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RESUMO

O fechamento do Aterro Controlado em Brasilia-DF, antigo “Lixao da Estrutural”,
ainda apresenta desafios de efetividade juridica socioambiental relacionados a area
de gestdo de residuos. E o que se percebe a partir de um diagnéstico do estado do
gerenciamento dos residuos solidos no Distrito Federal, ao se considerar os
problemas sociais enfrentados pelos catadores e a contaminagao ambiental
promovida no local durante décadas. A pesquisa foi realizada via consulta aos
orgaos de gestao de residuos (solicitados ao governo local por meio do sistema de
acesso a informacgao), bem como a partir de algumas decisdes do Judiciario;
complementada por uma revisao bibliografica sobre pesquisas cientificas que
demonstram a contaminag¢ao na area. Avaliou-se as a¢gdes adotadas pelo governo
local, bem como o cumprimento da legislacao relacionada a residuos, e das normas
técnicas pertinentes a contaminag¢ao. Por um lado, ha a constatagao de um
desastre tecnoldgico crénico relacionado a questdes sociais € ambientais do
referido aterro, ante as diferentes formas de contaminagao do solo, do ar, da agua.
Além disso, observam-se efeitos nocivos a populacao que trabalha diretamente na
area e no seu entorno, problemas sociais envolvendo os catadores e o
descumprimento das medidas de isolamento. Por outro lado, ha esforcos na busca
pela melhoria da gestao de residuos, ao se observar as politicas publicas adotadas
pelo governo local, a favor de um melhor gerenciamento dos residuos sélidos no
Distrito Federal: estas foram aqui mapeadas e classificadas de acordo com o
modelo proposto por Lowi,e  que permitiram uma breve reflexao acerca da
corregulacao como ferramenta importante na gestao de residuos no Distrito
Federal.
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ABSTRACT

The closure of the Controlled Landfill in Brasilia-DF, formerly “Lixao da Estrutural”,
still presents challenges of socio-environmental legal effectiveness related to the
waste management area. This can be seen from a diagnosis of solid waste
management in the Federal District when considering the social problems faced
by waste pickers and the environmental contamination promoted by the
aforementioned landfill that, for decades, promoted the degradation of the local
environment. The research was carried out via analysis of administrative processes
related to the referred Landfill (requested from the local government via the
information access system), as well as some decisions held in the local court;
complemented by a bibliographic review related to scientific findings of the
contamination of the area. The actions taken by the local government were
evaluated, as well as compliance with the legislation related to waste, and the
technical standards relevant to contamination. On the one hand, there is a finding
of a chronic technological disaster related to the social and environmental issues of
the referred landfill, given the different forms of contamination of soil, air, water and
harmful. In addition, there are effects to the population working directly in the area
and its surroundings, as well as social problems involving waste pickers and non-
compliance with isolation measures. On the other hand, efforts are being made to
improve waste management, by observing public policies adopted by the local
government, in favor of better management of solid waste in the Federal District:
these were mapped and classified according to the model proposed by Lowi, in
addition to Fray and a reflection on coregulation as an important tool in waste
management in the Federal District.

KEYWORDS: Environmental Law; solid waste; controlled landfill; public policy;
coregulation.
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1. INTRODUGCAO

A gestao dos residuos solidos no Distrito Federal € um tema com um ama-
durecimento ainda em curso. Tem como diretriz aplicavel a seguinte ordem de pri-
oridade: a nao geracao de residuos, a sua reducgao, reutilizacao, reciclagem, trata-
mento de residuos soélidos e a disposicao final ambientalmente adequada’. E para
esta ultima que se volta a presente analise. A destinagao final ambientalmente ade-
quada dos residuos solidos urbanos € uma das maiores preocupag¢des ambientais
e sociais, €, se nao for feita corretamente, pode acarretar a contaminagao do solo,
do ar e dos recursos hidricos, assim como a marginalizacao e degradacao dos tra-
balhadores que dependem do ‘lixo’ para sobreviver.

No caso do Distrito Federal, se, por um lado, houve acdes faticas e de atuali-
zagcao normativa para buscar direcionar a capital para um melhor cenario de gestao
de residuos; essa melhoria, contudo, percorre ainda um longo caminho de aprimo-
ramento no que tange a efetividade juridica de questdes socioambientais, sejam
elas pertinentes aos catadores, sejam relacionadas & destinacao dos residuos. E o
que se pretende aprofundar aqui, a partir de um estudo das acdes e politicas publi-
cas? voltadas aos residuos na Capital Federal, especificamente, no que concerne ao
Aterro Controlado da Estrutural, antigo “Lixao da Estrutural” e atual Unidade de Re-
cebimento de Entulho. Pelo presente artigo, sera avaliado se a alteragao da natu-
reza do Aterro foi suficiente para resolver ou melhorar a protecao ambiental e as
questodes sociais relacionadas, considerando, para tanto, que: a alteragao € recente,
de modo a ser possivel avaliar apenas o ponto de vista inicial; a mera alteragao do
regime, sem medidas de recuperagao ambiental e politicas de atencgao a popula-
cao local, ndo é suficiente para resolver os problemas decorrentes de décadas de

desconformidade.

TArt. 9° da Lei n.°12.305 de agosto de 2010 (Politica Nacional de Residuos Sdélidos) e art. 6 da Lei Distrital
5.418 de 24 de novembro de 2014 (Politica Distrital de Residuos Sélidos).

2 Dallari Bucci conceitua Politica Publica como um conjunto de a¢gdes ou programas governamentais
que tenham o objetivo de dar suporte ao governo no que tange o cumprimento de um direito em
prol da ordem publica. (BUCCI, 2006).
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Do ponto de vista normativo local, a Politica Distrital de Residuos Sdélidos é
prevista na Lei Distrital n.° 5.418/ 2014. A regulacéo por tipo de residuo também tem
previsdo legal em alguns casos; por exemplo, com a Lei Distrital n.° 4.352/2009, que
aborda o tratamento e disposicao final adequada aos residuos dos servigcos de sa-
Ude; a Lei Distrital n.° 4.818/2012, que proibe o descarte de residuos sélidos em areas
nao adequadas ao depdsito destes materiais; e a Lei Distrital n.° 5.610/ 2016, que
dispde sobre a responsabilidade dos grandes geradores de residuos solidos.

O referido “Lixao”, contudo, € o reflexo de outro cenario: o de falta de gestao
de residuos. Durante décadas, era o principal recipiente de residuos da capital fe-
deral®’. Desde a década de 60, os residuos eram ali depositados, de forma irregular,
sem qualqguer tipo de drenagem ou controle ambiental, o que ocasionou e intensi-
ficou problemas socioambientais, juntamente com a contaminag¢ao* do solo, do ar,
dos recursos hidricos, tanto superficiais, quanto dos lencdis freaticos, além do risco
a saude dos catadores’. Além da situacao de risco dos moradores vizinhos ao entao
“Lixao da Estrutural”, este € localizado ao Parque Nacional de Brasilia, que, por dé-
cadas, sofreu com a contaminacao do local. E uma situacdo que contradiz tanto a
legislacao local, quanto a Constituicao Federal (CF, art. 225); bem como a Politica
Nacional de Residuos Sdélidos (PNRS, Lei n°12.305/2010); a Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA, Lei n° 6.938/1981);e a Lei de Crimes Ambientais, ao causar polui-
cdo com danos a salde humana e ao meio ambiente (art. 54, V, Lei n°® 9.605/1998),
entre outras. Para além da legislacao mencionada, vale destacar ainda a Associagao
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), que embora nao editem normas estatais vin-

culantes, abordam diretamente os pardmetros operacionais destinados a gestao

3 Para se ter um exemplo, 61% dos residuos receberam destinacdo imprdpria no DF entre 1966 e 1971
(CODEPLAN, 1972).

4 Dentre os estudos analisados que abordam a contaminacdo em decorréncia do antigo lixao estao:
Koide e Bernardes, 1998; Carneiro, 2002; e Cavalcanti, 2013.

5 Entre os estudos socioeconémicos abordando os catadores que viviam e/ou moram nas adjacéncias
do antigo lixdo estao: Hoefel, 2013; Moura, Serrano e Guarnieri, 2016; e Santos, 2011. Também nesse
sentido, aspectos gerais foram esclarecidos via acesso a informacao: Arquivo Publico do Distrito
Federal. Pedido de informacgdes via e-SIC. Protocolo n°® 151000010201930, 07 de maio de 2019, com a
solicitacdo de cdpia do | Plano Diretor de Limpeza Urbana do Distrito Federal (1972).
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de residuos, como os sistemas de drenagem, impermeabilizacao da base e moni-
toramento. Entre elas, destaca-se a Norma Brasileira Regulamentadora (NBR) n°
8419, que aponta as diretrizes técnicas para aterros sanitarios de residuos solidos
urbanos nao perigosos; a NBR n° 8418, para projetos de aterros sanitarios de resi-
duos industriais perigosos; a NBR n° 10157, que normatiza os critérios para projeto,
construgao e operagao de aterros de residuos perigosos; e a NBR n° 13896, que de-
fine critérios para projeto, implantagao e operagao para aterros de residuos nao pe-
rigosos.

O fechamento do “Lixao da Estrutural”, com a recuperacao da area degra-
dada, foram determinac¢des legais em sede de A¢des Civis Publicas que remontam
o ano de 1997, e que, ainda em 2020, foram objeto de atencado do Judiciario®, com o
intuito de tornar efetiva a sentenca, sobretudo, referente a mencionada recupera-
¢ao da area. Em 2015, iniciou-se o processo para a transformagao do “Lixao” em
Aterro Controlado’, quando foram implantados drenos para promover a coleta e
queima do biogas, drenagem do chorume e, posteriormente, a sua recirculagcao e
instalacao de cerca em todo o perimetro®. Em seguida, foi alterado o seu regime
para Unidade de Recebimento de Entulho, buscando um maior controle sobre o

tipo de residuo a ser despejado no local, entre outras questoes.

¢ A1? Promotoria de Justica de Defesa do meio Ambiente e do Patriménio Cultural ajuizou, em 1996,
a Acdo Civil PUblica n°® 36947/96, cuja sentenca transitou em julgado em abril de 2007 (MINISTERIO
PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS (MPDFT, 2011).0 depédsito de lixo a céu aberto
ocorrido por décadas no entdo “Lixao da Estrutural” foi, entdo, caracterizado como dano ambiental,
cuja recuperacao foi devida e exigida em outra Acdo Civil PUblica, nos autos do processo n® 0003164-
28.2005.8.07.0001. Em decisdo recente (22 de abril de 2020), face a um Agravo de Instrumento
(processo n° 0718780-48.2018.8.07.0000), o Tribunal de Justica do Distrito Federal (TJIDFT) entendeu
permanecer devida a multa mensal de R$100.000,00 (cem mil reais) com o intuito de compelir a
recuperacao da drea degradada atinente ao cumprimento da sentenca transitada em julgado. TIDFT.
Acdrdao 1244432, Agravo de Instrumento processo n° 0718780-48.2018.8.07.0000; Relator: ALVARO
CIARLINI, 32 Turma Civel, data de julgamento: 22/4/2020, publicado no PJe: 5/5/2020. Pag.: Sem Pagina
Cadastrada.

7 Aterro Controlado é o local de destinagao dos residuos sélidos em que ndo ha impermeabilizagdo de
forma a impedir contaminacgdo do lencol freatico e do solo, mas que conta com algumas medidas
para minimizar os impactos ambientais e sociais (Bidone & Povinelli, 1999).

8 Agéncia Brasilia. Vida e Morte do Lixao. Disponivel em: <http://sema.df.gov.br/vida-e-morte-do-
lixao/>. Acesso em 13 de julho de 2020.

