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RESUMO

MENDES, Jodo Mucio Amado. Gestéio de residuos de desastre e seus desafios regulatorios.
2021. 183 p. Tese (Doutorado em Direito Civil) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao
Paulo, Sao Paulo, 2021.

Atualmente, a maioria dos paises ainda lida com residuos de desastre de maneira improvisada, com
pouco ou nenhum planejamento, sobretudo em paises em desenvolvimento, como o Brasil, com
sérios desafios para implementacdo da gestdo integrada de residuos em geral mesmo em situagdes
de normalidade. O presente trabalho se propde a apresentar um panorama atual acerca da gestao de
residuos de desastre no mundo, identificando e contextualizando seus principais desafios regulatorios
a partir de experiéncias estrangeiras reportadas na literatura especializada e documentos
governamentais, cujos resultados foram agrupados em (i) planejamento e politicas especificas de
gestdo de residuos de desastre; (ii) comunicagao de riscos, direito a informagdo, educacdo ambiental
e participacao social; (iii) atribuicdo e delimitagdo de competéncias, deveres e responsabilidades; (iv)
flexibilizacdo regulatoria em situagdes de desastres; (V) arranjos contratuais para gestdo de residuos
de desastre; (vi) direitos de propriedade sobre os residuos de desastre enquanto bens dotados de valor
econdmico, cultural e emocional; e (vii) ndo no meu quintal (principios da proximidade, da
autossuficiéncia e da correcdo prioritariamente na fonte). Como metodologia de pesquisa, recorreu-
se a revisao de literatura e analise documental, com abordagem qualitativa. No Brasil, inexistem ou
sdo desconhecidos planos abrangentes de gestao integrada de residuos de desastre enquanto categoria
auténoma ou classe especifica (como aqueles verificados nos EUA, Japao e Franga), com diretrizes
nacionais, estaduais, e/ou municipais visando a seu pré-planejamento, estruturacao e implementacao
no ambito dos respectivos entes federativos. Nesta Tese, observou-se que os dispositivos legais da
Politica Nacional de Residuos Soélidos (Lei Federal n. 12.305/2010) e seu decreto regulamentador
(Decreto Federal n. 7.404/2010), e também os da Politica Nacional de Prote¢ao e Defesa Civil (Lei
Federal n. 12.608/2012), em momento algum, mencionam a terminologia “residuos de desastre” e
suas variantes, ou tampouco fazem quaisquer remissdes legislativas aos dispositivos ou existéncia
uma da outra, evidenciando uma falta de didlogo regulatorio entre as atuais politicas publicas
setoriais brasileiras de gestao de residuos, e de protecdo e defesa civil, bem como a oportunidade de
uma maior aproximag¢do metodologica entre o “Direito dos Residuos” e o “Direito dos Desastres”.
Nada obstante as contribui¢des incidentais trazidas por alguns dos planos estaduais/distrital de
residuos solidos (PERS) investigados neste trabalho (notadamente, os do Distrito Federal, Amazonas
e Ceard), em prol do fortalecimento de uma necessaria e urgente agenda institucional e regulatoria
para gestdo integrada de residuos de desastre no pais, trata-se de um tema complexo e
multidisciplinar, cujas implicac¢des, inclusive regulatorias, podem transcender os proprios entes
federativos originalmente afetados por um desastre, especialmente num contexto global de
intensificacdo de mudangas climaticas, poluigdes transfronteiricas e pandemias (como a atual Covid-
19), sendo imperativo que a Unido Federal institucionalize a gestdo de residuos de desastre como
uma politica publica nacional abrangente e articulada com as demais politicas setoriais, fornecendo
principios, diretrizes e regras especificas claras a serem observados por todos os niveis da
administracdo publica, empresas e sociedade civil, cada vez mais expostos a riscos de desastres
naturais, antropogénicos € socionaturais, €, por conseguinte, aos impactos adversos de uma gestao
inadequada de residuos de desastre.

Palavras-chave: gestdo de residuos de desastre; ciclo integral do desastre; regulagdo estrangeira e
brasileira; Direito dos Residuos e Direito dos Desastres; Direito Civil ¢ Ambiental.



ABSTRACT

MENDES, Joio Miucio Amado. Disaster waste management and its regulatory
challenges. 2021. 183 p. PhD Thesis (Doctorate of Civil Law) — Faculty of Law of the
University of Sdo Paulo, Sao Paulo, 2021.

Currently, most countries still deal with disaster waste in an “ad hoc” or improvised way, with little
or no planning, especially in developing countries, such as Brazil, with serious challenges for the
implementation of integrated waste management in general, even in normal situations. The present
work proposes to present a current panorama about disaster waste management in the world,
identifying and contextualizing its main regulatory challenges from foreign experiences reported in
the specialized literature and government documents, whose results were grouped into (i) specific
planning and policies on disaster waste management; (ii) risk communication, right to information,
environmental education and social participation; (iii) allocation and delimitation of competences
(powers), duties and responsibilities; (iv) regulatory loosening in disaster situations; (v) contractual
arrangements for disaster waste management; (vi) property rights over disaster waste as assets with
an economic, cultural and emotional value; and (vii) not in my backyard (principles of proximity,
self-sufficiency and correction at source). As a research methodology, literature review and
document analysis were used, with a qualitative approach. In Brazil, there are no comprehensive
plans for integrated disaster waste management as an autonomous category or specific class (such as
those verified in the US, Japan and France), with national, state, and/or municipal guidelines aiming
at its pre-planning, structuring and implementation within the scope of the respective federative
entities, or they remain unknown. In this Thesis, it was observed that the legal provisions of the
Brazilian National Solid Waste Policy (Federal Law n. 12.305/2010) and its regulatory decree
(Federal Decree n. 7.404/2010), and also those of the National Policy on Protection and Civil Defense
(Federal Law n. 12.608/2012), do not mention at any time the terminology "disaster waste" and its
variants, or neither make any legislative references to the provisions or existence of each other,
evidencing a lack of regulatory dialogue between the current Brazilian sectoral policies on waste
management, and on protection and civil defense, as well as the opportunity for a closer
methodological approach between the “Waste Law” and the “Disaster Law”. Notwithstanding the
incidental contributions brought by some of the state/district solid waste plans (PERS) investigated
in this work (notably those from the Federal District, and Amazonas and Ceara States), in favor of
strengthening a necessary and urgent institutional and regulatory agenda for management integrated
disaster waste in the country, this is a complex and multidisciplinary issue, whose implications,
including regulatory ones, may transcend the federal entities originally affected by a disaster,
especially in a global context of climate change hazards intensifying, transboundary pollution and
pandemics (such as the current Covid-19), and so it is imperative that the Federal Union
institutionalizes disaster waste management as a comprehensive national public policy articulated
with other sectoral policies, providing specific principles, guidelines and clear rules to be observed
by all levels of public administration, businesses and civil society increasingly exposed to natural,
anthropogenic and socio-natural disaster risks, and therefore to the adverse impacts of an inadequate
disaster waste management.

Keywords: disaster waste management; full disaster cycle; foreign and Brazilian regulation; Disaster
Law and Waste Law; Civil and Environmental Law — Brazil.



ZUSAMMENFASSUNG

MENDES, Jodo Mucio Amado. Katastrophenabfille-Management und seine regulatorischen
Herausforderungen. 2021. 183 S. Doktorarbeit (Doktorat in Zivilrecht) — Juristische Fakultit,
Universitit von Sao Paulo, Sdo Paulo, 2021.

Auch heute noch behandeln die meisten Lénder Katastrophenabfille auf eine improvisierte Weise,
ohne oder mit geringer Planung, insbesondere in Entwicklungsldandern wie Brasilien, vor ernsthafte
Herausforderungen fiir die Implementierung des integrierten Abfallmanagements (in Allgemeinen),
sogar im Normalzeiten. In der vorliegenden Arbeit wird vorgeschlagen, ein aktuelles und weltweites
Panorama {iiber das Katastrophenabfille-management zu prisentieren und die wichtigsten
regulatorischen Herausforderungen anhand der in der Fachliteratur und Regierungsdokumente
gemeldeten auslidndischen Erfahrungen zu identifizieren und zu kontextualisieren, deren Ergebnisse
die folgenden Schwerpunkte umfassen: (i) spezifische Planungen und Richtlinien zum
Katastrophenabfélle-Management (ii) Risikokommunikation, Auskunftsanspruch, Umwelterzichung
und soziale Teilhabe; (iii) Zuweisung und Abgrenzung von Kompetenzen (Befugnissen), Aufgaben
und Verantwortlichkeiten; (iv) Regulatorische Lockerung in Katastrophensituationen; (V)
vertragliche Vereinbarungen fiir das Katastrophenabfillen-Management; (vi) Eigentumsrechte an
Katastrophenabféllen als Vermogensgegenstinde mit wirtschaftlichem, kulturellem und
emotionalem Wert; und (vii) ,,Nicht in meinem Hinterhof* (Prinzipien der Nihe und
Selbstversorgung, sowie der Grundsatz, Umweltbeeintrachtigungen mit Vorrang an ihrem Ursprung
zu bekdmpfen). Als Forschungsmethodik wurden Literaturrecherche und Dokumentenanalyse mit
einem qualitativen Ansatz verwendet. In Brasilien gibt es keine umfassenden Plidne fiir ein
integriertes Katastrophenmanagement als eigenstidndige Kategorie oder spezifische Klasse (wie die
in den USA, Japan und Frankreich), mit nationalen, staatlichen und/oder kommunalen Richtlinien zu
seiner Vorplanung, Strukturierung und Umsetzung im Rahmen der jeweiligen foderativen Einheiten,
oder bleiben sie unbekannt. In dieser Arbeit wurde festgestellt, dass die gesetzlichen Bestimmungen
der brasilianischen Nationalen Politik fiir feste Abfille (Bundesgesetz Nr. 12.305/2010) und ihrer
Verordnung (Bundesverordnung Nr. 7.404/2010) sowie die der Nationalen Politik zum Zivilschutz
(Bundesgesetz Nr. 12.608/2012), zu keiner Zeit die Terminologie "Katastrophenabfille" und seine
Varianten erwidhnen, oder auch keine gesetzgeberischen Verweise auf die Bestimmungen oder die
Existenz gegenseitg machen. Dies beweist einen fehlenden Regulierungsdialog zwischen den
aktuellen brasilianischen Sektorpolitiken zur Abfallwirtschaft and zum Zivilschutz, sowie die
Moglichkeit einer engeren methodischen Anndherung zwischen ,Abfallrecht® und
,,Katastrophenrecht®. Ungeachtet der beildufigen Beitrdge einiger der in dieser Arbeit untersuchten
Abfallwirtschaftspldne (PERS) der Bundesstaaten/Foderalbezirk (insbesondere des Bundesdistrikts
sowie der Bundesstaaten Amazonas und Ceara) zugunsten der Stirkung einer notwendigen und
dringenden institutionellen und regulatorischen Agenda fiir das Katastrophensabfille-Management
in Brasilien, dies ist ein komplexes und multidisziplinires Thema, dessen Auswirkungen,
einschlieBlich regulatorischer, die urspriinglich von einer Katastrophe betroffenen Bundesbehdrden
iiberschreiten konnen, vorallem in einem globalen Kontext zunehmender Klimarisiken,
grenziiberschreitender Umweltverschmutzung und Pandemien (wie das aktuelle Covid-19), und
daher ist es zwingend erforderlich, dass die Foderale Union das Katastrophensabfille-Management
als eine umfassende nationale ,,Public Policy* institutionalisiert, die sich mit anderen sektoralen
Politiken artikuliert und spezifische Prinzipien, Leitlinien und klare Regeln vorgibt, die von allen
Ebenen der offentlich Verwaltung, Unternehmen und Zivilgesellschaft beachtet werden miissen,
zuhnemend Gefahren durch die Natur-, Antropogene- und Sozionatiirliche Katastrophen ausgesetz,
und damit auf die negativen Auswirkungen eines unzureichenden Katastrophensabfille-
Management.

Schliisselworter: Katastrophenabfille-Management; vollstéandiger Katastrophenzyklus;
ausldndische and brasilianische Regulierung; Abfall- und Katastrophenrecht; Zivil- und
Umweltrecht — Brasilien.
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1 INTRODUCAO

Atualmente, a maioria dos paises ainda lida com os residuos de desastre de maneira

(13 2" : s s e
ad hoc” ou improvisada, com pouco ou nenhum planejamento, sobretudo em paises em
desenvolvimento, como o Brasil, com sérios desafios para implementacdo da gestdo

integrada de residuos em geral mesmo em situacdes de normalidade.

O tema a ser desenvolvido nesta Tese consiste na analise de desafios regulatorios que
permeiam a gestdo de residuos de desastre — GRD (disaster waste management — DWM)
realizada em paises desenvolvidos e em desenvolvimento, com diferentes niveis de
planejamento, abrangéncia, sistematizacdo, implementacdo e eficiéncia, durante o ciclo
integral do desastre, isto ¢, em suas fases de prevencdo, mitigacdo, preparacio, resposta e

recuperacgio (reabilitacdo e reconstrucio).

Em sentido amplo, o termo “regulacdo” ora utilizado compreende ndo apenas
regimes operados por governos, como também aqueles operados por atores privados, ou
mesmo regimes hibridos, e se baseia na interacdo e na interdependéncia de trés componentes,
a saber, (i) estabelecimento de padrdes que definam os “estados desejados do mundo”, a
partir de um processo legitimo, (ii) coleta de informagdes para monitorar o “estado do
mundo”, e (iii) fiscalizagdo e obtencdo da conformidade diante de qualquer discrepancia
entre o “estado desejado do mundo” e o “estado real” do mundo diagnosticado, com vistas
a modificacdo do comportamento, seja por meio de informagdes, incentivos e/ou sangdes

(LODGE; WEGRICH, 2006, p. 21 e 24-25).

Em que pese suas frequentes falhas e limitagdes para lidar com problemas complexos
e multifacetados de escalas variadas (global, nacional, regional, estadual ou local), a
regulacdo ¢ potencialmente uma das mais importantes estratégias visando a protecdo
ambiental (GUNNINGHAM; SINCLAIR, 1999, p. 49) e, particularmente, a reducio de
riscos de desastres, em consonancia com o Marco de Sendai 2015-2030 (UNDRR/UNISDR,
2015) e com a propria Agenda 2030 das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento
Sustentavel, com vistas a transformacgéo do planeta em suas dimensdes econdmica, social e

ambiental, inclusive por meio de melhorias regulatérias em todos os setores, a luz de 17
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Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS!) e 169 metas associadas, os quais sdo
integrados e indivisiveis, de natureza global e universalmente aplicaveis, tendo em conta as
diferentes realidades, capacidades, niveis de desenvolvimento, politicas, abordagens e
prioridades nacionais para se alcancar o desenvolvimento sustentavel, em prol das presentes

e futuras geragdes (UNIC RIO, 2015; UNGA, 2015a e 2015b).

Para implementagio efetiva de politicas piblicas’ ambientais (sobretudo aquelas
relacionadas a problemas tipicos do ambiente urbano, como saneamento, gestio de residuos
solidos, uso e ocupagdo do solo, e poluicdo industrial), pode ser recomendavel tentar-se uma
combinagdo flexivel de instrumentos distintos de regulamentacdo ambiental (policy mix),
tais como (i) instrumentos reguladores do tipo comando e controle® (p. ex., licengas,
zoneamento, padrdes de qualidade ambiental, padrdes de emissdo, padrdes tecnologicos,
padroes de desempenho e padrdes de produto e processo); (ii) instrumentos econdmicos ou
de mercado (p. ex., taxas ambientais, criacdo de um mercado, sistemas de deposito e

reembolso, subsidios e pagamento de servicos ambientais); (iii) educagdo, informacao,

1 Os 17 ODSs foram traduzidos para o portugués pelo Centro de Informagio das Nagdes Unidas para o Brasil
(Unic Rio) como: “Objetivo 1. Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos os lugares”;
“Objetivo 2. Acabar com a fome, alcancar a seguranca alimentar e melhoria da nutrigdo e promover a
agricultura sustentavel”; “Objetivo 3. Assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar para todos, em
todas as idades”; “Objetivo 4. Assegurar a educagdo inclusiva e equitativa e de qualidade, e promover
oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos”; “Objetivo 5. Alcancar a igualdade de género e
empoderar todas as mulheres e meninas”; “Objetivo 6. Assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da
agua e saneamento para todos”; “Objetivo 7. Assegurar o acesso confiavel, sustentavel, moderno e a preco
acessivel a energia para todos”; “Objetivo 8. Promover o crescimento econdémico sustentado, inclusivo e
sustentavel, emprego pleno e produtivo e trabalho decente para todos”; “Objetivo 9. Construir infraestruturas
resilientes, promover a industrializacdo inclusiva e sustentdvel e fomentar a inovagao”’; “Objetivo 10. Reduzir
a desigualdade dentro dos paises e entre eles”; “Objetivo 11. Tornar as cidades e os assentamentos humanos
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”; “Objetivo 12. Assegurar padrdes de producdo e de consumo
sustentaveis”; “Objetivo 13. Tomar medidas urgentes para combater a mudanca climética e seus impactos”
(reconhecendo a Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima - UNFCCC como férum
internacional intergovernamental primario para negociar a resposta global 8 mudanga do clima); “Objetivo 14.
Conservagdo e uso sustentavel dos oceanos, dos mares e dos recursos marinhos para o desenvolvimento
sustentavel”; “Objetivo 15. Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos ecossistemas terrestres, gerir
de forma sustentavel as florestas, combater a desertificacdo, deter e reverter a degradacdo da terra e deter a
perda de biodiversidade”; “Objetivo 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento
sustentavel, proporcionar o acesso a justica para todos e construir instituicdes eficazes, responsaveis e
inclusivas em todos os niveis”; e “Objetivo 17. Fortalecer os meios de implementacio e revitalizar a parceria
global para o desenvolvimento sustentavel” (UNGA, 2015b, p. 18-19, grifos e destaques nossos).

2 Conforme definido por Bucci (2008, p. 251), “politicas publicas” consistem em “arranjos institucionais
complexos, expressos em estratégias ou programas de acdo governamental, que resultam de processos
juridicamente regulados, visando adequar meios e fins”.

3 Segundo Nusdeo (2006, p. 364), “instrumentos de controle, ou comando-controle, sdo definidos como aqueles
que fixam normas, regras, procedimentos e padrdes determinados para as atividades econdmicas, a fim de
assegurar o cumprimento dos objetivos da politica em questdo”, cujos “exemplos mais tipicos sdo as normas
de controle da poluicdo atmosférica ou da agua que estabelecem determinados padrdes, as normas de
zoneamento, estabelecendo restrigdes para a utilizacdo de areas protegidas e alguns procedimentos como o
licenciamento ambiental”.
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comunicacdo e participacdo em matéria ambiental (inclusive pela ampla divulgagcdo ao
publico de fatos ambientais relevantes e eventual pressdo popular sobre empresas, governos
e/ou setores envolvidos); e/ou (iv) negocia¢do direta e acordos voluntarios (busca de
solucdes sem a interveniéncia imediata dos governos), devendo qualquer um desses
instrumentos ajustar-se as condi¢cdes e capacidades locais, e a propria extensdo dos
problemas e seus efeitos sobre os individuos e ecossistemas (MARGULLIS, 1996, p. 5-10 ¢

31), inclusive em situagdes de desastres.

Inicialmente, sera apresentado no Capitulo 2 desta Tese um panorama atual acerca
da gestdo de residuos de desastre no mundo, abordando: (i) questdes terminologicas e
conceituais relevantes, como o proprio conceito de desastres e suas principais tipologias, a
delimitacdo do conceito de residuos de desastre - RD (disaster waste - DW) e a abrangéncia
do conceito de gerenciamento ou gestdo integrada de residuos de desastre — GRD (disaster
waste management - DWM); (ii) a interagdo causal reciproca entre residuos e desastres, a
demandar uma abordagem integrada e sistémica de ambas as tematicas, inclusive, do ponto
de vista regulatorio; (iii) a caracterizacdo dos residuos de desastre e seus fluxos sob seus
aspectos quantitativo e qualitativo; (iv) por que e como gerir adequadamente residuos de
desastre nas fases anteriores e posteriores ao desastre; (v) caso a geracdo de residuos de

desastre ndo possa ser evitada, quais suas principais op¢des de destino e tratamento.

Na sequéncia, serdo identificados e contextualizados desafios regulatorios da gestio
de residuos de desastre a partir de experiéncias estrangeiras reportadas na literatura
especializada e documentos governamentais, cujos elementos principais seguirdo agrupados
no Capitulo 3 desta Tese, por meio de sete eixos tematicos complementares e
interdependentes: (i) planejamento e politicas especificas de gestdo de residuos de desastre;
(i) comunicacdo de riscos, direito a informacao, educacido ambiental e participacdo social;
(iii) atribuicdo e delimitagdio de competéncias, deveres e responsabilidades; (iv)
flexibilizacdo regulatéria em situacdes de desastres; (v) arranjos contratuais para gestdo de
residuos de desastre; (vi) direitos de propriedade sobre os residuos de desastre enquanto bens
dotados de valor economico, cultural e emocional; e (vii) ndo no meu quintal (principios da

proximidade, da autossuficiéncia e da correcdo prioritariamente na fonte).

Ja no Capitulo 4 desta Tese, objetiva-se refletir sobre os desafios regulatérios da

gestdo de residuos de desastre no Brasil, onde at¢é o momento inexistem ou sio
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desconhecidos planos abrangentes de gestdo integrada de residuos de desastre enquanto
categoria autdnoma ou classe especifica (como aqueles existentes em outros paises, como
EUA, Japio e Franca). De inicio, serdo apresentados panoramicamente alguns dos principais
desafios de implementacdo da gestdo ordinaria de residuos solidos e, por conseguinte, do
saneamento basico, apos uma década de promulgacdo da Politica Nacional de Residuos
Solidos (Lei Federal n. 12.305/2010 — BRASIL, 2010a), dispondo sobre principios,
objetivos, instrumentos, diretrizes, metas, planos e responsabilidades dos geradores e do
poder publico referentes a gestdo integrada e ao gerenciamento ambientalmente adequado
dos residuos soélidos e rejeitos em ambito nacional, a qual, independentemente do advento

de desastres, tem avancado de maneira lenta, parcial e desigual no pais.

Em seguida, serdo abordados conjuntamente os microssistemas juridicos da Politica
Nacional de Residuos Solidos (PNRS) e da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(PNPDEQ, instituida pela Lei Federal n. 12.608/2012 — BRASIL, 2012a), a fim de avaliar
em que medida eles se encontram, ou ndo, articulados um com o outro na atualidade,
problematizando o regime juridico aplicavel aos “residuos de desastre” (regras e principios),
diante da constatada auséncia de sua previsdo expressa na PNRS, seja como categoria
auténoma ou como classe especifica de residuos soélidos quanto a sua origem, uma vez que
as atividades e fatos associados ao ciclo integral de desastres, a abranger multiplas acdes de
prevencdo, mitigacdo, preparaco, resposta e recuperacio voltadas a protecdo e defesa civil,
nos moldes do artigo 3°, caput, da PNPDEC, podem vir a “originar” expressivas quantidades
de residuos solidos e rejeitos pré- e pos-desastre, de composicdo variada, por vezes
considerados perigosos, com desafios regulatorios diferenciados em relagdo a gestio

ordinaria de residuos solidos (pensada e estruturada para situagdes de relativa normalidade).

Por fim, serdo realizadas reflexdes sobre os desafios regulatorios da gestio integrada
de residuos de desastre no Brasil, sob a otica de diferentes instrumentos de planejamento
brasileiros (legalmente previstos ou ja implementados), entre os quais, planos de residuos
solidos, planos de saneamento basico, planos de seguranca de barragem, planos de
emergéncia nuclear e planos de protecio e defesa civil, propondo-se uma maior integracdo

regulatoria entre o Direito dos Residuos e o Direito dos Desastres, em favor da construgio
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de uma possivel e necessaria agenda® institucional e regulatéria’ para gestdo de residuos de

desastre no pais.

Serdo utilizados no presente trabalho, em especial, os seguintes métodos e
procedimentos de pesquisa com abordagem qualitativa: (i) método dialético: analise das
posicdes doutrinarias antagonicas; (ii) método indutivo: observacdo e analise da casuistica
das fontes com o proposito de formulagcdo de uma eventual regra geral aplicavel a disciplina;
(iii) revisdo bibliografica, levantamento e analise documental; (iv) consulta a fontes juridicas
primarias: legislacdo brasileira e estrangeira a respeito dos topicos analisados, com a
possibilidade de compara-las incidentalmente entre si; e (v) consulta a fontes juridicas

secundarias, isto €, a doutrina, a fim de identificar as posi¢des dos juristas.

Segundo Brown, Milke e Seville (2011a, p. 1.096), que sdo pesquisadores do
Departamento de Engenharia Civil e Recursos Naturais da Universidade de Canterbury, na
Nova Zelandia, e grandes estudiosos do assunto, a literatura internacional existente sobre
gestdo de residuos de desastre (disaster waste management) foca bastante em seus aspectos
técnicos e gerenciais, negligenciando seus arranjos institucionais (organizacionais, legais e
financeiros). De um modo geral, conforme apontam tais autores, ainda € bastante limitada a
compreensdo dos impactos econdmicos, sociais e regulatorios dos sistemas de gestdo de

residuos de desastre ja instituidos, ou mesmo daqueles decorrentes de sua inexisténcia,

4 De acordo com Kingdon (2014, p. 3), no tocante ao processo de formulagio de politicas publicas, agenda
governamental (também chamada de agenda institucional ou formal) corresponderia a uma lista de temas ou
problemas que em dado momento sdo objeto de séria atencdo seja por parte de autoridades governamentais e
seus assessores, seja por parte de pessoas de fora do governo estreitamente associadas a ele, ao passo que
“agenda de decisdes” seria, por sua vez uma lista de assuntos dentro da agenda do governo que, por sua vez,
aguardariam uma decisdo ativa. Na mesma linha, Capella (2018, p. 13) entende que “a agenda esté relacionada
ao conjunto de temas ou problemas considerados importantes em um determinado momento, como resultado
da acio politica de atores como burocratas, movimentos sociais, partidos politicos, midia, entre outros”.

5 A proposito, ao dispor sobre a gestdo, a organizacdo, o processo decisério e o controle social das agéncias
reguladoras no Brasil (incluindo a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Aneel; Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP; Agéncia Nacional de Telecomunicacdes - Anatel; Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria - Anvisa; Agéncia Nacional de Satde Suplementar — ANS; Agéncia Nacional
de Aguas e Saneamento Bésico - ANA; Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios - ANTAQ; Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres - ANTT; Agéncia Nacional do Cinema - Ancine; Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil - Anac; e Agéncia Nacional de Mineracdo — ANM), a Lei Federal n. 13.848/2019 (BRASIL,
2019a) previu expressamente, em seu artigo 21, o estabelecimento de “agenda regulatéria” como um
“instrumento de planejamento da atividade normativa que contera o conjunto dos temas prioritarios a serem
regulamentados pela agéncia durante sua vigéncia”, a ser aprovada pelo conselho diretor ou pela diretoria
colegiada e disponibilizada na sede da agéncia e no respectivo sitio na internet, enquanto parte integrante do
plano anual e alinhada aos objetivos do plano estratégico quadrienal de cada agéncia, de tal sorte que, caso haja
vontade politica, a tematica da gestdo de residuos de desastre podera vir a ser formalmente incluida nas agendas
regulatorias de diversas agéncias reguladoras brasileiras (em nivel federal, estadual, distrital e/ou municipal).
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sobretudo, em paises em desenvolvimento, havendo quando muito, estudos de casos
isolados, de perfil técnico e gerencial, voltados para eventos e contextos especificos, e em
diretrizes sobre planejamento de gestdo de residuos de desastre, mas poucos estudos
abrangentes (como pretende esta Tese), em razio da variabilidade entre desastres, limitacdes

de tempo, complexidade regulatoria e dificuldade de acesso a dados quando existentes.

A auséncia ou inadequacdo de gestdo de residuos de desastre costuma prejudicar
tanto as agdes de preparacdo e resposta emergencial, quanto as de recuperacio (reabilitacio
e reconstru¢do pos-desastre), podendo causar uma gama de impactos e danos humanos,
ambientais, econdmicos, sociais, culturais, politicos e/ou juridicos nas areas atingidas por
desastres e mesmo fora delas, antes, durante ou ap6s a ocorréncia do evento de perigo, os
quais ainda sdo bastante subestimados ou mal compreendidos (MILKE, 2011, p. 1; UNDP,
2013, p. 4).

Quando ocorre um desastre ambiental de grande proporcdo, a exemplo daquele
ocorrido em Mariana/MG em 05/11/2015 (FERNANDES et al., 2016, p. 36 e 40), a partir
do rompimento de uma barragem de rejeitos de mineracdo, licenciada e pertencente a
empresa brasileira Samarco Mineracdo S.A. (entdo controlada pela Vale S.A. e pela
mineradora anglo-australiana BHP Billiton Limited & Plc), que veio a despejar entre 55 e
62 milhdes m® de lama de rejeitos de minério de ferro diretamente na Bacia do Rio Doce,
destruindo o distrito de Bento Rodrigues e percorrendo 663,2 km ao longo do Rio Doce até
chegar em seu estuario no Municipio de Linhares/ES, com multiplos impactos, danos e riscos
de danos ambientais, econdmicos, sociais e culturais para as comunidades afetadas
(incluindo o povo indigena Krenak), a gestdo de residuos de desastre se torna um desafio
ainda mais complexo, inclusive do ponto de vista juridico, no tocante a atribuicdo e
delimitacdo dos deveres e responsabilidades entre atores publicos e privados, assim como
dos direitos e pretensdes de individuos e coletividades afetados, o que é potencialmente
agravado pela falta de regulamentacdo abrangente especifica para gestdo integrada de

residuos de desastre, que seja compativel com os arranjos institucionais brasileiros.



22

2 PANORAMA DA GESTAO DE RESIiDUOS DE DESASTRE

2.1 QUESTOES TERMINOLOGICAS E CONCEITUAIS RELEVANTES

2.1.1 Evolucao do conceito de desastres e suas principais tipologias

De acordo com a ultima atualizacdo terminologica veiculada pelo Escritorio das
Nacoes Unidas para a Redugdo de Risco de Desastres (UNDRR, c2020a), o termo “desastre”
(disaster) passa a ser definido como “uma grave perturbacdo do funcionamento de uma
comunidade ou sociedade, em qualquer escala, devido a interacdo de eventos de perigo com
as suas condi¢des de exposicio, vulnerabilidade e capacidade®, levando a uma ou mais das
seguintes perdas e impactos, a saber, (i) humanos, (ii) materiais, (iii) econdmicos e/ou (iv)

ambientais” (traducdo nossa).

Tal definicdo internacionalmente normalizada foi desenvolvida a partir das
recomendacdes do grupo de trabalho intergovernamental aberto de especialistas sobre
indicadores e terminologia relacionados a reducio de risco de desastre (UNGA, 2016, p. 13),
cujo relatorio veio a ser endossado pela Assembleia Geral das Nac¢des Unidas via Resolucdo
A/71/644, de 02 de fevereiro de 2017 (UNGA, 2017), sob a perspectiva do Marco de Sendai
2015-2030 para Redugio do Risco de Desastres (UNDRR/UNISDR, 2015), subsequente ao
Marco de Agdo de Hyogo 2005-2015 (UNDRR/UNISDR, 2007) e a pioneira “Estratégia de
Yokohama e Plano de Acdo para um Mundo Mais Seguro” (UNIDNDR, 1994).

Ao contrario da compreensdo terminoldgica anterior do proprio Escritorio das
Nacoes Unidas para a Reducdo de Risco de Desastres (UNDRR/UNISDR, 2004, p. 17, 2009,
p- 9), ndo mais se estabelece que as consequéncias de um desastre, necessariamente,
“excedam” a capacidade da comunidade ou sociedade afetada de fazer frente a situacio

usando seus proprios recursos, bastando simplesmente que ponham tal capacidade a prova

6 Segundo a UNDRR (¢2020b), “vulnerabilidade” (vulnerability) corresponderia as condigdes determinadas
por fatores ou processos fisicos, sociais, economicos e ambientais, que elevam a susceptibilidade de individuos,
comunidades, bens ou sistemas virem a ser impactados por eventos de perigo. Ja “capacidade” (capacity)
representaria a combinacdo de todas as forgas, atributos e recursos disponiveis dentro de uma organizacao,
comunidade ou sociedade para gerir e reduzir riscos de desastre e fortalecer a resiliéncia (UNDRR, ¢2020c¢),
ao passo que “exposicdo” (exposure) consistiria na situacdo de risco em que se encontram, concretamente,
pessoas, infraestruturas, moradias, capacidades de producdo e outros recursos humanos tangiveis localizados
em areas suscetiveis a eventos de perigo (UNDRR, ¢2020d).



23

(diante de grave perturbagdo ao funcionamento comunitario), sem prejuizo de eventual
assisténcia de fontes externas a comunidade atingida (UNDRR, ¢2020a). Ademais, passou-
se a salientar que os efeitos de um desastre podem ser tanto imediatos e localizados, quanto
difusos e transtemporais (UNDRR, ¢2020a), devendo ser amplamente considerados visando

a reducio de riscos de desastres.

“Perigos” (hazards) sdo definidos como processos, fendmenos ou atividades, de
origem natural, antropica ou socionatural, que podem causar perdas de vida, lesdes, impactos
a saude, danos a propriedade, perturbagdes sociais e economicas, e degradacdo ambiental
(UNDRR, ¢2020e), ao passo que “eventos de perigo” (hazard events) correspondem a

manifestacdo de um perigo em determinado lugar e periodo de tempo (UNDRR, c2020f).

Com efeito, “desastres” n3o devem ser confundidos com os proprios eventos de
perigo que lhes ddo origem ao se combinarem com outros fatores de risco, traduzindo, em
verdade, os diversos danos, impactos e novos riscos deles decorrentes, ou seja, o resultado
de tais eventos enquanto “grave perturbacdo do funcionamento de uma comunidade ou
sociedade™, logica esta que tem sido seguida, inclusive, pelo ordenamento juridico brasileiro

(BRASIL, 1993b, 2005a, 2010b, 2012b, 2016a, 2020b).

