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Impacto potencial desta pesquisa

Este estudo é capaz de gerar impacto cientifico e social, pois contribui para a compreenséo da
PNRS e da relevancia do Ministério Publico para a defesa e promocdo dos direitos
fundamentais. Ainda, possui impacto real, pois ao questionar o cumprimento da sentenca
proferida na acdo civil publica do “lixao”, ensejou o Ministério Publico a ingressar com ac¢ao

judicial para fiscalizar a execugédo das obrigagdes.

Potential impact of this research

This study is capable of generating scientific and social impact, as it contributes to
understanding the NSWP and the relevance of the Public Prosecutor's Office for the defense
and promotion of fundamental rights. Furthermore, it has a real impact, as by questioning
compliance with the sentence handed down in the public civil action of the “dump”, it gave rise

to the Public Prosecutor's Office to file a lawsuit to monitor the execution of obligations.
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RESUMO

O crescimento das demandas judiciais e da procura pelo Ministério Publico para a concretizacao
de direitos fundamentais evidencia a caréncia de politicas publicas efetivas e revela uma
sociedade mais consciente e exigente de seus direitos. Observa-se que o Ministério Publico
brasileiro tem buscado redefinir seus pardmetros de atuacao para instituir um perfil resolutivo,
voltado para a geracdo de impactos sociais relevantes e positivos, por meio da negociacao,
pacificacdo social e da inducdo de politicas publicas. Tendo isso em vista, esse estudo objetivou
caracterizar a atuacao do Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo (MPSP) em relagédo a
implementacédo da Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) em um municipio do estado
de S&o Paulo (SP). Isso porque, essa politica representa um marco regulatério para a gestdo de
residuos sélidos no Brasil, abordando uma problemaética de carater multidimensional. Elegeu-
se como foco o municipio de Vargem Grande do Sul/SP, por ter se destacado negativamente
em ambito estadual, em razdo das inumeras irregularidades praticadas na disposigdo final de
seus residuos. Para tanto, apoiou-se na revisdo bibliografica e na pesquisa documental, a partir
do levantamento dos procedimentos instaurados no municipio e dos dispositivos normativos e
legais sobre essa tematica. No tocante ao intento de tornar o Ministério Publico uma institui¢éo
resolutiva, depreendeu-se que a definicdo de diretrizes e metas para implementar a
resolutividade pode potencializar as praticas dos membros ministeriais, mas ndo é capaz de ser
determinante para que elas ocorram. No municipio de Vargem Grande do Sul ndo foi possivel
afirmar que ocorreu a prevaléncia do uso dos métodos resolutivos. A partir da analise realizada,
identificou-se que a atuacdo do Ministério Publico no municipio estudado abrangeu dois dos
objetivos elencados na PNRS: a disposicdo final ambientalmente adequada e a protecdo da
salde e da qualidade ambiental. Compreendeu-se que outras possibilidades de intervencdo
poderiam ter sido exploradas pela instituicdo ministerial, a fim de contribuir para a
implementacéo de politicas publicas mais efetivas em um municipio que reincidiu em diversas
falhas na gestéo e gerenciamento de seus residuos e demonstrou baixo interesse no saneamento
dos problemas constatados. Com base na discussdo desenvolvida, apresentou-se uma matriz de
correlacdo entre os itens da PNRS (principios, objetivos e instrumentos), as possiveis
intervencdes do Ministério Publico e os instrumentos disponiveis para o 6rgao ministerial, com
0 intuito de contribuir para uma melhor compreensdo da PNRS e de como essa instituicdo pode
auxiliar a sua efetiva implementacdo. Concluiu-se que o Ministério Publico, apesar de suas
limitacOes, tem potencial para gerar um impacto positivo no cumprimento da PNRS.

Palavras — chave: Ministério PUblico. Politicas Publicas. Politica Nacional de Residuos
Sélidos. PNRS. Resolutividade.



ABSTRACT

The growth of judicial demands and the looking for the Public Prosecutor’s Office for the
realization of fundamental rights highlights the lack of effective public policies and reveals a
Society that is more aware and demanding of its rights. It is observed that the Brazilian Public
Prosecutor”s Office has sought to redefine its parameters of action to establish a resolute profile,
aimed at generating relevant and positive social impacts, through negotiation, social
pacification and the induction of public policies. With this in mind, this study aimed to
characterize the role of the Public Prosecutor’s Office of the State of S&o Paulo in relation to
the implementation of the National Solid Waste Policy (NSWP) in a municipality in the state
of Sdo Paulo (SP). This is because this policy represents a regulatory framework for solid waste
management in Brazil, addressing a multidimensional problem. The municipality of Vargem
Grande do Sul/SP was chosen as the focus, as it stood out negatively at the state level, due to
the numerous irregularities practiced in the final disposal of its waste. For that, it was based on
a bibliographical review and documentary research, based on a survey of procedures
implemented in the municipality and normative and legal provisions on this topic. Regarding
to the attempt to make the Public Prosecutor”s Office a resolving institution, it was inferred that
the definition of guidelines and goals to implement resoluteness can potentialize the practices
of ministerial members, but it is not capable of being decisive tor them to occur. In the
municipality of Vargem Grande do Sul it was not possible to state that there was a prevalence
of the use of resolving methods. From the analysis carried out, it was identified that the
performance of the Public Prosecutor’s Office in the municipality studied covered two of the
objectives listed in the NSWP: the environmentally appropriate final disposal and the protection
of the health an environmental quality. It was understood that other intervention possibilities
could have been explored by the ministerial institution, in order to contribute to the
implementation of more effective public policies in a municipality that relapsed in several
failures in the management of its waste and showed low interest in the solution of its waste
problems. Based on the developed discussion, a correlation matrix was presented between the
items of the NSWP (principles, objectives and instruments), the possible interventions of the
Public Prosecutor’s Office and the instruments available to the ministerial body, with the
intention of contributing to a better understanding of the NSWP and how this institution can
help its effective implementation. It was concluded that the Public Prosecutor’s Office, despite
its limitations, has the potential to generate a positive impact on compliance with the NSWP.

Keywords: Public Prosecutor’s Office. Public Policy. National Solid Waste Policy. NSWP.
Resoluteness.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 representou um marco legal para a efetivacdo dos
direitos fundamentais no Brasil, porque ao estabelecer principios normativos, balizou a atuagédo
do Estado para desenvolver as atividades publicas (SANTIN, 2013). Ainda, revestiu o
Ministério Pablico brasileiro de um novo perfil, ao garantir-lhe autonomia institucional e
instrumentos adequados para cumprir seu novo papel de guardido dos direitos fundamentais e
de promotor dos interesses da sociedade (GOULART, 2016), devendo oferecer a ela novos
caminhos de acesso a justica (GORDILHO; SILVA, 2018, p. 87). Assim, a Carta Constitucional
conferiu a essa instituicdo “legitimidade para atuar em matéria de politicas publicas”
(FACANHA; LIMA, 2011, p. 35), uma vez que a finalidade das politicas publicas é a
materializacdo desses direitos.

Nesse contexto, para que as garantias constitucionais se realizem, a acdo concreta do
Estado se mostra imprescindivel, pois sua inacdo ou absenteismo ndo viabiliza a efetiva
realizacdo desses direitos. No entanto, o que se observa € um Estado que tem se mostrado
enfraquecido quanto a capacidade de resposta as necessidades da sociedade, sendo muitas vezes
omisso ou negligente. Esse problema se revela na forma de auséncia de politicas pablicas ou de
execucao de politicas publicas inadequadas para a solucdo dos problemas a que se referem.

Em situacGes em que a inércia ou omissdo estatal obstaculizam a concretizacdo de
direitos, ou que a politica publica existente ndo se mostra adequada ao problema publico e ndo
atende as necessidades da sociedade, o aparato legal é invocado como mecanismo para
promover a transformacdo social — e, em muitos casos, isso se realiza por intermédio do
Ministério Pablico. Esse tipo de intervencdo, seja do Poder Judiciario ou dos 6rgaos auxiliares
da Justica (como a instituicdo ministerial), embora seja interpretada como uma deformacéo das
funcBes dos trés poderes, é reconhecida como capaz de interferir diretamente nas politicas
publicas (BARREIRO; FURTADO, 2015).

Aponta-se que as novas atribui¢cGes constitucionalmente conferidas ao Ministério
Publico ndo foram acompanhadas por mudangas em ambito institucional, sejam estruturais ou
funcionais, o que contribuiu para acarretar uma crise de efetividade nessa instituicdo nos anos
2000 (GOULART, 2016), a medida que foi aumentando o volume e a complexidade das
demandas sociais. 1sso porque, a resposta tradicionalmente oferecida pelo Ministério Publico
consistia em direcionar as demandas ao Judiciério e isso tornou o processo de solucdo das

contendas demasiado lento e pouco eficiente (GOULART, 2017). Esse modo de conducéo ficou
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conhecido como perfil demandista e é caracterizado fundamentalmente como reativo,
repressivo e processualista (ALMEIDA, 2012).

Em contrapartida, como tentativa de se adequar aos novos desafios, um outro perfil de
atuacdo ministerial passou a ser edificado: o Ministério Publico resolutivo. Tal modelo é
pautado na interpretacdo de que para cumprir sua missdo constitucional, a instituicdo precisa se
desenvolver como um agente intermediador de conflitos e promotor da pacificacdo social. Para
tanto, impde-se uma nova gramatica de atuacdo, com foco na proatividade e na prevencao e
centrado na efetividade dos resultados, evitando sempre que possivel a judicializagdo
(ALMEIDA, 2012). Assim, deve ampliar a atuagdo extrajudicial e gerar impactos sociais
positivos e relevantes (CNMP, 2017).

Sublinha-se que esses dois modelos compartilham o espaco institucional, configurando
um entrechoque de paradigmas antagbnicos (GOULART, 2016), do qual resulta ainda a
prevaléncia do modelo demandista (GOULART, 2009). Entretanto, é possivel observar
esforgos no sentido de tentar fixar as bases da resolutividade, notadamente a partir de 2016,
guando a Corregedoria Nacional juntamente com as Corregedorias Gerais dos Estados e da
Unido publicou a Carta de Brasilia, com o intuito de modernizar o controle da atividade
extrajudicial das Corregedorias e fomentar a atuacao resolutiva do Ministério Publico brasileiro.
No ano seguinte, foi expedida a Recomendacdo n. 54/2017 (CNMP, 2017) para instituir uma
Politica Nacional de Fomento a Atuacdo Resolutiva do Ministério Publico brasileiro. Depois, a
Recomendacdo de Carater Geral n. 02/2018 (CNMP, 2018) disp6s sobre diretrizes e 0s
parametros de avaliacdo da resolutividade e da qualidade de atuacdo ministerial.

Cumpre mencionar que para o 6rgdo ministerial exercer suas fungdes, dispde de uma
série de instrumentos processuais e administrativos. Na esfera judicial, € dotado de legitimidade
para ingressar com acdes individuais (em se tratando de direitos individuais indisponiveis) e
coletivas. Com a lei n. 7.347/1985, chamada Lei da Acédo Civil Publica, a instituicdo passou a
ter atribuicdo para defender os interesses difusos e coletivos e desde entdo se tornou 0 mais
preponderante propositor dessas acoes.

No ambito extrajudicial, dispde de diversas ferramentas, dentre as quais citam-se 0
inquérito civil, o compromisso de ajustamento de conduta, a recomendagdo administrativa, o
procedimento de acompanhamento e a audiéncia publica. A excecdo do inquérito civil, que se
trata de um instrumento investigativo para levantar informacdes sobre o problema e possiveis
solugdes, todas as outras constituem-se como meios para operacionalizar a corre¢éo, efetivacdo

ou implementacdo de uma politica publica.
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Ressalta-se que os instrumentos utilizados néo séo determinantes para definir o perfil de
atuacdo ministerial. 1sso porque, mesmo recorrendo a mecanismos processuais, 0 Orgao
ministerial pode ser resolutivo. Ao mesmo tempo, ainda que utilize instrumentos extrajudiciais,
ndo necessariamente estara assentada a resolutividade. O que de fato determina o tipo de
paradigma de atuacdo € a forma como o problema ¢é enfrentado (se com uma postura preventiva
ou reativa) e de que maneira o processo para buscar solucbes é conduzido, considerando se
houve promocéo do dialogo e da negociacao.

Esse movimento de redefinicdo dos parametros de atuacéo pode ser interpretado como
uma tentativa emblematica de assuncdo de um novo lugar no campo das politicas publicas
(BONARETTO; MORAES, 2022). Na literatura, encontramos o entendimento de que o
Ministério Publico atua no controle de politicas publicas, como fiscalizador de sua
implementacao, analisando a conduta dos agentes responsaveis, em observancia a prestacao de
servicos publicos de qualidade. Ademais, verifica se a politica adotada € adequada para cumprir
0 objetivo proposto e supervisiona para evitar desvios de finalidade, sejam no poder Legislativo
ou no poder Executivo (GONCALVES, 2009).

Entretanto, sustentar o Ministério Publico como agente indutor de politicas publicas,
como figura nas recomendacdes precitadas, mostra-se como uma questdo controversa e que
aparentemente carece de bases sélidas. Isso porque, as politicas ptblicas sdo decorrentes “de
um processo complexo, que envolve tempo e mobilizacdo de equipamentos e recursos publicos
que sdo alheios tanto a vontade ministerial quanto ao poder jurisdicional” (COELHO,;
KOZICKI, 2013, p. 376), devendo passar por um processo de escolha racional e coletiva de
prioridades (GONCALVES, 2009).

Dentre as possiveis areas de atuacdo do Ministério Publico destaca-se nesse estudo a
ambiental, por se tratar de uma area capaz de gerar impactos significativos em diversas
dimensdes da vida, como a saude, a ocupacdo do solo urbana e rural, bem como o
desenvolvimento econémico e social. Entretanto, embora esse seja um direito que afeta a
sociedade em aspectos distintos, observa-se que historicamente a negligéncia ou inacéo estatal
prevalecem nesse campo, no qual se formam lacunas entre a atuacdo legislativa e a
implementacdo de agOes concretas (BENJAMIN, 2010).

Nessa seara, especificamente, salienta-se a Politica Nacional de Residuos Soélidos
(PNRS), em razéo da sua complexidade e dificuldades para sua efetiva implementacdo. A
problematica dos residuos, tal como é caracteristico da area ambiental, afeta a sociedade de

modo multidimensional: interfere na qualidade do meio ambiente, na salde publica, na questao
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urbanistica e ainda envolve os impactos socioambientais decorrentes da disposicao dos residuos
(GOMES et al, 2014).

Essa questdo se torna de grande relevancia ndo somente por seu carater multifacetado,
mas também pela sua proporcédo, dada a elevada quantidade de residuos gerada todos os dias.
Segundo o relatério Panorama dos Residuos Sélidos no Brasil 2021 (ABRELPE, 2021), foram
gerados aproximadamente 82,5 milhdes de toneladas de RSU no pais, em 2021, revelando um
aumento significativo em relacdo ao ano anterior (73 milhdes de toneladas), o qual tem sido
associado ao contexto da pandemia de Covid-19 (ABRELPE, 2021; 2022). Comparativamente,
a média de geracdo de RSU per capta brasileira (1,04 kg/hab/dia) foi bastante superior a média
mundial (0,74 kg/hab/dia), conforme apontado no relatério What a Waste 2.0 (KAZA et al.,
2018), cujo ano de referéncia foi 2016. Levantamentos mais recentes indicaram uma leve
elevacdo da média brasileira, atingindo indices préximos de 1,07 kg/hab/dia (ABRELPE,
2022).

Com o crescimento populacional das Gltimas décadas, adveio 0 aumento do consumo e
0 consequente aumento de residuos gerados. Como agravante, com o estimulo ao consumismo,
caracteristico do modo de producao capitalista, a geracdo de residuos aumentou em proporcdes
muito maiores que a populacdo. No Brasil, por exemplo, a geracdo de residuos cresceu trés
vezes mais que a populagdo nos ultimos anos (BENSEN; JACOBI; SILVA, 2021). Na ultima
década a geracdo de residuos sélidos passou de aproximadamente 62 milhdes de toneladas
(2011) para 82,5 milhdes de toneladas (2021), ou seja, houve um aumento de cerca de 33% em
apenas dez anos (ABRELPE, 2012; 2022). No contexto global, o Banco Mundial apurou um
volume de 2,01 bilhdes de toneladas de RSU em 2018 e estimou um crescimento de até 70%
até 2050 (KAZA et al, 2018).

Esse incremento, contudo, ndo foi acompanhado do tratamento apropriado desses
residuos e o seu descarte inadequado tem causado diversos problemas, como a contaminagéo
do solo, dos corpos d’agua e da atmosfera, provocando diversos danos ambientais, sociais e
econdmicos (MORAES, 2019).

Frente a isso, foi instituida a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), pela Lei n.
12.305/2010, que dispde sobre seus principios, objetivos e instrumentos, bem como sobre as
diretrizes relativas a gestao integrada e ao gerenciamento de residuos solidos (BRASIL, 2010).
Todavia, passados mais de doze anos da elaboracéo dessa politica, ainda se encontram diversas

dificuldades e entraves para sua efetiva aplicacao.
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Tradicionalmente, na area ambiental, no Ministério Puablico predomina o perfil
demandista, no sentido de desenvolver uma atuacdo reativa, com Viés repressivo/reparador
(SOARES et al 2018). Embora disponha de diversos instrumentos para atuar de forma
extrajudicial, na pratica judicializa os problemas e conflitos ambientais, ou seja, ajuiza acdes
para que tais demandas sejam apreciadas pelo Poder Judiciario. Dessa maneira, “a sensagdo
empirica € de que de maneira geral a instituicdo permanece limitada aos instrumentos
tradicionais demandistas, sendo os novos métodos relegados a um segundo plano, de dificil
implantagdo” (SOARES et al, 2018, p. 5).

No entanto, ressalta-se que o meio ambiente € uma area que demanda uma atuacao
preventiva, a fim de se evitar a ocorréncia de danos e de promover a efetiva protecdo ambiental,
através de medidas de prevencao/precaucao, que sejam capazes de evitar impactos negativos e
irreversiveis (VAZQUEZ; MARQUES; GUIMARAES, 2022). Assim, o principal guia da
tutela do meio ambiente ndo deve ser a reparacdo, mas sim a prevencdo e, em razéo disso, a
atuacdo do Ministério Publico deve ser orientada mediante a existéncia de risco e néo
unicamente mediante o dano ja ocorrido (CAPELLI, 2001). Para tanto, é fundamental uma
postura propositiva e proativa, que seria mais condizente com o paradigma resolutivo.

Desse modo, considerando o debate sobre a inser¢do do Ministério Publico no campo
das politicas publica e as iniciativas para os moldes de uma atuacdo ministerial voltada para a
resolutividade e efetividade, e tendo em vista a relevancia da tematica de residuos solidos para
a qualidade de vida em geral, optou-se por centralizar a pesquisa no Ministério Publico do
Estado de Séo Paulo (MPSP), em razdo de estar alinhando sua atuagdo em consonancia com as
diretrizes do Conselho Nacional do Ministério Publico. Ainda, elegeu-se focar o estudo no
municipio de Vargem Grande do Sul/SP, por se tratar de um caso de destaque negativo no
gerenciamento de residuos solidos, de acordo com a avaliacdo realizada pela Companhia
Ambiental do Estado de S&o Paulo (CETESB, 2013). Desta forma, definiu-se como objetivo
geral desse estudo caracterizar a atuagao do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo na area
de residuos solidos em Vargem Grande do Sul/SP.

Para oferecer respostas a esse questionamento central, fixou-se como objetivos
especificos:

i. Relacionar a atuagdo do MPSP com os itens da PNRS (principios, objetivos e
instrumentos), a fim de compreender de que modo essa instituicdo pode contribuir para a

aplicabilidade dessa politica publica;
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ii. Identificar o perfil de atuagdo ministerial nos procedimentos judiciais e extrajudiciais
relacionados a tematica de residuos sélidos em Vargem Grande do Sul/SP; e

iii. Elaborar uma matriz comparativa relacionando os itens da PNRS (principios,
objetivos e instrumentos), as possibilidades de atuacdo do Ministério Publico e os instrumentos
que podem ser utilizados pelo 6rgdo ministerial para contribuir para a implementacdo mais
efetiva dessa politica publica.

Esse estudo se justifica pela relevancia de se aprofundar o conhecimento sobre uma
instituicdo — o Ministério Publico brasileiro — a quem foi atribuida a misséo de garantidor dos
direitos fundamentais, a partir da Constituicdo Federal de 1988, e que com isso passou a assumir
uma funcdo importante para que as politicas publicas, destinadas a concretizar esses direitos,
cumprissem seu papel adequadamente (BARREIRO; FURTADO, 2015). Mais recentemente,
passou-se a observar um movimento de tentativa de promover mudangas nos paradigmas de
atuacdo ministerial, no sentido de fixar bases para uma atuacdo resolutiva, pautada na
negociacgdo e na geracdo de impactos sociais relevantes (DAHER, 2018), inclusive atraves da
inducdo de politicas publicas (CNMP, 2017). Assim, reconhece-se a relevancia dessa
instituicdo enquanto ator politico e admite-se que esse processo de redefinicdo de parametros
pode potencialmente impactar o ciclo de politicas publicas.

A escolha por concentrar a pesquisa na PNRS foi motivada em razdo do crescente
aumento na geracdo de residuos solidos e por se tratar de uma politica publica complexa e
multidimensional (GOMES et al, 2014), que requer uma atuacao integrada para se concretizar.
Ademais, a deficiente aplicabilidade dessa politica, demanda que se discutam as dificuldades e
fragilidades para sua efetiva aplicagdo. Nesse sentido, interpreta-se ser valido investigar de que
maneira o Ministério Publico tem atuado perante essa politica publica, além de identificar como
poderia contribuir para o cumprimento do disposto na lei n. 12.305/2010.

A decisdo de restringir o estudo em um Unico municipio foi formada a partir do
entendimento de que dessa maneira poder-se-ia desenvolver uma discussdo mais aprofundada,
considerando as particularidades locais e o arcabouco legal e normativo especifico. Entéo,
elegeu-se a localidade de VVargem Grande do Sul/SP, por se tratar de um municipio que durante
alguns anos destacou-se negativamente quanto ao gerenciamento de residuos sélidos.

Isso porque, além de ndo dispor de aterro sanitario adequado, destinava seus residuos a
um lixdo com tantas irregularidades que obteve a nota mais baixa na classificacdo da CETESB
dentre todos os municipios paulistas (CETESB, 2013). Embora essa avalia¢do seja de 2013,

apurou-se que os problemas relacionados ao gerenciamento de residuos sélidos no municipio
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sdo bem mais antigos, tanto que no ano de 2002 foi instaurado um procedimento extrajudicial
(inquérito civil) no &mbito da Promotoria de Justica de Vargem Grande do Sul e em 2005 foi
ajuizada uma acao civil publica em decorréncia dos mesmos problemas. Em 2019, novamente
a municipalidade reincidiu em praticas inadequadas na disposicdo final de seus residuos,
ensejando nova intervencao ministerial.

Pontua-se que esta pesquisadora pertence ao quadro funcional da Promotoria de Justica
de Vargem Grande do Sul ha sete anos e que nesse periodo pode ter contato com algumas
demandas sobre a tematica de residuos sélidos. Acredita-se que a familiaridade com o campo
de estudo seja favoravel para a compreensdao da dinamica da atuacdo ministerial, além de
facilitar a localizacdo de informacBes e documentos. Porém, tem-se em mente que essa
proximidade exige um cuidado e uma disciplina ainda maiores, para nao deturpar ou viciar o
olhar de pesquisador.

Para realizar o que se propde, optou-se por estruturar este trabalho em trés capitulos. No
primeiro, foram abordados os aspectos gerais da PNRS, incluindo o contexto em que a lei n.
12.305/2010 foi concebida, suas caracteristicas mais relevantes, seus principios, objetivos e
instrumentos, além de apresentar um panorama geral da aplicabilidade da PNRS no Brasil, a
partir de uma revisao bibliografica com base em estudos cientificos e relatorios oficiais. Essa
discussao foi trazida com o intuito de contribuir para a compreensdo da dimensdo da PNRS,
das dificuldades enfrentadas para sua implementacédo e do estagio em que se encontra, para se
ter um parametro em relacdo a conjuntura do municipio de Vargem Grande do Sul/SP e para
entdo poder contextualizar de forma mais consistente a atuacdo do MPSP em relacdo a
problematica de residuos sélidos.

O segundo capitulo teve como cerne o Ministério Publico brasileiro e apresentou o
paradigma institucional firmado apos a Constituicdo Federal de 1988 e suas implicacGes para a
insercdo dessa instituicdo enquanto ator politico no campo das politicas publicas. Foram
discutidos os dois perfis de atuacdo identificados (demandista e resolutivo), os instrumentos de
que dispde e seus desdobramentos. Na sequéncia, apresentou-se uma discussdo sobre como o
Ministério Publico poderia atuar para contribuir para a aplicabilidade da PNRS nos municipios,
considerando esses dois modelos de atuacdo. Esse referencial balizou a discusséo trazida no
terceiro capitulo.

Por fim, o ultimo capitulo abordou a problematica de residuos solidos no municipio de
Vargem Grande do Sul/SP, com foco na atuagdo do Ministério Publico estadual, por meio da

Promotoria de Justica de VVargem Grande do Sul, perante essa questdo. Foi delineado um quadro
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da organizag&o institucional do Ministério Pablico na area ambiental, com atencdo para o setor
de residuos sdlidos, para contextualizar a analise da atuagdo ministerial nesse municipio.
Também foram apresentados os aspectos gerais do municipio, especialmente em relacdo ao
gerenciamento de seus residuos, por meio da pesquisa em fontes oficiais e dispositivos legais e
normativos, de modo a situar a implementagdo da PNRS nessa municipalidade. E entdo foram
analisados os procedimentos instaurados sobre essa temaética, em que ocorreu a atuacdo do
Ministério Publico.

A partir disso, constatou-se que a instituicdo tem se organizado e realizado eventos
voltados para a resolutividade pretendida, mas que na pratica a utilizacdo dos métodos
autocompositivos ainda ocorre de forma subsidiaria. No caso de Vargem Grande do Sul, ndo
foi possivel afirmar a prevaléncia do paradigma resolutivo na area de residuos solidos. Em
relacdo a PNRS, identificou-se que a atuacdo ministerial naquela localidade abrangeu dois
objetivos constantes na lei n. 12.305/2010. Com a analise desenvolvida, concluiu-se que o
Ministério Publico pode gerar um impacto positivo no cumprimento dos objetivos da PNRS e
gue o uso de instrumentos resolutivos pode favorecer a implementacdo de politicas publicas

mais efetivas.
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METODOLOGIA

Do ponto de vista dos seus objetivos, esse estudo classifica-se como exploratorio, na
medida em que visa a esclarecer sobre a atuacdo do MPSP no processo da PNRS em Vargem
Grande do Sul/SP e, com isso, proporcionar uma visao geral sobre o objeto estudado. Quando
o tema definido é pouco explorado, como € o caso em tela, esse tipo de pesquisa € 0 mais
recorrente (GIL, 2008).

O desenvolvimento da pesquisa iniciou-se com a revisdo bibliografica acerca da
atuacdo do Ministério Pablico enquanto instituicdo garantidora dos direitos fundamentais, sobre
as caracteristicas dos paradigmas de atuacdo ministerial, com especial atencéo para a temética
de residuos solidos. Da mesma forma, realizou-se uma revisdo bibliografica sobre a PNRS, para
melhor elucidar seus objetivos e para contextualizar o Ministério Publico no ambito dessa
politica publica — em atencdo ao primeiro objetivo especifico.

Em complemento, também foi realizada a anélise documental de normativas que
regulamentam a atividade ministerial, bem como de dispositivos legais e normativos acerca da
PNRS e do gerenciamento de residuos solidos especificamente no municipio estudado, além
dos procedimentos judiciais e extrajudiciais correlacionados a essa questdo — para cumprimento
dos objetivos especificos “11” e “i1i”.

Os documentos selecionados, bem como o procedimento de analise, estdo especificados
mais adiante. Assim, pretendeu-se oferecer uma estrutura conceitual basilar para a compreensao
da insercdo do Ministério Publico, através da Promotoria de Justi¢a de Vargem Grande do Sul,
na implementacdo da PNRS no municipio estudado.

A anélise empregada foi de natureza qualitativa, uma vez que se relaciona a dados que
ndo poderiam ser padronizados para uma analise numérica e que abrange fenémenos que nao
se traduziriam quantitativamente. Tendo em vista o problema de pesquisa e 0s objetivos
definidos, a opgéo pela analise qualitativa se mostrou mais coerente.

Para esta discussdo, compreende-se as politicas puablicas como intervengdes
(diretrizes/acOes) destinadas a enfrentar um problema puablico em qualquer nivel (macro ou
micro, estratégico ou operacional), podendo ser praticadas por entes publicos, privados ou
organizacOes, porém mais recorrentemente realizadas por atores governamentais. Nesse
entendimento, ressalta-se que estdo intrinsicamente relacionadas ao interesse publico, com o
proposito de viabilizar a realizacdo dos direitos constitucionalmente instituidos.

Em relacdo ao processo de formacao de uma politica publica, considera-se que seja um

processo complexo e dinamico, e adota-se como referéncia o policy cycle como modelo de
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andlise. Assim, as politicas publicas passariam por um processo composto de cinco fases
sequenciais: (i) Percepcdo e definicdo de problemas; (ii) Agenda setting; (iii) Elaboragéo de
programas e decisao; (iv) Implementacéo; e (v) Avaliacdo e correcdo da acdo; as quais podem
ocorrer de forma linear ou nao (FREY, 2000).

Nesse contexto, inserem-se o Poder Judiciério e os 6rgaos auxiliares da justica, como o
Ministério Publico, atuando no controle e fiscalizagdo das politicas publicas. Na dindmica
politico-social brasileira € frequente a interferéncia dessas instituicdes, sendo bastante comum
que os conflitos e demandas aportem no sistema de justica para serem resolvidas (BARREIRO;
FURTADO, 2015). Sobre essa questdo, se discute se o Ministério Pablico atuaria de outras
maneiras, além de controlar e fiscalizar a execucdo de politicas, questionando-se se suas
intervencdes teriam o escopo de induzir politicas pablicas.

Julga-se necessario anunciar tais consideragdes, para situar em que espaco conceitual se
desenvolveu a discussdo sobre a atuacdo do Ministério Publico em relagdo a implementacédo da
PNRS. Também cumpre esclarecer que se considera a ocorréncia de dois sistemas de acesso a
justica: um por adjudicacdo (essencialmente pela via judicial) e outro ndo judicial, que pode
ocorrer por intermédio do Ministério Publico ou ndo. Ainda, reforca-se o entendimento de que
existem dois perfis de atuagdo ministerial: um demandista e um resolutivo. A luz dessas
concepgdes guiou-se a caracterizacdo da atuacdo do Ministério Publico na implementacdo da
PNRS em Vargem Grande do Sul/SP.

Isso posto, esclarece-se que esta pesquisa se desenvolveu em quatro etapas (detalhadas
mais adiante): revisdo bibliografica; pesquisa documental; analise de dados qualitativos; e

apresentacdo de resultados — conforme representado na Figura 1:

Figura 1 — Procedimento de pesquisa

ETAPA 1: REVISAO
BIBLIOGRAFICA

ETAPA 2: PESQUISA
DOCUMENTAL

Defini¢do da estrutura do
trabalho e capitulos 1 e 2
(parcialmente)

Capitulos 1 e 2

ETAPA 4:
APRESENTACAO DE
RESULTADOS

ETAPA 3: ANALISE DE
DADOS

Matriz, capitulo 3 e
consideragoes finais

Matriz e capitulo 3

Fonte: elaborada pela autora (2023).
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Etapa 1: Revisdo bibliogréafica

Nesta etapa, realizou-se um levantamento preliminar da bibliografia e arcabouco
normativo/legal acerca do tema estudado. Para a discussdo sobre a inser¢cdo do MPSP no campo
das politicas publicas apos a Constituicdo Federal de 1988 realizou-se a revisdo bibliogréfica
de livros, artigos cientificos, teses e dissertacbes obtidos em plataformas online como
Periddicos Capes, SEER e Scielo, a partir da pesquisa e do cruzamento dos termos: “Ministério
Publico”, “politicas publicas”, “controle de politicas publicas”, “implementacdo de politicas
publicas”, “Ministério Publico resolutivo”, “Politica Nacional de Residuos Sélidos” e “residuos
solidos”. Ainda, apurou-se as principais resolucdes e recomendacdes que orientam a atuacao
do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo no cumprimento de suas fungfes constitucionais.
Para tanto, foram selecionados os documentos descritos no Quadro 1.

A revisao bibliografica estendeu-se ao Ministério Publico e seus paradigmas de atuacéo,
bem como sobre a PNRS, incluindo seu contexto, principios, objetivos e instrumentos, para
melhor compreensdo dessa politica publica e para contextualizar a atuacdo ministerial nessa
temaética.

Igualmente, recorreu-se a legislacdo pertinente a PNRS e aos relatorios mais recentes
do SNIS e da ABRELPE, para melhor compreensdo dessa politica publica e para contextualizar
tanto a conjuntura do municipio estudado, quanto para situar as possiveis formas de atuacao do
Ministério Pablico em relacdo a implementacdo da PNRS. A partir disso, foi possivel definir a
estrutura do trabalho e seu percurso metodoldgico, além de fixar as bases tedricas dos capitulos
le2.

Etapa 2: Pesquisa documental

Foram explorados os websites institucionais do CNMP e do MPSP com o intuito de
localizar resolucbes, recomendacbes e cartilhas que amparam a atuacdo ministerial,
especialmente no que se refere a tematica de residuos sélidos (Quadro 1). Esses documentos
revelam fundamentos importantes sobre a resolutividade pretendida pelo Ministério Publico e
indicam aspectos sobre o olhar da instituicdo para a problematica de residuos solidos. Tais
informagdes subsidiaram a o desenvolvimento dos capitulos 1 e 2. Também foram consultados
relatérios e documentos oficiais do SNIS, da ABRELPE e da CETESB.

Da mesma forma, percorreu-se o website do municipio de Vargem Grande do Sul/SP
para identificar legislacGes sobre residuos sélidos e localizar o Plano Municipal de Saneamento
Basico (PMSB) e o Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos (PMGIRS). Por

fim, foi realizado um levantamento dos procedimentos judiciais e administrativos que tangem
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a problematica de residuos solidos na localidade estudada. No website do MPSP tomou-se
conhecimento de um inquérito civil instaurado em 2002 e outro em 2019; e no site do Tribunal
de Justica de Sdo Paulo foi encontrada uma acdo civil publica de 2005. Esse arcabouco
documental subsidiou o desenvolvimento do capitulo 3.

Na sequéncia é apresentado o Quadro 1, que sistematiza os documentos selecionados
para o desenvolvimento desse estudo e indica os instrumentos de coleta de dados, alem de

relaciona-los aos objetivos especificos a que se referem.