Este artigo encontra-se licenciado
Revista de Estudos Empiricos em Direito @ @ com uma Licenca  Credtive 5
Brazilian Journal of Empirical Legal Studies EY Commons - Atribuicdo 40

Internacional


https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

OS DESAFIOS DE EFETIVIDADE JURIDICA SOCIOAMBIENTAL NA TRANSK:AO DO ATERRO CONTROLADO DA

ESTRUTURAL PARA UNIDADE DE RECEBIMENTO DE ENTULHO: REFLEXOES EM TORNO DE UM DESASTRE TECNOLOGICO

vol. 8, 202 1 CRONICO E AS MEDIDAS DE APRIMORAMENTO DE GESTAO DE RESIDUOS NO DISTRITO FEDERAL
DOI 10.19092/reed.v8i.502 Hiarque de Oliveira Souza; Gabriela Garcia Batista Lima Moraes

Ademais, houve a implantagao do Aterro Sanitario de Brasilia, que, por si so,
foi uma medida importante para a melhoria do controle da destinagao de residuos
na capital®. Além disso, em 2018, novos esforcos foram regulamentados, com o De-
creto n° 38.903/2018, o qual instituiu o Plano Distrital de Gestao Integrada de Resi-
duos Sdlidos, comportando um conjunto de programas, projetos e agcdes para a
atuacao da gestao; e com o Plano Distrital de Saneamento Basico (Lei n°
6.454/2019), através da sua regulamentacdo pelo Decreto n° 40.487/2020. Merece
destaque ainda a Resolucdo da Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Sanea-
mento Basico do Distrito Federal (ADASA®) n° 18/2018, que estabelece diretrizes e
procedimentos para implantagao, operagao, manutengao monitoramento e encer-
ramento de aterros sanitarios destinados a disposicao final de rejeitos originarios
dos servicos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos do Distrito
Federal.

Muitos s&o os direitos sociais assegurados pela CF/88 que sofrem interferén-
cias quando nao ha efetividade juridica socioambiental das agdes governamentais.
Do direito a saude, a moradia (art. 6°), a redug¢ao dos riscos inerentes ao trabalho
(art.7°), e ao direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225). As po-
liticas publicas sao instrumentos que auxiliam na concretizacao destes direitos e
devem ser estruturadas levando em conta o cendario atual no qual sao implemen-
tadas. Por mais que sejam desenvolvidas com o intuito de serem efetivamente
cumpridas, na pratica, principalmente no ambito ambiental, € preciso compreen-
der porque nao se consegue um cenario pleno de efetividade, de modo que seja
possivel incrementar acdes em prol da melhora destas politicas. Isso reflete a im-

portancia da pesquisa em questao, que buscou conhecer o estado de alguns

°0 Aterro Sanitario de Brasilia foi uma das principais medidas que se sucedeu a busca por um controle
efetivo dos residuos no Distrito Federal, passando a operar em janeiro de 2017. Naquele ano, o Aterro
recebeu, em média, 808 toneladas de residuos por dia. Em 2018, com o fechamento do “Lixdo"” da
Estrutural e a consolidagdo da sua transformacao em Aterro Controlado, esse nUmero subiu para 2.387
toneladas de residuos por dia (SLU, 2019b, p. 168). Em 2019, o Aterro recebeu 2.511 toneladas por dia de
residuos como destinacgao final (SLU, 2020, p. 80).

0 Para esclarecimentos, a ADASA é uma autarquia em regime especial, criada pela Lei Distrital n°®
3.365/2004, reestruturada pela Lei Distrital n® 4.285/2008,vinculada & Secretaria de Estado de Meio
Ambiente, voltada a gestao e regulagdo dos recursos hidricos no Distrito Federal, com poder de

policia.
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elementos de efetividade juridica socioambiental no tratamento de residuos, a par-
tir da analise do fechamento do Aterro Controlado da Estrutural.

De um ponto de vista amplo, a maior proposta da PNRS foi o objetivo de se
eliminar o uso de lixdes no Brasil até o ano de 2014. Entretanto, na pratica, o cenario
encontrado € bem diferente do previsto, conforme o cenario dos residuos solidos
no Brasil, fornecido anualmente pela Associagcao Brasileira de Empresas de Lim-
peza Publica e Residuos Especiais (ABRELPE), entre os anos de 2007 e 2018. Anali-
sando os graficos presentes na imagem 01 € possivel notar um pequeno aumento
Nno Nnumero de aterros sanitarios e um pegueno decréscimo em relagcao aos lixdes
entre 2014 e 2016, um crescimento dos lixdoes em 2017 e novamente um decréscimo

em 2018, com destaque para regiao Sul do pais.

Imagem 1
Série Historica da quantidade de Aterros Sanitdrios, Aterros Controlados e Lixoes

no Brasil entre os anos de 2007 e 2018.

Aterros Controlaos em cada regido do Brasil Aterros Sanitarios em cada regido do
Brasil

e

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2043 2014 2045 2016 2017 2018

=—HNortz =—MNordeste =——Centro-Omte =———Sudste =Syl =——Brmil

Fonte: ABRELPE

Embora a legislacao acima citada abranja o tema de forma ampla e busque
integrar as responsabilidades da geragao de residuos a todos, desde o Poder Pu-
blico até os geradores de lixo doméstico, ainda é preciso cobrar a implementagao
de suas normas. Compreender o cenario de fraca efetividade juridica socioambien-
tal do tratamento de residuos no Aterro Controlado da Estrutural, no entanto, nao
é simples. Perpassa, pois, pela compreensao de elementos sociais, ambientais e re-

lacionados a agao estatal e aos catadores diretamente envolvidos.
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A efetividade juridica, grosso modo, € a analise do cumprimento da lei, o que
implica em avaliar nao apenas a execugao de regras expressas, mas tambéem dos
objetivos para os quais a lei foi formada. O alcance dos objetivos, por sua vez, € per-
cebido tanto na presenca de estrutura, com instituicdes sociais capazes de enqua-
drar aqueles objetivos na sociedade, como também na alteracdo do comporta-
mento humano, se estao ou nao alinhados com aquele objetivo (Varella & Lautens-
chlager, 2016). E possivel separar a analise da efetividade juridica a partir da existén-
cia de estruturas, instituicoes e servicos voltados para o cumprimento daquele ob-
jetivo; da constatacao da modificagao comportamental social na direcao do obje-
tivo almejado €, consequentemente, do cumprimento especifico de uma regra ju-
ridica. E, nesse sentido, reconhece-se, aqui, a relagcao entre efetividade juridica e
politica publica, reforcando o conceito de Dallari Bucci (2006), segundo o qual, de
modo amplo, trata-se da composicao de acdes governamentais especificas e des-
tinadas a determinado objetivo.

No que diz respeito a efetividade juridica em tratamento de residuos, esta
engloba tanto a existéncia de estrutura, instituicdes, servicos e regulagao, voltados
para o combate a poluicao (exigidas nas legislagdes de tratamento de residuos, de
saneamento e de protecao ambiental, acima citadas) e, para além, concerne a
constatacao de ac¢des voltadas para o bem-estar social dos atores que atuam dire-
tamente neste setor. Em outras palavras, a analise de efetividade juridica que en-
volve o cumprimento de direitos fundamentais (como direito a saude, ao trabalho
com condi¢des dignas, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado) € vislum-
brada a partir de uma avaliacao da atuacao do Estado a nivel local (o governo do
Distrito Federal) para estruturar e possibilitar que nao apenas o tratamento de re-
siduos seja aprimorado, mas também a qualidade de vida dos trabalhadores ali en-
volvidos.

Ademais, para além de se buscar a efetividade juridica de direitos fundamen-
tais, esta pesquisa busca ainda contribuir para uma analise preventiva de risco de
desastres. A gravidade de um tratamento de residuos deficiente é sentida também

em longo prazo e, nesse sentido, a contaminagao hidrica, de solo, do ar pode
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configurar um desastre tecnoldgico créonico’, com relevantes implicacdes geogra-
ficas ambientais e de saude publica para o Distrito Federal. Nesse sentido, identifi-
car empiricamente quais os pontos de efetividade socioambiental que devem ser
aprimorados.

Trata-se de uma contribui¢cao aos estudos do cumprimento dos objetivos de
combate a poluicao, pelo tratamento adequado de residuos, bem como do cum-
primento de melhoria da qualidade de vida e outros aspectos pertinentes aos tra-
balhadores diretamente envolvidos, visando caracterizar o contexto do despejo de
residuos no Aterro Controlado da Estrutural, bem como seus potenciais danos so-
cioambientais, além de propor medidas de atenuacgao.

Para tanto, foi realizado uma extensa pesquisa nas legislagdes vigentes, te-
ses, dissertacdes, artigos académicos, reportagens’” que abordam os problemas so-
ciais, contaminacao hidrica, de solo e do ar, decorrentes do despejo de residuos no
antigo “Lixao da Estrutural”; além de analise de decisdes no Judiciario, e o estudo
via consulta a informacao junto aos 6rgaos administrativos de gestao de residuos
do Distrito Federal. Sobre esses dois ultimos, eis alguns esclarecimentos.

No caso da analise de decisdes no Judiciario, foram objeto de analise algu-
mas decisdes do Tribunal de Justica do Distrito Federal (TJDFT), pela sua relagao
com o0s aspectos relacionados a analise de efetividade juridica de prote¢cao ambi-
ental e a saude da populacao local atinentes ao antigo “Lixao da Estrutural”. Trata-
se do Acordao n° 642560, em Apelagao civel, processo n°® 20100110778837, em sede
de Acao Civil Publica (Distrito Federal, 2012), que buscava frear o reassentamento
de familias na Vila Estrutural, sem uma analise mais apurada do risco de dano am-
biental e a salde; e o Acdrdao n® 504632, de 11 de maio de 2011, em Agravo de Ins-

trumento (processo n° 20110020009315), em Agao de obrigagao de nao fazer

" De modo geral, desastre tecnoldgico crénico é aqui entendido na definicdo de danos socioambien-
tais prolongados no tempo, no espago, e decorrentes de agcao (ou omissdo) humana. (COUCH; KROLL-
SMITH, 66 (3); GRAMLING; KROGMAN, 1997; Lieber; Romano-Lieber, 2005; MANTELLI, 2018).

2 A exemplificacdo de referéncias utilizadas neste artigo podem ser citadas a Politica Nacional de re-
siduos Sélidos, Politica nacional de Saneamento Bésico, Teses e Dissertacdes nas areas de Geotecnia
e Geociéncias como (CAVALCANTI, M. M,, 2013) e (CARNEIRO, G. A, 2002), artigos sobre condicdes so-
cioambientais e socioecondmicas dos catadores que frequentavam o antigo Lixdo como (HOEFEL, M.
G. et al, 2013) e (MOURA, G. R;; SERRANO, A. L. M.; GUARNIERI, P., 2016), respectivamente.
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(Distrito Federal, 2011), atinente a referida medida de reassentamento. Foram deci-
sdes importantes na compreensao de alguns dos desafios de efetividade juridica
socioambiental relacionada ao Aterro, especificamente, sobre a forma pela qual o
governo local retratou algumas ag¢des de cunho social que partiam de uma analise
de risco referente a contaminagao gerada, € a medida de reassentamento de fami-
lias de determinada localidade. Também foi objeto de analise o Acordao n° 1244432,
de 22 de abril de 2020, (processo n° 0718780-48.2018.8.07.0000) em Acgao Civil Pu-
blica (Distrito Federal, 2020), para uma melhor compreensao sobre as medidas de
recuperacao da area degradada do Aterro.

Sobre as consultas no ambito administrativo, tratou-se da procura por com-
plemento de informacdes acerca das acdes de algumas das principais entidades
responsaveis pela gestao de residuos no Distrito Federal, por meio do Sistema Ele-
tronico do Servico de Informacao ao Cidadao do Distrito Federal (e-SIC). Foram aqui
utilizadas trés consultas. Para uma melhor perspectiva histdrica da gestao de resi-
duos no Distrito Federal, solicitou-se o acesso a copia do | Plano Diretor de Limpeza
Urbana do Distrito Federal (1972), junto ao Arquivo Publico do Distrito Federal, pelo
Protocolo e-SIC n° 151000010201930, de 07 de maio de 2019. A segunda consulta
tratou acerca da transicao do Aterro Controlado para Unidade de Recebimento de
Entulho, quando se almejou esclarecimentos junto ao Servico de Limpeza Urbana
(SLU)®, autarquia responsavel pela gestao de limpeza urbana no Distrito Federal,
atuando também no manejo de residuos soélidos. O pedido de esclarecimentos foi
realizado por meio do Protocolo e-SIC n° 00094000015201994, de 18 de fevereiro de
2019. A terceira consulta foi junto ao Instituto Brasilia Ambiental (IBRAM)%, autar-

quia responsavel pela fiscalizacao na area ambiental, para a qual se solicitou

' Para esclarecimentos, o Servico de Limpeza Urbano (SLU) é uma autarquia do governo do Distrito
Federal, atualmente vinculada & Secretaria de Estado do Meio Ambiente (Decreto n°® 41.693/2021),
respondendo ainda as previsdes da Politica Distrital de Residuos Sélidos (Lei Distrital n° 5.418/2014) e
a Lei Distrital sobre Servico de Limpeza Urbana (Lei n°® 5.275/2013), entre outras. Tem como finalidade
a gestao da limpeza urbana e do manejo dos residuos sélidos urbanos no DF.

