dentre as inovacdes destacam-se:

° Proibicgéo dos lixdes (observadas as regras de transi¢ao).

543 A Lein°® 14.181/2021 altera a Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990 (Cédigo de Defesa do Consumidor), e
a Lein®10.741, de 1° de outubro de 2003 (Estatuto do Idoso), para aperfeicoar a disciplina do crédito ao
consumidor e dispor sobre a prevencao e o tratamento do superendividamento. Por mais que o pais tenha
apresentado uma demora significativa na tomada de medidas protetivas para o consumidor superendividado, a
promulgacéo da Lei n® 14.181/2021 transformou-se em um mecanismo de suma importancia, relacionado com a
educagdo do consumidor.
544 SILVA, Carolina S. Avila da. A Taxa de Residuos Sélidos Ecolégica: Mudanca de Paradigma para Fomento
do Pagamento por Servigos Ambientais Urbanos. In: LEITE, José Rubens Morato; MELO, Melissa Ely.
Delineamentos do Direito Ecolégico. Estado, Justica, Territorio e Economia. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2018, p. 233.
545 Sobre o0 tema consultar: EFING, Antdnio Carlos. PAIVA, Leonardo L. Consumo e obsolescéncia
programada: sustentabilidade e responsabilidade do fornecedor. Revista de Direito, Globalizacao e
Responsabilidade nas Rela¢bes de Consumo. Curitiba. V. 2, n. 2, 2016, p. 117-135. E POPE, Kamila.
Understanding planned obsolescence: unsustainability through production, consumption and waste generation.
Kogan Page: London, 2017.
546 EFING, Antonio Carlos; GONCALVES, Heloisa Alva Cortez. Lixo, o luxo da sociedade: Residuos Sélidos
Eletrdnicos, Obsolescéncia Programada e P6s Consumo. Direitos Fundamentais & Justica. Belo Horizonte,
ano 14, n. 42, p. 405-428, jan./jun. 2020, p. 424.
547 BRASIL. Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a
Lei no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/112305.htm. Acesso em: 20 jan. 2022.
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e  Atribuicdo de responsabilidade as industrias pela destinagdo dos residuos sélidos
que produzem.

° Inclusdo social das organizaces de catadores.

° Logistica reversa, que determina que fabricantes, importadores, distribuidores e
vendedores realizem o recolhimento de embalagens usadas.

° Previsdo dos planos de residuos sélidos.

° Responsabilidade das pessoas de acondicionar de forma adequada o lixo para o

seu recolhimento, devendo fazer a separacdo onde houver coleta seletiva.

O pais avangou em termos de residuos sélidos quando, em 2019, foi colocado em
pratica o SINIR — Sistema Nacional de Informacdes sobre a Gestdo dos Residuos Solidos, alem
de programas como o Lixo Zero, e implementagdo da Logistica Reversa. Além disso, depois de
mais de 10 anos de espera, foi aprovado o Plano Nacional de Residuos Soélidos (Planares),
instituido pelo Decreto Federal n. 11.043, de 13 de abril de 2022. O citado plano estabelece as
diretrizes, estratégias, acGes e metas para modernizar a gestdo de residuos sélidos em
conformidade a Politica Nacional de Residuos Sélidos, prevista pela Lei n. 12.305, de 2010.54

Entretanto, os municipios brasileiros relatam dificuldades para cumprir a supracitada
lei, pois, conforme o Sindicato das Empresas de Limpeza Urbana, uma das principais
dificuldades para cumprir as medidas previstas na lei € o aspecto financeiro. Além disso, a
Confederacdo Nacional dos Municipios reconhece que as cidades de pequeno e médio porte
tém indmeras dificuldades para implantar o modelo de desenvolvimento sustentavel previsto,
inclusive por falta de capacidade técnica.>*

Portanto, no que se refere a problemética dos RSU, cabe aos gestores municipais (a
medida que a PNRS reconhece a liberdade administrativa dos municipios inclusive no aspecto
constitucional, com poder discricionario da administracdo publica) atender as diversas etapas

que compdem o processo de gestdo integrada. Evidencia-se que a cooperagéo intermunicipal®®

548 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Governo Federal acaba com espera de mais de 10 anos e publica
decreto do Plano Nacional de Residuos Solidos. Disponivel em: https://www.gov.br/mma/pt-
br/naticias/governo-federal-acaba-com-a-espera-de-mais-de-10-anos-e-publica-decreto-do-plano-nacional-de-
residuos-solidos. Acesso em: 05 mai. 22.
549 SENADO FEDERAL. Municipios relatam dificuldades para cumprir politica de residuos sélidos. 2019.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/585798-municipios-relatam-dificuldades-para-cumprir-
politica-de-residuos-solidos/. Acesso em: 2 jan. 2022.
550 Santa Catarina é o estado mais bem posicionado no pais em relagéo a destinacéo final dos residuos sélidos. O
Estado ndo tem nenhuma cidade a transportar os residuos para lixdes ou aterros controlados, e as solucées
adotadas sao aterros sanitarios privados, municipais ou consorciados entre mais de um municipio. AGENCIA
BRASIL. Cai 0 nimero de municipios que enviam residuos a lix6es. 2020. Disponivel em:
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através de consorcios publicos de manejo de RSU propicia o aumento da eficécia na prestacéo
dos servicos, diminuicdo de custos, bem como possibilita uma gestdo integrada dos desafios
socioambientais envolvidos. Porém, a alternativa ndo é viavel sozinha, pois mesmo neste
panorama, 0s municipios consorciados ainda enfrentam dificuldades. Cabe aos municipios a
gestdo de um dos maiores problemas do século, o residuo.

Entretanto, a Rede mostra-se como um instrumento importante para colaborar com
esses municipios, em especial na troca de informac6es, capacidade técnica, dentre outros. As
solucdes precisam ser flexiveis adequando-se as diferentes regies do Brasil, ponto que pode
ser atendido pela dindmica de cooperacéo presente nas mercocidades.

Neste topico, optou-se por apresentar um breve panorama sobre a legislacéo especifica
de cada pais participante do MERCOSUL, antes de avancar mais detalhadamente nos resultados
do acordo proposto pelo Brasil. Considerando que a abrangéncia temporal de tal recorte tenha,
em alguns casos, ultrapassado a data do supracitado acordo, foi possivel observar que, mesmo
ap6s o ano de 2005, o tratamento dado por cada pais a questdo dos residuos continuou

diversificado e sem contemplar qualquer integracgéo.

34 A DIFICULDADE PARA HARMONIZAR A LEGISLACAO AMBIENTAL DOS
PAISES DO MERCOSUL

A proposta brasileira da criagdo de uma politica unificada para a gestdo dos residuos
no MERCOSUL, apos ter sido aprovada em Assunc¢éo, no Paraguai, deveria ser seguida por um
texto base apresentado em até 90 dias.>>! Entretanto, o documento aprovado em 29 de margo
de 2006, assinado por Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai, na 8 Conferéncia das Partes da
Convencéo sobre Diversidade Bioldgica (COP-8), realizada na cidade Curitiba, Parana, ndo
tratou especificamente dos residuos, mas de diversas pautas relativas a biodiversidade e ao meio
ambiente nos Estados participantes do bloco. Os ministros e secretarios de Estado da pasta
ambiental, por meio da definicao de diretrizes e linhas de ac¢do prioritarias, procuraram atender
a demanda de uma integracdo das politicas dos seus Estados, visando um desenvolvimento

sustentavel e a protecdo da diversidade bioldgica. 52

https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2020-12/cai-numero-de-municipios-que-enviam-residuos-lixoes-
diz-associacao. Acesso em: 02 jan. 2022.
551 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Mercosul tera nova politica de residuos. 01/07/2005. Disponivel
em: https://www.gov.br/mma/pt-br/noticias/mercosul-tera-nova-politica-de-residuos. Acesso em: 05 mai. 22.
552 ARGENTINA. Ministério do Meio Ambiente. Declaracéo dos ministros de meio ambiente sobre
estratégia de Biodiversidade do Mercosul. 2006. p. 08. Disponivel em:
https://antigo.mma.gov.br/publicacoes/biodiversidade/category/58-probio-i-serie-
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O objetivo de se estabelecer uma politica ambiental integrada, embora nascida de
questdes pontuais, como o consideravel aumento na producdo e transferéncia de residuos,
vislumbrava uma agdo multidisciplinar e que incluisse: o diagndstico da situacdo de cada
regido; a harmonizacdo das legislacdes ja existentes; desenvolvimento de tecnologias limpas;
criacdo de programas de capacitacdo; dentre outras ac0es.** Embora o documento tenha
primado por delinear os principios e objetivos de seu marco normativo, a estrutura da estratégia
segundo componentes, diretrizes e linhas de a¢do, nada diz, especificamente, sobre os residuos.
O plano previa-se também uma meta para a integracao legislativa, mas o que se verificou no
breve panorama apresentado é que a normativa de cada pais respondeu unicamente a seu
contexto imediato, isto &, sem receber a influéncia dos demais paises participantes.