Embora o termo “emergéncia” (emergency) seja, ocasionalmente, utilizado na
literatura como sinénimo de “desastre”, sobretudo no contexto de perigos tecnologicos e
biologicos ou de gestdo de emergéncias de saude, € possivel que uma situagdo de emergéncia
se refira a um evento de perigo que, de fato, nio resulte numa grave perturbacdo do
funcionamento de uma comunidade ou sociedade (UNDRR, c2020a), como, por exemplo,
ataques ou acidentes de carater limitado com vitimas em estado clinico grave, mas sem
maiores desdobramentos para as atividades comunitarias, desviando-se, nessa hipotese, do

nucleo do conceito corrente de “desastre™.

Na ultima normalizagdo terminolégica da UNDRR (c2020a), passou-se a distinguir
também “danos de desastre” (disaster damages) de “impactos de desastre” (disaster
impacts). Ocorridos durante ou imediatamente apods o desastre, “danos de desastre” estariam
relacionados a destruicdo total ou parcial dos ativos fisicos, a perturbagdo dos servigos
basicos e aos danos aos meios de subsisténcia da area atingida, sendo normalmente

mensurados em unidades fisicas, como metros quadrados de habitagcdes ou quilémetros de
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estradas, ao passo que “impactos de desastre” corresponderiam ao efeito global de um
determinado desastre, incluindo seus impactos econémicos, ambientais € humanos, diretos

ou indiretos, sejam negativos ou positivos.

Ademais, conceitua-se “risco de desastre” (disaster risk) como potenciais perdas de
vida, ferimentos, ou ativos destruidos ou danificados que poderiam vir a ocorrer para um
sistema, sociedade ou comunidade em um especifico periodo de tempo, probabilisticamente
determinados em func¢o do perigo, exposicao, vulnerabilidade e capacidade. Nada obstante
a frequente dificuldade de quantificacdo dos riscos de desastre, o proprio conhecimento dos
riscos prevalecentes e dos padrdes populacionais e de desenvolvimento socioecondmico
torna possivel, no minimo, sua avaliagdo e mapeamento em termos gerais, ainda que os
atores sociais nem sempre compartilhem as mesmas percepgdes de risco. Nesse sentido, a
qualificacdo de um risco de desastre como aceitavel (ou toleravel) dependera das condigdes
econdmicas, politicas, culturais, técnicas e ambientais existentes num espago e tempo

especificos (UNDRR, c2020g).

Ja o termo “gestdo de desastres” (disaster management) consiste na organizagao,
planejamento e aplicacdo de medidas de preparagdo, resposta e recuperacdo em caso de
desastres, nas quais devera estar inclusa a “gestio de residuos de desastre”. Ainda que nio
seja possivel evitar ou eliminar plenamente todas as ameacas, a gestdo de desastres se
concentra em criar e implementar, entre outros, planos de preparagdo para reduzir o impacto
dos desastres e “reconstruir melhor” (build back better). Falhas na elaboracdo e
implementacgdo de um plano de “gestdo de desastres” podem levar a danos a vida e aos bens

das pessoas, bem como ao desperdicio de recursos expressivos (UNDRR, ¢2020h).

Melhorar a preparacdo para desastres a fim de proporcionar uma resposta eficaz e
“reconstruir melhor” na recuperagdo (reabilitagdo e reconstru¢do) ¢ uma das quatro
prioridades de agdes previstas no Marco de Sendai para a Reducdo do Risco de Desastres
2015-2030 (UNDRR/UNISDR, 2015), adotado em 18 de marco de 2015 pelos 187 Estados
que compareceram a Terceira Conferéncia Mundial das Nac¢des Unidas para a Redugdo de

Riscos de Desastres, em Sendai, no Japdo (UNIC RIO, 2015), incluindo o Brasil.
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A estratégia de “reconstruir melhor” (build back better) corresponde ao uso das
etapas de recuperacdo (reabilitacio e reconstru¢do) ap6s um desastre para aumentar a
resiliéncia das nagdes e comunidades mediante a integracdo de medidas de reducio de risco
de desastres na restauragio da infraestrutura fisica e dos sistemas sociais, assim como na
revitaliza¢do dos meios de subsisténcia, economia ¢ meio ambiente (UNDRR, ¢2020i), o

que, notadamente, possui relagao direta com os ODSs 9 e 11 (UNGA, 2015b, p. 18).

Ja o termo “resiliéncia” (resilience) pode ser definido como sendo a capacidade de
um sistema, comunidade ou sociedade exposta a desastres resistir, absorver, acomodar-se,
adaptar-se, transformar-se e recuperar-se a partir das consequéncias de um desastre, entre as
quais, a geracdo de residuos de desastre e seus desdobramentos, de uma maneira eficiente e
em tempo habil, inclusive por meio da preservacdo e restauracdo de suas estruturas e funcdes

basicas essenciais através da gestao de riscos (UNDRR, c2020j).

Ao abordar a relevancia da introducdo do conceito de “resiliéncia” no direito,
terminologia cada vez mais presente na legislacio brasileira’, Leitdo (2018, p. 214) sustenta
que “a resiliéncia deve ser ndo apenas ecoldgica, como indicam as origens do conceito na
biologia, mas também e sobretudo ambiental”, ou seja, “apta a permitir a recuperagdo do
meio ecoldgico, dos bens ambientais e das populacdes vulneraveis, educando-as para o
preparo ao desastre, a resisténcia e a adaptacdo a ele”, inclusive no tocante a alternativas de
desenvolvimento econémico para as comunidades afetadas, de modo a evitar sua paralisacio
total, ao passo que o proprio direito “deve cada vez mais se apresentar resiliente e adaptavel
as demandas ambientais emergentes”, notadamente aquelas com rumos ainda incertos, a
exemplo da problematica das mudancgas climaticas, em sintonia nesse ponto com os ODSs

9,11,13,16¢ 17.

7 No direito brasileiro, os termos “resiliéncia” ou “resiliente” encontram-se mencionados, por exemplo, nos
seguintes diplomas normativos: (i) Lei 12.187/2009 — Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (artigo 2°, II
— BRASIL, 2009); (ii) Lei Federal n. 12.608/2012 - PNPDEC (artigo 5°, VI — BRASIL, 2012a); (iii) Decreto
Federal n. 8.885/2016 - Estatuto da Cruz Vermelha Brasileira (artigo 11, § 2° - BRASIL, 2016b); (iv) Decreto
Federal n. 9.573/2018 - Politica Nacional de Seguranca de Infraestruturas Criticas (artigo 1°, caput e paragrafo
unico, inciso IV, inclusive conceituando “resiliéncia” como “capacidade de as infraestruturas criticas serem
recuperadas apds a ocorréncia de situacdo adversa” — BRASIL, 2018a); (v) Decreto Federal n. 9.637/2018 -
Pesquisa Nacional de Seguranca de Informacao (artigo 17, § 1°, II — BRASIL, 2018b); (vi) Lei Federal n.
11.445/2007 — Politica Nacional de Saneamento Basico (artigo 44, § 1°, com redacdo alterada pela Lei Federal
n. 14.026/2020 — BRASIL, 2007a, 2020c); (vii) Decreto Federal n. 10.222/2020 — Estratégia Nacional de
Seguranca Cibernética (diversos trechos de seu Anexo — BRASIL, 2020a).



26

Na atual Fase 3 da era do Antropoceno possivelmente iniciada por volta de 2015
(STEFFEN; CRUTZEN; MCNEILL, 2007, p. 618), caracterizada pela crescente consciéncia
de que as atividades humanas, enquanto uma forca geofisica global, de fato, afetam a
estrutura e funcionamento do sistema da Terra como um todo, resultando em eventos de
perigo e situagdes de desastre cada vez mais frequentes e intensos nas diversas regides do
planeta, torna-se imperativo, conforme defendido por Robinson (2014, p. 23) e Demange
(2013, p. 731 e 810), que a resiliéncia venha a ser formalmente reconhecida nas legislacdes
nacionais e nos tratados internacionais como um principio juridico (principle of resilience),
com o seguinte conteiido normativo: “os governos e os individuos deverdo tomar todas as
medidas disponiveis para melhorar e sustentar a capacidade dos sistemas sociais e naturais

de manterem sua integridade” (ROBINSON, 2014, p. 24, traducdo nossa).

A “gestdo de riscos de desastre” (disaster risk management), por seu turno, consiste
na aplicagdo de politicas e estratégias de reducdo de risco de desastre, visando prevenir novos
riscos de desastres (abordagem prospectiva), reduzir os riscos ja existentes (abordagem
corretiva) e gerir os riscos residuais (abordagem compensatoria), de modo a favorecer o
fortalecimento da resiliéncia e a redugdo de danos e impactos negativos de desastre

(UNDRR, ¢2020K).

A partir da origem de seu evento de perigo desencadeador, desastres podem ser
classificados como (i) naturais, (ii) antropogénicos/tecnologicos ou  (iii)
mistos/hibridos/socionaturais (UNDRR, ¢2020e). A compreensdo dos complexos fatores
causais atinentes a um determinado desastre poderia facilitar a identificacdo de eventuais
responsaveis pela prevencdo e reparacdo de danos, seja em razdo do nexo causal fatico

(direto ou indireto), seja em virtude do nexo causal juridico (imputado pela norma).

Desastres naturais seriam aqueles predominantemente associados a processos ou
fenomenos da propria natureza (UNDRR, ¢2020e), envolvendo em sua origem pelo menos
um dos seguintes perigos naturais (Cred, c2019; BRASIL, 2016a, 2020b): (i)
geofisicos/geologicos (como tremores de terra, tsunamis, emanacdes vulcénicas,
deslizamentos de solo/rocha, corridas de massa e erosdo); (ii) hidrolégicos (como
inundagdes, enxurradas, alagamentos, avalanches e acdo das ondas); (iii) meteorologicos
(como ciclones, frentes frias, zonas de convergéncia, tempestades, temperaturas extremas e

nevoeiros); (iv) climatolégicos (como estiagem, seca, incéndio florestal e baixa umidade do
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ar); (v) bioldgicos (como epidemias, infestagdes, pragas e acidentes por animais); e/ou (vi)
extraterrestes (como asteroides, meteoroides e cometas que passam perto da Terra, adentram
sua atmosfera ou e/ou atingem sua superficie, ou mudanca nas condi¢des interplanetarias a

produzirem efeitos na magnetosfera, ionosfera e termosfera terrestres).

Ainda que a forca motriz desses perigos possa ser qualificada como de ordem
“natural”, os efeitos deles decorrentes tendem a ser agravados pela conduta humana (agéo
ou omissdo), em razdo de fatores politicos e socioecondémicos (SAITO; SORIANO;
LONDE, 2015, p. 23), como pobreza, desigualdade social, déficit habitacional, educacgio
precaria, crises institucionais, falhas na coordenacdo, integragdo e comunicagdo
governamentais, falta de planejamento urbano ou de politicas publicas mais efetivas para
prevencao de desastres e gestdo de residuos, além da propria insustentabilidade dos modelos

de desenvolvimento vivenciados em ambito local, regional, nacional e/ou global.

Ja desastres antropogénicos (ou tecnologicos) seriam aqueles total ou
predominantemente induzidos por atividades e escolhas humanas (UNDRR, ¢2020e¢; Cred,
c2019), envolvendo em sua origem uma série de perigos associados a condi¢des tecnologicas
ou industriais, procedimentos perigosos, falhas de infraestrutura ou atividades humanas
especificas (technological hazards), tais como poluicdo industrial, radiacdo nuclear,
contaminagdo por residuos, rompimentos de barragem, acidentes de transporte de
passageiros e cargas, explosdes em fabricas e depdsitos de produtos e residuos, incéndios
urbanos, colapsos de edificagdes, quedas de satélites e outros objetos orbitais na Terra,
incidentes cibernéticos, acidentes em experimentos cientificos, derramamentos de 6leo e
outras substancias quimicas, além de situagdes de emergéncias complexas, conflitos bélicos,
politicos e sociais, terrorismo, guerra civil, fome e deslocamentos populacionais (IFRC,
c2019; BRITO JR et al., 2017, p. 55; BRITO JR et al., 2019, p. 265; BRASIL, 2016a,
2020b).

Desastres socionaturais (também denominados hibridos ou mistos), por sua vez,
seriam aqueles desencadeados por uma combinagdo de fatores naturais e antropogénicos
(UNDRR, ¢2020¢), sendo tal terminologia utilizada em circunstancias em que a propria
atividade humana esteja concretamente aumentando a ocorréncia de certos perigos para além
de suas probabilidades naturais (como deslizamentos de solo, alagamentos urbanos,

afundamentos de terreno, secas e até mesmo epidemias, como a atual pandemia da Covid-
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19, em razdo de possivel acdo ou omissao de agentes estatais e particulares, no ciclo integral
do desastre), num contexto global caracterizado pela intensificagdo das mudancgas climaticas
e pela sobre-exploragdo e degradagdo desenfreada dos recursos ambientais (BRITO JR et

al., 2019, p. 265; UNDRR/UNISDR, 2009, p. 27-28).

Segundo o 5° Relatorio de Avaliacdo do Painel Intergovernamental sobre Mudangas
Climaticas publicado em 2013, a influéncia humana tem sido detectada no aquecimento da
atmosfera e dos oceanos, nas mudancas do ciclo hidrolégico global, nas reducdes da neve e
das geleiras, no aumento do nivel médio global do mar e nas mudangas em alguns climas
extremos, sendo extremamente provavel, com 95% de certeza cientifica, que a influéncia
antropica tenha sido a causa dominante do aquecimento global observado entre 1951 € 2010
(IPCC, 2013, p. 17), cujos efeitos diretos e indiretos podem resultar em desastres
socionaturais, passiveis de litigdncia climatica (judicial e administrativa) em diferentes

regides do planeta (WILENSKY, 2015, p. 134).

Ja no Brasil, de acordo com a Classificacdo ¢ Codificacdo Brasileira de Desastres
adotada pela Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Cobrade — BRASIL, 2012b,
2016a, 2020b), que sucedeu a antiga Codificagdo de Desastres, Ameacgas e Riscos (Codar —
BRASIL, 1992, 2007b), visando atender a classificagdo dos desastres do Banco de Dados
Internacional de Desastres do Centro de Pesquisa sobre Epidemiologia de Desastres (EM-
DAT/Cred), passou-se a classificar os desastres quanto a origem de seu evento
desencadeador em apenas duas categorias genéricas, a saber, (i) “desastres naturais™ e (ii)
“desastres tecnoldgicos”, cujos diversos grupos, subgrupos, tipos, subtipos, defini¢des,

codigo e simbologias podem ser visualizados no Anexo A desta Tese.

Por outro lado, convém observar que a Classificagdo Geral de Desastres até entdo
estabelecida no pais sob a égide da antiga Codar, de modo pioneiro, ja distinguia desastres
em trés categorias, conforme a causa primaria do agente causador, quais sejam, (i) desastres
naturais (relacionados com a geodinamica terrestre interna e externa, e com o desequilibrio
da biocenose); (ii) humanos/antropogénicos (de natureza tecnolodgica, social ou biologica);
e (iii) mistos, isto é, aqueles resultantes “da somacdo de eventos naturais e de agdes
antropicas, os quais, por seus efeitos globais, acabam por alterar substancialmente os
ecossistemas naturais, afetando grandes extensdes do meio ambiente”, por exemplo, via

formacao de bolsdes de redugdo da camada de ozonio, efeito estufa, chuvas acidas, camadas
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de inversdo térmica, salinizagdo do solo, desertificacdo e sismicidade induzida por
reservatorios e outras causas (BRASIL, 1997, p. 60 e 64-82), em sintonia nesse ponto com
a ultima normalizagdo terminologica sobre reducdo de risco de desastre da UNDRR

(c2020¢).

Ademais, desastres sequenciais ou sucessivos podem advir como desdobramentos de
um desastre inicial, como, por exemplo, a epidemia de colera deflagrada apds o terremoto
no Haiti em 12 de janeiro de 2010 ou o vazamento radioativo ocorrido na Central Nuclear
de Fukushima Daiichi logo ap6s o Grande Terremoto e Tsunami na regido de Tohoku, no

Japdo, no dia 11 de margo de 2011 (BRITO JR et al., 2017, p. 55).

Com relacdo ao modo de inicio, desastres podem ser classificados como (i) de
evolucdo lenta ou (ii) de ocorréncia subita. Desastres de inicio lento seriam aqueles que
emergem gradualmente ao longo do tempo, tais como secas, desertificagdo, aumento do nivel
do mar, doencas epidémicas, fome, seca, miséria, conflitos civis, crises politicas, de
refugiados e de imigracdo. Ja desastres de inicio stbito seriam aqueles originados por um
evento de perigo que emerge rapidamente e inesperadamente, demandando prontiddo nas
acdes de resposta, a exemplo de terremotos, tsunamis, furacdes, erup¢des vulcanicas,
inundagdes rapidas, tempestades de inverno, explosdes quimicas, incéndios, falhas de
infraestruturas fundamentais, ataques terroristas, e acidentes nucleares e de transporte

(UNDRR, c2020a; BRITO JR et al., 2017, p. 55).

A depender da probabilidade de ocorréncia e do periodo de retorno de um
determinado perigo e seus impactos, desastres poderao ser considerados (i) frequentes ou (ii)
infrequentes. De acordo com o nivel de assisténcia externa demandada (se nacional e
internacional, ou se apenas do entorno da comunidade local afetada), serdo tidos como (i)

desastres de grande escala ou (ii) de pequena escala (UNDRR, c2020a).

No tocante a intensidade do resultado, no Brasil, os desastres sdo classificados
atualmente em trés niveis, considerando tanto o tipo de danos e prejuizos causados
(humanos, materiais, econémicos, sociais e/ou ambientais), quanto a necessidade de recursos
para o restabelecimento da situagdo de normalidade, nos moldes do artigo 2°, caput, e §§ 1°
a 3°, da Instru¢do Normativa n. 36, de 4 de dezembro de 2020, estabelecida pelo Ministério

do Desenvolvimento Regional (BRASIL, 2020b), a saber: (i) nivel I - desastres de pequena
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intensidade; (ii) nivel IT - desastres de média intensidade; e (iii) nivel III - desastres de grande
intensidade. Enquanto desastres de nivel I e II possibilitam a decretacdo/reconhecimento de
situacdo de emergéncia pela Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios (quando haja
comprometimento “parcial” da capacidade de resposta do poder publico do ente atingido),
desastres de nivel III ensejam, por sua vez, a decretacdo/reconhecimento de “estado de
calamidade” pelos referidos entes federativos (quando haja comprometimento “substancial”
da capacidade de resposta do poder publico do ente atingido), com flexibilizacdes
regulatorias em ambas as situagdes de anormalidade, notadamente, de natureza financeira,
or¢amentaria, tributaria, civil ¢ administrativa, inclusive licitatoria (BRASIL, 1988a, 1993Db,

2000a, 2010b, 2010c, 2012a).

De acordo com a referida Instrucdo Normativa do Ministério do Desenvolvimento
Regional (BRASIL, 2020b), “desastres de nivel” I (ou de pequena intensidade) sdo aqueles
“em que ha somente danos humanos consideraveis e que a situacio de normalidade pode ser
restabelecida com os recursos mobilizados em nivel local ou complementados com o aporte
de recursos estaduais e federais™ (artigo 3, § 1°), ao passo que “desastres de nivel IT” (ou de
média intensidade) sdo aqueles “em que os danos e prejuizos sdo suportaveis e superaveis
pelos governos locais e a situagdo de normalidade pode ser restabelecida com os recursos
mobilizados em nivel local ou complementados com o aporte de recursos estaduais e
federais™, sendo caracterizados pela ocorréncia de ao menos dois tipos de danos, sendo um
deles obrigatoriamente “danos humanos que importem no prejuizo econémico publico ou no
prejuizo econdmico privado que afetem a capacidade do poder ptiblico local em responder e

gerenciar a crise instalada” (artigo 3°, §§ 4° e 5°).

Ja “desastres de nivel III” (ou de grande intensidade) sdo “aqueles em que os danos
e prejuizos ndo sdo superaveis [nem] suportaveis pelos governos locais e o restabelecimento
da situacdo de normalidade depende da mobilizagdo e da agdo coordenada das trés esferas
de atuacdo do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil e, em alguns casos, de ajuda
internacional”, sendo caracterizados, ademais, “pela concomitancia na existéncia de obitos,
isolamento de populacdo, interrupcdo de servicos essenciais [p. ex., os servicos locais de
manejo de residuos], interdicdo ou destruicdo de unidades habitacionais, danificacdo ou
destruicdo de instalagdes publicas prestadoras de servigos essenciais e obras de infraestrutura
publica”, nos termos dos artigos 3°, § 3°, e 5°, da Instru¢do Normativa n. 36/2020, do

Ministério do Desenvolvimento Regional (BRASIL, 2020b).
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2.1.2 Delimitacio do conceito de residuos de desastre (disaster waste)

De acordo com a terminologia adotada no documento “Disaster Waste Management
Guidelines”, elaborado colaborativamente pela Joint Unep/Unocha Environment Unit (JEU)
e pela Agéncia Sueca de Contingéncias Civis (MSB), “residuos de desastre” (disaster waste)
compreendem todos os residuos solidos e liquidos que sdo gerados pelo impacto de um
desastre, seja como um efeito direto do desastre quando da deflagracdo de seu evento de
perigo, seja em decorréncia de uma ma gestdo/gerenciamento de residuos no periodo
subsequente a tal evento de perigo, incluindo, mas néo se limitando a “escombros” (debris),
estes definidos, por sua vez, como mistura de residuos de construgcdo civil e entulhos
tipicamente advindos de construgdes danificadas e sua demoligdo (RCC pods-desastre), com
eventual presenca de materiais naturais, como argila, lama, arvores, galhos, arbustos, entre

outros (JEU; MSB, 2011, p. 4. 42).

Mais abrangente do que “escombros” (debris), o termo “residuos de desastre” — RD
(disaster waste — DW) tem sido cada vez mais referido pela comunidade internacional
enquanto categoria técnica, cientifica e regulatoria passivel de compreender todos os fluxos
de residuos direta ou indiretamente envolvidos no ciclo integral do desastre, isto €, nas fases
de prevencdo, mitigagdo, preparacdo, resposta e recuperacdo (reabilitacdo e reconstrucio),
as quais se complementam e podem se sobrepor (BROWN; MILKE; SEVILLE, 201 1a, p.
1.086; UNDP, 2013, p. 4; GUNTHER, BOSCOV, 2019, p. 389 e 408).

Nesta Tese, serdo considerados como “residuos de desastre” (RD) todos os fluxos de
residuos e rejeitos, sob qualquer estado fisico, direta ou indiretamente gerados em razio de
desastres atuais ou futuros, seja antes, durante ou apos a ocorréncia de seus respectivos
eventos de perigo deflagradores (de origem natural, antropogénica/tecnologica ou
mista/socionatural), visando melhor integrar a gestdo de riscos de desastres com a gestio de

residuos pré- e pos-desastre, considerando o ciclo integral do desastre.

2.1.3 Abrangéncia do conceito de gestiao de residuos de desastre

Atualmente, a maioria dos paises ainda lida com os residuos de desastre de maneira

“ad hoc” ou improvisada, com pouco ou nenhum planejamento, sobretudo em paises em
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desenvolvimento, como o Brasil. Com frequéncia, seus residuos de desastre ficam
simplesmente se acumulando e se decompondo no local do desastre, ou s@o removidos e
depositados em locais inapropriados, podendo resultar em problemas ambientais e sanitarios
de longo prazo, além de comprometer areas relevantes, inclusive do ponto de vista
econdmico, social, politico, militar, cultural e/ou cientifico, através do solo, recursos
hidricos, atmosfera e até mesmo no espaco sideral (JEU; MSB, 2011, p. 2-4; HITCHENS,
2007, p. 174, CROW, 2011, p. 710-711).

No documento “Disaster Waste Management Guidelines” (JEU; MSB, 2011, p. 42,
tradugdo nossa), define-se “gestdo de residuos de desastre” — GRD (disaster waste
management - DWM) como “separacdo, coleta, manejo, transporte e tratamento (tanto a
recuperacdo quanto a disposicdo) de residuos de desastre”. Trata-se de um tipo de conceito
bastante restrito que tradicionalmente tem enfocado tdo somente as etapas operacionais do

“gerenciamento” dos residuos de desastre ja produzidos em determinado contexto.

Por outro lado, no mesmo documento, conceitua-se “planejamento de gestdo de
residuos de desastre” (disaster waste management planning) como o “processo pelo qual um
plano de gestdo de residuos de desastre ¢ desenvolvido, a partir das diferentes fases de
assisténcia e recuperacdo”, consistindo, basicamente, nas seguintes etapas: (i) “determinacio
de estratégias apropriadas de resposta e recuperacdo a serem implementadas ap6s um
desastre (baseadas em avaliagdes de vulnerabilidade)”; (ii) “identificacdo e formacdo de
consenso sobre as responsabilidades pela implementagdo das estratégias™; (iii) “preparacio
da estrutura de gestdo exigida para implementagdo do plano com os recursos necessarios”; e
(iv) “obtencdo da aprovagdo do plano de gestdo de desastres entdo desenvolvido™ a partir do

processo de planejamento (JEU; MSB, 2011, p. 42, tradugio nossa).

Tal vis@o de planejamento de gestdo de residuos de desastre mostra-se, contudo,
insuficiente, reativa e incompleta, na medida em que deixa de contemplar as fases anteriores
ao advento do desastre, a saber, (i) prevencio, (ii) mitigacao e (iii) preparacdo (BOSCOV,
etal,2017,p. 74), nas quais desde ja deveriam ser pensadas e estruturadas estratégias, para
lidar, antecipadamente, com os desafios e oportunidades envolvendo a gestao de residuos de

desastre, como politica publica.
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No contexto semantico brasileiro, os termos “gerenciamento” e “gestdo” sdo muitas
vezes utilizados como sindnimos, inclusive, na seara dos residuos. Entretanto, a Politica
Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), em suas defini¢des legais (artigo 3°, X e IX, da Lei
Federal n. 12.305/2010), optou por diferenciar as expressdes “gerenciamento de residuos
solidos” e “gestdo integrada de residuos s6lidos”, nos seguintes moldes (BRASIL, 2010a,

grifos nossos):

X - gerenciamento de residuos sdlidos: conjunto de acdes exercidas, direta ou
indiretamente, nas etapas de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destinagao
final ambientalmente adequada dos residuos solidos e disposi¢do final
ambientalmente adequada dos rejeitos, de acordo com plano municipal de gestao
integrada de residuos solidos ou com plano de gerenciamento de residuos solidos,
exigidos na forma desta Lei;

XI - gestdo integrada de residuos sélidos: conjunto de agdes voltadas para a busca
de solugdes para os residuos solidos, de forma a considerar as dimensdes politica,
econdmica, ambiental, cultural e social, com controle social e sob a premissa do
desenvolvimento sustentavel,;

Como se pode notar, atribuiu-se um enfoque mais pratico para o “gerenciamento’ de
residuos e rejeitos ja gerados no tocante as suas “etapas” operacionais (da coleta a disposi¢ao
final), ao passo que o conceito de “gestdo integrada” comporta um horizonte bem mais
amplo, que toma em consideracdo multiplas perspectivas para a “busca” de solucdes para
lidar com os residuos soélidos, até mesmo antes de virem a ser gerados, por exemplo, por
meio de medidas de prevencado e reducdo nos processos de producdo e consumo, a partir da
concepgdo ecologica (ecodesign) de produtos e embalagens (MENDES, 2015, p. 55).

P PL)

Nesta Tese, procurou-se empregar os termos “gestao” e “gerenciamento” de residuos
e rejeitos, inclusos os denominados “residuos de desastre”, em conformidade com essa
abordagem conceitual trazida pela PNRS, como estratégia metodolodgica, considerando o

contexto regulatorio brasileiro (MENDES, 2015, p. 23).

Baseado na aplicacdo da metafora do metabolismo social a disciplina do Direito dos
Residuos (ARAGAO, 2006, p. 85-86), pode-se reconhecer que a PNRS promulgada em 2010
“se preocupa ndo apenas com processos de natureza ‘catabolica’ (o que fazer com um residuo
ja produzido, a fim de melhor gerencia-lo e destina-lo)”, como também “com processos de
natureza anabodlica (o que fazer ‘antes’ da producdo de um residuo e até mesmo para evita-
la, com uma abordagem preventiva e ecoeficiente)”, de forma a compreender todo o “ciclo
de vida do produto, isto ¢, as diversas etapas ‘que envolvem o desenvolvimento do produto,

a obtencdo de matérias-primas e insumos, o processo produtivo, o consumo e a disposicao
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final’ (art. 3°, IV)” (MENDES, 2015, p. 23), enquanto regulacio juridica geral orientada por
uma visdo metabolica global e dinamica em relagdo a gestdo brasileira de residuos, de cujo
ambito de aplicacdo ndo se encontram excluidos os residuos de desastre, exceto os
radioativos, que, por sua vez, contam com regulacio especifica autbnoma® (BRASIL, 2010a,

2001a).

2.2 INTERACAO CAUSAL ENTRE RESIDUOS E DESASTRES

Residuos e desastres se relacionam a partir de uma logica de interagdo causal
reciproca (MENDES ef al., 2014, p. 301), na medida em que os residuos e suas implicagdes
podem ser dinamicamente percebidos quer como causas, determinantes, indutores ou
agravantes de situacdes de desastre, quer como produtos, consequéncias ou desdobramentos
da propria deflagragcdo do evento de perigo enquanto “residuos de desastre” (LEMOS et al.,
2017, p. 88; BOSCOV et al., 2017, p. 72; ALMEIDA; SILVA; CARVALHO, 2016, p. 11),
o que demanda uma abordagem integrada e sistémica de ambas as tematicas, inclusive, do

ponto de vista regulatorio.

Se os diversos fluxos de residuos pré- e pos-desastre ndo forem adequadamente
geridos, poderdo vir a ocasionar, determinar, induzir ou facilitar a ocorréncia de desastres
futuros, ou mesmo potencializar, agravar, ampliar ou intensificar os impactos adversos e
danos daqueles ja ocorridos, a exemplo de residuos de servigos de satide, domiciliares e
outros materiais potencialmente infectantes gerados no contexto de uma pandemia, como a
da Covid-19 (formalmente reconhecida como pandemia pela Organizagdo Mundial da Saude
em 11 margo de 2020 — WHO, 2020a), doenca infecciosa causada pelo novo coronavirus
(Sars-CoV-2 — identificado pela primeira vez em dezembro de 2019, em Wuhan, na China,
e posteriormente disseminado para as todas regides do planeta), transmissivel, entre outras
formas, pelo contato de pessoas com superficies ou objetos contaminados por outras pessoas
doentes ou infectadas (WHO, 2020b), sendo que até 5 de dezembro de 2021 ja havia causado
mais de 5,23 milhdes de mortes humanas acumuladas no mundo (com mais de 263,56

milhdes de casos confirmados acumulados), inclusive, no Brasil, ainda com transmissio

8 Com regime juridico auténomo em relagdo a PNRS, a Lei Federal n. 10.308/2001 estabelece normas para o
destino final dos rejeitos radioativos produzidos em territério nacional, incluidos a selecdo de locais, a
constru¢do, o licenciamento, a operacdo, a fiscalizag@o, os custos, a indenizacdo, a responsabilidade civil e as
garantias referentes aos depositos radioativos, entre os quais, aqueles decorrentes de acidentes radiologicos ou
nucleares (BRASIL, 2001a).
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comunitaria, onde desde marco de 2020 ja se acumulam mais de 614 mil 6bitos confirmados
por Covid-19, ultrapassando a marca de 22 milhdes de casos confirmados acumulados
(WHO, c2021), com provavel subnotificacdo devido as proprias limitacdes de testagem para

deteccdo da doenga.

Como exemplo de desastres recorrentes associados a residuos, podem ser referidos
alagamentos causados em funcdo de entupimento de bueiros, galerias de drenagem e bocas
de lobo por residuos dispostos inadequadamente em vias publicas, contamina¢des de solo,
aguas, atmosfera, fauna, flora e comunidades por disposi¢ao inadequada de residuos muitas
vezes perigosos e langcados a céu aberto, deslizamentos de terra e desmoronamentos em areas
de risco construidas sobre antigos depoésitos de residuos, assim como incéndios e
intoxicacoes decorrentes da explosdo de gas metano em aterros sanitarios ou clandestinos,
em funcionamento ou desativados (LEMOS et al., 2017, p. 88; MENDES et al., 2014, p.
301; CEPED-UFSC, 2014, p. 111, e 2013, p. 61).

O deslizamento de encostas ocorrido, em meio a chuvas intensas, na favela do Morro
do Bumba, em Niter6i/RJ, na noite de 7 de abril de 2010, resultou na morte de, pelo menos,
46 pessoas, a partir do desmoronamento e soterramento de centenas de casas irregularmente
construidas em area de risco (onde de 1970 a 1986 havia funcionado um lixao), impactando

cerca de 3.200 familias (ALFANO, 2018).

Tal tragédia parece ter sido causada pela interacdo de diversos fatores naturais e
antropicos, entre os quais, construgdes precarias irregularmente edificadas sob uma massa
de residuos ndo consolidados (com flagrante omissdo do poder publico municipal),
controversa explosdo por acumulo de gas metano advindo da decomposi¢ao de tais residuos
(gas inflamavel, toxico e com potencial de aquecimento global 21 vezes superior ao dioxido
de carbono), particularidades geoldgicas do local (drenagem pouco eficiente do solo), acio
da gravidade e o proprio impacto das fortes chuvas na regido (BOSCOV et al., 2017, p. 72;
CHUVA..., 2010).

Em caso de eventos hidrologicos extremos (inundagdes, alagamentos e enxurradas),
o descarte inadequado de residuos pos-desastre, como moveis, eletrodomésticos e outros
objetos volumosos danificados, em corregos e canais de drenagem pode, inclusive, favorecer

a ocorréncia ou agravamento de novos episodios em uma mesma area, sobretudo, quando, a
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infraestrutura e fiscalizacdo do local ndo sofrem quaisquer melhorias pelo poder publico
apos o advento desses desastres socionaturais, muitas vezes recorrentes, sazonais ou ciclicos
(BOSCOV et al., 2017, p. 72), situacdo esta passivel de oportuna responsabilizacido civil
estatal, seja para prevenir e mitigar novas situacdes de risco, seja para reparacdo ou
compensacdo das correspondentes perdas e danos ndo evitadas por possiveis falhas de
servico publico, tais como auséncia de desassoreamento de cursos d’agua, falta ou
deficiéncia de sistema de drenagem urbana, ou rompimento ou mau funcionamento de

barragens ou represas (LEMOS et al., 2019, p. 120).