“ Para esclarecimentos, o Instituto Brasilia Ambiental - IBRAM é uma autarquia vinculada a Secretaria
de Estado do Meio Ambiente do Distrito Federal, com o objetivo de controlar e fiscalizar, com poder
de policia, o manejo dos recursos ambientais e hidricos do Distrito Federal, bem como toda e qualquer
atividade ou empreendimento que cause ou possa causar poluicdo ou degradagdo do meio ambiente
e dos recursos hidricos (art. 2°, Lei Distrital n°® 3.984/2007).
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esclarecimentos sobre o licenciamento do Aterro Sanitario de Brasilia, do qual faz
parte o Plano de Encerramento do Aterro Controlado da Estrutural. O pedido e o
respectivo acesso ao Plano acima mencionado foram realizados a partir do proto-
colo e-SIC00094000077201904, de 28 de agosto de 2019.

De modo geral, ha esforcos na investigacao pelo avan¢o da gestao de resi-
duos, ao se observar as politicas publicas adotadas pelo governo local: estas foram
aqui mapeadas e classificadas de acordo com o modelo classico proposto por Lowi
(1972), entre outros, que permite um breve estudo das acdes a partir de algumas
caracteristicas que as diferenciam umas das outras, sendo politicas distributivas,
porque alocam bens e servigos difusos a uma parcela concentrada da populagao;
redistributivas, porque retiram beneficios concentrados, direcionando-os a uma
parcela também concentrada da populagao; regulatdrias, porque condicionam a
forma como bens e servicos serao realizados de forma a beneficiar o bem comum;
e as constitutivas, porque ditam as regras a partir das quais as demais politicas de-
vem ser implementadas (Lowi, 1972). Ao se identificar, nas a¢cdes do Distrito Federal,
politicas conforme a mencionada classificagao € possivel também uma breve refle-
xdo acerca da corregulagao® como ferramenta importante na relagao entre o Di-
reito, a atuacao do Estado, a participagao popular e a gestao dos residuos no Dis-
trito Federal.

Nesse cenario, segue a analise para esclarecer: alguns dos efeitos decorren-
tes de 05 décadas de depdsito irregular de lixo podem ser entendidos como um
desastre tecnoldgico crénico (2); e que por isso, ainda ha uma insuficiéncia de efe-
tividade juridica em termos de politicas publicas sociais diante dos problemas so-
cioambientais enfrentados (3); inclusive, houve falta de efetividade juridica na de-
sativagao do Aterro Controlado (4); e que houve um relativo aprimoramento, ainda
insuficiente, observado a partir de um breve estudo das politicas publicas regula-
torias, distributivas e constitutivas em prol da destinagcao ambientalmente ade-

quada dos residuos sélidos no Distrito Federal (5).

> Adota-se corregulacao no sentido de se identificar uma norma juridica oriunda da interagao publica
privada, baseada na responsabilidade compartilhada e em uma légica de governanca e incentivo ao
engajamento privado na protecdo ambiental (Lima, 2014).
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2. OS EFEITOS DO ANTIGO “LIXAO DA ESTRUTURAL"” DE BRASILIA-DF COMO
UM DESASTRE TECNOLOGICO CRONICO AO SEU ENTORNO

Situado na Vila Estrutural, em Brasilia, no Distrito Federal, na condi¢cao de

|n

“Lixao da Estrutural”, o local atuou como depdsito dos residuos advindos da capital
por mais de cinco décadas, sendo uma resposta ao crescimento inesperado da ca-
pital, e ao fato de que a preocupag¢ao ambiental com o descarte de residuos, na
€poca, nao era explorada. Essa deposi¢cao de residuos iniciou-se na década de 60,
poucos anos apos a construcao de Brasilia (SLU, 2018), provocando e intensificando
problemas socioambientais como a contaminagao do solo, do ar, dos recursos hi-
dricos, tanto superficiais quanto dos lencdis freaticos, e a exploragao da miséria dos
catadores’®. Em 2014, foi considerado o maior lixao a céu aberto da América Latina
e o0 segundo maior lixao em atividade do mundo, pela Associacao Internacional de
Residuos Sdolidos (ISWA), atras apenas do lixao de Jakarta, na Indonésia. O Aterro,
alids, so deixou definitivamente de receber residuos domiciliares em janeiro de
2018".

A principio, boa parte do depdsito dos residuos era feita na forma de lixao, ja
que os residuos eram alocados a céu aberto sem nenhum tipo de drenagem ou
controle ambiental™®. Foram décadas de aciumulo, com volume de deposicao cada
vez maior. Conforme mencionado na introducgao, o Lixao foi transformado em

Aterro Controlado em 2015. Aterros Controlados devem ser locais destinados aos

residuos solidos em que nao ha impermeabilizagao, para impedir contaminagao de

6 Vale lembrar, dentre os estudos analisados que abordam contaminag¢ao em decorréncia do antigo
lixdo estao (Abreu, 2001), (Cavalcanti, 2013), (Koide e Bernardes, 1998), (Carneiro, 2002), (Santos, 1996),
(Franco, 1996) e (Araujo, 1996). J& os estudos socioecondmicos abordando os catadores que viviam
e/ou moravam nas adjacéncias do antigo lixdo sdo (Hoefel et al. 2013), (Moura, Serrano e Guarnieri,
2016) e (Santos, 2011).

7Ver noticia do SLU: Lixdo da Estrutural € definitivamente fechado. Servigo de Limpeza Urbana — SLU.
Disponivel em: < http://www.slu.df.gov.br/lixao-da-estrutural-e-definitivamente-fechado>. Acesso em:
31 de Maio de 2019.

'8 Vale lembrar, 61% dos residuos receberam destinacao imprdpria no DF entre 1966 e 1971. CODEPLAN
— Companhia do Desenvolvimento do Planalto Central. (1972). | Plano Diretor de Limpeza Urbana do
Distrito Federal. CODEPLAN /GDF, Brasilia, DF.
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solo e de lencol freatico (Bidone & Povinelli, 1999), com a implantagao de drenagem
do chorume, e, posteriormente, sua recirculagao, coleta de biogas, e instalagao de
cerca. Depois, a sua desativacao se deu por ordem judicial, sob a Acao Civil Publica
de n° 36947/96, partindo da 1° Promotoria de Justica de Defesa do Meio Ambiente
e do Patriménio Cultural®. E valido ressaltar que o Aterro nao foi desativado por
completo, pois ainda recebe os residuos advindos da construgao civil e de ativida-
des de poda?°.

Os efeitos cronicos dos tipos de poluicao decorrentes de 5 décadas de depo-
sito irregular de lixo ja foram amplamente diagnosticados e aqui enquadrados em
uma revisao bibliografica sobre o tema. Chama-se aten¢ao para a gravidade de se
perceber um engquadramento de um desastre tecnoldgico crénico. Este enquadra-
mento se da na medida em que o respectivo lixao decorreu da escolha humana
sobre a forma de destinacao de residuos, resultando em uma série de efeitos noci-
vos, prolongados no tempo e no espaco.

O desastre tecnologico cronico € aqui entendido na definicao de danos soci-
oambientais estendidos no tempo e No espago e cujas proporgoes sao sentidas am-
bientalmente, geograficamente, e socialmente, incluindo neste conceito, a agcao
(ou omissao) humana perante o problema causador dos danos. Trata-se de con-
ceito a servigco da gestao, na sua relagao com a necessidade de diagnosticar um
cenario de elementos que dependem da agao social e da agao estatal e que sem
esses, podem levar a um desastre ambiental e social (Couch & Kroll-Smith, 66 (3);
Gramling & Krogman, 1997; Lieber & Romano-Lieber, 2005; Mantelli, 2018). A polui-
¢ao decorrente do “Lixao da Estrutural” foi diagnosticada na contaminagao de solo,
da agua e do ar, sendo passivel de enquadramento como area contaminada, nos

termos do inciso |, art. 2° da Lei Distrital n° 5.418/2014.

' MPDFT discute com o Banco Mundial a implantacdo de quadra junto ao Lixao da Estrutural. Minis-
tério Publico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT). Disponivel em: <http://www.mpdft.mp.br/por-
tal/index.php/comunicacao-menu/noticias/notcias-2011/4069-m pdft-discute-com-o-banco-mundial-
a-implantacao-de-quadra-junto-ao-lixao-da-estrutural>. Acesso em 31 de maio de 2019.

20 Conforme art.1° da Instrucdo Normativa n° 06, de 25 de maio de 2018 do Servico de Limpeza Urbana
do Distrito Federal.
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Por exemplo, a contaminagao de solo e de agua deu-se pela falta de gestao
adequada de residuos ao longo dos anos. Como nao havia um encobrimento dos
residuos com solo, a infiltracao de agua da chuva provocava o aumento de volume
de percolado produzido (juncao do chorume advindo da decomposicao da matéria
organica pelos microrganismos com a agua da chuva), e percola pelas camadas de
solo, que nao contam com nenhum tipo de impermeabilizagao, com possivel con-
taminagao das aguas subterraneas. Conjuntamente, a exposi¢ao das camadas de
lixo prolifera a quantidade de vetores como roedores e insetos, intensificando o
aparecimento de doencas. A infiltracao do chorume no solo e, posteriormente, nas
aguas subterraneas? pode ser de imediato ou demorar decénios, e depende da ca-
pacidade de autodepuracao do solo em que se encontram as camadas de lixo e da
profundidade e direcao do lencol freatico (Schalch et al., 2002).

Outro estudo mostrou a presenca elevada de chumbo nas aguas subterra-
neas adjacente ao Aterro Controlado da Estrutural (Koide & Bernardes, 1998). As
concentracdes detectadas variaram entre 0,05 e 0,45 mg/L, engquanto o valor ma-
ximo permitido, de acordo com a Resolucdo CONAMA n° 357/2005, é de 0,01 mg/L
para dguas doces de classe | e 0,033 mg/L para dguas doces de classe Ill. Ou seja, as
concentragdes minimas encontradas na area do “Lixao” chegam a ser cinco vezes
maiores do que o valor permitido por legislagao, o que é extremamente preocu-
pante, pois o chumbo (Pb) € um micropoluente que, em minimas concentragoes,
ja é capaz de causar sérios danos a saude humana como o saturnismo (Pivele &
Kato, 2005). Ademais, um trabalho académico realizado no Parque Nacional de Bra-
silia, ao lado do Aterro, indicou uma acidificagao do pH e uma decrescente concen-
tracdao da condutividade elétrica, cloreto e nitrogénio indo das proximidades do
Aterro do Controlado a nascente do Cérrego do Acampamento (Abreu, 2001). Sao
indicagcdes de contaminacao, ja que ha uma reducao natural do contaminante con-

forme percorre o solo.

2'Um estudo de caso em Rolandia-PR visando analisar a qualidade das aguas subterraneas abaixo do
lixdo desativado a mais de 10 anos, na época, mostrou elevadas concentracdes de condutividade elé-
trica, nitrato e chumbo, estando elas acima do permitido pelas resolu¢cdes CONAMA n° 357 e n°® 396,
apresentando riscos ao meio ambiente e a salde humana. (Betio & Santos, 2017).
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Ademais, em 2012, analises com base no método de eletrorresistividade, fo-
ram capazes de detectar, através das zonas de baixa resistividade, contaminagao
nas adjacéncias do Aterro, proximas ao Corrego Cabeceira do Valo e, de modo ana-
logo, foram detectadas areas levemente contaminadas na proximidade do aterro
em direcao ao Parque Nacional de Brasilia (Cavalcanti, 2013). Esta associacao da re-
sistividade com a contaminagao foi observada por meio de estudos realizados que
mostram a relagao entre baixa resistividade e grande condutividade elétrica, além
de altas concentragcdes de ions como amodnia (Moura & Malagutti Filho, 2003).