OBJETIVOS ESPECIFICOS

i. Relacionar a atuacdo do MPSP
com a Politica Nacional de Residuos
Solidos

Quadro 1 — Procedimento de coleta de dados (continua)

DOCUMENTOS SELECIONADOS
Estudos cientificos (artigos, teses, dissertacdes e livros).

Cartilhas e planos de atuacéo:

i. Guia de atuacdo ministerial: encerramento dos lixdes e a
inclusdo social e produtiva das catadoras e catadores de
materiais reciclaveis (CNMP, 2014);

ii. Gestdo de Residuos (CNMP, 2022);

iii. Coleta Seletiva (MPSP, 2014)

iv. Planos de atuacdo (MPSP).

Relatérios:

i. Painel de Informacdes sobre Saneamento (BRASIL,
2020);

ii. Diagnoéstico do Manejo de Residuos Sélidos 2019
(BRASIL, 2020);

iii. Diagnostico Tematico Manejo de Residuos Sélidos
Urbanos Visdo Geral ano de referéncia 2020 (BRASIL,
2021);

iv. Panorama dos Residuos Sélidos no Brasil 2020 e 2021
(ABRELPE, 2021; 2022);

Legislacao:

i. Lei n. 12.305/2010 (PNRS);

ii. Decreto n. 10.936/2022

INSTRUMENTO DE COLETA DE DADOS
Plataforma Periédico Capes: https://www-periodicos-capes-gov-
br.ezl.periodicos.capes.gov.br/index.php?

Plataforma Scielo:
https://search.scielo.org/?q=*&lang=pt&filter[ta_cluster][]=Dados

Website do Conselho Nacional do Ministério:
https://www.cnmp.mp.br/portal/index.php

https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Publicacoes/documentos/2022/
cma_gestao_residuos.pdf

Website do Ministério Pablico do Estado de Séo Paulo:
https://www.mpsp.mp.br/

Website do Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento:
http://snis.gov.br/painel-informacoes-saneamento-brasil/web/

http://www.snis.gov.br/diagnosticos

http://lwww.snis.gov.br/diagnosticos

Website da Associagdo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e
Residuos Especiais:

https://abrelpe.org.br/panorama/

Website do Planalto: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2010/1€i/112305.htm

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2022/Decreto/D10936.htm

9¢
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https://www-periodicos-capes-gov-br.ezl.periodicos.capes.gov.br/index.php
https://www.cnmp.mp.br/portal/index.php
https://www.mpsp.mp.br/
http://snis.gov.br/painel-informacoes-saneamento-brasil/web/
http://www.snis.gov.br/diagnosticos
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https://abrelpe.org.br/panorama/
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/lei/l12305.htm
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OBJETIVOS ESPECIFICOS

ii. Identificar o perfil de atuagdo do
MPSP nos procedimentos judiciais e
extrajudiciais  relacionados &
tematica de residuos sélidos em
Vargem Grande do Sul

iii. Elaborar uma matriz comparativa

Fonte: elaborado pela autora (2023).

Quadro 1 — Procedimento de coleta de dados (concluséo)

DOCUMENTOS SELECIONADOS

Instrumentos normativos:
i. Carta de Brasilia (CGMP, 2016);

ii. Recomendagdes n. 54/2017 e n. 02/2018 (CNMP,
2017;2018);

iii. Resolugdes n. 934/2015, 164/2017 e 1.342/2021 (MPSP
2015; 2017; 2021) e n. 23/2007, 174/2017 (CNMP
2007;2017).

Procedimentos:

i. Inquérito Civil n. 14.0468.0000001/2002

ii. Acdo civil publica n. 0001992-07.2005.8.26.0653
iii. Inquérito civil n. 14.0468.0000259/2019

Legislacao:
i. Lei n. 3.972/2015 (institui o PMSB)

ii. Lei n. 4.601/2021 (revisdo do PMSB)

Planos municipais:

i. Plano Municipal de Saneamento Basico (2014) e Revisdo
(2020)

ii. Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos
Sélidos (2022)

Resultados da pesquisa, com base nos procedimentos,
instrumentos normativos e legislagdo mencionada nos
objetivos especificos i e ii.

INSTRUMENTO DE COLETA DE DADOS

Website do CNMP:
https://www.cnmp.mp.br/portal/institucional/corregedoria/carta-de-
brasilia

https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Recomendacoes/Recomenda%
C3%A7%C3%A30-054.pdf

https://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas/norma/6112/

Procedimento fisico (Promotoria de Justica de VG do Sul)
https://www.mpsp.mp.br/

Processo fisico (TJSP — 12 vara judicial de VG do Sul)
https://esaj.tjsp.jus.br/esaj/portal.do?servico=740000

https://www.vgsul.sp.gov.br/?page _id=10310
Website do municipio de Vargem Grande do Sul:
https://www.vgsul.sp.gov.br/transparencia/leis-e-decretos/leisdecretos

https://www.vgsul.sp.gov.br/wp-content/uploads/2018/02/plano-
saneamento-basico.pdf

https://www.vgsul.sp.gov.br/wp-
content/uploads/2020/10/Revis%C3%A30-PMSB-Vargem-Grande-do-
Sul.pdf

https://www.vgsul.sp.gov.br/wp-content/uploads/2022/05/PMGIRS-
Vargem-Grande-do-Sul-consulta-p%C3%BAblica.pdf
O proprio trabalho cientifico.

LZ
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Etapa 3: Andlise de dados

Para andlise dos documentos, foram consideradas varidveis qualitativas, considerando
as categorias: principios, objetivos e instrumentos da PNRS. Em relacdo as cartilhas e aos
planos de atuacao, foi elaborado um roteiro para a leitura, com o intuito de identificar as metas
e prioridades da instituicdo e associa-las ao disposto nas leis e instrumentos normativos ja
mencionados, tendo em vista as categorias ja especificadas. Esse procedimento relaciona-se ao
segundo capitulo.

No tocante a legislacdo municipal e aos planos municipais (PMSB e PMGIRS), foram
sistematizadas as informacOes relativas ao diagnostico do municipio, para subsidiar a
contextualizacdo e compreenséo dos procedimentos judiciais e administrativos em que o MPSP
atuou no municipio. Ainda, os objetivos e metas dos planos municipais foram relacionados ao
disposto na PNRS, tendo em vista as categorias precitadas. I1sso instrumentalizou o capitulo 3.

J& para caracterizar a atuacdo ministerial quanto ao perfil (demandista ou resolutivo),
foram determinadas sete categorias, as quais foram detalhadas no item 3.5. Sdo elas: (i) Postura
diante do problema; (ii) Tipo de resposta oferecida; (iii) Forma de conducao da demanda; (iv)
Modo de atuacéo; (v) Base para a adogdo de medidas; (vi) Funcdo exercida; e (vii) Efetividade.

A definicdo dessas categorias baseou-se na revisdo bibliografica e analise documental
sobre os modelos de atuacdo do Ministério Publico. Para cada categoria, foram definidas as
respectivas caracteristicas demandistas e resolutivas, bem como parametros de atuacdo para
cada uma delas, considerando o contexto estudado (qual seja, de demandas relacionadas a
residuos solidos). Todos esses atributos (categorias, caracteristicas e parametros) foram
apresentados e explicados no Quadro 10, na se¢do 3.5. Os parametros serviram de referéncia
para a analise dos procedimentos que tramitaram na Promotoria de Justica de Vargem Grande
do Sul. Assim, buscou-se nesses procedimentos a¢Bes que se assemelhavam a tais parametros,

Comi isso, foi possivel vislumbrar o que deu inicio ao procedimento (ocorréncia de dano,
constatacdo de irregularidade, prevencdo), se o Ministério Publico agiu de oficio ou se foi
provocado; quais medidas adotou; quais ferramentas utilizou (processuais ou administrativos);

e qual o deslinde do procedimento.

Etapa 4: Apresentacao de resultados
Apos a andlise documental, foi possivel problematizar em quais itens da PNRS o
Ministério Publico pode atuar e sugerir algumas possibilidades de intervencdo. Ao final do

capitulo 2 é apresentada uma matriz comparativa com a discussdo de oportunidades para que a
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instituicdo ministerial contribua de maneira mais efetiva para a implementacdo da PNRS, em
atencdo ao que foi definido como terceiro objetivo especifico desta pesquisa.

Seguindo a mesma direcdo, também foi possivel demonstrar em quais itens da PNRS a
Promotoria de Justica de Vargem Grande do Sul atuou e qual paradigma de atuacdo foi
preponderante. No capitulo 3, além de identificar as caracteristicas da atuacdo do Orgéo
ministerial, foram feitas algumas proposicdes de intervencdo, com o intuito de incitar a reflexéo
sobre como essa instituicdo pode contribuir de maneira mais efetiva para a concretizagdo da
PNRS.
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1. APOLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS (PNRS)

1.1 Contextualizacéo

Com o crescimento populacional nas ultimas décadas, ocorreu também o aumento do
consumo e, por conseguinte, da geracdo de residuos solidos. O descarte desses residuos
materializa o resultado de um processo que se inicia com “a exploragdo dos recursos naturais,
passa pela industria de transformagdo e termina com a manufatura de bens de consumo”
(GOMES et al, 2014, p. 94). Esse ciclo se fortalece a medida que é incentivado pela propagacéo
de valores culturais que sustentam niveis de consumo cada vez mais elevados e asseguram a
permanéncia de um sistema produtivo que prima por produzir e consumir mais e mais (GOMES
et al, 2014), revelando um fendmeno complexo que traz como consequéncia um aumento na
geracdo de residuos muito superior ao crescimento da populacéo.

Todavia, esse incremento ndo foi acompanhado pelo tratamento apropriado desses
residuos, cujo descarte inadequado tem causado diversos problemas como a contaminacéo do
solo, dos corpos d’agua e a da atmosfera, provocando “danos ambientais, sociais € econdmicos
para a populacdo e o meio em que vive” (MORAES, 2019, p.3).

Outro fator agravante dessa situacao, € a expansdo urbana desordenada, ja que envolve
“a construgdo de moradias em areas inadequadas, como margens de rios e encostas,
constituindo ocupacdes irregulares que ndo sdo atendidas adequadamente pelos servigos de
coleta” (MAIELLO; BRITTO; VALLE, 2018, p. 30) e onde ha uma predisposi¢do a ocorréncia
de descarte irregular e disposicao de residuos de forma inadequada e descontrolada. Enfatiza-
se que essa problematica afeta a sociedade de modo multidimensional, causando-lhe prejuizos
de ordem ambiental, econdmica, social e de saude.

Da mesma maneira, quando ndo séo gerenciados da forma correta, os residuos solidos
acarretam a poluicdo do ar, liberando gases de efeito estufa (GEE) (MAIELLO; BRITTO;
VALLE, 2018). Embora o setor de residuos corresponda a apenas 4% da geracdo total de GEE
no Brasil (sendo superado pelos setores de transporte e de energia, por exemplo), observa-se
que € o setor que apresentou 0 maior aumento na emissao proporcionalmente desde 1990; e 0
segundo maior aumento a partir de 2010 (SEEG, 2020). Essa constatacdo revela mais uma
interface negativa da problemaética de residuos e chama a atencéo para a questdo da auséncia e
ineficiéncia de acOes voltadas para a ndo geracdo e para a reducao da geracdo de residuos.

Assim, a Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS) foi concebida em um contexto
de necessidade de se pensar em solucbes ambientalmente adequadas, pautadas ainda na

protecdo a saude e no fomento da sustentabilidade. No ano de sua criagdo, em 2010, tinha-se
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um panorama em que “menos da metade dos residuos eram depositados em aterro e
praticamente todo o resto era destinado a lixdes ou aterros irregulares” (BRANDAO);
PIMENTEL; CASTILHO, 2016, p. 2) — dados que traduzem a imprescindibilidade de ado¢éo
de medidas concretas e efetivas para mudar essa realidade.

Instituida pela lei federal n. 12.305/2010, essa politica publica pode ser compreendida
como fruto de um longo processo de negociagdo, que perdurou por cerca de 20 anos no
Congresso Nacional. Anteriormente a sua aprovacdo, ja havia alguns dispositivos legais
esparsos versando sobre a gestdo de residuos sélidos, como decretos, resolucées do Conselho
Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) e Normas Brasileiras (NBR) da Associacao Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT).

Cronologicamente, as primeiras normativas relativas a essa temética dispunham sobre
aterros de residuos perigosos, como o Decreto n. 227/1967. Ao longo da década de 1980 ja se
encontram também dispositivos sobre residuos industriais e perigosos, em atencdo a Politica
Nacional de Meio Ambiente (PNMA), instituida em 1981. As resolucdes do CONAMA
passaram a compor esse quadro normativo somente a partir da década de 1990, juntamente com
as NBRs, ambas tratando de temas diversos como residuos de salde, disposicdo final de
residuos perigosos, residuos sélidos urbanos, destinacdo de 6leo e importacdo de residuos.
Pondera-se que os primeiros dispositivos normativos se relacionam a residuos perigosos
possivelmente em razdo dos riscos que eles representam, e a residuos solidos urbanos em
virtude do seu grande volume e de sua proximidade com os ndcleos populacionais, fator que
causa relevante impacto social e politico (MAROTT]I, 2018).

Ainda na década de 1990, foram criadas resolucdes que estabeleceram definicdes e
acOes relacionadas a destinagdo ambientalmente adequada de 6leos lubrificantes (CONAMA n.
9/1993, revogada pela CONAMA n. 362/2005), de pilhas e baterias (CONAMA n. 258/1999,
revogada pela CONAMA n. 401/2008) e de pneumaticos (CONAMA n. 258/1999, alterada pela
CONAMA n. 301/2002 e revogada pela CONAMA n. 416/2009). Igualmente, sdo emitidas
normas técnicas que estabelecem condi¢fes minimas para apresentacdo de projetos de aterros
(NBR 8.419/1992) e acbes de coleta de residuos sélidos (NBR 13.463/1995) (MAROTTI,
2018).

Na década seguinte, destaca-se que foi instituida a Politica Federal de Saneamento
Basico (PFSB), pela lei n. 11.455/2007, dispondo sobre o abastecimento de agua potavel, o
esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e drenagem e manejo de

aguas pluviais urbanas (BRASIL, 2007). As etapas estabelecidas nessa lei foram posteriormente
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incorporadas a PNRS, no entanto, as diretrizes relacionadas a residuos sélidos da PFSB
limitavam-se a pds-geracéo dos residuos (MAROTTI, 2018). Ja em 2008, foram estabelecidos
0s critérios e diretrizes para o licenciamento ambiental de aterros sanitarios de pequeno porte
para RSU, por meio da resolucdo CONAMA n. 404/2008 (MAROTTI, 2018).

A Figura 2 representa cronologicamente algumas dessas normativas que antecederam a
PNRS, para melhor compreensdo do contexto em que esta politica se insere, bem como as
legislacBes posteriores a lei n. 12.305/2010. Dado o elevado numero de legislacfes, normas e

resolucdes, optou-se por ndo inserir todo o arcabouco legal e normativo na linha do tempo

elaborada.
Figura 2 — Linha do tempo da normatizac&o relativa a residuos sélidos no Brasil
1967 1981 1988 1992
DECRETO 227/1967 POLITICA - NBR 8419/1992
NACIONAL DE CONSTITUIGAD
MEIC AMBIENTE P2
2010 2008 2007 1995
POLITICA NACIONAL CONAMA POLITICA FEDERAL NER 134631995
DE RESIDUOS 404/2008 DE SANEAMENTO
SOLIDOS BASICO

DECRETO 7404/2010

2020 2022
NOWVO MARCO DECRETO
LECAL DO 10936/2022
SANEAMENTO DECRETO
N043/2022

Fonte: elaborada pela autora (2023), baseada em MAROTTI (2018) e AMARO (2018).

Para melhor esclarecer a que se referem os dispositivos normativos e legais citados na
Figura 2, elaborou-se o Quadro 2, que traz as descri¢cdes das legislacdes, indicando o objeto

reportado:
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Quadro 2 — Relacdo de instrumentos normativos/legais relacionados a residuos sélidos

DISPOSITIVO OBJETO
NORMATIVO/LEGAL
Decreto n. 227/1967 Déa nova redacdo ao Decreto-lei n. 1.985, de 29 de janeiro de 1940 (Cédigo
de Minas).
Lei n. 6.938/1981 - PNMA Dispe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e

mecanismos de formulagdo e aplicagdo, e da outras providéncias.

Art. 225: Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
Constituicao Federal de 1988 bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,

impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e

preserva-lo para as presentes e futuras geracdes.

NBR 8.419/1992 Apresentacdo de projetos de aterros sanitarios de residuos sélidos urbanos.
Classifica a coleta de residuos sélidos urbanos dos equipamentos

NBR 13.463/1995 destinados a esta coleta, dos tipos de sistema de trabalho, do
acondicionamento desses residuos e das estagdes de transbordo.

Lei n. 11.445/2007 Estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento bésico; cria 0 Comité
Interministerial do Saneamento Bésico.

CONAMA 404/2008 Estabelece critérios e diretrizes para o licenciamento ambiental de aterro
sanitario de pequeno porte de residuos solidos urbanos

Lei n. 12.305/2010 — PNRS Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos.

Regulamenta a lei n. 12.305/2010, que institui a Politica Nacional de
Decreto n. 7.404/2010 (revogado Residuos Sélidos, cria 0 Comité Interministerial da Politica Nacional de

pelo decreto n. 10.936/2022) Residuos Solidos e 0 Comité Orientador para a Implantacdo dos Sistemas
de Logistica Reversa, e da outras providéncias.

Lei n. 14.0262/2020 Atualiza o marco legal do saneamento bésico.

Decreto n. 10.936/2022 Regulamenta a lei n. 12.305/2010 (Politica Nacional de Residuos Sélidos).

Decreto n. 11.043/2022 Planares — Plano Nacional de Residuos Sélidos

Fonte: elaborado pela autora (2023).

Ainda sobre os dispositivos legais e normativos acerca dessa tematica, MAROTTI
(2018) realizou um levantamento e encontrou “92 pe¢as normativas ou legais anteriores a 2010,
ouseja, 77% (...) e 28 com datagdo a partir de 2010, correspondendo a 23%” (MAROTTI, 2018,
p. 85), indicando que a grande maioria desses instrumentos ja existia antes da criacdo da PNRS.

Como se nota, a matéria referente a gestdo de residuos sélidos era bastante diversa e
pulverizada (MAROTTI, 2018) e carecia de diretrizes mais abrangentes. Essa disperséo legal
gerou por vezes sobreposicdes e até contradigdes normativas e, consequentemente, abria
brechas para o ndo cumprimento das obrigacGes até entdo estabelecidas. Embora em alguns
municipios j& houvesse acfes de gerenciamento de residuos implementadas ou em
implementacao, isso so se tornou uma diretriz a ser adotada em todo o pais a partir da institui¢éo
da PNRS (AMARO, 2018).

Portanto, a PNRS emerge em um contexto legal e normativo vasto, porém de certa forma
desorganizado, reunindo e sistematizando esses dispositivos ja existentes, além de preencher
lacunas e inovar em alguns aspectos, conforme sera discutido mais adiante. Ao fornecer “o

suporte juridico, politico e gerencial para a questdo da gestao dos residuos sélidos no Brasil”
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(AMARO, 2018, p. 229), a PNRS torna-se também um importante instrumento para superar
algumas dificuldades no ambito juridico decorrentes da multiplicidade de normas vigentes.

No entanto, a PNRS esclarece alguns, mas ndo todos os problemas juridicos. I1sso porque
traz caracteristicas de uma legislacdo de carater estrutural (fixando as diretrizes béasicas), mas
néo estruturante, ou seja, ndo define como essas diretrizes devem ser cumpridas (AMARO,
2018), demandando ainda a observacdo de uma série de outros dispositivos para sua efetiva
implementacao.

Ressalta-se que se trata de uma politica complexa ¢ multidimensional, que visa “entre
outros aspectos, a protecdo da salde publica e da qualidade ambiental e a disposicao final
ambientalmente adequada” (GOMES et al, 2014, p. 98) e apresenta uma visao inovadora para
enfrentar a problematica de residuos sélidos. Assim, por todas essas razdes, a PNRS pode ser
considerada um marco regulatorio, que influenciou a gestdo de residuos solidos em todos 0s
niveis (MAROTTI, 2018), especialmente porque a partir dela os demais instrumentos

normativos tiveram que ficar alinhados ao seu contetdo.

1.2 Aspectos gerais da PNRS

Como ja apresentado, a PNRS foi instituida pela lei federal n. 12.305/2010,
regulamentada pelo decreto federal n. 7.404/2010 e, mais recentemente, pelo decreto federal n.
10.936/2022. Tal politica deve estar articulada “com outras politicas ambientais (notadamente
com as de agrotoxicos, de poluicdo por derramamento de 6leo e outras substancias perigosas e
de educacdo ambiental) e ndo ambientais (a saber, sanitaria, agropecuaria e de qualidade de
produtos)” (SOLER, 2014, p. 21), integrando um sistema mais amplo: a PNMA.

Trata-se de uma lei de vasta abrangéncia, pois engloba pessoas fisicas e juridicas, de
direito pablico ou privado, responsaveis direta ou indiretamente pela geracdo de residuos
solidos e as que desenvolvam acdes relacionadas a gestdo integrada e ao gerenciamento de
residuos. Assim, ndo s6 o poder publico, mas também o setor empresarial e a coletividade séo
responsaveis por acdes que visem a cumprir o disposto nessa lei (BRASIL, 2010).

Seu texto dispGe sobre os principios que orientam a PNRS, define conceitos e
classificagbes (AMARO, 2018) e estabelece os objetivos e o0s instrumentos para a sua
concretizacdo, delineando as diretrizes relativas a gestdo integrada e ao gerenciamento de
residuos solidos a serem seguidas em todo o territorio nacional, incluindo-se as
responsabilidades dos geradores e do poder publico e os instrumentos econdmicos aplicaveis
nesse contexto (BRASIL, 2010).
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Cabe destacar a diferenciacdo entre gerenciamento e gestdo integrada de residuos
solidos, conforme estabelecido no artigo 3° incisos X e Xl da lei n. 12.305/2010. O
gerenciamento ¢ definido como “conjunto de agdes exercidas, direta ou indiretamente, nas
etapas de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destinacao final ambientalmente adequada
dos residuos solidos e disposi¢ao final ambientalmente adequada dos rejeitos (...)” (BRASIL,
2010). Assim, em linhas gerais, refere-se as acfes executadas por municipios, por empresas
prestadoras de servicos especializados e por geradores daqueles residuos que nédo se
caracterizam como domiciliares (seja em razao de suas caracteristicas ou de seu volume).

J& a gestdo integrada ¢ conceituada como o “conjunto de agdes voltadas para a busca de
solugdes para os residuos sdlidos, de forma a considerar as dimens@es politica, econémica,
ambiental, cultural e social, com controle social e sob a premissa do desenvolvimento
sustentavel” (BRASIL, 2010), implicando a ado¢do de uma visdo multidimensional sobre a
problematica dos residuos e uma abordagem sistémica para direcionar as praticas a serem
adotadas, reconhecendo-se as dimensdes técnica, social e politica envolvidas (MARTINS,
2019). Nesse contexto, “o carater integrado da gestdo de residuos solidos refere-se tanto a
necessidade de politicas intersetoriais, quanto aos diferentes aspectos sociais, ambientais e
econdmicos que envolvem esse setor do saneamento basico” (MAIELLO; BRITTO; VALLE,
2018).

Com isso, a PNRS sobrepujou o que define o gerenciamento de residuos, ao estabelecer
a gestdo integrada como um objetivo e ao envolver questdes que precedem a geracdo dos
residuos (diferentemente da PFSB), com vistas a priorizar a nao geracdo e a redu¢do na geracdo
de residuos, bem como a fomentar sua recuperacdo energética, para que a reducao do volume
destinado aos aterros possa ser alcancada (MAROTTI, 2018).

Mais que um apanhado dos dispositivos legais e normativos anteriores, a PNRS
representa um avango no marco regulatdrio sobre residuos sélidos no Brasil, que incentiva tanto
a cooperacdo vertical entre as diversas esferas de poder, quanto a horizontal, com a gestéo
compartilhada através da cooperacao intermunicipal ou consorciada (MAIELLO; BRITTO;
VALLE, 2018).

Como ja mencionado, a PNRS preenche uma lacuna legal, ao estabelecer as diretrizes
gerais que devem ser observadas pelos estados e municipios, sem, contudo, suprimir a
autonomia desses entes quanto a aplicagdo do disposto na referida lei (YOSHIDA apud
MAROTTI, 2018). Trata-se, portanto, de uma politica descentralizada, mediante a

“transferéncia de responsabilidades de niveis federativos maiores para menores” (MAROTTI,
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2018, p.16), que consiste em concentrar a gestdo no nivel federal, com a criagdo de diretrizes e
a centralizacdo dos recursos, e delegar a operacionalizacdo aos niveis estadual e,
principalmente, municipal.

A descentralizacdo € caracteristica comum das politicas ambientais no Brasil, reforcada
pela PNMA (1981) e pela Constituicdo Federal de 1988. As normativas federais, em regra,
estabelecem diretrizes minimas como guias para os estados e municipios, os quais, por sua vez,
possuem competéncia para legislar sobre tematicas regulamentadas na esfera federal, desde que
em concordancia com suas diretrizes e padrbes de restricdo, o que significa que ndo podem
nunca ser mais restritivas que a esfera de poder superior (AMARO, 2018).

Nessa direcdo, pontua-se que mesmo antes da PNRS, muitos estados ja haviam
publicado suas respectivas Politicas Estaduais de Residuos Sélidos (PERS) e muitos municipios
ja dispunham de normativas relativas ao gerenciamento em seus territorios, o que seria um
indicativo de que a publicacdo da lei n. 12.305/2010 tenha sido tardia. A figura 3 representa
graficamente a existéncia de dispositivos relativos a politica estadual de residuos sélidos em

relacdo a publicacdo da PNRS:

Figura 3 — Existéncia de PERS por estados brasileiros e DF

B PERS anterior a PNRS

M PERS posterior a PNRS

legislacdo revogada/
suspensa

nao possui PERS

Da plataforma Bing
© Microsoft, OpenStreetMap

Fonte: adaptada de MAROTTI (2018).

De acordo com o levantamento realizado por MAROTTI (2018), 12 estados adiantaram-
se a PNRS, sendo eles: Ronddnia, Roraima, Rio Grande do Norte, Sergipe, Pernambuco, Mato
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Grosso, Mato Grosso do Sul, Goias, Espirito Santo, Parand, S&8o Paulo e Santa Catarina.
Entretanto, a partir da lei n. 12.305/2010, as diretivas que estavam em desacordo com seu
conteddo, tiveram que ser revogadas ou tiveram sua eficacia suspensa.

A figura 4 retrata a situacdo dos estados e Distrito Federal (DF) até 2018: em azul estdo
aqueles que dispunham de PERS antes da publicacdo PNRS; em cinza aqueles que possuiam
dispositivos relacionados a PERS em dissonancia com a PNRS e, em razdo disso, foram
suspensos ou revogados; em laranja os que elaboraram sua PERS somente apds a PNRS; e em
amarelo aqueles que ainda néo estabeleceram sua PERS. Desse levantamento, apreende-se que
na maioria dos estados brasileiros (cerca de 44%) a PERS precedeu a PNRS, desvelando a
demora para a criagdo de uma base de diretrizes nacional.

MAROTTI (2018) demonstrou que as politicas atualizadas ou publicadas apds a lei n.
12.305/2010 ostentam principios, objetivos e instrumentos muito semelhantes a PNRS,
revelando que esta tem sido utilizada como um guia para os estados e evidenciando sua
importancia enquanto base comum nacional para a organizacao dos entes federativos e para o
desenvolvimento de politicas publicas mais integradas.

No contexto da descentralizacdo, a Unido incumbe o nivel estratégico, que envolve o
planejamento, controle e regulamentacao da politica (BRANDAO; PIMENTEL; CASTILHO,
2016). Dessa forma, esse ente é responsavel pela elaboracdo do Plano Nacional de Residuos
Sélidos, que é o documento base para orientar a atuacao dos demais entes federados, no qual
deve constar as condicionantes para que 0s estados € municipios tenham acesso aos recursos
administrados direta ou indiretamente pelo ente federal. Além disso, cabe a Unido firmar
acordos setoriais em ambito nacional e de manter o Sistema Nacional de Informagdes sobre
Residuos Sdlidos (SINIR).

Aos estados cabe “promover a integragdo da organizacdo, do planejamento e da
execucdo das funcdes publicas de interesse comum relacionadas a gestdo dos residuos sélidos
nas regioes metropolitanas aglomeracdes urbanas e microrregioes” (BRASIL, 2010) e
“controlar e fiscalizar as atividades dos geradores sujeitas a licenciamento ambiental pelo 6rgao
estadual do Sisnama” (BRASIL, 2010). Mediante a elaboragdo dos planos estaduais,
estabelecem referéncias para os municipios cumprirem a PNRS e, mais além, devem
desempenhar a funcdo de articulacdo entre os municipios, devendo promover e viabilizar a
gestdo compartilhada ou consorciada dos residuos (BRASIL, 2010).

Ao longo do recente processo de descentralizagdo, a partir da década de 1980, os

municipios passaram a gozar de mais autonomia e a ter mais responsabilidades politicas e
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administrativas (MAROTT], 2018). Essa condi¢do também se revela na PNRS, ao instituir que
aos municipios compete a gestdo dos residuos solidos gerados em seus territérios, incumbindo
a eles a execucdo dos servicos de manejo dos residuos domiciliares. J& quanto aos residuos
resultantes de atividades industriais, comerciais ou de servicos privados, 0s préprios geradores
sdo responsaveis pelo seu gerenciamento (GOMES; AGUIAR, 2018). Embora 0s municipios
sejam autbnomos e responsaveis pela gestdo de residuos, continuam sujeitos ao controle e
fiscalizacdo de Orgdos federais e estaduais que atuam nessa seara (MACHADO FILHO, 2016).

Para execucao de seus objetivos, a PNRS prevé a elaboracdo de planos de gestdo em
todas as esferas administrativas do governo: Unido, estados e municipios. De acordo com essa
politica, a existéncia desses planos tanto nos estados, como nos municipios, funda-se como um
fator condicionante para o acesso aos recursos federais. Oportuno salientar que da PNRS néo
se apreende uma relacao de hierarquia entre os planos nacional, estadual e municipal, mas sim
de articulagdo e compatibilidade entre esses instrumentos nos trés niveis de governo
(MACHADO FILHO, 2016).

Apesar dessa previsdo legal, em fato, alguns estados e muitos municipios ainda nao
elaboraram seus respectivos planos. Em pesquisa realizada em bases governamentais (SNIS,
MMA e portal dos respectivos estados), ndo foram localizados planos estaduais para 0 Amapa,
Piaui e Roraima, presumindo-se sua inexisténcia nessas localidades. Sublinha-se que esses
planos, “deveriam balizar os planos municipais” (CNM, 2015, p. 26), apresentando um
diagnostico fidedigno e com metas que dialoguem com a realidade dos municipios.

Essa situacdo desnuda certa fragilidade da PNRS, que estaria relacionada a questdo da
descentralizacdo. Se por um lado a descentralizacdo aproxima os nucleos de decisdo e a
sociedade (o que fomentaria o controle social), por outro, esbarra em limitagdes relativas ao
despreparo municipal para implementar essa politica e ao deficiente auxilio federal aos entes
federativos menores (MAROTTI, 2018).

Amaro (2018) compreende esse aspecto da descentralizagdo como uma dificuldade para
a implementagdo das diretrizes da PNRS e sinaliza também a probleméatica da
incompatibilidade de legislagdes concorrentes na rea ambiental, inclusive no que se refere a
residuos sélidos, 0 que pode gerar incongruéncias entre os diversos niveis de aplicacdo da
politica.

Outro fator limitante a implementacdo da PNRS se refere a dificuldade de acesso a
informagdes, também relacionada & caréncia de indicadores especificos e & dispersdo ou

incompletude de dados oficiais correlacionados a essa questdo. Dos 15 objetivos constantes na
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PNRS, Maiello, Britto e Valle (2018) identificaram no SNIS apenas quatro indicadores
correspondentes (BENSEN; SILVA; JACOBI, 2021). Essa situacdo acaba limitando o
diagnostico da gestdo de residuos solidos no pais e, com isso, prejudicando a elaboracéo de

politicas publicas mais efetivas.

1.2.1 Principios

A lei n. 12.305/2010, em seu artigo 6°, dispde sobre os 11 principios orientadores da
PNRS. Dentre eles, destaca-se o principio do poluidor-pagador, introduzido pela Organizacédo
para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) e inserido no ordenamento juridico
nacional a partir de 1981 com a PNMA (GOMES et al, 2014) e, depois, reforcado na
Constituicao Federal de 1988.

Tal preceito corresponde a obrigacdo de todo poluidor para indenizar ou reparar 0S
danos ambientais decorrentes de suas atividades. Predomina-se, portanto, o carater corretivo-
repressivo, que visa a responsabilizacdo e reparacdo dos prejuizos. Em contraposicéo a essa
perspectiva, o principio do protetor-recebedor, também presente na PNRS, traduz a intencédo
legislativa de buscar induzir as boas praticas, gratificando-as mediante incentivos fiscais,
financeiros ou de outra natureza (MACHADO FILHO, 2016).

Tem-se também o principio da precaucdo, o qual € um dos estruturadores do direito
ambiental e orienta as politicas publicas nessa area. Isso porque, as politicas ambientais devem
antecipar e prevenir eventuais danos ao meio ambiente, de modo a exigir a acdo antecipatoria e
aadocdo de medidas que evitem a ocorréncia de uma atividade com potencial de dano ambiental
(COLOMBO, 2005).

De acordo com esse principio, a auséncia de certeza cientifica acerca do dano a saide
ou a qualidade ambiental decorrente de determinada atividade ndo é suficiente para se esquivar
da adocdo de medidas de prevencdo a degradacdo ambiental. Pois esse € um principio que lida
com riscos, entdo basta que exista uma davida respaldada em conhecimentos cientificos (ou
seja, ndo pode ser mera especulacdo ou opinido), para se exigir que medidas de precaucdo sejam
tomadas (STEINMETZ; MERLO, 2019).

J& o principio da prevencéo pode ser evocado quando a comunidade técnico-cientifica
ja conhece os impactos ambientais gerados por certas atividades, o que possibilita “delimitar,
com alguma seguranca, as medidas de prevencdo, mitigacdo e compensacdo dos impactos
negativos sobre o meio ambiente” (STEINMETZ; MERLO, 2019, p. 25). Assim, a atuacéo

preventiva preocupa-se em eliminar perigos ja conhecidos (MENEGAES et al., 2014). E é isso
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que diferencia o principio da prevencdo do da precaucdo, ja que esse ultimo se baseia em
incertezas e em impactos ainda desconhecidos ou pouco conhecidos, apenas estimados
(STEINMETZ; MERLO, 2019).