Situacdes de abandono ou descarte inadequado de residuos perigosos, inclusos os
radioativos, podem resultar em desastres tecnologicos relacionados a incéndios, explosdes e
contaminagdo humana e ambiental, a exemplo do grave acidente radioativo por Césio-137
ocorrido em setembro de 1987 em Goiania/GO, considerado o maior desastre radiologico
brasileiro até hoje (o maior do mundo ja ocorrido fora de usinas nucleares), a partir da
manipulagcdo indevida de um aparelho de radioterapia encontrado por dois catadores de
materiais reciclaveis em uma clinica abandonada no centro da cidade (BOSCOV et al., 2017,

p- 72; CARVALHO, 2012; PAPPON, 2018).

Por conter chumbo em sua composicdo (sucata metalica de valor agregado), o
equipamento radiologico encontrado por esses dois catadores acabou sendo vendido para um
deposito de ferro-velho, onde sua capsula veio a ser violada liberando Césio-137 sob a forma
de um p6 azul brilhante. Intrigado por sua coloragio peculiar, o proprietario do ferro-velho
passou a distribuir fragmentos do referido p6 de Césio-137, sem saber do que se tratava, a
parentes e amigos, que, por sua vez, levaram-nos para suas casas. Além disso, também
chegou a repassar alguns componentes da mesma fonte radioativa para outros dois depositos
de ferro-velho, gerando com isso uma contaminagdo radioativa em cadeia nos locais e
pessoas a eles expostos, que veio a resultar em 4 6bitos oficiais (ocorridos cerca de 4 a 5
semanas apos a exposicdo ao material radioativo, por complicagdes de hemorragia ou
infeccdo hospitalar esperadas em quadros de Sindrome Aguda de Radiagdo - SAR), mais de
110 mil pessoas direta ou indiretamente afetadas (das quais 249 apresentaram significativa
contaminacdo interna e/ou externa), e aproximadamente 3,5 mil m® de residuos radioativos
decorrentes do desastre (acondicionados em contéineres concretados), cujo repositorio
definitivo encontra-se atualmente localizado em Abadia de Goias/GO, a 23 km de distancia

do local de origem do desastre, sob o monitoramento e controle ambiental do Centro
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Regional de Ciéncias Nucleares do Centro-Oeste, vinculado a Comissdo Nacional de

Energia Nuclear - CNEN (GOIAS, 1997, p- 1-2; CARVALHO, 2012).

Desastres também podem ocorrer mesmo em locais de disposi¢do final tida como
adequada (BOSCOV et al., 2017, p. 72), como aterros sanitarios e barragens de rejeitos de
mineragdo licenciados pelo poder publico (como as barragens de Fundao em Mariana/MG e
da Mina do Cérrego do Feijao — Barragem I, em Brumadinho/MG, que vieram a se romper
em 05/11/2015 e 25/01/2019, respectivamente, causando desastres ambientais considerados
de “muito grande porte” — PIZZATO, 2019, p. 335), bem como em outras instalacdes de
gestdo de residuos, como usinas de incineragdo, compostagem e locais de armazenamento

temporario, inclusive no contexto de um desastre antecedente.

O deslizamento ocorrido em 14 de abril de 2017 no aterro sanitirio de
“Meethotamulla”, em Colombo, no Sri Lanka, apo6s precipitagdes intensas nos dias
anteriores, resultou no soterramento total e parcial de dezenas de casas e infraestruturas
situadas proximas a base do aterro municipal de residuos, e na morte de 32 pessoas (NBRO;

MINISTRY OF DISASTER MANAGEMENT, 2017, p. 1).

De acordo com o relatério final de avaliacdo geotécnica sobre o desastre ocorrido no
aterro sanitario “Meethotamulla”, preparado pela Organizacdo Nacional de Pesquisa sobre
Construcdo (NBRO) e pelo Ministério de Gestdo de Desastres do Sri Lanka, apos
investigacdes presenciais e também por drones, concluiu-se que a provavel causa do
deslizamento do aterro, ao lado de outros fatores contributivos, teria sido o peso adicional
da infiltracdo das 4guas das fortes chuvas na massa de residuos, resultando na instabilidade
da camada inferior de solo mole do aterro e na movimentagao lateral de sua camada superior
de turfa em direc@o as casas situadas no nivel mais baixo, que vieram a ser seriamente
danificadas, tanto pelo soterramento, quanto por uma situagdo secundaria de enchente
causada pelo bloqueio do canal de drenagem ao leste da base do aterro (NBRO; MINISTRY
OF DISASTER MANAGEMENT, 2017, p.2 e 17).

Além disso, devido aos riscos de incéndios, explosdes e intoxicacdes pela presenca
de gas metano em niveis consideravelmente elevados no aterro sanitario de
“Meethotamulla”, a NBRO recomendou, em outro relatério técnico também de 2017, que

atividades operacionais no local do desastre, como excavacdes e perfuracdes, fossem
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realizadas, de maneira lenta, limitada e gradual, seguindo os procedimentos de seguranca
necessarios, incluindo o uso de equipamentos de protecdo individual, como vestimentas

adequadas e mascaras de gas, pelos trabalhadores atuantes no aterro (NBRO, 2017, p. 6).

2.3 CARACTERIZACAO DOS RESIDUOS DE DESASTRE E SEUS
FLUXOS

A quantidade e a composicdo de residuos de desastre variam de acordo com o
contexto e tipo de desastre, sendo suas estimativas ou avaliacdes essenciais para o
planejamento de um adequado sistema de gestao de residuos de desastre (DENOT, 2016, p.
1). Dados quantitativos e qualitativos sobre fluxos de residuos de desastre sdo, em geral,
escassos e metodologicamente pouco confiaveis, o que dificulta analises mais aprofundadas

sobre seus impactos (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.095).

A caracterizagdo de residuos de desastre quanto a quantidade, composicdo e
propriedades é fundamental tanto para planejar e otimizar a gestdo de seus diversos fluxos
especificos (cada qual com um potencial de valorizacio e destinagdo adequada), quanto para
a identificacdo ou definicdo dos responsaveis pela gestdo de cada um desses fluxos pos-

desastre (BOSCOV et al., 2017, p. 71 e 82), podendo abarcar atores publicos e/ou privados.

A partir de informagdes quantitativas e qualitativas de residuos de desastre ja
ocorridos, ou por meio da estimativa de residuos que podem vir a resultar de desastres
futuros, torna-se possivel, inclusive, a implementacio de agdes preventivas visando
minimizar os impactos de futuros residuos pods-desastre sobre a comunidade e sobre o
proprio sistema ordinario de gestdo de residuos, por exemplo, desde ja dimensionando e
selecionando locais para armazenamento temporario de residuos pos-desastre, além de

antecipar a organizacdo de sua coleta e possibilidades de separacdo (DENOT, 2016, p. 1).
2.3.1 Quantificacao
Desastres naturais, antropogénicos ou socionaturais, originados de variados eventos

de perigo, repentinos ou de lenta evolugdo, ocorrem cada vez mais frequentemente na

sociedade de risco (BECK, 2010; BOSCOV et al., 2017, p. 69; JAPAO, 2018, p. 1) e, a
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depender de sua intensidade, natureza e do ambiente afetado (BROWN; MILKE; SEVILLE,
2011a, p. 1.086), podem gerar direta ou indiretamente expressivas quantidades de residuos
e escombros em qualquer regido do planeta (UNDP, 2013, p. 4), demandando estratégias
diferenciadas de gestao integrada e sistémica para lidar com seus desafios e oportunidades,

seja preventivamente, seja no pos-desastre, em especial no campo regulatorio.

Por vezes, o volume de residuos de desastre originados a partir de um tnico evento
de perigo pode alcancar de 5 a 15 vezes a quantidade total de residuos gerados durante um
ano pela comunidade afetada pelo desastre, a exemplo do tsunami ocorrido no Oceano Indico
em 2004 (BROWN; MILKE; SEVILLE, 201 1a, p. 1.086) e do ciclone Xynthia que varreu
parte da Franca em 2010 (DENOT, 2016, p. 1), impactando n3o apenas as acdes de resposta,
recuperacgao e reconstrucio frente ao desastre (SHIRAI ez al., 2017, p. 191), mas os sistemas
de gestdo de residuos como um todo, sobrecarregando suas instalagdes e recursos humanos,
0 que torna essencial mensurar, avaliar, estimar ou projetar a quantidade de residuos de
desastre gerados ou potenciais o mais rapido possivel, por exemplo, a partir de projecdes
hipotéticas ou métodos de sensoriamento remoto, inclusive mediante plataformas orbitais,
aeronaves tripuladas (como avides e helicopteros) e/ou veiculos aéreos ndo tripulados
(Vant), também conhecidos como veiculos aéreos remotamente pilotados ou drones

(SAFFARZADEH et al., 2017, p. 1.285; LOPES, 2018, p. 11-12).

A proposito, a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil, publicou em 3 de maio de 2017
o Regulamento Brasileiro da Aviacdo Civil Especial n. 94 (ANAC, 2017a), estabelecendo
requisitos gerais para aeronaves nao tripuladas de uso civil, entdo aprovado pela Resolucéo
n. 419, de 2 de maio de 2017 (ANAC, 2017b), a luz do atual estagio dessa tecnologia, com
vistas a promover um desenvolvimento sustentavel e seguro para o setor aéreo no pais
(ANAC, 2017a). Nele sdo trazidas algumas restrigdes operacionais necessarias, notadamente
sobre a seguranca das denominadas “areas ndo distantes de terceiros”, na medida em que
“em nenhuma hipotese a distancia da aeronave nao tripulada podera ser inferior a 30 metros
horizontais de pessoas ndo envolvidas e ndo anuentes com a operacdo”, salvo se houver
“uma barreira mecanica suficientemente forte para isolar e proteger as pessoas nio
envolvidas e ndo anuentes na eventualidade de um acidente” ou ainda sob certas condigdes
pela demonstracdo de interesse publico da operacdo envolvendo um o6rgdo de seguranca
publica, de policia, de fiscalizacdo tributaria e aduaneira, de combate a vetores de

transmissdo de doencas, de defesa civil e/ou do corpo de bombeiros, ou de operador a servigo
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de um destes, conforme previsto nos itens E94.3(a)(3) e E94.103(g) do referido regulamento,
sem prejuizo da observancia das regulamentacdes de outros entes da administragdo publica
direta e indireta (p. ex., nas areas de telecomunicagdes, defesa e controle do espago aéreo),
com destaque para as disposi¢des constitucionais ou legais relativas as responsabilizagdes
nas esferas civil, administrativa e penal que podem incidir sobre o uso de aeronave néo
tripulada, em especial, aquelas atinentes a inviolabilidade da intimidade, da vida privada, da
honra e da imagem das pessoas, consoante assinalado em seu Preambulo (ANAC, 2017a),
que em alguma medida tendem a ser relativizadas no contexto de desastre, diante do

presumido interesse publico e de seu carater emergencial.

Além disso, a caracterizacdo de residuos de desastre também podera ser estimada por
meio da analise da documentacio técnica dos materiais de producdo ou construco civil,
bem como pelo conhecimento abrangente sobre as condi¢des do territorio e da comunidade
potencialmente afetada (p. ex., area urbana/rural/litoranea/montanhosa, moradias uni ou
multifamiliares, isoladas ou em condominio edilicio, indicadores sociais e demograficos,

tipos de atividades desenvolvidas na area) e por pesquisas de campo (DENOT, 2016, p. 1).

Comparativamente a outros tipos de eventos de perigo, terremotos costumam gerar
uma maior quantidade de residuos de desastre, uma vez que normalmente todos os
componentes das edificagdes atingidas por um terremoto acabam se tornando residuos de

desastre (JEU; MSB, 2011, p. 6), em contraste, por exemplo, com alagamentos urbanos.

A titulo ilustrativo, foram compiladas no Quadro 1 algumas quantidades estimadas
de residuos decorrentes de desastres de grande repercussdo ocorridos em diferentes regides

do planeta reportadas pela literatura e por entidades ptiblicas ou privadas:

Quadro 1 — Quantidades estimadas de residuos decorrentes de desastres de grande

repercussio ocorridos em diferentes regides do planeta

Ano Evento Quantidade de | Fontes
residuos de desastre
2019 Rompimento de barragem | 12 milhdes m® (lama | Pizzato, 2019, p.

de rejeitos de mineragdo | de rejeitos de minério | 355
(Barragem n. 1 do | de ferro)
Complexo da  Mina
Corrégo do Feijao), em
Brumadinho/MG, no
Brasil
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2017 Incéndios florestais no | 2,2 milhdes t EUA, 2019b, p.
norte da Califérnia, nos D-18
EUA
2016 Terremotos em | 2,89 milhdes t Saffarzadeh et al.,
Kumamoto, no Japdo 2017, p. 12
2015 Rompimento de barragem | 55-62 milhdes m® | Fernandes er al.,
de rejeitos de mineracdo | (lama de rejeitos de | 2016, p. 36
(Barragem de Fundao), | minério de ferro)
em Mariana/MG, no
Brasil
2015 Terremoto no Nepal 14 milhoes t Japdo, 2018, p. 5
2012 Furacdo Sandy na cidade | 700.000 t EUA, 2019b, p.
de Nova York, nos EUA D-15
2011 Grande  Terremoto e | 20-30 milhdes t Miyazaki;  Sato,
Tsunami, no leste do 2017, p. 27;
Japao, seguidos  de Umeda, 2013, p.
vazamento radioativo na 25; Japdo, 2018,
Central  Nuclear de p-5
Fukushima Daichii
2010 Terremoto no Haiti 23-60 milhdes t / 10 | Brown;  Milke;
milhdes m3 Seville, 2011a, p.
1.090; UNDP,
2013, p. 31
2009 Terremoto L’Aquila, na | 1,5-3 milhdes t Brown;  Milke;
Italia Seville, 2011a, p.
1.090
2008-2009 Conflito israelo-palestino | 600 mil t UNDP, 2013, p.
na Faixa de Gaza 31
2008 Terremoto Sichuan, na | 20 milhdes t Brown;  Milke;
China Seville, 2011a, p.
1.090; Japdo,
2018, p. 5
2005 Furacio Katrina, nos EUA | 76 milhdes m® (mais | Brown;  Milke;
de 22 milhdes t apenas | Seville, 2011a, p.
nos Estados da | 1.090; Weaver,
Louisiana e | 2007, p. 430
Mississipi)
2005 Terremoto da Caxemira, | 200 milhdes t Asian
no Paquistao Development
Bank; World
Bank, 2005, p. 10
2004 Furacdes  Frances e | 3 milhdes m* Brown;  Milke;
Jeanne, na Florida, nos Seville, 2011a, p.
EUA 1.090
2004 Tsunami no Oceano | 10 milhdes m® na | Brown; Milke;

Indico, na Indonésia e no
Sri Lanka

Indonésia e 450 mil t

no Sri Lanka

Seville, 2011a, p.
1.090;
Karunasena et al.,
2009, p. 186
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2004 Furacdo Charley, nos | 2 milhdes m? Brown;  Milke;
EUA Seville, 2011a, p.
1.090
2001 Ataques terroristas as | 1,7 a 1,8 milhdo t FABER et al.,
torres gémeas do World 2004, p. 91
Trade Center, na cidade de
Nova York, nos EUA
1999 Terremoto Marmara, na | 13 milhdes t Brown;  Milke;
Turquia Seville, 2011a, p.
1.090
1995 Grande Terremoto | 15 a 20 milhdes t/ 15 | Brown;  Milke;
Hanshin-Awaji, em Kobe, | milhdes m3 Seville, 2011a, p.
no Japao 1.090; Denot,
2016, p- 1;
Lauritzen, 1998,
p- 46
1994 Terremoto no norte da | 2 milhdes t Lauritzen, 1998,
Califérnia nos EUA p. 46
1992 Furacio Andrew em | 6 milhdest EUA, 1995, p. 16
Miami nos EUA
1992 Terremoto em Erzincan | 500 mil a 1 milhdo t Lauritzen, 1998,
na Turquia p. 46
1989 Acidente radiolégico com | 3,5 mil m? Goias, 1997
Césio-137 em
Goiania/GO, no Brasil
1986 Acidente nuclear na Usina | 740 mil m? Reiserer; Booth,
de Chemobyl, na atual [2019]
Ucrania (ex-Unido
Soviética)
1975-1991 Guerra civil no Libano 2 a 4 milhGes t Lauritzen, 1998,
p- 46

Fonte: Brown; Milke; Seville, 2011a, p. 1.090, adaptado e ampliado

Grande parte dos dados quantitativos disponiveis na literatura € de residuos advindos

de desastres naturais ocorridos nos Estados Unidos, onde os processos de gestio de residuos

de desastre sdo bem estabelecidos e a quantificacdo sistematica de residuos de desastre

configura requisito para a elegibilidade de financiamento emergencial, assim como no Japao

(BROWN; MILKE, 2016, p. 31). Reportados ora em volume ora em massa, normalmente,

ndo ha referéncia explicita sobre como esses dados foram efetivamente mensurados,

calculados ou estimados, ou tampouco sobre o alcance do conceito de residuos de desastre

adotado (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.090; BROWN; MILKE, 2016, p. 31),

podendo dificultar a compreensdo e comparacio desses dados, sobretudo, em analises de

estudos de caso multiplos sobre gestio de residuos de desastre.
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2.3.2 Composicio e caracteristicas

A composicdo e as caracteristicas de residuos de desastre sdo bastante variaveis e
dependem tanto do tipo de ambiente construido afetado quanto do tipo de desastre,
compreendendo em seu espectro diferentes fluxos de residuos, a demandarem estratégias
especificas de gerenciamento, conforme sua reciclabilidade, periculosidade e exigéncias
procedimentais para manejo (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.088; BOSCOV ef
al., 2017, p. 70).

O desafio se torna ainda mais complexo diante da possivel mistura de fluxos de
residuos de desastre formada a partir da confluéncia de dois ou mais tipos de eventos de
perigo ocorridos num mesmo local (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.088;
BOSCOV et al., 2017, p. 70), por exemplo, um furacdo acompanhado de enchentes (como
o Furacio Katrina, em 2005, nos Estados Unidos) ou um terremoto acompanhado de tsunami
e vazamento radioativo (como aquele ocorrido na Central Nuclear de Fukushima Daiichi
logo ap6s o Grande Terremoto e Tsunami na regido de Tohoku, no Japdo, em 2011),

comprometendo a eficiéncia da gestio de residuos de desastre.

Entre os principais fluxos de residuos diretamente gerados pelos desastres, destacam-
se (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.089; JEU; MSB, 2011, p. 4): (i) residuos
vegetativos ou verdes (como arvores, galhos, arbustos, folhas de palmeiras); (ii) sedimentos
do solo e de rochas (como argila, lama e terra); (iii) residuos perigosos domiciliares (como
agentes refrigerantes, 6leos, pintura, produtos de limpeza, cosméticos e medicamentos); (iv)
residuos de construgdo e demoli¢do de prédios e infraestruturas danificados (como edificios,
casas, estradas, pontes, semaforos, partes de sistemas de distribuicdo de agua e esgoto, e
linhas de transmiss@o de energia elétrica e telefonia); (v) mobiliario doméstico; (vi) produtos
quimicos toxicos e industriais (como corantes, pesticidas, fertilizantes e combustiveis); (vii)
residuos putresciveis (como alimentos e componentes orgénicos); (viii) veiculos e
embarcagoes; (ix) produtos eletroeletronicos, incluindo os de linha branca (eletrodomésticos
de grande porte como refrigeradores, fogdes, condicionadores de ar, secadoras e lavadoras
de roupa e de louga); (x) reciclaveis em geral (como plasticos e metais); (xi) residuos
deslocados de aterros sanitarios, lixdes, unidades de armazenamento temporario, triagem,

reciclagem, compostagem, incineracdo e demais instalacdes de gestdo de residuos
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fisicamente atingidos pelo desastre; (xii) muni¢des ndo detonadas (como minas terrestres);

e (xiii) cadaveres humanos e de animais.

Além dos fluxos de residuos de desastre ja mencionados, outros podem ser
indiretamente gerados em razdo do desastre, tais como alimentos posteriormente
deteriorados pela falta de energia, descarga de efluentes ndo tratados em cursos d’agua
devido ao mau funcionamento de usinas de tratamento de agua residuais associado ao
desastre, residuos de donativos em excesso, ndo desejados ou improprios, grandes
quantidades de residuos de servigos de saude (RSS) prestados no pos-desastre, bem como
residuos provenientes de acampamentos de refugiados e assentamentos de afetados por
desastres, incluindo restos de alimentos, excrementos e materiais de embalagem de
suprimentos de ajuda emergencial (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.089; BRITO
JR et al.,2017; JEU; MSB, 2011, p. 4; BOSCOV et al., 2017, p. 71; DENOT, 2016, p. 1).

Os residuos de construgio e demolicdo (RCC) pos-desastre constituem, geralmente,
o principal fluxo de residuos de desastre no ambiente urbano e, em razdo de seu maior
volume de geragdo e das proprias circunstancias da catastrofe, representam riscos potenciais
a saude ainda mais expressivos do que os RCC pré-desastre, podendo incluir em seus
componentes concreto, argila, gesso, madeira tratada com arsénico, amianto e poluentes
organicos (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.089; TCHOBANOGLOUS, p. 11.39).
Nesse sentido, o gerenciamento de RCC po6s-desastre passaria a assumir uma outra dimensao
e urgéncia, sobretudo, em dreas densamente povoadas (BOSCOV et al. 2017, p. 70;
LAURITZEN, 1998, p. 1).

Furacdes, tsunamis, inundagdes, tufdes e tornados possuem tipicamente uma
composicdo de residuos de desastre mais ampla do que outros tipos de desastre como
terremotos, incéndios florestais e tempestades de gelo (BROWN; MILKE; SEVILLE,
2011a, p. 1.089), possivelmente em virtude de os primeiros apresentarem um maior potencial

de movimentacdo e espalhamento de objetos e sedimentos.

Residuos de terremotos sdo caracterizados pela dificuldade em se separar residuos
perigosos (como amianto) de residuos ndo perigosos (como escombros em geral advindos
das edificacdes atingidas), na medida em que estruturas e lajes desmoronam in sifu umas

sobre as outras. O manejo de tais residuos de desastre muitas vezes demanda maquinario
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pesado, cujos altos custos nem sempre podem ser suportados pela comunidade afetada.
Ademais, construgdes danificadas por terremotos podem ainda tombar sobre as vias

publicas, dificultando o acesso de equipes de busca, resgate e assisténcia (JEU; MSB, 2011,

p. 6).

Das aproximadamente 20 milhdes t de residuos geradas pelo Grande Terremoto
Hanshin Awaji em 1995, em Kobe, no Japao (LAURITZEN, 1998, p. 46), estima-se que a
maior parte era constituida por escombros, sendo 11 milhdes t de concreto, 2,31 milhdes t
de madeira e 500 mil t de dormentes ferroviarios tratados com creosoto (DENOT, 2016, p.
1), poluente organico considerado cancerigeno em qualquer nivel (COMISSAO
EUROPEIA, 2011), com restri¢gdes cada vez mais rigorosas a sua utilizacdo industrial na

Unido Europeia.

Apo6s o Terremoto no Haiti em 2010, as comunidades afetadas tiveram dificuldades
em contribuir com os esforcos de limpeza de RCC pds-desastre devido ao peso das estruturas
de alvenaria atingidas, as quais demandavam equipamentos pesados para movimenta-las

(BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.089).

Inundagdes podem espalhar grandes quantidades de lama, argila e cascalho sobre as
areas atingidas, dificultando o acesso ao local mesmo apo6s o recuo das aguas de inundacio.
A prévia remocao dessa lama pode se tornar imprescindivel para a realizacdo de acdes de

socorro e recuperagdo pos-desastre (JEU; MSB, 2011, p. 6).

Embora normalmente nio envolvam significativas quantidades de residuos de
construcdo e demolicdo pos-desastre, inundacdes e enchentes costumam gerar diferentes
fluxos de residuos, a dependerem da prévia integridade estrutural das edificacdes afetadas e
dos itens neles contidos, bem como da finalidade da area atingida (se residencial, comercial,
industrial ou voltada para administracdo publica). Podem incluir, entre outros, materiais
perigosos como produtos de limpeza doméstica, medicamentos e equipamentos
eletroeletronicos danificados, veiculos, moveis, vestuario, alimentos, documentos pessoais
e outros objetos integrantes da memoria dos individuos e coletividades afetados pelo
desastre, além de mofo e madeira em processo de putrefacdo, por sua vez, misturados a lama,

argila e cascalho, razdo pela qual necessitam de uma avaliacdo mais aprofundada antes de
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serem encaminhados para locais de disposi¢cdo (JEU; MSB, 2011, p. 6; BOSCOV et al. 2017,
p- 70).

Adicionalmente, inundagdes costumam resultar em deslocamentos massivos de
pessoas afetadas para abrigos provisoérios e acampamentos (p. ex., em escolas, igrejas,
galpdes e estadios) no interior dos quais passam a ser gerados, por sua vez, eXpressivos
volumes de residuos domiciliares como um efeito indireto do desastre (JEU; MSB, 2011, p.
6), devendo ser também abrangidos pelo escopo da gestdo de residuos de desastre, que
eventualmente podera incluir o aumento da quantidade ou tamanho dos recipientes
disponiveis para descarte, assim como da frequéncia da coleta regular de RSU (BOSCOV et

al., 2017, p. 77),

Sediado na Franca, o Centro Europeu de Prevencdo de Riscos de Inundacdo (Cepri)
tem desenvolvido um método para estimar e caracterizar residuos domiciliares resultantes
de inundagdes, possibilitando a quantificacdo dos seguintes fluxos de residuos de desastre:
(i) mobiliario; (ii) equipamentos eletroeletronicos; (iii) produtos perigosos; (iv) residuos de
servicos médicos; (v) residuos ndo perigosos misturados; (vi) RCC pds-desastre; e (vii)

veiculos em fim de vida (DENOT, 2016, p. 1).

Em geral, tsunamis também espalham residuos de desastre sobre grandes areas
impactando seriamente infraestruturas, cujos escombros se misturam a sedimentos de solos,
arvores, arbustos e outros objetos soltos como veiculos, o que acaba dificultando o manejo

e a segregacdo dos residuos decorrentes de tsunamis (JEU; MSB, 2011, p. 6).

Incéndios acidentais ou provocados podem gerar ndo apenas RCC pos-desastre,
resultado de eventual desabamento, como também residuos perigosos a partir do processo
de combustio descontrolada de materiais sintéticos e produtos quimicos (BOSCOV et al.,
2017, p. 70). No caso de incéndios florestais de grandes proporcdes, a exemplo daqueles
internacionalmente noticiados em 2019 na Amazdnia e Cerrado brasileiros e também em
paises vizinhos como Bolivia, Peru e Paraguai, a fuligem e outros materiais particulados
toxicos decorrentes de sua fumaca, ao interagirem com os sistemas atmosféricos espalhando-
se por meio da acdo dos ventos, podem vir a comprometer a qualidade do ar e da agua da
chuva, assim como a visibilidade dos céus, inclusive, em areas bastante distantes dos focos

de incéndio, como Sao Paulo/SP (a mais de 2.700 km da Amazoénia), em cujo céu encoberto
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chegou a se formar uma intrigante névoa escura no inicio da tarde de 19 de agosto de 2019,

fazendo o “o dia virar noite” (FIGUEIREDO, 2019; AMAZON..., 2019; LOPES, 2019).

Furacdes, tufoes e ciclones podem destelhar construcdes e, na sequéncia, levar ao
desmoronamento de suas paredes, mesmo as de tijolo e concreto, por meio de ventos fortes,
espalhando residuos de desastre sobre terrenos descampados, ruas e mercados, 0s quais
incluem, basicamente, grandes quantidades de solo e lama, materiais de telhado, pequenos
objetos e poeira carregados pela ventania, podendo conter substancias perigosas como o

amianto (JEU; MSB, 2011, p. 6; DENOT, 2011, p. 1).

Além disso, tais eventos de perigo edlico poderdo resultar ainda na destruicdo de
redes elétricas e de telefonia, ¢ de transformadores contendo 6leo e PCB (bifenila
policlorada), assim como de embarcacdes, seja por seu afundamento, seja por seu
arremessamento em terra firme, demandando uma gestdo de residuos de desastre

especializada (JEU; MSB, 2011, p. 6).

Ja residuos de tornados costumam ser de dificil separacdo e reciclagem, em virtude
de, muitas vezes, encontrarem-se extremamente retorcidos, como observado nesse tipo de
evento de perigo nos Estados Unidos da América - EUA (BROWN; MILKE; SEVILLE,
2011a, p. 1.089).

Quando ocorrem desastres secundarios ou sucessivos, a exemplo do vazamento
radioativo ocorrido na Central Nuclear de Fukushima Daiichi logo ap6s o Grande Terremoto
e Tsunami na regido de Tohoku, no Japdo, no dia 11 de marco de 2011 (BRITO JR ef al.,
2017, p. 55), a gestdo de residuos de desastre torna-se uma desafio ainda mais complexo,
frente ao maior risco de contaminacio de fluxos de residuos de desastre inicialmente nio

perigosos com materiais perigosos ou radioativos (BOSCOV et al., 2017, p. 70).

De resto, vale destacar que o gerenciamento de cadaveres humanos resgatados apos
a ocorréncia de desastres, assim como dos corpos de animais mortos, demanda um delicado
manejo que respeite a cultura local e tradi¢des religiosas das comunidades afetadas, devendo
ser identificados o mais rapido possivel e encaminhados para locais especificos, ainda que
temporarios, separadamente dos demais fluxos de residuos de desastre (JEU; MSB, 2011, p.

4). Em situagdes de manejo de grande quantidade de corpos mortos, membros das equipes
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de resgate poderdo vir a apresentar, inclusive, impactos de saude mental, sob formas
variadas, imediatamente ou muito tempo apds o evento, devendo os servicos de saude

estarem preparados para lidar com esse tipo de demanda (WHO; WEDC, 2013, p. 8.2).

Durante o resgate de cadaveres humanos, recomenda-se que partes do corpo
encontradas separadas (como pernas e bragos) sejam tratadas como corpos individuais no
local do desastre, bem como que pertences pessoais sejam mantidos junto aos respectivos
corpos encontrados, pois além de ajudarem na identificacdo das vitimas, poderdo resultar em
implicagdes legais e psicologicas para os entes familiares sobreviventes (WHO; WEDC,

2013, p. 8.2).

2.4 POR QUE GERIR RESIDUOS DE DESASTRE?

A auséncia ou inadequacgdo da gestio de residuos de desastre pode prejudicar tanto
as agdes de preparagdo e resposta emergencial, quanto as de recuperagio (reabilitacio e
reconstrucdo pos-desastre), causando intimeros impactos humanos, ambientais, econdmicos,
sociais, culturais, politicos e/ou juridicos nas areas atingidas por desastres e mesmo fora
delas, antes, durante ou apds a ocorréncia do evento de perigo, os quais ainda sdo bastante

subestimados ou mal compreendidos (MILKE, 2011, p. 1; UNDP, 2013, p. 4).

Ap6s o Grande Terremoto de Hanshin-Awaji em 1995, em Kobe, no Japao, o
bloqueio de vias publicas por residuos de desastre ndo coletados impediu o acesso de equipes
de socorristas, servicos de emergéncia e salvamento aos locais onde se encontravam o0s
sobreviventes (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.086), além de dificultar o

restabelecimento de servicos essenciais, inclusive a coleta regular de residuos domiciliares.

Em longo prazo, falhas na remocao de residuos de desastre nas areas afetadas por
desastre podem tornar os processos de reabilitacdo e reconstrucio ainda mais demorados e
custosos (BROWN; MILKE; SEVILLE, 201 1a, p. 1.086; UNDP, 2013, p. 4), e agravar os
impactos do desastre sobre 0 meio ambiente e a satde publica (BOSCOV et al., 2017, p. 69).

Além disso, a ndo coleta de RCC pos-desastre acumulados no local afetado poderia,

indiretamente, atrair novos fluxos de residuos para a mesma area, porquanto socialmente
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percebida por parte daquela comunidade como uma espécie de “bota-fora” clandestino (JEU;

MSB, 2011, p. 5), passando a reproduzir um “comportamento de manada”.

De acordo com Brown, Milke e Seville (2011a, p. 1.092), a gestdo de residuos de
desastre envolve, pelo menos, trés aspectos principais de satde ptblica e seguranca a serem
considerados em prol de pessoas direta ou indiretamente atingidas por eventos de perigo, a
saber, (i) perigos e riscos advindos da exposicdo dos afetados a propria matriz de residuos
de desastre; (ii) perigos e riscos para a populacdo decorrentes das opg¢des de gerenciamento
ou tratamento de residuos de desastre adotadas em determinada comunidade; e (iii) tutela da
saude e seguranca de todos os trabalhadores e voluntarios envolvidos na limpeza, remo¢ao
e manejo de residuos de desastre por meio de boas praticas de engenharia e do uso efetivo

de equipamentos de protecdo individual.

Potenciais riscos para saude publica e seguranca podem se originar do contato direto
e prolongado da comunidade com residuos de desastre acumulados nas ruas, inclusive
substancias perigosas como amianto, pesticidas, 6leos e solventes, ou indiretamente pela
ruina pos-desastre de estruturas instaveis ou ainda por vetores potencialmente transmissores
de doencas para a populacdo afetada, atraidos por amontoados de residuos organicos
putresciveis e reservatorios de agua parada criados a partir do bloqueio da trajetoria de
escoamento por residuos de desastre (JEU; MSB, 2011, p. 3 e 5; BROWN; MILKE;
SEVILLE, 2011a, p. 1.086; WHO; WEDC, 2013b, p. 7.1).

Os ataques terroristas ocorridos em 11 de setembro de 2001 em Nova York, nos
EUA, que resultaram no desmoronamento das torres gémeas do World Trade Center,
geraram grandes quantidades de residuos de desastre (estimadas entre 1,7 a 1,8 milhdes t,
envolvendo mais de mil caminhdes carregados de escombros) e uma nuvem de material
particulado de dimensdes variadas, o que acabou se convertendo em um problema de satude
publica e ocupacional para centenas de milhares de pessoas que trabalhavam e viviam na
regido do baixo Manhattan, especialmente para as equipes de emergéncia e de limpeza de
residuos de desastre, em parte das quais foram observadas evidéncias epidemiologicas de
efeitos crénicos, tais como problemas respiratorios e gastroesofagicos (FABER ez al., 2004,

p-91; BOSCOV etal., 2017, p. 71; LIPPMANN; COHEN; CHEN, 2015, p. 504 e 525-526).
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A disposicdo final de residuos de desastre em areas inapropriadas e a proliferacdo de
bota-foras clandestinos podem causar impactos humanos e ambientais expressivos, como,
por exemplo, a contaminag@o ou obstrucao fisica dos diversos meios e recursos naturais e de
subsisténcia disponiveis para a comunidade, como solos, florestas, terras agricultaveis,
oceanos, rios, recursos pesqueiros, areas de mananciais e aguas subterraneas, notadamente,
por meio de metais pesados e contaminantes emergentes (JEU; MSB, 2011, p. 5), além de
impactos relacionados a odor, poluicdo visual e o proprio efeito psicoldgico negativo para a
populacdo afetada através da recordagdo constante da situagcdo traumatica vivenciada no

contexto do desastre (BOSCOV et al., 2017, p. 71).