Além disso, a exposi¢cao dos residuos nos lixdes oferece abrigo e alimento
para animais como roedores, insetos e aracnideos, sendo o ambiente ideal para sua
reproducao e proliferagao. Animais como os ratos, vetores de doeng¢as como a lep-
tospirose (FUNASA, 2010), podem ter tido contato com os alimentos que sao usados
pelos catadores, representando um grande risco a saude destes trabalhadores. A
presenca de ratos e baratas foi encontrada em 89,8% das residéncias dos catadores
do entao “Lixao da Estrutural” (Hoefel et al, 2013), mostrando a vulnerabilidade des-
tas habitacdes e a necessidade de maior atengao dos agentes sanitarios.

Muitos eram os casos de moradores que invadiam as partes mais antigas do
lixdo, onde nao havia mais a deposicao de residuos, para construir suas moradias.
Um agravo a situagao era o fato de que esta comunidade carente retirava agua
para consumo proprio e irrigagao de pocgos freaticos, escavando, eventualmente, a
camada de lixo aterrada (Koide & Bernardes, 1998).

A falta de saneamento para as populagdes que moravam nos arredores do
Lixao também era um problema recorrente. Por exemplo, em 2013, foi atestado que
somente em 64% das moradias havia acesso a rede de esgoto (Hoefel et al, 2013),
representando um grande risco a saude da populagao local em desacordo com a
PNSB, que tem como principio a universalizacao do acesso, visando garantir sane-
amento a todos os domicilios habitados no pais (art. 3°, I, Lei n° 11.445/2007). Em
relacao a regiao administrativa da Vila Estrutural como um todo, 89,8% das mora-
dias estavam ligadas a rede geral da Companhia de Saneamento Ambiental do Dis-

trito Federal (CAESB) em 2015 (CODEPLAN, 2016).
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Parte dos residuos soélidos é constituida por particulas leves de plasticos e
papéis que sao facilmente carreados pelo vento, sendo capazes de percorrer gran-
des distancias e modificar paisagens proximas aos lixdes (Lopes, 2002). Ademais,
esses depdsitos de residuos atuam como constantes produtores do metano,
mesmo apos sua desativagao. Este gas € extremamente poluente e contribui para
o efeito estufa (Marques, 1992). Outro problema derivado da produg¢ao de metano,
gas altamente inflamavel, é a ocorréncia de incéndios e explosdes nos lixdes, ame-
acando aqueles que frequentam estas areas, assim como aos animais e a vegeta-
¢ao nativa.

Em setembro de 2018, o Aterro Controlado contava com 149 pontos de es-
cape para o biogas produzido. O metano gerado € queimado para que ocorra a
transformacgao em gas carbdnico, que, embora também seja contribuinte para o
efeito estufa, possui impacto de cerca de 20 vezes menor que o metano®. Uma
6tima alternativa para lidar com o biogdas produzido seria o seu aproveitamento
como matriz energética, uma vez que o metano possui um alto valor energético.
Entretanto, tanto o antigo Lixao da Estrutural, quanto o Aterro Sanitario de Brasilia,
ndo contam com sistema de aproveitamento energético do biogas?.

Como medida tomada em busca de uma melhoria local na gestao de resi-
duos, buscou-se alterar a forma de tratamento de residuos, transformmando o Aterro
Controlado em Unidade de Recebimento de Entulho, exigindo a separagao entre
os tipos de residuos destinados ao Aterro e aqueles enderecados ao Aterro Sanitario
de Brasilia. A alteracao do regime do Aterro, para alterar o tipo de residuo a ser re-
cebido, necessita, contudo, de incrementos nas agdes do ponto de vista dos pro-

blemas socioambientais enfrentados, tal como segue.

22 Efeito Estufa. USP, Laboratério de Quimica Analitica. Sdo Paulo. 2006. Disponivel em:
http://www.usp.br/gambiental/tefeitoestufa.ntm. Acesso em: 19 de fevereiro de 2019.

2 Um estudo desenvolvido a fim de avaliar o potencial de aproveitamento energético a partir dos
residuos no Aterro Sanitario de Brasilia, na época em fase de construcao. Tendo como resultado que
o Aterro apresentaria um elevado potencial de geracdo de energia, na ordem de 142.122,83 m?3 /ano,
caso politica publica ou incentivo de mercado para o aproveitamento do biogas fossem tomadas. En-
tretanto, ainda hoje, todo esse potencial energético do Aterro é desperdicado no DF. (Martins, 2015).
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3. DA INSUFICIENCIA DAS POLITICAS PUBLICAS DIANTES DOS PROBLEMAS
SOCIOAMBIENTAIS ENFRENTADOS PELOS CATADORES

Politicas publicas em prol da correta destinagao dos residuos solidos devem
estar atreladas a adequada condicao de trabalho dos catadores; na qual deve existir
salubridade operacional e condi¢des seguras de acesso e moradia. A partir de um
raciocinio inspirado nas acdes da PNRS, os catadores deveriam ser integrados a res-
ponsabilidade compartilhada?* pelo ciclo de vida dos produtos (inciso Xll, art. 7° da
PNRS, Lei n.° 12.305/2010%). Contudo, acabam, por vezes, ndo recebendo os devidos
tratamentos assegurados por lei, dos gestores e governantes. Problemas como a
falta de equipamentos de protecao individual e a exposi¢cao a vetores e doengas sao
recorrentes e necessitam de politicas publicas que solucionem ou minimizem es-
ses impasses.

E o que se observa pelas condicdes fisicas, socioambientais e sanitarias de
trabalho e moradia relacionadas aos catadores na Unidade de Recebimento de En-
tulhos da Estrutural (3.1), e da auséncia de analise de risco futuro para o reassenta-

mento dos moradores do entorno da referida Unidade (3.2).

3.1 0 PROBLEMA DAS CONDIGCOES FiSICAS, SOCIOAMBIENTAIS E SANITARIAS
DE TRABALHO E MORADIA RELACIONADAS AOS CATADORE NA UNIDADE DE
RECEBIMENTO DE ENTULHOS DA ESTRUTURAL

A Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) — Lei n° 5.452/1943 prevé em seu
art. 189 que as atividades capazes de expor, aos trabalhadores, agentes nocivos a

saude, sao tidas como insalubres. A catacao de residuos em lixdes esta sujeita a

24 Nos termos do art. 30 da Lei n.° 12.305 de agosto de 2010 (PNRS), € “instituida a responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, a ser implementada de forma individualizada e enca-
deada, abrangendo os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, os consumidores e
os titulares dos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sdlidos, (...)".

2>Nos termos do inciso XllI, Art. 7° da Lei n.°12.305 de agosto de 2010 - PNRS: “integracdo dos catadores
de materiais reutilizaveis e reciclaveis nas agdes que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo
ciclo de vida dos produtos;”
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diversas situagcoes de riscos a saude, como ferimentos por residuos pontiagudos,
atropelamento?®®, soterramento e contato com residuos perigosos, com diversos
elementos caracterizadores de uma atividade insalubre. A vista disso, as condicdes
de trabalho dos catadores na transi¢cao do antigo “Lixao da Estrutural” para Aterro
Controlado e, em seguida, para Unidade de Recebimento de Entulho, foram anali-
sadas a fim de se avaliar as politicas publicas voltadas a esta populagao?.

Do ponto de vista da segurancga no trabalho, dentre as obrigagdes oriundas
da CLT, as empresas sao obrigadas a fornecer gratuitamente Equipamentos de
Protecao Individual (EPI) adequados aos riscos, conservados e que funcionem cor-
retamente, sempre que as medidas de ordem geral desenvolvidas durante ativi-
dade ndo sejam totalmente seguras (art. 166 da CLT, Lei n° 5.452/1943). Entretanto,
para os catadores dos lixdes que, normalmente, trabalham por conta propria e nao
contam com uma empresa que |lhes assegure esses equipamentos, consegui-los
pode ser um grande desafio.

Um estudo realizado em 2013 com os catadores que sobrevivem dos residuos
coletados no entao “Lixao da Estrutural” apontou que 51,7% dos entrevistados nao
receberam nenhum tipo de equipamento de protecao individual advindo do Go-
verno (Hoefel, 2013). Este resultado aponta uma fragilidade nas politicas publicas
voltadas a seguranca destes trabalhadores. Entretanto, apenas 10,4% dos trabalha-
dores nao usavam EPIs, onde os demais catadores relataram que os equipamentos
vieram do proprio lixo, doagao ou compra por conta propria.

Este conhecimento e conscientizacao dos riscos enfrentados e da necessi-
dade de protecao podem estar relacionados com outro dado obtido neste estudo,
dos quais 55,5% dos entrevistados ja tinham sofrido algum tipo de acidente de tra-
balho. Sendo assim, este cuidado seria em fung¢ao de experiéncias sofridas no tra-

balho. Este mesmo estudo apontou uma correlagao entre competitividade e o

26 Entre 2009 e 2016 foram ao menos 07 catadores mortos por atropelamento ou soterramento no
Antigo Lixao da Estrutural. SERVICO DE LIMPEZA URBANA. Relatdrio de Atividades SLU - 2017. Brasilia.
27 Nao faz parte do estudo uma analise completa do cumprimento da CLT. A analise feita aqui se res-
tringe ao que diz respeito as atividades insalubres de trabalho e ao uso de equipamentos de segu-
ranca. Direitos como férias e décimo terceiro, por mais importantes que sejam, ndo fazem parte desta
averiguagao.
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numero de acidentes, podendo ser uma resposta ao fato de que, quando os cami-
nhoes de lixo chegam para fazer o depdsito do material recolhido, os catadores se
apressam para conseguir pegar os materiais mais nobres, podendo ocasionar com
eles prensas, atropelamentos ou soterramentos (Hoefel et al., 2013).

Com a desativagao do antigo “Lixao da Estrutural”, novas cooperativas e as-
sociagdes foram criadas com o intuito de fornecer melhores condi¢cdes de trabalho
a estes catadores. Entretanto, ainda existem catadores que recolhem residuos de
forma auténoma em todo o Distrito Federal e ndao contam com este apoio, sendo
necessaria uma melhor atuacao das politicas publicas para os atender de forma a
diminuir os riscos, fisicos e mentais, apresentados pela atividade de catagao.

Outra questao preocupante atinente a area da atual Unidade de Recebi-
mento de Entulho diz respeito a moradia, especificamente a proximidade das areas

ainda contaminadas e a Vila Estrutural, tal como segue a analise.

3.2 DA POSSIVEL INSUFICIENCIA DE ANALISE DE RISCO FUTURO PARA O RE-
ASSENTAMENTO DOS MORADORES DO ENTORNO DO ATERRO DA ESTRUTU-
RAL

Uma area constatada como de risco ante a proximidade com o antigo “Lixao”
e que sofre com os efeitos da contaminacao ainda presente se localiza a algumas
guadras da Vila Estrutural. Para explicar melhor, os moradores que residiam nas
quadras 08 e 12 da Vila Estrutural estavam em situagao de vulnerabilidade socio-
ambiental e de sadde publica, uma vez que estas quadras ja estavam contamina-
das diante das décadas de depdsito irregular do entdo “Lixao”. Como medida de
politica publica, o Governo do Distrito Federal promoveu o reassentamento dos ca-
tadores para uma area, até aquele momento, livre de contaminag¢ao, mas ainda
mais proxima do Aterro.

Em 20 de Janeiro de 2002, o governo adotou a Lei Complementar n® 530, que
prevé em seu art. 1°, a criagcao da Zona Habitacional de Interesse Social e Publico
(ZHISP), popularmente conhecida como Vila Estrutural, regularizando a situagao

de diversas familias ocupantes desta regido. Trata-se de medida com amparo no
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inciso XXVII, art. 4° da Politica Distrital de Residuos Sdlidos (Lei Distrital n° 5.418/
2014) que estabelece o incentivo a programas habitacionais, evitando, assim, que
esses catadores se instalassem em condi¢cdes inadequadas em lixdes, |hes possibi-
litando garantia de insercao social.

Com o apoio financeiro do Banco Internacional para Reconstrugao e Desen-
volvimento (BIRD), o governo local criou o Projeto Integrado Vila Estrutural (PIVE)
para o deslocamento dos moradores que residiam nas quadras 08 e 12 para a qua-
dra 16 da Vila Estrutural. Nessa medida, contudo, houve uma falta de analise de
risco presente e futuro para o reassentamento no entorno do Aterro.