No tocante ao principio do respeito as diversidades locais e regionais, embora deva-se
reconhecer as peculiaridades inerentes as realidades distintas dos municipios, isso ndo pode ser
usado como pretexto para o descumprimento dos objetivos da PNRS. No entanto, na pratica,
essa diversidade demonstra ter um impacto importante: ao analisar os dados relativos ao
gerenciamento de residuos solidos nas macrorregiGes brasileiras, percebe-se uma enorme
discrepancia, conforme mais detalhado na secéo 1.4.

Em alinhamento aos fundamentos de sustentabilidade definidos pela Lei n. 12.305/2010,
0s residuos devem passar a ser tratados como recursos com valor econdémico, passiveis de
comercializacdo como matéria-prima e de utilizacdo na producdo de novos bens, poupando,
com isso, recursos naturais e financeiros. Quando reaproveitados ou reciclados, promove-se
uma mudanca na tendéncia linear de producéo, a medida que se reduz a necessidade de extracdo
de recursos e 0 consumo energético (AMARO, 2018).

Além disso, é importante sublinhar que o setor de residuos movimenta um montante de
recursos relevante associado ao seu gerenciamento. Apurou-se que em 2019 somente 0s
empregos diretos relacionados ao setor de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos
resultaram em 334 mil postos de trabalho e que foi registrado um faturamento de cerca de R$
30.000 mensais nas associacOes e cooperativas de reciclagem acompanhadas pela Associacao
Nacional de Catadores e Catadoras de Materiais Reciclaveis (ABRELPE, 2021).

Ja o principio da responsabilidade compartilhada institui que todos os atores que
participam do ciclo de vida de um produto passam a figurar como responsaveis pelos residuos
gerados, estejam eles envolvidos nas etapas de producdo, distribuicdo, comercializacdo ou
consumo de bens. Assim, define-se um “conjunto de atribuigdes individualizadas e encadeadas”
(BRASIL, 2010, s.p.) que envolve todos os agentes que de alguma maneira participam do ciclo
de vida de um produto, criando uma cadeia de responsabilidade para buscar minimizar os
impactos ao meio ambiente e a satde. Sublinha-se que tal responsabilidade se desdobra entre
todos os entes da federacdo e alcanca também o setor empresarial e o consumidor. Esse
principio figura como uma das bases em que se assenta a PNRS, mas, apesar disso, a cooperacao
entre entes publicos, setor empresarial e segmentos da sociedade ainda é pouco desenvolvida
(MACHADO FILHO, 2016).
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1.2.2 Objetivos

Essa politica apresenta como objetivos, em ordem hierdrquica de prioridade, a nao
geracdo, a diminuicdo da geracdo, a reutilizacdo, a reciclagem, o tratamento regular dos
residuos e a disposicao adequada dos rejeitos, a fim de minimizar os impactos ambientais e
socioambientais por eles causados (BRASIL, 2010). Essa hierarquia simboliza uma mudanca
de paradigma, ao pressupor que 0s municipios, entes responsaveis pela gestdo de residuos
solidos, devem considera-los como fonte de recursos, mediante a sua reinsercao no processo
produtivo, devendo dispor em solo somente 0s rejeitos, isto , aquilo que ndo é economicamente
aproveitavel, que apresenta como Unica possibilidade a disposi¢do final ambientalmente
adequada (AMARO, 2018; BRASIL, 2010).

Tais objetivos revelam o propdsito transformativo da PNRS, no sentido de intencionar
mudancas no comportamento da sociedade, notadamente em relacdo ao seu modelo de
producdo, consumo, tratamento e destinacdo dos residuos (MARTINS, 2019). Assim, as
politicas publicas decorrentes da PNRS deveriam respeitar essa ordem e privilegiar acbes que
resultassem efetivamente na diminuicao da quantidade de residuos sélidos gerada, através do
incentivo do consumo mais consciente e com menos desperdicio, dialogando, portanto, com 0s
objetivos que tangem a avaliacdo do ciclo de vida dos produtos e a adocdo de padrbes
sustentaveis de producdo e de consumo.

Em um balango de uma década desde a criacdo da PNRS, Bensen, Silva e Jacobi (2021)
concluem que se 0s municipios tivessem seguido essa ordem, o resultado seria a erradicacao
dos lixdes e a estabilizacdo ou diminuicdo da quantidade de residuos gerada e destinada a
aterros sanitarios. Todavia, 0 que se observava é justamente o contrario, frente ao aumento no
volume de residuos registrado anualmente.

Outro objetivo que se destaca corresponde a inclusdo social e produtiva de catadores,
com a priorizacdo da participacdo de cooperativas e associacdes de catadores de materiais
reutiliziveis e reciclaveis nos sistemas de coleta seletiva e logistica reversa. Esse objetivo ainda
se revela como um dos instrumentos para a implementagdo da PNRS na forma de “incentivo a
criagédo de ao desenvolvimento de cooperativas ou de outras formas de associacdo de catadores
de materiais reutilizdveis e reciclaveis” (BRASIL, 2010). Tal inclusdo deve ocorrer para
garantir condi¢cbes de trabalho dignas e combater a discriminacdo que esse grupo sofre,

manifestando mais uma vez o carater multidimensional dessa politica publica.
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1.2.3 Instrumentos da PNRS

A lei n. 12.305/2010 dispde também sobre os instrumentos para viabilizar a efetivacdo
da PNRS, dentre os quais destacam-se os planos de residuos sélidos, a coleta seletiva, a logistica
reversa, a educacdo ambiental, os acordos setoriais, 0s termos de compromisso, O
monitoramento e a fiscalizag&o.

Como j& mencionado, para cada nivel de governo deve haver o respectivo plano de
residuos solidos, cujo contetido deve abranger minimamente o que vem exigido na lei. Sua
elaboracdo configura uma condicdo para que estados e municipios tenham acesso aos recursos
da Unido e esté prevista a prioriza¢do na destinacdo dos recursos as iniciativas regionalizadas,
como estados que instituirem microrregiGes para integrar a execucao dos planos, ou municipios
que elegerem a gestdo através de consdrcios intermunicipais.

Entretanto, embora a elaboracdo dos planos seja uma exigéncia para acessar 0S recursos
federais, sua publicagdo nédo constitui uma garantia de recebimento. Nesse sentido, a CNM
(2015) denuncia que muitos municipios que dispdem de PMGIRS nédo conseguiram o repasse
de recursos, mesmo porque se trata de um ato discricionario da Unido.

Ainda sobre isso, constata-se que a exigéncia de elaboracdo desses planos ndo vem
sendo cumprida a contento. Tanto que 0s prazos para 0 cumprimento dessa imposi¢do foram
estendidos pela lei n. 14.026/2020 (conhecida como novo marco do saneamento béasico) até 31
de dezembro de 2021.

Outro importante instrumento na gestdo de residuos sélidos é o consorcio
intermunicipal, por meio do qual os municipios podem associar-se para desenvolver atividades
relacionadas ao manejo de residuos, tais como coleta domiciliar, coleta seletiva, disposicéo final
adequada, compostagem, compartilhamento de aterros, dentre outras (BENEDETI et al, 2021),
de modo que desenvolvam acdes que sejam adequadas a realidade regional abrangida pelo
consorcio. Esse tipo de iniciativa é incentivado pela PNRS e tem respaldo nos principios da
cooperacao e do respeito as diversidades locais e regionais.

A gestdo consorciada apresenta-se como alternativa relevante para o gerenciamento de
residuos solidos, especialmente em se tratando de municipios de pequeno porte, por serem 0s
que encontram maiores dificuldades para a execugdo da PNRS, por contarem com receitas
menores e disporem de menos recursos técnicos. Segundo Maiello, Britto e Valle (2018, p. 31),
“muitos municipios brasileiros encontram dificuldades que s&o quase insoluveis quando

enfrentadas isoladamente para planejar, regular e promover a adequada operac¢ao dos servicos
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de manejo de residuos so6lidos” e, diante disso, os arranjos regionais conformam-Se COMO
ferramenta expressiva para auxiliar na superacgao dessas deficiéncias.

Ja a coleta seletiva consiste na “coleta de residuos sélidos previamente segregados
conforme sua constitui¢do ou composi¢do” (BRASIL, 2010, s.p.), a fim de viabilizar seu
reaproveitamento e reciclagem. Assim, para que se materialize, envolve a responsabilidade
individual do consumidor na separacdo dos residuos e no descarte correto, a integragdo dos
catadores, bem como a acdo do municipio (ente responsavel por essa atividade) no
desenvolvimento de acGes integradas. Por isso, considera-se que esse instrumento abrange
aspectos ambientais, sociais e econémicos, e dialoga com o objetivo da inclusdo dos catadores.

Por sua vez, a logistica reversa se refere as agdes voltadas para a restituicdo dos residuos
solidos ao setor empresarial, para seu reaproveitamento, reinsercdo no processo produtivo ou
destina¢do final adequada (BRASIL, 2010) e, por isso, ¢ interpretada como um “instrumento
de desenvolvimento econdmico e social” (SOLER, 2014, p. 49). Assim como a coleta seletiva,
envolve a responsabilidade do consumidor, mas também implica, principalmente, o
engajamento do setor produtivo. Esse instrumento foi estabelecido como meio para a
implementacao do principio da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos
e para a reinsercdo desses residuos na cadeia produtiva. Por isso, é importante que tenha
abrangéncia universal e que seja ampliado para outros tipos de residuos (além dos que figuram
na PNRS).

Como mecanismos voltados para a estruturacdo da logistica reversa, tem-se 0s acordos
setoriais e 0s termos de compromisso, capazes de estabelecer direitos e obrigacdes para o setor
publico e empresarial. Quanto aos primeiros, a lei n. 12.305/2010 dispde em seu artigo 19 que
“sdo atos de natureza contratual, firmados entre o poder publico e os fabricantes, importadores,
distribuidores ou comerciantes, visando a implantacéo da responsabilidade compartilhada pelo
ciclo de vida do produto” (BRASIL, 2010). Os termos de compromisso, por sua Vez, Ndo estao
expressamente definidos na lei, mas aludidos como uma alternativa quando da inexisténcia de
acordo setorial para determinado produto ou como forma de estabelecer compromissos mais
rigidos (SAO PAULO, 2014). Sua abrangéncia, diferentemente dos acordos setoriais, alcanca
somente 0s signatarios. E tanto os acordos setoriais quanto os termos de compromisso podem
ter abrangéncia nacional, regional, estadual ou municipal (BRASIL, 2010)

Vislumbra-se a coleta seletiva e a logistica reversa como mecanismos importantes para
mitigar a quantidade de residuos destinada aos aterros, assim como para aumentar os indices de

reaproveitamento e, por consequéncia, contribuir para a reducdo da emissdo de GEE, da
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extragdo de recursos naturais e do gasto energético na producdo de novos bens. Como todas
essas estratégias tangem a adesdo do consumidor e a mudanca de habitos da sociedade como
um todo, a educacdo ambiental desponta como o instrumento chave para essa transformacao,
tanto no &mbito individual, quanto no coletivo. Sua importancia decorre de sua capacidade de
promover a “sensibilizacdo necessaria dos atores e instituigdes envolvidas por essa politica”
(MARTINS, 2019, p. 66) impulsionando a mudanga de cultura necesséria para melhorar o
gerenciamento de residuos solidos.

Ademais desses instrumentos apresentados, € possivel mencionar ainda incentivos
fiscais, financeiros e crediticios, pesquisa cientifica e tecnoldgica, cooperacdo técnica e
financeira entre o setor publico e o privado, inventario e sistema declaratério anual de residuos
solidos, avaliacdo de impactos ambientais, incentivo a criacdo e ao desenvolvimento de
cooperativas ou associacdo de catadores de reciclaveis, o0 Fundo Nacional do Meio Ambiente
(FNMA) e o Fundo de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FDCT), o Sistema Nacional
de Informacbes Sobre a Gestao de Residuos Sélidos (Sinir), o Sistema Nacional de InformacGes

em Saneamento Basico (Sinisa), entre outros ja previstos na PNRS.

1.3 Decreto n. 10.936/2022

Em 12 de janeiro de 2022, foi publicado no Diario Oficial (DOU) o decreto n.
10.936/2022, que regulamenta a lei n. 12.305/2010 em alguns aspectos, com destaque para a
coleta seletiva, a responsabilidade compartilhada sobre o ciclo de vida dos produtos, a logistica
reversa e residuos perigosos — revogando diversos dispositivos legais anteriores, inclusive o
decreto n. 7.404/2010. De acordo com o Ministério do Meio Ambiente, essa nova
regulamentacdo busca trazer maior efetividade a PNRS, tendo em vista a quantidade de residuos
gue continua sendo descartada de forma inadequada (CASA CIVIL, 2022).

Esse novo decreto cria o Programa Nacional de Logistica Reversa, cujos objetivos sdo
“T — otimizar a implementacgdo e a operacionalizacdo da infraestrutura fisica e logistica; Il —
proporcionar ganhos de escala; e 111 — possibilitar a sinergia entre os sistemas” (BRASIL, 2022),
visando-se a maior adesdo a esse sistema. S&o estabelecidas explicitamente as obriga¢Oes dos
fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, com previsdo de integracdo de
cooperativas e associacoes de catadores de materiais reciclaveis. Ademais, institui 0 manifesto
de transporte de residuos (MTR), o contedo minimo dos instrumentos regulamentadores dos
sistemas de logistica reversa e prevé a obrigatoriedade de integracéo dos sistemas de logistica

reversa ao SINIR.
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Ainda institui o Programa Coleta Seletiva Cidadd, que estabelece que 6rgdos e as
entidades da administracdo publica federal deverdo separar os residuos reutilizaveis e
reciclaveis, destinando-os prioritariamente as associacOes e as cooperativas de catadores de
materiais reciclaveis (BRASIL, 2022). Sobre a coleta seletiva, também define explicitamente a
responsabilidade do consumidor no ciclo de vida dos produtos.

Como se sabe, o setor de residuos consome uma parcela consideravel do orcamento dos
municipios, em torno de 20% a 50% do orcamento total (GOMES et al, 2014). Por isso, 0
decreto tambem dispde sobre a questdo da sustentabilidade econdmico-financeira dos servicos
de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos, para que seja assegurada através de
instrumentos de remuneragdo, com mecanismos de cobranca pela prestacéo dos servigos (com
cobranca dos usuarios).

Outro ponto a ser mencionado refere-se ao estabelecimento de regras para os planos de
gerenciamento de residuos sélidos para microempresas e empresas de pequeno porte, 0s quais
poderdo ser apresentados por meio de formulério eletrdnico simplificado no SINIR. Assim,
ficam dispensados somente aqueles empreendimentos que gerem residuos equiparados aos
residuos domiciliares ou cujo volume nédo exceda duzentos litros por dia.

No caso de residuos perigosos, prevé a obrigatoriedade de elaboracdo de plano de
gerenciamento e sua submissdo a 6rgdo competente do SISNAMA, ou do SNVS ou do SUASA,
conforme o caso. Ademais, indica que o orgdo licenciador “podera exigir a contratacao de
seguro de responsabilidade civil por danos causados ao meio ambiente ou a satde publica”
(BRASIL, 2022, n.p.).

Por fim, faz-se relevante também citar que os estados, Distrito Federal e 0s municipios
deverdo disponibilizar anualmente ao SINIR informacGes sobre os residuos sélidos, assim
como os planos de gestdo e que o atendimento a essa obrigatoriedade se torna uma condicao

para se ter acesso aos recursos federais, conforme traz o artigo 84.

1.4 Panorama geral da implementacédo da PNRS

Nessa subsecdo busca-se apresentar alguns dados relevantes sobre o atual estagio da
gestdo de residuos solidos no Brasil e demonstrar comparativamente a sua evolucao desde a
publicacdo da lei n. 12.305/2010. Para tanto, recorreu-se a algumas fontes oficiais de dados.
Uma delas, o Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS), vinculado a

Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério do Desenvolvimento Regional (SNS/MDR),
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elabora anualmente, desde 2002, o diagndstico de Manejo de Residuos Sélidos Urbanos (SNIS-
RS), que é uma das principais referéncias sobre residuos sélidos no pais.

A representatividade da amostra do SNIS-RS tem aumentado com cada vez mais
municipios respondendo as questdes sobre a cobertura dos servigos de residuos, disposicao
final, coleta seletiva, informacdes financeiras, entre outras. Essa evolucao estd demonstrada no
Quadro 3.

Quadro 3 — Abrangéncia da amostra do SNIS-RS

MUNICIPIOS QUE RESPONDERAM AO SNIS-RS 2010 2019 2020
NuUmero de municipios 2.070 3.712 4.589
% de municipios em relagéo ao total 32,20 66,60 82,40
% da popula¢do urbana do pais 72,80 86,60 94,30

Fonte: elaborado pela autora (2023), baseado em SNIS-RS (2020) e BENSEN; SILVA; JACOBI (2020).

Embora alcance as 26 capitais dos estados e o Distrito Federal, essa amostra ndo é
homogénea em termos regionais (BENSEN; SILVA; JACOBI, 2021), ja que se observa que ha
maior participacdo dos municipios da regido Sul (91,4% responderam a pesquisa) e que a menor
participacdo se concentra na regido Nordeste (72,1%), seguida pela regido Norte (74,2%). Em
relacdo a regido Sudeste, abrange 1.668 municipios, ou seja, 89,1% do total. Especificamente
sobre o Estado de Sdo Paulo, de seus 645 municipios, somente 41 ndo responderam ao SNIS-
RS 2020. Assim, foram coletados os dados de 93,6% do total de municipios paulistas, o que é
um numero bastante representativo.

Essa amostra representa 92,3% da populagéo brasileira e alcanga 94,3% da populacao
urbana total. No que tange a classificacdo por faixas populacionais, nota-se que quanto menor

a faixa populacional, menor o indice de municipios que enviaram as informacdes ao SNIS-RS.

Quadro 4 — indice de participacdo por faixa populacional

FAIXA POPULACAO MUNICIPIOS % EM RELA,\C,‘AO AO TOTAL
PARTICIPANTES DE MUNICIPIOS DA FAIXA
1 < 30 mil habitantes 3.540 80,5% de 4.396
2 entre > 30 mil e < 100 mil 736 86,8% de 848
3 entre > 100 mil e < 250 mil 197 93,8% de 210
4 entre > 250 mil e < 1 milhdo 99 100%
5 entre > 1 milhdo e < 4 milhdes 15 100%
6 > 4 milhdes 2 100%

Fonte: SNIS-RS 2020 (BRASIL, 2021)

QuestBes como a auséncia de equipe técnica, auséncia de sistematizacdo de dados e

pouco conhecimento especializado na gestdo residuos sélidos, dentre outras, possivelmente
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estdo relacionadas com essa menor participacdo dos municipios com menor ndmero de
habitantes.

Outra importante fonte de dados é o Panorama Geral dos Residuos Solidos no Brasil,
produzido anualmente pela ABRELPE desde 2003. O relatorio de 2020 apresenta
comparativamente alguns dados de 2010 e 2019, retratando um balango dos dez anos da PNRS,
e também foi utilizado para destacar alguns aspectos relativos a implementacdo dessa politica.

A partir do relatério da ABRELPE de 2022, é possivel observar a tendéncia de
crescimento da geracdo de RSU no pais, que passou de 66.695.720 t/ano em 2010 para
81.811.506 t/ano em 2022, bem como de incremento da geragao per capita, que saltou de 348,3
kg/hab/ano para aproximadamente 380,7 kg/hab/ano. Pontua-se que a tendéncia de crescimento
na geracdo de RSU pode ser observada indistintamente em todas as macrorregides brasileiras,
conforme ilustrado no gréfico 1.

Esses dados revelam uma grande discrepancia regional, confirmando que a quantidade
de residuos gerada esta diretamente relacionada a presenca de conglomerados urbanos, polos
industriais, centros comerciais e alta concentracdo populacional. Em razdo dessas diferencas
regionais, 0s estados e seus municipios precisam definir estratégias especificas, condizentes
com suas particularidades e, principalmente, com suas dificuldades, para alcancarem o
cumprimento dos objetivos estabelecidos na PNRS — tal como é postulado no principio do
respeito a diversidade local e regional.

Gréfico 1 — Crescimento da geracéo de RSU por regido em 2010 e 2022

6.173.684
Norte ™) 406.280
Centro-oeste -5 %%g%gé4
40.641.166
Sudeste 32.652.900

8.668.857

Sul 7 167 760

m 2022 (t/ano) ®2010 (t/ano)

Fonte: elaborado pela autora (2023), baseado em ABRELPE (2021; 2022).

Como se nota no gréafico 1, em todas as regides ocorreu um aumento na geracao de RSU.

A regido Sudeste se destaca como a maior geradora de RSU, com um total de 40.641.166 t/ano.
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De acordo com o dltimo Panorama da ABRELPE (ano base 2022), essa regido passou a
responder por praticamente metade da geracédo total de RSU no pais (49,7%), com um volume
de 40 milhdes de toneladas/ano e uma média de 1,234 kg/hab/dia. Ao passo que as regides
Norte e Centro-Oeste foram responsaveis por 7,5% do volume de RSU gerado cada uma, com
uma media per capita bem menor que a do Sudeste, com 0,884 kg/hab/dia e 0,993 kg/hab/dia
respectivamente.

E importante considerar o quanto cada regido representa na geracdo de RSU, para
compreender 0 quanto o cumprimento, bem como o descumprimento da PNRS nessas
localidades impacta nos indices nacionais. A média de geracdo per capita do Sudeste (1,234
kg/hab/dia), por exemplo, é significativamente maior que a média nacional, de 1,043 kg/hab/dia
(ABRELPE, 2022). Embora essa regido apresente o maior indice de coleta de RSU (98,6%),
superior a média do pais (93,04%), o seu volume ndo coletado ainda é maior que aquele nédo
coletado nas regiGes Centro-Oeste e Sul, onde as médias sdo de, respectivamente, 95% e 97%.

Considerando a relevancia do Sudeste em termos de geracdo de residuos e ainda por se
tratar da regido onde se situa 0 municipio de Vargem Grande do Sul, localidade estudada nesta
pesquisa, optou-se por destacar os dados relativos aos residuos nessas localidades. No grafico

2 séo apresentados os dados por Estados do Sudeste:

Gréfico 2 — Crescimento na geracdo de RSU (2010/2019) por estados do Sudeste

. 23.069.825
Sd0 Paulo N  15.770.490

Rio de Janeiro 1

Minas Gerais  [Ss 6004270

Espirito Santo |
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2019 (t/ano) ®2010 (t/ano)
Fonte: elaborado pela autora (2023), baseado em ABRELPE (2021).

Como se nota, em todos os estados houve crescimento na geracdo de RSU nos ultimos

anos. Ainda, o Grafico 2 demonstra que o estado de Sao Paulo é responsavel por mais da metade
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do volume de RSU gerado (cerca de 58,5% do total), confirmando que existe uma correlagéo
entre populacdo, aglomeracdo urbana, centros de producdo e comercializagdo e a geragdo de
residuos. Nesse estado, de acordo com levantamento da Fundagdo Sistema Estadual de Analise
de Dados (Seade) esta concentrada 20% da populacéo brasileira (SAO PAULO, 2020).

Depois desse periodo (2010/2019), mais um fator passou a afetar diretamente a geracdo
e manejo de RSU: a pandemia de Covid-19. Isso porque a geracdo de RSU resulta do processo
de aquisicao e de consumo de bens e produtos e, nesse contexto pandémico, na medida em que
houve um deslocamento das pessoas de seus locais de trabalho para suas residéncias, com a
dindmica de home office, a geracdo de residuos, que antes acontecia de forma descentralizada
(locais de trabalho, de estudo, lazer e comércio), passou a concentrar-se nas residéncias, as
quais sdo atendidas diretamente pelos servicos de limpeza urbana (ABRELPE, 2021).

Ademais, nesse periodo, constatou-se um maior uso de embalagens descartaveis, com o
uso de servicos delivery, além dos demais descartes diarios de residuos que passaram a ocorrer
quase que exclusivamente nas residéncias. Assim, sublinha-se que a pandemia impactou no
incremento da geracao de RSU, contabilizando 82,5 milhdes de toneladas geradas somente em
2020, ou seja, aproximadamente 4,6% maior em relacdo ao ano anterior (ABRELPE, 2021).
No ano de 2022, possivelmente em razdo do fim das medidas sanitérias de isolamento social,
houve uma discreta diminuicao geral na geracdo de RSU em todas as regides do pais. O volume
de geracéo nacional foi de 82.664.213 t./ano em 2021 e reduziu para 81.811.506 t./ano em 2022
(ABRELPE, 2022).

No tocante a reciclagem, conforme indicado no SNIS-RS 2020, menos da metade da
amostra (1.999 municipios, ou seja, 43,6% dos respondentes) declarou realizar a recuperagéo
de materiais reciclaveis secos (como papel, papeldo, pléastico e lata). Sobre isso, chama a
atencdo o indice de recuperacdo de material reciclavel seco estimado no relatério por ser um
valor bastante baixo: somente 5,3% do total potencialmente recuperavel é de fato recuperado
pelos municipios. Referente a isso, da estimativa de 1,07 milh&o t./ano de residuos reciclaveis
secos de todo o territorio nacional, 0,46 milh&o t./ano é recuperado na regido Sudeste, sendo
essa a regido que apresentou maior montante de massa recuperada.

Quando se observa esse indicador em relacdo a populacdo urbana, constata-se que a
média de residuos recuperados nesses 1.999 municipios é de 7,99kg/hab./ano. Observa-se que
“A maior média per capita é a da macrorregido Sul (15,6 kg/hab./ano) e a menor, da
macrorregido Norte (3,9 kg/hab./ano)” (BRASIL, 2021, p. 45) e que a regido Sudeste apresenta

indice de 6,76 kg/hab./ano, ou seja, abaixo da média nacional.
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Em valores absolutos, estimou-se que a quantidade de massa recuperada foi de 560 mil
toneladas no Sudeste, sendo 360 mil toneladas apenas no estado de S&o Paulo, conforme Gltimo
levantamento do SNIS. Constata-se ainda que esse estado, apesar de exprimir indice inferior ao
nacional, esta acima da média da regido em que se insere, com média de massa recuperada de
7,31kg/hab./ano. Sua taxa de recuperagdo de residuos nesse estado coincidiu com os valores
nacionais, qual seja, de 2,17% (SNIS-RS 2020).

Considerando-se uma década da PNRS, ou seja, o periodo de 2010 a 2020, constata-se
que houve alguns avangos em relac@o ao gerenciamento de residuos sélidos. Um exemplo disso
é a abrangéncia da coleta seletiva, que mais que dobrou na regido Sudeste, passando de 383
municipios em 2010 para 700 em 2020 (SNIS, 2020). Quando se analisa apenas o estado de
Sdo Paulo, 0 aumento da presenca de coleta seletiva foi bem mais discreto, passando de 253
municipios para 388 — o que indica que 39,8% dos municipios paulistas ainda ndo adotaram
essa pratica.

No Panorama de 2022 (ABRELPE, 2022), sdo contabilizados os municipios que
possuem alguma iniciativa de coleta seletiva, conforme se observa no Gréafico 3. Vale ressaltar
que esse indicador ndo implica que a coleta seletiva seja abrangente nos municipios onde ha
tais iniciativas, pois é possivel que sejam, em alguns casos, apenas iniciativas pontuais
(ABRELPE, 2022).

Gréfico 3 — Distribuicdo dos municipios com iniciativas de coleta seletiva no Brasil e regides (%) em 2021.

Norte Nordeste Centro-Oeste
33,8% 42 3% 48,6%
66,2% 577% 51,4%
® sim Nao ® sim ® Nzo ® sim
Sudeste Sul Braslil

8,8% 8,6%

91,2% 91,4%

® sim N&o Sim N3o ® sim N&o

Fonte: ABRELPE (2022, p. 25).
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Tais atividades foram encontradas em 75,1% dos municipios brasileiros e mais uma vez
0s dados revelam uma enorme discrepancia regional, pois, como demonstrado, a maior
porcentagem de municipios com coleta seletiva é encontrada na regido Sul (91,4%), seguida
pela regido Sudeste (91,2%); ja as outras regides apresentam indices bem abaixo da média
nacional (75,1%), sendo 66,2% no Norte, 57,7% no Nordeste e 51,4% no Centro-Oeste.

Em uma perspectiva municipal, a CNM (2015) destaca que a implementacéo da coleta
seletiva € desafiadora, ja que deve contemplar as especificidades locais, que envolvem desde
peculiaridades comunitarias, até questdes geograficas e logisticas (relativas a distancia entre o
local de coleta e os polos de reciclagem — compradores desses materiais). Sobre isso, ressalta
que h& maiores dificuldades para os municipios distantes dos grandes centros de reciclagem,
especialmente os de pequeno porte, em razdo da significativa diminuicdo da viabilidade
econbmica dessa pratica.

Também insta frisar que baixos indices de coleta seletiva resultam em baixos indices de
recuperacdo e de reciclagem de residuos, o que, por consequéncia, acarretam maior volume de
residuos destinados a disposicéo final no solo, fazendo com que os aterros tenham seu tempo
de vida util encurtados, além dos diversos impactos ambientais e sociais envolvidos, conforme
ja exposto.

Outro importante instrumento trazido pela PNRS € a logistica reversa. O Panorama de
Residuos Sélidos no Brasil 2022 (ABRELPE, 2022) exibe dados importantes sobre a evolucéo
dos sistemas de logistica reversa no pais, destacando aqueles referentes a embalagens de
defensivos agricolas, embalagens de oleos lubrificantes, pneus, lampadas fluorescentes de
vapor de sodio e mercurio e de luz mista, medicamentos, residuos eletroeletronicos, baterias de
chumbo-&cido, embalagens de aco e embalagens em geral.

O referido documento apresenta graficamente informacdes do periodo de 2010 a 2021,
da quais se infere que, de maneira geral, houve avancos significativos nesses sistemas, com o
aumento do volume reciclado ou recuperado de embalagens de defensivos agricolas, de 6leos
lubrificantes, pneus e lampadas. A excecdo do ano de 2020, em que houve queda no volume
reciclado de alguns tipos de residuos, possivelmente relacionada ao contexto da pandemia de
Covid-19, que dificultou a logistica de coleta e de recebimento desses residuos especificos.

Conforme os dados trazidos pela ABRELPE (2022), a maioria dos sistemas logisticos
citados ndo esta presente em todos os estados brasileiros, o que revela que a logistica reversa,

embora esteja avancando, ainda apresenta fragilidades. Ressalta-se que tal instrumento é
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essencial para que esses residuos tenham uma destinagdo ambientalmente adequada,
contribuindo, portanto, para mitigar os impactos negativos por eles causados.

Ja a compostagem consiste em um processo natural de reaproveitamento de residuos
organicos, mediante a “decomposicdo bioldgica da fracdo organica biodegradavel” (ABNT,
1996, p. 2), resultando na geragdo de um composto rico em nutrientes, que pode ser utilizado
como fertilizante. Essa técnica se apresenta como uma possibilidade de mitigacdo dos impactos
ambientais negativos decorrentes do descarte desses residuos, contribuindo ainda com a
ampliacdo do tempo de vida dos aterros sanitarios.

Apesar dos beneficios alcangados mediante 0 emprego dessa técnica, ao observar 0s
indices de compostagem nos municipios brasileiros, constata-se que ela é incipiente e bem
pouco explorada. Encontravam-se em operacdo 73 unidades de compostagem, das quais 53 se
situam na regido Sudeste, 15 na regido Sul, trés na Centro-Oeste e somente uma nas regides
Norte e Nordeste (BENSEN; SILVA; JACOBI, 2021), evidenciando mais uma vez as
diferencas regionais na gestéo de residuos.

Outra importante questdo concerne a destinacdo final dos residuos solidos.
Anteriormente a publicacdo da PNRS, ja havia outros dispositivos legais que versavam sobre a
disposicdo final adequada de residuos solidos, a exemplo da propria PNMA, que direcionou
alguns artigos a proibicdo dos lixdes. Assim, “a pratica da destinagdo de residuos em locais
inadequados — os lixdes ou aterros simples/controlados — deveria caracterizar-se como atividade
ilegal desde 1981” (AMARO, 2018, p. 162).

Segundo os dados apresentados pela ABRELPE, houve uma discreta melhora em
relacdo a disposicdo final dos residuos no decorrer de dez anos da PNRS, em que é possivel
identificar a tendéncia de crescimento da destinagdo a aterros sanitarios e de diminuicdo em

relacdo a lixdes e aterros controlados, como se observa nos graficos 4 e 5 abaixo.

Gréfico 4 — Destinacéo final RSU em 2010 Gréfico 5 — Destinacéo final RSU em 2022
2010 2022
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Lixoes o
19% sanitarios controlados e
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24%

Fonte: elaborado pela autora (2023), baseado em ABRELPE (2020;2022).
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No ultimo Panorama da ABRELPE (2022), ndo foi destacada a diferenciagdo entre a
quantidade de residuos destinadas a aterros controladas e a lix6es, sendo somente revelado o
quanto recebeu disposicdo inadequada ou adequada. Por isso, no grafico 5 ndo foi possivel
distinguir as duas categorias de disposicao inadequada.

Somente a destinacdo a aterros sanitarios € considerada ambientalmente adequada.
Assim, ap6s uma década da PNRS, ainda encontramos quase 39% dos RSU recebendo
destinacao final inadequada. Considerando a base de dados do ano de 2022, constata-se que
61% dos residuos receberam destinacdo adequada. Sobre essa questdo, se ponderarmos que a
geracdo de residuos tem crescido nos ultimos anos, percebemos que, comparativamente, a
massa destinada de forma inadequada em 2022 na verdade foi maior que em 2010, apesar do
aumento relativo (percentual) de destinacdo adequada.

Na regido Sudeste estd o maior percentual de destinacdo adequada, qual seja, 74,3%.
No entanto, isso implica que 10.298.552 toneladas de residuos ainda sdo destinadas de forma
inadequada por ano (ABRELPE, 2022). O grafico 6 discrimina o volume de residuos que

recebeu disposicdo final adequada e inadequada por regido:

Gréfico 6 — Disposicao final de RSU por regido e por tipo de destinacdo (2022)
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Fonte: elaborado pela autora (2023), baseado em ABRELPE (2022).

Ja quando se analisa a questdo da disposicdo final em relacdo aos municipios,
considerando o levantamento da ABRELPE, depara-se com um outro retrato: apesar da regido
Sudeste dar destinacdo adequada a 74,3% dos residuos, apenas 53,17% de seus municipios
conseguem fazer isso, ou seja, dos 1.668 municipios da regido, quase a metade (781) encontra
dificuldades para cumprir esse objetivo da PNRS. O grafico 8 representa a disposicao final por
municipios, de acordo com cada regido, no ano de 2021:
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Gréfico 7 — Disposicao final adotada por municipios, por regido (2021)
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Fonte: elaborado pela autora (2023), baseado em ABRELPE (2022).