Por outro lado, a contratagdo rotativa de membros da propria comunidade para
desempenhar fun¢des de limpeza e remocao de residuos em suas areas atingidas por desastre,
além de acelerar as acdes de resposta e ser uma possivel fonte de renda para as familias
participantes, podera ajuda-los a superar o trauma da catastrofe, fortalecendo seus vinculos

comunitarios com as areas afetadas (WHO; WEDC, 2013, p. 7.2).

A proposito, a disposicdo de residuos de desastre em locais muito proximos a
assentamentos humanos pode agravar ainda mais os riscos a saude publica e a seguranca da
comunidade afetada, seja pela exposicdo direta a materiais contaminantes e afiados, seja por
eventuais explosodes, incéndios ou desmoronamentos acidentais em tais instalagcdes de

residuos (JEU; MSB, 2011, p. 5; WHO; WEDC, 2013b, p. 7.1).

A disposicdo inadequada de RSS, por seu turno, pode trazer, riscos fisicos e
biologicos a saude das comunidades locais, como ferimentos por materiais perfurocortantes
e disseminagdo de doencas infecciosas a partir de seringas usadas (JEU; MSB, 2011, p. 5),

além de incomodos de mau odor.

Ademais, quantidades massivas de residuos de desastre podem sobrecarregar ou
mesmo danificar as capacidades de gestdo de residuos preexistentes ao desastre,
comprometendo suas instalagdes fisicas, equipamentos e recursos humanos (BROWN;
MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.086; JEU; MSB, 2011, p. 5), em detrimento das acdes
necessarias para gerir adequadamente ndo apenas os residuos resultantes do desastre, mas
também os residuos solidos urbanos que, apds o desastre, continuam a ser gerados

regularmente pela populacio local (BOSCOV et al., 2017, p. 76).
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No Quadro 2, foram reproduzidos, a partir do documento “Disaster Waste
Management Guidelines” (JEU; MSB, 2011, p. 17), os principais riscos quimicos,

biologicos, fisicos e ambientais locais advindos de residuos de desastre:

Quadro 2 — Principais riscos quimicos, bioldgicos, fisicos e ambientais locais advindos

de residuos de desastre

Riscos quimicos: (i) contato direto pela pele com contaminantes, como pesticidas, 0leos e

acidos; (ii) inalacdo de substancias quimicas ou produtos perigosos (como pesticidas), de
produtos de combustio incompleta (como dioxinas, furanos, hidrocarbonetos aromaticos
policiclicos e metais pesados volatilizados a partir da queima descontrolada de residuos de
desastre) e também de poeira (incluindo material microparticulado e fibras de amianto); (iii)
ingestao de aguas superficiais ou subterraneas contaminadas por lixiviados de residuos, os
quais podem conter altos niveis de material organico, amonia, metais pesados, poluentes
organicos persistentes e compostos organicos volateis; (iv) incomodo pelo mau cheiro
decorrente de compostos quimicos presentes em residuos de desastre ou de sua
decomposicao.

Riscos biolégicos: (i) contato pela pele ou ingestdo de matéria fecal ou fluidos corporais;

(ii) exposicdo direta a residuos de servigos de saude (RSS); (iii) vetores potencialmente
transmissores de doencas, como animais presentes em meio a residuos de desastre ou em
suas proximidades, p. ex., via excrementos de ratos (hantavirus, leptospirose, peste e tifo),
mosquitos (malaria e dengue) e moscas (infecgdes bacterianas); (iv) incdmodo de insetos,
passaros e roedores atraidos por residuos de desastre como alimento.

Riscos fisicos: (i) desmoronamento de amontoados de residuos, tais como grandes pilhas de
escombros que tenham sido empurrados para calcadas e acostamentos de vias publicas; (ii)
cortes e abrasdes a partir de objetos afiados presentes nos residuos de desastre, p. ex., em
locais onde residuos de servico de satide tenham sido misturados a residuos domiciliares em
geral; (iii) incéndios ndo controlados em montes de residuos; (iv) acidentes veiculares
envolvendo caminhdes ao recolher, transportar e depositar residuos de desastre em areas
urbanas ou rurais; (v) incomodo a partir de nuvens de fumaca e/ou de residuos transportados

pelo vento ou ondas.

Riscos ambientais locais: (i) residuos que contaminam solos, tornando-os perigosos para

pessoas e animais, e/ou inadequados para agricultura; (ii) lixiviados a partir de fluidos que

perpassem residuos de desastre e, por conseguinte, contaminem a agua; (iii) gas de aterro a
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partir da decomposicdo de residuos organicos, que podem representar riscos a pessoas €
animais; (iv) proliferacdo de espécies que se alimentem de residuos de desastre; (v) impacto

de paisagens por residuos transportados pela acio eélica e das ondas.

Fonte: JEU; MSB, 2011, p. 17, adaptado

Por outro lado, residuos de desastre contém materiais com potencial valor agregado,
como concreto, aco, madeira e componentes organicos, os quais, se bem recuperados via
reciclagem, compostagem e outras formas de tratamento técnica e economicamente viaveis
e socioambientalmente aceitaveis no contexto pos-desastre especifico, poderdo resultar em
fontes adicionais de renda ou até mesmo de matérias-primas a serem reutilizadas no proprio
processo de recuperagdo (reabilitacdo e reconstrugdo), poupando recursos naturais de um
ambiente ja debilitado e ainda possibilitando um efeito benéfico para a comunidade em
sofrimento social (JEU; MSB, 2011, p. 3; BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.086;
BROWN; MILKE, 2016, p. 21; VALENCIO, 2014, p. 3.637).

2.5 COMO GERIR RESIDUOS DE DESASTRE?

2.5.1 Fases da gestao de residuos de desastre

De acordo com Brown, Milke e Seville (2011a, p. 1.090), o processo de “gestdo” ou
“gerenciamento” de residuos de desastre costuma ser descrito pela literatura a partir de trés
fases principais, todas elas posteriores aos desastres, a saber, (i) resposta emergencial, (ii)
recuperacao (reabilitagdo) e (iii) reconstrucao, cujas duragdes sio variaveis dependendo das

caracteristicas do desastre e da comunidade afetada.

Contudo, considerando o ciclo integral de gestdo do desastre, torna-se necessario
incluir na analise de uma “gestdo integrada” de residuos de desastre também as fases
anteriores ao momento de deflagracdo do desastre (BOSCOV et al., 2017, p. 74), quais
sejam, (i) prevencgao, (ii) mitigacdo e (iii) preparacdo, conforme ilustrado na Figura 1, em
harmonia com os principios ambientais da prevencdo stricto sensu, precaugio,

desenvolvimento sustentavel, integracio e resiliéncia.



53

Figura 1 — Fases da gestio integrada de residuos de desastre

Prevencio/
M Mitigacio
Reconstrucio Preparacio

Gestido integrada
de residuos

de desastre

Recuperacio/
Reabilitacio

\ Resposta

Fonte: Boscov et al., 2017, p. 74, adaptado

2.5.1.1 Fases de prevencao e mitigagao

O conceito de “prevencdo de desastre” (disaster prevention) compreende atividades
e medidas para evitar riscos de desastre, sejam novos ou ja existentes, mediante a reducdo
da vulnerabilidade e exposicdo em tais contextos, antes, durante ou até mesmo apoés a
ocorréncia do evento de perigo principal, ante a possibilidade de desastres secundarios ou
sequenciais (UNDRR, c20201), ao passo que o termo “mitigacdo” (mitigation), no contexto
de reducdo de riscos de desastre, engloba acdes e estratégias visando a redugio ou

minimizacgdo dos impactos adversos de um evento de perigo (UNDRR, ¢2020m).

Politicas de prevenco e reducdo de residuos de desastre, minimizadoras de seus
riscos e impactos adversos, devem ser orientadas por critérios quantitativos (relativos a seu
volume e peso) e qualitativos (referentes a periculosidade de seus componentes), a partir de
acdes e estratégias que impecam ou diminuam a residualidade precoce de bens vulneraveis
a desastres (p. ex., desenvolvendo-se e aplicando-se designs de engenharia que tornem
construcdes e infraestruturas mais resilientes a intempéries, tais como terremotos,
inundagdes e incéndios), bem como evitem, a0 maximo, o uso e a geracio de substincias
passiveis de se tornar residuos perigosos pos-desastre, como ¢ o caso do amianto e de
materiais radioativos, sobretudo, em areas propensas a eventos de perigo (ARAGAO, 2006,

p- 350, 351 e 587; MENDES, 2015, p. 23 ¢ 80; WAKABAYASHI ez al., 2017, p. 694).

Segundo Denot (2016, p. 2), podem ser identificadas e exemplificadas as seguintes

categorias de acdes visando a prevencdo e mitigacdo de residuos resultantes de desastres
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naturais (mutatis mutandis, também aplicaveis a desastres socionaturais ou tecnologicos),

conforme adaptado no Quadro 3:

Quadro 3 — Exemplos de acdes para prevencio e mitigacio de residuos de desastre

Limitar a quantidade de residuos de desastre: (i) coibindo novas edificagdes/instalagdes

em areas de risco (revisdo de planos urbanisticos e zoneamento visando a reducdo de riscos
de desastre); (ii) armazenando fora das areas de risco os recursos e equipamentos necessarios
para eventual gerenciamento residuos de desastre (como veiculos municipais, sinalizagdes
de transito e materiais absorventes); (iii) garantindo suporte financeiro para melhoria da
resiliéncia das habitacdes situadas em dareas de risco de modo a originarem a menor
quantidade possivel de residuos de desastre em caso de eventos de perigo (como pela
substituicdo de pisos de madeira por pisos azulejados); e/ou (iv) evitando deixar objetos
soltos ou em locais de nivel mais baixo ou abertos.

Evitar a_contaminacdo decorrente de residuos de desastre: (i) protegendo bueiros e

outras entradas de agua com tampas ou por meio de paredes protetivas; (ii) eliminando
infiltragdes; (iii) guardando em nivel mais alto equipamentos e produtos considerados
perigosos, em areas de risco de inundagio; e/ou (iv) estabelecendo uma coleta diferenciada
capaz de identificar produtos perigosos, com rotulagem a prova d’agua e respectivo
pictograma de perigo.

Evitar a mistura de fluxos de residuos de desastre: (i) disponibilizando a populagdo

sacolas e contéineres resistentes e a prova da agua para adequada separacdo de residuos na
fonte; (ii) informando os cidaddos sobre as agdes especificas que cada um devera realizar no
ambito da gestdo de residuos, antes, durante e ap6s o desastre.

Reduzir a periculosidade de residuos: (i) incentivando o uso de produtos nio perigosos,

em detrimento de pesticidas e solventes perigosos; (ii) promovendo mudancas regulatorias
no setor de producio e consumo com abordagens preventiva e precaucional.

Limitar o espalhamento de residuos de desastre: (i) antecipando a instalacdo de locais de

armazenamento temporario; (ii) identificando e evacuando, o mais breve possivel, areas de
risco ambiental ou a saude, onde, p. ex., haja grandes quantidades de residuos perigosos ou

industriais, sobretudo, quando desprovidas de protecdo a prova d’agua.

Fonte: Denot, 2016, p. 2, adaptado
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2.5.1.2 Fase de preparagdo

“Preparacdo” (preparedness) significa o conhecimento e as capacidades
desenvolvidos por governos, organizagdes de defesa civil, comunidades e individuos para
efetivamente se anteciparem, responderem e se recuperarem com relacdo aos impactos de

desastres provaveis, iminentes ou atuais (UNDRR, c2020n).

O planeamento de contingéncia serve como uma ponte entre todas as fases do ciclo
do desastre, podendo ser conduzido tanto na fase de resposta emergencial logo apos o
desastre (como tende a ocorrer na maioria das vezes, de maneira reativa e apressada pelas
circunstancias), quanto antes de o evento de perigo vir a ocorrer como uma medida
preparatoria altamente recomendavel ou mesmo baseada no principio da precaucgio
(TABATA et al., 2017, p. 396), de tal modo que a comunidade vulneravel possa avaliar e
determinar, antecipadamente, quais as opc¢des de gestdo de residuos de desastre mais
apropriadas para seu contexto institucional especifico em caso de desastres (JEU; MSB,

2011, p. 13), participando desde ja do processo de tomada de decisdes.

Para que haja um adequado planejamento da gestdo de residuos de desastre num
contexto especifico, torna-se necessario, primeiramente, identificar os tipos, frequéncia e
intensidade de desastres que costumam ocorrer ou que podem vir a ocorrer em uma dada
comunidade, assim como suas condi¢des de exposicdo, vulnerabilidade e capacidade para

gerir e reduzir riscos de desastre e fortalecer sua resiliéncia (DENOT, 2016, p. 1).

Desde as etapas iniciais do planejamento da gestdo de residuos de desastre, deverdo
ser consultados, engajados e levados em consideracdo diversos publicos-alvo e grupos de
beneficiarios (JEU; MSB, 2011, p. 15), tais como: (i) comunidades e populacdes afetadas ou
que possam vir a ser afetadas por desastres, as quais devem apoiar a limpeza de residuos de
desastre em suas propriedades e a remocao de seus residuos domiciliares gerados apos o
desastre, inclusive, em acampamentos de refugiados ou deslocados internos; (ii) setor
informal de residuos, como catadores, recolhedores ou recicladores, que podem vir a contar
com redes de cooperativas e associacdes para reuso e reciclagem desses materiais; (iii)
empresas de servicos de gestdo de residuos solidos e seus funcionarios, que podem vir a

necessitar de apoio para reabilitagdo; (iv) setor privado e organizagdes ndo governamentais
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(ONG) ligados a gestao de residuos, afetados ou que possam vir a ser afetados por desastres;
(v) hospitais e clinicas atingidas ou que possam vir a ser atingidas por desastres; (vi)
autoridades locais responsaveis pela coleta, tratamento ou disposi¢do de residuos solidos; e
(vii) demais autoridades e parceiros responsaveis pela gestio de riscos de desastres, inclusive

a defesa civil.

Entre os possiveis componentes de um Plano de Contingéncia de Gestao de Residuos
de Desastre, podem ser mencionados (JEU; MSB, 2011, p. 11-12): (i) atividades de pré-
planejamento e auxiliares; (ii) estabelecimento de coordenagdo governamental junto a outros
atores sociais e eventual assisténcia internacional; (iii) identificacdo dos provaveis fluxos de
residuos de desastre; (iv) projecdo das quantidades de residuos de desastre a serem geradas;
(v) levantamento das regulagdes ambientais locais e nacionais aplicaveis a gestao de residuos
de desastre; (vi) inventario das atuais capacidades de gestdo de residuos de desastre e
determinagdo de mecanismos de rastreamento de residuos de desastre; (vii) pré-selecdo de
locais para armazenamento temporario de residuos de desastre; (viii) identificacdo das
necessidades técnicas e financeiras; (ix) pré-negociacdo de contratos; (x) desenvolvimento
de plano de comunicagio e educagdo ambiental; (xi) criacdo de uma estratégia de prevencao
e reducdo de residuos de desastre; (xii) criacdo de uma estratégia de limpeza e remocao de
residuos de desastre; (xii) recomendacdes de gestdo de residuos perigosos (industriais e
domésticos); (xiii) diretrizes para gestdo de RSS (infectantes, perigosos e convencionais); e
(xiv) opgdes de reciclagem, compostagem, incineracdo, disposicdo temporaria ou

permanente, e queima a céu aberto de residuos de desastre.

Na fase da preparacdo ao desastre, costuma ocorrer a formacdo de estoques de
suprimentos variados para o atendimento das necessidades basicas e imediatas de afetados
em caso de eventos futuros (BOSCOV et al., 2017, p. 74-75), o que, por sua vez, pode

impactar os sistemas de gestio de residuos de desastre e de residuos solidos em geral.

Entre os diversos bens materiais doados por organizagdes e individuos, podem ser
encontrados ndo apenas itens essenciais e demandados, como também produtos de baixa
prioridade, improprios, vencidos, danificados, obsoletos, inserviveis ou em quantidades
excessivas, 0s quais tendem a se converter em expressivas quantidades de residuos antes ou
depois do desastre, podendo se tornar um grande problema para os Municipios (BRITO JR

etal., 2017, p. 54; BOSCOV et al., 2017, p. 74-75).
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Nesse sentido, salienta-se a importancia de se planejar previamente a logistica de
operagdes humanitarias, ndo apenas do ponto de origem ao ponto de consumo, evitando
desperdicio de recursos, como também de modo inverso, de forma a gerir adequadamente
os residuos desses donativos, acompanhando o fluxo de informacdes correlatas, sob pena de

comprometer a qualidade do atendimento prestado as vitimas (BRITO JR ez al., 2017, p. 54).

A proposito, campanhas de conscientizagdo e incentivos regulatérios visando a
substituicdo de doagdes in natura por doagdes pecuniarias poderiam reduzir a geragdo de
residuos de donativos materiais desperdicados (BOSCOV et al., 2017, p. 77), além de
restabelecer o comércio regional e minimizar o efeito de convergéncia de materiais e pessoas
que tendem a se acumular num mesmo local, normalmente nas proximidades da area atingida
ou propensa a ser atingida por desastres, sobrecarregando o canal logistico e com isso

aumentando os riscos de exposi¢cdo da comunidade afetada (BRITO IR, ef al. 2017, p. 54).

2.5.1.3 Fase de resposta

“Resposta” (response) ao desastre, também chamada de “resposta emergencial”
(emergency response), corresponde as agdes de curto prazo tomadas imediatamente antes,
durante ou logo ap6s a deflagracdo do desastre com o objetivo de salvar vidas, reduzir
impactos a satde, garantir seguranca publica e atender as necessidades basicas de

subsisténcia da comunidade afetada (UNDRR, ¢20200).

Na fase de resposta, a remocdo imediata de parte dos residuos de desastre visa
facilitar a preservacdo da vida e a prestacdo de servicos de emergéncia, por exemplo,
desobstruindo vias publicas e canais de drenagem, resgatando pessoas presas aos destrocos,
aliviando seu sofrimento, bem como removendo riscos imediatos a satide publica e a
seguranca diante da instabilidade de edificagdes e infraestruturas atingidas pelo desastre em
iminente ruina. Tal fase dura geralmente entre alguns dias e duas semanas, e nela ha pouca
margem para reciclagem de residuos de desastre (BROWN; MILKE; SEVILLE, 201 1a, p.
1.090; LAURIZEN, 1998, p. 1, WHO, 2013b, p. 7.2).

Nas primeiras 72 horas apo6s a deflagracdo do desastre, deverdo ser consideradas as

seguintes agdes emergenciais imediatas (JEU; MSB, 2011, p. 7): (i) determinar a presenga
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geografica de residuos por meio de fontes governamentais de dados, Sistema de Informacao
Geografica (SIG), imprensa e informacdes coletadas por agéncias locais; (ii) caracterizar os
residuos, aferindo a composicdo e qualidade de fluxos de residuos, depositos irregulares e
aterros sanitarios identificados por meio de visitas de campo, analises e amostragens de
residuos, ainda que superficiais; (iii) mapear os residuos nas areas afetadas; (iv) avaliar os

residuos; e (v) estabelecer uma lista ordenada de acdes prioritarias.

Na hipotese de serem identificados aterros sanitarios disponiveis para disposicio
final dos diferentes tipos de residuos a serem coletados na fase de resposta emergencial,
deverdo ser rapidamente avaliados quanto a conformidade ambiental antes de virem a ser
utilizados. Caso contrario, deverdo ser, ao menos, identificados e estabelecidos locais de
disposicdo temporaria ou aterros controlados (JEU; MSB, 2011, p. 7), em detrimento de

lixdes e bota-foras clandestinos desprovidos de qualquer controle ambiental.

A remocdo de residuos de desastre presentes nas vias publicas principais devera ser
priorizada a fim de possibilitar o acesso de equipes de busca, resgate e assisténcia ao local
afetado pelo desastre. Para tanto, deverdo ser utilizados todos os equipamentos e recursos
humanos disponiveis, inclusive carrinhos de mao e carrogas de madeiras com tracdo animal,
aonde escavadeiras, caminhdes e cagambas nao tenham acesso. Se possivel, os residuos de
desastre removidos deverdo continuar na area de emergéncia até que um local apropriado

para sua disposi¢do venha a ser identificado (JEU; MSB, 2011, p. 7).

Caso clinicas e hospitais venham a ser atingidos pelo desastre, deverdo ser
incentivados a separar seus RSS infectantes dos demais, armazenando-os separadamente e
transportando-os para outros locais de guarda temporaria ou tratamento especial (JEU; MSB,

2011, p. 7-8), ante suas caracteristicas de periculosidade (BOSCOV et al., 2017, p. 71).

Ja no periodo a partir de 72 horas até cerca de duas semanas apos a deflagracdo do
desastre, ainda na fase de resposta emergencial, deverdo ser apreciadas as seguintes agcdes
de curto prazo: (i) realizar a coleta de residuos domiciliares de habitantes remanescentes na
area afetada pelo desastre, sempre que possivel; (ii) realizar rapida avaliagdo de residuos de
desastre para munir de informagdes uma posterior tomada de decisdo, incluindo um

panorama acerca da situacdo dos residuos, das capacidades das autoridades locais para
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lidarem com o problema ou da possivel necessidade de se recorrer a assisténcia externa (JEU;

MSB, 2011, p. 8).

Nesse momento, seria conveniente para os gestores de residuos de desastre
esclarecerem questdes relativas a propriedade dos residuos, em especial dos reutilizaveis e
reciclaveis, a fim de evitar conflitos futuros, passiveis de judicializacdo. Além disso,
residuos gerados ap6s o desastre em campos de deslocados internos deveriam ser geridos em
coordenagdo com os servigos ordinarios de gestio de residuos solidos, a fim de se integrarem

a coleta local de residuos (JEU; MSB, 2011, p. 8).

Com relacdo a satide e seguranca dos trabalhadores envolvidos na gestdo de residuos
de desastre, sdo requisitos minimos (JEU; MSB, 2011, p. 14; UNDP, 2013, p. 29; WHO;
WEDC, 2013, p. 7.2): (i) utilizar recursos humanos experientes e implementar sistemas de
seguranca apropriados; (ii) garantir o maximo possivel de uso de equipamentos de protecio
individual (como botas rigidas, capacetes, luvas, macacdes e mascaras), além de vacinacio
em dia contra doencas comuns (como tétano), mesmo para trabalhadores temporarios; (iii)
disponibilizar kits de primeiros-socorros no local; (iv) planejar os novos locais de manejo de
residuos de desastre de modo a minimizar riscos a saude e seguranca, através de
regulamentos adequados, estabelecendo, p. ex., sistemas de circulacdo em sentido tinico e
limitacdo de fluxo de veiculos e pessoas naqueles locais; (v) assegurar o acesso dos
trabalhadores a vestiarios e instalacdes de lavagem apropriados durante e apos as atividades
de manejo e processamento de residuos de desastre; (vi) prover adequada supressdo de
poeira, p. ex., a partir de pulverizacdo de 4gua em locais onde residuos de desastre estejam
sendo esmagados ou processados; (vii) estabelecer mecanismos de reducio de emissdes
nocivas, vibragdes e ruidos em equipamentos e instalacdes de gestio de residuos de desastre,
além de protetores de maquinario para prevenir acidentes; (viii) observar procedimentos
operacionais normalizados para contencio e disposicdo de materiais perigosos, através de
prestadores de servigco qualificados; e (ix) se houver municdes ainda ndo detonadas, remové-

las antes de iniciar a remog¢do dos escombros.

Na sequéncia dos ataques terroristas ocorridos em 11 de setembro de 2001 em Nova
York, nos EUA, que resultaram no desmoronamento das torres gémeas do World Trade
Center (WTC), estudos médicos detectaram que parte dos problemas de satide decorrentes

da inalacdo de particulas de poeira por equipes de emergéncia e trabalhadores de limpeza de
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residuos de desastre haviam sido causados em virtude de equipamentos de seguranca
inadequados, na medida em que a Administracio de Seguranca e Saide Ocupacional (Osha),
do Departamento de Trabalho dos EUA, falhou em garantir que todos os trabalhadores
envolvidos fizessem o uso constante de mascaras respiratorias no local do desastre, hoje
conhecido como “Marco Zero” (LANDRIGAN, 2004, p. A607; BROWN; MILKE;
SEVILLE, 2011a, p. 1.090).

A proposito, a exposicdo de trabalhadores a substancias perigosas durante as agdes
de limpeza de residuos de desastre tem levado, cada vez mais, ao ajuizamento de acdes
judiciais (JEU; MSB, 2011, p. 14), por danos e riscos significativos a sua satide e seguranga,
razdo pela qual pode ser recomendavel assegurar um sistema coletivo de seguros de satude

para tais trabalhadores (UNDP, 2013, p. 33).

O uso de método intensivo de mao de obra local no processo de remocao de residuos
de desastre pode trazer beneficios sociais para as comunidades afetadas, na medida em que
permite a criacdo de oportunidades de emprego em curto prazo, mediante remuneracdo em
alimentos ou dinheiro (seja produtividade/resultados ou por tempo de trabalho), sobretudo
para seus membros mais pobres ou vulneraveis (como habitantes de favelas, deslocados
internos, ex-combatentes e jovens), conferindo-lhes novas habilidades e um alivio
temporario no pos-desastre, além de auxiliar na recuperacdo da economia local, ao passo que
a utilizacdo de maquinario pesado (como escavadeiras), a partir da contratagio de servicos
de remocao de residuos de desastre junto ao setor privado, pode vir a acelerar bastante sua
conclusdo, embora, por vezes, as custas de danos adicionais a areas remanescentes de
interesse historico-cultural ou as proprias vias publicas utilizadas nesse processo (UNDP,

2013, p. 33).

Embora o pagamento em dinheiro por produtividade ou resultados possa ser
considerado uma modalidade remuneratoria mais eficiente para monitorar os trabalhos de
remocao de residuos de desastre efetivamente realizados, do que, por exemplo, o pagamento
pecuniario por tempo de trabalho, € essencial assegurar que os arranjos contratuais relativos
aos pagamentos dos trabalhadores diaristas venham a ser estabelecidos em consondncia com
o principio da igualdade de pagamento entre homens e mulheres, uma vez que, quando se
trata de remocao de residuos de desastre, a produtividade feminina poderia vir a ser menor,

em razdo de vulnerabilidades de género bastante comuns em contextos pos-desastre, tais
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como auséncia de acesso a mensagens de alerta precoce, restricdes de sua mobilidade devido
a barreiras socioculturais, dependéncia de seus maridos para tomada de decisdes, maior risco
de sofrerem abusos ou ataques sexuais, e necessidades especiais durante a gravidez e

amamentacdo (UNDP, 2013, p. 19, 28 e 32).

Nesse sentido, disposi¢des normativas laborais emergenciais deveriam ser
cuidadosamente desenvolvidas, avaliadas e previamente acordadas junto a seus beneficiarios
e demais interessados, estipulando-se critérios rigorosos, mas ao mesmo tempo inclusivos,
para afericdo da produtividade das equipes de trabalhadores e trabalhadoras envolvidos no
processo de remocgdo e gerenciamento de residuos de desastre, de modo a maximizarem a

participagdo e empoderamento femininos (UNDP, 2013, p. 19 e 28).

Apo6s o terremoto de 2010 no Haiti, 40% das vagas de emprego em projetos de
remocdo de residuos de desastre foram ocupadas por mulheres, seja como trabalhadoras
bragais, superintendentes ou lideres de equipe, ao passo que demoli¢cdes manuais foram
realizadas majoritariamente por homens. Para evitar discrepancias salariais associadas a
género, seria recomendavel que, quando houvesse equipes de trabalho compostas por
mulheres e homens, a remuneracio por produtividade viesse a ser avaliada em fungdo dos
resultados coletivos de cada grupo misto, em detrimento de resultados individuais (UNDP,

2013, p. 28).

Por outro lado, vale destacar que as proprias acdes de resposta emergencial ao
desastre podem resultar em novas fontes de residuos, como acontece, por exemplo, em
situacdes de incéndios de grandes propor¢des em que se empregue expressiva quantidade de
espuma para fazer cessar o fogo, haja vista que os residuos decorrentes dessa espuma
aplicada in loco para controle do incéndio poderdo, por sua vez, vir a contaminar o solo,
recursos hidricos, biota e populacdo local, caso nd3o haja uma gestdo adequada também
desses residuos indiretamente causados pelo desastre, sendo recomendavel que planos de
acdo de emergéncia listem previamente os materiais a serem utilizados durante a fase de

resposta, definindo critérios técnicos para seu uso (LEMOS et al., 2017, p. 94).
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2.5.1.4 Fases de recuperacado: reabilitacdo e reconstrucio

“Recuperacdo” (recovery) é definida como a restauracdo ou melhoria dos meios de
subsisténcia e saude, atividades, sistemas e ativos econoémicos, fisicos, sociais, culturais e
ambientais de uma comunidade ou sociedade afetada por um desastre, em harmonia com os
principios da sustentabilidade e de se “reconstruir melhor”, com objetivo de evitar ou reduzir
riscos de desastres futuros (UNDRR, c2020p). Em sentido amplo, englobaria tanto as etapas

de “reabilitacdo” (rehabilitation) quanto de “reconstrugio” (reconstruction).

Enquanto a “reabilitacdo” se limita a restauracdo dos servigos e instalagdes basicos
de uma comunidade ou sociedade atingida por um desastre (UNDRR, c2020q), a
“reconstru¢do” envolve a restauracdo sustentavel e resiliente de infraestruturas criticas,
servicos, moradias, instalacdes e meios de subsisténcia demandados para o pleno

funcionamento da comunidade ou sociedade afetada por um desastre (UNDRR, c2020r).

E na fase da “recuperacdo” que se concentra a gestdo da maior parte dos residuos de
desastre, no ambito dos processos de demolicdo de prédios e de restauragdo dos meios de
subsisténcia. No caso do Furacdo Katrina ocorrido em 2005 nos Estados Unidos, a fase de
recuperacdo durou cerca de cinco anos e foi impactada por investigagdes forenses, policiais
e companhias de seguro, que limitavam o acesso do publico e de gestores de residuos nos
locais atingidos pelo desastre, retardando com isso o retorno dos residentes (BROWN;

MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.090; BOSCOV et al., 2017, p. 76).

Numa etapa inicial da fase de recuperacdo (early recovery), devera ocorrer a
concepgdo e embasamento de um possivel programa de gestio de residuos de desastre, com
énfase em agdes de longo prazo, entre as quais, destacam-se: (i) continuar a avaliacdo de
residuos de desastre, incluindo o alcance de sua geracdo, localizagdo, tipos de residuos e
compreensdo de suas questdes regulatorias; (ii) avaliar locais para disposicdo temporaria de
médio prazo e para separagdo de escombros e residuos municipais ndo triados; (iii) avaliar
as exigéncias para fechamento de locais atuais de disposicdo se representarem uma ameaca
a saude humana ou ao meio ambiente; (iv) identificar e avaliar outras instalacdes de gestio
de residuos existentes dentro ou nas proximidades da area afetada pelo desastre; (v) avaliar

as capacidades locais para lidarem com residuos de desastre e identificar lacunas ou
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necessidades de assisténcia suplementar; (vi) estabelecer locais para armazenamento
temporario de residuos de desastre; (vii) iniciar a coleta e transporte de residuos de desastre,
visando a sua posterior expansio; (Vviii) preparar orientacdes praticas para autoridades locais
sobre solugdes provisorias para minimizacdo dos impactos ambientais e a satide advindos de
residuos de desastre; (ix) implementar um plano de comunicagdo para as comunidades
afetadas com foco em oportunidades (p. ex., reuso e reciclagem), riscos e sistemas de coleta
de residuos de desastre; (x) desenvolver um plano para residuos de servigos de satide pos-
desastre, incluindo, por exemplo, a constru¢do de um incinerador temporario ou ainda um
plano especial para coleta e tratamento de residuos perigosos, como o amianto; (xi) consultar
as comunidades afetadas sobre questdes relacionadas a saude, residuos, meios de
subsisténcia e meio ambiente; e (xii) identificar estratégias de saida e transicdo para

implementacgdo dos sistemas planejados de gestio de residuos de desastre (JEU; MSB, 2011,

p- 8-9).

Ja na fase de recuperagio propriamente dita, além da continuidade de monitoramento
e avaliacdo da situacdo de residuos de desastre, devera ocorrer a implementacio dos projetos
de gestao de residuos de desastre concebidos em sua etapa inicial, cujas principais acdes
seriam (JEU; MSB, 2011, p. 10): (i) desenvolver e implementar um plano de comunicacio
para os atores sociais mais relevantes para garantir que o programa de gestdo de residuos de
desastre esteja alinhado as necessidades e expectativas da comunidade afetada; (ii) adquirir
ou reparar instalacdes, maquinarios e equipamentos de gestdo de residuos de desastre; (iii)
treinar operadores de gestdo de residuos de desastre se necessario; e (iv) apoiar a
implementacdo de sistemas de gestdo de residuos de desastre, dando suporte para operadores

e autoridades locais.

A proposito, programas de gestdo de residuos de desastre devem ter estratégias de
saida sustentaveis, garantindo-se que, apos a fase de recuperagao do desastre, as capacidades
técnicas instaladas possam servir também para outros sistemas de gestdo de residuos, que
devem continuar a funcionar por meio de taxas e/ou fundos do setor publico, com vistas a

sua autossuficiéncia financeira (JEU; MSB, 2011, p. 12).

Além disso, passado o desastre, devera haver ainda uma efetiva transicdo de
responsabilidades com relagdo ao sistema de gestdo de residuos de desastre instalado, cujas

opgdes incluem (JEU; MSB, 2011, p. 12): (i) transferéncia para o setor privado (operando
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com finalidade lucrativa); (ii) transferéncia para o setor publico (operando como prestador
de servicos publicos); (iii) transferéncia para uma organiza¢do comunitaria (operando com
financiamento nacional ou internacional); e (iv) transferéncia hibrida (operando por meio de

parcerias publico-privadas).