O caso diz respeito ao reassentamento de moradores das quadras 8 e 12 para
a quadra 16 da Estrutural. Esses moradores receberam notificacao para desocupa-
¢ao imediata, com a transferéncia para as casas do projeto, mas se posicionaram
contra, pois acreditavam que nao deveriam ser realocados para uma area que ofe-
rece risco a salde, ante a auséncia de estudos sobre a salubridade do novo local. A
transferéncia estava em desacordo com a Norma Brasileira (NBR) n° 13896 que es-
tabelece a distancia minima de 500 metros entre nucleos habitacionais e um
aterro’®.

Salienta-se, a desobediéncia expressa a uma norma técnica ja €&, por si so,
uma violagao ao principio da prevencao no Direito Ambiental e, portanto, ao art.
225 da Constituicao Federal. O referido principio objetiva conduzir a agao humana
Nno meio ambiente a partir da previsao da forma como se deve prevenir determi-
nada forma de polui¢cao; em outras palavras, com a delimitagao de um limite — ex-
presso em uma regra — a prevengao se estabelece na agao prevista como regra.
Desta forma, € um principio que deixa de ser geral e abstrato, tornando-se regra de
prevencao, uma vez expressa em normas e padroes técnicos que dizem qual o li-
mite de poluicao é aceitavel ou suportavel (Oliveira et al.,, 2019). Reassentar uma
populacao para uma area de distancia inferior a colocada em norma técnica € uma

violagao aos direitos a vida, a saude, e a um ambiente ecologicamente equilibrado.

28 Um dos critérios para localizacdo de um aterro € sua distancia com nucleos habitacionais, sendo
que o limite minimo é de 500 metros. Norma Brasileira n° 13896.
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No Judiciario, no ambito do Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territo-
rios, houve acdes de cunho coletivo e de cunho individual. No que diz respeito a
uma ag¢ao de cunho coletivo, houve uma tentativa de evitar o reassentamento a
partir de uma Acao Civil Publica?, mas nao logrou éxito por uma interpretacao de
forma: a caréncia da agao por ilegitimidade ativa e passiva ad causan. Trata-se da
Acao Civil Publica n®2010.01.1.077883-7. Analisa-se brevemente aqui, o Acérdao n.°
642.560 em sede de Apelacgao, na referida agao (Distrito Federal, 2012), para uma
compreensao dos principais argumentos.

Em um resumo do caso supracitado, a Prefeitura Regional Comunitaria da
Cidade Estrutural, em desfavor da Agéncia de Fiscalizagao do Distrito Federal (AGE-
FIS), da Companhia de Desenvolvimento Habitacional do Distrito Federal (CO-
DHAB) e do Governo do Distrito Federal, tentou impedir o reassentamento destes
moradores, alegando que estariam sendo transferidos para uma area com apenas
150 metros de distancia do antigo lixao; ao passo que, onde estavam, nhaquele mo-
mento, tratava-se de area a 500 metros de distancia. Pretendia a autora que fosse
impedida - com a antecipac¢ao da tutela —a remoc¢ao dos moradores para a quadra
16 da Cidade Estrutural, até que fosse desativado o Aterro e fossem efetivadas agcoes
de reparagao do meio ambiente contaminado. O Ministério Publico foi citado e se
posicionou pelo acolhimento do pedido. A AGEFIS e o Governo do Distrito Federal
apresentaram contestagao, arguindo pela ilegitimidade ativa da autora, por nao ter
instruido a peticao inicial com a Ata de Assembleia da entidade associativa que a
autorizou; arguiu ainda a ilegitimidade passiva da AGEFIS, alegando a sua incom-
peténcia para a execugao do Plano de Reassentamento, pois tal competéncia seria
da Secretaria do Estado de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente do Distrito
Federal (SEDUMA) e nao dela, cuja fungao seria de fiscalizagao apenas. No mérito,

ponderada pela importancia do Plano de Reassentamento, foi interpretado que a

2 Regida pela Lei n.°7.347/1985, a Acdo Civil Publica é uma acdo de responsabilidades por danos, tanto
morais quanto patrimoniais, em favor de bens ou valores artisticos, histéricos, turisticos e paisagisti-
cos. Dispondo do poder de anular, bem como exigir fazer ou nao fazer, em prol da defesa dos interes-
ses difusos e coletivos. (Milaré, E., 2007, p. 405-407).
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quadra 16 seria dotada de segurancga, salubridade e capacidade de habitagcao hu-
mana.

Entre os estudos mencionados no Acordao n° 642.560, foi citado que a CO-
DHAB apresentou uma Nota Técnica de uma sondagem, alegando a auséncia de
residuos solidos na quadra 16, enquanto que na quadra 12, havia sido detectado ao
menos 1,5m de entulho. Nas alega¢des da autora da A¢ao Civil Publica, uma das
criticas era a auséncia de estudos de impactos especificamente para a area que se
pretendia o reassentamento, até porque ela ja descumpria com Norma Técnica es-
pecifica para a distancia prudente em relacao a um lixao. Também alegaram a ne-
cessidade de se ter antes da transferéncia dos moradores, a desativacao do lixao e
a reparacao do meio ambiente. Sustentaram ainda que a licenga de instalagao do
reassentamento era condicionada a constatagao de estudo técnico analitico de
contaminagao e que a quadra nao constava do Estudo de Impacto Ambiental do
empreendimento de reassentamento®.

No ambito referente as agcdes de cunho individual, foi postulada uma Ac¢ao
de Obrigacao de Nao Fazer no Tribunal de Justica do Distrito Federal, por alguns
moradores, com pedido de liminar, para impedir a remog¢ao para a quadra 16. Desta
acao, destaca-se o entendimento do Acérdao 504.632, referente ao Agravo de Ins-
trumento n° 20110020009315 (Distrito Federal, 2011), pelo qual os agravantes (Go-
verno do Distrito Federal e outros) buscavam uma reforma de decisao proferidaem
favor dos autores (moradores), pelo impedimento da remoc¢ao. No Acordao, sem
mencionar expressamente o principio da precau¢ao, o mesmo foi corretamente
aplicado, uma vez que se constatou a necessidade de prudéncia e do estabeleci-
mento de estudos de impacto ante a duvida em relagao ao risco de dano ambiental

e a saude:

Afigura-se prudente que a realocacao dos ora agravados seja

precedida de uma criteriosa avaliacdo quanto aos riscos a

30 TJDFT. Apelacdo Civel. Acérddo 642560, 20100110778837APC. Relator: GETULIO DE MORAES OLI-
VEIRA. Revisor: OTAVIO AUGUSTO, 32 Turma Civel, data de julgamento: 5/12/2012, publicado no DJE:
18/12/2012. Pag.: 148, p.11.
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saude existentes no local, razao pela qual a questao devera ser
examinada em um juizo de cognicao exauriente, oportuni-
dade em que poderao ser esclarecidas todas as questdes rela-
tivas as reais condi¢des ambientais para habitagao na Quadra

16 da Vila Estrutural. (Distrito Federal, 2011).

E ainda:

Conforme reconhecem os préprios agravantes, o aterro sani-
tario ainda nao foi desativado. Além disso, ha fundadas duvi-
das quanto as reais condi¢des de salubridade da aludida Qua-
dra 16, local destinado aos agravados.

O parecer do Ministério PUblico, constante as fls. 73/84, pontua
que a Quadra 16 da Vila Estrutural nao apresenta boas condi-
¢cdes ambientais, uma vez que concluiu que ‘com base nos do-
cumentos encaminhados pela Seduma, nao € possivel afirmar
gue os aspectos sanitarios da Quadra 16 da Vila Estrutural nao
oferece risco a saude humana, de forma a permitir a instalagao
de moradias.’

Informa, ainda, o aludido relatdrio que, ‘enquanto existir a la-
goa de chorume certamente os moradores da Quadra 16 so-
frerao com o mau cheiro e suas consequéncias.’ Mas nao € so.
Em conclusao, os peritos em engenharia ambiental afirmam
gue enquanto o aterro sanitario estiver em atividade, a aludida
Quadra 16 ‘nao oferece condi¢des de seguranca e salubridade

para abrigar moradores.' (Distrito Federal, 2011).

O principio da precaugao tem como instrumentos os estudos cientificos e a
ponderacao com base no risco de dano (Oliveira et al,, 2019). Foi justamente com
base em estudos cientificos apresentados e em uma avaliagao de risco que se man-

teve a decisao favoravel aos autores.
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No que diz respeito ao risco, esta também associado ao lapso temporal da
presenca futura de chorume e, por conseguinte, de contaminag¢ao, nao havendo
garantia alguma de que a auséncia de contaminacao venha a se perpetuar ao
longo do tempo, pelo contrario: nao ha como garantir a auséncia de contaminagao
futura, porque, a depender do material, a matéria organica acumulada no aterro
continuara em processo de decomposi¢ao por décadas, gerando chorume e biogas
que continuardo contribuindo para a contaminacg¢ao do ambiente®. Em funcao da
proximidade, a area escolhida para o reassentamento esta sujeita a contaminagoes
e riscos futuros, ja que, como visto, a pluma de contaminantes se expande no solo
e pode contaminar regides adjacentes mesmo apos sua desativagao.

Os riscos estao intrinsecamente ligados as esferas politicas, culturais e sociais
de uma sociedade, e devem ser levados em conta pelo cumprimento das normas
técnicas disponiveis que versam a respeito desses riscos, bem como pelos instru-
mentos técnicos disponiveis, como estudos de impacto, de forma a se evitar uma
exteriorizacao desses efeitos negativos ao longo do tempo e das geragdes futuras
(Varella, 2006). Embora a decisao do Juiz distancie os moradores dos infortunios
decorrentes dos residuos soélidos, esta politica publica continua sendo um risco,
mesmo que nao imediato. Uma vez que, ultrapassando os limites definidos como
seguros pela norma técnica, os moradores continuam sujeitos as ameagas decor-
rentes da ma gestao dos residuos solidos. Como remediacao, principios como o da
prevencao e da precaucao no Direito Ambiental, assim como as regras e instru-
mentos que os aplicam, tal como normas técnicas e o estudo de impacto, devem
sempre ser levados em conta no auxilio a tomada de decisdes, haja vista a auséncia
de risco presente nao garantir seguranca futura.

A analise de risco em residuos deve ser uma analise de risco futuro. Ao exem-
plificar o perigo de se ignorar risco futuro, pode ser citado o caso da Escola Classe 1

da Estrutural que foi construida em 2004 sobre um antigo lixao desativado, e que,

31 Como forma de exemplificagdo em uma situacdo semelhante, a reportagem mostra o lixdo em Jan-
gurussu, Fortaleza, que mesmo desativado a 17 anos, na época, continua gerando chorume e conta-
minando o Rio Cocd. Antigo Lixao ainda gera impactos. Diario do Nordeste. Disponivel em: https://di-
ariodonordeste.verdesmares.com.br/editorias/metro/antigo-lixac-ainda-gera-impactos-1.1321532.
Acesso em: 07 de Abril de 2019.
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em 2012, teve de ser interditada por conta do vazamento de gas metano*2. Apds
relatos de alunos e funcionarios, que passavam mal ao permanecer por muito
tempo na escola, o Corpo de Bombeiros, juntamente com a Defesa Civil, realizaram
analises na area e descobriram o alto percentual de metano, levando ao fecha-
mento do estabelecimento por 5 anos. A escola so voltou a ser reaberta em 2017,
apos a construcao de canalizagdes para captagao do biogas.

A percepc¢ao de risco futuro e da constatagcao da contaminagao de uma area
de aterro como um desastre tecnoldgico cronico reforcam a correlacao entre a ges-
tdo de residuo, politica publica e o Direito dos Desastres®. A decisdo tomada pode
ser entendida como best available science que se respalda em decisdes que ou-
trora e alhures foram bem sucedidas. Destarte, o mais adequado seria uma decisao
better practices, onde se avaliaria as peculiaridades ambientais locais para a to-
mada de decisao, cumprindo, assim, uma das dimensodes do Direito no que tange
os desastres, qual seja, a reducao da vulnerabilidade futura (Sarat & Lezaun, 2009).