Nota-se que na regido Norte os indices sdo ainda mais problematicos: dos 450
municipios, 354 dao disposicao final inadequada aos residuos, de modo que somente 21,3% (96
municipios) conseguem destin-los adequadamente. Em contraponto, no Sul, onde 70,8% do
volume de residuos recebe disposicdo final adequada, o percentual de municipios que destinam
seus residuos de forma adequada € o maior do pais, registrando-se 90% (sendo que a disposi¢édo
final inadequada ocorre em 120 municipios).

A perspectiva de considerar a destinacdo final de residuos por municipios provoca
reflexdes sobre as dificuldades enfrentadas por eles. De acordo com a CNM (2015, p. 37),
“quanto maior o municipio, maior a viabilidade econémica do aterro sanitario individual”, ao
passo que, quanto menor o municipio, menos exequivel sera. 1sso porque, conforme o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) ja havia constatado, quanto menor o0 municipio, maior seré o custo
para a manutencdo de um aterro individual, concluindo que a manutencao de aterros individuais
em municipios com menos de 100 mil habitantes se torna inviavel devido a caréncia de recursos
técnicos e financeiros (CNM, 2015).

O fator financeiro e técnico assume grande relevancia nessa temaética, especialmente no
gue concerne aos aterros, ja que sdo empreendimentos que despendem altos montantes. Por
isso, para a CNM (2015), sem o apoio do governo federal, 0s municipios ndo conseguirdo
eliminar os lixdes, diante da enorme complexidade envolvida.

Sobre o montante aplicado nos servigos publicos de limpeza urbana e manejo de RSU,
apurou-se que foram gastos cerca de R$ 27,3 bilhdes no ano de 2020 e R$ 28,03 bilhdes em
2021, dos quais mais da metade (R$ 14,7 bilhdes e R$ 15,281 bilhGes respectivamente) refere-

se & regido Sudeste. A média de gastos com esses servigos no Brasil foi de R$ 10,95 por
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habitante/més, sendo que a Unica regido que apresentou media superior a nacional foi a Sudeste,
que contabilizou R$ 14,21 por habitante/més (ABRELPE, 2021; 2022). Uma vez que essa
regido € a maior geradora de residuos, faz sentido que ela aplique mais recursos que as demais

regides do pais.

1.4.1 Plano Municipal de Gestao Integrada de Residuos Sélidos (PMGIRS)

O Plano Estadual de Residuos Sdélidos (PERS) de Sao Paulo apresenta um panorama
dos municipios paulistas, em que se identificou a existéncia de Plano Municipal de Gestdo
Integrada de Residuos Solidos (PMGIRS) em 446 municipios (Figura 4). Isso ndo significa que
necessariamente 0s outros 199 municipios ndo elaboraram o plano, mas sim que eles ndo o
enviaram a Secretaria Estadual de Meio Ambiente (SEMA).

Em verde estdo representados os municipios do estado de Sdo Paulo que possuem
PMGIRS e em vermelho aqueles que ndo possuem ou ndo apresentaram. Pontua-se que
municipio de Vargem Grande do Sul, objeto do presente estudo, esta inserido dentre aqueles
gue ndo possuem PMGIRS, pois a base de dados da SEMA ¢é de 2020, anterior a elaboracdo do

referido plano (que ocorreu somente em 2022).

Figura 4 — Municipios com Planos de Gestéo de Residuos Sélidos
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E not6rio mencionar que a publicacdo dos PMGIRS n#o assegura a qualidade desses

planos, tanto que muitos deles continuam aquém do exigido pela PNRS (AMARO, 2018). Essa
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fragilidade também foi indicada no PERS de S&o Paulo, o qual identificou a necessidade de
melhoria de diversos aspectos como:

Dados sobre a geracao e caracterizagdo dos diferentes tipos de residuos sélidos; dados
sobre mao de obra, empresas contratadas ou terceirizadas, coleta, transporte e
disposicdo final; receitas e custos da prestacdo dos servicos publicos de limpeza
urbana; identificacdo de eventuais passivos ambientais, pontos de disposicéo irregular
de residuos ou rejeitos, areas contaminadas e aterros encerrados, assim como a
previsdo de medidas de remediacdo; programas de educacdo ambiental estruturados;
metas, programas e ac¢fes propostos ndo detalhados ou quantificados; entre outros
(SAO PAULO, 2020, p. 29)

Ressalta-se a importancia dos PMGRIS como orientadores para a gestdo e
gerenciamento dos residuos nos municipios e sublinha-se que as deficiéncias e incompletudes
nesses planos implicam atrasos e prejuizos na execucao de a¢Bes que resultem em avancgos no
cumprimento da PNRS (AMARO, 2018).

Para elaborar e implementar os planos de gerenciamento de residuos sélidos, os
municipios podem recorrer as solucdes regionalizadas, por meio de consércios intermunicipais
ou de outras formas de cooperacao entre os entes federados (BRASIL, 2010). Esses consércios
estdo previstos na lei n. 12.305/2010 como um instrumento da PNRS e se apresentam como
uma estratégia que pode ser utilizada para desenvolver a¢es conjuntas relacionadas ndo sé com
a elaboracéo dos planos, mas também com situacGes mais especificas, como a destinacdo final,
a coleta convencional de residuos domiciliares, a coleta seletiva, dentre outras que envolvam a
prestacdo de servigos relacionados a residuos solidos. A PNRS inclusive incentiva a adogao de
formas de cooperacdo intermunicipal, tal qual os consércios, para aprimorar o planejamento e
operacionalizacdo dessa politica.

Bensen, Silva e Jacobi (2021) indicam que esse tipo de servico compartilhado foi mais
recorrente para acdes relacionadas a destinacdo final de residuos em aterro sanitario (73,1% dos
municipios consorciados), seguida pela coleta de residuos domiciliares (29,5%) e coleta seletiva
(27,1%). Nota-se também que esta mais presente na regido Sudeste, seguida pela Nordeste e

pela Sul, como mostrado no gréfico 8.
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Gréfico 8 — Percentual de municipios integrantes de consorcios de manejo de RSU por regido (2019)
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Fonte: elaborado pela autora (2023), baseado em SNIS-RS (2020, p. 234).

O Gréfico 8 indica a quantidade de municipios que responderam sim a existéncia de
consoércios somados aqueles que ndo responderam ao SNIS-RS 2020, mas se declararam
consorciados. Assim, o percentual indicado no grafico 6 refere-se a quantidade de municipios
consorciados em relacao ao total de municipios da respectiva regido. Com isso, percebe-se que
a adesdo as solucbes consorciadas ainda é timida, pois esse tipo de arranjo regional atingiu
menos da metade dos municipios em todas as regides.

Esse levantamento apontou que 799 municipios no Sudeste integram esse tipo de
consorcio, 723 no Nordeste, 456 no Sul, 201 no Centro-Oeste e 81 no Norte (BRASIL, 2020,
p. 234). Mas, ao se comparar os percentuais de cada regido, observa-se um certo equilibrio entre
elas, com excecdo da regido Norte, que apresentou indice bem mais baixo das demais.

Ao se ponderar sobre a equivaléncia dos municipios consorciados em relacdo a
populacdo urbana total, verifica-se que o maior percentual é encontrado na regido Sul (35,3%),
embora néo seja o local onde ha o maior numero de consorcios. Ja no Sudeste, 0s municipios
consorciados representam 28% de sua respectiva populacdo urbana, o que evidencia que a
préatica de consorciamento ainda é pouco explorada. Em seguida, apresenta-se o grafico 9, a fim

de destacar a quantidade de consdrcios e a quantidade de municipios consorciados por regido:
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Gréafico 9 — Municipios integrantes de consércios X quantidade de consorcios (2019)
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Fonte: elaborado pela autora (2023), baseado em SNIS-RS (2020).

Considerando as diversas dificuldades identificadas na implantacdo da PNRS nos
municipios, como o elevado custo de manutencdo de aterros, a inviabilidade econdmica para
reciclagem em alguns contextos, a auséncia de recursos técnicos e financeiros, o elevado
ndmero de regramentos para o gerenciamento de residuos sélidos, dentre outras, ratifica-se que
a gestdo consorciada pode auxiliar os municipios, especialmente os de menor porte, a

executarem as acOes necessarias para efetivar essa politica.

1.5 Balango da PNRS

A PNRS é o marco regulatério mais importante para a gestdo de residuos sélidos no
Brasil, apresentando-se como norma geral para balizar as demais normativas nessa area e para
fomentar “transformacdes nas esferas federal, estadual e municipal, no que concernem as
respectivas politicas publicas” (MAROTTI, 2018, p. 138). Como apresentado, a partir da lei n.
12.305/2010, outras legislacdes e normativas correlatas tiveram que ser adaptadas ao seu
contetdo. Entretanto, por se tratar de norma estruturante, carece de diretrizes para a execucao
dos objetivos, o que acabou resultando em um amplo rol de instrumentos disponiveis para
orientar o gerenciamento e a gestdo de residuos solidos.

Em pesquisa realizada com os municipios do estado de Sdo Paulo por MORAES (2021),
ficou demonstrado que a grande quantidade de instrumentos normativos e legais representa um

fator limitante para a implementagdo da PNRS em a&mbito municipal. Essa situacdo foi
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interpretada e reconhecida como uma dificuldade para a ndo aplicabilidade das normas e
legislagOes por mais da metade dos respondentes (cerca de 61%).

O gréafico 10 retrata a percepcdo dos municipios quando questionados sobre quao
frequente os motivos expostos (desconhecimento referente a existéncia de leis, resolugdes e
normas; desconhecimento referente a quais estdo vigentes; dificil interpretacdo; falta de verba
especifica; falta de recursos humanos; grande numero de legislacGes; e ndo ha dificuldade para
a aplicacdo) sdo a razao para a ndo aplicacdo de algumas leis, resolucbes e normas nos seus
territorios (MORAES, 2021; MAIA et al, 2021).

Grafico 10 — Problemas enfrentados na aplicagdo de leis/resolugdes/normas nos municipios respondentes
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Fonte: elaborado pela autora (2023), baseado em MORAES (2021) e MAIA et al (2021).

Com isso, percebe-se que a maior dificuldade dos municipios ndo se refere ao

conhecimento ou & compreensdo das normas, mas sim a atender ao elevado rol de dispositivos
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regulamentadores dessa temética. Mas, apesar dessa grande quantidade de dispositivos, ainda
existem lacunas quanto a gestdo e ao gerenciamento de residuos sélidos no Brasil, de modo que
“algumas determinagdes trazidas pela PNRS ainda nao foram suficientemente regulamentadas
ou publicadas em formas normativas” (MAROTTI, 2018, p. 139) havendo inclusive situacdes
ausentes como a questdo dos residuos cemiteriais (MAROTT], 2018).

Do gréfico 8 também se apreende que a falta recursos financeiros e humanos constitui
o0 impeditivo mais relevante para 0os municipios. Portanto, a questao orcamentaria e 0 repasse
de recursos federais, como ja discutido anteriormente, apresenta-se como o principal problema
a ser enfrentado pelos municipios, ja que inviabiliza a execucdo das acGes necessarias para 0
gerenciamento adequado dos residuos sdlidos.

Segundo a ABRELPE (2021), apesar de todo o aparato legal existente, a caréncia de
recursos para financiar acGes e programas, somada a falta de prioridade dos gestores,
contribuem para o atual cenario de aumento do volume de residuos sdlidos destinados de
maneira ambientalmente inadequada. Ainda, a inobservancia da priorizacdo das praticas de
reaproveitamento e reciclagem, além da “falta de um modelo de governanca que assegure a
disciplina regulatoria e a sustentabilidade econdmico-financeira dos servigos” (ABRELPE,
2021, p. 49) de gerenciamento de residuos solidos, também prejudicam a aplicabilidade da
PNRS.

Por fim, reforca-se o carater multidimensional da PNRS, cujo alcance sobrepde a area
ambiental, impactando também a social, cultural, econémica, de salde publica e até tecnoldgica
(CNMP, 2014). Essa politica inovadora institui uma visao sistémica sobre a problematica de
residuos sélidos e impde a articulacdo entre o poder publico em seus diversos niveis, o setor
privado e a sociedade civil para o alcance dos objetivos delineados. Ainda, provoca
transformacdes sobre a abordagem dos residuos solidos, os quais devem passar a ser encarados
como um “bem capaz de gerar trabalho e renda e de promover a cidadania” (CNMP, 2014, p.
8). Diante disso, apesar das dificuldades ja apontadas, reconhece-se o carater tdo inovador
quanto desafiador dessa politica publica.



61

2. O MINISTERIO PUBLICO E AS POLITICAS PUBLICAS

2.1 Novos rumos para o Ministério Publico brasileiro

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu ao Ministério Publico a missédo de defender a
ordem juridica, o regime democratico e os interesses sociais e individuais indisponiveis,
ampliando assim o seu escopo de atuacdo, que ndo mais ficaria restrito a titularidade da acéo
penal e a tutela de interesses de incapazes (OLIVEIRA, 2013). Com isso, essa instituicdo passou
a figurar como defensora da sociedade e de seus interesses, de modo a assegurar as garantias
constitucionais e a efetiva concretizagdo dos direitos fundamentais. O artigo 129 da Carta
Constitucional elencou de modo ndo exaustivo as fungdes institucionais do Ministério Publico,
denotando que seus membros dispdem de um vasto rol de atribuicbes (FERRARESI, 2009).

Foi também com a Constituicdo Federal de 1988 que o Ministério Publico se firmou
como instituigdo permanente, autbnoma e independente, ndo vinculada a nenhum dos trés
poderes da Republica (Executivo, Legislativo e Judiciario), dotada de independéncia funcional,
administrativa e orcamentaria (ALMEIDA, 2012). Desde entdo, passou a dever agir sempre que
estiver envolvido o interesse publico, fiscalizando inclusive a conduta dos agentes publicos e
colocando-se, se necessario, contra o proprio Estado (PAES, 2003).

Percebe-se que com isso modificou-se o perfil dessa instituicdo, mediante a ampliacao
de suas atribui¢des e prerrogativas, gerando grandes transformacdes, de modo que “passou de
repressiva — tanto na atuacdo penal, buscando a condenacdo de autores de crime, como na area
civel, por agir apenas como interveniente em processos de terceiros — para ser proativa e
responsavel pela tutela de interesses da sociedade” (OLIVEIRA, 2013, p. 234).

Desse modo, o 6rgdo ministerial foi revestido do papel de agente de promogcdo social,
cuja atuacgdo deve estar pautada nos objetivos fundamentais da Republica “tais como a criagao
de uma sociedade justa, livre e solidaria; a erradicacdo da pobreza; a diminuicdo das
desigualdades sociais etc.” (ALMEIDA, 2012, p. 18). Portanto, deve ser capaz de promover a
transformacéo da realidade social, mediante a efetiva implementacéo dos direitos fundamentais.
Considera-se que, dada a importancia do papel do Ministério Publico, é fundamental que se
tenham definidos pardmetros para suas intervengdes (FERRARESI, 2009).

Os principios que balizam esse novo Ministério Publico se desenvolvem em duas
direcdes: de um lado a instituicdo precisa se reinventar enquanto agente politico e interlocutor
da sociedade, se adequar a complexidade das demandas sociais e elaborar novos caminhos e

ferramentas de atuacdo; e de outro lado a sociedade mais organizada e engajada exige maior
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efetividade na resolugdo dos conflitos sociais, frente a existéncia de uma grande demanda
reprimida de agBes judiciais ndo solucionadas no &mbito do Poder Judiciario (GORDILHO;
SILVA, 2018).

Nesse contexto de transformacéo, tem-se a interpretacdo do Ministério Publico como
responsavel pela “constru¢do de uma ordem juridica justa” (DAHER, 2018, p. 11), devendo
garantir novos meios de acesso a Justica, seja por adjudicacdo (essencialmente via Poder
Judiciario), seja pela via administrativa/extrajudicial (GORDILHO; SILVA, 2018; ALMEIDA,
2012). Ressalta-se que 0 acesso a Justica pode ocorrer fora dos Tribunais, mediante a utilizacdo
de métodos autocompositivos de solugdo de conflitos, especialmente a conciliacdo, a
negociacédo e a mediacdo (DAHER, 2018).

A Constituicao Federal de 1988 ampliou o rol de atribui¢cGes demandistas da institui¢éo
e “vislumbrou a necessidade de o Ministério Publico implementar novos mecanismos de
composicao extrajudicial” (GORDILHO; SILVA, 2018, p. 87) para oferecer a sociedade novas
formas de acesso a justica. Assim, para o cumprimento das funges institucionais desse 6rgéo,
a Carta Constitucional reconheceu a utiliza¢do de instrumentos como o inquérito civil e a acdo
civil publica, ratificando-se a possibilidade de atuacdo tanto no ambito judicial, quanto
extrajudicial.

Ao delinear um novo perfil institucional ao Ministério Publico, a Constituicdo Federal
de 1988 também estruturou essa instituicdo para “cumprir sua funcdo de agente de
transformacéo social, a fim de promover os valores democraticos e concretizar os direitos
fundamentais previstos na Carta” (DAHER, 2018, p. 20). Entretanto, essa nova configuragio
esbarrou em estruturas contraditdrias no ambito interno da instituicdo, as quais eram permeadas
por um Vviés de natureza processualista e reativa: o velho Ministério Publico.

Dessa maneira, observa-se que essa mudanca nas atribuices ministeriais ndo foi
acompanhada pelas transformacdes necessarias dentro da esfera institucional; e que essa lacuna
gerou como consequéncia uma crise interna em termos de efetividade (GOULART, 2016). Isso
porgue, 0 modo de atuacdo usual até entdo consistia na conducdo das demandas ao Judiciario,
0 qual, por sua vez, oferecia solugdes mediante a imposicéo de obriga¢des. Mas, a partir de
1988, para realizar o exercicio de suas funcgdes, esse padrdo ndo mais bastaria para se atingir os
propdsitos almejados.

Os resultados insatisfatorios desse paradigma foram acentuados pela propria conjuntura
social, uma vez que, ap6s a redemocratizacdo no Brasil, iniciou-se um processo de

amadurecimento da sociedade civil, que passou a ser mais consciente de seus direitos e mais
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exigente quanto aos resultados das politicas publicas, cobrando qualidade na prestacdo dos
servicos publicos e eficiéncia das institui¢bes publicas. (RODRIGUES, 2015). Isso ocasionou
0 aumento de demandas cada vez mais complexas direcionadas tanto ao Ministério Publico
quanto ao Judiciario e a sobrecarga de processos judiciais gerada, somada a consequente
morosidade na producgdo de decisdes, também corroborou para a baixa efetividade das solugdes
apresentadas (GOULART, 2016).

Frente a esses desafios, tornou-se imperativo que a instituicdo ministerial se adaptasse
a essa nova realidade, para se sustentar e para conseguir cumprir suas func¢@es constitucionais,
“no sentido de servir como 6rgdo de fiscalizagdo, integracdo, fomento e acompanhamento da
concretizagao dos direitos fundamentais” (RAMOS, 2021, p. 149). Nesse cenario, empreendeu-
se um processo de redefinicdo dos parametros para a atuacdo de seus membros (promotores e
procuradores de justica), no sentido de instituir uma nova gramatica na execucdo de suas
funcdes, que fosse ancorada em processos de negociacao e didlogo e voltada para a construcao
de solugdes mais efetivas, abrangentes e comprometidas com a producéo de resultados sociais
positivos.

Assim, tendo em vista esse contexto de mudancas e redesenho dos parametros de
atuacdo, a proxima secdo abordara as caracteristicas e principais diferencas entre os dois perfis

ministeriais: o0 antigo, conhecido como demandista; e o novo, denominado resolutivo.

2.2 O perfil demandista e o perfil resolutivo

Tradicionalmente, o Ministério Pablico costumava buscar a solucdo de contendas, bem
como a materializacdo de direitos, mediante 0 ajuizamento de acGes. Nessa perspectiva, a
orientagcdo dos membros da instituigédo era voltada para a repressao de condutas em discordancia
com os preceitos legais e para a reparacdo de danos causados. Portanto, esse modo de agir
consistia basicamente em transferir para o Judiciario a incumbéncia de solucionar as diversas
demandas sociais. O perfil institucional que possui tais caracteristicas ficou conhecido como
demandista.

Por analogia, pode-se associar esse perfil demandista a figura do promotor de gabinete
apresentada por Catia Aida Silva (2001), segundo a qual esse tipo se refere a uma interpretacao
das novas atribui¢des constitucionais do Ministério Publico sob uma dptica processualista, cuja
atuacdo se desenvolve sobretudo dentro das fronteiras da esfera judicial. Em contraposicdo ao
promotor de gabinete, tem-se o promotor de fatos, o qual remete a um agente politico,

articulador e intermediador da sociedade e indica “a tendéncia do alargamento das func¢des dos
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promotores para muito além da esfera juridica” (SILVA, 2001, p. 140). Entende-se que tal
figura aproxima-se do que posteriormente ficou conhecido como perfil resolutivo de atuagéo,
cujas caracteristicas serdo discutidas mais adiante.

Voltando ao paradigma demandista, pode-se afirmar que incorpora um modo de agir
que aparenta se preocupar mais com a forma que com o contetdo, mostrando-se burocratico e
formal, com vistas a finalizagdo do processo, em vez de se empenhar com a efetiva resolucéo
do problema ou conflito (DAHER, 2018). Esse tipo de conduc¢éo das demandas é avaliado como
limitado e com baixo nivel de efetividade (GOULART, 2016).

O resultado desse modelo acabou gerando uma crise de efetividade nos anos 2000, em
razdo da contradicdo que emergiu do tipo de respostas oferecidas perante a natureza das novas
atribuices ministeriais; e se aprofundou diante das demandas sociais que aumentavam ndo sé
em numero, mas também em termos de complexidade (GOULART, 2016). Ficou evidente que
o perfil demandista ndo correspondia mais as exigéncias para o cumprimento das novas funcdes
constitucionalmente atribuidas e, com isso, passou-se a delinear novos moldes de atuacéo.

Percebe-se entdo a configuracdo de uma fase de transicao “visto que, do ponto de vista
intra-institucional, ainda ndo incorporou plenamente sua nova fungdo politica, ainda nédo
formou uma vontade coletiva-interna democréatica capaz de garantir a unidade necesséaria a
atuagdo voltada a transformagao social” (GOULART, 2016, p. 159). Nesse contexto, comeca a
se conformar o paradigma resolutivo, apoiado na compreensao de que a instituicdo precisa se
adequar, abandonar velhos padr@es e alicercar-se como intermediadora e pacificadora social.

Tal género se caracteriza por adotar a perspectiva da prevencao da violacdo de direitos
e por ter como foco a efetividade dos resultados, revelando o intento de superar a légica de
atuacdo caracteristica do perfil demandista, que busca apenas a reparacdo de danos ou a
aplicacdo de sancBes (ALMEIDA, 2012). Comegou-se a perceber entdo que “a atuagdo
repressiva, amparada geralmente nas espécies classicas de prova (prova pericial, testemunhal
etc.) deve ceder espaco para a atuacdo a partir das estatisticas e dos indicadores sociais”
(ALMEIDA, 2012, p. 34).

Nesse viés, o promotor de justica deve realizar uma atuacao integrada e proativa, que se
desenvolve “em escalas multiplas de organizacgao espacial” (GOULART, 2016, p. 219), a partir
da interlocucéo da instituicdo com os diversos atores envolvidos, como movimentos sociais,
organizagbes e comunidade cientifica. E ressaltado que a participacdo dos grupos afetados,
inclusive dos entes responsaveis para implementar as mudancas, configura um elemento

legitimador das medidas indicadas e, posteriormente, adotadas (DAHER, 2018).
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Assim, os membros do Ministério Publico devem facilitar a criacdo de espagos de
didlogo, onde se possibilite a comunicagdo e negociacdo entre os diversos atores sociais e
politicos. Um grande diferencial desse modelo resolutivo seria justamente a busca de solugdes
negociadas, construidas coletivamente, ja que as solugdes engendradas no ambito dos processos
judiciais sdo, em regra, impostas pela autoridade Judiciaria, de cima para baixo, raramente
contemplando o dialogo e discussdo (OLIVIEIRA, 2013).

A preocupacao com a resolutividade passou a ficar mais em evidéncia com a edi¢do da
Carta de Brasilia, resultado de um acordo firmado em 2016 e editado pela Corregedoria
Nacional juntamente com as Corregedorias Gerais dos Estados e da Unido, com o intento de
modernizar o controle da atividade extrajudicial e de fomentar a atuacdo resolutiva do
Ministério Publico no Brasil (CORREGEDORIA NACIONAL; CORREGEDORIAS GERAIS
DO MINISTERIO PUBLICO, 2016).

Nesse documento, foram definidas diretrizes estruturantes para o 6rgdo ministerial, além
de diretrizes para a atuacgdo das corregedorias e dos membros dessa instituicdo, ancoradas no
principio da transformacéo social balizando a atuacdo das instituicfes de acesso a justica, tal
qgual o Ministério Publico, especialmente para resguardarem os direitos e garantias
constitucionais fundamentais.

Em tais orientagdes, foi enfatizada a necessidade de aprimoramento e de priorizacdo da
atuacdo extrajudicial, potencializando a fungéo resolutiva da instituicdo, de modo que se recorra
ao Poder Judiciario somente ap0s esgotadas as outras possibilidades, ou seja, apenas quando
esse caminho se mostrar efetivamente como o mais adequado. E para a realizacdo da
resolutividade, indicou-se adotar uma conduta proativa, capaz de antecipar crises e de promover
a negociacdo e a articulagdo de respostas as demandas que se apresentam.

Dando continuidade a essa tendéncia, um ano depois foi publicada a Recomendacéo n.
54/2017 (CNMP, 2017), na qual a resolutividade passou a ser atrelada a concretizacdo de
resultados socialmente relevantes. Tal normativa dispds sobra a Politica Nacional de Fomento
a Atuacdo Resolutiva do Ministério Publico Brasileiro e definiu parametros para por em pratica
os objetivos da Carta de Brasilia, inclusive projetando uma nova cultura institucional, orientada
para gerar resultados socialmente relevantes.

Nesse documento a inducgéo de politicas publicas foi indicada como uma das orientacfes
do planejamento nacional do 6rgdo ministerial. Diante disso, interpreta-se que essa intencédo de
figurar como indutor de politicas publicas revela uma mudanca de perspectiva da propria

instituicdo, ja que historicamente se pautava na fiscalizagdo e no controle dessas politicas, em
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consonancia com o género demandista/reativo (BONARETTO; MORAES, 2022). Esse anseio,
no entanto, é bastante controverso e problematico, tendo em vista a complexidade inerente ao
processo de elaboracdo e implementacédo de politicas publicas.

Sobre a intengdo de induzir as politicas publicas, é prudente ponderar que mesmo que
0s membros figurem como mediadores, para que consigam de fato assegurar resultados
relevantes e favoraveis, seria indispensavel que eles assimilassem a complexidade do problema
a ser enfrentado, do contexto em que esta inserido e ainda do proprio processo de
implementacdo de politicas publicas, considerando todas as conflituosidades e relagdes de
poder envolvidas nesse campo. Mas sobre isso algumas barreiras estruturais se impdem, como
a falta de recursos humanos preparados e capacitados para tornar possivel a resolutividade
almejada, além de limitacGes decorrentes das condi¢des de trabalho, como grande volume de
processos e excesso de atribuicdes (GORDILHO; SILVA, 2018).

Pouco tempo depois da normativa precitada, editou-se a Recomendacdo de Caréater
Geral n. 2/2018 (CNMP, 2018), a qual assentou parametros de avaliagdo da resolutividade e da
qualidade da atuacdo do Ministério Publico, tendo como centralidade a geracdo de impactos
sociais positivos, de modo a elevar os niveis de qualidade de vida e a promover melhorias
concretas nos servicos publicos.

Para tanto, a instituicdo deveria proceder mediante um planejamento estratégico, de
modo que o exercicio das atividades de seus membros se desenvolva em conformidade com os
planos e metas institucionais, configurando-se assim um quadro de unidade institucional.
Gordilho e Silva (2018) sugerem gue a fiscalizacao das atividades desenvolvidas e a defini¢céo
de eventuais ajustes necessarios poderiam ser baseados em analises comparativas, como a
confrontacdo entre a quantidade de demandas resolvidas de forma extrajudicial e o nimero de
acOes judiciais ingressadas.

Todavia, a exigéncia desse alinhamento dos membros com os objetivos e estratégias da
instituicdo choca-se com o principio da independéncia funcional, mostrando-se quase
irrealizavel. 1sso porque, de acordo com tal principio, os promotores e procuradores podem agir
conforme sua convicgdo pessoal, desobrigados de pressdes externas e internas (GOULART,
2009).

Embora ja existam alguns defensores de que o comprometimento com 0s objetivos
estratégicos da instituicdo impde-se a autonomia funcional, no sentido de que os membros néo
estariam livres para atuar sem observancia ao planejamento institucional e que isso ndao poderia

ser um impeditivo para a eficacia social da instituicdo, na pratica, tal autonomia dificulta a
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uniformizacéo e a realizacdo das estratégias da instituicdo (GOULART, 2009; ALMEIDA,
2012). Portanto, como se observa, ha alguns impedimentos para a consolidagdo de um perfil
resolutivo.

Cumpre esclarecer que é reconhecido que ambos os paradigmas (demandista e
resolutivo) coexistem e disputam 0 mesmo espago institucional, configurando um embate de
modelos antagonicos. Dessa forma, vislumbra-se um processo de transi¢cdo entre um modelo e
outro, admitindo-se que o modelo resolutivo, ainda em construcao, ndo se encontra firmemente
consolidado — muito pelo contrario, pois, apesar dos esforcos para a sua realizacéo, o paradigma
demandista ainda é o que predomina (GOULART, 2009). Sobre isso, sublinha-se que a mera
existéncia de instrumentos legitimos para potencializar a resolutividade ndo garante a sua
execucdo, uma vez que se trata de uma instituicdo ha muito tempo arraigada a dinamica do
ajuizamento de acGes como forma de solucdo de conflitos (DAHER, 2018).

As diretrizes tracadas pelo CNMP expressam o anseio de projetar o Ministério Publico
como uma instituicdo mais engajada e ndo unicamente fiscalizatoria. Entretanto, é importante
ponderar que o 6rgdo ministerial precisa eleger prioridades, apoiadas em um processo de
construcdo coletiva, e, sobretudo, afastar a imagem messianica de que o Ministério Publico é o
grande salvador da nagdo (FERRARESI, 2009).

Sublinha-se que o exercicio da resolutividade aspirada fica condicionado a sua
capacidade de fomentar a participacdo social ndo s6 para a identificacdo das conflituosidades,
como também para a definicdo de deveres e obrigacdes a serem cumpridos, através da
articulacdo com os diversos grupos envolvidos.

Embora os dispositivos que tratam da questdo da resolutividade ndo fagcam alusdo a
configuracdo de redes de politicas publicas, uma atuacdo essencialmente resolutiva poderia ser
interpretada sob essa perspectiva (BONARETTO; MORAES, 2022), ja que as redes constituem
mecanismos que propiciam a dispersdo da tomada de decisdes, do processo de formulacgéo e de
implementacao de politicas publicas entre os diferentes atores, sejam entes publicos ou privados
(SCHNEIDER, 2005). Visto que as orientac¢fes institucionais indicam que o 6rgao ministerial
deve figurar como um agente intermediador e pacificador social, promovendo a articulagédo com
os atores envolvidos atraves do dialogo e da negociagéo, seria possivel fazer uma analogia da
atuacéo resolutiva com o funcionamento das redes de politicas publicas.

Ha muitos desafios para a concretizacdo da resolutividade, tendo em vista que o
Ministério Publico esbarra em limitagdes estruturais relativas as condi¢oes de trabalho (grande

demanda de servigo, acumulacéo de cargos, auséncia de atuagdo estratégica etc.) e a falta de
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material humano treinado para executar suas atribui¢des nos moldes resolutivos (GORDILHO;
SILVA, 2018).

Um dos caminhos para superar essas dificuldades seria incluir nos concursos para
ingresso na instituicdo formas de avaliacdo capazes de selecionar candidatos vocacionados para
identificar as demandas sociais, para que desempenhem suas funcGes nos parédmetros
almejados. Outra possibilidade seria incluir critérios para aferir o nivel de resolutividade nas
avaliacdes funcionais dos membros, para fins de promogédo na carreira. Isso implicaria no
desenvolvimento de novas metodologias de avaliacdo dos promotores e procuradores de justica,
que incluiria critérios quantitativos e qualitativos e exigiriam a defini¢do de pardmetros
objetivos e claros, para propiciar uma avaliacdo justa do mérito funcional dos membros
atuantes. Assim, o fortalecimento do Ministério Publico resolutivo exige uma atuacao engajada

tanto dos érgdos de controle interno quanto de controle externo (GORDILHO; SILVA, 2018).

2.3 Instrumentos de atuacao

Como ja mencionado, o 6rgao ministerial dispGe de uma série de instrumentos judiciais
e extrajudiciais para o exercicio de suas fun¢des. Trata-se de um rol ndo exaustivo, de modo
que novos instrumentos podem ser desenvolvidos e utilizados, mesmo que ndo previstos em lei.
Existe uma discreta variagdo na nomenclatura desses instrumentos e alguma variabilidade de
tipos entre os diversos Ministérios Publicos no pais (federal e estaduais), ja que novas
ferramentas podem ser desenvolvidas e utilizadas a qualquer momento. Considerando isso,
optou-se por focar nos instrumentos normatizados pelo MPSP, com base nas resolucbes
emitidas pelo respectivo 6rgdo, para preservar a coeréncia com o problema de pesquisa.

Dentre os mecanismos judiciais, 0 mais conhecido e recorrente é a a¢do civil publica
(ACP). Tradicionalmente, o 6rgdo ministerial consagrou-se como protagonista no manejo
dessas acdes para a defesa de direitos difusos e coletivos (DAHER, 2018). Embora a legislacédo
reconheca a possibilidade de atuacdo de outros agentes legitimados, a instituicdo ministerial
prepondera na proposicao de aces que envolvam o0 acesso a justica pela optica da coletividade.
A exemplo disso, tem-se o levantamento realizado nos Tribunais de Justica do Espirito Santo e
do Rio de Janeiro, o qual indicou que o Ministério Publico Estadual foi responsavel por propor
61,3% das aces judiciais ambientais nessas localidades (LOSEKANN, 2013).

Ja os instrumentos extrajudiciais se apresentam num rol muito mais amplo. De inicio,
pode-se mencionar a noticia de fato (NF), que basicamente se refere a qualquer demanda que

aporte no 6rgdo ministerial e enseje sua atuacdo, conforme disciplinado na resolucéo n.
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174/2017 do CNMP. Existem ainda trés tipos de NF: a representacdo (REP); a peca de
informacdo (PI), que difere da REP por ser dotada de documentos extraidos de procedimento
oficial, que constituem elementos de prova; e a noticia propriamente dita (NF), que pode ser
gerada por qualquer meio de comunicacdo (MASSON; VILHENA JUNIOR, 2019). A figura 5

representa os possiveis desdobramentos de uma NF:

Figura 5 — Noticia de Fato

Contelddo [Ppm c e :l
ici ’ ou
Noticia de fato Wll>
REP ou PI
{ ] At [ Outra solucao J
Contetddo Recurso
insuficiente provido

INDEFERIMENTO (—

(cabivel recurso) | ————> [ARQUWAM ENTD]

Recurso improvido

Fonte: elaborada pela autora (2023), baseado na pesquisa bibliografica e documental.