Conforme Culpi, o fracasso da produgéo de um Protocolo Ambiental no MERCOSUL
demonstra a falta de vontade politica dos Estados-membros e a énfase da questdo ambiental
relacionada & perda de competitividade industrial e comercial, e ndo como uma preocupacao
legitima. O Acordo-Quadro Sobre Meio Ambiente, por exemplo, revela uma declaracéo de boas
intencGes, com muita retérica e pouco contetido e compromissos.>>

Entretanto, se faz imprescindivel que a harmonizacdo da legislacdo ambiental dos
paises que integram o MERCOSUL, assim como os esforcos dos Estados Partes e das
instituicbes mercosulinas, tenham continuidade, por serem primordiais dentro de um processo
de integracdo regional, tanto para proteger/preservar o0 meio ambiente como também para que
as distor¢des legais domésticas ndo se transformem em obstaculos ao livre comércio, fator
primordial de todo e qualquer processo de integracdo regional com finalidade econdémica, como
é 0 caso do MERCOSUL.

Para Clarissa Ferreira Macedo D'lsep, a dificuldade de harmonizacdo das legislacbes
ambientais ocorre em especial pelo desnivelamento entre elas, em especial pelo avango e
sofisticacdo da legislacdo ambiental brasileira se comparada com a de todos 0s outros Paises
Partes do MERCOSUL.%%

biodiversidade.html?download=959:declaracao-dos-ministros-de-meio-ambiente-sobre-estrategia-de-
biodiversidade-do-mercosul. Acesso em: 06 mai. 22.
553 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Mercosul tera estratégia de biodiversidade para o bloco.
29/03/2006. Disponivel em: https://www.gov.br/mma/pt-br/noticias/mercosul-tera-estrategia-de-biodiversidade-
para-o-bloco. Acesso em: 05 mai. 22.
554 CULPI, Ludmila A. A Construgao de Politicas Ambientais Internacionais: O caso do Mercosul.
Conjuntura Global, v. 3, n. 1, p. 19, 2014. Disponivel em:
https://revistas.ufpr.br/conjgloblal/article/view/36191/22342. Acesso em: 02 nov. 2021.
555 D'LSEP, Clarissa Ferreira Macedo. Mercosul e 0 meio ambiente: analise da tutela regional ambiental. In:
Revista de Direito Internacional; 2017, Vol. 14, Issue 1, p. 287.
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Evidente que a maioria das decis@es e resolu¢cbes em matéria ambiental definidas pelo
MERCOSUL séo declaracdes de intengbes que ndo vinculam os Estados a adotarem politicas
conjuntas. Com efeito, a Rede Mercocidades aparenta exercer um alto peso politico e
operacional, uma vez que promove debates e influencia na definicdo da agenda de discussoes.

Com as mudancgas legislativas nos paises membros como Paraguai, com a Lei n. 6.488
que alterou o artigo 27 da Lei n. 3.956, possibilitando a importacdo de residuos, assim como a
Venezuela, com o decreto n. 4.445 de 2021, o qual possibilita importagdo de material
estratégico susceptivel de reciclagem, preocupam quanto a piora da gestéo de residuos solidos
com suas consequéncias®® a todos os paises membros. Conforme Maria Fernanda Solis, com
governos enfraquecidos e marcos regulatorios, normativos e juridicos fracos, a regido € um
cendrio perfeito para importacoes de residuos. %’

Assim, muitas dificuldades aparecem quando se objetiva definir uma politica comum
em universos diferentes, como o exemplo ja vivenciado pela Unido Europeia para elaboragdo e
transposicdo de varias diretivas ambientais. No &mbito europeu, o grande passo para alcancar
uma gestdo de residuos solidos sustentavel parece ser atribuido a politica de colaboracdo que
ocorre através da parceria entre a UE e 0s seus Estados-Membros, com existéncia de programas
e acOes em colaboracdo - a Eurocities aparece como um ponto estratégico nesse sentido
também. Para diminuir a producdo dos residuos, a UE estabelece a prevencdo, o melhor uso
dos recursos e o estimulo ao consumo sustentavel como principios basilares das diretivas de
seus programas e de suas normativas.>®

Perante 0 exposto, evidencia-se que o processo de harmonizacdo da legislacdo em
mateéria de residuos, embora tenha iniciado nos paises do bloco quase que concomitantemente,

ndo avangou, e ainda revela os mesmos desafios e dificuldades a serem superados, em que pese

556 Conforme noticiado em 2022, na matéria “Por que a América Latina se tornou novo 'lixao' dos EUA”, desde
2018, os niveis de exportagdo de residuos dos Estados Unidos para a América Latina aumentaram
consideravelmente, sendo 2021 0 ano em que a maior quantidade de lixo foi exportada desde que se tem
registros. No Brasil, houve uma queda na quantidade de lixo enviada dos EUA, segundo o relatério da Last
Beach Clean Up: foram 481 toneladas nos primeiros dez meses de 2021, contra 1,7 mil toneladas em todo o ano
de 2000. Em 2018, a China decidiu deixar de ser o lixdo do mundo, e foi ai que os EUA encontraram uma via de
escape na América Latina". In: LIMA, Lioman. Por que a América Latina se tornou o novo ‘lixdo’ dos EUA.
BBC. 2022. Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/internacional-60304415. Acesso em: 10 mar. de
2022.

557 LIMA, Lioman. Por que a América Latina se tornou o novo ‘lixiio’ dos EUA. BBC. 2022. Disponivel em:
https://www.bbc.com/portuguese/internacional-60304415. Acesso em: 10 mar. 2022.
558 Apesar dos esforgos em ambito europeu, de acordo com estatisticas de 2017, 46% de todos os residuos
urbanos na UE séo reciclados ou submetidos a combustdo. No entanto, as praticas de gestao de residuos variam
bastante entre os paises da UE e muitos paises continuam a depositar grandes quantidades de residuos urbanos
em aterros. EUROPEAN PARLIAMENT. Gestéo de residuos na UE: factos e nimeros. 2021. Disponivel em:
https://www.europarl.europa.eu/news/pt/headlines/society/20180328STO00751/gestao-de-residuos-na-ue-factos-
e-numeros. Acesso em: 04 jun. 2022.
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poder contar com a Rede Mercocidades na concretizacéo desse processo. Em relacéo a gestéo
dos residuos, o que tem se verificado é a recorréncia dos paises membros do MERCOSUL de
transferir aos municipios a elaboracdo de plano local de gestdo integrada de residuos sélidos;
este tornou-se ndo s6 um aspecto comum para muitas cidades pertencentes ao bloco, como
também um grande desafio, dado o contexto que vivenciam. No proximo topico, a titulo
ilustrativo, serdo apresentados alguns casos emblematicos de (m4) gestdo dos residuos, tendo

em vista a falta de normas nacionais e internacionais que orientem e fiscalizem os municipios.