Segundo Carvalho (2013), “as proprias medidas de resposta emergencial,
compensacao e reconstrucao devem realizar o gerenciamento dos riscos de novos
desastres, circulando, de forma integrada, em torno da prevenc¢ao a novos desas-
tres”. Acdes nesse sentido também estdo de acordo com a lei n°12.608/2012 - Poli-
tica Nacional de Protecao e Defesa Civil, que em seu § 2°, art. 2° normatiza que in-
certeza de risco nao constitui 6bice para o emprego de medidas mitigadoras e pre-

ventivas.

4. DA AINDA INSUFICIENTE EFETIVIDADE JURIDICA DA DESATIVAGAO DO
ATERRO CONTROLADO DA ESTRUTURAL DIANTE DA SUA MODIFICAGAO
PARA UNIDADE DE RECEBIMENTO DE ENTULHO

32 Vida e Morte do Lixdo. PADUA, S. Agéncia Brasilia. Disponivel em: http://sema.df.gov.br/vida-e-
morte-do-lixao/. Acesso em: O5 de abril de 2019.

33 O papel do direito frente aos desastres visa ndo somente responder aos eventos catastroficos, mas
também de antecipar e investir em normativas de mitigagéo. (Carvalho, 2013).
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A partir do dia 1 de janeiro de 2018, o Aterro deixou de ser o destino dos resi-
duos domeésticos advindos do Distrito Federal, passando a receber exclusivamente
entulho, residuos da construcao civil e de poda. Esta politica decorre de uma ade-
quagao ao estado de emergéncia definido pelo Decreto Distrital n® 36.528, de 29 de
maio de 2015, na qual se buscou a destinacao ambientalmente adequada aos resi-
duos no Distrito Federal. Embora estejam proibidos neste local, a presenca de ca-
tadores e a coleta de residuos foram registradas, além de nao ter sido finalizada
ainda a recuperagao da area degradada. Por consequéncia, foi analisada a pouca
efetividade juridica da determinagao de fechamento do “Lixao”, transformado em
Aterro Controlado €, em seguida, em Unidade de Recebimento de Entulhos, diante
da continuidade no recebimento de residuos (4.1), do descumprimento das medi-
das de isolamento (4.2), bem como da importancia da execucao do Plano de Recu-

peracao da area degradada (4.3).

4.1 CONTINUIDADE NO DESPEJO DE RESIDUOS NO LOCAL

Embora nao receba mais residuos domésticos, a atual Unidade de Recebi-
mento de Entulho ainda recebe residuos advindos da construcao civil e os residuos
de podas e galhadas, oriundos dos servicos publicos e particulares do Distrito Fe-
deral, conforme o art. 1° da Instrucao Normativa n° 06, de 25 de maio de 2018, do
SLU. Atualmente, o residuo de construcao civil recolhido na Unidade de Recebi-
mento de Entulho passa por um processo de triagem e em seguida por britagem,
0 gue possibilita o seu reuso. Ja as podas e galhadas, apds passarem por processo
de triagem, sao encaminhadas para trituracao, diminuindo o tamanho de suas par-
ticulas e melhor possibilitando seu reaproveitamento. Como nao sao classificados
como residuos perigosos, hao ha impermeabilizagao do solo para o recebimento
dos rejeitos que ndo sao reaproveitados®:. Entretanto, um fato preocupante se res-
palda na proximidade da area de depdsito com areas de protecao ambiental, além

destes residuos acima citados atrairem a presencga de catadores.

34 SLU. Pedido de informacgdes via e-SIC. Protocolo n° 00094000015201994, 18 de fevereiro de 2019.
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Diferentemente dos residuos domiciliares, os residuos da construgao civil,
classificados como Classe A*, ndo podem ser destinados aos aterros sanitarios (art.
4°, §1° da Resolugcao CONAMA n° 307 de 2002). Sua destinagao deve ser feita em
locais apropriados com técnicas de destinacao adequadas ao solo, de forma a ga-
rantir que este material seja reciclado e/ou reutilizado, ou seja feita uma futura uti-
lizacdo da area (art. 2°, X, da Resolugcao CONAMA n° 307 de 2002). Ja os residuos
oriundos da limpeza urbana, a exemplo de podas e galhadas, sao classificados
como residuos de Classe Il - ndao perigosos de acordo com a NBR n° 10004 (Associ-
acao Brasileira de Normas Técnicas, 2004).

Ademais, como os residuos de construgao civil sdo, normalmente, abundan-
tes e volumosos, sua destinagcao nos aterros sanitarios diminui significativamente
sua vida util. Além disso, por mais que esses residuos sejam mais inertes em relagao
aos residuos domeésticos, ou seja, Nao estejam sujeitos a decomposicao e a geragao
de chorume, a sua destinagao a agora Unidade de Recebimento de Entulho ainda
representa uma preocupag¢ao ambiental, por se encontrar por volta de 30 metros
do Parque Nacional de Brasilia. Outro problema € o fato de que estes residuos po-
dem estar acompanhados de outros tipos de residuos utilizados na construgao civil,
como Oleos, graxas de maquinarios, tintas e fragmentos de telhas fabricadas com
cimento amianto, com diferentes elementos de potencial degradacao ambiental
(Angulo, 2000). E possivel salientar ainda a contaminacdo que se faz presente com
a permanéncia dos efeitos de metais pesados no Aterro (Silva, 2019).

Nesse sentido, as preocupacdes de dano ambiental permanecem, mesmo
com a alteracao de tipo de residuo a ser recebido na area. Isso se da, tanto pela
proximidade com uma unidade de protecao ambiental federal, o Parque Nacional
de Brasilia; como também pela possibilidade de contaminag¢ao oriunda de rema-

nescentes de outros materiais presentes em construcao.

35 De acordo com o art. 3° 1, da Resolucao do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) n° 307,
de O5 de julho de 2002, os residuos de construcdo civil de classe A sdo aqueles passiveis de reutilizagao
e reciclagem.
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4.2 DO DESCUMPRIMENTO DAS MEDIDAS DE ISOLAMENTO RELACIONADAS
AOS CATADORES

Com a criagao da Unidade de Recebimento de Entulho, a atividade de cata-
¢ao havia sido suspensa para evitar que os catadores se tornassem expostos a aci-
dentes e doencgas. Os trabalhadores que recolhiam residuos reciclaveis no antigo
Aterro Controlado foram alocados para as unidades de triagem, onde trabalham
em cooperativas e associagoes. Entretanto, houve o descumprimento desta me-
dida de isolamento e catadores voltaram a area do Aterro da Estrutural.

Ao menos nos dias 6 e 7 de dezembro de 2018, havia sido registrada em re-
portagem?®, a entrada de catadores a procura de residuos reciclaveis no aterro,
sendo que as cancelas estavam abertas e nao havia nenhum controle ou segurancga
na entrada. Em entrevista, o entao presidente do SLU afirmou que esta situacao
ocorreu apenas no periodo de uma semana e que havia sido em funcao da troca
da empresa responsavel pela fiscalizagao do local.

Tanto a presenga de criangas, quanto a presenca de catadores sao infragoes
aos artigos 25 e 27, respectivamente, da Instrucao Normativa n°® 06, de 25 de maio
de 2018, do Servigco de Limpeza Urbana do Distrito Federal, onde sao vedadas a en-
trada e permanéncia de menores e qualquer tipo de atividade de cata¢gao na Uni-
dade de Recebimento de Entulho.

Esses catadores sao atraidos por materiais como madeira que, devido ao nao
recobrimento imediato, estavam expostos e de facil acesso. Portanto, além de ha-
ver fiscalizacao constante, € importante que os residuos sejam cobertos com agili-
dade para que a Unidade de Recebimento de Entulhos nao seja abrigada por cri-
ancas e catadores. Os servicos de catacao devem ser desenvolvidos nas unidades
de triagem que atuam em 15 das 31 Regides Administrativas do DF*’, onde possam
trabalhar com condic¢des fisicas, ergondmicas e equipamentos de seguranca ade-

quados, além de dispor da protecao e amparo das leis trabalhistas.

%6 Sem bloqueio na entrada, catadores tentam voltar ao antigo lixdo da Estrutural. Disponivel em
https://globoplay.globo.com/v/7217908. Acesso em: 13/02/2019.
37 SERVICO DE LIMPEZA URBANA. Relatério de Atividades SLU: janeiro a setembro 2018. Brasilia. p. 6.
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4.3 DA IMPORTANCIA DA EXECUGAO DO PLANO DE RECUPERAGAO DA AREA
DEGRADADA

Outra importante medida em resposta a este desastre tecnoldgico créonico
consubstanciado nas décadas de contaminacao pelo entao “Lixao da Estrutural” é
a recuperacao da area degradada. Essa implementacgao foi, inclusive, reforcada no
Judiciario ainda em 2020, pelo Acordao 1244432 em Agravo de Instrumento (n°
0718780-48.2018.8.07.0000), com o estabelecimento de multa mensal de R$
100.000,00 (cem mil reais) atinente ao cumprimento de sentenga, decisao dada
pelo TIDFT, em 22 de abril de 2020 (Distrito Federal, 2020). A titulo complementar,
como medida a construcao do Aterro Sanitario de Brasilia, ainda em seu processo
de licenciamento, foi elaborado um Plano de Encerramento para o Aterro Contro-
lado®*®. Tem-se aqui a relevancia da execug¢ao do PRAD como medida de implemen-
tacao de recuperagao ambiental.

O PRAD é um documento solicitado no licenciamento de atividades degra-
dantes ou modificadoras do meio ambiente, que promove o diagndstico do im-
pacto ambiental e prevé medidas de recuperacao do prejuizo causado ao meio am-
biente, conforme expresso no Art. 1° da Instrugao Normativa n° 4 de 13 de abril de
201 do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente (IBAMA). O Plano pode ser executado
ao fim ou concomitantemente ao empreendimento.

A recuperacgao de area degradada por disposicao irregular de residuo inicia-
se com a retirada dos mesmos, através da transferéncia para um aterro sanitario;
contudo, esta € uma medida de alto custo; ha alternativas como a recomposi¢cao
floristica, a partir da analise das condi¢cdes de comprometimento ambiental e da
escolha dos tipos de espécies a serem utilizadas, para lidar com os diferentes tipos

de contaminacao, inclusive de metais pesados (Silva, 2019).

38 A elaboracdo do Plano de Encerramento do Aterro controlado da Estrutural corresponde a condici-
onante n° 20 da Licenca de Instalacdo n°13/2013 do Aterro Sanitario de Brasilia. Fonte: IBRAM. Pedido
de informacdes via e-SIC. Protocolo 00094000077201904, 28 de agosto de 2019.
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Dentre as possibilidades possiveis de recobramento da area degradada es-
tdo a biorremediacao e fitorremediagao para recuperagao do solo contaminado por
matéria organica e inorganica, respectivamente, assim como a rizofiltracao para
descontaminagao da agua subterranea (Ismael et al., 2013). Outra atividade possivel
de ser utilizada € a construgao de um aterro sanitario ao lado do lixao em questao,
onde os residuos do lixao seriam realocados de forma correta no aterro, podendo
também receber os residuos gerados hodiernamente, descongestionando o acu-
mulo incorreto passado e dando uma destinagao adequada atual aos residuos so-
lidos.

Embora diversas sejam as alternativas de recuperacao, a sua realizacao € neces-
saria para garantir a integridade do meio ambiente e da sociedade que dele de-
pende. Para tanto, cabe ao Estado ponderar e, por meio de politicas publicas, inte-
grar equitativamente os parametros ambientais, sociais e econémicos nas toma-
das de decisodes.

Ao longo do ano de 2020, felizmente, é possivel perceber noticias com vistas a
publicacao das medidas do governo para a recuperacao da area, com medidas
como o plantio de espécies nativas, entre outras, com a execug¢ao do Plano de Re-
cuperacao de Area Degradada pelo IBRAM e entidades parceiras, demonstrando

estarem em curso, as medidas para a recuperacao da area*.

5. UM ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS REGULATORIAS, CONSTITUTIVAS E
DISTRIBUTIVAS ADOTADAS EM PROL DA DESTINAGCAO AMBIENTALMENTE
ADEQUADA DOS RESIDUOS SOLIDOS NO DISTRITO FEDERAL

As diferentes categorias de politicas publicas que auxiliam na concretizacao
dos direitos sociais requerem nao somente de objetivos, instrumentos e diretrizes,
mas também de meios (planos e programas) aos quais estes venham a se cumprir.