Comparativamente as demais fases do ciclo do desastre, a fase de reconstrugdo
corresponde, por sua vez, a um processo muito mais longo e que poderia durar por volta de
dez anos, sendo dificil precisar o seu fim. Com relagio a gestao de residuos de desastre, tem
como foco o reaproveitamento, reciclagem e valorizacdo dos residuos gerados apods o
desastre, por exemplo, a partir da comercializacdo de materiais reciclaveis dentro e fora da
comunidade afetada, do uso de RCC pds-desastre em novas construgdes ou no reerguimento
e manutencdo daquelas danificadas pelo desastre, bem como da valorizagdo energética
daqueles residuos de desastre sem viabilidade técnica ou econdmica de serem utilizados ou
comercializados no contexto especifico (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.090;
BOSCOV et al., 2017, p. 76).

Quando houve o tsunami de 2004 no Oceano Indico, uma das 4reas mais
intensamente atingidas foi a cidade de Banda Aceh, na ilha de Sumatra, na Indonésia,
resultando na acumulagdo de significativas quantidades de residuos de desastre, inclusive no
Parque Taman Hari, proximo a Grande Mesquita Mesjid Raya Baiturrahman, que, por sua
vez, acabou resistindo ao desastre e servindo como uma espécie de refiigio para muitos que
na ocasido tentavam escapar das impetuosas aguas do tsunami. A partir de um exitoso projeto
de gest@o de residuos de desastre desenvolvido pelo Programa das Na¢des Unidas para o
Desenvolvimento (UNDP) no contexto de recuperagdo pos-tsunami, todos os escombros
existentes no referido parque, dentro de alguns meses, lograram ser removidos e reutilizados
para reconstruco da provincia de Aceh, onde mais de 1,3 milhdo m?® de residuos de desastre
vieram a ser retirados de varias de suas areas afetadas, como Banda Aceh, Meulaboh, Calang

e Bireuen (UNDP, 2013, p. 32).

2.5.2 Opcoes de destino e tratamento de residuos de desastre

A escolha de uma opc¢do de destino para residuos de desastre deveria incluir ndo

apenas a analise do menor custo entre as alternativas técnicas disponiveis num determinado
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contexto, mas também dos riscos socioambientais e de engenharia envolvidos em cada uma

delas no pos-desastre (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.095).

2.5.2.1 Locais de armazenamento temporario

A existéncia de locais de armazenamento temporario para residuos de desastre pode
garantir um sobretempo essencial até que haja condicdes apropriadas e justificaveis para se
proceder as atividades de triagem, transporte, reciclagem e disposicao final, viabilizando a
pronta remocdo de tais residuos das areas afetadas por desastre, de modo a nio prejudicar as
acdes de resposta, recuperagdo/reabilitacdo e reconstrucdo, assim como a acumulagido de
residuos até alcangar uma quantidade minima para otimizar o transporte (BROWN; MILKE;
SEVILLE, 2011a, p. 1.090; BOSCOV ef al., 2017, p. 76-77; GUNTHER; BOSCOV, 2019,
p. 401, JAPAO, 2011, p. 1).

Contudo, o uso de locais de armazenamento temporario para residuos de desastre
pode encontrar limitagdes nos custos de realizacdo de um duplo manejo ou da aquisicio ou
locagdo de terrenos para tal finalidade. Além disso, caso sua localizagdo ndo seja apropriada,
podera haver efeitos adversos ao meio ambiente, a satide publica, ao transito e a propria
subsisténcia da comunidade do entorno, tal como ocorrido apo6s o tsunami de 2004 no
Oceano Indico, em que locais de armazenamento temporario para residuos de desastre
acabaram sendo instalados proximos a parques, pantanos e arrozais (BROWN; MILKE;

SEVILLE, 201 1a, p. 1.090; JAPAO, 2011, p. 4).

Apo6s o Grande Terremoto e Tsunami do Leste do Japdao em 2011, foram
desenvolvidas diretrizes nacionais para gestdo dos residuos de desastre relacionados a tal
evento de perigo, com destaque para a importancia de se realizar, na medida do possivel e
ainda que grosseiramente, uma separagdo na fonte de tais residuos de desastre em diferentes
categorias (p. ex., residuos passiveis de combustdo, residuos de madeira, residuos nio
combustiveis, sucatas metalicas e residuos de concreto), antes mesmo de virem a ser
transportados para locais de armazenamento temporario (com duracdo prevista de até seis
meses, conforme cronograma), visando tornar a gestdo de residuos de desastre mais eficiente
e globalmente menos custosa, inclusive pela reducdo do volume total de residuos de desastre

a serem dispostos em aterros sanitarios (JAPAO, 2011, p. 3,4, 9 e 10).
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Em abril de 2016, uma série de terremotos atingiu a cidade de Kumamoto, capital da
Prefeitura de mesmo nome, no sudoeste do Japao, danificando constru¢des vulneraveis e
gerando aproximadamente 2,89 milhdes t de residuos de desastre. Logo ap6s a ocorréncia
desses terremotos, a Prefeitura de Kumamoto designou diversos locais onde deveriam ser
estabelecidas instalagdes de armazenamento temporario para residuos de desastre,
basicamente nas proximidades das zonas mais afetadas, com o objetivo de receber os
materiais removidos do local do desastre e facilitar as acdes de resposta e recuperacio

(SAFFARZADEH et al., 2017, p. 1.278-1.279).

No entanto, devido ao fato de essas instalacdes de armazenamento temporario terem
sido construidas apressadamente no contexto de uma operacdo emergencial, faltavam-lhes
infraestrutura adequada para disposicdo de residuos de desastre, tais como sistema de coleta
de lixiviado, revestimentos apropriados e outras tecnologias de gerenciamento, o que poderia
resultar em inumeros problemas ambientais durante seu funcionamento (SAFFARZADEH

etal., 2017, p. 1.283).

Nesse sentido, € extremamente recomendavel que a identificacio e a sele¢do de locais
adequados para fins de armazenamento temporario de residuos de desastre sejam realizadas
antes mesmo do desastre (JEU; MSB, 2011, p. 11-12), de modo a avaliar e minimizar os
riscos existentes, devendo fazer parte, portanto, do pré-planejamento da gestdo de residuos

de desastre.

2.5.2.2 Reciclagem’

De acordo com Brown, Milke e Seville (2011a, p. 1.090), os residuos de desastre
possuem uma composicdo variada e muitos de seus componentes podem ser reciclados, a
exemplo dos RCC pos-desastre (servindo como agregados para concreto em obras de
construcdo civil e para pavimentacdo vidria), dos sedimentos de solos (aplicaveis como
material de cobertura em aterros sanitarios) e dos residuos vegetativos compostaveis (a

serem utilizados como fertilizantes e at€ mesmo para fins de estabilizacdo de encostas).

® Por “reciclagem”, entenda-se “o processo de transformagdo dos residuos solidos que envolve a altera¢do de
suas propriedades fisicas, fisico-quimicas ou bioldgicas, com vistas a transformagdo em insumos ou novos
produtos, observadas as condicdes e os padrdes estabelecidos pelos orgdos competentes [...]”, nos moldes do
artigo 3°, XIV, da Lei Federal n. 12.305/2010 (BRASIL, 2010a).
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Entre os principais beneficios da reciclagem de residuos de desastre, vale destacar:
(i) reducdo do espago utilizado por aterros sanitarios; (ii) reducio da quantidade de matéria-
prima usada na reconstrucdo; (iii) renda advinda de residuos de desastre reciclados; (iv)
reducdo no transporte de matérias-primas e de residuos de desastre; e (v) criagdo de
empregos, sobretudo, em paises em desenvolvimento (BROWN; MILKE; SEVILLE, 201 1a,
p. 1.090; WHO; WEDC, 2013b, p. 7.4).

Por outro lado, constituem potenciais barreiras para a reciclagem de RCC pds-
desastre (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.091): (i) elevado tempo para coletar e
processar os materiais; (ii) indisponibilidade de equipamentos especializados de
processamento; (iii) incapacidade de separar fisicamente os materiais; (iv) falta de vontade
de reutilizar a matéria-prima na reconstrugdo; (v) maior custo relativamente a outros
métodos de tratamento e disposi¢do; e (vi) indisponibilidade de mercados para absorver

grandes quantidades de material reciclado.

Apo6s o Terremoto Northridge em 1994 nos EUA, a Agéncia Federal de Gestao de
Emergéncias (Fema), de inicio, negou financiamento para as autoridades de Los
Angeles/Califoérnia estabelecerem um sistema de reciclagem para residuos de desastre (nada
obstante a escassez de espaco fisico para dispo-los em aterros sanitarios), a luz do critério
do menor preco, sob a alegacdo de que reciclar residuos de desastre seria muito mais caro
do que aterra-los. Posteriormente, as autoridades locais tiveram de provar que a reciclagem
era parte de sua estratégia de longo prazo para gestio de residuos de desastre e que os custos
adicionais para colocar em funcionamento instalagdes de reciclagem seriam justificaveis

(BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.093).

De acordo com as diretrizes nacionais desenvolvidas pelo Ministério do Meio
Ambiente japonés depois do Grande Terremoto e Tsunami do Leste do Japdao em 2011
(Master Plan), é fundamental para o sucesso da reciclagem de residuos de desastre rastrear
os tipos de residuos reciclaveis e suas respectivas quantidades, assim como monitorar em

longo prazo a demanda por materiais reciclados no mercado (JAPAO, 2011, p. 4).

Segundo o Master Plan japonés apds o referido evento de perigo, residuos de

concreto pos-desastre, por exemplo, deveriam ser preferencialmente utilizados como
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materiais de construcao civil no proprio processo de reconstrucio das areas devastadas, apos
sua devida trituragdo e ajuste granulométrico, evitando sempre que possivel sua disposicao
final em aterros sanitarios. Para maior eficiéncia da reciclagem dos residuos de concreto,
recomendou-se a separacdo na fonte de seus principais componentes (p. ex., concreto, asfalto
e pedra) ja considerando suas esperadas aplicacdes pos-reciclagem, a partir de acordos
prévios com atores interessados em sua aquisico, especificando, por exemplo, as condi¢des
necessarias para aceitacdo de tais materiais, como o formato demandado. Nesse sentido,
deveria ser reforcada a coordenacio entre os 6rgaos ambientais e de engenharia civil, sendo

essencial o uso efetivo do conhecimento do setor privado (JAPAO, 2011, p. 6 € 9).

Por vezes contendo sal marinho e outras impurezas, os residuos de madeira gerados
em 2011 pelo Grande Terremoto e Tsunami do Leste do Japao deveriam ser utilizados,
principalmente, para fabricacdo de tabuas de madeira e como combustivel para caldeiras e
geragdo de energia, nem sempre sendo conveniente armazena-los sob a forma de aparas, ao
menos antes de seu uso efetivo, devido a riscos de decomposicdo e incéndio. Ja as sucatas
metalicas pos-desastre deveriam ser separadas na fonte entre materiais ferrosos e néo
ferrosos (p. ex., cobre), observando na medida do possivel as expectativas de uso de seus
futuros adquirentes, a fim de garantir maior eficiéncia em seu processo de reciclagem

(JAPAO, 2011, p. 5 e 6).

Por outro lado, a reciclagem de eletrodomésticos (p. ex., televisores, ar condicionado,
maquinas de lavar/secar e refrigeradores) e automoveis danificados pelo desastre deveria ser
realizada em conformidade com os procedimentos legais japoneses ordinariamente
estabelecidos para reciclagem desses materiais, respectivamente, na Home Appliance
Recycling Law (JAPAO, 2016) e na End-of-Life Vehicle Recycling Law (JAPAO, 2016), na
medida em que fosse possivel separa-los dos demais residuos de desastre e houvesse

viabilidade técnica para recicla-los considerando o nivel de dano e corrosio (JAPAO, 2011,

p-4).

Devido a sua expertise em andlise de mercado de trabalho, capacitacio profissional
e desenvolvimento empresarial, o escritorio da Organizacio Internacional do Trabalho (OIT)
no Haiti pode atuar como parceiro decisivo na criagdo de cadeia de valor para reciclagem de

residuos de desastre gerados apos o terremoto de 2010 na capital Porto Principe que resultara



69

em mais de 200 mil mortos, além de 1,5 milhdo de deslocados e cerca de 10 milhdes m? de

escombros naquele pais (UNDP, 2013, p. 18 e 31).

2.5.2.3 Valorizagao energética

Uma opgdo de tratamento para parte dos residuos de desastre seria a valorizacdo
energética (Waste-to-Energy), notadamente, por meio de instalagdes de incineracdo, que
podem reduzir residuos passiveis de combustdo em até 1/20 de seu volume inicial
(estendendo a vida util de aterros sanitarios muitas vezes escassos ou de capacidade
limitada), além de possibilitarem a geracdo de energia elétrica a partir da recuperacio do
calor produzido no proprio processo de incineracdo e até mesmo o reaproveitamento de suas
cinzas (fundidas e transformadas em escorias) na area da construcgio civil (MENDES, 2015,

p. 22; JAPAO, 2011, p. 1 € 9).

Nas diretrizes nacionais desenvolvidas pelo Ministério do Meio Ambiente japonés
depois do Grande Terremoto e Tsunami do Leste do Japdo em 2011, recomendou-se que 0s
governos das Municipalidades vizinhas passassem a cooperar entre si em prol de um
tratamento interjurisdicional dos residuos de desastre, com maior eficiéncia econdémica, por
exemplo, compartilhando estruturas de incineradores e outras instalagdes correlatas

(JAPAO, 2011, p. 4 e 5).

Ap6s o Furacdo Andrew em 1992, resultando em 6 milhdes t de residuos de desastre
na regido metropolitana de Miami nos EUA (cujos aterros sanitarios ndo possuiam
capacidade suficiente para sua disposicao final), o uso de incineradores de cortina de ar gerou
preocupacdes na populacio afetada quanto aos potenciais riscos a satide ptiblica e ambiental
decorrentes da queima de residuos misturados, porquanto realizada em alguns locais sem
observar a melhor tecnologia disponivel. Tamanha fora a reagdo da comunidade nesse
contexto que a incineracdo veio a ser abandonada trés semanas apods o inicio de sua operacio

(BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.092-1.093; EUA, 1995, p. 16-17).

Posteriormente, a valorizagio energética em pequena escala veio a ser utilizada em

acdes de resposta aos Furacdes Katrina, Rita, Charley, Frances e Jeanne, ocorridos entre
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2004 e 2005, sem qualquer avaliagdo do efetivo €xito de tais iniciativas, conforme reportado

por Brown, Milke e Seville (201 1a, p. 1.091).

Entre os fatores limitadores para a incineragdo de residuos de desastre nos EUA,
destacam-se (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.091): (i) altos custos de transporte;
(i) mercados ainda limitados no pais; (iii) exigéncias de certificacdo para movimentacdo
internacional de biomassa; e (iv) regulamentos da Fema para financiamentos de emergéncia
(guiados pelo critério do menor custo dos contratos de gestdo de residuos de desastre, sem

margem para analise de eventuais beneficios ou custos indiretos de longo prazo).

2.5.2.4 Queima a céu aberto

A queima de residuos de desastre a céu aberto foi praticada como opgao de gestdo de
residuos de desastre, por exemplo, apds o tsunami ocorrido no Oceano Indico em 2004 ¢ o
Grande Terremoto Hanshin Awaji em 1995, em Kobe, no Japao, onde, inclusive, vieram a
ser detectadas fibras de amianto na atmosfera (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p.
1.091; DENOT, 2016, p. 1).

Enquanto alguns consideram a queima a céu aberto como um método aceitavel de
gestdo de residuos de desastre frente a circunstancias extremas e até mesmo necessario para
remocdo imediata de perigos na fase de resposta emergencial, outras a condenam de plano
em razao de seus potenciais efeitos adversos para satde publica e meio ambiente (BROWN;

MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.091).

Durante o século XIV, ja no final da Idade Média, a pandemia conhecida como “peste
negra” (ou peste bubdnica) causou mais de 50 milhdes de mortes na Europa (WHO, 2017),
associada a falta de saneamento e aciimulo de lixo urbano (VELLOSO, 2008, p. 1.953;
LEMOS, 2014, p. 85). Trata-se de grave infeccdo bacteriana causada por Yersinia pestis e
transmitida aos humanos a partir da picada de pulgas infectadas que parasitam roedores, ou
ainda através do contato direto com liquidos corporais infectados ou materiais contaminados,
com taxa de letalidade de 30% a 60% (WHO, 2017). No contexto devastador da peste negra,

pondera-se que eventual utilizacdo da queima a céu aberto para lidar com os residuos
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infectantes gerados pelos enfermos poderia, em tese, ter vindo a reduzir parcela das perdas

humanas decorrentes de tal perigo biologico.

Com efeito, em caso de conflitos humanos, costumam formar-se acampamentos de
refugiados, com fluxos constantes de multidoes de pessoas, infraestrutura precaria e
geralmente sem sistemas de limpeza publica. Nesse cenario de graves dificuldades, vem
recorrendo-se, muitas vezes, a queima de residuos de desastre a céu aberto como uma opg¢ao
imediata para, no limite, evitar o risco de proliferacdo de doencas em comunidades com
grandes aglomeragdes de residuos, pessoas e vetores (BOSCOV et al., 2017, p. 77), em prol

da saude publica.

Em situacdes de normalidade, no Brasil, a queima de residuos/rejeitos a céu aberto
ou em recipientes, instalagdes e equipamentos nio licenciados para essa finalidade ¢
expressamente vedada pelo artigo 47, III, da PNRS (BRASIL, 2010a), situacdo esta
capitulada, inclusive, como infragdo administrativa ao meio ambiente, na forma do artigo
62, caput, X, do Decreto Federal n. 6.514/2008!° (BRASIL, 2008), cuja penalidade
cominada corresponde a multa de R$5.000,00 a R$50.000.000,00, a ser aplicada ap6s laudo
técnico elaborado por 6rgdo ambiental competente, identificando a dimensdo do dano

decorrente da infracdo e em conformidade com a gradagdo do impacto.

Contudo, no paragrafo unico de seu artigo 47, a PNRS, notadamente, flexibiliza a
mencionada vedagdo legal, ao admitir que, na hipotese de ser decretada situacido de
emergéncia sanitaria, “a queima de residuos a céu aberto pode ser realizada, desde que
autorizada e acompanhada pelos 6rgdos competentes do Sisnama [Sistema Nacional do Meio
Ambiente], do SNVS [Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria] e, quando couber, do Suasa
[Sistema Unificado de Atencdo a Sanidade Agropecuaria]”, no ambito dos entes federativos
abrangidos pela referida “situacdo de emergéncia sanitaria”, portanto, potencialmente
aplicavel para gestdo de residuos no contexto de desastres naturais, antropogénicos ou

mistos.

19 Trata-se de dispositivo legal incluido pelo Decreto Federal n. 7.404, de 23 de dezembro de 2010 (BRASIL,
2010d), que, entre outras providéncias, veio a regulamentar a Politica Nacional de Residuos So6lidos (BRASIL,
2010a).
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2.5.2.5 Programas de recuperagdo de terras

Residuos de desastre também tém sido utilizados em programas de recuperagdo de
terras (land reclamation), servindo como material de preenchimento em areas degradadas
ou até mesmo para aterramentos maritimos (ganhando-se terras onde antes havia mar),

sobretudo, em agdes de resposta pos-terremoto.

Na sequéncia do Terremoto Marmara ocorrido em 1999 na Turquia, alguns
Municipios empregaram residuos de desastre como material de preenchimento nivelador de
superficies para o desenvolvimento de novas moradias e como meio de protecdo do solo
contra inundacdes. Ainda que ndo tenha havido uma avaliacdo formal de riscos sobre
eventual contaminagdo, cogita-se a possibilidade de residuos perigosos terem sido
inadvertidamente incluidos naquele material de preenchimento formado por residuos do
terremoto. Além disso, instabilidades estruturais poderiam vir a ocorrer com o tempo em
virtude de possivel contaminagao ou variabilidade de seus componentes (BROWN; MILKE;

SEVILLE, 2011a, p. 1.091).

Com o advento do Grande Terremoto Hanshin Awaji que em 1995 atingiu Kobe e
outras cidades da Prefeitura de Hyogo, no Japao, seus residuos de desastre também foram
incluidos em programas de recuperagdo de terras de pequeno ou grande porte, por exemplo,
via aterramento maritimo (terras ganhas ou recuperadas ao mar) na area portuaria de Kobe,
onde foi autorizada a disposicdo de 6,6 milhdes m* de residuos de desastre, em fevereiro
daquele ano, tendo sido exigidos, na ocasido, inumeros procedimentos de triagem e
segregacdo desses residuos para garantir que tais materiais fossem puros o suficiente para
recuperacdo costeira (LAURITZEN, 1998, p. 47-48; BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a,
p. 1.091).

Apo6s o Grande Terremoto e Tsunami do Leste do Japdo em 2011, residuos de
desastre também foram utilizados em programas de recuperacido de solo, entre os quais,
destaca-se a construcdo de parque Millenium Hope Hills, na cidade costeira de Iwanuma,
vinculada a Prefeitura de Miyagi (uma das areas mais afetadas pelo tsunami de 2011, onde
foram gerados cerca de 15,7 milhdes t de residuos de desastre), cujas colinas artificiais foram

erguidas a partir dos proprios residuos do tsunami, funcionando tanto como um memorial
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para homenagear as vitimas do desastre, quanto como pontos de refugio em caso de novos
eventos de perigo, estrategicamente localizados com altura calculada suficiente para suportar
a onda maxima esperada em caso de novos tsunamis, bem como dotados de sistemas de
intercomunicagdo, contando, inclusive com suprimentos basicos de sobrevivéncia
periodicamente repostos, como alimentos, agua, roupas e até uma tenda acionavel para fins

de abrigo (GUNTHER; BOSCOV, 2019, p. 395 e 398-399).!!

Além disso, ao longo da orla maritima da cidade de Yamamoto, também localizada
na Prefeitura de Miyagi, ap6s o tsunami de 2011, vieram a ser construidos ou recuperados
diques de aproximadamente 200 km de extenso, a partir do uso de solos recuperados e dos
proprios residuos de desastre gerados pelo tsunami, visando proteger a regido em caso de
novos eventos de perigo, ainda que as custas da perda de vista para o mar para parte da

comunidade do entorno (GUNTHER; BOSCOV, 2019, p. 401-402).

2.5.2.6 Disposicao em aterros

Grandes quantidades de residuos direta ou indiretamente geradas em razdo de um
desastre de larga escala costumam exceder bastante as capacidades locais ordinarias para
disposicdo final adequada de residuos so6lidos em aterros sanitarios preexistentes, cujas
limitacdes estruturais, operacionais e financeiras podem estar presentes mesmo num cenario
de normalidade (pré-desastre), demandando alternativas de tratamento em sintonia com o
principio da hierarquia de opcdes na gestio de residuos ou, no limite, at¢ mesmo abaixo dos
padrdes ambientais ordinariamente exigiveis nas areas afetadas pelos desastres, visando com
isso prolongar a vida util dos aterros sanitarios disponiveis, que por vezes chegam a ser
fisicamente atingidos pelo proprio evento de perigo (BROWN; MILKE; SEVILLE, 201 1a,
p. 1.086; JEU; MSB, 2011, p. 5).

A época do Grande Terremoto de Hanshin-Awaji ocorrido em 1995, em Kobe, no
Japdo (resultando em aproximadamente 15 milhdes m? de residuos de desastre), os aterros
sanitarios municipais terrestre e maritimo de Kobe possuiam até entdo uma capacidade

remanescente para garantir a disposi¢do final adequada justamente de 15 milhdes m® de

' Maiores informagdes e imagens do memorial “Millenium Hope Hills” podem ser encontradas em

<https://visitmiyagi.com/contents/millennium-hope-hills>. Acesso em: 2 ago 2020.
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residuos solidos urbanos, cujo tempo de vida util projetado para um cenario de normalidade
seria de mais 10 anos. No entanto, devido ao recebimento didrio de grandes quantidades de
residuos gerados pelo terremoto (por dia, cerca de 5 mil caminhdes repletos de residuos de
desastre), tais aterros sanitarios tiveram sua capacidade esgotada em apenas um ano, ao passo
que suas equipes ndo tinham condicdes de fiscalizar e orientar individualmente os inumeros
caminhdes que 14 chegavam e muitas vezes descarregavam residuos de desastre em locais

inapropriados dentro dos aterros (LAURITZEN, 1998, p. 48).

Apo6s o Furacdo Katrina em 2005 nos EUA, houve reducdo nos padrdes técnicos e
ambientais ordinariamente exigiveis para locais de disposicdo final de residuos visando
aumentar a quantidade de aterros disponiveis para receber os residuos do furacdo, por
exemplo, pela expansdo de critérios de aceitagdo para disposicdo de tais residuos em aterros
de RCC desprovidos de manta impermeabilizadora (onde haveria, em tese, apenas materiais
inertes). Contudo, a presenca de substancias perigosas eventualmente ndo segregadas da
matriz global de residuos de desastre, como o arsénio, gera a preocupacdo de potenciais
efeitos adversos para o meio ambiente e satde publica (BROWN; MILKE; SEVILLE,
2011a, p. 1.091).
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3 DESAFIOS REGULATORIOS DA GESTAO DE RESIDUOS DE
DESASTRE A PARTIR DE EXPERIENCIAS ESTRANGEIRAS

3.1 PLANEJAMENTO E POLITICAS ESPECIFICAS DE GESTAO DE
RESIDUOS DE DESASTRE

Segundo Brown, Milke e Seville (2011a, p. 1.088, 2011b, p. 20), a primeira e mais
abrangente orientacdo nacional sobre gestdo de residuos de desastre foi o documento
“Planning for Disaster Debris” (Planejamento para Residuos de Desastre) elaborado em
1995 pela Agéncia de Protecio Ambiental dos Estados Unidos (Usepa). Desde entdo, a
compreensdo da necessidade de planejar gestdo de residuos de desastre tem sido crescente,

embora alguns gestores, na pratica, ainda duvidem de sua viabilidade ou utilidade.

Nos Estados Unidos, os documentos da Usepa a respeito do planejamento de gestio
de residuos de desastre vém sendo desenvolvidos e atualizados a partir da experiéncia
adquirida com desastres naturais'?> ocorridos no pais (EUA, 1995, 2008, 2019b), tendo
sempre em consideracdo seus peculiares arranjos institucionais (legislacdo, estruturas
organizacionais e mecanismos de financiamento), inclusive as diretrizes para gestdo de
residuos de desastre, da Agéncia Federal de Gestdo de Emergéncias — Fema (EUA, 2007),
as quais trazem uma série de opcdes técnicas e gerenciais, com abordagens ambientalmente
responsaveis, sobre “como” lidar com residuos de desastre no pais, onde planos especificos
de gestdo de residuos de desastre devem ser elaborados individualmente pelos Municipios

(BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.088).

Para encorajar os Municipios a elaborarem seus proprios planos de gestio de residuos
de desastre, a Fema iniciou um programa de incentivo financeiro por meio do qual veio a
assumir uma maior participagdo nos custos de quaisquer acdes futuras envolvendo gestdo de

residuos de desastre nesses Municipios, que, para se tornarem elegiveis a reembolsos, devem

12 A partir de sua atualizacdo em 2008, o titulo do documento contendo as diretrizes nacionais da USEPA para
gestdo de residuos de desastre passou a ser denominado Planning for natural disaster debris (Planejamento
para Residuos de Desastres Naturais), enfatizando o fato de seu escopo limitar-se a discutir apenas a gestdo de
residuos decorrentes de desastres desencadeados por eventos de perigo de origem “natural”, tais como furacdes,
terremotos, tornados, vulcdes, inundagdes, incéndios florestais e tempestades de neve, embora suas orientagdes
possam ser Uteis para gestdo de residuos de decorrentes de atos de terrorismo ou de incidentes de seguranga
interna (p. eX., zoonoses estrangeiras), de relevancia nacional (EUA, 2008, p. ii, 2019b, p. i-ii).
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cumprir uma série de exigéncias procedimentais (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p.
1.088).

Por outro lado, a temporada de furacdes deflagrada em 2005 no Atlantico Norte
reforcou a necessidade de se estabelecerem planos abrangentes de gestdo de residuos de
desastre nos EUA, ndo limitados geograficamente, sobretudo diante da constatacdo de que
os governos locais ndo estavam preparados para lidar com o alcance massivo dos problemas
envolvendo residuos de desastre, tdo logo iniciados os esforcos de limpeza subsequentes ao
furacdo Katrina, que deixou um rastro de destruicdo nos Estados do Mississipi e Louisiana
de mais de 22 milhdes t de residuos de desastre (SEIDELMANN; TERREL; MATCHETT,
2007, p. 1.137; FISHER, 2008, p. 843; WEAVER, 2007, p. 430).

De acordo com Tchobanoglos (2002, p. 11.46) e Lauritzen (1998, p. 49), a gestao de
residuos de desastres naturais e antropogénicos seria um tépico relevante a ser considerado
ja no desenvolvimento de planos de gestdo de residuos so6lidos da construcdo civil (RCC),
uma vez que esse fluxo de materiais quase sempre esta presente na composic¢ao dos residuos

de desastre, sobretudo quando a ocorréncia de um desastre se d4 no ambiente urbano.

Uma licdo geral aprendida com o advento do Grande Terremoto de Hanshin-Awaji
em 1995, em Kobe, no Japdo, é a importincia de se estabelecer um sistema de gestdo
emergencial de RCC integrado ao sistema de respostas a desastres, a ser planejado antes

mesmo da ocorréncia de um evento de perigo (LAURITZEN, 1998, p. 49).

No Japao, o Ministério do Meio Ambiente possui em sua estrutura governamental
permanente um Escritorio de Gerenciamento de Residuos de Desastre, vinculado a Divisao
de Gestdo de Residuos, no ambito de seu Departamento de Gestdo de Residuos e
Reciclagem, com profissionais especializados, o que demonstra a importancia institucional
dessa tematica para o governo nacional japonés (GUNTHER, BOSCOV, 2019, p. 389), que,
apos o Grande Terremoto e Tsunami do Leste do pais em 2011, veio a desenvolver um
Master Plan contendo diretrizes para gestdo dos residuos de desastre resultantes daquele

evento de perigo (JAPAO, 2011).

Baseada na integragdo entre os marcos regulatorios nacionais de gestdo de residuos

e de gestdo de desastres (JAPAO, c2020), a politica japonesa de gestio de residuos de
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desastre tem se estruturado a partir de diversas diretrizes e planos de contingéncia e
implementacdo desenvolvidos em ambito nacional, regional, prefeitural e municipal, seja
para desastres escala normal (Guideline for Disaster Waste Management, de marco 2014)
ou de larga escala (Disaster Waste Management Action Guideline of Large-Scale Disasters,

de novembro de 2015).

Publicado em 2018 pelo Ministério do Meio Ambiente do Japdo, com a parceria da
Sociedade Japonesa de Ciclos de Materiais e Gestao de Residuos (JISMCWM), o documento
"Disaster Waste Management Guideline for Asia and the Pacific" visa fornecer diretrizes
sobre gestdo de residuos de desastre para governos nacionais, estaduais e municipais de
paises da Asia e Pacifico, a partir da expertise japonesa adquirida nessa area, compreendendo
ndo apenas medidas pos-desastre (através de planos de implementacdo), como também a
preparacdo pré-desastre (através de planos de contingéncia), frente a necessidade de
fortalecimento estratégico da gestio de residuos de desastre antes mesmo da deflagragdo do
evento de perigo, o que traria beneficios para os proprios sistemas ordindrios de gestdo de
residuos, reduziria riscos de desastres e favoreceria a evolucdo continua da gestdo de

residuos de desastre, inclusive, em periodos de normalidade (JAPAO, 2018, p. 1).

Em sua tltima atualizacio realizada pela Usepa em 2019, o documento “Planning for
Natural Disaster Debris™ estabeleceu maior foco para os esforcos preliminares e de pré-
planejamento relativos a gestdo de residuos de desastres naturais, bem como incorporou os
impactos que os esfor¢cos de resiliéncia comunitéaria, adaptacdo a mudanca do clima e
mitigacdo de perigos/riscos podem vir a acarretar para gestdo de residuos de desastre, e
acrescentou estudos de caso sobre novos desastres naturais ocorridos no pais (EUA, 2019b,
p. 1), incluindo as acdes de resposta apds o Tornado de Joplin no Missouri em 2011, o
Furacdo Sandy na cidade de Nova York em 2012, as inundagdes na area metropolitana de

St. Louis no Missouri em 2015 e os Incéndios Florestais do Norte da Califérnia em 2017.

Nada obstante a posicdo de vanguarda dos EUA no planejamento de gestdo de
residuos de desastre, deve-se destacar que as diretrizes e documentos da Usepa e da Fema
foram desenvolvidos a partir de arranjos institucionais especificos daquele pais, ndo podendo
ser simplesmente transpostos para outros contextos nacionais (nem mesmo para paises

desenvolvidos), sem avaliar, incorporar ou desenvolver seus proprios arranjos legais,
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organizacionais e financeiros (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.088), os quais

poderdo impactar e ser impactados pela gestio de residuos de desastre.

Para Brown, Milke e Seville (2011a, p. 1.094), em vez de se produzir um plano de
gestdo de residuos de desastre de carater prescritivo-operacional, deveriam ser
desenvolvidos planos mais abrangentes, baseados em decisdes-chave que considerassem a
efetividade dos inimeros arranjos organizacionais, financeiros e legais nos diversos tipos de

desastre.

O pré-planejamento para gestdo de residuos de desastre constitui, sem divida, uma
ferramenta essencial para que tomadores de decisdo possam deliberar de modo mais rapido,
efetivo, integrado, informado e coordenado, além de potencialmente menos custoso, quando
do advento de um determinado desastre (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011b, p. 24; EUA,
2019b, p. 58), seja natural, antropogénico ou misto, inclusive os resultantes de conflitos e

atentados terroristas (SEIDELMANN; TERREL; MATCHETT, 2007, p. 1.137).