35 O PODER JUDICIARIO E A (MA) GESTAO DE RESIDUOS SOLIDOS NO
AMBITO DA GESTAO MUNICIPAL

Com finalidade de validar/testar a hipOtese desta tese, de que as normas nacionais e
internacionais tém-se mostrado insuficientes para a promog¢do do estabelecimento de uma
gestdo de residuos justa e ecologicamente sustentavel, principalmente frente ao
desenvolvimento da paradiplomacia, através das Mercocidades, e das experiéncias no
desenvolvimento de solugdes locais, inclusive no setor do tratamento de residuos solidos pelas
cidades, sendo esta uma alternativa realmente mais econdémica e concreta, apresenta-se neste
topico uma breve analise da gestdo publica dos residuos no espaco brasileiro.

O presente topico dedica atencdo especial as evidéncias de ma gestdo dos residuos
solidos no Brasil, validadas através da analise de algumas decisdes do Superior Tribunal de
Justica dos Gltimos 5 (cinco) anos, com objetivo de corroborar a hipotese levantada no estudo
e propor neste contexto algumas alternativas. Como metodologia utilizar-se-a da analise de 6
(seis) decisdes do STJ a partir da palavra chave “residuos sélidos” no site do Superior Tribunal
de Justica. Da consulta resultou em 64 (sessenta e quatro) acérddos, 1.690 (mil seiscentos e
noventa) decisdes monocraticas e 3 (trés) informativos de jurisprudéncia - decisdes
monocraticas e informativos de jurisprudéncia ndo sdo objeto de analise, pois 0 objetivo é
analisar decisdes coletivas.

Importa citar que quanto a analise a ser apresentada, outros fatores como burocracia e

administracdo gerencial®®® esharram e justificam o atual modelo de gestdo publica no Brasil,

559 sobre 0 assunto consultar: CROZIER, Michel. O fendmeno burocratico. Tradugéo de Juan A. Gili Sobrino.
Brasilia: UnB, 1981; HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 24 ed. RJ: José Olympio, 1992;
FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacgéao do patronato politico brasileiro. 3. ed., Sdo Paulo:
Globo, 2001; e PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. S&o Paulo: Ed. 34, 1998. O modelo burocratico da lugar a
administracdo gerencial, que se consolida em indmeras normas, com objetivo de assegurar os direitos dos
cidaddos e consequentemente limitar os poderes do Estado. A ineficiéncia da forma burocratica, manifestou-se:
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mas por impossibilidade de tempo, e delimitacdo tematica, 0s mesmos ndo serdo objeto de
analise.

Conforme Maiello, Britto e Valle®?, existe um grande distanciamento material e
estrutural entre os poderes formuladores e executores de politicas publicas (inclusive aquelas
expressas em lei), sendo inequivoco as dificuldades no gerenciamento assim como no
entendimento dos procedimentos e execucdo. Esse fato é evidenciado em especial nas esferas
municipal (local de materializagdo destas politicas publicas expressa em lei). O desafio é ainda
maior no caso do Brasil, por ser um pais continental, com muitas faixas de fronteira, constituido
de diversidades regionais ou locais, o que leva a compreensdes de forma particular em cada
esfera de governo, dificultando o cumprimento de normas como a PNRS.

Assim, o Poder Judiciério pode intervir junto a outras instancias atraves de orientacdes
e/ou imposicdes ao Poder Executivo para cumprimento de acles, visando a eficiéncia da
administracdo. 56!

Consta no Agravo Regimental PR2020/0013025-7,%%2 julgado em 19 de maio de 2020,
e relatado pelo ministro Reynaldo Soares da Fonseca, na “Operacdo Container”, deflagrada
visando apurar a pratica de crimes de associacdo criminosa e peculato, por servidores publicos
do Municipio de Laranjeiras do Sul, em conluio com empresarios ligados a uma das empresas
de grupo empresarial. No decorrer da investigagao acabou por demonstrar que aquele era apenas
um dos locais de atuacdo da associacdo criminosa dedicada a obter vantagens ilicitas
decorrentes da regionalizacdo e da fixacdo artificial dos precos do mercado licitatorio de
residuos sélidos em diferentes Municipios da regido Sudoeste e parte das regides Oeste, Centro
Ocidental e Centro-Sul do Estado do Parand, dentre os quais estd incluido o Municipio de

Laranjeiras do Sul.

(a) pelos custos crescentes da maquina estatal; e (b) pela baixa qualidade e na ineficiéncia dos servigos sociais
prestados ao cidadao.
560 MAIELLO, Antonella; BRITTO, Ana Lucia Nogueira de P.; VALLE, Tatiane Freitas. Implementagio da
Politica Nacional de Residuos Solidos. In: Revista de Administrag¢iao Publica, Rio de Janeiro, v. 52, n. 1, p. 24-
51, jan./fev. 2018.
561 KOHLS, C. C.; LEAL, M. C. H. Boa administracdo publica e fundamentos constitucionais das politicas
publicas na perspectiva do Supremo Tribunal Federal. In: Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica
e Teoria do Direito, Sao Leopoldo, v. 7, n. 2, p. 188-196, maio/ago. 2015.
562 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Ordinario em Habeas Corpus.
AgRg no RHC 122952 / PR. Relator Reynaldo Soares da Fonseca. Quinta Turma. Data do julgamento:
19/05/2020.Disponivel em: https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp. Acesso em: 01 jun. 2022.
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Outro julgado que chama a atengéo, o qual teve seus embargos de declaragdo no agravo
ndo reconhecido, foi a AREsp 1538049 / MG®®3, relatado pelo Ministro Francisco Falcdo, em
18 de maio de 2020. Na origem, trata-se de acdo civil pablica em que se objetiva a condenacédo
do municipio por danos ambientais decorrentes de suposta omissdo na adocdo de medidas para
regularizar a disposi¢éo final de residuos solidos. Na sentenca, julgou-se procedente o pedido.
No Tribunal de origem, a sentenca foi mantida. Nesta Corte, ndo se conheceu do agravo em
recurso especial. Ressalta-se que neste caso a ac¢do civil publica impetrada com condenagéo do
municipio foi acatada, diante da sua omissao e portanto, ma gestdo quanto aos residuos sélidos.

Observa-se que as acOes de coleta de residuos e rejeitos sdo asseguradas pela lei como
um servigo que o municipio pode terceirizar, mas quando o faz deve dispor-se também a
fiscalizar a atuacgéo terceirizada quanto aos aspectos ético-legais.

No mesmo sentido, estdo os Embargos de Declaracdo no Recurso Especial,
2018/0230381-8, sob relatoria do ministro Herman Benjamin, na segunda turma, julgado em
21 de maio de 2019. Tratava-se de Acédo Civil Publica de responsabilidade por danos causados
ao meio ambiente, proposta pelo MPE/PR contra o Municipio de Siqueira Campos/PR para a
condenacdo as obrigacdes de fazer e ndo fazer relacionadas a coleta, depdsito, tratamento e
descarte do lixo sob a responsabilidade da municipalidade. Na sentenca julgou parcialmente
procedente o pedido, pois no Tribunal de origem, deu-se provimento ao apelo do Municipio de
Siqueira Campos, julgando que “a técnica a ser utilizada para a destinag¢@o dos residuos so6lidos
e refeitos insere-se no &mbito da discricionariedade do administrador publico, a quem compete
adotar aguela que se mostrar ambientalmente adequada e economicamente viavel, de acordo
com a realidade municipal”.%%* Por se tratar de embargos de declaracdo, o caso nédo fora
discutido. Mas da pretensdo pode-se deduzir que é necessario a observancia em matéria de
residuos solidos que, a boa gestdo deve ser observada e ndo apenas evitada a ma gestao.