Como se vé na figura 5, conforme a colheita de elementos de provas, a NF pode ser
evoluida para procedimento preparatorio de inquérito civil (PPIC), inquérito civil (IC) ou ACP.
Cabe ainda destacar que a resolucéo n. 174/2017 do CNMP prevé em seu artigo 4°, paragrafo
5°, que a NF pode ser arquivada “quando seu objeto puder ser solucionado em atua¢do mais
ampla e resolutiva, mediante acdes, projetos e programas alinhados ao Planejamento
Estratégico de cada ramo” (CNMP, 2017, p. 3), o que denota um intento de desburocratizagdo
do tratamento das demandas que aportam no Ministério Publico

O mencionado PPIC é um instrumento para investigacdo dos fatos cabivel se houver
necessidade de definir melhor o objeto da investigacdo ou a adequacdo do investigado que
estiver envolvido (MASSON; VILHENA JUNIOR, 2019). Assim, apds a realizagio de
diligéncias, ele pode ser evoluido para um IC ou para uma ACP, ou ainda pode ser arquivado.
Faz-se a ressalva de que nem o PPIC, nem a NF sdo pré-requisitos para um IC ou ACP, ja que

0 que ira determinar o tipo de procedimento serdo os elementos presentes nos fatos noticiados.
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Por sua vez, o IC, indicado na Constituicdo Federal de 1988, configura uma ferramenta
de investigagdo privativa do Ministério Publico, a qual se destina a coleta de dados ndo apenas
para instruir o ajuizamento da demanda coletiva, mas podendo também subsidiar a conformacéo
de acordos extrajudiciais envolvendo direitos coletivos (DAHER, 2018). No ambito do IC, o
promotor de justica pode requisitar a entidades pablicas ou privadas informacdes, documentos,
diligéncias, pericias, realizar oitivas e reunides, dentre outras acoes.

Cumpre esclarecer que nem toda noticia ou dendncia que aporta no Ministério Publico
pode ser instaurada como inquérito civil, ja que para tal, sdo necessarios elementos minimos
que indiqguem a configuracdo de irregularidade e a autoria dos fatos narrados. Por isso,
inicialmente pode ser registrada uma NF, para a obtencdo de informacdes que justifiquem sua
evolucdo para um IC ou que caminhem para o arquivamento dos autos, conforme ja
apresentado.

Outro instrumento bastante conhecido é o termo de ajustamento de conduta (TAC), que
configura um documento escrito no qual séo estabelecidas obrigacdes e o tempo para o seu
cumprimento. Portanto, sdo assentadas formalmente as condi¢cfes e 0s prazos para a correcdo
da conduta em desacordo com a lei e/ou ado¢do das medidas necessarias para a prevencéo,
cessacdo ou reparagdo de dano. Os TACs podem ser firmados com entes publicos e privados e
possuem natureza de titulo executivo, o que significa que, caso nao sejam cumpridos, podem
ser executados em juizo. Também devem ser estipuladas multas, se possivel, para o caso de nao
cumprimento da obrigacdo principal (CPJ, 2021).

Sublinha-se que é cabivel o aditamento do TAC, quando correcfes e ajustes forem
necessarios e justificaveis. Tal instrumento tem previsdo no artigo 5°, paragrafo 6° da lei n.
7.347/1985, esta regulamentado atualmente pela Resolugdo n. 1342/20211 do CPJ e pode ser
proposto tanto em ambito judicial, quanto extrajudicial.

O Ministério Publico pode também expedir recomendacdes administrativas, as quais
carregam atributos de incitar o ente em débito a adotar novas estratégias e condutas. Conforme
disciplina a Resolu¢do n. 164/2017 do CNMP, trata-se de um ato formal que apresenta
argumentos e razoes “‘com o objetivo de persuadir o destinatario a praticar ou deixar de praticar
determinados atos em beneficio da melhoria dos servicos publicos e de relevancia publica ou
do respeito aos interesses, direitos e bens defendidos pela instituicdo” (CNMP, 2017, p. 2), com
0 intuito de evitar a judicializacdo do problema.

1 A resolucdo n. 1.342/2021 — CPJ revogou o ato normativo n. 484/2006 — CPJ, que até entdo regulamentava os
inquéritos civis e demais investigagdes do Ministério Publico na area de interesses difusos, coletivos e individuais
homogeéneos, as audiéncias publicas, os compromissos de ajustamento de conduta e as recomendagoes.
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Mas, para ser expedida, em regra deve haver um procedimento em curso que enseje a
expedicdo da recomendacao, ja que ndo se trata de procedimento autbnomo. Excepcionalmente,
em carater de urgéncia, uma recomendacao podera ser expedida de oficio; e somente depois 0
respectivo procedimento sera instaurado, para regularizacao.

Esse instrumento ¢ interpretado pelo CNMP como de “acentuada utilidade para a
autocomposicao dos conflitos e controvérsias envolvendo os direitos cuja defesa é incumbida
ao Ministério Publico” (CNMP, 2017, p. 1-2), com potencial para reduzir a litigiosidade, buscar
solugdes com celeridade e ampliar o acesso a justica. Portanto, relaciona-se diretamente com a
atuacdo resolutiva almejada pela instituicdo.

No caso do cumprimento da recomendacdo, o qual deve ser comprovado
documentalmente, o procedimento de origem (PPIC, IC, PAA ou PAF) podera prosseguir ou
ser arquivado, a depender da abrangéncia da recomendacdo em relacdo ao objeto do
procedimento. Se ndo houver o cumprimento do recomendado, o Ministério Publico devera
analisar a situacdo para entdo adotar as medidas cabiveis, como a proposicdo de ACP ou de
TAC, conforme representado na Figura 6 (MASSON: VILHENA JUNIOR, 2019).

Figura 6 — Recomendagdo Administrativa

O D Contetido abrange

todo o ohjeto

. Arquivamento
Recomendagio | Cumprida : IC, PPIC, PAA, |:> [ i ]
expedida PAF |::> [ Continuidade do )

Conteldo abrange procedimento
parte do objeta

Outras medidas
TAC, ACP

Fonte: elaborada pela autora (2023), baseado na pesquisa bibliogréafica e documental.

Mais um importante instrumento de atuagdo ministerial é a realizacdo de audiéncias
publicas para a discussdo de problemas e proposicdo de solugfes. Essas iniciativas possuem
grande relevancia em termos de resolutividade (tal como é estabelecida nas normativas do

CNMP), pois sdo capazes de criar espacos de negociagdo e fomento da participacdo social.
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Ferraresi (2009) defende que uma maior énfase seja dada as audiéncias publicas, por
representarem uma oportunidade para debater com a comunidade sobre seus interesses, para
possibilitar a identificacdo de suas prioridades e, com isso, direcionar a atuacdo ministerial.
Essa dindmica conferiria maior forca — e até legitimidade — as demandas levantadas pelo
Ministério Publico.

Sublinha-se que tanto as recomendagdes quanto as audiéncias publicas possuem carater
antecipatorio e se apresentam como mais viaveis em situacfes em que a violacdo de direito
fundamental ainda ndo tenha se consumado. Diferentemente dos TACs, cujo objetivo €
remediar uma demanda ja existente e ainda ndo atendida.

Existem ainda os procedimentos administrativos, que podem se referir ao
acompanhamento e fiscalizacao de politicas publicas, de instituicdes ou do cumprimento de um
termo de ajustamento de conduta, preferencialmente correlacionadas a direitos difusos e
coletivos, mas podendo igualmente tratar de interesses individuais indisponiveis, ndo sujeitos
ao inquérito civil.

Nesse Vviés, cabe mencionar o procedimento administrativo de fiscalizacdo (PAF), que
é direcionado para fiscalizar entidades de acolhimento (de criancas, deficientes, pessoas em
situacdo de rua etc.), unidades de internacdo, comunidades terapéuticas, instituicdes de longa
permanéncia para idosos, fundagdes, entre outras. Deve-se instaurar um PAF para cada entidade
separadamente; e o procedimento tramitara enquanto perdurarem as atividades da instituicdo
fiscalizada.

Jad o procedimento administrativo de acompanhamento (PAA) € destinado ao
acompanhamento do processo de escolha de conselheiros tutelares, ao acompanhamento de
politicas publicas, de atividades legislativas e de atividades de organismos publicos com
atuacdo em areas de interesse do Ministério Publico. Podem ser encerrados, por decisdo
fundamentada, quando cessar a causa de sua justificativa. Tanto o PAF, quanto o PAA foram
disciplinados pela Resolugéo n. 934/2015 PGJ-CPJ-CGMP, no &mbito no MPSP, com respaldo
na Resolucdo n. 174/2017 do CNMP.

Com o intuito de facilitar a compreensdo e a analise dos instrumentos mencionados,
elaborou-se o0 quadro 5, em que se relacionam os principais instrumentos de atuacdo do
Ministério Publico, seu objeto, sua natureza, a referéncia normativa que os embasa, 0s possiveis

desdobramentos e as causas e situagdes para seu encerramento.



Procedimento

Noticia de fato
(Representagéo
civil, Peca de
informacéo,
Noticia de fato)

Procedimento

preparatério

de inquérito
civil

Inquérito civil

Recomendacéo

Audiéncia
publica

Termo de
ajustamento
de conduta

Procedimento
administrativo
de fiscalizagéo

Quadro 5 — Resumo dos principais instrumentos de atuacdo do Ministério Publico (continua)

Objeto

Qualquer demanda
dirigida ao MP.

Pode ser REP, Pl ou NF
propriamente dita.

Definir o objeto da
investigacdo ou definir
a adequacéo do
investigado.

Investigar a ocorréncia
de danos efetivos ou
potenciais a direitos ou
interesses difusos,
coletivos ou individuais
homogéneos.

Orientar e persuadir o
destinatario a praticar
ou a deixar de praticar
determinados atos.

Coletar elementos para

embasar decisdes do
MP; zelar para que 0s
Poderes Publicos e
Servigos publicos

obedecam a legislagao.
Adequar a conduta do

compromissario a
legislacdo.
Fiscalizar  entidades,

fundacgOes, instituicdes,
TACs.

Natureza

Investigatdria.

Investigatoria.

Investigatoria.

Preventiva e
corretiva.

Preventiva.

Corretiva.

Fiscalizatoria.

Referéncia normativa

Resolugdo  174/2017
(CNMP).

Resolugdo 1342/2021
(CPJ — MPSP).
Resolucéo 23/2007
(CNMP).

Resolugdo 1342/2021
(CPJ — MPSP).

Lei n. 7.347/1985 e art.
129, da Constituicdo
Federal de 1988.
Resolucdo 1342/2021
(CPJ - MPSP) e
23/2007 (CNMP)
Resolugdo n. 164/2017
(CSMP).

Resolugdo 1342/2021
(CPJ — MPSP).

Lein. 7347/1985
Resolugdo 1342/2021
(CPJ — MPSP).

Resolugdo  934/2015
(PGJ-CPJ-CGMP -
MPSP).

Possiveis desdobramentos

PPIC, IC ou ACP, se lesdo ou
ameagca a direito difuso, coletivo ou
individual homogéneo.

IC ou ACP, se lesdo ou ameaca a
direito difuso, coletivo ou individual
homogéneo.

TAC ou ACP, se o problema ainda
nao tiver sido solucionado.

E um ato unilateral, pois néo obriga
0 destinatdrio a cumpri o
recomendado.

O ndo cumprimento pode ensejar um
TAC ou uma ACP.

Pode preceder a instauracdo de 1C ou
pode subsidiar a tomada de decisdes
em IC em curso.

Constitui titulo executivo
extrajudicial, podendo ser executado
em  juizo, em caso de

descumprimento. Pode ser aditado.
PPIC ou IC, se lesdo ou ameaca a
direito difuso, coletivo ou individual
homogéneo.

PANI se lesdo ou ameaga a direito
individual.

Encerramento

Quando o fato ja tiver sido tratado em outro
procedimento; quando desprovida de elementos
de prova; quando a lesdo ao bem juridico for
insignificante; ou quando seu objeto puder ser
solucionado em atuagdo mais ampla e resolutiva,
mediante a¢des, projetos e programas.

Quando ndo comprovada irregularidade ou fato
que enseje atuacdo ministerial ou quando
solucionada a problematica.

Quando solucionada a problematica, quando
celebrado TAC ou quando proposta ACP.

Como ¢ procedimental, comprovado seu
cumprimento, o IC de origem seguira em
andamento ou serd arquivado, conforme a
abrangéncia da recomendacdo em relagdo ao
objeto do IC.

Apo6s sua realizagdo, deve-se lavrar uma ata e
remeté-la ao Procurador Geral de Justica no
prazo de 5 dias.

O resultado da audiéncia publica ndo vincula a
atuacdo do 6rgdo ministerial.

Arquivado, quando cumprido.

Executado, quando descumprido.

Quando a entidade fiscalizada encerrar suas
atividades.

€L



Procedimento

Procedimento
administrativo
de
acompanhame
nto

Acéo civil
publica

Quadro 5 — Resumo dos principais instrumentos de atuacdo do Ministério Publico (concluséo)

Objeto

Acompanhar escolha de
conselheiros tutelares,
elaboracdo de leis,
politicas publicas e
atividades de
organismos publicos.
Defender em juizo
direitos difusos,
coletivos e individuais
homogéneos.

Natureza

Acompanhame
nto.

Processual.

Referéncia normativa

Resolugdo  934/2015
(PGJ-CPJ-CGMP -
MPSP).

Lei n. 7.347/1985 e
Constituicdo Federal de
1988.

Fonte: elaborado pela autora (2023), com base na pesquisa documental.

Possiveis desdobramentos

Encerramento

PPIC ou IC, se lesdo ou ameaca a Quando cessar a causa de sua justificativa.

direito difuso, coletivo ou individual
homogéneo.

PANI se lesdo ou ameaga a direito
individual.

Proposta a ACP, seré distribuida ao
juizo competente. E um instrumento
processual cuja legitimidade ndo é @ acdo.
exclusiva do MP.

Quando sentenciada ou quando for celebrado um
TAC e, em razdo disso, ocorrer a desisténcia da

17
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Cada tipo de procedimento tem o seu respectivo prazo para concluséo (exceto a ACP),
cabendo prorrogacdo em algumas situag@es. N&o € o caso de se entrar em tantos detalhes sobre
iSs0, mas uma observacao que merece ser destacada é a modificacdo trazida pela Resolugéo n.
1.182/2019 do Colégio de Procuradores de Justica (CPJ), em que se estabeleceu que o IC deve
ser concluido no prazo de um ano, podendo ser prorrogado mediante manifestacao
fundamentada e justificada, precedida de um relatério em que constem as principais
providéncias adotadas e as que ainda estdo em curso. Com isso, busca-se evitar que 0s
procedimentos perdurem por muitos anos (como ocorria com certa frequéncia); e impedir que
figuem parados, sem tomada de providéncias pelos promotores de justica.

Por fim, vale mencionar ainda que existem instrumentos judiciais e extrajudiciais na
area criminal, para apurar ocorréncias criminais de forma mais célere e desburocratizada. Como
exemplo de ferramentas extrajudiciais, pode-se mencionar o procedimento investigatorio
criminal (PIC) e a noticia de fato criminal. Em ambito judicial, existem formas pré-processuais
de resolugdo penal, como as transacdes penais (TP), previstas na lei n. 9.099/1995, que
viabilizam acordos mediante o cumprimento de medidas alternativas a prisao; e os acordos de
ndo persecucdo penal (ANPP), regulamentados na Resolucdo n. 181/2017 do CNMP, que
consistem em medida despenabilizadora mediante a pactuacéo de condi¢fes a serem cumpridas
pelo investigado. Nessa situacdo, o Ministério Publico pode propor condi¢des como reparacdo
do dano, prestacdo de servicos a comunidade, pagamento de prestacao pecuniaria, dentre outras
(GORDILHO; SILVA, 2018).

Ademais de tudo isso, hd um entendimento que reconhece a possibilidade de utilizacdo
de outros mecanismos atipicos (além dos juridicos e administrativos ja tradicionalmente
conhecidos) como ‘“acordos de pactuagdo com o poder publico sobre a implementagdo de
politicas publicas, projetos sociais e institucionais, reunides coletivas” (ALMEIDA, 2017, p.
59), podendo valer-se ainda de “outros mecanismos legitimos, mesmo que ndo previstos
expressamente na Constitui¢ao ou na lei” (DAHER, 2018, p. 23)

Assim, observa-se que 0s mecanismos para atuar extrajudicialmente ndo se esgotam,
sendo possivel que sejam concebidos outros novos. Ainda que haja formas variadas de se buscar
solucionar as contendas pela via administrativa, quando as medidas adotadas nao resultarem
frutiferas, o Ministério Publico pode também recorrer a acdo civil publica, a fim de
responsabilizar judicialmente o ente em débito.

Tendo em mente o perfil demandista e o perfil resolutivo, faz-se uma ressalva no sentido

de assinalar que ndo importa qual seja o paradigma adotado pelo membro, sua atuacéo pode se
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dar tanto pela via judicial, quanto extrajudicial. Isso porque o que ird configurar uma atuacao
resolutiva ou demandista ndo é o instrumento utilizado, mas sim a forma como a questao foi
conduzida. Dessa maneira, embora 0s meios extrajudiciais sejam mais favoraveis a
resolutividade, pode ocorrer que, mesmo recorrendo a tais ferramentas, o 6rgao ministerial pode
adotar medidas com viés reativo e reparatorio, ndo contribuindo para a prevencao de violages
de direitos, nem para o delineamento de propostas de solu¢do que promovam a efetivacédo de
direitos e que gerem impactos sociais positivos. Portanto, as ferramentas extrajudiciais
discutidas ndo bastam para uma atuacdo resolutiva, embora tenham potencial de

instrumentalizar e favorecer a concretizacdo da resolutividade.

2.4 O Ministério Pablico e a Politica Nacional de Residuos Solidos

Considerando que a PNRS estabelece o encadeamento de ac¢des direcionadas a um
objetivo comum, que em Gltima instancia é a protecdo do meio ambiente, e considerando que a
Constituicao Federal de 1988, em seu artigo n. 225, conferiu ao Ministério Publico a missdo de
assegurar o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes
e futuras geracOes, pode-se afirmar que decorre desse dispositivo a fungdo ministerial de zelar
pelo cumprimento do disposto na lei n. 12.305/2010 (RAMOS, 2021). Mais especificamente, é
possivel apontar algumas situacGes em que a acdo do Ministério Publico pode incidir para o
enfretamento a problematica de residuos sélidos.

Uma das medidas sugeridas pelo CNMP (2014) é a instauracdo de procedimentos em
municipios onde ainda sejam mantidos lixdes ou préaticas de descarte inadequado de residuos
solidos. No deslinde dos procedimentos, a instituicdo ministerial pode realizar visitas in loco,
elaborar pareceres técnicos através de seus Orgdos especializados, apurar informacdes
diretamente com moradores e catadores de reciclaveis, dentre outros, de modo que esse tipo de
diligéncia pode fornecer informacGes importantes sobre a situacdo local (AMARO, 2018).
Ademais, é possivel requerer inspecdes, pericias, laudos e pareceres de 6rgdos ambientais
competentes.

Sobre a possibilidade de emissdo de parecer técnico proprio, Amaro (2018) destaca que
na regido oeste paulista (Pontal do Paranapanema), onde se observou a atuacdo do MPSP em
relacdo a problematica de residuos solidos, o parecer emitido pelo 6rgdo ministerial ndo

convergia com os dados levantados por outros 6rgdos (como a CETESB), indicando que as
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notas referentes ao indice de Qualidade de Residuos (IQR)? atribuidas aos aterros ndo
correspondiam a realidade dos locais de disposicao final de residuos, apontando evidéncias
disso (como fotografias) no documento apresentado. Sobre essas divergéncias, os técnicos que
elaboraram o laudo do MPSP entenderam que “a planilha de avaliagao permite que o fiscal
pontue de forma subjetiva, sendo a maior parte dos casos decorrentes dela ndo permitir um meio
termo entre o adequado e o inadequado” (AMARO, 2018, p. 260), levando a reflexao acerca da
metodologia de avaliacdo utilizada.

Outra situacdo de possivel atuacdo ministerial seria a apuracdo da existéncia de
PMGIRS e, quando inexistente, deveria “buscar meios para fomentar o municipio a elaborar o
plano municipal como providéncia urgente e imediata” (RAMOS, 2021, p. 151). Caso ja exista
PMGIRS, cumpre verificar se atende ao conteddo minimo exigido pela PNRS e se os planos
foram publicizados, inclusive com a realizacao de audiéncias publicas (CNMP, 2014).

Sobre a coleta seletiva, deve apurar se 0 municipio executa a analise gravimétrica e
volumeétrica dos residuos gerados, se disponibiliza veiculo para a realizacdo da coleta, se ha
local adequado para a separacdo do material reciclavel, se desenvolve campanhas especificas,
além de verificar se os catadores trabalham em condicdes satisfatorias de seguranca e dignidade.
Para uma melhor efetividade da coleta seletiva em termos de adeséo, o Ministério Publico pode
requisitar que o municipio adote medidas que fomentem a separacdo dos residuos, como
vincular a renovacgdo e manutencdo de alvaras de empreendimentos industriais e comerciais a
realizacdo da separacdo de residuos (CNMP, 2014).

Mais um ponto a ser mencionado refere-se a pratica da compostagem de residuos
organicos. Assim, o 6rgdo ministerial deve observar se 0 municipio desenvolve a compostagem,
se héa local apropriado para isso e se ha incentivos para a sua execu¢do (RAMOS, 2021). Deve
verificar se foram estabelecidas metas gradativas para o atingimento de 100% do
reaproveitamento desses residuos (CNMP, 2014).

De igual maneira, verificar a existéncia e regularidade da logistica reversa, alem de
medidas fomentadoras, como campanhas e disponibilizacdo de pontos de entrega voluntaria
(PEV). Sobre isso, importa mencionar que a atuacdo ministerial ndo se limita ao ente publico,
mas também deve ser direcionada a entes privados e a sociedade civil, podendo firmar TACs,

termos de compromisso e articular acordos setoriais.

2 0 indice de Qualidade de Residuos (IQR) é calculado com base em critérios de pontuagio de classificagdo dos
locais de residuos solidos urbanos (CETESB, 2013). Disponivel em:<
https://cetesb.sp.gov.br/residuossolidos/publicacoes-e-relatorios/>. Acesso em 08 maio 2022
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Ressalta-se que o encerramento dos lix6es deve ocorrer de maneira concomitante a
inclusdo social e produtiva dos catadores de reciclaveis e assim deve ser exigido pelo Ministério
Publico. Assim, a atuacdo ministerial deve presar pela preservacdo e dignificacdo da atividade
do catador. Tendo isso em vista, cabe verificar se estdo organizados em associagdo ou
cooperativa, se estdo incluidos no Cadastro Unico do governo federal, se dispdem de EPIs e se
ha “atravessadores” (intermediadores no comércio de reciclagem) que explorem seu trabalho,
além de apurar eventual exploracdo de trabalho infantil (CNMP, 2014). Nesse sentido, o
Ministério Publico deve adotar medidas civeis e penais em caso de violacdo de direitos, a
exemplo da ocorréncia de exploragéo da forga de trabalho, assim como pode requisitar ao
municipio que auxilie a regularizacdo juridica de associa¢fes ou cooperativas (RAMOS, 2021).

Do mesmo modo, deve observar a existéncia de programas de educacdo ambiental
formal ou informal, voltados para os objetivos da PNRS. Além de exigir e acompanhar as
iniciativas municipais, o 6rgdo ministerial pode ele mesmo desenvolver projetos sociais com
vistas a contribuir para a aplicabilidade dessa politica publica — possibilidade que se sustenta
na resolutividade almejada pela instituicéo.

Considerando as func@es institucionais delineadas na Constituicdo Federal de 1988 e 0
novo paradigma de atuacdo que se tem tentado firmar desde entdo, e tendo em conta a
complexidade que envolve a problemética de residuos solidos, o escopo de atividades
ministeriais relacionadas a aplicabilidade da PNRS se apresenta bastante amplo, exigindo do
orgdo ministerial a fixacao de critérios para apurar as eventuais irregularidades, de modo que
cada situacdo possa ser conduzida de maneira individualizada (RAMOQOS, 2021).

Ademais, “como grande articulador social da ampliacdo do didlogo com os atores
sociais envolvidos na tematica da PNRS” (RAMOS, 2021, p. 156) o Ministério Publico, para
cumprir suas atribuicdes, deve realizar parcerias com érgdos publicos, entes privados e
sociedade civil (RAMOS, 2021). Pois, embora a instituicdo ministerial disponha de 6rgaos
técnicos especializados, seu alcance de atuacéo € bastante limitado, insuficiente ante a grande
demanda nesse campo.

Nesse viés, em dezembro de 2022 o CNMP publicou o guia “Gestdo de residuos:
estratégias de atuacdo interinstitucional”, com o objetivo de apoiar e fortalecer a atuagdo dos
membros, a partir da apresentacdo de exemplos praticos e casos bem sucedidos nessa area,
demonstrando caminhos e sugestdes para se alcancar uma maior resolutividade. Na figura 7,

estdo sintetizadas as premissas do guia elaborado:
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Figura 7 — Premissas para atuacdo do Ministério Publico na area de residuos sélidos

Articulacdo entre a PNRS, a
PNSB, as politicas de recursos

iicosde s, de meio | FOMeNo & sl sttegcae | Amalacio d esoue
ambiente, de uso e ocupagéo do
solo, de educacdo ambiental etc.
Adocdo da ordem prioritaria
obrigatoria (art. 9° da PNRS): Utilizac&o de instrumentos q ] o
ndo geracdo; reducéo; juridicos modernos para o sggir(galri)cdlumt?cgodgg éggéﬁgs
reutilizacéo; tratamento e encerramento dos "lixdes" P

disposicéo final adequada

Respeito as peculiaridades
regionais e autonomia dos
Ministérios Publicos

Fomento as parcerias e atuagdes
interinstitucionais, voltadas
para melhores resultados

Acompanhamento da
implantacéo de logistica reversa

Fonte: elaborada pela autora (2023), baseado em CNMP (2022).

Nota-se que o roteiro basico de atuacdo ministerial abrangeu o aspecto da integralidade
da PNRS, enfatizou a hierarquia de objetivos fundada na lei n. 12.305/2010 e incluiu a
perspectiva do perfil resolutivo para a fiscalizacdo das politicas publicas de gestdo e
gerenciamento de residuos sélidos. No documento, explicitou-se a imprescindibilidade de “uma
atuagdo proativa e firme do Ministério Publico no tema” (CNMP, 2022, p. 34), justificando-se
pela omissdo histérica dos administradores publicos em relagdo a PNRS, pelas dificuldades
técnicas, operacionais e financeiras inerentes ao setor; e pela grande relevancia do tema.

Observou-se que os principais pontos trazidos nesse manual vado ao encontro do que ja
vinha sendo tracado para a institui¢do, pois as tematicas sugeridas para a atuacdo ministerial
reforgcam o que ja havia sido proposto. Além disso, é enfatizada a necessidade de se fomentar a
articulacdo entre os diversos Ministerios Publicos (Federal, Estaduais, do Trabalho, de Contas)
e as parcerias com outros 6rgdos de fiscalizagdo, controle e planejamento, podendo firmar
acordos de cooperacdo técnica para compartilhar informagdes e capacitar os membros do
Ministério Publico.

O que se identifica como inovador é que esse novo material, alem de destacar as
principais mudancas legislativas, recomenda um roteiro de atuagdo, com as etapas a serem

seguidas pelos promotores de justica. Também s&o sistematizadas as atividades que podem ser
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desempenhadas pelo CNMP e pelos Centros de Apoio Operacional, racionalizando a atuagéo
ministerial nessa area. Ao final, sdo indicados modelos de portarias, formulérios e
manifestacGes como sugestdo aos membros para 0s seguintes temas:

I. Planos de residuos sélidos

ii. Coleta seletiva

Ii. Inclusdo socioprodutiva das cooperativas de catadores

iv. Regulacdo do saneamento basico: residuos solidos

V. Encerramento dos lixdes

Vi. Logistica reversa

vii.  Consorcio e regionalizacdo da gestdo de residuos sélidos

viii.  Funcdo social dos contratos de limpeza publica: uma proposta de atuacdo do

Ministério Publico.

Ressalta-se que esse guia foi produzido em meio a um contexto de mudancas recentes
na legislacdo relativa as tematicas de saneamento basico e de residuos sélidos, como ja
discutido no capitulo 1. Por isso, destaca-se sua importancia para contribuir para uma atuacéo
mais acertada do Ministério Publico brasileiro frente a nova legislacdo. Ademais, compreende-
se que esse material € um relevante instrumento, na medida em que traz exemplos de boas
praticas, recomenda um passo a passo para cada tema e fornece modelos de manifestacGes.

A fim de compreender como ocorre na pratica a atuacdo ministerial, foi feita uma
pesquisa nos websites dos Ministérios Publicos estaduais e foi possivel identificar algumas
iniciativas ja implementadas, dentre as quais destacam-se 0s projetos relacionados abaixo. Os
enderecos eletrénicos onde constam as informac6es relativas a cada uma dessas acdes estdo
indicados nas referéncias bibliogréficas ao final deste trabalho, por ndo se tratar de documentos
com autoria identificada.

a) Ministério Publico do Estado da Bahia (MPBA)
I. Programa Desafio do Lixo

Consistiu na elaboragdo de diagnostico da disposicéo final de residuos solidos em todo
o0 Estado da Bahia, no periodo de 2006 a 2009, em que se constatou um cenario bastante grave
ao encontrar uma grande quantidade de lixdes e aterros irregulares (similares a lixdes). A partir
desse resultado, os membros do Ministério Publico instauraram procedimentos inquéritos civis,
celebraram TACs, ingressaram com ACP e até com agdes criminais, a depender do caso. Essas
medidas, alcangaram-se alguns avangos pontuais, sendo que o principal entrave para a efetiva

pratica da destinacdo final ambientalmente adequada consistiu em dificuldades estruturais e
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orcamentarias dos municipios para implementar as agbes necessarias (MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DA BAHIA, 2007.)

ii. Programa Residuos: do lixdo a gestdo sustentavel

Iniciado em 2013, o objetivo do programa resume-se a formulacdo de politicas
municipais para o gerenciamento de residuos solidos, em ateng&o ao regramento da PNRS. Para
tanto, os membros do MPBA podem utilizar-se de instrumentos judiciais e extrajudiciais, em
consonancia com o Plano Geral de Atuacdo do MPBA, e mediante a articulagdo com 6rgaos
ambientais competentes para que as medidas adotadas sejam direcionadas localmente. Observa-
se nesse programa alguns elementos que remetem as orientacbes do CNMP e da CGMP quanto
a adocdo de uma postura mais resolutiva, como a articulagdo com 6rgédos técnicos e setor
publico e a utilizacdo de meios extrajudiciais (MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DA
BAHIA, s.d.).

Foi disponibilizado pelo Ministério Publico da Bahia um manual para orientar a atuagdo
dos promotores de justica da Bahia no que tange a esse programa, o qual se encontra disponivel
no endereco eletrénico: http://www.ceama.mpba.mp.br/biblioteca-virtual-
ceama/doc_view/3855-manual-de-apoio-do-programa-residuos-do-lixao-a-gestao-sustentavel-
2016.html.

b) Ministério Publico do Rio Grande do Sul (MPRS)

Prevé a atuacdo dos membros da instituicdo frente a implementacdo dos planos
municipais, devendo promover a integracdo do setor privado, sociedade e poder publico, a fim
de fiscalizar e fomentar a execucdo dos respectivos planos de gestdo integrada de residuos
sélidos, através dos instrumentos judiciais e extrajudiciais conhecidos (MINISTERIO
PUBLICO DO RIO GRANDE DO SUL, s.d.).

c) Ministério Publico do Parana (MPPR)

Desenvolveu o Plano Setorial dos Residuos Solidos Municipais, com o intuito de
acompanhar a execucao de acOes exigidas na PNRS no ambito dos PMGIRS. Nesse contexto,
desenvolveu-se a Operacéo Percola, voltada para a fiscalizagdo do manejo e disposicao final de
residuos solidos, mediante acéo articulada com a Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Sustentavel e Turismo (SEDEST) e o Instituto Agua e Terra (IAT), tendo como resultado a

realizacdo de 87 vistorias, instauracdo de 148 autos de infracdo ambiental e aplicagdo de multas.



82

A partir do diagnostico, os trés 6rgaos buscam pactuar com 0s gestores publicos a adogéo de
medidas para solucionar as irregularidades encontradas (MINISTERIO PUBLICO DO
PARANA, s.d.).

d) Ministério Publico do Estado de Sao Paulo (MPSP)

Especialmente sobre o MPSP, objeto de estudo desta pesquisa, ndo foi localizado
nenhum projeto especifico envolvendo residuos sélidos. Verificou-se que foram realizados
reunides e eventos nessa tematica. A exemplo disso, cita-se o seminario “O Ministério Publico
e a Gestao de Residuos Solidos e a Logistica Reversa” realizado em 20 de setembro de 2018,
com o intuito de debater solucbes e compartilhar experiéncias exitosas nessa area, contando
com a participacdo de membros do Ministério Publico de todo o pais, advogados, poder publico
e ambientalistas. O evento € da Associacdo Brasileira dos Membros do Ministério Publico de
Meio Ambiente e foi sediado pelo MPSP (MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO
PAULO, 2018).

Outro exemplo ¢ o “I Encontro Técnico” realizado pelo GAEMA Ntcleo-PCJ-
Piracicaba, em 7 de dezembro de 2022, que debateu as alteracdes estabelecidas pela lei n.
14.026/2020, com énfase na discussao de solugdes consorciadas e regionalizadas dos servigos
de saneamento, focando também na perspectiva integrada inerente a gestdo dos residuos sélidos
e na economia circular. O evento foi realizado em conjunto com o Comité de Integracdo de
Residuos Solidos da Secretaria de Estado de Infraestrutura e Meio Ambiente e com a Escola
Superior de Agricultura “Luiz de Queiroz” (USP); e reuniu representantes de 16 municipios, de
universidades, agéncias reguladoras, o presidente do Conselho de Desenvolvimento Econdmico
e Social, além da sociedade civil. Esse encontro buscou fomentar a cooperagdo entre governo
estadual e municipal e defender o emprego do planejamento estratégico para politicas publicas
mais eficazes (MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO, 2022.).