Elaborado sob a supervisdo do Ministério da Ecologia, Desenvolvimento Sustentavel
e Energia da Franca em 2014, o documento “Prévention et gestion des déchets issus de
catastrophes naturelles: de D’anticipation a la gestion” (Prevengdo e gestdo de residuos
resultantes de catastrofes naturais: da antecipagcdo ao gerenciamento) visa fornecer as
autoridades locais e regionais francesas ferramentas metodologicas e operacionais para
auxilia-las na prevencao da geracdo de residuos pos-catastrofe e antecipar a organizagio de
sua coleta, transporte e tratamento, em consonéncia com os objetivos da politica nacional de
residuos daquele pais, valendo-se do aprendizado adquirido em desastres naturais recentes,
a exemplo do Ciclone Xynthia que atravessou parte do pais em fevereiro de 2010, causando
muitos danos materiais e gerando grande quantidade de residuos de desastre, de composicao
variada, equivalente a 12 anos de coleta ordinaria de residuos nas Comunas francesas

afetadas pelo ciclone (FRANCA, 2014, p. 3 ¢ 8).

Do ponto de vista normativo, a gestdo de residuos pos-catastrofe natural, atualmente,
ja necessitaria ser levada em consideracdo pelos conselhos gerais e regionais franceses no
ambito do processo de revisdo dos proprios planos ordindrios de prevencdo e gestdo de

residuos perigosos ou ndo perigosos (FRANCA, 2014, p. 3).
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Embora atingido sazonalmente por tufoes no periodo entre julho e outubro de cada
ano, quando sdo geradas grandes quantidades de residuos de desastre (basicamente, residuos
solidos urbanos, incluindo alimentos deteriorados ¢ substancias nocivas), Taiwan tem
encontrado em sua composicdo apenas uma pequena fracdo de RCC pds-desastre, menor,
inclusive, do que aquela resultante de tufdes de porte semelhante deflagrados em paises
americanos e europeus, o que se deve ao fato de o governo taiwanés, em dado momento, ter
se planejado e reforcado o concreto de seus prédios, tornando-os mais resilientes a
intempéries dessa natureza (CHEN et al., 2013, p. 275), em harmonia com a estratégia de

“reconstruir melhor” (UNDRR, ¢20201).

No caso dos incéndios florestais ocorridos em 2009 no Estado de Victoria na
Australia, pondera-se que mesmo as bem-sucedidas acdes de resposta relacionadas a
demolicdo e limpeza dos residuos de desastre nas areas afetadas teriam se beneficiado ainda
mais, caso houvesse se dado a época um maior pré-planejamento de gestdo de residuos de

desastre (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011b, p. 19), a ser refletido em sua regulagao.

Em paises em desenvolvimento, todavia, a escassez de recursos financeiros, técnicos
e especializados constitui geralmente um fator limitador ou até impeditivo para os objetivos
de reducdo de risco, inclusive no tocante a gestdo de residuos de desastre. Em razdo disso,
raramente existem planos de gestdo de residuos de desastre nesses paises, onde, muitas
vezes, sequer ha programas ordinarios de gestdo de residuos s6lidos (BROWN; MILKE;

SEVILLE, 2011a, p. 1.088; KARUNASENA et al., 2009, p. 184).

No Sri Lanka, por exemplo, inexistem até o momento quaisquer planos, politicas ou
regulacgdes especificas com relagdo a gestio de residuos de desastre. Atingido em dezembro
de 2004 pelo mais devastador tsunami de seu passado recente, no oceano Indico, tal pais
asiatico em desenvolvimento foi desafiado a gerir, de uma hora para outra, mais de 450 mil
t residuos de desastre gerados pela referida catastrofe. Na ocasido, a maioria de seus RCC
pos-desastre acabou sendo disposta em locais irregulares, gerando intmeras questdes
socioambientais (KARUNASENA et al., 2009, p. 186; KARUNASENA; AMARATUNGA,
2016, p. 145), passiveis de judicializacao.

Desenvolvido pelo Escritorio para Prevencio de Crises e Recuperagdo de Desastres

(BCPR) no ambito do UNDP (2013, p. 3 e 5), com foco em assisténcia no pos-desastre, o
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documento “Guidance Note Debris Management” (Nota de Orientagdo sobre Gerenciamento
de Escombros) visa fornecer diretrizes pragmaticas a seus escritorios nacionais sobre como
planejar, projetar e implementar um projeto de curto prazo capaz de conectar rapidamente
governos e comunidades afetados por uma significativa catastrofe nacional, assim como
setor privado, sociedade civil e potenciais parceiros internacionais, no que se refere a
avaliacdo, limpeza, reciclagem e gerenciamento de residuos pos-desastre, considerando a
larga experiéncia adquirida pela UNDP em projetos envolvendo essa tematica, em varios
paises em desenvolvimento afetados por situacdes de desastre ou conflito, tais como Haiti,

Indonésia, Libano, Territorio Palestino e Paquistao.

3.2 COMUNICACAO DE RISCOS, DIREITO A INFORMACAO,
EDUCACAO AMBIENTAL E PARTICIPACAO SOCIAL

A comunicacdo de riscos em matéria de gestdo de residuos de desastre deve se dar
tanto entre agéncias facilitando a tomada de decisdo, quanto com o publico, informando-o e
educando-o sobre suas responsabilidades individuais (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011b,

p- 23) e a importancia da participacio social.

Na Franga, a organizacdo da gestdo de residuos pos-catastrofe ¢ de conhecimento
tanto dos cidaddos quanto das equipes técnicas das coletividades territoriais,
estabelecimentos publicos de cooperacdo intercomunal e Comunas-membros, variando os

objetivos de sua comunicagdo conforme o publico-alvo (FRANCA, 2014, p. 26).

La a comunicagdo dirigida a populacdo compreende informacdes sobre as agdes de
prevencdo a serem implementadas, a separacdo de residuos a ser realizada, a localizagio das
zonas de triagem de residuos pods-catastrofe, os contatos das pessoas responsaveis por
qualquer questfo relativa a organizacdo da gestdo de residuos e por alertas em caso de
qualquer anormalidade sobre o territorio. Ja a comunicacio destinada a equipe técnica das
coletividades territoriais abrange informacdes para os agentes sobre a separacdo dos
residuos, a localizacdo das zonas de triagem de residuos pods-catastrofe, as unidades de
tratamento e os riscos relacionados ao manejo de residuos perigosos (FRANCA, 2014, p.

26).
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Para tanto, podem ser utilizados, entre outros, os seguintes meios de sensibilizacdo e
informacdo (FRANCA, 2014, p. 26-27, tradugdo nossa): (i) “folhetos informativos
distribuidos a cada familia, indicando medidas de prevengdo para limitar a produgdo e
nocividade de residuos”; (ii) “regras para separacio de residuos resultantes de catastrofes
naturais”; (iii) “documentos e cartilhas informativas a serem baixados através da Internet
junto ao site das coletividades territoriais, estabelecimentos publicos de cooperagio
intercomunal e Comunas-membros”; (iv) “capacitacio de embaixadores de triagem que
intervenham rapidamente junto as populacdes”; (v) “capacitacio de agentes para
estabelecimento de locais de armazenamento temporario e para conhecimento sobre os
fluxos de residuos de desastre a serem potencialmente gerados, tipos de tratamento possiveis
e forma de organizacdo dos locais de armazenamento™; (vi) “distribui¢do de panfletos,

divulgacdo na imprensa e compilagdo de informacdes comunais™.

Em havendo qualquer anormalidade, como polui¢do do solo ou 4guas ou exposi¢cdo
a residuos perigosos, os cidaddos franceses possuem o dever de notificar as autoridades,
devendo ser antecipada a implementacdo de uma unidade de comunicagdo, por exemplo,
através da disponibilizagdo de uma central telefénica no ambito de cada coletividade

territorial (FRANCA, 2014, p. 27).

Com relacdo aos incéndios florestais australianos de 2009, a comunicagdo
interagéncias foi considerada reativa, devido a auséncia de plano, porém efetiva. Ja a
comunicacdo de riscos com o publico revelou-se de menor efetividade, porquanto
desprovida de ampla consulta a comunidade, tanto antes do estabelecimento do programa de
limpeza de residuos de desastre, quanto durante sua implementacdo nas areas afetadas

(BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011b, p. 23).

Nesse cenario, uma comunicagdo mais efetiva com o publico poderia ter neutralizado
algumas das insatisfacdes da comunidade, bem como mitigado as suas preocupacdes com
saude e seguranca, € os proprios impactos ambientais relacionados as operagdes de limpeza

individual (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011b, p. 23).

Programas de educagdo ambiental pré e pos-desastre sdo pecas-chave nesse sentido
(BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1093), sendo de extrema importancia que as

proprias leis sobre gestdo de residuos de desastre, no caso dos paises que as possuam, sejam
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efetivamente comunicadas para o publico, antes, durante e depois da ocorréncia dos

desastres (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2010, p. 294).

Apo6s o vazamento radioativo ocorrido na Central Nuclear de Fukushima Daiichi logo
na sequéncia do Grande Terremoto e Tsunami do leste do Japdo em 2011, houve grande
resisténcia da opinido publica de Municipalidades japonesas ndo afetadas pelo desastre
quanto a aceitarem receber e tratar residuos de desastre provenientes da regido de
Fukushima, devido a preocupacdes com eventual risco de contaminacio radioativa

(MIYAZAKI; SATO, 2017, p. 27).

No contexto pos-Fukushima, observou-se que os governos locais e o governo central
japonés poderiam ter se comunicado melhor com o publico, informando-o acerca dos riscos,
custos e beneficios associados com o recebimento e gestdo dos residuos de desastre, bem
como melhorando a confianga do publico nas autoridades governamentais (AOKI, 2018, p.

545).

Em Taiwan, sempre que surge um tufao — em média, 3,5 vezes ao ano no periodo de
julho a outubro, o governo central logo organiza um centro de resposta emergencial, o qual
se utiliza do sistema de informagdo sobre gestdo de desastres ambientais (baseado em
Sistema de Informacgio Geografica - SIG) para obter e analisar dados relacionados ao tufao,
a fim de coordenar as varias unidades de resposta e governos locais, integrando e
distribuindo os recursos humanos e mecanicos necessarios para a disposi¢do dos residuos

decorrentes dos tufdes (CHEN ef al. 2013, p. 272).

Apo6s o tufao Morakot ter causado grande acumulo de dgua por longo prazo em
Taiwan em 2009, resultando no aparecimento de intimeras doencas (como melioidose,
leptospirose, infecgdes respiratorias agudas e gastroenterites), o Centro de Controle de
Doengas propos um guia de cuidados de prevencdo de epidemia para trabalhadores atuantes
em areas de desastre, em conjunto com as regulacdes pertinentes, para proteger voluntarios,
agentes de limpeza, soldados e demais profissionais que venham a operar em areas atingidas
por tufoes, incluindo as seguintes recomendacdes: (i) utilizar luvas e sapatos de borracha
antes de adentrar uma area inundada e lava-las com sabdo imediatamente apds o trabalho;
(i1) ndo andar em agua poluida com os pés descalcos; (iii) usar mascara para evitar HIN1 e

melioidose; (iv) usar roupas de manga comprida de cor clara; (v) qualquer ferida aberta
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devera ser tratada com agua limpa e um agente quimico para desinfeccdo; (vi) confirmar

com antecedéncia se a rotina de vacinacdes esta em dia (CHEN et al., 2013, p. 277).

Uma das li¢des aprendidas apos o tsunami de 2004 no Sri Lanka ¢ que uma melhor
coordenagdo ¢ fluxo de informagdes entre as autoridades ambientais, ONG e autoridades de
gestdo de desastre poderiam ter evitado varios problemas, tais como praticas inadequadas de
gestdo de residuos e até mesmo a distribuicdo desigual de donativos. Entre as principais
falhas de capacidade identificadas, destacam-se a falta de eficiéncia/efetividade, e a baixa
transparéncia/accountability dos sistemas de comunicacdo e coordenacdo entdo
estabelecidos no pais (KARUNASENA; AMARATUNGA, 2016, p. 145; KARUNASENA;
AMARATUNGA; HAIGH, 2012, p. 464).

Nos EUA, a USEPA langou em 2003 um conjunto de ferramentas de informacao
baseadas na web denominada “Usepa’s Suite of Disaster Debris Management and Disposal
(DDMD) Decision Support Tools (Conjunto de Ferramentas de Apoio a Decisio no tocante
a Gestdo e Disposicdo de Residuos de Desastre, da Agéncia de Protecdo Ambiental dos
Estados Unidos), uma espécie de banco de dados para usuarios norte-americanos com
Sistema de Informacg@o Geografica (SIG), a qual retine informagdes técnicas sobre manejo
de residuos de desastre em condicdes de seguranca, op¢des de disposicdo, instalacdes
existentes (incluindo critérios de aceitacio de residuos de desastre e dados para contato com
seus operadores), regulamentos ambientais e operacionais, e modelos contratuais (BROWN;

MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.088).

Com relagdo a participagdo social, apés o Furacio Katrina em 2005 nos EUA,
percebeu-se que medidas que porventura houvessem incentivado o retorno da populagdo
deslocada para o local afetado pelo desastre poderiam, por exemplo, ter favorecido
significativamente o processo de remog¢do dos residuos de desastre (BROWN; MILKE;

SEVILLE, 2011a, p. 1.088).

Nada obstante, foi justamente a oposi¢do publica exercida por parte da populacio
afetada pelo Furacdo Katrina quanto ao uso de aterros sanitarios de constru¢do e demolicio
para receberem fluxos misturados de residuos de desastre que levou ao ajuizamento de uma

acdo judicial que veio a resultar no fechamento definitivo de um dos aterros, for¢ando os
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gestores de residuos de desastre a encontrarem locais alternativos para sua disposicao final

adequada (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.093).

Conforme ja referido, apos o Furacdo Andrew em 1992 nos EUA, também havia
ocorrido forte reagdo negativa da comunidade com relacio ao uso de incineradores de cortina
de ar como opcdo de tratamento de residuos de desastre, cujas preocupagdes com seus
potenciais riscos a saude publica acabaram resultando no abandono do uso de incineradores

naquela situagao especifica (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.092-1.093).

Por outro lado, a realizagdo de consultas ptiblicas no ambito do processo de gestdo
de residuos de desastre poderia ter aumentado a compreensao publica das agdes necessarias
para uma gestdo eficiente de residuos pos-desastre e, eventualmente, ter conquistado sua
adesdo, ou, pelo menos, teria permitido que opgdes de gestdo de residuos de desastre tidas
como inaceitaveis houvessem sido publicamente identificadas antes das tentativas de sua

controversa implementagdo (BROWN; MILKE; SEVILLE, 201 1a, p. 1.093).

3.3 ATRIBUICAO E DELIMITACAO DE COMPETENCIAS, DEVERES E
RESPONSABILIDADES

Com excecdo do EUA onde as competéncias e responsabilidades sobre gestio de
residuos de desastre sdo claramente estabelecidas pela Fema, existe nos demais paises uma
grande dificuldade de se delimitar o papel dos agentes publicos e privados no processo de
gestdo de residuos de desastre (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.093), sobretudo

em casos de desastres naturais ou mistos.

Apo6s o Grande Terremoto de Hanshin-Awaji em 1995, em Kobe, no Japao, a gestio
de residuos de desastre foi compartilhada entre entidades privadas e publicas. J& quando
houve o Tufao Tokage em 2004 também no Japdo, o Ministério do Meio Ambiente ficou
responsavel pelos residuos vegetativos e materiais provenientes de deslizamentos de terra,
ao passo que o Ministério da Satude, Trabalho e Bem-Estar ficou encarregado da gestio dos
RCC pos-desastre advindos de edificios e infraestruturas danificados (BROWN; MILKE;
SEVILLE, 2011a, p. 1.093).
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Com o advento do Grande Terremoto e Tsunami do Leste do Japdo em 2011, o
Ministério do Meio Ambiente japonés desenvolveu um Master Plan contendo diretrizes para
gestdo dos residuos de desastre resultantes daquele evento de perigo, inclusive a divisdo de
competéncias entre os diferentes niveis governamentais (nacional, prefeitural e municipal),

deixando de especificar eventuais atribuicdes do setor privado (JAPAO, 2011, p. 1 ¢ 2).

Nesse contexto regulatorio, o governo central japonés deveria assegurar que as
Municipalidades/Prefeituras implementassem a gestdo de residuos de desastre de uma
maneira eficiente, cooperativa, apropriada as condigdes locais e se possivel
interjurisdicional, fornecendo-lhes (i) diretrizes nacionais sobre gestdo de residuos através
de um Master Plan; (ii) assisténcia (p. ex., a partir de medidas fiscais e do envio de
especialistas até a localidade afetada); e (iii) informagdes sobre as unidades de tratamento
de residuos operadas por Municipalidades ou empresas privadas localizadas em outras

Prefeituras (JAPAO, 2011, p. 1 e 2).

No tocante a gestdo de residuos de desastre e ao estabelecimento de locais de
armazenamento temporario, os governos de cada uma das 47 Prefeituras existentes no Japao
(divis@o administrativa intermediaria) deveriam, por sua vez, (i) promover a articulacio geral
entre os governos das Municipalidades por meio de um conselho de gestdo de residuos de
desastre ou outra estrutura equivalente; (ii) desenvolver um plano de gestdo de residuos de
desastre no ambito de sua jurisdi¢do, que estabelecesse métodos de tratamento especificos,
considerando as ideias e propostas mais demandadas pela populagao interessada; e (iii) gerir
residuos de desastre em nome de governos municipais devastados onde houver sido delegado
trabalho administrativo relevante, nos moldes da Lei de Autonomia Local (JAPAO, 2011, p.

2).

Ja aos governos municipais, caberia, em nivel local, tratar efetivamente os residuos
relacionados ao desastre em conformidade com o plano de gestdo de residuos de desastre
desenvolvido pelo governo da respectiva Prefeitura (JAPAO, 2011, p. 2), em sintonia com

as diretrizes nacionais.

Por outro lado, na sequéncia do Terremoto Marmara em 1999 na Turquia,
simplesmente ndo se atribuiu responsabilidade pela coordenagdo da gestdo de residuos de
desastre a qualquer de seus Departamentos de Estado, o que resultou em uma descuidada

gestdo de residuos pos-desastre (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.093).
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Com relacdo a limpeza de residuos de desastre em areas de propriedade privada, ora
0s proprios proprietarios particulares das areas afetadas s3o compelidos a realiza-la arcando
com oS seus respectivos custos, ora os governos local, estadual e/ou federal atuam de modo
facilitador ou integral, conforme a dimensdo do desastre e os arranjos institucionais

existentes na area atingida (BROWN; MILKE; SEVILLE, 201 1a, p. 1.093).

Subordinada ao Departamento de Seguranca Interna dos Estados Unidos, a Fema
possui ampla competéncia para assistir governos locais com a remocdo de residuos de
desastre (debris removal), nos moldes da Secdo 407 do Robert T. Stafford Disaster Relief
and Emergency Assistance Act (EUA, 2018), lei federal de direito publico sobre assisténcia
em caso de desastres e emergéncias promulgada em 1988 pelo Congresso americano (Public
Law 100-707, com subsequentes atualizagdes), segundo a qual o Presidente da Republica
pode autorizar subvengdes, na modalidade reembolso, a qualquer governo estadual ou local
com vistas a remogdo de residuos e escombros resultantes de um desastre importante
situados em aguas ou terrenos de propriedade publica ou privada, desde que guiado pelo
interesse publico, em observancia ao disposto no Codigo de Regulamentos Federais (CFR),
notadamente no Titulo 44, § 206.224 (EUA, 2019a), partindo do principio de que
proprietarios particulares, em regra, deveriam utilizar seus proprios recursos na limpeza de
residuos de desastre sobre suas areas (SEIDELMANN; TERREL; MATCHETT, 2007, p.
1.141).

De acordo com os regulamentos da Fema, a menos que haja um risco significativo
para saude publica e segurancga, incumbe aos titulares da propriedade privada pagar e facilitar
a limpeza de residuos de desastre em seu terreno, ou eventualmente as companhias de seguro.
Ja a coleta porta a porta e a disposi¢cdo dos residuos de desastre sdo de responsabilidade
financeira de cada Municipio e da Fema, podendo contar ainda com o apoio operacional do

Exército (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.093).

No caso do Furacio Katrina em 2005 nos EUA, nada obstante a tipica
responsabilidade dos proprietarios particulares em limpar seus proprios iméveis, a Fema
optou por pagar as demoli¢des de propriedades privadas ndo seguradas, se elas estivessem

apresentando um risco para a saude publica (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.093).
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A luz do modelo federalista norte-americano, a responsabilidade pela gestdo de
residuos de desastre e o controle das decisdes de resposta seguem uma hierarquia bottom-
up, cabendo primariamente ao governo local, depois ao governo estadual e por ultimo ao
governo federal se e somente se a situacdo alcangar tamanha severidade e magnitude que
uma resposta efetiva esteja além das capacidades e recursos dos governos locais e estaduais
afetados pelo desastre. A logica subjacente a esse modelo hierarquico seria a de que ninguém
melhor do que a propria Municipalidade atingida para saber como ajudar a si mesma, em
razdo de conhecer o que, de fato, funciona ou nio dentro de seu sistema unico, assim como
as necessidades e preocupagdes especificas de sua comunidade (WEAVER, 2007, p. 435 ¢
445).

J4 no caso dos incéndios florestais ocorridos em 2009 no Estado de Victoria na
Australia, a mingua de diretrizes sobre gestdo de residuos de desastre, os governos estadual
e federal optaram por financiar integralmente o processo de limpeza e demolicdo das
construcdes publicas e privadas, seguradas ou ndo, atingidas pelo fogo, bem como
estabeleceram uma autoridade tinica responsavel pela coordenacdo de todas as atividades de
reabilitacdo e reconstrugdo apods o referido desastre (Victorian Bushfire Recovery and
Reconstruction Authority - VBRRA), entre as quais, a gestdo de residuos de desastre

(BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011b, p. 20, 2011a, p. 1.093).

Caso tal autoridade Uinica denominada VBRRA nio houvesse sido criada na ocasido,
estima-se que a responsabilidade pela gestdo de residuos de desastre recairia sobre as ja
sobrecarregadas autoridades locais, o que, por sua vez, atrasaria a recuperagdo econdmica
da comunidade afetada, agravando, potencialmente, seus impactos socioambientais e para a

saude publica (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011b, p. 20, 2011a, p. 1.093).

Em caso de desastres naturais na Fran¢a, incumbe as autoridades locais (Comunas),
organizar a coleta, transporte e tratamento dos “residuos pos-desastre natural” (déchet post-
catastrophe naturelle), definidos pelas regulagdes francesas como materiais, objetos e
deposicdes que, apds uma catastrofe natural, tornam-se improprios ao consumo, inuteis no
estado em que encontram ou potencialmente capazes de causar um impacto sobre o meio
ambiente, a satde publica, a satide humana, ou de trazer uma violagdo a biodiversidade

(DENOT, 2016, p. 1, FRANCA, 2014, p. 9).
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Nesse contexto, as Comunas francesas deverdo implementar a coleta dos residuos
domiciliares sem prejudicar a saude publica, ficando a pessoa do Prefeito (maire)
responsavel pela gestdo de residuos decorrentes de situagdes excepcionais,
independentemente de serem ou ndo residuos perigosos (FRANCA, 2014, p. 10). Para tanto,
devera atender aos principios da politica nacional francesa em matéria de residuos, em
conformidade com o Codigo Ambiental francés (Code de [’environnement), que, entre
outros, estabelece em seu artigo 1.541-7-1 que as pessoas que produzem, importam,
exportam, tratam, coletam, transportam, ou se dedicam a operagdes de intermediagdo ou ao
comércio de residuos deverdo fornecer a administragio todas as informacdes relacionadas a
origem, natureza, caracteristicas, quantidades, destinacdo e modalidades de eliminacdo
desses residuos (FRANCA, 2020b), dados estes imprescindiveis para o aprimoramento da

gestdo de residuos de desastre.

Nesse sentido, cabera aos proprios produtores ou detentores de residuos pos-desastre
natural promover a caracterizagdo de seus residuos, cuja separacdo na fonte devera ser por
eles estabelecida. Em havendo viabilidade técnica, ambiental e econdmica, deverdo realizar
uma coleta diferenciada para os residuos pos-desastre natural que ainda n3o tenham sido
objeto de tratamento no local onde estiverem. Ja os residuos empresariais que, apds uma
catastrofe natural, venham a se encontrar sob o dominio publico deverdo ser geridos, “caso
a caso” (au cas par cas), ou pela empresa produtora desses residuos se ela puder ser
identificada, ou entdo pela coletividade territorial detentora de tais residuos (FRANCA,

2014, p. 10).

Ademais, o Codigo Ambiental da Franga estipula em seu artigo 1.541-1-2 que o
produtor ou detentor de residuos devera, prioritariamente, prevenir e reduzir a geragdo e a
nocividade de residuos, colocando em pratica uma hierarquia de opgdes de tratamento de
residuos que privilegie, em ordem de prioridade, (i) a preparacdo para fins de reutilizagio;
(ii) a reciclagem; (iii) qualquer outra forma de valorizacdo, notadamente a valorizacdo
energética; e, como ultima opcao, (iv) a eliminagdo dos residuos (FRANCA, 2020b), o que,
na medida do possivel, também deveria ser buscado na gestdo de residuos de desastre

(FRANCA, 2014, p. 10).

Com relagdo ao aperfeicoamento do direito emergencial da Nova Zelandia, Brown,

Milke e Seville (2010, p. 292-293) recomendam que se venha a estabelecer, com clareza, a
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responsabilidade pelo pagamento relativamente aos trabalhos de limpeza executados pelo
governo em propriedades privadas, bem como a responsabilidade pelos efeitos de longo

prazo resultantes das disposicdes emergenciais.

No contexto pos-desastre, a simplificacdo e abrandamento de procedimentos e
padroes ambientais ordinariamente exigiveis pode levar a incertezas quanto a eventual
responsabilidade civil no futuro, principalmente quando essas alteracdes nos padrdes
ambientais ndo parecem ser bem compreendidas pelos gestores de residuos de desastre

(BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.095).

No que se refere aos incéndios florestais de 2009 na Australia, o rapido e abreviado
processo de concepgao, aprovacdo e construcdo de uma nova célula de aterro sanitario, mais
proxima as areas afetadas, em apenas dez dias, mesmo sem seguir os padrdes ambientais
ordinariamente exigidos para disposi¢do de residuos de incéndio florestal, de um lado,
reduziu significativamente o risco a saude e seguranca para o publico e para os motoristas
de caminhdo que antes tinham de transportar os residuos de desastre até os longinquos
aterros preexistentes, inclusive, passando por trecho rodoviario perigoso, além de diminuir
os custos de transporte. De outro lado, a justificacdo desse processo de abrandamento da
regulacdo ordinaria mostrou-se confusa e insuficientemente documentada, frente ao
potencial agravamento dos riscos ambientais, sendo passivel de judicializagdo (BROWN;

MILKE; SEVILLE, 2011b, p. 23).

Questdes relacionadas a imunidade de governos municipais quanto a
responsabilidade pelos danos causados em decorréncia das operacdes envolvendo residuos
de desastre tém sido objeto de controvérsia em tribunais norte-americanos, o que poderia ser
amenizado com a inclusdo de disposic¢des de responsabilidade civil nas legislagdes estaduais
de emergéncia, a fim de evitar que os riscos de eventual responsabilizacdo possam dissuadir
governos locais de realizarem as operacdes necessarias de remogao de residuos de desastre

nas areas afetadas (SEIDELMANN; TERREL; MATCHETT, 2007, p. 1.161).

Quando residuos de desastre excedem as capacidades das autoridades nacionais, que,
em regra, possuem responsabilidade primaria para lidar com eles, falta clareza, do ponto de
vista regulatorio, sobre quais agéncias internacionais de ajuda poderiam prover quais tipos

de assisténcia para tais paises afetados por desastres (JEU; MSB, 2011, p. 4).
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3.4 FLEXIBILIZACAO REGULATORIA EM SITUACOES DE
DESASTRES

Segundo Brown, Milke e Seville (2011a, p. 1.094), a gestdo/gerenciamento de
residuos fora do periodo de desastre costuma ser regida por uma série de exigéncias e normas
juridicas ordinarias de relativa rigidez, sobretudo em paises desenvolvidos, com o objetivo

de minimizar seus efeitos potencialmente perigosos para saude publica e meio ambiente.

Tal regulagdo juridica compreende, por exemplo, a coleta, armazenamento,
transporte, transbordo, reutilizacio, reciclagem, recuperacdo energética ou disposicao final
de residuos em aterros, assim como procedimentos de demoli¢des e de manejo de residuos

perigosos, além de estratégias de prevencdo e redugdo de residuos.

Nada obstante a legitimidade e pertinéncia de seus objetivos, a aplicagdo de inumeras
e complexas restricdes trazidas por essas legislacdes pré-desastre costuma causar
significativos atrasos nos processos de limpeza de residuos de desastre quando do advento
de um evento de perigo, tal como ocorrido apds o Furacdo Katrina em 2005 nos EUA, onde
os procedimentos de saude e seguranca exigidos para demoli¢cdes de estruturas contendo
amianto resultaram em um tempo médio de demoli¢@o de quatro dias, o qual, posteriormente,
veio a ser reduzido para apenas um dia, com a flexibilizacdo de seus padrdes de manejo pelas
autoridades norte-americanas, tendo em vista os potenciais efeitos nocivos em longo prazo
para a satide da comunidade e trabalhadores a partir de sua exposicdo a residuos de desastre

nas areas afetadas (BROWN; MILKE; SEVILLE, 201 1a, p. 1.094).

Por outro lado, os afrouxamentos regulatorios ambientais verificados na sequéncia
do Furacdo Katrina, com a expansio de alguns critérios de aceitacdo de fluxos de residuos
em aterros sanitarios, embora tenham ampliado efetivamente a disponibilidade de locais para
disposicdo final de residuos de desastre, podem ter aumentado, por sua vez, o risco de
contaminacdo ambiental nesses mesmos locais (BROWN; MILKE; SEVILLE, 201 1a, p.
1.094).

Quando a comunidade afetada continua a residir na area atingida pelo desastre, torna-

se necessario conciliar a gestdo dos residuos de desastre com a gestio regular de residuos
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domiciliares, cujas exigéncias procedimentais e de prote¢do ambiental poderdo ser diversas.
Caso a coleta regular de residuos domiciliares n3o seja considerada no planejamento e
implementacdo de um sistema de gestio de residuos de desastre a tendéncia € que todos esses
fluxos se misturem gerando um maior risco potencial a satde publica e tornando mais dificil
a separacdo de residuos, além de implicagdes regulatorias, como a inelegibilidade para a
coleta em conformidade com os regulamentos da Agéncia Federal de Gestdo de Emergéncias
(Fema), nos Estados Unidos, se houver mistura dos residuos de desastre com os residuos
ordinariamente gerados no Municipio ap6s o desastre (BROWN; MILKE; SEVILLE, 201 1a,
p. 1.089).

Para lidar com a recuperagao pos-desastre na Nova Zelandia, gestores de residuos de
desastre tém encontrado limitagdes na complexa regulagdo existente, na medida em que leis
emergenciais muitas vezes renunciam, no poés-desastre, a padrdes técnicos mais rigorosos
normalmente exigiveis na gestio de residuos fora do periodo do desastre, com o objetivo de
reduzir ameacas a vida, propriedade e meio ambiente decorrentes dos residuos de desastre

(BROWN; MILKE; SEVILLE, 2010, p. 261).

Embora as leis neozelandesas tenham adequadas disposicdes normativas para atender
as necessidades basicas da gestio de residuos de desastre e sejam flexiveis, a complexidade
de responsabilidades e atores sociais envolvidos, assim como a hierarquia incerta entre os
diversos estatutos, podem acabar resultando em tomadas de decisdo ou avaliacdes de
afrouxamentos legais demoradas e pouco efetivas. Um potencial gargalo identificado sdo as
restrigdes aplicaveis ao transporte de produtos perigosos via terrestre e maritima em meio a

complexas estruturas de permissdes e licencas (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2010, p. 261).

A propria nogdo de hierarquia das opgdes de gestdo de residuos, a qual, fora do
periodo de desastre, preconizaria, em ordem de prioridade, a ndo geragdo, reducio,
reutilizacdo, reciclagem, recuperacio energética e, apenas em ultimo caso, a disposi¢ao final
de residuos em aterros sanitarios, nem sempre conseguira ser cuamprida no contexto da gestao
de residuos de desastre, dada a celeridade demandada nas acdes de resposta emergencial e

de recuperagdo ap6s o desastre (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.091).

De acordo com Brown e Milke (2016, p. 30), regulacdes ordinarias de reciclagem

muito restritivas podem torna-la inviavel no pos-desastre caso os residuos de desastre néo
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sejam facilmente reciclaveis, ao passo que a falta de qualquer regulacio pode, por seu turno,

reduzir a taxa de reciclagem alcancada.

No caso do terremoto L.’Aquilla ocorrido em 2009 na Italia, verificou-se que
regulacdes ambientais rigidas haviam retardado em 11 meses o estabelecimento de
instalacdes de armazenagem, processamento para reciclagem e disposicao final de residuos
de desastre, fazendo com que, por esse longo periodo de tempo, partes da cidade italiana
afetada continuassem isoladas e membros da comunidade organizassem protestos contra a

inaceitavel situacdo de demora (BROWN; MILKE; SEVILLE, 201 1a, p. 1.094).

Além disso, essa rigidez regulatéria também dificultou a identificacdo de locais
adequados para o uso de agregados britados reciclados como material de preenchimento do
solo para fins de remediagdo, ao passo que a falta de padrdes para o uso de tais residuos pos-
desastre na construcdo civil acabava limitando ainda mais seus mercados finais disponiveis

(BROWN; MILKE; SEVILLE, 2010, p. 22-23).

Nesse sentido, as regulacdes ordinarias de reciclagem devem considerar suas
implicagcdes no poés-desastre, inclusive, prevendo clausulas de isencdo de determinadas
exigéncias em caso de desastres, por exemplo, com relagio as metas de reciclagem que certas
localidades afetadas estariam normalmente obrigadas a cumprir, at€é mesmo para que 0s
mecanismos de financiamento existentes ndo sejam comprometidos (BROWN; MILKE,

2016, p. 26-27).

Enquanto normatizagdes emergenciais muito frouxas podem levar a tomada de
decisdes controversas, regulacdes ordinarias muito restritivas podem afetar severamente as
escolhas dos gestores de residuos a ponto de as expectativas sociais e politicas ndo serem

atendidas (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2010, p. 294).