Em 2018, sob relatoria da Ministra Assusete Magalhies, no Agint no AREsp
1190179/SP%%> sobre a indevida celebracdo de aditivos ao contrato de coleta, manifestou-se

563 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Embargos de Declaragéo no Agravo Interno em Recurso
Especial. EDcl no Agint no AREsp 1538049 / MG. Relator Ministro Francisco Falcdo. Segunda Turma.
18/05/2020. Disponivel em: https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp. Acesso em: 02 jun. 2022.

564 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Embargos de Declaracéo no Recurso Especial. EDcl no REsp
1765223 / PR. Relator: Ministro Herman Benjamin. Segunda Turma. 21/05/2019. Disponivel em;
https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp. Acesso em: 03 jun. 2022.

565 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. (2. Turma). Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial
1.190.179 — SP. Relatora: Ministra Assusete Magalhaes, 15 de maio de 2018. Disponivel em:
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/do-
cumento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1712621&num_regis-
tro=201702594276&data=20180521&formato=PDF. Acesso em: 15 mar. 2022.
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afirmando que a improbidade e ilegalidade tipificada é qualificada pelo elemento subjetivo da
conduta do agente, e para caracterizacdo de improbidade é necessario que a conduta do agente
seja dolosa (nos artigos 9 e 11 da Lei 8.429/92), ou pelo menos eivada de culpa grave, do artigo
10.

No importante julgado em recurso especial (REsp 1732060 / TO)% de 08 de outubro
de 2019, com relatoria do ministro Herman Benjamin, na qual apurou-se a eliminacdo
inadequada de residuos sélidos pelo municipio de Araguatins/TO, o ministro ressaltou que
conforme a jurisprudéncia pacifica do STJ, a hipotese dos autos é de responsabilidade civil
objetiva. Entre as formas proibidas de destinagdo ou disposi¢éo final de residuos solidos inclui-
se o “langamento in natura a céu aberto” (art. 47, I1, da Lei 12.305/2010). Assim, o “lixao” viola
a legislagdo em vigor, situacdo agravada quando o Poder Pablico se utiliza de imdvel privado,
sem consentimento do proprietario. Depositar residuos solidos ou liquidos em area de outrem,
sem licenca ou autorizacdo administrativa, caracteriza poluicdo e causa dano moral,
independentemente de atingir benfeitorias ou interferir em atividades existentes no local. Ainda,
o Tribunal constatou que a omissdo do ente municipal decorre desde meados de 2008, quanto
aos residuos solidos.

Sob relato do Ministro Jodo Otavio de Noronha, a SS 3.093 AL 2019/0145309-6,%'
julgada em 30 de maio de 2019, observou-se recurso impetrado pelo municipio de Maceid,
Alagoas, contra o Tribunal de Justica de Alagoas (TJAL), almejando a suspensdo dos efeitos
de decisédo liminar do Juiz que determinou a continuidade dos servigos pela “Viva Ambiental”
até que a licitacdo fosse finalizada. Nestes autos, a Empresa Viva Ambiental e Servigos S/A,
teria sido contratada em carater emergencial pelo municipio de Macei0, para realizar os servicos
de limpeza publica urbana. Ocorre que o municipio impetrou mandado de seguranca pedindo a
suspenséo de processo de dispensa de licitacdo para contratacdo de outra empresa para limpeza
publica da localidade até que o certame para a prestacdo dos servigos fosse finalizado. Na
origem, o juiz indeferiu a liminar, dando origem ao agravo de instrumento concedido pelo
relator no TJAL. A decisdo do STJ foi de indeferir o pedido de suspenséo, entendendo nao ser

“situagdo emergencial.” O tribunal entendeu que no caso configurava-se auséncia de

566 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial. REsp 1732060 / TO. Relator Ministro Herman
Benjamin. Segunda Turma. 08/10/2019. disponivel em: https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp.
Acesso em: 04 jun. 2022.

567 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Suspensio de Seguraneca 3.093 — AL. Relator: Ministro Presidente
do STJ (Jodo Otavio de Noronha), 30 de maio de 2019. Disponivel em: https://wwz2.stj.jus.
br/processo/revista/documento/mediado/?componente=MON&sequen-
cial=96113330&num_registro=201901453096&data=20190603&tipo=0. Acesso em: 04 jun. 2022.

178


https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp

planejamento, pois apos a dispensa de licitacdo por urgéncia na Contratacdo da Viva Ambiental,
0 municipio teve tempo suficiente (seis meses) para realizar novo procedimento. Foi constatado
lentiddo do ente administrativo municipal e ofensa ao principio basilar da eficiéncia
administrativa. Neste Ultimo caso, evidencia-se o que todos os demais tém em comum quando
se trata de residuos sélidos, o desempenho de um governo municipal determinante para o éxito
da PNRS.

Assim, ao julgar a falta de acdo de um municipio na aplicagdo das disposi¢Ges
indispensaveis para a gestdo de residuos solidos, o tribunal entende que, ante a “omissao e
inadequacdo das medidas adotadas, a tutela jurisdicional pretendida pelo Ministério Publico
com a condenacéo nas obrigacdes de fazer se traduz como meio necessario a assegurar a efetiva
adequagdo as disposigdes contidas na Politica Nacional de Residuos Solidos™>%8

No mesmo sentido, assevera Jussara Meirelles e Ana Paula Myszczuk que a auséncia
de uma politica publica adequada no que se refere a residuo (coleta, tratamento, reciclagem e
destinacdo final do lixo e producdo de grandes quantidades de residuos) resultam em graves
consequéncias ambientais. Destarte, a omissao estatal é prejudicial para toda a sociedade. O
manejo do lixo, na qual a destinacdo de residuos sélidos esté inserida, é essencial para uma
sadia qualidade de vida da populagdo. Justamente pela sua importancia ndo pode ficar a cargo
exclusivo da decisdo do Executivo sua efetividade, sendo por isso “caso classico de
possibilidade de intervencdo do Ministério Pablico e do Poder Judiciario por meio do controle
jurisdicional de politicas publicas.”%6°

Conclui-se que a gestdo publica de residuos eficiente é necessaria para alcancar a
cidadania e o equilibrio ambiental, mas que requer monitoramento dos procedimentos
administrativos; para se efetivar a boa gestdo dos residuos pela administracdo municipal, na sua
atuacdo, o gestor publico tem a liberdade para governar, mas deve-se observar também uma
conduta ética, visando a melhor solugdo possivel. A atuacdo do poder judiciario aponta uma
falha na gestdo de residuos no d&mbito municipal, demonstrando um impasse ambiental que é
encarado como um dilema, no qual o poder publico ignora os preceitos constitucionais da boa

administracdo publica e da boa gestdo sob justificativa de escassez de recursos. Nessa

568 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2. Turma). Agravo em Recurso Especial 1.251.315 — SP.
Agravante: Ministério Publico do Estado de Sao Paulo. Agravado: Municipio de Caiua. Relator: Ministro
Francisco Falcio, 13 de junho de 2018b. Disponivel em: https://wwz2.stj.jus.br/processo/revista/
documento/mediado/?componente=MON&sequencial=84527475&num_
registro=201800382992&data=20180621. Acessado em: 06 jun. 22.
569 MYSZCZUK, Ana Paula ; MEIRELLES, Jussara Maria Leal De. Breves Consideragdes acerca do controle
jurisdicional de Politicas Publicas em Face do Direito Fundamental ao Meio Ambiente ecologicamente
equilibrado. Revista de Direito Sanitario, v. 17, 2016, p. 168.
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perspectiva, entende-se que a implementacdo das diretrizes instituidas pela PNRS deve ser

prioridade a administracdo publica.