Para uma reflexao sobre o assunto, considerando a situagao da atual Unidade de

3 Ver: AGENCIA BRASILIA. Antigo Lixdo da Estrutural ganha plantio de espécies nativas. 7.04.2020.
Disponivel em: https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2020/04/07/antigo-lixao-da-estrutural-ganha-
plantio-de-especies-nativas/ . Acesso em: 20 de janeiro de 2021.
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Recebimento de Entulhos do Distrito Federal, utilizou-se o modelo proposto por
Lowi que, com base na ‘policy arena’, as distingue em distributivas, redistributivas*°,
regulatoérias e constitutivas*. Como suporte, foram utilizadas as analises de politicas
publicas feitas por Fray (2000). Posto isto, cabe aqui identificar os elementos de po-
litica publica estabelecidos no fechamento do Aterro Controlado da Estrutural,
apoio aos catadores e na destinagao ambientalmente adequada dos residuos soli-
dos no Distrito Federal, considerando-se as Politicas regulatodrias e a sua relagao
com as medidas de incentivo (5.1); as politicas distributivas, que podem adquirir na-
tureza de incentivo e complementar as politicas regulatdrias (5.2) e as politicas

constitutivas (5.3).

5.1 DAS POLITICAS REGULATORIAS, CONSTITUTIVAS E A IMPORTANCIA DE IN-
TERAGIREM COM MEDIDAS DE INCENTIVO

As politicas regulatdrias atuam no imperativo, na relagao de comando e con-
trole, sao proibicdes e ordens pautadas em regulagdes e regras, voltadas a promo-
ver o bem estar coletivo, possuindo conexao direta com as medidas constitutivas,
por estas serem estruturantes e modelarem as demais regras a serem aplicadas
(Lowi, 1972; Fray, 2000). De modo complementar, incentivos podem ser estabeleci-
dos pelo poder publico, para direcionar agdes da sociedade rumo aos objetivos e
regras presentes de forma cogente na legislacao. Alguns elementos destes tipos

de agdes foram aqui identificados.

%0 As politicas redistributivas desviam recursos financeiros de determinada camada social para outra
camada social especifica, geralmente menos favorecida (Lowi, 1972; Fray, 2000). Sendo a mais dificil
de ser implementada em funcao de ser, normalmente, polarizada e conflituosa, uma vez que
determinados atores sociais podem se mostrar insatisfeitos em pagar mais do que recebem. Nao
obstante, seja pelo carater conflituoso ou por nao se adequar ao modelo politico atual, ndo foi
identificado aqui, no @mbito do gerenciamento de residuos envolvendo o antigo Aterro Controlado,
elementos desta politica publica, portanto, ndo serdo aqui abordadas.

“ Lowi propde quatro tipos de politica: politicas distributivas, que alocam bens e servicos difusos a
uma parcela concentrada da populagao; politicas redistributivas, as que retiram beneficios concen-
trados direcionando-os a uma parcela também concentrada da populacdo; politicas regulatdrias, as
que, de forma imperativa, regulam a forma como bens e servigos serdo realizados de forma a benefi-
ciar o bem comum; e as politicas constitutivas, que ditam as regras as quais as demais politicas devem
ser implementadas. (Lowi, 1972).

Este artigo encontra-se licenciado

Revista de Estudos Empiricos em Direito com uma Licenca _ Creative 31
Brazilian Journal of Empirical Legal Studies EY Commons - Atribuicdo 40

Internacional



https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

OS DESAFIOS DE EFETIVIDADE JURIDICA SOCIOAMBIENTAL NA TRANSK:AO DO ATERRO CONTROLADO DA

ESTRUTURAL PARA UNIDADE DE RECEBIMENTO DE ENTULHO: REFLEXOES EM TORNO DE UM DESASTRE TECNOLOGICO

vol. 8, 202 1 CRONICO E AS MEDIDAS DE APRIMORAMENTO DE GESTAO DE RESIDUOS NO DISTRITO FEDERAL
DOI 10.19092/reed.v8i.502 Hiarque de Oliveira Souza; Gabriela Garcia Batista Lima Moraes

As politicas regulatérias sao representadas no Distrito Federal, pelas normas
existentes no tema. Nesse sentido, consiste na ja mencionada Politica Distrital de
Residuos Solidos, prevista na Lei Distrital n.° 5.418, de 24 de novembro de 2014. Ha
ainda as previsdes especificas para residuo na area da saude, com a Lei Distrital n.°
4.352/2009; a Lei Distrital n.° 4.818/2012, que proibe o descarte de residuos sdlidos
em areas ndo adequadas ao depdsito destes materiais; e a Lei Distrital n.° 5.610/
2016, que dispoe sobre a responsabilidade dos grandes geradores de residuos soli-
dos. Complementam esse cenario, a Lei de crimes ambientais, sobretudo, aplicada
a poluicdo causada por residuos (a exemplo do art. 54, V, Lei n° 9.605/1998), entre
outras.

Em 2018, novos esforcos regulatorios na area de gestao de residuos advieram
com o Decreto n° 38.903/2018, que instituiu o Plano Distrital de Gestdo Integrada
de Residuos Solidos, comportando um conjunto de programas, projetos e agoes
para a atuacao da gestdo; o Plano Distrital de Saneamento Basico (Lei n°
6.454/2019), a sua a regulamentacéo pelo Decreto n° 40.487/2020 e, ainda, a Reso-
lucdo da ADASA n°18/2018, que estabelece diretrizes e procedimentos para implan-
tacao, operagao, manutencao monitoramento e encerramento de aterros sanita-
rios destinados a disposicao final de rejeitos originarios dos servigcos publicos de
limpeza urbana e manejo de residuos sélidos do Distrito Federal.

As politicas constitutivas regulamentam como as demais politicas devem ser
criadas e executadas, pautando seu conceito e modelando suas estruturas (Lowi,
1972). Identificou-se como politica constitutiva a desativacao do Aterro Controlado
da Estrutural, regulamentando todo o seguimento do gerenciamento de residuos
no Distrito Federal, a construcao do Aterro Sanitario de Brasilia e o reconhecimento
da atividade profissional dos catadores.

O Aterro Sanitario de Brasilia foi uma das principais medidas que se sucedeu a
busca por um controle efetivo dos residuos no Distrito Federal, passando a operar
em janeiro de 2017. Naquele ano, o Aterro recebeu, em média, 808 toneladas de
residuos por dia. Em 2018, esse numero subiu para 2.387 toneladas de residuos por
dia (SLU, 2019). Em 2019, o Aterro recebeu 2.511 toneladas por dia de residuos como
destinacao final (SLU, 2020).
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O fechamento do Aterro Controlado da Estrutural foi uma politica constitutiva
feita com o intuito de adequacgao a PNRS, visando a destinagao ambientalmente
adequada dos residuos sélidos. Para tanto, o Governo criou o Decreto n° 36.528, de
29 de maio de 2015 estabelecendo estado de emergéncia no ambito da limpeza
urbana no DF. A atuagao comecou por transformar o lixao em um aterro contro-
lado em 2015, de forma a amenizar a degrada¢cao ambiental enquanto o lixao nao
era desativado e o aterro sanitario era construido. Foi necessaria uma atuagao con-
junta de 17 6rgaos da Administracao PuUblica do DF** de forma a acelerar e priorizar
a desativacao do Lixao que se deu em janeiro de 2018. A partir desta data, apenas
residuos de construcao civil e de servicos de limpeza sao recebidos, onde sao trata-
dos e tornam-se passiveis de serem reutilizados.

Outra medida complementar a esse cenario foi o reconhecimento dos cata-
dores como atividade profissional em 2002, pelo entdao Ministério do Trabalho, de
acordo com a Classificacao Brasileira de Ocupacdes (CBO). Entretanto, ainda € ne-
cessario que sejam integrados a associagdes e cooperativas, de forma a garantir
seus direitos como trabalhadores. Para assegurar esses direitos, a PNRS tem como
principio em seu inciso |V, art. 8°, o incentivo a criagao e 0 apoio as associagoes e
cooperativas de catadores de materiais reciclaveis. No DF, até outubro de 2018, o
SLU possuia 28 contratos com 22 cooperativas*, sendo 17 organizac¢des voltadas
aos servigcos de triagem e 11 voltadas aos servicos de coleta seletiva.

Em complemento ao raciocinio acima, unicamente regras de comando e
controle (politicas regulatorias) e alteragcao das estruturas politicas de conduta (po-
liticas constitutivas) podem ser insuficientes para estruturar um cenario de eficacia
e efetividade juridica, pela necessidade de aprimorar uma maior conexao entre a
intencao da norma juridica e a conduta humana em sociedade. E nesse cenario
gue se destacam as medidas de incentivo, o que pode ser visto a partir da corregu-
lacao, esta aqui podendo ser enquadrada na atuagao das cooperativas de catado-

res que possuem atuacgao expressiva na gestao de residuos e integragao social.

42 SERVICO DE LIMPEZA URBANA. Relatério de Atividades SLU: janeiro a setembro 2018. Brasilia. p. 5.
43 Nesse sentido, ver: Servico de Limpeza Urbana - SLU. Cooperativas de Catadores. 2018. Disponivel
em: http://www.slu.df.gov.br/cooperativas-de-catadores. Acesso em 23 de dezembro de 2019.
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Para uma melhor compreensao do tema, a corregulagao € um enquadra-
mento epistemoldgico da formacgao da norma juridica publico-privada ambiental,
no qual se reconhece a insuficiéncia da regulagao e da atuacao unilateral e regula-
toria do Estado para os objetivos de cumprimento das regras de protecao ambien-
tal e a pertinéncia de normas publico-privadas, além de incentivos ao engajamento
voluntario do destinatario da norma para suprir essa lacuna (LIMA, 2014; ROGER,
2009).

Como fundamento, apoia-se na responsabilidade compartilhada em relagao
ao meio ambiente e na adoc¢do de uma légica de governanca** e de incentivo, em
complemento a norma regulatoria (Roger, 2009; Hennebel & Lewkowicz, 2007). In-
centivos financeiros, contratos, acordos, termos de cooperagao, podem ser todos
instrumentos de corregulagao, na medida em que procuram normatizar a resolu-
cao de uma questao que envolve interesse publico, a partir da negociacao e enga-
jamento do destinatario da norma. A informacao e a participagao também inte-
gram este quadro pos-moderno, devendo os cidadaos participarem da formulagao
dessas normas (Sadelleer, 2008).

Os incentivos e instrumentos de corregulagao podem ser identificados em
diversas ag¢odes, tal como abaixo representadas pelas politicas distributivas relacio-

nadas a gestao de residuos e o Aterro da Estrutural.

5.2 AS POLITICAS DISTRIBUTIVAS RELACIONADAS A GESTAO DE RESIDUOS E O
ATERRO DA ESTRUTURAL, A SUA NATUREZA DE INCENTIVO E CORREGULACAO

Entende-se por politicas distributivas aquelas em que os recursos sao advin-
dos do coletivo, mas que sao voltadas a atender uma regiao ou publico especifico
(Lowi, 1972; Fray, 2000). A sua natureza de incentivo esta na identificagao de algum
elemento voltado a modificagdao do comportamento do destinatario da norma,

ocorrida de forma voluntaria e nao compulsodria. Alguns elementos desta politica

4 O termo governanca como parte da natureza da corregulacdo pretende o reconhecimento da
criacdo da norma nao exclusivamente pelo Estado, mas pela discussao dos diferentes envolvidos em
um assunto. Roger, 2009; Hennebel & Lewkowicz, 2007; Lima, 2014).
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foram identificados no fechamento do Aterro Controlado da estrutural e serao aqui
salientadas.

Como instrumento para atrair os catadores que, a principio, relutaram em
sair do Aterro, o entao Governador sancionou o Decreto n° 38.402, de 10 de agosto
2017, que regulamenta a Lei n° 5.893, de 20 de junho de 2017, criando, em seu art.
1°, 0 Programa de Compensacao Financeira Temporaria. Este Programa previa uma
bolsa de carater indenizatorio aos catadores de residuos reciclaveis que exerciam
suas atividades neste Aterro. Esta bolsa contemplava 1200 catadores e possuia valor
de R$ 360,75 por més, com duracdo de seis meses (art. 1°, § 1° e § 2°, Decreto n°
38.402, de 10 de agosto 2017).