Ainda, recentemente, em 18 de janeiro de 2023, o MPSP aderiu ao Protocolo de
Intencdes CNMP/MPPE (CNMP, 2022). Esse documento foi celebrado inicialmente entre o
CNMP e o Ministério Publico de Pernambuco, com o objetivo de implementar estratégias e
mecanismos para tornar mais efetiva a atuacdo do Ministério Publico na area de residuos
solidos, tendo como base as premissas presentes no guia de atuagdo denominado “Gestdo de
residuos: estratégias de atuacao interinstitucional” (CNMP, 2022), ja abordado anteriormente.

Considerando as diretrizes para 0 modelo resolutivo, pode-se afirmar que esse tipo de

iniciativa condiz com a resolutividade almejada, no que concerne aos aspectos de criacdo e
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ampliacdo de espacos de didlogo com a participacdo de diversos atores sociais e politicos,
fomentando o debate e potencializando a construgdo coletiva de solugdes. Embora sejam
acontecimentos pontuais, hd que se considerar que denotam uma inclinacdo aos novos
parametros de atuacao.

Com base nas diretivas do CNMP ja discutidas anteriormente, considerando outros
estudos cientificos cuja temética dialoga com esta pesquisa e tendo como referéncia a PNRS,
como produto das reflexdes desenvolvidas neste estudo, apresenta-se uma matriz de correlagédo
entre os itens da PNRS, ou seja, seus principios, objetivos e instrumentos, as possibilidades de
atuacdo ministerial e os instrumentos que podem ser utilizados para contribuir para uma

implementacdo mais efetiva dessa politica (quadro 6).



Quadro 6 — Possibilidades de atuacdo do Ministério Publico para melhorias na implementacdo da PNRS (continua)

ITENS DA PNRS

POSSIBILIDADES DE ATUAGCAO DO MP

INSTRUMENTOS

PRINCIPIOS (art. 6°)

Prevencdo (quando o dano é incerto/
risco).
Precaucédo (quando o dano é certo).

Cobrar a adogdo de medidas para: regularizar as licencas de
operacao de aterros; impedir o descarte irregular de residuos;
regulamentar questdes especificas do manejo de residuos
solidos; criar programas de educacdo ambiental.

Visita de inspecdo; diagnostico; entrevistas; procedimentos
extrajudiciais (IC, TAC, PAA, recomendagdo; reunifes;
audiéncias publicas); instrumentos judiciais (ACP, acdo de
execucdo de cumprimento de sentenca).

Visdo sistémica.

Cooperacdo entre poder publico, setor
privado e sociedade civil.
Ecoeficiéncia.

Desenvolvimento sustentavel.

Respeito a diversidade local e regional.
Razoabilidade e proporcionalidade.

Fomentar a atuagdo integrada dos equipamentos publicos.
Criar grupos de trabalho e/ou grupos interinstitucionais e/ou
Promotorias de Justica regionais.

Visita de inspec¢do; diagndstico; procedimentos extrajudiciais
(IC, TAC, PAA, PAF, recomendacdo; reunifes; audiéncias
publicas).

Poluidor-pagador.
Protetor-recebedor.

Fomentar: a criagdo de incentivos a atividades benéficas ao
meio ambiente; a regulamentacéo e adogdo de medidas para
coibir atividades danosas.

Combater a criminalidade ambiental.

Procedimentos extrajudiciais (IC, TAC, PAA, recomendacio;
reunides; audiéncias publicas); instrumentos judiciais (ACP,
acdo de execugdo de cumprimento de sentenca, acdo penal).

Responsabilidade compartilhada pelo
ciclo de vida dos produtos.

Residuo reutilizavel e reciclavel com o
bem econdmico e de valor social.

Fomentar a atuacdo integrada e a articulagdo entre os setores
publico e privado e sociedade civil.

Fiscalizar o poder publico para que exerca seu poder de
policia.

Procedimentos extrajudiciais (IC, TAC, PAA, recomendacao;
reunides; audiéncias publicas).

Direito da sociedade a informagcéo e ao
controle social.

Exigir transparéncia e publicidade das informacdes.
Fiscalizar contratos.
Fomentar e promover o debate e a negociacéo.

Procedimentos extrajudiciais (IC, TAC, PAA, recomendacao;
reunides; audiéncias publicas); instrumentos judiciais (ACP,
acdo de execucdo de cumprimento de sentenca).

OBJETIVOS (art. 79

Protecdo da salde publica e da
gualidade ambiental.

Fomentar a atuacéo integrada dos equipamentos publicos.
Criar grupos de trabalho e/ou grupos interinstitucionais e/ou
Promotorias de Justica regionais.

Fiscalizar contratos.

Procedimentos extrajudiciais (IC, TAC, PAA, recomendacao;
reunides; audiéncias publicas); instrumentos judiciais (ACP,
acdo de execucdo de cumprimento de sentenca, agdo penal).

Gestdo integrada de RS.
Articulacdo entre poder publico e setor
empresarial.

Fomentar a atuacdo integrada e a articulacdo entre os setores
publico e privado e sociedade civil.

Fiscalizar a implementacéo do PMGIRS e a regulamentacdo
dos planos de gerenciamento de residuos sélidos.

Procedimentos extrajudiciais (IC, TAC, PAA, recomendacao;
reunides; audiéncias publicas).

8



Quadro 6 — Possibilidades de atuacdo do Ministério Publico para melhorias na implementacdo da PNRS (continuacéo)

ITENS DA PNRS

POSSIBILIDADES DE ATUAGCAO DO MP

INSTRUMENTOS

N&o geracdo, reducdo, reutilizagdo,
reciclagem, tratamento e disposicao
final adequada.

Integracéo dos catadores.

Fomentar: a criacdo de programas de educacdo ambiental; a
criacdo de cooperativas ou associagdes de catadores; medidas
para inclusdo socioprodutiva dos catadores;

Cobrar a adogdo de medidas para: regularizar as licencas de
operacdo de aterros; impedir o descarte irregular de residuos;
regulamentar questdes especificas do manejo de residuos
solidos;

Fiscalizar a implementacdo do PMGIRS.

Visita de inspecdo; diagnostico; entrevistas; procedimentos
extrajudiciais (IC, TAC, PAA, recomendacdo; reunides;
audiéncias publicas); instrumentos judiciais (ACP, acdo de
execugdo de cumprimento de sentenca, acéo penal).

Implementacéo da avaliacéo do ciclo de
vida do produto.

Gestdo ambiental e empresarial
visando a melhorias no processo
produtivo (recuperacéo e
aproveitamento energético).
Rotulagem ambiental e
sustentavel.

Capacitacdo técnica continuada.

consumo

Fomentar a atuacéo integrada e a articulacéo entre os setores
publico e privado e sociedade civil.

Fomentar e promover o debate e a realizacdo de capacitagdo
técnica.

Procedimentos extrajudiciais (PAA, recomendacdo; reunies;
audiéncias publicas).
Congressos e féruns de discussao.

Regularidade, continuidade,
funcionalidade e universalizacdo dos
servicos (sustentabilidade operacional
e financeira).

Fiscalizar contratos e a implementacdo do PMGIRS.
Fomentar a regulamentacgdo da sustentabilidade econémico-
financeira dos servicos de manejo de residuos sélidos.

Procedimentos extrajudiciais (PAA, recomendacdo; reunides;
audiéncias publicas).

Estimulo a padrfes sustentaveis de
producdo e consumo.

Tecnologias limpas.

Reducéo do volume e periculosidade.
Incentivo a reciclagem — inclusive por
meio de instrumentos econdmicos.

Prioridade nas aquisicdes e
contratagdes governamentais para:
a. Reciclados ou reciclaveis
b. Bens, servigos e obras com
consumo social e
ambientalmente saudéavel

Adotar estratégias no ambito interno da instituicdo para
aquisicdo de bens, servicos e obras ambientalmente
adequados; para segregacdo dos residuos gerados; reducdo da
geracao de residuos.

Criar projetos sociais.

Fomentar a¢Bes do poder publico para cumprir 0s objetivos
descritos.

Contratos, cartilhas, reunides, foruns de discussao e projetos.

Procedimentos extrajudiciais (PAA, recomendacdo; reunies;
audiéncias publicas).

G8



Quadro 6 — Possibilidades de atuacdo do Ministério Publico para melhorias na implementacdo da PNRS (concluséo)

ITENS DA PNRS

POSSIBILIDADES DE ATUAGAO DO MP

INSTRUMENTOS

INSTRUMENTOS (art. 8°)

Planos de residuos solidos.

Coleta seletiva, logistica reversa etc.
Educacdo Ambiental

Acordos setoriais.

Consdrcios.

Instrumentos da PNMA.

Termos de compromisso e TACs.
Monitoramento e fiscalizacao
ambiental, sanitaria e agropecuaria.
Cooperativas/associagdes de catadores.

Fiscalizar a implementacéo do PMGIRS e a regulamentacéo
sobre logistica reversa e planos de gerenciamento de residuos
solidos.

Fomentar a adocéo de solucfes consorciadas.

Fomentar a atuacdo integrada e a articulacéo entre os setores
publico e privado e sociedade civil.

Fiscalizar o poder puablico para que exerca seu poder de
policia.

Fiscalizar acordos e termos de compromisso.

Procedimentos extrajudiciais (IC, TAC, PAA, recomendagdo;
reunides; audiéncias publicas); instrumentos judiciais (ACP,
acdo de execugdo de cumprimento de sentenca, acdo penal).

Cooperacédo técnica e financeira entre
setor publico e privado.
Pesquisa cientifica e tecnoldgica.

Fomentar a atuacdo integrada e a articulacdo entre os setores
publico e privado e sociedade civil.
Fomentar e promover o debate e estudos cientificos.

Procedimentos extrajudiciais (PAA, recomendacdo; reunides;
audiéncias publicas).

Incentivos  fiscais, financeiros e

crediticios.

FNMA e FNDCT. Fiscalizar o cumprimento das exigéncias estabelecidas na | Procedimentos extrajudiciais (PAA, recomendacao).
SINIR. legislacdo, para que as informacBes sejam devidamente

SINISA. prestadas aos sistemas de informacdes sobre residuos sélidos

Cadastro nacional de operadores de
residuos perigosos.

Inventarios e sistema declaratério
anual.

e saneamento basico.

Conselhos de meio ambiente e no que
couber de saude.
Orgaos colegiados municipais.

Exigir transparéncia e publicidade das informac6es.
Fomentar e promover o debate, a negociacdo, a participacdo
da sociedade civil no processo decisorio e o exercicio do
controle social.

Procedimentos extrajudiciais (PAA, recomendacdo; reunies;
audiéncias publicas).

Fonte: elaborada pela autora (2023).
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Na primeira coluna tem-se os itens elencados na PNRS agrupados conforme sua
natureza: principios, objetivos ou instrumentos. Ainda, criaram-se subgrupos, adotando-se
como critério os tipos de iniciativa que o Ministério Publico poderia adotar. Assim, foram
alocados na mesma linha aqueles itens para os quais as intervencfes ministeriais seriam
similares.

A segunda coluna (possibilidades de atuac&o) foi construida a partir da perspectiva de
implantacédo da resolutividade na instituicdo ministerial. Considerou-se o movimento do CNMP
e do Ministério Pablico brasileiro em geral no sentido de criar e implementar uma postura
resolutiva e, a partir disso, sugeriram-se possiveis medidas que o 6rgdo ministerial poderia
tomar para a efetivacdo do principio, objetivo ou instrumentos discutidos na respectiva linha.

Por fim, na terceira coluna, foram elencados os instrumentos que poderiam ser
empregados pelo Ministério Publico para desenvolver as acGes sugeridas na segunda coluna,
com o objetivo de fomentar, auxiliar e fiscalizar o cumprimento do disposto na PNRS para cada
item discutido na matriz.

Esse quadro representa uma sintese do que foi discutido até esse estagio da pesquisa e
serviu como referencial para analisar como a Promotoria de Justica de Vargem Grande do Sul
atuou no setor de residuos sélidos (no capitulo 3). Ainda, importa como ferramenta de analise
para estudos vindouros e como proposicao para a pratica ministerial, pois revela muitos temas
e situacOes em que pode ocorrer a intervencdo do Ministério Publico. Entretanto, ndo esgota
todas as possibilidades.

Entende-se que sdo muitos os caminhos que o érgdo ministerial pode seguir com o
objetivo de fiscalizar e fomentar a implementacdo da PNRS. Pois, assim como o rol de
instrumentos de que dispde para atuar ndo € exaustivo e estd em constante renovacdo, as
oportunidades para atuar perante essa politica publica também podem se ampliar e/ou se
modificar. Espera-se que essa matriz contribua para o debate em torno da atuacéo resolutiva do
Ministério Publico e que favoreca a ado¢do de medidas mais efetivas para a implementacéo da
PNRS.
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3 A ATUACAO DA PROMOTORIA DE JUSTICA DE VARGEM GRANDE DO SUL
NA AREA DE RESIDUOS SOLIDOS

3.1 Organizacdo do MPSP na area de meio ambiente e de residuos solidos

No ambito do MPSP, diante da necessidade de atuacdo especializada para a defesa do
meio ambiente, em 2008, foi instituido o Grupo de Atuacdo Regionalizada de Defesa do Meio
Ambiente (GAEMA). A partir de entdo, foram estruturados grupos regionais, conforme a
disposicao das bacias e sub-bacias hidrograficas, para a articulacdo de uma atuacéo planejada e
integrada, com o intuito de identificar, prevenir e reprimir atividades geradoras de degradacéo
ambiental.

Esses grupos sdo voltados para temas regionais, tendo em vista o carater transcendental
das questBes ambientais, e privilegiam uma atuacdo coordenada e orientada conforme os
respectivos Planos Gerais de Atuacdo (PGA), devendo para tanto mobilizar as promotorias de
justica locais. Os grupos ndo devem suprimir nem substituir a atuacdo dos promotores de justica
naturais, mas sim atuar em temas de alcance regional, que envolvam maior complexidade, e
conforme as prioridades estabelecidas para aquele nucleo regional (LINS; PLASTINO, 2020).

Em um estudo sobre esses grupos especializados, Lins e Plastino (2020, p. 9)
identificaram nos PGA a preocupacgdo em “realizar atividades de fiscalizagdo, monitoramento
e diagnostico para preservacdo de recursos ambientais, bem como uma postura ativa para a
implantacdo de programas, politicas publicas e Planos Municipais”, indo ao encontro das
diretrizes de resolutividade ja discutidas no capitulo anterior.

Dentre as metas definidas, perceberam a indicacdo de medidas relacionadas ao ciclo de
politicas publicas, inclusive no tocante a avaliacao e criacdo de politicas relacionadas a PNRS,
como atividades voltadas para a coleta de residuos solidos. Indicaram ainda que a temética de
saneamento e coleta de residuos esteve presente nos PGA de todos os nucleos desde 2011 até
2019 (ano em que foi realizada a pesquisa) e que para o biénio 2018/2019 foi orientada a
priorizacdo de acOes de fiscalizacdo e implementacdo de politicas publicas nas areas de i.
Saneamento bésico (incluindo-se 0 manejo de residuos solidos); ii. Unidades de Conservacao;
e iii. Agrotdxicos (LINS; PLASTINO, 2020).

O municipio de Vargem Grande do Sul, estudado nesta pesquisa, estd inserido no
GAEMA Ndcleo Pardo juntamente com outros 28 municipios, por fazer parte da bacia do rio

Pardo. No levantamento realizado por Lins e Plastino (2020), constata-se que dentre todos os
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GAEMAs do MPSP, o Nucleo Pardo é o que possuia 0 maior numero de agdes civis em
andamento até o ano de 2019, conforme indicado no quadro 7 (destaque em negrito prdprio):

Quadro 7 — Registros de Procedimentos em andamento por nicleo de atuacéo

Ncleo Total Acéo IP NF PAA PPIC IC Soma
Civil extrajud.

I. V. Paraiba 450 231 0 3 65 3 148 219
Il. V. Ribeira 480 306 0 18 1 0 155 174
I1l. B. Santista 346 40 0 6 2 0 298 306
IV. Litoral N. 425 234 0 18 22 0 151 191
V. Pardo 994 839 0 5 12 0 138 155
VI. Pontal P. 357 144 0 9 21 0 183 213
VII. Médio P. 204 122 0 1 5 0 76 82
VIII. Cabeceiras 239 40 0 3 16 0 180 199
IX. Juqueri 8 8 0 0 0 0 0 0

X. Campinas 54 3 0 2 22 0 27 51
XI. Piracicaba 66 10 0 1 4 0 51 56

Fonte: adaptado de LINS; PLASTINO (2020, p. 12).

Como se observa nos resultados apontados no quadro 7, o Nucleo Pardo apresentou uma
grande discrepancia em relagdo aos demais grupos, ostentando um nimero bastante elevado de
acbes civis publicas: foram identificadas 839 acbes somente nesse grupo. Dados 0s
fundamentos da criacdo desses grupos especializados, esperava-se constatar a priorizacdo da
mobilizacdo dos instrumentos extrajudiciais. Entretanto, como se nota, dos 11 ndcleos, seis
recorreram majoritariamente a medidas judiciais (acdo civil), o que faz supor que néo estéo
utilizando tais instrumentos de forma apenas subsidiaria, conforme as diretrizes da institui¢do
(LINS; PLASTINO, 2020).

Ha limitacGes para se extrair conclusdes a partir desses dados, pois eles se referem
somente aos procedimentos em andamento no periodo da coleta de dados realizada por Lins e
Plastino (2020), ndo englobando a totalidade dos procedimentos que ja tramitaram nos
GAEMAs. Mas, sem duvida, instiga refletir o por que, na prética, a atuacdo dos GAEMAS esta
em desconformidade com as normativas de sua criacdo e com os PGAs. Seria um indicativo de
gue os membros ainda estdo arraigados ao perfil demandista? Ou indicaria que os acordos
firmados em instrumentos extrajudiciais ndo estariam sendo cumpridos, demandando entdo a
judicializacao das questdes? (LINS; PLASTINO, 2020).

Anualmente, séo fixados os respectivos planos de atuacdo desses grupos, nos quais séo
definidas as prioridades para cada regido. As atas relativas as reunides realizadas com o objetivo
de discutir as prioridades do grupo, bem como a resolugédo que dispbe sobre as metas gerais e
anuais, estdo disponibilizadas no portal da instituicdo, no endereco eletronico:

https://www.mpsp.mp.br/gaema.
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No referido site, foram publicadas todas as resolugdes do GAEMA, ou seja, desde 2009
até 2022. Ao consultar as atas de reunides, também disponiveis na plataforma, observou-se que
na maioria dos encontros houve participacdo dos membros do MPSP, de representantes da
CETESB, DAEE, Policia Militar e algumas autoridades dos municipios envolvidos — mas isso
ndo é uma regra. Todavia, ndo ha ata de reunido do GAEMA Ndcleo Pardo para os anos de
2009 a 2011, 2013, 2014 e 2017. Sublinha-se que, das atas consultadas, a presenca do Promotor
de Justica de Vargem Grande do Sul foi registrada somente no ano de 2021, o que permite
inferir que a participacéo do representante dessa promotoria na discussdo das metas ndo é uma
constante.

Também se investigou nesses documentos a mencao de temas relacionados aos residuos
solidos como metas ou prioridades do grupo. O quadro 8 representa os resultados encontrados

nas resolucgoes:

Quadro 8 — Metas e prioridades do GAEMA Nucleo Pardo (2009 a 2022)
Ano Resolucdo Metas
2009 | 565/2009 — PGJ | 1. Destinagdo dos residuos sélidos domésticos e industriais.
2010 | 624/2010 - PGJ
2011 | 682/2011 - PGJ
2012 | 725/2012 - PGJ
2013 | 758/2013 - PGJ
2014 | 811/2014 - PGJ
2015 | 893/2015 - PGJ
2016 | 958/2016 — PGJ

1. Coleta e destinacdo final de residuos sélidos.
2. Destinacéo dos residuos sélidos domésticos e industriais.

1. Servicos de saneamento bésico, no tocante a local e infraestrutura:
2017 | 1040/2017 — PGJ 1.3. Garantia de servicos de coleta, tratamento e destinacdo final adequada
dos residuos sélidos;

2018 | 1091/2018 — PGJ

1.Questbes referentes a politicas publicas ou relacionadas a atividade de grande
impacto ambiental de carater regional concernentes a Saneamento Ambiental, nas
seguintes vertentes:

1.1. Acompanhamento da elaboracdo, aprovacédo, revisdo e execucdo dos
planos municipais de saneamento basico;
2019 | 1158/2019 - PGJ 1.3. Adogao de medidas destinadas a aperfeicoar a gestdo dos residuos sélidos
domeésticos e industriais nos 29 municipios abrangidos pelo GAEMA-NUcleo
Pardo;

10. Atividades voltadas a implementagdo da Educacdo Ambiental, de natureza
formal e informal.
1.Questbes referentes a politicas publicas ou relacionadas a atividade de grande
impacto ambiental de carater regional concernentes a Saneamento Ambiental, nas
seguintes vertentes:

1.1. Acompanhamento da elaboracdo, aprovacdo, revisdo e execucdo dos
planos municipais de saneamento basico;
2021 | 1319/2021 - PGJ 1.3. Adocao de medidas destinadas a aperfeicoar a gestéo dos residuos solidos
domeésticos, de construgdo civil e industriais nos 29 municipios abrangidos pelo
GAEMA Ncleo Pardo;

2020 | 1220/2020 - PGJ

2022 | 1432/2022 - PGJ | 10. Atividades voltadas & implementacdo da Educacdo Ambiental, de natureza
formal e informal.
Fonte: elaborado pela autora (2023).
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Como se observa no quadro 8, a mencéo as questdes relacionadas a residuos solidos é
uma constante desde a criagdo do grupo. Também se nota que ocorre uma repeticdo de metas
por varios anos e, no caso do GAEMA Nucleo Pardo, as metas sdo bastante genéricas, nao
sendo definidos parametros quantitativos a serem atingidos, nem prazos ou ac¢les especificas a
serem adotadas.

Entretanto, € importante ressaltar que ndo se deve generalizar a atua¢do do MPSP com
base apenas nesse grupo especifico, mesmo porque, ao se consultar as resolucdes, notam-se
diferencas importantes entre as metas definidas por cada grupo regional. Assim, 0s comentarios
tecidos aqui aplicam-se somente a regido onde se situa 0 municipio de Vargem Grande do Sul.

Notou-se que nos dois primeiros anos (2009 e 2010), a Unica menc¢do relacionada a
residuos solidos consiste na meta 1, que se limita a questdo da destinacdo de residuos solidos
domeésticos e industriais. A partir de 2011 até o ano de 2015, ha mencdo na meta 1 (coleta e
destinacgdo final) e na meta 2 (destinacao dos residuos sélidos domésticos e industriais). Mais
adiante, de 2016 a 2018, ha menc¢do na meta 1.3, sobre a garantia de servicos de coleta,
tratamento e destinacdo final adequada de residuos sélidos. Somente a partir de 2019 as metas
para essa tematica sdo ampliadas e passam a contemplar o0 acompanhamento da elaboracéo,
aprovacao, revisdo e execucao dos PMSB (meta 1.1); porém nédo ha qualquer citagdo direta aos
PMGIRS. Também foi incluida a adocdo de medidas destinadas a aperfeicoar a gestdo dos
residuos domésticos e industriais (meta 1.3) e, a partir de 2020 foram incluidos os residuos de
construcdo civil (RCC).

A meta 10 (presente no periodo de 2019 a 2022), relativa a atividades voltadas para a
implementacdo da Educagdo Ambiental formal e informal, foi considerada no quadro, pois,
embora ndo se refira diretamente aos residuos solidos, pode ser relacionada a essa tematica.

Com base no exposto, infere-se que as prioridades definidas pelo grupo basicamente se
referem a coleta e destinag&o final dos residuos sélidos. Nao se constata um direcionamento no
sentido de priorizar hierarquicamente os objetivos de ndo geracdo, diminuicdo da geracéo,
reutilizagéo, reciclagem, tratamento regular e disposicao final adequada, conforme estabelecido
na lei n. 12.305/2010. Portanto, entende-se que as metas definidas estdo relacionadas somente
a esses dois ultimos objetivos da PNRS.

Em relacéo aos instrumentos para a efetivacdo da PNRS, é possivel relacionar apenas a
meta 10, relativa a atividades de Educacdo Ambiental. N&o se verifica a alusdo de agdes
relacionadas a logistica reversa, a coleta seletiva, aos consorcios intermunicipais, nem aos
PMGIRS dentre as prioridades do GAEMA Ndcleo Pardo.
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Ao se realizar a leitura das atas de reunides, nota-se a citacdo de temas diversos na area
ambiental, como queimadas, parcelamento irregular de solo, abastecimento de agua, tratamento
de esgoto, uso de agrotoxicos, residuos sélidos, dentre outros. Especificamente sobre residuos
solidos, ndo ha mencéo direta em todos 0s anos, mas apenas em alguns.

Em 2016 constou na ata que se discutiu a garantia de servicos de coleta, tratamento e
destinacdo final adequada; em 2019 a destinagdo final, pontuando-se que todos os 29
municipios destinam seus residuos a aterros licenciados; e a partir de 2020 o problema de
residuos da construcéo civil (RCC) foi citado recorrentemente, razao pela qual foi incluido nas
metas do grupo, conforme indicado no quadro 7.

Excepcionalmente no ano de 2012, o documento disponibilizado se refere a uma
audiéncia publica e ndo a uma reunido. Nessa audiéncia foi discutido o problema de despejo
irregular de residuos sélidos e 0 monitoramento de eventual contaminacéo de dguas decorrente
dos antigos lixBes. Ressalta-se que as audiéncias publicas tém grande potencial de ampliacdo
do debate, fomento da participagdo social e construgdo de consensos.

Em 2012 foi criado também um Grupo de Trabalho de Politicas de Recursos Hidricos,
Saneamento e Residuos Sdélidos. Destaca-se que de inicio o grupo teve como foco a andlise da
implementacdo da PNRS, em razdo da agitacdo do tema naquele periodo, logo apés a
promulgacéo da lei n. 12.305/2010. Conforme expresso no documento, houve articulagdo com
universidades e drgdos da Secretaria Estadual do Meio Ambiente, Associa¢do Paulista dos
Municipios (APM) e Centro de Estudos e Pesquisa de Administracdo Municipal (CEPAM) para
discutir as tematicas de atribuicdo do grupo. Também se adotou a estratégia de trabalhar
conjuntamente com a APM, mediante a realizacdo de reunides regionais com oS
administradores dos municipios, a fim de discutir a implementacdo da PNRS. Sobre isso, consta

no relatério que:

As reunides com prefeitos municipais se revelaram de grande valia, pois abriram um
canal de interlocucdo entre estes e 0 Ministério Publico, que aparece ndo s6 como
fiscalizador da implementacéo da PNRS, mas também como orientador e fomentador
da tomada de decises. (MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO,
2012,s.n.)

Assim, vislumbra-se que a perspectiva do 6rgdo ministerial como agente politico ja
vinha sendo adotada naquele periodo pelo grupo, com a compreensdo de que 0s promotores de
justica potencialmente poderiam fomentar e orientar as a¢Oes para a implementacdo da PNRS.
Embora expresso na ata de reunido do grupo, ndo € possivel avaliar se na préatica esse intento

foi concretizado.
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Sobre a questdo de residuos sélidos, o grupo deliberou que os procedimentos relativos
a logistica reversa ficariam concentrados na capital e no GAEMA Nucleo Piracicaba. Também
foi criado um férum virtual de discussao e foram disponibilizados materiais e documentos para
instrumentalizar a atuacdo dos membros — todavia, esse acervo nao é de livre acesso e, em razéao
disso, ndo foi possivel analisar esse material (MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO
PAULO, 2012).

Ja em 2017 foi criado o Ndcleo de Incentivo em Praticas Autocompositivas (NUIPA),
com o objetivo de fomentar o desenvolvimento de atividades destinadas a solugédo consensual
de conflitos, sejam eles individuais ou coletivos, civeis ou criminais, bem como estimular a
pratica da justica restaurativa, quando essa se apresentar como possivel e adequada. Dentro
dessa estrutura, existem diversos nucleos especializados, dentre os quais destacamos 0 NUIPA
Difusos, relacionado as praticas autocompositivas relativas aos interesses difusos e coletivos,
campo em que se insere a area de meio ambiente.

Nessa direcdo, em julho de 2021, foi instituida especificamente a Camara de
Autocomposicdo de Meio Ambiente, para receber as demandas das promotorias, procuradorias
ou grupos especiais e direcionar o tratamento dos conflitos e problemas ambientais para que
sejam solucionados no &mbito da autocomposicéo. Para tratar dessas questdes, serdo elaborados
planos e cronogramas de atuagdo, com o devido acompanhamento do cumprimento das agdes
recomendadas para viabilizar a efetivacdo do direito obstado.

Tais iniciativas, decorrentes das orientacbes normativas para uma atuacdo efetiva e
resolutiva, parecem sinalizar uma ampliacdo dos instrumentos de construcdo de solucdes
consensuais e de uma estruturacdo institucional para o tratamento adequado as demandas da
sociedade. Entende-se que pretendem induzir a pratica dos membros do Ministério Publico para

gue sua atuacao esteja voltada para a promocao da transformacao social.

3.2 Conhecendo a Promotoria de Justica de Vargem Grande do Sul

A Promotoria de Justica de Vargem Grande do Sul é uma unidade administrativa
cumulativa, isto €, com abrangéncia nas mais diversas areas de atua¢do do Ministério Publico.
Assim, possui competéncia para atuar tanto nas esferas criminal, civel, direitos humanos
(pessoa idosa, pessoa com deficiéncia, inclusdo social, saide publica), infancia e juventude,
educacdo, fundacdes, meio ambiente, habitacdo e urbanismo e patriménio publico.

Trata-se de uma unidade de entrancia inicial, que conta atualmente com dois cargos de

promotor de justica, sendo a 22 Promotoria de Justica aquela com atribui¢do na &rea de meio
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ambiente. Como se observa abaixo, conforme definido no ato normativo n. 108/2013 da

Procuradoria Geral de Justica do MPSP, o0 2° promotor de justica acumula diversas atribuigdes:

I1. 22 PROMOTOR DE JUSTICA:

a) Feitos civeis e criminais judiciais da 1% Vara, inclusive suas audiéncias;

b) Feitos de competéncia do Tribunal do Jdri, desde o inquérito policial até final
decisdo transitada em julgado (inclusive atuacdo em Plenarios);

c) Execucgdes Criminais;

d) Corregedoria dos Presidios e da Policia Judiciaria;

e) Habitagdo e Urbanismo, inclusive as agdes civis publicas distribuidas e os feitos
criminais respectivos;

f) Meio Ambiente, inclusive as acles civis publicas distribuidas e os feitos
criminais respectivos;

g) Direitos Humanos, com abrangéncia na defesa do Idoso, da Pessoa com Deficiéncia
e Salde Publica, inclusive as a¢des civis publicas e os feitos criminais respectivos;

h) Fundagdes, inclusive as acdes civis publicas distribuidas e os feitos criminais
respectivos;

i) Atendimento ao publico.

(PROCURADORIA GERAL DE JUSTICA, 2013, s.n.)

Cumpre esclarecer que o 2° cargo de Promotor de Justica foi criado somente no ano de
2013 (Resolucdo n. 782/2013 — PGJ), ou seja, até entdo, todas as atribuicdes eram exercidas por
um Unico membro do Ministério Publico. E valido esclarecer também que, por se tratar de uma
unidade de entrancia inicial, é bastante frequente a ocorréncia de vacancia no cargo. I1sso porque
0s membros quando iniciam sua carreira na instituicdo atuam como promotores substitutos,
podendo depois ser promovidos para promotores titulares de entrancia inicial (como €é o caso
de Vargem Grande do Sul) e posteriormente para entrancias intermediaria e final.

Assim, de maneira geral, os titulares que passaram pelo 2° cargo nessa comarca
permaneceram por cerca de dois anos, até conseguirem uma nova promocao na carreira (foram
trés titulares desde a criacdo do cargo). Quando isso ocorre, 0 cargo fica vago até que seja
novamente ocupado por outro titular — e existe uma certa morosidade nesse processo, podendo
levar até mais de dois anos. Durante esse periodo de vacancia, outros promotores de justica sdo
designados provisoriamente, a cada més, para o exercicio das funcdes, podendo ser promotores
substitutos ou titulares de outras unidades acumulando dois ou mais cargos.

Sugere-se que essa dinamica pode interferir no andamento dos trabalhos, haja vista a
grande complexidade de algumas demandas, como € o caso da problematica de residuos solidos.
Pois, se a cada més um membro diferente é designado para atuar na area; ou ainda se um
promotor de justica acumula cargos e fungdes com uma carga excessiva de trabalho, questiona-
se se ha tempo habil para tomar conhecimento do problema e conduzir as demandas, bem como
para articular solugdes negociadas, conforme almeja a instituicdo. Esse tipo de situacao

exemplifica as fragilidades estruturais da esfera institucional ja discutidas no capitulo 2.
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3.3 Vargem Grande do Sul e a problemaética dos residuos sélidos

Nesta secdo pretende-se apresentar brevemente o perfil do municipio estudado e
contextualizar a situacdo dos residuos sélidos nessa localidade, para uma melhor insercdo da
discussdo central dessa pesquisa. Nesse momento, a intensdo ndo é analisar o PMSB ou
PMGIRS, mas apenas mostrar um panorama geral da problematica dos residuos sélidos em
Vargem Grande do Sul, para fornecer mais elementos para subsidiar a reflexdo acerca da
atuacdo do Ministério Pablico nesse setor.

O municipio de Vargem Grande do Sul esta localizado na regido nordeste do estado de
S&o Paulo (figura 8), abrangido pela bacia do rio Pardo, com uma area territorial de 267.178
km? e populacdo estimada em 43.368 pessoas. Esta inserido na Regido Administrativa de
Campinas e Regido de Governo de Sdo Jodo da Boa Vista; e faz divisa com 0s municipios de
S40 Jodo da Boa Vista, Aguas da Prata, Aguai, S30 Sebastido da Grama, Itobi, Casa Branca e
S&o Roque da Fartura. O indice de desenvolvimento humano municipal (IDHM) é de 0,737 e 0
PIB per capita é de 29.291,66 (IBGE, 2021).

Figura 8 — Localizagdo geografica de Vargem Grande do Sul

»
” 4

Fonte: IBGE (2021).

Tendo como referéncia o ano de 2010, em relacdo ao saneamento basico, apurou-se que
Vargem Grande do Sul possui 94,8% de domicilios com esgotamento sanitario adequado, o que
o classifica como 160° dentre os 645 municipios do estado (IBGE, 2021). O municipio dispde
de PMSB desde 2015, o qual abrange os servicos de esgotamento sanitario, abastecimento de
agua, drenagem de aguas pluviais urbanas, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos. O
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PMSB, como exposto na figura 9, foi elaborado por empresa terceirizada, tratando-se de um
plano integrado regional para a Unidade de Gerenciamento de Recursos Hidricos Mogi Guagu
—UGRHI 9.