3.6 A GESTAO DE RESIDUOS SOLIDOS ATRAVES DA REDE MERCOCIDADES

Para pouquissimas cidades sul-americanas, a gestdo de residuos sélidos nédo deve ter
constituido, em algum momento de sua histdria, um desafio traumatico a ser superado. A
intensificagdo da producdo e do consumo, fundamentais para a sobrevivéncia econdmica dos
paises nos dias de hoje, principalmente de paises subdesenvolvidos e emergentes, agrava a
situacdo da geracdo de residuos, os quais requerem tratamento diferenciado para adequacao as
matérias primas de sua composicdo.>’® As instituicdes, bem como as politicas publicas
acordadas via MERCOSUL voltadas ao tratamento do meio ambiente, refletem os esforgcos
internacionais que demonstram-se preocupados com 0s novos problemas enfrentados para a
adogdo de um desenvolvimento sustentavel. Porém, as limitacGes politico-normativas,
conforme visto no topico anterior, ainda dificultam a concretizacdo de politicas decididas
coletivamente e, portanto, a efetivacdo da cooperacado institucionalizada pelos mecanismos do
MERCOSUL.

Em que pese a existéncia de normas ambientais sobre residuos so6lidos visarem uma
harmonia, incoeréncias politicas ainda impedem que acordos sejam ratificados, ou discussdes
iniciadas culminem em novas propostas de acordos e projetos de cooperag¢do. Outro ponto a ser
destacado € que os temas relacionados a economia e ao comércio dominam a agenda do
MERCOSUL, o que demonstra que as preocupagdes dos paises membros geralmente sdo a
ampliacdo comercial visando a integracdo econdmica. Diante dessa lacuna, a Rede
Mercocidades poderia garantir o tratamento conjunto ao meio ambiente e ao tema dos residuos?
A medida em que encontrasse espaco necessario, devido a sua proximidade com os municipios,
0s quais conhecem com riqueza de detalhes, as dificuldades e necessidades do trato da questao,
tal qual os pressupostos que fundamentam o protagonismo das unidades subnacionais no atual
cenario internacional, e promovesse uma dindmica de cooperagdo, independente da tutoria
estatal, através de préaticas paradiplomaticas, a resposta vislumbrada possivelmente seria

afirmativa.

570 GONCALVES, Heloisa Alva Cortez. A Rede Mercocidades e a gestdo dos residuos sélidos, por uma politica
de integragdo ambiental no Mercosul. In: WINTER, Luis Alexandre Carta (Coord). Mercosul - Mercosur e seu
cotidiano social, econdmico e juridico. Curitiba: Instituto Meméria, 2020.
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Para dimensionar a importancia da Rede, Rodrigues explica que Mercocidades é um
baldo de oxigénio permanente para 0 MERCOSUL. Mesmo que um chanceler decretasse que o
MERCOSUL morreu, ele nunca vai morrer por conta das Mercocidades. Por conta da rede ter
entrado em uma agenda, isso se da completamente & margem do MERCOSUL e do FCCR. As
mercocidades se sentem auténomas, porque elas vao continuar existindo.>

Das varias acdes envolvendo residuos, a rede Mercocidades participou em 18 de abril
de 2017 do evento Waste-to-Resources - Residuos a Recursos, em Hannover, Alemanha, com
o tema “Recursos e energia provenientes de residuos - rumo a economia circular e zero
desperdicio.” A Waste-to-Resources é a conferéncia lider mundial em tratamento bioldgico
mecanico (MBT) e instalacGes de recuperacdo de materiais (MRF). Especialistas de 17 paises
apresentaram suas experiéncias praticas e novos desenvolvimentos. Dentre os temas expostos,
apresentou-se sobre estratégias de gerenciamento de residuos, novas tecnologias de tratamento,
gerenciamento de residuos em paises emergentes, dentre outras tematicas.®"2

Também em 2017, em 31 de agosto e 1° de setembro, as Unidades Tematicas de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (UTADS) e Desenvolvimento Social de
Mercocidades (UTDS) se reuniram em Esteban Echeverria, na Argentina, para discutir
resiliéncia, gestdo de residuos e sustentabilidade. O prefeito de Esteban Echeverria destacou a
importancia desse tipo de atividade ao promover o intercambio de experiéncias e novas formas
de resolver problemas locais comuns aos governos locais na regido.>”® A rede também ja
desenvolveu ac¢des envolvendo reducdo de residuos plasticos e a promocéo da reciclagem dos
que séo gerados.>™

Mais recentemente, ocorreu outro encontro promovido pela Unidade Temaética de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, em 29 de setembro de 2021, entre
representantes do Ministério do Meio Ambiente do Uruguai, do Programa Habitat das NacGes
Unidas, da Associacao Internacional de Residuos Sélidos de Ameérica Latina e o Caribe (ISWA

LAC), representantes das cidades da regido e de organizagdes e instituicdes que trabalharam o

571 RODRIGUES, Gilberto M. A. Politica externa federativa: analise de agdes internacionais de Estados e
Municipios brasileiros. Tese (Doutorado em Relagdes Internacionais) - Pontificia Universidade Catolica de S&o
Paulo, S&o Paulo, 2004, p. 57.
572 MERCOCIDADES. Ambiente de Unidade Tematica e Desenvolvimento Sustentavel. Disponivel em:
http://utadsmercociudades.blogspot.com/. Acesso em: 28 abr. 2022.
573 MERCOCIDADES. Mercocities debate sobre resiliéncia, gestdo de residuos e sustentabilidade.
Disponivel em: https://mercociudades.org/mercociudades-debate-sobre-resiliencia-gestion-de-residuos-y-
sostenibilidad/. Acesso em: 28 mar. 2022.
574 MERCOCIDADES. Chamada mercociudades sin plastico. Disponivel em:
https://mercociudades.org/convocatoria-mercociudadessinplastico/. Acesso em: 29 mar. 2022.
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tema junto a cidade de Canelones,>” no Uruguai. O evento permite perceber de modo um pouco
mais claro parte da dindmica de cooperacdo quando as cidades atuam por meio da Rede
Mercocidades.
Devido a sua adesao ao programa Habitat da ONU, tal qual feito por outras cidades da
Rede Mercocidades, e a implementacdo do programa Waste Wise Cities (WWC), com o objetivo
de que as cidades alcancem uma gestéo inteligente de residuos sélidos, a cidade de Canelones,
no Uruguai, elaborou um abrangente plano de limpeza e gerenciamento de residuos.5’
O Plano propde uma forte articulagdo com os 30 Municipios, e através de importantes
espacos de participagdo cidadd, consolidar um Sistema de Limpeza Pablica e Gestdo
de Residuos, aplicando os principios economia circular, contribuindo para a

minimizacdo, valorizacao e valorizacdo de residuos, criando empregos verdes, e onde,
com inovagcéo e tecnologia, se alcancam exigentes niveis de eficiéncia e eficacia.>”’

O éxito da proposta motivou sua apresentacdo para abertura da jornada “a gestéo dos
residuos das cidades da regido”, apresentada no Uruguai as demais cidades-membros da Rede.
Evidentemente, o desafio maior ainda é o atendimento de areas que, embora possuam demandas
comuns, apresentam o choque de diferentes culturas, economias e legisla¢des, mas o plano de
Canelones j& preveé a integragdo com outros municipios, um elemento decisivo na gestdo dos
residuos. E, nesse sentido, o fato de Canelones pertencer a rede Mercocidades, ndo sé favoreceu
a sua articulacdo com outros municipios, como viabilizou a sua participacdo no programa
Habitat da ONU e apresentou, para potenciais interessados, uma possibilidade de solucédo para
a gestdo dos residuos solidos nas suas respectivas regides.

Outro aspecto importante a ser ressaltado no Plano diz respeito ndo s a relacdo que se
visa estabelecer entre cidades, mas também entre os individuos. Pensar em politicas publicas
para a gestdo dos residuos também requer pensar nos seus aspectos econémicos, e que nem
sempre poderao estar relacionados a captacdo de recursos advindos de financiamentos externos

- conforme visto no continente Europeu. Em contextos nos quais ha dificuldade em se garantir

575 GOBIERNO DE CANELONES. La Gestion De Los Residuos En Las Ciudades De La Regién. 25 afios
mercociudades. Disponivel em: https://mercociudades.org/wp-content/uploads/2021/09/presentacion-29set.pdf.
Acesso em: 15 mai. 22.