Essa nao era a principal fonte financeira dos catadores contemplados, mas
sim um auxilio na fase de desativacao do Aterro da Estrutural e a ativagao do Aterro
Sanitario de Brasilia. Estes catadores recebiam do SLU, em média, R$ 300,00 por
tonelada triada (SLU, 2018), valor este que era dividido igualmente entre eles, es-
tando alinhada com uma das metas dos Planos Nacional e Estaduais de Residuos
Sdolidos, que € o auxilio a emancipacao financeira dos catadores, conforme os arti-
gos 15 e 17 da PNRS.

Ademais, havia sido firmado um acordo entre o SLU, o Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial (Senai) e a Secretaria de Estado de Trabalho, Desenvolvi-
mento Social, Mulheres, Igualdade Racial e Direitos Humanos do Distrito Federal
(Sedestmidh) para promover a capacitacao de catadores que atuavam no antigo
“Lixao da Estrutural”. Foram inscritos 707 catadores, em um curso com duragao de
160h, com aprendizados como a seguranga no trabalho, gerenciamento dos resi-
duos sdlidos e nogdes sobre os processos produtivos dos residuos, de forma a elevar
o aproveitamento dos residuos e a conscientizagao ambiental dos catadores. Além
disso, 29 catadores concluiram e foram certificados no curso de informatica voltado
a prestacao de contas dos contratos (SLU, 2018).

Ademais, entre margo de 2017 e janeiro de 2019, foram inaugurados 10 papa
entulhos em 07 regides no Distrito Federal (SLU, 2019). Estes sao pontos adequados
para o recebimento voluntario de entulho, podas e reciclaveis, conforme a _Instru-

cao Normativa n° 2, de 15 de margo de 2017, que propde o seu uso. Atuam para
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atender a populagao e diminuir os impactos ambientais e sociais provocados pelos
residuos e rejeitos. Entretanto, parte consideravel da populacao ainda insiste em
depositar residuos de forma ilegal em locais inapropriados, prejudicando o meio
ambiente e a saude publica®.

Com a finalidade de diminuir esses entulhos em locais inadequados e para
conscientizar a populacao que descarta ilegalmente estes materiais, foi criado o
projeto SOS DF, desenvolvido pelo SLU. Pelo projeto, entre os dias 02 de janeiro e
04 de fevereiro de 2019, 21.164 toneladas de lixo e entulho foram recolhidas em di-
versas regides tidas como prioritarias, como Ceilandia, Paranod e Santa Maria*. O
projeto conta com o apoio da Companhia Urbanizadora da Nova Capital (Novacap),
Companhia Energética de Brasilia (CEB), Secretaria de Estado de Prote¢ao da Or-
dem Urbanistica do Distrito Federal (DF Legal), Departamento de Transito do Dis-

trito Federal (Detran), Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito Federal

(Caesb), Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal (DER), admi-
nistracdes regionais e, além de recolher residuos a Unidade de Recebimento de
Entulho, também realiza atividades como rogcagem, tapa-buraco, troca de lampa-
das e desentupimento de bocas de lobo*’.

Outro exemplo interessante, a titulo de incentivo e corregulagao, ocorreu
quando Brasilia foi sede, em junho de 2018, do Congresso Internacional Cidades
Lixo Zero. O Congresso buscou implantar a iniciativa “Lixo Zero”, segundo a qual,
residuo organico e reciclavel devem ser aproveitados ao maximo. A iniciativa ja ha-
via sido implantada em abril de 2018 na quadra 113 Sul, ja contando com um projeto
de coleta seletiva. Por més, essa iniciativa conseguiu reduzir quase 11 toneladas de

residuos que seriam enviadas ao Aterro Sanitario de Brasilia e passaram a ser

%5 Nesse sentido, ver reportagem: Metrépoles. Caixeta & Teixeira, Aumenta descarte ilegal de residuos
no DF apds fechamento do lixdo. 2019. Disponivel em: https://www.metropoles.com/distrito-fede-
ral/aumenta-descarte-ilegal-de-residuos-no-df-apos-fechamento-de-lixao. Acesso em: 23 de dezem-
bro de 20719.

46 O lixo que envergonha. Disponivel em: https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2019/02/14/o-lixo-que-
envergonha. Acesso em: 19 de fevereiro de 2019.

47 Agéncia Brasilia. SOS DF finaliza mais uma semana de programa com cerca de 2 mil acdes realiza-
das. 2019. Disponivel em: https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2019/02/22/sos-df-finaliza-mais-uma-
semana-de-programa-com-cerca-de-2-mil-acoes-realizadas/. Acesso em 23 de dezembro de 2019.

Este artigo encontra-se licenciado

Revista de Estudos Empiricos em Direito com uma Licenca _ Creative 36
Brazilian Journal of Empirical Legal Studies EY Commons - Atribuicdo 40

Internacional



https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
http://www.der.df.gov.br/home/
https://www.metropoles.com/distrito-federal/aumenta-descarte-ilegal-de-residuos-no-df-apos-fechamento-de-lixao
https://www.metropoles.com/distrito-federal/aumenta-descarte-ilegal-de-residuos-no-df-apos-fechamento-de-lixao
https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2019/02/14/o-lixo-que-envergonha
https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2019/02/14/o-lixo-que-envergonha
https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2019/02/22/sos-df-finaliza-mais-uma-semana-de-programa-com-cerca-de-2-mil-acoes-realizadas/
https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2019/02/22/sos-df-finaliza-mais-uma-semana-de-programa-com-cerca-de-2-mil-acoes-realizadas/

OS DESAFIOS DE EFETIVIDADE JURIDICA SOCIOAMBIENTAL NA TRANSK:AO DO ATERRO CONTROLADO DA

ESTRUTURAL PARA UNIDADE DE RECEBIMENTO DE ENTULHO: REFLEXOES EM TORNO DE UM DESASTRE TECNOLOGICO

vol. 8, 202 1 CRONICO E AS MEDIDAS DE APRIMORAMENTO DE GESTAO DE RESIDUOS NO DISTRITO FEDERAL
DOI 10.19092/reed.v8i.502 Hiarque de Oliveira Souza; Gabriela Garcia Batista Lima Moraes

reutilizados e reciclados*®. Cerca de 1200 moradores promovem o reaproveitando
de boa parte dos residuos, por eles, gerados. Esta politica foi determinada pelos
proprios moradores e beneficiam toda a populagao do DF com o aumento da vida

Util do Aterro Sanitario.

6. CONCLUSAO

As conclusdes aqui identificadas permitem diferentes reflexdes atinentes a
gestao de residuos no Distrito Federal, ao se considerar, sobretudo, a analise dos
passos em busca de uma efetividade socioambiental da transformacao do Aterro
Controlado de Brasilia em Unidade de Recebimento de Entulho.

De um lado, embora o Distrito Federal ainda nao seja um total exemplo no
que diz respeito a correta destinacao dos residuos soélidos, nos ultimos anos, houve
uma intensificacao das politicas publicas que visam esta adequacao. Do ponto de
vista de politicas regulatorias, destacam-se a Politica Distrital de Residuos Solidos
(Lei Distrital n.° 5.418/2014), leis especificas como a Lei Distrital n.° 4.352/2009 (resi-
duos na area da saude), a Lei Distrital n.° 4.818/2012 (proibicdo de despejo de residuo
solido em areas ndo adequadas) e a Lei Distrital n.° 5.610/ 2016 (sobre a responsabi-
lidade dos geradores de residuos). Ademais, destaca-se a criagao do Plano Distrital
de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos (Decreto n° 38.903/2018), o Plano Distrital
de Saneamento Basico (Lei n° 6.454/2019) e a Resolucdo da ADASA n°18/2018.

Do ponto de vista de politicas constitutivas, destacam-se a criagao do Aterro
Sanitario de Brasilia, desativacao do Aterro Controlado da Estrutural, apoio as coo-
perativas de catadores, tanto pelo reconhecimento da atividade profissional, em
2002, pelo entao Ministério do Trabalho, quanto por meio de projetos como o SOS
DF. Da perspectiva das medidas de incentivo e politicas distributivas, as medidas

de compensacao financeira, bem como medidas de capacitagao demonstram-se

“8 FERNANDES, Augusto. Projeto de coleta seletiva da 113 Sul reduz quantidade de lixo desperdi¢ado.
Disponivel em: https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/cidades/2018/12/22/interna_cida-
desdf,726917/projeto-de-coleta-seletiva-da-113-sul-reduz-quantidade-de-lixo-desperd.shtml. Acesso
em: 19 de fevereiro de 2019.
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incentivos fundamentais para possibilitar a execucao do objetivo de manutengao
da estrutural, em regime unicamente de recolhimento de entulho.

Nao apenas os incentivos e medidas distributivas, mas também a atuagao
das cooperativas € também aspecto importante, sobretudo na prevaléncia da sua
natureza inclusiva, com busca da participagao dos catadores nas tomadas de deci-
sdo e implementacdo das suas atividades. E possivel serem enquadradas como es-
truturas normativas de governanca e de corregulagao e, nesse sentido, sao formas
estruturantes da efetividade juridica socioambiental dos problemas ainda presen-
tes no Aterro da Estrutural.

Por outro lado, por meio desta pesquisa, foi constatado que o Aterro Contro-
lado da Estrutural, atual Unidade de Recolhimento de Entulho, ainda esta em ope-
racao e recebe residuo diariamente, o que, se nao for feito adequadamente, pode
causar impactos ambientais e atrair a presenca de catadores. E necessario um re-
forco da cautela e rigidez no cumprimento de normas técnicas e legislagdes vigen-
tes para que os servigos de catagao possam ser desenvolvidos somente nas unida-
des de triagem, em condig¢des de trabalho adequadas.

Ademais, por uma revisao de pesquisas cientificas ja realizadas nos ultimos
20 anos, houve a constatacao de diferentes formas de contaminacao do solo, ar,
agua e efeitos nocivos a populacao que trabalha diretamente na area e no seu en-
torno. Os tipos de contaminagao (por chumbo, por percolado, bem como a pre-
senca de animais e insetos vetores de doencas, entre outros), foram observados,
sendo possivel notar a presenca de um desastre tecnoldgico créonico, em um en-
quadramento que, do ponto de vista epistemoldgico e voltado para se pensar a
criagao e realizacao de politica publica, em geral, permite identificar os fatores a
partir dos quais a situagao crénica de dano social e ambiental se deu, com vistas
ainda a buscar a sua reparacgao e evitar a sua reincidéncia.

No caso, a reparagao da contaminagao na Atual Unidade de Recebimento de
Entulho destacou, ainda que brevemente, a importancia do PRAD e a sua tecnici-
dade no diagnodstico dos tipos de agdes a serem manejadas na area. Contudo, a
iniciagao das atividades foi noticiada somente em 2020, ainda que a degradacgao

tenha sido constatada ha mais tempo. Para o que diz respeito aos problemas de
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moradia, entretanto, a analise realizada nas decisdes atinentes ao tema no Judicia-
rio demonstram um cenario de risco, com o deslocamento de uma populagao para
uma area proxima a do Aterro, sem uma constatagao concreta da auséncia de risco
a saude, inclusive com a violagcao de norma técnica especifica no tema referente a
proximidade de moradias e aterros (NBR n°13896).

Essas situagdes permitiram algumas reflexdes sobre a analise de risco na
gestao de residuos. O gerenciamento de residuos deve ponderar toda a prejudici-
alidade intrinseca aos residuos, atual e futuramente. A analise de risco em residuos
deve ser uma analise de risco futuro. E preciso considerar os efeitos prolongados
no tempo e No espacgo, partindo do pressuposto de um desastre tecnoldgico cro-
nico, pela presenca de contaminacdes, visando uma maior agilidade nas medidas
de recuperagao. As decisdes que envolvam a concretizagao de impactos socioam-
bientais devem ponderar as analises de riscos futuros, de forma a evitar a exteriori-
zacao do dano. Seja investindo em principios como prevengao € precaugao, 0 cum-
primento da legislagao e normas técnicas aplicaveis da o suporte preventivo neces-
sario. A adog¢ao de medidas de incentivo, além do reconhecimento das redes de
governancga e corregulacao auxiliam na efetividade juridica das regras aplicaveis,
quando permitem a ampliagao e a participagao social na tomada de decisdes, com
o estabelecimento de capacitagao e conscientizacao ambiental no gerenciamento

de residuos.
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