Figura 9 — PMSB de Vargem Grande do Sul

2014: elaboragdo do PMSB - através
do Consércio Engecorps Maubertec

| 4
p
2015: instituicdo do PMSB pela lei n.
3.972/2015
f
2020: revisdo do PMSB - atraveés da I
empresa terceirizada Amplar
Engenharia e Gestdo Ambiental ‘
p

2021: aprovacdo do PMSB revisado

pela lei n. 4.601/2021

Fonte: elaborado pela autora (2023).

No setor de residuos solidos, o PMSB estabeleceu como objetivo principal a
universalizacdo dos servigcos de limpeza urbana, coleta e disposicdo adequada de residuos
solidos domiciliares (RSD). O plano ponderou que parte dos critérios de qualidade ndo puderam
ser aplicados ao municipio, em razdo da inexisténcia de informacdes disponiveis sobre essa
questdo. Observou-se uma limitacdo quanto a disponibilidade de dados sobre residuos sélidos
nessa localidade e recorreu-se a confeccdo de projecoes de geracdo de residuos com base na
populacdo estimada, ja que ndo havia parametros sobre a geracdo real no ano de referéncia,
2012 (VARGEM GRANDE DO SUL, 2014). Com isso, ja se notam algumas fragilidades
presentes no PMSB do municipio.

Para a destinacdo final adequada dos rejeitos (resultantes dos RSD), em um primeiro
momento, isso seria feito mediante seu envio a outra unidade, uma vez que 0 municipio ndo
dispunha de unidade adequada para tal. Sobre essa situacdo é importante frisar que Vargem
Grande do Sul teve durante anos um destaque muito negativo em ambito estadual, por nao
realizar a disposicdo final adequada. Nos anos 2000, ficou conhecida por possuir o pior “lixao”

do estado de Sdo Paulo, em razdo das inumeras irregularidades encontradas; e esse fato foi

noticiado em diversos veiculos de comunicagdo, inclusive de abrangéncia nacional.
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O jornal “Folha de Sao Paulo”, por exemplo, noticiou em 03 de novembro de 2010:
“Catador encara risco no pior lixdo paulista”. A reportagem denunciou que catadores
trabalhavam no local sem luvas ou qualquer equipamento de seguranca, em meio a todo tipo de
material, inclusive residuos de salde, e ainda na presenca de animais (como cées e urubus).
Relatou que o municipio obteve a pior nota IQR da CETESB em todo o estado, tendo atingido
a pontuacdo de 1,8. Para se ter uma dimensdo comparativa, para que a condi¢do operacional
seja considerada controlada a nota minima deveria ser de 6,1 e, para ser adequada a nota deveria
ser ao menos 8,1.

Esse “lixdo” operou no periodo de 1970 até 2014 (SINIR, 2021) e situava-Se em uma
area proxima a uma nascente de agua e a uma mata nativa. No local, o material hospitalar era
incendiado e a fumaca era inalada pelos trabalhadores que 14 se encontravam. Também ja havia
sido constatada a presenca de criancas trabalhando no local. A reportagem resumiu a situacédo
como um cenario desolador (SIMIONATO, 2010).

Em 2012 a Justica liberou uma outra &rea para a instalacdo de um novo aterro (a acao
judicial movida pelo Ministério Publico referente a essa questdo sera discutida na proxima
secdo). A partir de 2014, o aterro sanitario passou entdo a operar. Enfatiza-se que foi nesse
contexto que o PMSB foi elaborado para esse municipio.

As principais intervengdes previstas no PMSB estdo sintetizadas no quadro 9 e, como
se pode constatar posteriormente no PMGIRS, a maioria dessas a¢es ndo foi efetivamente
implementada. Nesse quadro, foram consideradas as acdes de curto prazo (de 2015 e 2018),
para poder se avaliar, com base no PMGIRS, quais delas foram executadas e quais reapareceram

como objetivo no novo plano.

Quadro 9 — Intervencdes no sistema de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos conforme PMSB

ACOES PRAZO
Implantagdo da central de triagem com capacidade minima de 2,75 t/dia 2015/2018
Implantagdo de usina de compostagem com capacidade minima de 6,42 t/dia 2015/2018
Aterro de rejeitos (RSD) — manutencéo do local e dos equipamentos 2015/2034
Implantacdo de um aterro de inertes (RCC) com capacidade minima de 197.599 t. 2015/2018

Fonte: elaborado pela autora (2023), baseado em VARGEM GRANDE DO SUL (2014).

As limitagbes quanto a escassez de dados sobre residuos so6lidos no municipio ja
apontadas no PMSB voltaram a ser mencionadas no PMGIRS, elaborado oito anos depois.
Assim, conjectura-se que, apesar do PMSB ter abrangéncia na area de residuos sélidos, ndo
houve grandes avangos no setor, ja que se observa uma repeticdo dos problemas e das metas

definidas.
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Em marco de 2022, o PMGIRS foi elaborado pela mesma empresa responsavel pela
revisdo do PMSB em 2021. Definiu-se como objetivo geral a universaliza¢cdo do acesso aos
servigos de manejo de residuos sélidos e foram elencados 29 objetivos especificos.

Do diagnostico apresentado no plano extraiu-se que a coleta seletiva é realizada por uma
cooperativa (Cata Vida), que se queixa da falta de fornecimento de EPI e de combustivel para
abastecer o caminhdo de coleta. Essa coleta ndo abrange a &rea rural. Também constou que 0s
RSS, antes dispostos no aterro sem observancia a qualquer norma técnica, passaram a ser
recolhidos e destinados por uma empresa contratada.

Foi exposto que a prefeitura de Vargem Grande do Sul ndo possui controle interno da
gestdo e gerenciamento de seus residuos e que “os diferentes setores da organizagéo
institucional que compartilhnam a gestdo de residuos apresentam caréncias no monitoramento,
no controle e no planejamento dos residuos, no que diz respeito a fiscalizacdo, orientacdo e
regulamentacao” (VARGEM GRANDE DO SUL, 2022, p. 87).

Diversos problemas foram indicados no referido diagnostico. Um deles refere-se a
auséncia de estudos de gravimetria dos residuos. Além disso, o municipio ndo disp&e de local
adequado para destinacéo e tratamento dos RCC. Outra situacdo inadequada se relacionada aos
residuos de poda, que atualmente sdo destinados para uma Area de Transbordo dos Residuos
Verdes, ainda ndo licenciada. Em relacdo a logistica reversa, o plano apontou que existe para
pneumaticos, contudo nao ha ecopontos para coleta e tampouco ha controle de dados sobre isso.
N&o ha pratica de compostagem, nem de recuperacdo energética no municipio (SINIR, 2021).
Ainda, foram identificados diversos pontos de descarte irregular.

No tocante a questdo da sustentabilidade econdémico-financeira do sistema de manejo
de residuos solidos, esclarece-se que Vargem Grande do Sul ndo possuia taxa ou tarifa de
cobranca por esses servicos. A lei municipal que criou uma taxa para isso foi publicada em 17
de dezembro de 2021 (lei n. 4.610/2021) e o PMGIRS estabeleceu como uma das a¢des a serem
adotadas pela prefeitura a implementacéo dessa taxa.

O plano prescreveu para 0 municipio uma serie de acfes (quantificaveis ou ndo) em
consonancia com as diretrizes definidas na PNRS, abrangendo o respeito a hierarquia de
prioridades definidos na lei e propondo medidas como: ampliar a abrangéncia da coleta regular
e da coleta seletiva para 100% da populagéo; criar pontos de entrega voluntaria de materiais
reciclaveis e/ou que devam ser submetidos a logistica reversa; implantar a analise gravimeétrica
dos residuos; implantar sistema de compostagem; ampliar a varricdo e servigos de capina e

rogagem; reduzir a quantidade de residuos reciclaveis e compostaveis enviada para o aterro;
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instituir programas de educagdo ambiental; elaborar plano para os RCC; criar legislagdo para
regulamentar a logistica reversa, a educacdo ambiental; dentre outras.

Foi possivel extrair dos planos (PMSB e PMGIRS) que a municipalidade enfrenta ha
muitos anos diversos problemas no manejo de seus residuos e que apresenta fragilidades para
0 saneamento dessa situacdo. Ainda, verificou-se que as praticas ambientalmente inadequadas
s80 recorrentes, mesmo no &mbito do aterro sanitario licenciado, e que a conduta omissiva do

poder publico municipal persistiu em diversos momentos.

3.4 Procedimentos da Promotoria de Justi¢ca de Vargem Grande do Sul

Conforme levantamento realizado no portal do MPSP e do Tribunal de Justica de Sao
Paulo (TJSP), foram localizados os seguintes procedimentos correlacionados a tematica de
residuos solidos no municipio estudado: (i) inquérito civil n. 14.0468.0000001/2002; (ii) acéo
civil publica n. 0001992-07.2005.8.26.0653; e (iii) inquérito civil n. 14.0468.0000259/2019.

Tendo em vista o questionamento central deste estudo, consistente em caracterizar a
atuacdo da Promotoria de Justica de Vargem Grande do Sul em relacdo a problematica de
residuos soélidos, a seguir serdo apresentadas consideracbes sobre cada um desses
procedimentos, buscando-se identificar atributos que permitam aproximar a atuagao ministerial

dos modelos demandista e resolutivo.

3.4.1 Inquérito Civil (IC) n. 14.0468.0000001/2002

Esse procedimento investigatério, instaurado em 07 de janeiro de 2002, teve inicio com
o recebimento de um laudo elaborado pelo Instituto de Criminalistica, da Secretaria de
Seguranca Publica do Estado de Sao Paulo, acerca do local onde se situava o “lixao” municipal
de Vargem Grande do Sul (Fazenda Bela Vista). A pericia realizada em junho de 2000

identificou inimeras irregularidades, conforme demonstrado na figura 10.
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Figura 10 — Irregularidades encontradas no lixao de Vargem Grande do Sul

Presenca de um corrego a uma distancia de 50

Residuos depositados sem nenhuma técnica, a céu
metros do local.

aberto, formando patamares, parcialmente
compactados e enterrados, sendo também

submetidos a processo de queima. Ocorréncia de continua e progressiva remocéo da
vegetacao arborea para disposicdo dos residuos.

Grande quantidade de chorume, causando a | Area de protegdo permanente (APP).
contaminacdo do solo e da agua.

Irregularidades
apontadas no laudo

pericial n. 2.491/2001

Materiais encontrados: pilhas;
- embalagens de liquidos diversos, inclusive de | Local sem vedacao e sem controle de acesso.

Oleos lubrificantes; Presenca de catadores sem equipamentos de
- residuos de varrigdo, poda e limpeza urbana; protecéo.

- residuos s6lidos domiciliares; Presenca de diversos animais.
- residuos de servico de salde.

Fonte: elaborada pela autora (2023), baseado em SAO PAULO (2005).

De maneira resumida, pode-se mencionar que o laudo concluiu que:

i. O local periciado tratava-se de area de preservacdo permanente (APP);

ii. A disposicdo final dos residuos estava em desacordo com as normas, oferecendo

riscos a saude e ao meio ambiente, podendo causar danos ambientais irreversiveis;

iii. Era necessario adotar medidas imediatas em relacdo a presenca de pessoas no local;

iv. Era preocupante a poluicdo e a contaminacgao dos recursos hidricos; e

v. A presenca dos residuos alterou o ecossistema.

A partir dessas informagfes, 0 MPSP instaurou esse IC, com o intuito de investigar a
ocorréncia de disposicao irregular de residuos sélidos em &rea rural, que eram espalhados pelo
solo “a céu aberto”, sem uso de nenhuma técnica preventiva de conservacdo do meio ambiente,
ocasionando a contaminagdo de um corrego nas proximidades, inclusive contaminando o solo
e aguas subterraneas. Além disso, ndo tinha nenhum controle de acesso e, por isso, havia a
presenca de pessoas diariamente no local. A portaria de instauracéo justificou a intervencéo
ministerial indicando que esses fatos diziam respeito a interesse difuso e relacionado ao meio
ambiente, cuja acdo protetiva recai sobre o Ministério Publico.

Resumidamente, constatou-se que a Promotoria de Justica requisitou da autoridade
municipal informacdes sobre as medidas adotadas em relacéo ao problema e no decorrer do IC
apurou que a municipalidade havia firmado um TAC com a Cetesb em 1998, cujas obrigacGes

n&o haviam sido cumpridas. Entdo, iniciaram-se tratativas entre a prefeitura e o 6rgdo ambiental
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para aditar o TAC, objetivando a recuperacdo da &rea degradada e a disponibilizacdo de novo
local para implantacdo de um aterro sanitério regular.

O Ministério Publico passou a cobrar a remessa do novo TAC, para analise dos termos
acordados, e ap6s a pactuacdo do acordo passou a fiscalizar o cumprimento das obrigacGes
estabelecidas. Esse aditamento foi firmado somente em janeiro de 2004 (dois anos ap6s a
instauracdo do IC).

O municipio, desde o principio, alegava nao ter condi¢des financeiras para sanar as
irregularidades e buscava financiamento junto ao FEHIDRO para viabilizar a adocao das
medidas necessarias, com a apresentagdo do “Projeto do sistema de aterro sanitirio e
desativagdo/recuperagdo do lixao existente”.

A Promotoria de Justica também requisitou a Cetesb que indicasse quais medidas
deveriam ser adotadas para a recuperacdo da area onde ocorria o despejo irregular de residuos
solidos. No deslinde do IC, tanto a Cetesb quanto a prefeitura foram oficiadas diversas vezes,
para informar e comprovar as agdes que estavam sendo tomadas.

Apds a assinatura do TAC entre a Cetesb e a municipalidade, o 6rgdo ministerial passou
a atuar na fiscalizacdo do acordo, requerendo informac@es sobre o seu efetivo cumprimento
conforme o cronograma estabelecido. Entdo, em abril de 2005 a Cetesb noticiou que havia
realizado inspe¢dao no “lixdo” no dia 09 de novembro de 2004, ocasido em que constatou
(mediante avaliacdo IQR) que as condicGes de disposicao final de residuos sélidos continuavam
inadequadas, demonstrando que 0 municipio ndo estava cumprindo as clausulas do acordo.

Diante dessas informacdes, o Ministério Publico ajuizou uma acao civil publica, mas
1sso somente no dia 1 de julho de 2005. Assim, a problematica do “lixdo” passou a ser discutida

no &mbito do Poder Judiciario, para entdo se buscar uma solucdo judicialmente imposta.

3.4.2 Acado civil pablica (ACP) n. 0001992-07.2005.8.26.0653

Na peca inicial da ACP, o Ministério Publico pontuou as irregularidades na disposi¢éo
final de residuos solidos realizada pelo municipio de Vargem Grande do Sul, na area conhecida
como Fazenda Bela Vista, onde operava o “lixdo”. Destacou a possibilidade de ocorréncia
danos ambientais irreversiveis e frisou que a prefeitura estava descumprindo o TAC firmado
com a Cetesb. Ainda, enfatizou a responsabilidade do municipio de cessar com a atividade
irregular e danosa, bem como recuperar e/ou indenizar os danos ja causados. Diante disso, pediu

a condenacao do municipio a obrigacdo de fazer as seguintes agdes (figura 11):



Figura 11 — Medidas requeridas pelo Ministério Publico na ACP n. 1992-07.2005.8.26.0653
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1. Restaurar integralmente as condicdes
primitivas do solo, corpos d’agua, tanto
superficiais quanto  subterrdneos, quando

afetados, e da vegetacdo em toda area do lixdo, na
forma e prazos a serem definidos em pericia a ser
realizada durante a instrucdo processual;

4. Impedir a presenca de pessoas no local,
notadamente as criangas e os catadores, a fim de
evitar que sejam expostas a doencas;

2. Realizar estudo hidrogeoldgico, monitorando e
delimitando a extensdo da area contaminada, bem
como mantendo mecanismos de controle durante
0s periodos necessarios & plena descontaminagéo
e recuperacdo do solo e lencol subterraneo;

5. Indenizar, em montante a ser quantificado por
pericia, os danos irreversiveis causados ao solo,
aos recursos hidricos e demais corpos d’agua
superficiais e subterraneos, a ser recolhido ao
Fundo Especial de Reparagdo dos Interesses
Difusos Lesados, criado pela lei estadual n.
6.536/1989;

3. Dar a solugdo adequada, conforme apontado
em pericia a ser realizada, para a eliminagdo e
proliferacdo de odores, bem como promovendo a
extingcdo dos insetos e vetores transmissores de
doencas;

6. Abster-se de depositar lixo ou qualquer residuo
na area aqui questionada, ou em quaisquer outras,
em desacordo com a legislacdo vigente e sem
licenca dos 6rgdos ambientais competentes.

Fonte: elaborada pela autora (2023), baseada em SAO PAULO (2005).

Liminarmente, requisitou que a municipalidade adotasse no prazo maximo de trés

meses as seguintes acdes, sob pena de multa diaria:

1. Delimitar e cercar a area do depdsito de lixo, controlar a entrada de residuos e
impedir o0 acesso de catadores no local;
2. Concentrar as descargas de lixo numa Unica frente de trabalho, procedendo a
sua cobertura diria com terra;
3. Adequar a estrada de acesso ao deposito de lixo, de modo a permitir o livre

transito dos caminhd@es coletores de residuos em quaisquer condi¢des climaticas;

4. Adotar rotinas e procedimentos operacionais que garantam o uso racional da
area e vida atil do empreendimento, suficientes a implantagdo de solucdo definitiva
para destinacéo final dos residuos sélidos gerados no municipio;

5. Adequar as declividades superficiais da area, de modo a ndo serem formados
pontos de acimulo de aguas pluviais, nem caminhos preferenciais que poderiam
causar erosoes;

6. Implantar, se necessério, sistema de drenagem e tratamento de liquidos
percolados;
7. Implantar sistema de drenagem de &guas pluviais em toda area de influéncia

do sistema de destinagdo final de residuos e em todas as suas estruturas, de forma a
garantir estabilizacdo da obra e o ndo surgimento de erosdes;

8. Elaborar plano de revegetacdo do entorno, da &rea do empreendimento, de
forma a promover o isolamento visual do sistema e a reposicdo vegetal da area com
espécies nativas, a ser implantado apds o encerramento da vida Util do sistema;

9. Prever o uso futuro da area com proposicdo de legislacdo especifica com
restri¢ces ao uso e ocupacdo do solo; e

10. Adotar solucgdo definitiva para a destinacdo final de residuos de servigos de
saude gerados no municipio de Vargem Grande do Sul.

(SAO PAULO, 2005, p. 5)
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Em marco de 2006 foi realizada uma audiéncia de tentativa de conciliagcdo entre as
partes, a qual resultou infrutifera. Apds, a autoridade judiciéria indeferiu o pedido liminar do
Ministério Publico, por entender que isso oneraria os cofres pablicos, em um contexto de
dificuldades financeiras e burocraticas a serem superadas pela prefeitura.

No decorrer do processo judicial, constatou-se que a municipalidade continuou
executando as mesmas praticas irregulares na disposicdo de seus residuos solidos, sem a
observancia de qualquer norma técnica ambiental, sob a justificativa de que assim procedia
porque ndo dispunha de local apropriado para efetuar a disposicao final adequada.

O Ministério Publico manifestou nos autos diversas vezes solicitando inspe¢des de
Orgdos técnicos competentes para avaliarem a situacdo. Assim, em novembro de 2006 foi
realizada uma vistoria pelo Departamento Estadual de Protecdo de Recursos Naturais (DPRN),
que concluiu que ndo houve qualquer tentativa de recuperacdo da area pela prefeitura; e em
novembro de 2008 a Cetesb realizou uma inspe¢ao, quando indicou que a situagdo no “lixao”
permanecia a mesma, inclusive em relagéo aos RSS.

Paralelamente, em outra acao judicial, a prefeitura pleiteava a imisséo de posse de uma
area (Fazenda Campo Helena), para instalacdo do novo aterro sanitario. Por isso, durante o
periodo de abril de 2007 até janeiro de 2009 a ACP do “lixao” ficou parada, aguardando essa
imissdo de posse. Resolvida essa questdo, em maio de 2009 o Ministério Publico passou a
requerer a apresentacdo do cronograma de obras para implantacéo do aterro sanitario nessa area.

Consta nos autos que em outubro de 2009 o Promotor de Justica realizou visita in loco
na area do aterro sanitario, acompanhando do prefeito municipal, e constatou 0 bom andamento
das obras para instalagdo do empreendimento, razdo pela qual manifestou por aguardar-se 60
dias, até a concluséo das obras.

Depois, tomou-se conhecimento de que a prefeitura havia firmado um TAC com o
Ministério Publico do Trabalho (MPT), tendo em vista as irregularidades constatadas pelo
orgdo. Esse acordo também foi descumprido, conforme relatério emitido pelo MPT em 26 de
novembro de 2009, no qual foram indicadas inUmeras irregularidades, como: auséncia de
controle de acesso ao local; presenca de trabalhadores sem equipamentos de protecédo individual
(EPI); presenca de criangas; despejo de residuos efetuados por empresas (inclusive RCC), com
conhecimento da prefeitura, porém sem adocéo de qualquer providéncia; além do despejo dos
RSS. Em razéo do procedimento instaurado pelo MPT, a municipalidade passou a demonstrar
que estava executando algumas atividades indicadas pelo 6rgéo, especialmente em relacéo aos

catadores e as criancgas e adolescentes.
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O Ministério Publico manifestou em janeiro de 2010 para que a prefeitura prestasse
informagdes sobre a atual situagdo do aterro sanitario e sobre a recuperacao do antigo “lixao”.
Em resposta, a prefeitura noticiou que a instalacdo do novo aterro havia sido suspensa por uma
liminar proferida nos autos da acdo popular n. 0128770-71.2008.8.26.0053, em tramite na 132
Vara de Fazenda Publica de Sdo Paulo. Tomou-se conhecimento entdo desse processo judicial,
em que havia sido determinada a suspensdo das obras e das licengas concedidas pela Cetesb,
em razdo de ndo ter sido realizado um Estudo de Impacto Ambiental (EIA), conforme exigéncia
prevista na Resolucdo n. 01/86 do CONAMA.

Com essa decisdo nos autos da acdo popular, a ACP em Vargem Grande do Sul também
ficou paralisada. A referida liminar foi revogada somente em margo de 2012, diante da
apresentacdo de estudos pela municipalidade e pela Cetesb, permitindo-se finalmente o
prosseguimento da instalacao do aterro sanitario, o qual comecou a operar no dia 4 de outubro
de 2012. A partir de entdo, o Ministério Publico passou a insistir para que o municipio
apresentasse um plano de recuperacao da area do antigo “lix30” com o respectivo cronograma.

Em marco de 2013, o promotor de justica juntou aos autos da ACP a representacdo de
um municipe denunciando que particulares continuavam depositando residuos na area do antigo
“lixdo” e que catadores frequentemente atuavam no local.

Em julho de 2013, o proprio 6rgdo ministerial oficiou a Cetesb para requisitar vistoria
no novo aterro sanitario. Em resposta, a agéncia ambiental indicou que o aterro sanitario estava
sendo operado em desacordo com o estabelecido no projeto de licenciamento e em
descumprimento as exigéncias técnicas estabelecidas — razao pela qual autuou o municipio. Foi
requisitada nova inspe¢do ao 6rgdo ambiental.

Em fevereiro de 2014 outro membro do Ministério Publico passou a atuar nos autos
(titular do cargo recém-criado de 2° promotor de justica de VVargem Grande do Sul, pois até
entdo havia somente um cargo de promotor de justica para a comarca). Manifestou por
aguardar-se a resposta da Cetesb e juntou uma certiddo emitida por servidor do quadro da
promotoria de justica, em que constava que havia contatado a agéncia ambiental, a fim de obter
informacdo sobre a realizagdo da vistoria requerida — demonstrando uma atuagdo ministerial
mais direta.

A resposta da Cetesb indicou a necessidade de atualiza¢do do plano de encerramento e
recuperacdo da area degradada, tendo em vista que o “lixao” permaneceu em operagao por cerca

de 15 meses apds a elaboracdo do plano apresentado. Para tanto, concedeu 120 dias a prefeitura.
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Diante disso, em abril de 2014, em nova manifestagdo, o Ministério Publico pugnou
pelo saneamento dos autos, requerendo a especificacdo de provas a serem produzidas e
apresentacdo de quesitos complementares a pericia da Cetesb, frisando que a ACP estava
tramitando ha nove anos.

Em janeiro de 2015, o Ministério Publico requereu a producdo de prova pericial e
apresentou 16 quesitos que deveriam ser respondidos pela Cetesb. Em setembro de 2015 foi
juntada a resposta da Cetesb, que além de responder aos quesitos, apresentava um historico de
todas as autuacdes efetuadas contra a prefeitura tanto em relagdo ao “lixao” (oito ocorréncias),
guanto ao novo aterro sanitario (trés ocorréncias).

Somente em julho de 2015 a avaliacdo IQR indicou condic¢des operacionais adequadas
no aterro (nota 8,3), quando foi concedida a licenca de operacdo (LO) com validade de cinco
anos. Todavia, em outubro de 2015, constatou que a prefeitura executava praticas irregulares
na disposicdo de residuos volumosos, residuos de podas, RCC e pneus no aterro. Em marco de
2016 observou que a situacdo havia piorado bastante, com a disposicao de residuos em areas
ndo impermeabilizadas, sem observancia das normas técnicas e concluiu “verificamos nao
haver um interesse maior no saneamento e manutencao de adequadas condi¢es operacionais
do aterro, reincidindo constantemente nas irregularidades anteriormente apontadas” (SAO
PAULO, 2005, p. 663-664).

Isso demonstrou uma grande dificuldade em solucionar a problematica, tendo em vista
que o aterro alternou periodos de condi¢Ges operacionais adequadas e inadequadas, revelando
0 desinteresse da prefeitura em sanar efetivamente o problema, ja que realizava préaticas
sabidamente irregulares de forma recorrente.

Quase um ano depois, em abril de 2016, o Ministério Publico insistia que 0 municipio
apresentasse Plano Atualizado de Encerramento e Recuperacgao do antigo “lixdo” e implantasse
0 Plano de Monitoramento da Qualidade das Aguas Subterraneas no novo aterro municipal, sob
pena de multa diaria. Também juntou um oficio enviado pela Camara Municipal com denuncia
de irregularidades no aterro sanitario. Em maio do mesmo ano, pugna pelo julgamento da ACP,
em andamento ja ha 11 anos.

O municipio pleiteou um TAC, o que foi rechacado pelo Ministério Publico, cujo
entendimento foi de que era descabido conceder novos prazos ao municipio que desde 2002
ndo vinha atendendo as orientagdes técnicas dos 6rgdos ambientais, nem sequer apresentou a

Cetesb o Plano de Encerramento e Recuperacdo, requisitado ha dois anos. Assim, em junho de
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2016 pugnou pelo julgamento da acdo, com a condenagdo da prefeitura frente aos danos
ambientais decorrentes da sua conduta omissiva.

Entdo, em julho de 2016 a ACP foi julgada parcialmente procedente, impondo-se a
municipalidade as obrigacdes de fazer, que deveriam ser cumpridas no prazo de seis meses,

consistentes em:

a) Restaurar integralmente as condigdes primitivas do solo e copos d’dgua, tanto
superficiais como subterraneos, e da vegetacdo em toda area do lixdo;

b) Realizar estudo hidrogeoldgico, monitorando e delimitando a extensdo da area
contaminada, mantendo mecanismos de controle durante os periodos necessarios a
plena descontaminacao e recuperagdo do solo lengol subterraneo;

c) Dar solugdo adequada para a eliminacdo e proliferacdo de odores, bem como
promover a extin¢éo de insetos e vetores transmissores de doencas;

d) Impedir a presenca de pessoas no local, notadamente as criangas e os catadores, a
fim de evitar que sejam expostas a doencas;

e) Abster-se de depositar lixo ou qualquer residuo na area questionadas.

(SAO PAULO, 2005, p. 761)

Com a condenacdo, a prefeitura ingressou com recurso de apelacéo, ao qual foi dado
provimento parcial em maio de 2017, resultando na ampliacdo do prazo de seis para 24 meses
para o cumprimento integral das obrigagdes de fazer impostas pela sentenca. A municipalidade
também interp0s recurso especial, o qual foi inadmitido em agosto de 2017. Ainda, interp0s
agravo em recurso especial, ao qual o Superior Tribunal de Justica (STJ) negou provimento, e
cuja decisdo transitou em julgado somente em setembro de 2018. Como se constata, todas essas
tentativas protelaram o cumprimento da sentenca. Apos, em 2019 os autos da ACP retornaram
para a 12 Vara Judicial de Vargem Grande do Sul, para arquivo.

Apbs o estudo da ACP, esta pesquisadora passou a questionar como saber se as
obrigacOes impostas pela sentenca judicial foram de fato cumpridas pela prefeitura, uma vez
que apoés o transito em julgado da sentenca, o processo foi arquivado. Entdo, apurou-se que
nesses casos 0 Ministério Publico deve ingressar com uma agéo de Execugéo de Cumprimento
de Sentenga, para fiscalizar o cumprimento das obrigacoes. Realizou-se pesquisa na Promotoria
de Justica e no cartorio judicial e confirmou-se que até entdo tal acdo ndo havia sido ajuizada.

Mediante essa constatacdo, a Promotoria de Justica ajuizou a referida agéo, registrada
sob o nimero 1000123-59.2023.8.26.0653 e distribuida no dia 27 de janeiro de 2023, sendo

esse 0 primeiro impacto direto decorrente deste estudo.
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3.4.3 Inquérito civil (IC) n. 14.0468.0000259/2019

Esse procedimento teve inicio com o recebimento de um oficio enviado pela propria
prefeitura de Vargem Grande do Sul, encaminhando uma sindicancia administrativa instaurada
com o objetivo de apurar responsabilidade de agentes sobre as irregularidades que ocorreram
no ambito do aterro sanitario municipal no periodo de 2014 a 2016. A municipalidade
encaminhou o procedimento, entendendo que o érgdo ministerial ingressaria com acdo judicial
em face dos responsaveis.

A Promotoria de Justica de Vargem Grande do Sul instaurou, em setembro de 2019, o
inquérito civil n. 14.0468.0000259/2019, com o intuito de apurar possivel descarte irregular de
residuos solidos no aterro sanitario municipal e eventual dano ambiental decorrente dessa
pratica, bem como possivel inércia do municipio no exercicio do seu poder-dever de policia.

Na portaria inicial, o Ministério Publico determinou o encaminhamento de cépias a
Delegacia de Policia, para investigar a ocorréncia de crime ambiental, tendo resultado na
instauracdo de inquérito policial para apurar os fatos. Também requisitou a Cetesb a realizacdo
de vistoria no local dos fatos, com envio de relatorio circunstanciado respondendo a uma série
de quesitos. Ademais, requisitou ao municipio a indicacdo das medidas que foram adotadas
com o objetivo de impedir a continuidade das praticas de descarte irregular de residuos sélidos
e desobstruir o local de possiveis materiais prejudiciais a salde.

O municipio alegou que retirou os residuos dispostos irregularmente e que com isso
evitou a ocorréncia de dano ambiental. A Cetesb realizou a vistoria requisitada no local e
informou que inspec¢es sdo realizadas pelo 6rgdo ambiental regularmente. Indicou que o aterro
possuia LO vélida até 07/07/2020. Ademais, respondeu que ndo se tratava de area de
preservacdo permanente, nem de protecdo de mananciais, nem de protecdo ambiental e que ndo
tinha ocorrido a supressdo de vegetacdo nativa. Esclareceu que foram encontradas
irregularidades no aterro municipal no periodo de 2013 a 2017, razéo pela qual foram lavrados
0s respectivos Autos de Infracdo, tendo ocorrido a reparacéo das irregularidades constatadas.
Concluiu que o dano ambiental foi reparado e que o aterro apresentava condi¢des operacionais
adequadas, com base nas trés avalia¢fes do IQR que foram realizadas no ano de 2019.

Diante das informagdes prestadas, o Ministério Publico arquivou o procedimento
investigatorio em 21/01/2020, por entender que 0s danos ambientais, conforme informado pela
Cetesh, haviam sido reparados; que as praticas irregulares haviam cessado; e que eventual crime
ambiental ja estava sendo apurado em um inquérito policial especifico. Assim, ndo se

vislumbrou a necessidade de realizar novas diligéncias, nem de se adotar outras medidas.
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3.5 Analise da atuagdo da Promotoria de Justica de Vargem Grande do Sul na &rea de
residuos sélidos

Como se apreende das informacdes coletadas, Vargem Grande do Sul € um municipio
que apresentou um histérico de problemas e dificuldades em realizar o gerenciamento de seus
residuos sélidos de maneira adequada, além de ostentar episodios de grave omissdo do poder
municipal. Essa problematica adentrou o escopo do Ministério Publico a partir de 2002, quando
a Delegacia de Policia local encaminhou o laudo do IC acerca das irregularidades encontradas
no “lixao” municipal. Desde entdo, o 6rgdo ministerial passou a acompanhar as medidas
adotadas pelo municipio para 0 saneamento dessa situacao.

Quando o IC n. 14.0468.0000001/2002 foi instaurado e, posteriormente, foi ajuizada a
ACP n. 0001992-07.2005.8.26.0653, decorrente daquele, ainda ndo havia sido instituida a
PNRS (lei n. 12.305/2010), nem as diretrizes de resolutividade do CNMP (Carta de Brasilia —
2006; Recomendacdes n. 54/2014 e n. 02/2018). Todavia, ja existia um arcabougo legal e
normativo correlato ao gerenciamento de residuos solidos e, no &mbito académico, ja se
discutiam novas formas de atuacdo dos promotores de justica enquanto agentes politicos,
interlocutores da sociedade e mediadores de suas demandas, em defesa de interesses sociais e
coletivos (a exemplo dos ensinamentos de Silva (2001) ja mencionados no capitulo 2).
Diferentemente, o IC n. 14.0468.0000259/2019 foi instaurado e tramitou em um contexto em
que tais referéncias legais e normativas ja estavam vigentes.

Esperava-se observar alusbes a PNRS ap6s a promulgacdo da lei n. 12.305/2010.
Entretanto, nem na ACP que se estendeu até 2019, nem no IC instaurado em 2019 foi
encontrada mencao a essa legislagcdo. Supunha-se que alguns objetivos ou instrumentos da
PNRS estariam abrangidos nas manifestacbes ministeriais, como a questdo da incluséo
socioprodutiva dos catadores de materiais reciclaveis. Contudo, essa mudanca de perspectiva
n&o foi notada.

Mediante essas consideracdes, propde-se uma analise pautada na discussao sobre os
diferentes paradigmas de atuacdo do Ministério Publico. Para tanto, foram considerados alguns
aspectos pertinentes aos modelos de atuacdo demandista e resolutivo e suas respectivas
caracteristicas, conforme demonstrado no quadro 10.