Conforme proposto por Karunasena e Amaratunga (2016, p. 147) em sua moldura
conceitual sobre construgdo de capacidades na gestdo de RCC poés-desastre baseada em
estudo de caso no Sri Lanka, é necessario incorporar a gestio de residuos de desastre ja nas
praticas e politicas ordinarias de gestdo de residuos solidos, com vistas a fortalecer as
diretrizes de gestdo de residuos de desastre, sobretudo, aquelas especificamente preparadas

para paises em desenvolvimento com pouca ou nenhuma infraestrutura e expertise.
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Ainda que muitos planos ou diretrizes de gestao de residuos de desastre, sobretudo,
nos EUA, possam contemplar abrandamentos regulatorios emergenciais, ¢ frequente a falta
de clareza sobre em que nivel e em que circunstancias essa flexibilizacdo seria tida como

aceitavel (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.094).

3.5 ARRANJOS CONTRATUAIS PARA GESTAO DE RESIDUOS DE
DESASTRE

Duas semanas apo0s a eclos@o dos incéndios florestais em 07 de fevereiro de 2009 na
Australia, o governo do Estado de Victoria desenhou um unico “contrato de gestdo”
centralizado para coordenar e gerenciar subempreiteiros no ambito dos trabalhos de
demolicdo e remocgao de residuos de desastre, o qual incluia todas as construgdes publicas e
privadas afetadas pela tragédia, eximindo de responsabilidade os proprietarios particulares,
que, se desejassem, poderiam participar apenas do resgate de seus pertences pessoais. O
referido contrato centralizado foi atribuido a uma s6 empreiteira australiana chamada
“Grocon”, o que, sem duvida, veio a acelerar os trabalhos de demolicio e remocao de tais
residuos de desastre, executados com qualidade, seguranca, simplificacdo e economia de
escala em todas as areas afetadas. No entanto, as consultas a comunidade foram limitadas e

a mao de obra utilizada era ndo local (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011b, p. 22).

Nada obstante, tem se destacado a importancia de se estabelecerem arranjos
contratuais envolvendo operadores de gestdo de residuos de desastre antes mesmo da
ocorréncia dos desastres, com vistas a facilitar a limpeza efetiva das areas afetadas e também
para evitar custos abusivos muitas vezes impostos no pos-desastre (BROWN; MILKE;

SEVILLE, 2011a, p. 1.093).

Nos EUA, a contratacdo de empresas voltadas para gestio de residuos de desastre é
um mercado em expansio, incluindo a obtencdo de maquinario especializado, pessoal e pré-
contratos. Contratos e tarifas preestabelecidos tém facilitado a realizacdo de limpezas
efetivas e ao mesmo tempo evitado precos superfaturados. Disposi¢des ilegais de residuos

de desastre realizadas apo6s o Furacdo Katrina em 2005 e outros problemas de gestdo de
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residuos de desastre poderiam ter sido prevenidos a partir do desenvolvimento de pré-

contratos (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2011a, p. 1.093).

Na Franca, as autoridades locais e regionais podem consultar, antecipadamente,
empresas prestadoras de potenciais servigos de gestdo de residuos pos-catastrofe natural, de
modo a tornar menos moroso o processo de intervengdo das empresas contratadas e manter
sob 0 maximo controle possivel os diversos e significativos custos envolvidos na gestio de

residuos de desastre (FRANCA, 2014, p. 28).

Por meio de contratos administrativos de prestacdo de servigos (marchés
publiques’), instituidos sob a técnica normativa de acordos-quadro (accords-cadres), passa-
se a definir, antes mesmo da ocorréncia de eventuais desastres naturais, a estrutura geral das
relagdes contratuais entre a coletividade territorial potencialmente afetada e as empresas pré-
identificadas que, se necessario, serdo futuramente solicitadas a prestar servigos no ambito
do gerenciamento de residuos de desastre (FRANCA, 2014, p. 28), em consonancia com o0s
requisitos legais estabelecidos no atual Codigo de Contratagdes Publicas francés (Code de

la commande publigue), em vigor desde 1° de abril de 2019 (FRANCA, 2020a).

De acordo com o artigo R2322-4 do referido Codigo de Contratagdes Publicas, criado
pelo Decreto n. 2018-1075, de 3 de dezembro de 2018 (FRANCA, 2020a), a entidade publica
adjudicante podera celebrar um contrato administrativo mesmo sem publicidade e
concorréncia prévias quando as condi¢des de adjudicacdo forem incompativeis com os
prazos legais minimos ja previstos em caso de urgéncia comum (artigos R2361-2, R2361-6
e R2361-8), e o objeto de tal adjudicacio seja estritamente limitado as medidas necessarias
para enfrentar uma situacdo de urgéncia imperiosa resultante de circunstancias externas e
imprevisiveis, notadamente, catastrofes tecnologicas ou naturais, abrangendo, em tese, a
gestdo de residuos pos-catastrofe. Quando a urgéncia imperiosa ¢ incompativel com a

preparacdo de documentos de consulta publica, a adjudicacdo do contrato administrativo

torna-se objeto, pelo menos, de uma troca de cartas.

13 Segundo o artigo L1111-1 do atual Cédigo de Contratagdes Publicas francés, “marché public” (contrato
administrativo) ¢ definido como “contrato celebrado por um ou varios compradores submetidos ao presente
Cddigo com um ou varios operadores econdmicos para responder as suas necessidades em matéria de obras,
fornecimentos ou servigos, mediante contraprestacdo de um preco ou equivalente” (FRANCA, 2020a, tradugdo
nossa).
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Com o estabelecimento de arranjos contratuais para gestio de residuos de desastre
antes mesmo da ocorréncia de uma situacdo de “urgéncia imperiosa”, as autoridades locais
francesas poderdo cumprir, antecipadamente, com os requisitos ordinarios de publicidade e
licitagdo prévias, de modo a garantir melhor utilizagdo dos recursos publicos, assim como
igualdade de acesso a contratacdo publica para todas as empresas interessadas em prestar

servicos de gestdo de residuos de desastre (FRANCA, 2014, p. 26).

Uma caracteristica basica desse tipo de relagdes contratuais preestabelecidas entre a
entidade adjudicante e as empresas potencialmente prestadoras de servicos de gestdo de
residuos de desastre € ndo se saber com precisdo quando os servicos demandados virdo a ser
executados ou tampouco a natureza ou volume dos residuos pos-catastrofe que precisio vir
a ser tratados, o que tem justificado a adogdo da técnica normativa de acordos-quadro,
enquanto contratos administrativos que definem os termos gerais de uma necessidade por

um determinado periodo (FRANCA, 2014, p. 27).

Numa primeira etapa, tais acordos-quadro para gestdo de residuos de desastre sio
atribuiveis a pelo menos trés operadores diferentes. Quando uma catastrofe vem a ocorrer e
a necessidade de gerenciamento de residuos de desastre se faz presente, esses operadores
pré-identificados sd3o colocados novamente em licitagdo, visando obter as melhores
condicdes possiveis, ja no ambito de um procedimento licitatério menos formal. Para maior
eficiéncia, a definicdo de critérios para adjudicacdo das empresas interessadas deve ser
realizada apos um estudo aprofundado do contrato administrativo e suas caracteristicas,

sobretudo, no tocante a prego e capacidade profissional (FRANCA, 2014, p. 27 e 29).

De um modo geral, recomenda-se que os contratos administrativos para gestio de
residuos de desastre tenham seu objeto de prestacdo dividido por lotes (alotti) atribuiveis a
um ou varios titulares, visando permitir que empresas de médio porte também possam se
candidatar, de forma a garantir respostas mais apropriadas, por exemplo, dividindo-se os
lotes conforme os tipos de residuos previstos. Além disso, incentiva-se a “multiadjudicagido”
(Multi-attributaire) nessas contratagdes publicas, possibilitando que varios titulares possam
ser demandados para execucdo de qualquer dos lotes de servigos conforme previsto no
acordo-quadro, ficando submetidos a procedimentos licitatérios mais simplificados no
momento da solicitacdo dos servicos necessarios pela entidade adjudicante (FRANCA,

2014, p. 29).
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Entre os itens mais importantes a serem indicados quando da celebragdo desses
acordos-quadro, destacam-se (FRANCA, 2014, p. 29): (i) natureza dos residuos de desastre
a serem potencialmente recebidos pelos operadores contratados e eventuais critérios de
aceitacdo (p. ex., auséncia de mistura de diferentes tipos de plastico, ou de residuos
contaminados por lama); (ii) capacidades de recebimento de residuos de desastre num
cenario poés-catastrofe natural; (iii) prazos de intervencdo; (iv) tratamentos a serem
realizados; (v) destinagdo final dos residuos de desastre; (vi) zonas prioritarias de coleta de
residuos de desastre, tais como hospitais, vias publicas e/ou onde houver rejeitos perigosos

(p. ex., nos arredores de zonas industriais); e (vii) recursos humanos disponiveis.

3.6 DIREITOS DE PROPRIEDADE SOBRE OS RESIDUOS DE DESASTRE
ENQUANTO BENS DOTADOS DE VALOR ECONOMICO, CULTURAL E
EMOCIONAL

Apo6s o Grande Terremoto Hanshin-Awaji que devastou a cidade japonesa de Kobe
e seu entorno em 1995, a necessidade de remocdo de cerca de 20 milhdes t de residuos de
desastre, sem a qual ndo seriam possiveis os trabalhos de reconstrucio em larga escala, fez
emergir muitas questdes delicadas, entre as quais a protecdo da propriedade privada e os

direitos dos afetados pelo desastre (LAURITZEN, 1998, p. 46).

Segundo Brown, Milke e Seville (2011a, p. 1.094), as discussdes envolvendo a
propriedade dos residuos de desastre aumentam, sobretudo, quando os proprietarios de
imoveis privados afetados ndo estdo aptos a participarem da limpeza de seus proprios
terrenos e entdo tomam conhecimento de alguma renda gerada a partir da reciclagem desses

materiais, passando a pleitear tais recursos junto a terceiros.

Do ponto de vista regulatorio, os referidos autores salientam a importancia de o
direito emergencial da Nova Zelandia vir a definir, expressamente, quem seria o titular do
direito de propriedade sobre os residuos de desastre na hipotese de tais materiais virem a ser
recuperados a partir de trabalhos de demolicio ou remediacdo custeados por entidades

governamentais (BROWN; MILKE; SEVILLE, 2010, p. 293).
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Nesse sentido, o UNDP (2013, p. 33) tem recomendado que, o mais rapido possivel,
sejam estabelecidas e comunicadas publicamente diretrizes governamentais claras sobre
como coletar e dispor escombros contendo materiais reutilizaveis/reciclaveis com potencial
valor agregado, tais como aco, caixilhos de janela, blocos grandes, fia¢des, telhas, azulejos,
utensilios ¢ mobilidrio, bem como sobre suas condi¢des de acesso e/ou demoli¢do nas areas
afetadas por desastres, devendo ser formalmente registrados os nomes dos atingidos que se
oponham a coleta e reciclagem dos residuos de desastre provenientes de bens de sua

propriedade, a fim de evitar futuros questionamentos legais.

Por vezes, proprietarios ou possuidores de construgdes instaveis, mesmo quando
alertados sobre os riscos iminentes a sua seguranca e saude, acabam optando por permanecer
em areas afetadas ou propensas a desastres, sobretudo em situacdes de maior vulnerabilidade
socioeconOmica em que inexistam garantias prévias quanto a sua efetiva acomodacdo em
abrigos e posterior realocagdo. Por outro lado, como nem sempre € possivel identificar e
encontrar seus respectivos proprietarios antes do inicio do processo de remocao de residuos
de desastre, que inclusive podem ja ter falecido ou deixado definitivamente as areas afetadas,
¢ fundamental que governos locais e nacionais estabelecam procedimentos demolitorios

emergenciais objetivos e eficazes (UNDP, 2013, p. 26 e 33).

Em dezembro de 2008 e janeiro de 2009, ataques israelenses contra palestinos na
Faixa de Gaza resultaram na destruicdo de mais de 3.500 prédios privados e publicos,
gerando mais de 600.000 t de escombros de concreto pods-conflito, muitos deles
contaminados por amianto e residuos bélicos explosivos (incluindo mais de 300 minas nio
detonadas). Desenvolvida na ocasido pelo Programa de Assisténcia das Nagdes Unidas ao
Povo Palestino (Paap) no ambito do UNDP, em cooperacdo com institui¢cdes locais e
parceiros internacionais (como o Servigo de A¢do Anti-Minas das Nag¢des Unidas — UNMAS
e o Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente — Unep), a gestdo de tais residuos
desastre veio a garantir, estrategicamente, que a separacio dos escombros pos-conflito fosse
realizada in loco através de métodos laborais intensivos antes de virem a ser encaminhados
para instalagdes de britagem ou de disposi¢ao, criando uma oportunidade essencial para que
os proprietarios/possuidores dos prédios locais atingidos pudessem eventualmente
reivindicar objetos pessoais e materiais reciclaveis de sua titularidade (UNDP, 2013, p. 6 ¢

31), em proveito proprio ou de terceiros.
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Ademais, para além de seu conteido econdomico, a titularidade juridica sobre
residuos de desastre vem sendo discutida nos EUA também sob a perspectiva da protecao
do patriménio cultural, sendo legalmente incerto a quem pertenceriam os artefatos
arqueologicos que viessem a aparecer no fluxo de residuos de desastre, notadamente, em
areas de propriedade privada. De um lado haveria um principio juridico pelo qual os artefatos
arqueologicos derivados de propriedades particulares pertenceriam ao dono do terreno onde
estivessem situados (o acessorio segue o principal). De outro lado, entidades governamentais
teriam todo o interesse de manté-los sob seu controle para fins educacionais e de futuras

pesquisas (SEIDELMANN; TERRELL; MATCHETT, 2007, p. 1.163).

Vale destacar que muitas vezes existe um desejo por parte dos proprietarios afetados
por desastres de resgatarem seus pertences pessoais em meio aos residuos de desastre, com
os quais podem ainda guardar um vinculo emocional importante. A compreensdo das
implicagdes psicossociais envolvidas na velocidade do processo de remocdo de residuos de
desastre poderia levar a um melhor planejamento dos sistemas de gestdo de residuos de

desastre (BROWN; MILKE; SEVILLE, 201 1a, p. 1.095).

Depois do Furacdo Katrina em 2005 nos EUA, um projeto de desconstrucio de
moradias permitiu que proprietarios particulares participassem plenamente da desconstrucio
manual de suas casas e também do processo de recuperacdo de residuos de desastre, sendo
observado um vinculo emocional das pessoas para com os bens de sua propriedade afetados
pelo desastre. A partir de tal iniciativa, puderam assumir o controle sobre os residuos de
desastre de sua propriedade e dar-lhes a destinagdo desejada, por exemplo, doando-os,
vendendo-os ou reutilizando-os como materiais de constru¢ido (BROWN; MILKE;

SEVILLE, 2011a, p. 1.092).

Em parceria com o UNDP e o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os
Refugiados (UNHCR), a Entidade das Nacdes Unidas para a Igualdade de Género e o
Empoderamento das Mulheres (conhecida como UN Women) tem atuado em prol da
protecdo dos direitos de propriedade, notadamente, das mulheres, durante e ap6s a remogao
de residuos de desastre, como, por exemplo, em 2005 no Paquistdo e em 2010 no Haiti,

ambos devastados por grandes terremotos (UNDP, 2013, p. 18).
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J& no ambito do Programa de Lixo Marinho da Administracdo Oceanica e
Atmosférica Nacional (NOAA), vinculado ao Departamento de Comércio dos EUA, t€ém
sido realizados intimeros esfor¢os, em parceria com autoridades federais, estaduais e locais
norte-americanas, governo do Japao, institui¢des de pesquisa e sociedade civil, visando ao
monitoramento e remog¢do de quantidades significativas de residuos marinhos flutuantes
gerados no tsunami japonés de 2011 (estimados em 1,5 milhdo t), que desde entdo podem
ter se deslocado da costa japonesa até o litoral oeste da América do Norte (do Alasca ao

Havai), por meio dos ventos e correntes maritimas do Pacifico Norte (EUA, 2005, p. 1).

Por serem de dificil rastreabilidade e diferenciagio frente a outros residuos marinhos
comuns, até janeiro de 2015, menos de 60 objetos haviam sido confirmados'?, oficialmente,
como destrocos marinhos decorrentes do tsunami japonés de 2011 (incluindo navios
pesqueiros, barco a remo, pieres flutuantes, boias de pesca, placa municipal e objetos
pessoais deslocados, como bolas esportivas e uma motocicleta armazenada dentro de um
contéiner), na medida em que ainda guardavam marcas identificadoras conclusivas sobre seu
local de origem ou titularidade, tais como registros oficiais, nimeros de série ou informacdes
pessoais passiveis de serem reconhecidos junto ao governo do Japdo e seus consulados

(EUA, 2005, p. 1-2).

Além de contribuirem para minimizagao de seus possiveis impactos socioambientais
negativos sobre as zonas costeiras e o meio ambiente marinho (MURRAY; MAXIMENKO;
LIPPIATTI, 2018, p. 31), o controle, identificacio e resgate de residuos marinhos
decorrentes do tsunami japonés de 2011 tém ajudado a (re)construir as memorias individual
e coletiva pos-desastre. Nesse sentido, historias surpreendentes sobre alguns desses objetos
jaresgatados, por vezes devolvidos aos seus proprietarios, tém sido noticiadas pela imprensa

(PATERSON, 2016).

Oficialmente confirmada pela NOAA como residuo marinho decorrente do Grande
Terremoto e Tsunami de 2011 (EUA, 2013, p. 40), uma bola de futebol'®> encontrada em

marg¢o de 2012, na costa da ilha Middleton no Alaska, pelo casal David e Yumi Baxter, pode

14 Registros fotograficos de alguns desses objetos confirmados pela NOAA como destrogos marinhos advindos
do Grande Terremoto e Tsunami de 2011 no Japdo encontram-se disponiveis em:
<https://www.flickr.com/photos/noaamarinedebris/sets/72157638855635103> (Acesso em: 02/08/2020).

15 Imagem disponivel em: <https://www.flickr.com/photos/noaamarinedebris/11465466983>. Acesso em: 02
ago. 2020.
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surpreendentemente ser rastreada e devolvida a seu dono Misaki Murakami, um jovem de
16 anos que havia perdido tudo o que tinha quando o tsunami de 2011 atingira sua casa em
Rikuzentakata, na provincia japonesa de Iwate. O rastreamento da origem da bola tornou-se
possivel a partir das mensagens nela grafadas em japonés (contendo o nome do proprietario
e de sua antiga escola, juntamente a uma mensagem de “boa sorte”, datada de 2005), que na
ocasido do resgate puderam compreendidas pela propria Yumi, por ser natural do Japdo. Em
meio a lembranca da tragédia, o jovem sobrevivente Misaki declarou ter ficado inicialmente
chocado, mas muito feliz de conseguir recuperar pelo menos um de seus pertences, o qual
teria recebido de presente de seus antigos colegas de turma ao mudar para outra escola

muitos anos antes do referido desastre, segundo reportagem da BBC (PATERSON, 2016).

Também oficialmente confirmada como residuo marinho proveniente do tsunami de
2011 (EUA, 2013, p. 40), uma motocicleta Harley-Davidson'® foi resgatada em abril de 2012
pelo americano Peter Mark, na [lha Graham, na provincia canadense da Columbia Britanica,
no interior de um contéiner onde seu dono Ikio Yokohama costumava armazena-la no Japao,
antes de sua familia ser atingida pelo desastre. O rastreamento da origem da motocicleta
tornou-se viavel a partir das informagdes constantes na placa do veiculo (licenciada pela
provincia japonesa de Miyagi, uma das areas mais atingidas pelo terremoto e tsunami de
2011), cujo proprietario, sobrevivente do tsunami, teve seu paradeiro identificado apds uma
longa investigacdo. Nada obstante seu interesse inicial em receber de volta o objeto
resgatado de sua propriedade para ser restaurado no Japdo, Ikio Yokohama acabou
autorizando que sua motocicleta viesse a ser exibida no Museu da Harley-Davidson, em
Milwaukee, no Estado de Wisconsin, nos EUA, servindo como um memorial para todos que
morreram naquele desastre, incluindo varios de seus familiares (PATERSON, 2016;

TSUNAML..., 2012).

3.7 NAO NO MEU QUINTAL: PRINCIPIOS DA PROXIMIDADE,
AUTOSSUFICIENCIA E CORRECAO PRIORITARIAMENTE NA FONTE

O principio “ndo no meu quintal”, tradicionalmente abreviado pela literatura como

Nimby (not in my backyard), preconiza que residuos em geral, incluindo os residuos de

16 Imagem disponivel em: <https://www.flickr.com/photos/noaamarinedebris/11465317015/in/album-

72157638855635103/>. Acesso em: 02 ago. 2020.
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desastre, quando ndo evitados, devem ser gerenciados, tratados ou eliminados o mais
proximo possivel de suas fontes geradoras, de modo a ndo causarem interferéncias
prejudiciais a seguranga, sossego, saude e meio ambiente de outras localidades que, a priori,
nada teriam que ver com os problemasLl. decorrentes de residuos alheios, ressalvada a
possibilidade de eventual cooperacdo que venha a ser, excepcionalmente, estabelecida e que
garanta um elevado nivel de prote¢io ao meio ambiente e a satide ptiblica (ARAGAO, 2009,

p. 43-44; MENDES, 2015, p. 87).

No ambito do Direito da Unido Europeia, essa concepcdo de “Nimby” estd
fortemente associada aos “principios da proximidade e autossuficiéncia”, explicitamente
previstos no artigo 16 da Diretiva Europeia 2008/98/CE relativa a residuos (UE, 2008) e no
artigo 3°, “a”, do Regulamento 259/93/CEE referente a fiscalizacdo e ao controle das

transferéncias de residuos no interior, a entrada ¢ a saida da Comunidade (UE, 2012).

A propbsito, o Ato Unico Europeu de 1986 (UE, 1987) acrescentou ao Tratado de
Roma de 1957 um titulo especifico para a acdo comunitaria em matéria ambiental, regida,
expressamente, pelo principio da “reparacio, prioritariamente na fonte, dos danos ao meio
ambiente” (artigo 130-R, n. 2), designagdo esta alterada a partir do Tratado de Maastricht de
1992 para “principio da correcdo, prioritariamente na fonte, dos danos causados ao meio
ambiente” (UE, 1992), em prol de uma atuagdo mais preventiva e menos ressarcitoria, tal
como hoje previsto no artigo 191, n. 2, da versdo consolidada do Tratado de Funcionamento

da Unido Europeia — TFUE (UE, 2016).

Além disso, no bojo do Direito Internacional, a Convencdo de Basileia sobre o
Controle de Movimentos Transfronteiricos de Residuos Perigosos e sua Disposi¢cdo, adotada
em 1989 e internacionalmente em vigor desde 1992, tem como um de seus objetivos basicos
“restringir e coibir, a0 maximo, os movimentos transfronteiricos de residuos perigosos”, em
harmonia com o principio da proximidade para disposicdo de residuos (UNEP, 1989;

PEIRY, 2010, p. 4 e 7).

Enquanto fendémeno social (ARAGAO, 2009, p. 43-44; AOKI, 2018, p. 538), o
“nimbyismo” abrange comportamentos reativos por parte da populagao, tais como protestos,
lobbying, pressdes eleitorais, acdes judiciais e sang¢des internacionais, diante de usos do solo

localmente indesejados (Lulu’s - locally unwanted land uses), por exemplo, para receber e
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gerir residuos provenientes de fontes geradoras localizadas em areas diversas, o que pode
resultar em conflitos de vizinhanga sob uma dimensao coletiva, que, ndo raro, ultrapassam
as fronteiras municipais, estaduais e até mesmo nacionais (MENDES, 2015, p. 87), por meio

de movimentag¢des internas e transfronteiri¢as de residuos, inclusive, residuos de desastre.

Na sequéncia do Furacdo Katrina ocorrido em agosto 2005 nos EUA, a entidade de
gestdo de residuos do Estado da Louisiana (Waste Management of Louisiana —WML) veio
a autorizar em carater emergencial a abertura do aterro sanitario “Chef Menteur” em abril
de 2006 a menos de duas milhas do local onde até entdo residia uma devastada, mas resiliente
comunidade minoritaria de origem vietnamita, na parte leste de New Orleans, bem ao lado
do Bayou Sauvage, o maior refiigio urbano para vida silvestre do pais, com 23 mil acres e
situado em regido de areas imidas vulneraveis, para que em seu “quintal” se realizasse a
disposicdo de 2,6 a 6,5 milhdes t de residuos de desastre potencialmente perigosos, nada
obstante a forte oposicdo de cidaddos, de grupos ambientalistas e do proprio Conselho

Municipal de New Orleans (WEAVER, 2007, p. 429 e 431).

Ao vislumbrar a expansio do Direito Civil no contexto europeu, Ascensdo (2012, p.
31) afirma que o Direito de Vizinhanga vem ganhando hoje uma nova face, que transcende
o tradicional pressuposto da proximidade ou contiguidade entre imoveis vizinhos, podendo
assumir uma dimensao global, ao reconhecer que as consequéncias de um desastre nuclear
no Japao poderiam, por exemplo, atingir a Califérnia. Nesse sentido, residuos de desastre

gerados com grande rapidez podem vir a percorrer longas distancias (DENOT, 2016, p. 1).

Como resultado do Grande Terremoto e Tsunami do Leste do Japao em 2011, quase
300 espécies costeiras e marinhas japonesas, como moluscos, anémonas e crustaceos,
acabaram sendo deslocadas vivas ao longo de mais de seis anos a partir de grandes
quantidades de residuos de desastre, em sua maioria ndo biodegradaveis, que flutuaram pelas
aguas do Oceano Pacifico desde a costa do Japdo até o litoral oeste norte-americano,
incluindo o Havai, onde passaram a ser consideradas espécies invasoras (CARLTON et al.,

2017, p. 1.402).

Além disso, com o vazamento radioativo ocorrido na Central Nuclear de Fukushima
Daiichi logo na sequéncia do Grande Terremoto e Tsunami do leste do Japdo em 2011, o

governo central japonés teve grandes dificuldades para lidar com a opinido publica de
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provincias de todo pais que, ndo tendo sido afetadas pelo desastre, em tipico “nimbyismo”,
relutavam fortemente em aceitar receber e tratar residuos de desastre advindos de outras
localidades, temendo possivel contaminagdo radioativa (MIYAZAKI; SATO, 2017, p. 27;
AOKI, 2018, p. 535).

A flexibilizacdo do principio NIMBY a partir da realizacdo de etapas da gestio de
residuos de desastre em municipalidades japonesas ndo afetadas pelo desastre era
fundamental para que as comunidades atingidas pudessem se recuperar de maneira mais
rapida e eficiente dos efeitos adversos daquela catastrofe que havia resultado na geracio de
cerca de 20 milhdes t de residuos de desastre, conforme estimativas do Ministério do Meio

Ambiente do Japao de maio de 2012 (MIYAZAKI; SATO, 2017, p. 27).

Em agosto de 2011, o Japao promulgou uma lei abrangente contendo medidas
especiais para gestdo dos residuos de desastre gerados no Grande Terremoto e Tsunami do
Leste do Japao ocorrido em marco daquele ano (Lei n. 99/2011), a qual autorizou o governo
central japonés a requisitar de governos locais nio afetados pelo desastre que aceitassem
receber e gerir residuos de desastre de outras jurisdigdes, as expensas do governo central, a
fim de viabilizar a conclusdo e manejo de tais residuos de desastre até marco de 2014
(MIYAZAKI; SATO, 2017, p. 27), em sintonia com as diretrizes e cronograma estabelecidos
em 16 de maio de 2011 pelo Ministério do Meio Ambiente japonés a partir do respectivo

“Master Plan” para gestio de residuos de desastre (JAPAO, 2011).

No verdo de 2011, as Prefeituras de Iwate e Miyaji, localizadas na regido de Tohoku,
demandaram, por exemplo, que 570 mil e 2,94 milhdes t de residuos de desastre,
respectivamente, fossem geridas e depositadas fora de suas areas de origem (MIYAZAKI;
SATO, 2017, p. 27), a luz do principio da cooperagdo entre as diferentes jurisdi¢cdes

governamentais japonesas (governo central, Prefeituras e Municipalidades).

Com base em tal arcabouco regulatorio, em 21 de margo de 2012, o primeiro-
ministro do Japdo enviou cartas solicitando as Prefeituras e maiores Municipalidades
japonesas que ainda ndo haviam aceitado receber e gerir residuos de desastre alheios que o
fizessem, ao passo que, em 29 de junho de 2012, o ministro do Meio Ambiente encaminhou
uma nota também pedindo a cooperacdo de todos os governos locais nesse sentido

(MIYAZAKI; SATO, 2017, p. 27).
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Segundo estudos empiricos desenvolvidos por Miyazaki e Sato (2017, p. 36), ha
fortes evidéncias de que Municipalidades japonesas ndo afetadas pelo desastre tenham
interagido estrategicamente no tocante a gestdo de residuos de desastre gerados em outras
areas pelo Grande Terremoto e Tsunami do Leste do Japdo em 2011, na medida em que os
governos municipais pareciam acompanhar de perto as escolhas uns dos outros ao decidirem

se aceitariam ou nao receber e tratar residuos de desastre advindos de outras localidades.

Mesmo com a opinido publica dividida, muitos governos municipais n3o afetados
pelo desastre acabaram aceitando receber e tratar residuos de desastre alheios na mesma
linha de atuagdo de outros governos locais, a partir de uma logica de comportamento
conformacional ou de manada, favorecida pela propria cultura japonesa e aliada a
coordenagdo do governo central, o que tornou possivel, em margo de 2014, a conclusio de
todo o manejo de residuos de desastre realizado dentro e fora das areas afetadas pelo desastre

(MIYAZAKI; SATO, 2017, p. 36).
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4 REFLEXOES SOBRE OS DESAFIOS REGULATORIOS DA GESTAO
DE RESIDUOS DE DESASTRE NO BRASIL

4.1 GESTAO ORDINARIA DE RESIDUOS EM GERAL E SEUS
DESAFIOS DE IMPLEMENTACAO NO BRASIL APOS A LEI FEDERAL
N. 12.305/2010

Independentemente do advento de desastres, as politicas publicas relacionadas a
saneamento basico!’ e gestdo de residuos continuam apresentando diversas dificuldades de
implementagdo em todo o Brasil, pais em desenvolvimento recentemente industrializado,
considerado de renda média-alta pelo Grupo Banco Mundial (WBG, c2020), com acentuadas
desigualdades regionais e sociais (UNDP, 2019, p. 107), e complexos desafios sanitarios e
ambientais a serem enfrentados a luz do pacto federativo cooperativo brasileiro (BRASIL,
1988a; ENAP, 2017, p. 20; YOSHIDA, 2012, p. 4), conforme evidenciam dados relativos
ao ano de 2019 disponibilizados pelo Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento
(SNIS), na plataforma “Painel de Informacdes sobre Saneamento” (BRASIL, c2021a), ora

agrupados na Figura 2:

7 Por “saneamento basico”, entenda-se o conjunto de servicos publicos, infraestruturas e instalagdes
operacionais de (i) abastecimento de dgua potavel (“constituido pelas atividades e pela disponibilizagdo e
manutenc¢do de infraestruturas e instalagdes operacionais necessarias ao abastecimento publico de d4gua potavel,
desde a captacdo até as ligagcdes prediais e seus instrumentos de medicdo”); (ii) esgotamento sanitdrio
(“constituido pelas atividades e pela disponibilizagio e manutencdo de infraestruturas e instalacdes
operacionais necessdrias a coleta, ao transporte, ao tratamento e a disposicdo final adequados dos esgotos
sanitarios, desde as ligacdes prediais até sua destinacdo final para producio de agua de retiso ou seu lancamento
de forma adequada no meio ambiente”); (iii) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos (“constituidos pelas
atividades e pela disponibiliza¢do e manutencao de infraestruturas e instalacdes operacionais de coleta, varricdo
manual e mecanizada, asseio e conservacdo urbana, transporte, transbordo [também triagem para fins de
reutilizacdo ou reciclagem], tratamento [inclusive por compostagem] e destinacdo final ambientalmente
adequada dos residuos solidos domiciliares e dos residuos de limpeza urbana [tais como “servicos de varricao,

2.

capina, rogada, poda e atividades correlatas em vias e logradouros publicos”; “asseio de tineis, escadarias,
monumentos, abrigos e sanitarios publicos”; “raspagem e remocdo de terra, areia e quaisquer materiais
depositados pelas aguas pluviais em logradouros ptiblicos”; “desobstrucdo e limpeza de bueiros, bocas de lobo
e correlatos”; “limpeza de logradouros publicos onde se realizem feiras publicas e outros eventos de acesso
aberto ao publico”; e “outros eventuais servicos de limpeza urbana”], incluindo também “residuos originarios
de atividades comerciais, industriais e de servicos, em quantidade e qualidade similares as dos residuos
domésticos, que, por decisdo do titular, sejam considerados residuos so6lidos urbanos, desde que tais residuos
ndo sejam de responsabilidade de seu gerador nos termos da norma legal ou administrativa, de decisao judicial
ou de termo de ajustamento de conduta”); e (iv) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas (“constituidos
pelas atividades, pela infraestrutura e pelas instalagdes operacionais de drenagem de aguas pluviais, transporte,
detencdo ou retencdo para o amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposicdo final das aguas
pluviais drenadas, contempladas a limpeza e a fiscalizacdo preventiva das redes”), na forma do artigo 3°, 1, e
3°-C, ambos da Politica Nacional de Saneamento Bésico (BRASIL, 2007a), com redacdo alterada pela Lei
Federal n. 14.026/2020 (BRASIL, 2020c¢).
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Figura 2 — Painel de Informacdes sobre Saneamento no Brasil em 2019

Sistema Nacional de Informacao sobre Saneamento - 2019
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Fonte: Brasil, c2021a, adaptado

Promulgada apds mais de vinte anos de tramitagao legislativa, a Politica Nacional de
Residuos Solidos (PNRS) veio a ser tardiamente instituida no ordenamento juridico
brasileiro pela Lei Federal n. 12.305, de 2 de agosto de 2010 (regulamentada pelo Decreto
Federal n. 7.404, de 23 de dezembro de 2010), dispondo sobre principios, objetivos,

instrumentos, diretrizes, metas, planos e responsabilidades dos geradores e do poder publico
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referentes a gestdo integrada e ao gerenciamento ambientalmente adequado dos residuos
solidos e rejeitos em ambito nacional (MENDES, 2015, p. 17; BRASIL, 2010a, 2010d), cuja

implementacgdo tem avancado de maneira lenta, parcial e desigual no pais.