576 GOBIERNO DE CANELONES. La Gestion De Los Residuos En Las Ciudades De La Regién. 25 afios
mercociudades. Disponivel em: https://mercociudades.org/wp-content/uploads/2021/09/presentacion-29set.pdf.
Acesso em: 15 mai. 22.

577 E] Plan se plantea alcanzar una fuerte articulacion con los 30 Municipios, y a través de importantes
espacios de participacion ciudadana, consolidar un Sistema de Limpieza Publica y Gestion de Residuos,
aplicando los principios de economia circular, aportando a la minimizacién, recuperacion y valorizacion de
residuos, creando empleos verdes, y donde con innovacion y tecnologia se logren exigentes niveles de eficiencia
y eficacia. Tradugdo nossa. Cf.: GOBIERNO DE CANELONES. La Gestion De Los Residuos En Las Ciudades
De La Region. 25 afios mercociudades. Disponivel em: https://mercociudades.org/wp-
content/uploads/2021/09/presentacion-29set.pdf. Acesso em: 15 mai. 22.
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condi¢bes minimas de existéncia digna a sua populacdo, propor a captacdo de investimentos
para uma gestao eficiente dos residuos pode parecer para alguns algo ndo prioritario. Por isso,
vincular o planejamento da gestdo dos residuos solidos de modo a promover beneficios
econémicos torna-se ndo s6 complementar, mas imprescindivel. Na verdade, a propria UE
espera aumentar seu PIB em 0,5%, até 2030, e criar cerca de 700 mil empregos, a partir da
implementacdo de uma economia circular atraves da adogédo de praticas mais sustentaveis na
fabricacdo, uso e reciclagem de produtos.>’®

O exemplo do plano de Canelones, obviamente, ndo € o Unico. Mas considerou-se
ilustrativo apresenta-lo na medida em que agrega varios elementos condizentes com a proposta
de integracdo delineada por esta pesquisa. Trata-se de um planejamento para a gestdo de
residuos, realizada por uma cidade pertencente a rede Mercocidades, com apoio da UTASD,
elaborada a partir do vinculo ao programa internacional, Waste Wise Cities, e que promoveria
a integracdo com outras unidades subnacionais a fim de atender uma demanda local, porém
integrada. Destarte, almejou-se alcancar um fundamento pragmatico que corroborasse a
hipbtese levantada sobre a rede Mercocidades enquanto uma alternativa eficaz na criacdo de
politicas aptas a lidar com problemas ambientais.

Assim, o presente capitulo buscou apresentar algumas das possiveis estratégias para o
estabelecimento de uma gestéo de residuos sélidos como instrumento para a superacéo da atual
crise de residuos. Para tanto, inicialmente propds-se verificar qual o processo de integracao
regional promovido na América do Sul a partir da implementagcdo do MERCOSUL. Em relacéo
a uma regulamentacdo internacional da gestdo dos residuos no ambito do MERCOSUL,
conforme se constatou, a harmonizacdo da legislacdo dos paises do bloco pouco avangou. Por
outro lado, a rede Mercocidades permite, por meio de diversas dindmicas paradiplomaticas,
aprofundar, otimizar e compartilhar préaticas de boa gestdo dos residuos sélidos. Nesse sentido,
reforca-se a necessidade de uma regulamentacdo internacional, agora no ambito do
MERCOSUL, das atividades paradiplomaticas. Desse modo, sera possivel que se efetive uma
maior participacdo das unidades subnacionais na solucdo de problemas globais, dado a auséncia
ou ineficiéncia dos Estados em promover tais solucdes, principalmente em relagdo a questdo
ambiental. Os desafios ainda precisam ser superados, mas a Rede Mercocidades tem sido

decisiva na dindmica desse processo.

578 EUROCITIES. Circular economy. 2022. Disponivel em: https://eurocities.eu/goals/circular-economyy/.
Acesso em: 16 mai. 22.
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CONSIDERACOES FINAIS

Segundo o principio da Navalha de Ockham, quanto mais simples a explicacdo para um
problema, maior a probabilidade de ela ser a certa. Embora este seja um principio mais
apropriado as premissas de um pensamento ldgico, ndo poderia, nem a servico da mais leviana
generalizacdo, ser aplicado & crise dos residuos. O problema em questdo ndo possui uma
resposta simples ou sequer “uma” resposta. Pelo contrario, sua solucdo exige um conjunto
complexo de ac¢Bes que iniciam por uma mudanga do proprio pensamento que as almejas
executar.

Edgar Morin, em seu livro “Educagdo e complexidade: os sete saberes e outros
ensaios”,®”® a0 pressupor certa incapacidade de se lidar com a complexidade, latente aos
problemas do século XXI, tem em vista um pensamento que, por ideario académico, fragmenta
e isola, permitindo a especialistas e experts grandes desempenhos em suas areas, mas que, por
outro lado, produz um timido perscrutar de solugdes efetivas. Embora retomar o pressuposto
do filésofo francés ndo represente nenhum acréscimo de ineditismo ao presente estudo, vale
lembrar que a reincidéncia de muitos problemas apresentados neste trabalho ainda sdo marcados
pela calcificacdo de velhas praticas advindas de paradigmas antropocéntricos ou
estadocéntricos, e que justamente se caracterizam por uma abordagem reducionista, se nao
apenas do objeto em si, certamente dos sujeitos que participam da elaboracéo e execucdo das
solucdes referentes ao problema.

A partir de revisdo bibliografica especifica, estudos de casos e coleta documental de
ocorréncias relevantes a tematica, procurou-se fazer um recorte historico, politico e juridico que
permitisse vislumbrar ndo sé os fatores que culminaram com a atual crise dos residuos como
também verificar a necessidade da inser¢do de novos atores e da readequacgédo dos papeis do
Estado e das unidades subnacionais para a sua solugdo. Com esse fim, questionou-se qual seria
0 papel dos governos subnacionais na resolucdo de problemas ambientais de complexidade
global, como os residuos sélidos, e em que medida essa atuagdo so se efetivaria mediante uma

redefinicdo da soberania tradicional do Estado por meio de praticas paradiplomaticas, em um

579 MORIN, Edgar. Educacéo e complexidade: os sete saberes e outros ensaios. Maria da Conceicdo de
Almeida, Edgard de Assis Carvalho (orgs.). 42 Edicdo. Sdo Paulo: Editora Cortez. 2007. p.18.
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contexto estruturado como o das Mercocidades.

Embora a propria formulacdo da questdo, tal como apresentada, ja evidencie o
reconhecimento prévio de certos consensos (por exemplo, da relevancia das unidades
subnacionais no ambito internacional, identificando potencialidades inclusive para a sua
atuacdo no cendrio da crise ambiental), a elaboracdo de uma resposta pautou-se no método
hipotético-dedutivo, a partir de acurada investigacdo sobre o tema, analise de decisdes judiciais
e 0 comparativo entre legislacdes, para efetuar a confirmagdo ou refutacdo da hipotese
inicialmente apresentada.

Tendo em vista uma nova sociedade globalizada, cujo protagonismo internacional
deixou de ser prerrogativa exclusiva dos Estados, a cooperagéo entre as cidades proporcionou
a resolucdo de diversas questdes de ordem econdmica, social, ambiental, tecnolégica, dentre
outras areas. Na era da globalizagdo, governos subnacionais tém buscado novas formas de
garantir o didlogo internacional e buscar oportunidades em diversas areas essenciais ao
desenvolvimento social e econdmico. E nesse contexto que a paradiplomacia se consolida como
uma importante ferramenta de atuacdo internacional e de integracdo para as unidades
subnacionais.