Foram definidas sete categorias para analisar 0os procedimentos que tramitaram na
Promotoria de Vargem Grande do Sul: (i) Postura diante do problema; (ii) Tipo de resposta

oferecida; (iii) Forma de conducdo da demanda; (iv) Modo de atuacéo; (v) Base para a adogéo
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de medidas; (vi) Funcdo exercida; e (vii) Efetividade. Tais categorias foram inseridas na
primeira coluna do quadro 10.

Na coluna 2 foram apresentadas as caracteristicas do perfil demandista para cada uma
dessas categorias estabelecidas. De igual maneira, na coluna 4 foram apresentadas as
caracteristicas do perfil resolutivo. Ja as colunas 3 e 5 representam parametros de atuacao
relativos a cada categoria, conforme o perfil ministerial identificado. Assim, a coluna 3 traz
parametros para o paradigma demandista; e a coluna 5 apresenta parametros para o paradigma
resolutivo.

As caracteristicas definidas nas colunas 2 e 4 representam a maneira como as categorias
se manifestam em cada perfil ministerial. Por exemplo, na segunda linha do Quadro 10, tem-se
a categoria “Postura diante do problema”, a qual indica como o Ministério Publico age ou reage
guando é identificada uma situacdo problema. Nesse caso, uma postura “reativa” caracteriza o
perfil demandista, a0 passo que uma postura “proativa” caracteriza o perfil resolutivo —
conforme consta no Quadro 10.

Os parametros (colunas 3 e 5) foram definidos com base na revisdo bibliografica e
analise documental, para indicar como as caracteristicas se manifestariam, no ambito da
categoria analisada. Entdo, mantendo o exemplo anterior, uma postura “reativa” € interpretada
como aquela pautada em (i) adocdo de medidas somente ap6s o recebimento da demanda de
6rgdo externo; e/ou (ii) adocdo de medidas apds a ocorréncia de dano ou lesdo a algum direito.
Portanto, os parametros elaborados orientaram a leitura e a analise dos procedimentos que
tramitaram na Promotoria de Justica de VVargem Grande do Sul, contribuindo para demonstrar
quais providéncias foram tomadas pelo 6rgao ministerial e de qual modelo (demandista ou

resolutivo) elas mais se aproximam.



CATEGORIA

Postura diante do
problema

Tipo de resposta
oferecida

Forma de
conducdo da
demanda

Modo de atuacéo

Base para a

adocao de medidas

Fung¢do exercida

Efetividade

PERFIL DEMANDISTA

REATIVA

REPRESSIVA

PROCESSUALISTA

FORMAL/BUROCRATICO
TRADICIONAL

FISCALIZACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

BAIXA EFETIVIDADE

Fonte: elaborado pela autora (2023).

Quadro 10 — Rubrica de andlise da atuacdo do Ministério Publico

PARAMETROS PARA O PERFIL
DEMANDISTA

Adocdo de medidas somente apds

receber demanda de érgdo externo.

Adogdo de medidas apds a ocorréncia
de dano ou lesédo a direito.

Adogdo de medidas visando a
reparacdo do dano e/ou a aplicagéo de
sancdo.

Atuacdo limitada a esfera judicial.

Prevaléncia da preocupagdo com a
forma e finalizacdo do processo.

Atuacdo amparada em espécies
classicas de prova (prova pericial,
testemunhal etc.).

Fiscalizagdo da implementacdo e
controle de politica publica.

N&o se observou solucéo efetiva para
0 problema.
Descumprimento
determinadas.
Reincidéncia nas mesmas praticas
irregulares.

Lentiddo na definicdo de solucdes.

das obrigacdes

PERFIL RESOLUTIVO

PROATIVA

PREVENTIVA

AUTOCOMPOSITIVA

FOCO NA SOLUCAO DO
PROBLEMA

QUANTI-QUALITATIVA

INDUCAO DE POLITICAS
PUBLICAS

EFETIVIDADE MAIS
ELEVADA

PARAMETROS PARA O PERFIL
RESOLUTIVO

Atuacdo de oficio, sem esperar ser

provocado por outro ente.

Realizacéo de vistoria, solicitagdo de
laudo ou parecer técnico para embasar
a atuacdo ministerial.

Adocdo de medidas visando evitar a
ocorréncia de dano efou lesdo a
direitos.

Atuacdo integrada com outros 6rgdos
ou instituicoes.

Utilizacéo de instrumentos
extrajudiciais como IC, PPIC, PAF,
PAA, NF, REP, TAC, recomendacéo,
reunido, audiéncia publica. Realizacdo
de vistoria, elaboracéo de
laudo/parecer.

Foco no conteldo e efetividade das
solucdes.

Atuacdo baseada em estatisticas e
indicadores.

Fomento a implementacédo de politica
publica e influéncia na definicdo de
agenda.

Alcance de resultados efetivos
(alteracdo da situacdo problema).
Cumprimento das obrigacdes
determinadas.

Melhoria dos servicos publicos.

Definicdo de solugbes em tempo
razoavel.

0Tt
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Considerando os critérios definidos no Quadro 10 e analisando os procedimentos da
Promotoria de Justica de Vargem Grande do Sul, de inicio, é possivel apontar que o IC n.
14.0468.0000001/2002, assim como o IC n. 14.0468.0000259/2019, foram instaurados apds o
recebimento de documentos que noticiaram irregularidades na disposic¢do final de residuos
solidos em Vargem Grande do Sul. A partir dai, o 6rgdo ministerial determinou algumas
medidas para apurar a situagdo e, em outr/o momento, para tentar sanar o problema. Desse
modo, entende-se que predominou a postura reativa, ja que ndo se vislumbrou a iniciativa
ministerial em realizar diligéncias, a fim de fiscalizar o cumprimento das normas técnicas
ambientais vigentes.

Mesmo apos a instituicdo da PNRS, ndo se vislumbrou na Promotoria de Justica local
nenhum movimento no sentido de verificar se a municipalidade estava adotando as medidas
previstas na lei n. 12.305/2010. Pode-se mencionar como exemplo o fato de o municipio ter
elaborado o PMSB somente em 2014 e o PMGIRS em 2022, sem qualquer provocagao ou
acompanhamento do 6rgdo ministerial.

Considerando o segundo aspecto analisado, acredita-se que em alguns momentos é
possivel indicar uma resposta repressiva e em outros preventiva. Com base nas exigéncias
postuladas pelo Ministério Puablico nos procedimentos extrajudiciais e nos pedidos
apresentados em juizo, identificam-se medidas de reparacdo, como restaurar as condi¢cGes do
solo, vegetacdo e corpos d’agua; eliminar os odores e vetores de doencas decorrentes do
“lixdo”; e indenizar os danos ambientais irreversiveis eventualmente apontados em pericia.
Pode-se mencionar ainda que nos pedidos feitos pelo Ministério Publico, constava-se a
requisicdo de aplicagdo de multa diaria ao municipio (em caso de descumprimento das
obrigacdes exigidas), demonstrando esse trago repressivo.

No ambito da ACP, particularmente, identificam-se duas linhas principais: uma no
sentido de obrigar o0 municipio a instalar um aterro sanitario regular e dispor seus residuos de
maneira adequada; e outra no sentido de apresentar e implementar um plano de recuperacao da
area degradada (antigo “lixdo”). Ambas as providéncias podem ser compreendidas como
reparatdrias, tendo em vista que as irregularidades e os danos ja haviam se concretizado.

Como medidas de prevencgdo é possivel citar: impedir a permanéncia de pessoas no
“lixao”, para evitar sua exposi¢do a doencas; e abster-se de realizar a disposi¢do final
inadequada dos residuos solidos, para ndo ocorrer novos danos ao meio ambiente.

Concernente a conducdo das demandas, entende-se que predominou o modo

processualista, tendo em vista quem nao se identificou 0 emprego de métodos autocompositivos
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como a negociagdo extrajudicial, reunides coletivas e a pactuacdo de acordos. H& que se
considerar, sem duvida, as circunstancias, ja que o municipio apresentava um histérico de
descumprimento de compromissos de ajustamento de conduta, haja vista que havia firmado um
TAC com a Cetesb e outro com o MPT, mas transgrediu ambos.

Ainda sobre esse aspecto, pontua-se que o uso de métodos autocompositivos poderia ser
proficuo em diversas situacdes, como para se discutir a inclusdo socioprodutiva dos catadores
que dependiam da venda de materiais reciclaveis para sua subsisténcia. Essa questdo, que é
multidimensional e complexa, poderia ter sido discutida coletivamente (inclusive com 0s
proprios catadores), com a participacdo de 6rgdos e entidades de diferentes areas (social,
econdmica, ambiental e de saude).

Sobre 0 modo de atuacdo, verifica-se a maior incidéncia do formalismo na conducéo da
demanda, especialmente no ambito da ACP. Esse atributo se refere também ao processualismo
e a uma atuacdo burocrética, voltada mais para a forma e finalizagdo do processo judicial do
que para a obtencdo de resultados praticos (SILVA, 2001; DAHER, 2018). A proépria
prevaléncia da atuacao dentro da esfera judicial refor¢a que o Ministério Publico adotou essa
postura formalista. O contrario disso, seria uma atuagdo focada na efetiva solucéo do problema,
buscando-se estabelecer obrigagdes fruto de discusséo e negociagao coletiva. Embora se tenha
percebido situacBes caracteristicas do perfil resolutivo, como a visita in loco realizada pelo
promotor de justica e a diligéncia realizada pelo servidor do Ministério Publico, entende-se que
essas iniciativas foram mais pontuais e limitadas.

Com base nas manifestacdes ministeriais, apreendeu-se que a instituicdo se ateve aos
meios de provas classicos, como as pericias técnicas. Mas as proprias pericias, muitas vezes,
séo pautadas por indicadores. Como exemplo, pode-se mencionar o uso do IQR para avaliar as
condicdes operacionais do aterro sanitario. A parte disso, outros indicadores poderiam ser
aplicados para avaliacdo da situacdo e para embasar a tomada de decisdes. Entretanto, observa-
se atraves dos diagnosticos apresentados tanto no PMSB quanto no PMGIRS que 0 municipio
carece de dados sobre o0 gerenciamento de residuos e que essa auséncia de estatisticas tambem
é observada nos ICs e na ACP.

Refletindo-se sobre qual papel o Ministério Publico desempenhou no caso estudado,
verifica-se que a instituicdo atuou na fiscalizacdo do cumprimento da legislagdo e normas
técnicas relativas ao setor de residuos sélidos. Em diversas oportunidades, manifestou nos autos
da ACP no sentido de cobrar informagdes & agéncia ambiental e & municipalidade sobre

providéncias que deveriam ser adotadas. Tais medidas estavam relacionadas ao saneamento das
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irregularidades constatadas, como a disposi¢do de residuos sem a observancia das técnicas
ambientalmente adequadas, a contaminacao do solo e da 4gua, a supressao da vegetacao nativa,
a auséncia de cercamento do local (“lixao”) para onde os residuos eram destinados etc.

Entende-se que uma situacdo em que seria possivel vislumbrar a atuacdo ministerial
como indutora de politicas publicas seria caso a Promotoria de Justica tivesse exigido do
municipio a elaboragdo e implantacdo do PMGIRS, por exemplo, o que de fato ndo foi
constatado. De igual maneira, poderia ter provocado o municipio a sistematizar as estatisticas
sobre residuos solidos (elaborando um diagnostico), a implantar um programa de coleta
seletiva, a adotar medidas relativas a logistica reversa, dentre outros.

Sabe-se que a ACP tinha como objeto encerrar as atividades do “lixd0”, recuperar a area
degradada e/ou indenizar os danos ja consolidados, o que justificaria o foco fiscalizatorio da
atuacdo ministerial. Todavia, levanta-se a suposi¢cdo de que se poderia instaurar procedimento
extrajudicial em apartado para acompanhar outras acOes referentes ao gerenciamento de
residuos sélidos. Especialmente a partir de 2015, quando foi criado o PAA (através da resolucéo
n. 934/2015 do MPSP), A promotoria de justica de Vargem Grande do Sul poderia ter
instaurado tal tipo de procedimento para acompanhar a implementacdo da PNRS no municipio,
jaque o PAA é um instrumento especifico para o acompanhamento de politicas publicas.

Por fim, o dltimo critério definido nessa analise refere-se a efetividade. Ha que se
ponderar sobre as limitacOes desse estudo para analisar a efetividade da atuacdo da Promotoria
de Justica de Vargem Grande do Sul, ja que ndo se tem informac@es estatistica e indicadores
para tal. Assim, esclarece-se que 0s critérios considerados consistem em observar se as
obrigagcdes de fazer requeridas pelo Ministério Publico foram concretizadas e se as
determinac@es foram ditadas em tempo razodvel.

Nesse sentido, observa-se que na ACP houve uma consideravel morosidade, posto que
se passaram 11 anos até que a causa fosse julgada e 13 anos até que a sentenca tivesse transitado
em julgado. Além disso, como até janeiro de 2023 o Ministério Publico ndo havia ingressado
com acdo de execucdo de sentenca, ndo se sabe se as obriga¢fes impostas judicialmente ao
municipio foram efetivamente cumpridas. O que foi apurado, mediante informacgdes prestadas
pela Cetesb, € que as atividades foram encerradas no “lixa30” e que o aterro sanitario municipal
estava operando em condi¢Oes adequadas. Porém néo se tem noticias sobre a recuperacdo da
area degradada e sobre o estudo hidrogeoldgico requisitado. Tendo isso em vista, entende-se
que a atuacao ministerial na ACP teve baixa efetividade, o que é bastante caracteristico quando

as demandas sdo conduzidas na esfera judicial.
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Em situacGes complexas como essa, a execugdo da sentenca pode ser lenta e esbarrar
em inumeras dificuldades. Um exemplo disso é o caso da desativacdo do aterro controlado do
Joquei, no Distrito Federal (DF), o maior “lixao” da América Latina, que passou por um longo
percurso até o inicio do cumprimento das obrigacbes impostas por sentenca judicial.
Transcorridos seis anos da a¢do de execugdo de sentenga, pouco havia se progredido. A propria
autoridade judiciaria reconheceu os “limites para a atuacdo do Judicidrio no campo
discricionario de elaboracdo e execucdo de politicas publicas, cabendo apenas expedir
comandos judiciais de baixa eficacia, que ndo estavam sendo suficientes para garantir o
cumprimento das obrigagdes” (DAHER, 2018, p. 131).

Entdo, alterou-se a estratégia para se avancar no saneamento do problema no DF: o
Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT), o Ministério Pablico do
Trabalho e o Ministério Publico de Contas criaram uma forca tarefa para trocar informacdes e
alinhar suas a¢des; posteriormente a Defensoria Publica também passou a atuar conjuntamente,
desempenhando um papel destacado nas negociacGes extrajurisdicionais que ocorreram. Além
desse arranjo interinstitucional, internamente o MPDFT criou um grupo de trabalho incluindo
promotores de diversas areas como meio ambiente, patrimoénio publico e habitacéo e urbanismo.
O poder publico do DF igualmente criou um grupo de trabalho envolvendo diversos setores.

Com isso, passou-se a desenvolver uma atuacdo integrada e conjunta, com reunides
regulares, buscando-se a articulacdo entre os diversos atores envolvidos, a fim de agilizar a
tomada de decisfes e adotar medidas mais efetivas. Com essa nova sistematica, houve uma
evolucdo consideravel na implementacdo da politica de residuos sélidos no DF e alcangcou-se o
cumprimento parcial da sentenca judicial (DAHER, 2018).

Compreende-se que a estratégia desenvolvida no caso do DF aproxima-se dos
parametros de resolutividade sustentados pelo CNMP e entende-se que a ado¢ado de préaticas de
negociacao coletiva e de atuagdo conjunta entre setor publico, privado e sociedade civil, com a
criacdo de espacos para debate e a pactuacdo de ac¢des integradas, também poderia ser benéfica
para a realidade de Vargem Grande do Sul.

3.6 Correlacgéo entre a atuacdo da Promotoria de Justica de Vargem Grande do Sul e a
PNRS
Optou-se por organizar em um quadro uma sintese sobre as demandas relacionadas a
residuos solidos em Vargem Grande do Sul e a atuagdo da Promotoria de Justica local. Para
tanto, o IC n. 14.0468.0000001/2002 e a ACP n. 0001992-07.2005.8.26.0653 foram agrupados,
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por tratarem dos mesmos problemas, j& que a ACP é um desdobramento do IC. Na sequéncia
foram analisados separadamente o IC n. 14.0468.0000259/2019 e a agdo de execucdo de
sentenca n. 100123-59.2023.8.26.0653.

Na primeira coluna foram elencados os problemas identificados nos procedimentos
relativos aos residuos solidos no municipio. Os problemas que foram alvo das mesmas agdes
foram associados na mesma linha, com o intuito de se evitar repeti¢des e facilitar a discussdo
sobre o que ja foi feito e 0 que poderia ser feito.

Na segunda coluna, foram apontadas as medidas adotadas pela Promotoria de Justica de
Vargem Grande do Sul nesses procedimentos. Foram destacadas e resumidas as principais
providéncias e pedidos feitos pelo Ministério Publico tanto na esfera extrajudicial, quanto na
judicial.

Na terceira coluna foi feita a proposicdo de outras medidas que o 6rgdo ministerial
poderia ter adotado, a fim de buscar maior efetividade no saneamento dos problemas e
contribuir para a implementacdo da PNRS. Embora os procedimentos discutidos j& tenham sido
encerrados, a excecao da acdo de execucdo n. 100123-59.2023.8.26.0653, entende-se que é
valido discutir novas possibilidades para fomentar a reflexdo sobre a atuacdo ministerial e para
que essas medidas possam ser consideradas em situacdes semelhantes as que ja ocorreram.

Finalmente, na quarta coluna foram assinalados os instrumentos que o Ministério
Publico poderia utilizar para executar as acbes que foram sugeridas na terceira coluna. Para a
proposicdo de aclGes e sugestdo de instrumentos foram consideradas as diretrizes de

resolutividade e emprego de métodos autocompositivos.



PROBLEMA
IDENTIFICADO

Disposicéo final irregular de
residuos soélidos no solo
(“lixdo a céu aberto”).

Auséncia de controle de
acesso de  pessoas e
cercamento da area.

Risco a saude publica.

Contaminacdo da agua e do
solo.

Dano ambiental em area de
APP.

Quadro 11 — Sintese das medidas adotadas pelo Ministério PUblico e proposi¢édo de novas acdes (continua)
PROPOSICOES PARA A ATUACAO DO MP

MEDIDAS ADOTADAS PELO MP

IC 14.0468.0000001/2002 e ACP 0001992-07.2005.8.26.0653

Fiscalizou cumprimento do TAC firmado entre a
prefeitura e a CETESB.

Requisitou vistoria do local & Cetesb.

Ajuizou acdo judicial (ACP), na qual requisitou:

Realiz

Providéncias para impedir a presenca de
pessoas no local.

A eliminacdo de insetos e vetores
transmissores de doengas.

A abstencdo de continuar realizando a
disposicao de residuos no lixao.

O cercamento da area do lixdo, para
impedir o livre acesso.

Adotar solugdo definitiva para os RSS.
Inspecéo do DPRN e da Cetesb.

ou visita in loco na area do futuro aterro

sanitario.

Requisitou a especificacdo de provas.

Ajuizou acdo judicial (ACP), na qual requisitou:

A recuperacdo e/ou indenizacdo pelos
danos ambientais j& causado.

A realizacdo de estudo hidrogeoldgico.
A apresentacdo de um plano de
recuperacéo.

Fomentar a integracdo socioprodutiva dos
catadores de materiais reciclaveis.

Fomentar a realizacdo de diagndstico sobre a
gestio e o gerenciamento dos residuos
solidos no municipio, com monitoramento
através de indicadores.

Fomentar e promover acdes de educagéo
ambiental, com foco nos objetivos da PNRS.
Exigir o exercicio do poder-dever de policia
pelo municipio, para impedir a disposicéo
irreqular de residuos, inclusive RCC e
aqueles sujeitos a logistica reversa, praticada
por municipes e empresas.

Fiscalizar a implementacdo do PMGIRS,
verificar se atende ao conteGtdo minimo e
fomentar a adocdo de medidas que atendam
aos objetivos da PNRS.

Solicitar visita técnica e elaboragdo de
parecer a0 CAEX — 6rgédo de apoio técnico-
cientifico do MPSP.

Fomentar a articulagdo entre poder publico,
setor privado, sociedade civil e cientifica
para viabilizar a realizacdo dos estudos
NEecessarios.

INSTRUMENTOS

Recomendagdo administrativa;
Projetos executivos;
Reunides;

Termo de ajustamento de

conduta (TAC);

Procedimento administrativo de
acompanhamento (PAA).

Reunides;
Termo de ajustamento de
conduta (TAC).

orTT



PROBLEMA
IDENTIFICADO

Disposicéo final irregular de
residuos solidos no aterro
sanitario municipal.

Dano ambiental.

Omissao do poder publico.

Cumprimento das

obrigac®es de fazer.

Quadro 11 — Sintese das medidas adotadas pelo Ministério Publico e proposicédo de novas a¢des (conclusao)
PROPOSICOES PARA A ATUACAO DO MP

MEDIDAS ADOTADAS PELO MP

IC n. 14.0468.0000259/2019

Requisitou a instauracéo de inquérito policial para
apurar eventual pratica de crime ambiental.

Requisitou a Cetesb a realizagdo de vistoria no
local.

Requisitou informagfes ao municipio sobre as
medidas adotadas para sanar 0s problemas
encontrados no aterro sanitario.

Realizar visita in loco e solicitar visita
técnica e elaboracdo de parecer ao CAEX —
orgéo de apoio técnico-cientifico do MPSP.
Fomentar a realizacdo de diagnostico
baseado em indicadores e estatisticas.
Fomentar a adogdo de medidas que atendam
aos objetivos da PNRS, conforme a
hierarquia de prioridade estabelecidas na lei
n. 12.305/2010.

Acao de execugdo de sentenga n. 100123-59.2023.8.26.0653

Ajuizou acgéo de execucdo de sentenca.

Fonte: elaborado pela autora (2023).

Fiscalizar e acompanhar o cumprimento das
obrigacdes especificadas na sentenca judicial
da ACP.

INSTRUMENTOS

Recomendagdo administrativa;

Reunides;

Termo de ajustamento de
conduta (TAC).

Reunides;

Termo de ajustamento de
conduta (TAC).

LTT
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Para que ocorra uma significativa melhora na gestdo e no gerenciamento dos residuos
solidos é fundamental que as acBes e servigos de manejo desses residuos sejam definidos e
implementados conforme as diretrizes prescritas na lei n. 12.305/2010. Em razdo disso,
interpreta-se que as medidas adotadas pelo Ministério Publico também devam ser norteadas por
essa legislacéo, exigindo-se especialmente o cumprimento dos objetivos da PNRS em atengéo
a hierarquia de prioridades estabelecidas na lei e atentando-se para a abrangéncia do contetdo
do PMGIRS.

Nesse sentido, tendo em vista a andlise dos procedimentos que tramitaram na
Promotoria de Justica de Justica de Vargem Grande do Sul e considerando os principios,
objetivos e instrumentos elencados na lei n. 12.305/2010, buscou-se estabelecer a correlagéo
entre as medidas adotadas pelo 6rgao ministerial e as diretrizes da PNRS, verificando em quais
aspectos 0 Ministério Publico interferiu e sugerindo em quais outros poderia ter feito
intervencdes para favorecer a implementacdo dessa politica publica.

E possivel associar a atuacio do 6rgdo ministerial aos principios da prevencdo e da
precaucdo (art. 6° |1, lei n. 12.305/2010), na medida em que buscou impedir que a
municipalidade continuasse a realizar a disposi¢do final inadequada dos residuos, bem como
impedir a presenca de pessoas no “lixdo”, devido ao risco a sua saude e integridade fisica.
Também exigiu a implantacdo de um aterro sanitario e a adocdo de préticas ambientalmente
adequadas, a fim de evitar a ocorréncia de novos danos ao meio ambiente.

Sobre os objetivos da PNRS, vislumbra-se que a atuacdo da Promotoria de Justica de
Vargem Grande do Sul abrangeu a protecdo da salde e da qualidade ambiental e a disposicédo
final ambientalmente adequada (art. 7°, I e I1, lei n. 12.305/2010), pelas mesmas razdes expostas
no paragrafo anterior. Para tanto, envolveu os instrumentos de monitoramento e fiscalizagéo
ambiental, sanitaria e agropecuéria e avaliagdo de impactos ambientais (art. 8°, V e XVII “d”,
lei n. 12.305/2010), recorrendo aos 6rgédos e agéncias ambientais competentes para realizagdo
de inspecdes e indicacdo das providéncias necessarias para solucionar a problematica
enfrentada.

Ponderando sobre os problemas identificados no manejo de residuos sélidos no
municipio estudado, vislumbram-se outras situagdes em que o Ministério Publico poderia ter
atuado. Entende-se, por exemplo, que caberiam intervencdes para fomentar a elaboracdo dos
PMSB e PMGIRS no municipio, bem como para acompanhar sua execu¢do. Ainda, poderia

fiscalizar os contratos de limpeza publica, a fim de verificar se atendem ao principio da fungéo
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social, para que o poder publico ndo assuma os custos de destinagdo de residuos que ndo sejam
domiciliares (CNMP, 2022).

Outra possibilidade remonta a inclusao socioprodutiva dos catadores, conforme previsto
na legislacédo e indicado na cartilha de orientacdo do CNMP (2014). Pois, do que foi apurado
mediante anélise da ACP, 0 6rgdo ministerial pugnou pelo cercamento da area do “lixao” e pela
instalacdo de sistema de controle de entrada de pessoas, com o objetivo de impedir a presenca
de catadores no local, porém ndo requereu a adogdo de medidas para inclusdo desses
trabalhadores. Constou nos autos diversos relatérios que a municipalidade juntou sobre a
atuacdo do Departamento de Promogéo Social junto desses catadores, entretanto, ao que parece,
ndo houve participagdo ou articulagdo do Ministério Publico nesse processo.

A Promotoria poderia ainda fomentar a execucdo de andlise gravimétrica dos residuos;
a universalizacdo da coleta; acompanhar a adocdo de medidas de separacdo dos residuos para
reciclagem e compostagem; incentivar/provocar a criacdo de ecopontos e de legislacdo para
regulamentar a logistica reversa e questdes relacionadas aos grandes geradores; e fomentar e
promover campanhas e projetos relacionados a educacdo ambiental.

A destinacéo final dos RCC foi outro problema identificado em VVargem Grande do Sul
(e presente também nos demais municipios abrangidos pelo GAEMA Nucleo Pardo, conforme
constou nas atas de reunides do grupo) e o Ministério Publico poderia atuar no sentido de cobrar
que a prefeitura busque solugdes (regionalizadas ou ndo) para isso.

Outra importante providéncia consistiria em fiscalizar o atendimento as normas técnicas
ambientais, principalmente porque o municipio diversas vezes transgrediu essas hormativas e
executou a disposicdo final de seus residuos sem qualquer observancia de critérios técnicos e
da legislacéo vigente, inclusive no atual aterro sanitario.

Pode-se afirmar que os temas em que a Promotoria atuou coincidem com algumas metas
e prioridades definidas pelo GAEMA Nucleo Pardo, pois, como ja exposto na se¢do 3.1, nos
primeiros anos do grupo seu foco foi na destinagdo final dos residuos solidos. Entretanto, a
partir de 2019 0o GAEMA ampliou seus interesses para a questdo dos PMSB e PMGIRS e para
a adocdo de medidas em relacdo aos residuos industriais e RCC; mas esse alargamento n&o foi
observado na unidade de VVargem Grande do Sul.

Entende-se que muitas outras oportunidades de atuacdo sejam possiveis, mas a intencao
dessa pesquisa ndo é esgotar as possibilidades, mas sim contribuir para enriquecer o debate em
torno de uma instituicdo de grande relevancia no cenario politico-social do pais e no que tange

a uma politica publica de tamanha complexidade e impacto na vida humana.
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CONSIDERACOES FINAIS

Embora a legislacdo que regulamenta a gestdo e o gerenciamento dos residuos sélidos
tenham avancado, a execucdo de politicas publicas capazes de colocar em pratica efetivamente
0 que foi estabelecido nas leis e instrumentos normativos ainda se impde como um grande
desafio a realidade dos municipios brasileiros. Assim, mesmo que a PNRS tenha organizado,
sistematizado e uniformizado as diretrizes a serem adotadas em todo o pais, 0 cumprimento de
seus objetivos tem se mostrado insuficiente, conforme demonstrado no primeiro capitulo deste
trabalho.

Dada a importancia e os impactos decorrentes dos residuos solidos gerados, percebe-se
que esse setor mobiliza a atencdo do poder publico e demanda constantes atualizagBes. Esse
aspecto de dinamicidade pode ser constatado com base nas diversas mudancas ocorridas durante
o desenvolvimento desta pesquisa, tanto na legislacdo nacional (decretos n. 10.936/2022 e n.
11.043/2022) quanto municipal (no municipio estudado: lei n. 4.610/2021 e PMGIRS).

Igualmente se nota que o Ministério Publico tem dado uma crescente notoriedade para
essa temaética, haja vista o surgimento de novas orientacfes no ambito institucional (cartilha
“Gestao de residuos solidos: estratégias de atuacdo interinstitucional” (CNMP, 2022) e adesao
ao Protocolo de Intencbes CNMP/MPPE (2023) pelo MPSP), além de diversos eventos e
debates realizados em torno dessa questdo. Projeta-se, com isso, uma tendéncia de alargamento
da atuacdo ministerial na area de residuos solidos.

A revisdo bibliogréfica e a analise dos documentos e dados utilizados neste estudo
demonstraram que o Ministério Publico possui uma ampla gama de possibilidades de atuacdo
na area de residuos sélidos, mas que ndo explora todas essas oportunidades. Nesse sentido, a
analise dos procedimentos que tramitaram na Promotoria de Justica de VVargem Grande do Sul
revelou que a atuagdo ministerial abrangeu dois dos objetivos elencados na lei n. 12.305/2010:
a disposicdo final ambientalmente adequada; e a protecdo da saude e da qualidade ambiental.
Em comparacdo com o grupo especial da regido em que o municipio esté inserido (GAEMA
Nucleo Pardo), observou-se que a abrangéncia da atuacdo da Promotoria, em relacdo aos itens
da PNRS, foi mais limitada que a do grupo.

Com essa analise também foi possivel refletir sobre outras questdes em que a Promotoria
de Justica de VVargem Grande do Sul poderia ter atuado, como 0 acompanhamento e fiscalizagdo
dos PMSB e PMGIRS, a fiscalizacdo do contrato de limpeza publica, a inclusdo socioprodutiva
dos catadores que trabalhavam no antigo “lixd30”, a universalizagdo da coleta regular e

ampliacdo da coleta seletiva, programas de educacdo ambiental, entre outras. Pretendeu-se
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demonstrar novas possibilidades com o intuito de contribuir para melhorias, a fim de contribuir
para a implementac&o de politicas publicas mais efetivas em um municipio que reincidiu em
inimeras préaticas inadequadas na destinacdo final de seus residuos e demonstrou baixo
interesse no saneamento das irregularidades identificadas.

Considerou-se o entendimento de que o Ministério Pablico passa por uma fase de
redefinicdo de seus parametros de atuacgdo, buscando implementar um modelo resolutivo, que
privilegie 0 uso de mecanismos extrajudiciais e autocompositivos, com o intuito de obter
solugdes mais rapidas e efetivas para as demandas sociais. A partir dessa compreenséo, buscou-
se caracterizar a atuacdo da Promotoria de Justica de Vargem Grande do Sul na area de residuos
solidos e concluiu-se que houve momentos em que se aproximou mais do perfil demandista,
mas em outros apresentou tracos de resolutividade. Deduziu-se, baseado nessa constatacao, que
ambos os perfis de atuacdo podem coexistir e se mesclar, sem gue exista necessariamente uma
separacdo estanque entre um e outro.

Outros estudos cientificos e 0s instrumentos normativos estudados sustentam que as
respostas oferecidas pelo Poder Judiciario muitas vezes sdo morosas e limitadas, mostrando-se
insuficientes para solucionar demandas complexas. Examinando o caso de VVargem Grande do
Sul, entendeu-se que ACP ajuizada com o0 objetivo de regularizar o aterro sanitario municipal
confirmou essa perspectiva de baixa efetividade e lentiddo dos mecanismos judiciais.

Ainda que este estudo néo seja capaz de confirmar ou refutar a preeminéncia do modelo
demandista ou do resolutivo, acredita-se ser possivel afirmar que, apesar de existir um
arcabouco bibliografico e normativo que defenda a ampliacdo do uso de instrumentos voltados
para uma pratica resolutiva, o retrato da realidade institucional na area ambiental ainda ndo
corresponde a esse anseio. A analise sobre os 11 nlcleos do GAEMA do MPSP demonstrou
gue a maioria deles (seis grupos) recorreu a medidas judiciais de forma majoritaria (LINS;
PLASTINO, 2020), o que seria um indicativo de que o uso de instrumentos extrajudiciais estaria
ocorrendo de maneira subsidiaria apenas.

Dos procedimentos relacionados a residuos solidos em Vargem Grande do Sul,
verificou-se que: um IC evoluiu para uma ACP; e o outro IC foi arquivado ap6s ndo se
vislumbrar necessidade de intervencdo ministerial. Assim, considera-se que para enfrentar
demandas relacionadas a essa tematica, recorreu-se uma vez a instrumentos judiciais (ACP) e
uma vez a instrumentos extrajudiciais (IC). Por isso, ndo é factivel afirmar que houve

prevaléncia dos mecanismos resolutivos.
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Como jé discutido, lidar com a problemética de residuos solidos é algo complexo, que
demanda esforgos de diversos setores, além de investimentos significativos para a execucdo das
atividades necessarias. Em razdo disso, acredita-se que o emprego de métodos
autocompositivos em conjunturas como essa pode ser um caminho viavel para favorecer a
solucgéo de problemas de relativa complexidade.

Diante dessa andlise, depreende-se que a definicdo de diretrizes e de metas para
implementar a resolutividade pode potencializar as praticas dos membros do Ministério
Publico, mas néo é capaz de ser determinante para que elas ocorram. Isso porque, esbarra em
fragilidades da prépria instituicdo, como a questdo da prevaléncia da autonomia funcional
perante o planejamento institucional; o excesso de atribui¢des dos promotores e procuradores
de justica; caréncia de técnicos especializados no quadro institucional; e extensos periodos de
vacancia de cargos. Afora isso, existem fatores externos, como as limitacGes para ingeréncia
nos demais poderes, vez que o Ministério Publico ndo é Poder Legislativo, nem Poder
Executivo, para definir e implementar politicas publicas.

Com isso, conclui-se que a instituicdo ministerial, apesar de suas limitacGes, pode
contribuir para melhorias na implementacdo da PNRS e que ostenta atributos para desenvolver
uma atuacao mais articulada e engajada, alicercada nas diretrizes voltadas para a resolutividade.
Compreende-se a relevancia do Ministério Pablico como ator politico e social e admite-se que
essa instituicdo tem potencial para gerar um impacto positivo no cumprimento dos objetivos da
PNRS.
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