Destarte, através dos beneficios promovidos pela paradiplomacia as populagdes e a
interacd@o entre cidades, mesmo que distantes geograficamente, consolidou-se a possibilidade
de que as entidades municipais participassem mais ativamente das pautas globais. Com base
nessa reflexdo, formulou-se a hip6tese sobre qual seria a possibilidade de se desenvolver
solucdes mais sustentaveis para uma eficiente gestdo dos residuos sélidos pelas cidades da rede
Mercocidades. Buscou-se aplicar a hipétese a rede Mercocidades por considera-la um modelo
de integracdo citadino condizente com a realidade econdmica e social do continente sul-
americano.

Ante a urgéncia de se buscar solucdes para a crise dos residuos, formulou-se a questéo:
seriam as Mercocidades, por meio de préaticas paradiplomaticas, mais aptas a oferecer respostas
viaveis para abrandar a crise de residuos?

A Mercocidades, conforme verificado neste estudo, apresenta uma dindmica de agéo
pela qual tem se consolidado uma politica de integracédo entre as cidades constituintes da rede,
otimizando administracdo dos governos subnacionais e alcangando resultados no enfrentamento
de diversos problemas, entre os quais pode ser listado a crise dos residuos. Entretanto, ainda ha
a necessidade de se regulamentar e disseminar o uso da paradiplomacia, de modo que o

enfrentamento da crise se efetive de fato. Ndo obstante a fundamentacéo tedrica que prevé os
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beneficios da plena participacdo de governos subnacionais na solugdo de problemas globais,
constatou-se que muitas cidades ainda nao encontram viabilidade para implementar tais acgoes,
mesmo vivenciando de perto os efeitos da crise.

A falta de uma regulamentacdo juridica para que as acOes paradiplomaticas dos
governos municipais, e estaduais, sejam validadas internacionalmente, acaba tornando a
paradiplomacia, muitas vezes, ocasional e pouco sistematizada. Enquanto, por um lado, as
grandes organizaces privadas transnacionais tém feito os seus interesses especificos, de carater
capitalista “ultraliberal”, sobrepujarem, inclusive, politicas governamentais nacionais e
demandas sociais legitimas, principalmente relativas ao meio ambiente, muitas cidades
permanecem sem que se efetive, no ambito internacional — ou mesmo nacional —, qualquer
representatividade dos seus interesses ou necessidades.

Isso decorre, muitas vezes, pela dificuldade de interlocucdo entre as unidades
subnacionais e seu governo central. A realidade brasileira, por exemplo, excetuando casos
pontuais de algumas capitais e cidades com expressiva participacdo no PIB nacional, tem
revelado certa predisposi¢do oposta ao reconhecimento da relevancia das cidades nos processos
decisorios das politicas internas e externas. A falta de uma estrutura que estimule e organize a
participacdo das unidades subnacionais no cenario internacional fez com que as cidades e
municipalidades ndo possuissem representatividade na formulagdo de acordos internacionais,
além de abster-se dos beneficios que tal interlocu¢cdo promoveria ndo so resolucdo de suas
demandas locais.

Mesmo ante a caréncia de politicas internas advindas de alguns governos centrais, e da
auséncia de regulamentacdo juridica internacional, o que se constatou neste estudo é a
consolidacédo da atuacdo de unidades subnacionais por meio da atividade empirica em ambiente
externo. Essa mudanca decorre principalmente pelos estimulos de se promover nao s6 uma
abordagem diferenciada de enfrentamento aos problemas globais, como também pelos éxitos
alcancados através dos consorcios entre municipios, como as redes Eurocitie e Mercocidades,
mediante as relacdes de cooperacao e integracdo que oportunizam.

Principalmente no contexto das fronteiras, onde as discrepancias politicas, econdmicas,
historicas e legais, dos povos de diferentes na¢des que partilham a mesma faixa transfronteirica,
acabam inviabilizando a aplicacdo de politicas publicas consonantes a uma mesma unidade
ambiental, as redes oportunizam a atuagdo conjunta de atores locais com o incremento das a¢6es
mediante a cooperacao de agentes externos.

Entretanto, para validar a hipotese supracitada, relativa a uma gestdo mais econdémica e
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socioambientalmente sustentavel dos residuos solidos por meio da paradiplomacia e a rede
Mercocidades, ainda se fez necessario entender outros aspectos relativos e a crise, buscando-se
identificar ndo sé as causas econdmicas, histéricas, sociais e legais que fomentam seu
agravamento, mas inviabilizam a prépria possibilidade de engendrar sua solucéo.

Consoante ao dimensionado no capitulo I, a tutela juridica alusiva aos residuos em
analise dos instrumentos normativos no cenario europeu, verificou-se que inumeras limitaces
assim como a auséncia de harmonizag&o sao fatores que agravam a crise de residuos, a comecar
pelo préprio conceito de residuo, perpassando por sua classificacdo e gestdo, os quais
evidenciam as dificuldades para a conquista de uma gestdo de residuos ecologicamente
adequada.

Inicialmente pelo conceito legal de residuo evidenciou-se que uma definicdo precisa é
elemento essencial para a implementacdo da legislacdo, pois o conceito de residuo tem
capacidade de evitar que materiais sejam descartados quando se trata de hipdtese para
reaproveitamento e também de tutelar adequadamente aqueles que circulam sem critérios e tém
potencial de causar graves danos ambientais.

A Unido Europeia tinha na Lista Europeia de Residuos (LER) a definicdo de residuos,
destacando-se seu poder de alcance, pois é enderecada aos paises membros da UE, sendo ela
exemplificativa e ndo taxativa, o que possibilita sua revisdo periodicamente. Embora a LER
tenha sido revogada por sua substituta 2006/12/CE, manteve-se a definicdo de residuos
estipulada anteriormente. Mesmo assim, inimeras ddvidas pairavam sobre o conceito de
residuo perante a Unido Europeia.

Quanto a gestdo de residuos em ambito europeu, a Diretiva n. 2004/35/CE orienta que
os Estados-Membros precisam assegurar sistemas préprios de gestdo. Entretanto, a norma
europeia também buscou unificar o entendimento através da diretiva quadro de residuos,
trazendo no artigo 13, a clausula geral sobre a proibicdo de ma gestao de residuos; assim como
no artigo 27, que se constitui com normas referentes a padrGes de protecdo ambiental.
Observou-se ainda que o controle difuso e a participacdo publica sdo instrumentos importantes
para prevenir a ma gestéo de residuos na UE.

No que se refere a classificacdo legal, constatou-se que cada pais e comunidade
estabelece suas proprias classificacdes, ponto negativo para um efetivo processo de gestéo
internacional. A divergéncia quanto a periculosidade de um residuo, por exemplo, inviabilizara
qualquer processo de gestdo unificada além fronteiras. Destarte, concluiu-se que a mudanca de

padrdo exige ndo s6 uma revisao de politicas internacionais, de modo a legitimar a atuacdo das
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unidades subnacionais no cenario internacional, mas passa também pela criacdo de mecanismos
juridicos que permitam unificar as legislacdes de diferentes paises, cujas cidades estreitam lagos
de fronteira ou que apresentem demandas comuns em relagao aos residuos.

Outro ponto abordado na andlise do agravamento da crise dos residuos tratou de
aspectos relativos ao proprio Direito Ambiental. A partir dos pressupostos contemplados no
capitulo 2, sobre a Justica Ecoldgica, evidenciou-se a necessidade de superacdo da logica
mecanicista no &mbito da justica ambiental. Tal l6gica, fundamentada em principios como
“saber ¢ poder”, o direito a propriedade privada e a soberania estatal, entre outros, debilitou a
eficacia e o alcance juridico para tratar das pautas ambientais, principalmente as que exigissem
o0 reconhecimento do meio ambiente como sendo dotado de uma personalidade juridica. No
direito mecanicista, os interesses que prevalecem sdo os dos individuos, considerados
detentores de um direito subjetivo soberano. Assim, dado a multiplicacdo dos problemas
ambientais, urge ao Direito orienta-se por um perspectiva ecoldgica, a fim de viabilizar solu¢Ges
gue promovam beneficios integrados ao homem e a natureza. Para que isso ocorra, se faz mister
ao Direito ndo s6 abandonar suas raizes antropocéntricas, bem como orientar-se por um olhar
multidisciplinar, reconhecendo outras fontes informacdo oriundas da ecologia, biologia,
politica e economia social.

Mediante a superacdo das dificuldades conceituais e da reducdo de normativas
produzidas em ordem dispersa e excessiva, a partir de uma acgdo juridica ecologicamente
orientada, se tornaria mais efetiva a possibilidade do Direito auxiliar as Esferas publicas e
politicas na harmonizacéo das diferentes legislacdes que estao inseridas no mesmo ecossistema.
Ou seja, fazer do meio ambiente um componente de outras politicas nas quais o objetivo de
salvaguardar a natureza exista enquanto um direito inviolavel, protegido por estatuto gerador
de um regime juridico global.

Nesse sentido, poderia lancar-se a provocacdo: caberia a justica ecoldgica garantir a
participacdo dos governos subnacionais na tomada de decisfes das questdes ambientais?

Além dos aspectos juridicos, conforme dimensionado no capitulo 2, referente as
Eurocities, evidenciou-se que a Unido Europeia possui programas e agoes de colaboragdo com
seus paises membros, além da harmonizacdo legislativa através das Diretivas da Unido
Europeia. Nesse sentido, coube destacar a importancia da atuacdo de agentes externos as
unidades municipais, ou as redes de cidades, para promover uma adesdo efetiva a pauta
ambiental. Organizacdes internacionais como ONU e a Unido Europeia, ou pactos e acordos

como Agenda 30, Nova Agenda Urbana (NAU), a Agenda Urbana para a UE, assim como
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varios outros, agregam, orientam e organizam as cidades nas ac¢des de protecdo ao meio
ambiente - sem falar no apoio de uma estrutura orcamentaria: o processo de germinacao entre
cidades na Unido Europeia contou com um or¢amento de aproximadamente €16 milhdes de
EUR ao ano (2015-2020), além de ser estimulado de varias outras formas.>®° Além desse
montante, para 0 novo programa European Urban Initiative, estdo previstos mais €400 milhdes
de EUR para apoiar iniciativas municipais para o desenvolvimento urbano sustentavel.>8!

Embora a questdo da captacdo de recursos seja algo evidentemente decisivo para
abrandar/sanar a crise - sendo esta uma solucdo imaginada sem a necessidade de muitas
conjecturas - é importante ressaltar que mesmo no contexto europeu, dotado de expressivas
fontes de financiamento, a adocdo de politicas de economia circular, nas quais o ciclo de
producdo e consumo é beneficiado ndo so pelos 6nus ecoldgicos, mas também por ganhos
econdmicos, tém sido cada vez mais frequentes. Portanto, mediante todos os dispositivos
citados (harmonizacdo da legislacdo, atuacdo de agentes externos as municipalidades,
programas de incentivo a boa gestdo de residuos promovendo inclusive ganhos econdmicos) a
Europa procura solucionar as mazelas da producao de residuos.

Todos esses aspectos, técnicos, normativos, financeiros, politicos etc, tornam a rede
Eurocities - tendo em vista 0os exemplos trazidos do continente europeu - um modelo eloquente
do éxito da adocéo da paradiplomacia na gestdo municipal, principalmente no que se refere a
uma gestdao mais eficiente dos residuos solidos. Nesse sentido, ganha também a Mercocidades,
na medida em que possibilita acompanhar, quando ndo de participar, de acordos, programas ou
estratégias que buscam aplicar as melhores solugdes possiveis para a gestdo dos residuos num
panorama global.

Assim como no continente europeu, a harmonizacdo da legislacdo ambiental,
principalmente dos paises que integram 0 MERCOSUL - tendo em vista o objeto deste estudo
-, deveria ser primordial dentro de um processo de integracéo transnacional, tanto para garantir
a preservacdo do meio ambiente quanto para que as discrepancias legais ndo se tornem um
obstaculo para o comércio entre os Estados Partes ou as instituicbes mercosulinas. Contudo, o
que se averiguou neste estudo é que cada pais participante do Bloco possui uma normativa

relativa a gestdo e tratamento dos residuos correspondente apenas ao seu proprio contexto.

580 GUERRA, Wesley Sa Teles. Cadernos de Paradiplomacia. Artigos e reflexdes. Porto Alegre: Simplissimo,
2021, p. 22.
%81 EUROCITIES. Festival of Europe: urban renaissance. 12 mai. 2022. Disponivel em:
https://eurocities.eu/latest/festival-of-europe-urban-renaissance/. Acesso em: 15 mai. 22.

189



No Brasil especificamente, a lei considera residuo, conforme o artigo 3 (Lei n.
12.305/2010), mediante uma definicdo detalhada, compreendendo os seguintes elementos: (a)
origem, (b) destino, (c) estado. Porém o mesmo ndo ocorre quanto a boa gestdo. A proibicdo da
maé gestdo de residuos, no &mbito brasileiro, esta prevista nos artigos 47, 48, 49 da PNRS, mas
ndo ha um dispositivo que estabeleca esta proibicdo de forma mais ampla. Além disso,
retomando 0 exposto no primeiro capitulo deste estudo, ndo basta a proibi¢do da ma gestéo dos
residuos solidos para se garantir uma boa gestéo.

Ressalta-se também que a crise de residuos é de tamanha complexidade que demanda
solucdes politico-normativas, tanto no ambito nacional quanto internacional. Dialogar com a
juridicizacdo dos residuos e sua gestdo é tema necessario para compreender a crise e tracar
alternativas para que a conservagao/protecdo ecoldgica possam ser pauta prioritarias.

Entretanto, a atuacdo do judiciario no tratamento das pautas relativas a uma eficiente
gestdo de residuos em nivel municipal - tal qual apresentado no capitulo final desta tese -,
ilustrou que a questdo dos residuos carece de um olhar mais atento por parte dos
administradores publicos que, a partir de uma premissa de escassez de recursos, ignoram 0s
preceitos de uma adequada gestdo dos residuos. Nesse sentido, urge buscar um modelo mais
eficiente para que os proprios gestores publicos encontrem os caminhos para sanar a questao da
crise. E, na perspectiva do presente trabalho, este modelo pode ser consolidado por um sistema
paradiplomatico através das redes de cidades.

Por fim, vale ressaltar que os beneficios promovidos pela paradiplomacia podem ser
dimensionados tanto as localidades quanto aos individuos, pois, com uma estrutura
administrativa mais préxima, seria possivel ndo sé as cidades a gestdo de problemas globais,
como a crise dos residuos, bem como instigaria seus cidaddos a se sentirem mais participativos
e engajados nas politicas publicas, posto que sua articulacdo se daria diretamente nas unidades
subnacionais. Ao estimular também esse exercicio democratico, percebe-se que por meio da
pratica paradiplomatica, os resultados alcancados podem estar ainda além das solugdes
almejadas. Nesse sentido, retoma-se a reflexdo derivada do pressuposto de Edgar Morin,
apresentada inicialmente, de que se para a solucdo da crise dos residuos sélidos, devido a sua
complexidade, ndo existe uma Unica resposta; do mesmo modo, talvez uma mesma solucao
também possa ser a resposta para diversos problemas.

Conforme os resultados alcancados no presente estudo, consolidou-se a hipdtese que
perpassa 0 questionamento inicial, relativa ao protagonismo das unidades subnacionais na

solucdo da crise global dos residuos. Por meio da paradiplomacia, principalmente através da
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sua organizacgdo em redes como a Mercocidades, viabiliza-se a atuacao das cidades de modo a
complementar o papel dos Estados centrais. Desse modo, os beneficios do modelo
paradiplomatico se efetivam na medida em que promovem a articulagéo entre o local, o estatal

e o global, oportunizando melhorias a todos, inclusive ao meio ambiente.
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