Conforme projecdes da Associacdo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e
Residuos Especiais (ABRELPE, 2020, p. 14 e 17), entidade ndo governamental sem fins
lucrativos, foram gerados em 2019 mais de 79 milhdes t de residuos solidos urbanos'® (RSU)
no pais, entdo com cerca de 208,5 milhdes de habitantes, sendo que desse total gerado 6,3
milhdes t de RSU (8%) ficaram desprovidas de qualquer cobertura de servicos de coleta
comum ou especial em Municipios brasileiros e, consequentemente, tiveram destino
improprio, com pior situacdo nas Regides Norte e Nordeste, onde 19% dos residuos gerados

em cada uma delas ficaram sem qualquer cobertura de coleta.

Segundo estimado pela Abrelpe (2020, p. 20), do montante que chegou a ser coletado
em 2019 no pais (72,7 milhdes t de RSU — 92% do total gerado), 43,3 milhdes t de RSU
(59,5%) foram enviadas para aterros sanitarios, enquanto, pelo menos, 29,4 milhdes t de
RSU (40,5%) foram dispostas de maneira inadequada em lixdes a céu aberto ou em aterros
controlados (com precaria cobertura de terra), desprovidos do conjunto de sistemas e
medidas necessarios para protecdo do meio ambiente e saide da populacdo contra danos e
degradacdes, nada obstante o decurso do prazo legal original determinado pelo artigo 54 da
PNRS para que a disposicdo final ambientalmente adequada de rejeitos, via aterros
sanitarios, fosse implantada até 2 de agosto de 2014 em ambito nacional (BRASIL, 2010a),
cuja redagdo veio a ser recentemente alterada pelo artigo 11 da Lei Federal n. 14.026, de 15
de julho de 2020 (que, entre outras providéncias, passou a atualizar as diretrizes nacionais
de saneamento basico estabelecidas pela Lei Federal n. 11.445, de 5 de janeiro de 2007 —
BRASIL, 2007a), resultando em controversa prorrogacdo de prazo para encerramento dos

lixdes e aterros controlados no pais, nos seguintes termos (BRASIL, 2020c):

“[...] Art. 54. A disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos devera ser
implantada até 31 de dezembro de 2020, exceto para os Municipios que até essa
data tenham elaborado plano intermunicipal de residuos sélidos ou plano
municipal de gestdo integrada de residuos sélidos e que disponham de mecanismos

18 Por “residuos sélidos urbanos” (RSU), entenda-se o conjunto dos residuos domiciliares (originarios de
atividades domésticas em residéncias urbanas, ou a eles equiparados pelo poder publico municipal, em razéo
de sua natureza, composi¢do ou volume) e dos residuos de limpeza urbana, também chamados de residuos
publicos (originarios da varri¢do, limpeza de logradouros e vias publicas e outros servicos de limpeza urbana),
nos termos do art. 13, I, “a”, “b” e ¢”, e paragrafo tnico, da Lei Federal n. 12.305/2010 (BRASIL, 2010a).
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de cobranga que garantam sua sustentabilidade econdmico-financeira, nos termos
do art. 29 da Lei n°® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, para os quais ficam definidos
os seguintes prazos: I - até 2 de agosto de 2021, para capitais de Estados e
Municipios integrantes de Regido Metropolitana (RM) ou de Regido Integrada de
Desenvolvimento (Ride) de capitais; II - até 2 de agosto de 2022, para Municipios
com populacio superior a 100.000 (cem mil) habitantes no Censo 2010, bem como
para Municipios cuja mancha urbana da sede municipal esteja situada a menos de
20 (vinte) quilometros da fronteira com paises limitrofes; III - até 2 de agosto de
2023, para Municipios com populagido entre 50.000 (cinquenta mil) e 100.000
(cem mil) habitantes no Censo 2010; e IV - até 2 de agosto de 2024, para
Municipios com populagdo inferior a 50.000 (cinquenta mil) habitantes no Censo
2010. § 1°(VETADO"). § 2° Nos casos em que a disposi¢io de rejeitos em aterros
sanitarios for economicamente inviavel, poderdo ser adotadas outras solugdes,
observadas normas técnicas e operacionais estabelecidas pelo drgdo competente,
de modo a evitar danos ou riscos a satde publica e a seguranca e a minimizar os
impactos ambientais. (NR)”

No tocante a coleta seletiva’® de RSU, estima-se que 4.070 do total de 5.570
Municipios brasileiros (73%) possuiam alguma iniciativa de coleta seletiva no ano de 2019,
em que pese, em muitos deles, tais atividades ainda sejam consideradas bastante incipientes
e ndo abranjam todos os bairros (ABRELPE, 2020, p. 19 e 33). Conforme dados reportados
no Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS), apenas 1,6 milhdo t de RSU
logrou ser coletado seletivamente em 2019 (deste montante, somente 1,04 milhdo t de
residuos reciclaveis secos veio a ser recuperado a partir de 1.163 unidades de triagem —
galpdes e usinas), merecendo destaque a participacdo formal dos catadores na coleta seletiva
realizada em parceria com o poder publico, porquanto responsaveis por 36,8% do total

coletado seletivamente no pais no mesmo ano (BRASIL, 2020e, p. 22, 23, 131, 141 e 142).

De acordo com o “Diagnéstico do Manejo de Residuos Solidos Urbanos — 2019”
(BRASIL, 2020e, p. 22), elaborado a partir de informac¢des voluntariamente fornecidas por

3.712 Municipios brasileiros (66,6% do total de Municipios do pais, representando cerca de

19 O contetdo relativo a alteracdo de redago do artigo 54 da Lei 12.305/2010, originalmente veiculado no
artigo 11 do Projeto de Lei n. 4.162, de 2019 (versdo aprovada pelo Congresso Nacional), veio a ser
parcialmente vetado pela Presidéncia da Republica, consoante Mensagem n. 396, de 15 de julho de 2020 (veto
ainda pendente de apreciagdo pelo Congresso Nacional, passivel de acatamento ou rejei¢do, cujo andamento
podera ser acompanhado em <https://www.congressonacional.leg.br/materias/vetos/-/veto/detalhe/13485>,
com ultimo acesso em 15 ago. 2020): “Ouvidos, os Ministérios da Justica e Seguranca Publica e da Economia
manifestaram-se pelo veto aos seguintes dispositivos: “[...] § 1° do art. 54 da Lei n°® 12.305, de 2 de agosto de
2010, alterado pelo art. 11 do projeto de Lei ‘§ 1° A Unido e os Estados manterdo agdes de apoio técnico e
financeiro aos Municipios para o alcance do disposto no caput deste artigo.” Razdes do veto ‘Em que pese a
boa intengdo do legislador, ao dispor que os Estados manterdo agdes de apoio técnico e financeiro aos
Municipios para o alcance do disposto no caput, a propositura contém obice juridico por ndo apresentar a
estimativa do respectivo impacto or¢amentario e financeiro, em violago as regras do art. 113 do ADCT, bem
como dos arts. 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal e ainda do art. 114 da Lei de Diretrizes Or¢amentarias
para 2020 (Lei n° 13.898, de 2019)*” (BRASIL, 2020d, grifos do autor).

20 Por "coleta seletiva", entenda-se "coleta de residuos sélidos previamente segregados conforme sua
constituicdo ou composi¢do", nos termos do artigo 3°, V, da Lei Federal n. 12.305/2010.




109

154 milhdes de habitantes) ao “Moddulo Residuos So6lidos™” do SNIS, a despesa total das
Prefeituras com o manejo dos residuos so6lidos urbanos no ano de 2019 resultou, em todo o
pais, num gasto aproximado de 24 bilhdes de reais, notadamente empregando 335 mil
trabalhadores, cuja fragil sustentabilidade financeira fica evidenciada pelo fato de somente
44,8% dos Municipios declarantes efetuarem cobrangas especificas relativamente a
prestacdo de servigcos de manejo de residuos solidos urbanos (coleta, transporte e
destinagdo/disposicdo fina de RSU), ao passo que a maioria dos Municipios brasileiros até
entdo dependia exclusivamente do or¢amento geral do poder publico, o que tende a ser
revertido com o advento da atualizacdo do marco legal do saneamento pela Lei Federal n.
14.026/2020 (BRASIL, 2020c), ao prever, expressamente, que a ndo proposicdo de
instrumento de remuneracgao, pelo titular do servigo, até julho de 2021 (no prazo de 12 meses
de vigéncia da referida Lei atualizadora), configura rentincia de receita, com aplicagdo das
disposicdes e penalidades da Lei Complementar n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal — BRASIL, 2000a), nos moldes do artigo 35, caput, e § 2°, da Lei Federal n.
11.445/2007 (BRASIL, 2007a).

Chama a atencio que as receitas arrecadadas no ano de 2019 por Municipios
brasileiros participantes do SNIS através da cobranca de taxas especificas em face da
prestacdo de servicos de manejo de RSU (via boleto auténomo ou junto a boletos de agua ou
de imposto predial e territorial urbano, entre outras formas) foram suficientes para cobrir
apenas 57,2% dos custos envolvidos, portanto, em detrimento da necessaria autossuficiéncia
financeira, nas cinco regides do pais (no Sudeste, conseguindo cobrir, em média, 64,7% dos
custos com manejo de RSU; no Sul, 66,1%; no Nordeste, 34%; no Centro-Oeste, 31,2%; e

no Norte, somente 25,9% - BRASIL, 2020e, p. 177).

Organizado pelo Ministério do Meio Ambiente no ambito do Sistema Nacional de
Informagdes sobre a Gestdo dos Residuos Solidos — Sinir (BRASIL, ¢2021b), o Painel
“Gestao de Residuos Solidos” revela que, no ano de 2017, apenas 1765 (49,63%) dos 3.556
Municipios declarantes haviam informado ao SNIS ja possuir, a0 menos formalmente,
“Plano de Gestdo de Residuos Solidos conforme a Lei Federal n. 12.305/2010” (cujo
contetido minimo se encontra especificado no artigo 19 da PNRS — BRASIL, 2010a), ao
passo que 50,37% dos Municipios declarantes se encontrariam desprovidos do referido plano
municipal de gestdo integrada de residuos e, por conseguinte, impedidos de “terem acesso a

recursos da Unido, ou por ela controlados, destinados a empreendimentos e servigos
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relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos so6lidos, ou para serem beneficiados
por incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento para tal
finalidade™, nos moldes do artigo 18 da PNRS (BRASIL, 2010a, dispositivo especifico em
vigor desde 03/08/2012).

Com efeito, a ampla divulgacdo do conteudo dos planos municipais de gestdo
integrada de residuos ao Sinir mostra-se fundamental para o adequado planejamento,
formulacdo, implementacdo, operacionalizacdo, avaliacdo e revisdo de politicas ptblicas
relacionadas a residuos e rejeitos nos diversos niveis da federagdo, com controle social®! e
sob a premissa do desenvolvimento sustentavel, em observancia ao artigo 14, paragrafo

unico, e ao artigo 19, § 7°, ambos da PNRS (BRASIL, 2010a).

Em meio a tantos desafios institucionais e sistémicos, a PNRS estabeleceu em seu
artigo 9° que “na gestdo e gerenciamento de residuos so6lidos deve ser observada a seguinte
ordem de prioridades [das mais as menos preferiveis]: ndo geragcdo [ou prevengdo de
residuos], reducdo [seja do volume ou da periculosidade], reutiliza¢do [inclusive para fins
diversos dos originais], reciclagem [tanto das fracdes secas, quanto da imida, incluindo a
compostagem de residuos organicos], tratamento dos residuos solidos [por exemplo, o
aproveitamento energético, via incineracdo, coprocessamento, autoclavagem, micro-ondas
ou pirdlise] e disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos [distribuicdo ordenada
em aterros sanitarios]” (BRASIL, 2010a). Inspirada pela regulacdo europeia (UE, 2008),
trata-se de uma hierarquia abstrata de opgdes para gestdo integrada de residuos/rejeitos a ser
observada sempre que possivel em todo o territorio brasileiro, considerando a viabilidade
técnica, econdmica e ambiental das diversas solugdes disponiveis para lidar com a questao

dos residuos em cada contexto especifico (MENDES, 2015, p. 55; ARAGAO, 2006, p. 315).

Embora possa parecer até utopico para a realidade brasileira que ainda conta com a
presenca de “lixdes” em todas as regides do pais (com destaque negativo para Regido Norte,
onde 34,9% dos residuos solidos urbanos coletados foram dispostos em lixdes a céu aberto
no ano de 2019 — ABRELPE, 2020, p. 21), a PNRS assinala que os “residuos soélidos”

deverdo ser antes de tudo prevenidos, reduzidos, reutilizados, reciclados, tratados e, somente

2l Por “controle social”, entenda-se o “conjunto de mecanismos e procedimentos que garantam a sociedade
informagdes e participacdo nos processos de formulagdo, implementacdo e avaliacdo das politicas publicas
relacionadas aos residuos solidos”, nos termos do artigo 3°, VI, da PNRS (BRASIL, 2010a).
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como ultima opcdo da referida hierarquia, dispostos como “rejeitos”, ordenadamente, em
aterros sanitarios (BRASIL, 2010a), “cujo tempo de vida 1til, a propdsito, vem se tornando
cada vez menor em face da sobrecarga dos aterros, e cuja localizacdo vem distando cada vez
mais das fontes produtoras desses rejeitos, gerando até mesmo conflitos de vizinhanga sob

uma dimensdo coletiva, que ultrapassam as fronteiras municipais” (MENDES, 2015, p. 56).

Quando ocorre um desastre ambiental de grande proporcdo, a exemplo daquele
ocorrido em Mariana/MG em 05/11/2015 (FERNANDES et al., 2016, p. 36 e 40), a partir
do rompimento de uma barragem de rejeitos de mineragdo, licenciada e pertencente a
empresa brasileira Samarco Mineracdo S.A. (entdo controlada pela Vale S.A. e pela
mineradora anglo-australiana BHP Billiton Limited & Plc), que veio a despejar entre 55 e
62 milhdes m® de lama de rejeitos de minério de ferro diretamente na Bacia do Rio Doce,
destruindo o distrito de Bento Rodrigues e percorrendo 663,2 km ao longo do Rio Doce até
chegar em seu estuario no Municipio de Linhares/ES, com multiplos impactos, danos e riscos
de danos ambientais, econdmicos, sociais e culturais para as comunidades afetadas
(incluindo o povo indigena Krenak), a gestdo de residuos de desastre se torna um desafio
ainda mais complexo, inclusive do ponto de vista juridico, no tocante a atribuicdo e
delimitacdo dos deveres e responsabilidades entre atores publicos e privados, assim como
dos direitos e pretensdes de individuos e coletividades afetados, o que é potencialmente
agravado pela falta de regulamentacdo abrangente especifica para gestdo integrada de

residuos de desastre, que seja compativel com os arranjos institucionais brasileiros.

4.2 GESTAO DE RESIDUOS DE DESASTRE E A ATUAL FALTA DE
INTEGRACAO ENTRE A POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS
SOLIDOS E A POLITICA NACIONAL DE PROTECAO E DEFESA CIVIL

Conforme ja abordado no Capitulo 2.2 desta Tese, residuos e desastres seguem uma
logica de interagdo causal reciproca (MENDES er al., 2014, p. 301), haja vista que fatos ou
atividades relacionadas a gestao de residuos, ainda que licenciadas, podem ocasionar, induzir
ou agravar situacdes de desastre, ao passo que as atividades e fatos associados ao ciclo
integral dos desastres podem gerar, direta ou indiretamente, residuos pré- e pos-desastre, ora
englobados sob a terminologia “residuos de desastre” (LEMOS et al., 2017, p. 88; BOSCOV
etal., 2017, p. 72; ALMEIDA; SILVA; CARVALHO, 2016, p. 11), razdo pela qual se faz
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necessaria uma abordagem regulatoria integrada e sistémica sobre a gestdo de residuos de
desastre no Brasil, sob a otica da Politica Nacional de Residuos So6lidos (PNRS, instituida
pela Lei Federal n. 12.305/2010 — BRASIL, 2010a), em verdadeiro “dialogo das fontes?
com a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC, instituida pela Lei Federal n.
12.608, de 10 de abril de 2012 — BRASIL, 2012a) e demais normas do ordenamento juridico
brasileiro, com forte enfoque preventivo e precaucional, sendo desconhecida regulagio

abrangente sobre essa tematica especifica até o presente momento no pais.

Nada obstante a existéncia do Sistema Nacional de Defesa Civil desde 1988
(SINDEC — BRASIL, 1988b, 1993a, 2005a, 2010b, 2010c), atualmente reformulado como
Sistema Nacional de Prote¢do e Defesa Civil - Sinpdec (BRASIL, 2012a), nota-se que, ao
ser promulgada em 02 de agosto de 2010, a PNRS simplesmente deixou de fazer qualquer
remissdo normativa em relagdo a ele, inclusive quando, em seu artigo 2° (BRASIL, 2010a),
veio a estabelecer que aos “residuos solidos” também se aplicaria o disposto nas Leis
Federais n. 11.445/2007 (Politica Nacional de Sanecamento Basico — BRASIL, 2007a), n.
9.974/2000 (trazendo alteragdes na Lei de Agrotoxicos de 1989 — BRASIL, 2000b, 1989) e
n. 9.966/2000 (sobre a prevencdo, o controle e a fiscalizacdo da poluicdo causada por
lancamento de 6leo e outras substincias nocivas ou perigosas em aguas sob jurisdicdo
nacional — BRASIL, 2000c), bem como “nas normas estabelecidas pelos 6rgaos do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria
(SNVS), do Sistema Unificado de Atencdo a Sanidade Agropecuaria (Suasa) e do Sistema

Nacional de Metrologia, Normalizagio e Qualidade Industrial (Sinmetro)”.

Além disso, em seu artigo 5° (BRASIL, 2010a), a PNRS enuncia expressamente sua
integracdo a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei Federal n. 6.938/1981 — BRASIL,
1981), bem como sua articulacio com a Politica Nacional de Educacdo Ambiental (Lei
Federal n. 9.795/1999 — BRASIL, 1999), com a Politica Nacional de Saneamento Basico
(Lei Federal n. 11.445/ 2007 — BRASIL, 2007a) ¢ ainda com a Lei dos Consorcios Publicos
(Lei Federal n. 11.107/2005— BRASIL, 2005b), notadamente, sem qualquer remissdo

legislativa a normas atinentes a defesa civil, nem mesmo de maneira esparsa, diferentemente

22 Segundo Marques (2013, p. 122-123), o uso técnico tradicional da expressdo “dialogo das fontes”, criada
por Erik Jayme em seu Curso Geral de Haia de 1995, tenta traduzir “a necessidade de coordenagdo entre as
leis no mesmo ordenamento, como exigéncia para um sistema juridico eficiente e justo”, visando assim a uma
eficiéncia ndo apenas hierarquica, como também funcional, do complexo e plural sistema juridico
contemporaneo, de forma a evitar antinomias, incompatibilidades ou incoeréncias.
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do que fez com outros diplomas normativos, incidentalmente mencionados ao longo do texto
legal da PNRS, como, por exemplo, a Lei de Licitacdes (Lei Federal n. 8.666/1993% —
BRASIL, 1993b), Lei de Crimes Ambientais (Lei Federal n. 9.605/1998 — BRASIL, 1998),
Lei de Acesso a Informacdo Ambiental (Lei Federal n. 10.650/2003 — BRASIL, 2003),
Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte (Lei Complementar n.
123/2006 — BRASIL, 2006) e Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.
101/2000 — BRASIL, 2000a), dificultando institucionalmente a inclusdo da “gestdo
integrada de residuos de desastre” na agenda regulatoria da Politica Nacional de Residuos
Solidos, que se limitou a prever a possibilidade de queima de residuos a céu aberto quando
decretada emergéncia sanitaria, “desde que autorizada e acompanhada pelos o6rgdos
competentes do Sisnama, do SNVS e, quando couber, do Suasa” (artigo 47, paragrafo tnico,

da referida Lei Federal n. 12.305/2010).

Por outro lado, a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (BRASIL, 2012a), ao
destacar em seu artigo 3°, paragrafo Unico, a necessidade de sua integracdo regulatoria “as
politicas de ordenamento territorial, desenvolvimento urbano, saude, meio ambiente,
mudancas climaticas, gestdo de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educacao, ciéncia
e tecnologia e as demais politicas setoriais”, visando a promo¢do do desenvolvimento
sustentavel, deixou, notadamente, de fazer mencao direta aos setores de “gestao de residuos”
e “saneamento basico”, que tampouco lograram ser abordados em outros dispositivos legais
da referida Lei Federal n. 12.608/2012, dificultando a inclusdo da gestio integrada de
residuos de desastre na agenda regulatoria de suas “agdes de prevencdo, mitigacdo,

preparacdo, resposta e recuperagdo voltadas a protecdo e defesa civil” (artigo 3°, caput).

Nada obstante, convém observar que o Decreto Federal n. 7.257/2010 (BRASIL,
2010b), o qual regulamentara a Medida Provisoria n. 494/2010, posteriormente convertida
na Lei Federal n. 12.340/2010, cuja ementa originalmente dispunha, entre outros, sobre a
transferéncias de recursos para “restabelecimentos de servigos essenciais”, veio a definir tal
expressdo, para os efeitos do referido Decreto, em seu até entdo vigente artigo 2°, VII, como
sendo aquelas “acdes de carater emergencial destinadas ao restabelecimento das condicdes

de seguranca e habitabilidade da area atingida pelo desastre”, inclusive “a desmontagem de

23 Nos termos do artigo 193, II, da Lei Federal n. 14.133/2021 (nova lei de licitagdes e contratos administrativos
—BRASIL, 2021c¢), a Lei Federal n. 8.666/1993 (BRASIL, 1993b) sera integralmente revogada apds decorridos
dois anos da publicagao oficial da nova Lei, ou seja, a partir de abril de 2023.
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edificagdes e de obras-de-arte com estruturas comprometidas, o suprimento e distribuicio

de energia elétrica, agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana, drenagem das

aguas pluviais, transporte coletivo, trafegabilidade, comunicacdes, abastecimento de agua

potavel e desobstrucio e remocdo de escombros, entre outras estabelecidas pelo Ministério

da Integracdo Nacional” (BRASIL, 2010b), o que poderia, em tese, ser um primeiro passo

em dire¢do a construcdo de uma agenda para gestio integrada de residuos de desastre.

Porém, com as sucessivas alteragdes de redacdo sofridas pela Lei Federal n.
12.340/2010 (BRASIL, 2010c), inclusive em sua ementa, atualmente sem qualquer mengao
a antiga expressao “restabelecimento de servigos essenciais”, a referida defini¢do normativa
dada até entdo pelo Decreto Federal n. 7.257/2010 (posteriormente revogada pelo artigo 44
do Decreto Federal n. 10.593/2020 — BRASIL, 2020f), acabou perdendo seu objeto nesse
ponto enquanto regulamento daquela Lei, em detrimento da evolugdo da agenda regulatoria
dos residuos de desastre (inclusos os escombros), que, de fato, ndo foi absorvida pela Lei
Federal n. 12.608/2012, ao instituir a atual Politica Nacional de Prote¢do e Defesa Civil
(BRASIL, 2012a), com novas terminologias a luz do ciclo integral do desastre (agdes de

prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperacgao voltadas a protecio e defesa civil).

Ainda que nio haja integracdo explicita entre a PNRS e a PNPDEC, a pratica da
gestdo de residuos de desastre devera ser aplicada sob a otica conjunta de ambos os

microssistemas, por exemplo, no tocante as regras de dispensa licitatoria.

Mesmo em situagdes de normalidade, o artigo 24, XXVII, da antiga Lei Federal n.
8.666/1993 (correspondente ao atual artigo 75, IV, “j”, da Lei Federal n. 14.133/2021 —
BRASIL, 2021c), ja previa hipotese de dispensa de licitagdo na “contratacdo da coleta,
processamento e comercializagdo de residuos solidos urbanos reciclaveis ou reutilizaveis,
em areas com sistema de coleta seletiva de lixo, efetuados por associacdes ou cooperativas”,
desde que “formadas exclusivamente por pessoas fisicas de baixa renda reconhecidas pelo
poder publico como catadores de materiais reciclaveis, com o uso de equipamentos
compativeis com as normas técnicas, ambientais e de saude publica” (BRASIL, 1993b), em
conexao direta com os microssistemas da Politica Nacional de Residuos Soélidos (artigo 36,
§ 2°, — BRASIL, 2010a) e da propria Politica Nacional de Saneamento Basico (artigo 57 —
BRASIL, 2007a), que, por sua vez, além dos servigos publicos, infraestruturas e instalacdes

operacionais de limpeza urbana e manejo de residuos solidos, abrange ainda os de



115

abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario e drenagem e manejo das aguas

pluviais urbanas (artigo 3, I - BRASIL, 2007a).

Ja com relacdo a situacdes de anormalidade (diretamente reguladas pelo Sistema
Nacional de Protecio e Defesa Civil**), a nova Lei das Licitacdes e Contratos
Administrativos previu em seu artigo 75, VIII, hipotese de dispensa licitatoria “nos casos de
emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada urgéncia de atendimento de
situacdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a continuidade dos servigos publicos
ou a seguranca de pessoas, obras, servicos, equipamentos e outros bens, publicos ou
particulares” e “somente para aquisicdo dos bens necessarios ao atendimento da situagdo
emergencial ou calamitosa e para as parcelas de obras e servicos que possam ser concluidas
no prazo maximo de 1 (um) ano™, a contar da data de ocorréncia da emergéncia ou da
calamidade, “vedadas a prorrogacdo dos respectivos contratos e a recontratacdo de empresa
ja contratada com base no disposto neste inciso” (BRASIL, 2021c), o que também devera
ser considerado para fins de gestdo emergencial de residuos de desastre no pais, sendo
recomendavel, no entanto, o desenvolvimento de pré-arranjos contratuais para gestdo de
residuos de desastre mesmo antes da ocorréncia de eventos de perigo, a luz dos principios
da economicidade, eficiéncia e resiliéncia®®, a exemplo das experiéncias estrangeiras

reportadas no Capitulo 4.3.

Ao dispor sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019, a Lei
Federal n. 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, estabeleceu, em seu artigo 4°, hipotese de
dispensa temporaria de licitagdo, enquanto durar tal situacdo de emergéncia, “para aquisicdo
ou contratacdo de bens, servicos, inclusive de engenharia, e insumos destinados ao
enfrentamento da emergéncia de satide publica de importancia internacional de que trata esta

Lei”, o que seria aplicavel, por exemplo, a limpeza publica e manejo de residuos sélidos no

24 Publicada pelo atual Ministério do Desenvolvimento Regional, a Instrugdo Normativa n. 36, de 4 de
dezembro de 2020, “estabelece procedimentos e critérios para o reconhecimento federal e para declaragdo de
situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica pelos municipios, estados e pelo Distrito Federal”
(BRASIL, 2020b), vindo a revogar a anterior Instru¢do Normativa n. 2/2016, do extinto Ministério da
Integracdo Nacional (BRASIL, 2016a).

25 Segundo Leitdo (2018, p. 77), mesmo em situagdes de normalidade, gestores publicos e privados devem
tomar uma série medidas cotidianas pautadas na resiliéncia, “enquanto objetivo da norma juridica, ao
conferirem protecdo contra desastres, a comecar pela abordagem de forma holistica nas politicas publicas,
considerando o risco e a vulnerabilidade socioambiental, pela institucionalizacdo da agdo preventiva e da
antecipacdo de danos”, o que também deveria se aplicar no campo das contratagdes publicas.
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contexto da atual pandemia Covid-19, a fim de minimizar os riscos de transmissdo do novo

coronavirus (Sars-CoV2-) no ambiente laboral e comunitario.

43 <“RESIDUOS DE DESASTRE” ENQUANTO CATEGORIA
AUTONOMA?

Inicialmente, convém observar que os dispositivos legais da PNRS e seu decreto
regulamentador (BRASIL, 2010a, 2010d), e também os da PNPDEC (BRASIL, 2012a), em
momento algum, mencionam a terminologia “residuos de desastre” e suas variantes, ou
tampouco fazem quaisquer remissdes legislativas aos dispositivos ou existéncia uma da
outra, evidenciando a falta de didlogo regulatério ainda hoje existente entre as politicas
publicas setoriais brasileiras de gestdo de residuos, e de protecdo e defesa civil (MENDES
et al., 2014, p. 301), bem como a oportunidade de uma maior aproximacdo metodologica
entre o “Direito dos Residuos” (ARAGAO, 2003, p. 7, 2006, p; 85-86, 2009, p. 11-12;
LEITAO; GUANABARA, 2010, p. 1.281) e o “Direito dos Desastres” (FARBER et al.,
2010, p. 4; CARVALHO; DAMACENA, 2013, p. 67; CARVALHO, 2015, p. 24 ¢ 35-37).

Enquanto “residuos s6lidos” sdo legalmente definidos pela PNRS (BRASIL, 2010a)
como “material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de atividades humanas em
sociedade, a cuja destinagdo final se procede, se propde proceder ou se esta obrigado a
proceder”, seja “nos estados solido ou semissolido, bem como gases contidos em recipientes
e liquidos cujas particularidades tornem inviavel o seu lancamento na rede publica de esgotos
ou em corpos d’agua, ou exijam para isso solugdes técnica ou economicamente inviaveis em
face da melhor tecnologia disponivel” (artigo 3°, XVI), o termo “rejeitos” ¢ definido pela
referida Lei Federal n. 12.305/2010 como sendo aqueles “residuos solidos que, depois de
esgotadas todas as possibilidades de tratamento e recuperagdo por processos tecnologicos
disponiveis e economicamente vidveis, ndo apresentem outra possibilidade que ndo a

disposicao final ambientalmente adequada™ em aterros sanitarios (artigo 3°, XV).

A partir de tal distingdo normativa, € possivel perceber que “residuos de desastre”
poderdo ser considerados ora como “residuos solidos” (passiveis de destinacdo final
ambientalmente adequada, a qual compreendera, dentre outros processos, a reutilizagao, a

reciclagem, a compostagem, a recuperacgio € o aproveitamento energético, devendo atender
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a normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou riscos a saude publica e a
seguran¢a € a minimizar os impactos ambientais adversos — artigo 3°, XVI), ora como
“rejeitos” (objeto de disposi¢do final ambientalmente adequada em aterros sanitarios,
também devendo observar normas operacionais especificas com vistas a evitar danos ou
riscos a saude publica e a seguranca e a minimizar os impactos ambientais adversos — artigo
3°, VIII), abrangendo, potencialmente, todos os fluxos de residuos e rejeitos, sob qualquer
estado fisico, direta ou indiretamente gerados em razio de desastres atuais ou futuros, seja
antes, durante ou ap6s a ocorréncia de seus respectivos eventos de perigo deflagradores (de
origem natural, antropogénica/tecnolégica ou mista/socionatural), que ao interagirem com
as condicdes de exposicdo, vulnerabilidade e capacidade de uma determinada comunidade
ou sociedade venham a causar grave perturbacao de seu funcionamento, resultando em danos

humanos, materiais, econdmicos, sociais e/ou ambientais.

Para efeito da PNRS, os “residuos solidos” (incluidos aqueles considerados
“rejeitos”) sdo classificados, seja quanto a origem, seja quanto a periculosidade, na forma do

artigo 13 da referida Lei Federal n. 12.305/2010 (BRASIL, 2010a):

Art. 13. Para os efeitos desta Lei, os residuos solidos tém a seguinte classificago:
I - quanto & origem: a) residuos domiciliares: os originarios de atividades
domésticas em residéncias urbanas; b) residuos de limpeza urbana: os originarios
da varrigdo, limpeza de logradouros e vias publicas e outros servicos de limpeza
urbana; c) residuos solidos urbanos: os englobados nas alineas “a” e “b”; d)
residuos de estabelecimentos comerciais e prestadores de servicos: os gerados
nessas atividades, excetuados os referidos nas alineas “b”, “e”, “g”, “h” e “j”; e)
residuos dos servigos publicos de saneamento bésico: os gerados nessas
atividades, excetuados os referidos na alinea “c”; f) residuos industriais: os
gerados nos processos produtivos e instalagdes industriais; g) residuos de servigos
de satide: os gerados nos servigos de satide, conforme definido em regulamento ou
em normas estabelecidas pelos 6rgdos do Sisnama e do SNVS; h) residuos da
construgdo civil: os gerados nas construcdes, reformas, reparos e demoli¢des de
obras de constru¢do civil, incluidos os resultantes da preparacdo e escavagdo de
terrenos para obras civis; i) residuos agrossilvopastoris: os gerados nas atividades
agropecudrias e silviculturais, incluidos os relacionados a insumos utilizados
nessas atividades; j) residuos de servigos de transportes: os originarios de portos,
aeroportos, terminais alfandegérios, rodovidrios e ferroviarios e passagens de
fronteira; k) residuos de minerac@o: os gerados na atividade de pesquisa, extragdo
ou beneficiamento de minérios;

IT - quanto a periculosidade: a) residuos perigosos: aqueles que, em razdo de suas
caracteristicas de inflamabilidade, corrosividade, reatividade, toxicidade,
patogenicidade, carcinogenicidade, teratogenicidade e mutagenicidade,
apresentam significativo risco a saide publica ou a qualidade ambiental, de acordo
com lei, regulamento ou norma técnica; b) residuos ndo perigosos: aqueles nio
enquadrados na alinea “a”. Paragrafo nico. Respeitado o disposto no art. 20, os
residuos referidos na alinea “d” do inciso I do caput, se caracterizados como ndo
perigosos, podem, em razdo de sua natureza, composi¢do ou volume, ser
equiparados aos residuos domiciliares pelo poder ptiblico municipal.
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A auséncia de previsdo expressa na PNRS (BRASIL, 2010a) para categoria “residuos
de desastre” ¢ passivel de ser problematizada, uma vez que as atividades e fatos associados
ao ciclo integral de desastres, a abranger multiplas acdes de prevencdo, mitigacdo,
preparacdo, resposta e recuperacdo voltadas a protecdo e defesa civil, nos moldes do artigo
3°, caput, da PNPDEC (BRASIL, 2012a), podem vir a “originar” expressivas quantidades
de residuos solidos e rejeitos pré- e pos-desastre, de composicdo variada, por vezes
considerados perigosos, com desafios regulatorios diferenciados em relacdo a gestio
ordinaria de residuos em geral (pensada e estruturada para situagdes de relativa
normalidade), conforme ilustrado no Capitulo 3 desta Tese a partir de experiéncias

estrangeiras.

Nio tendo a PNRS (BRASIL, 2010a) reconhecido “residuos de desastre” como
classe especifica ou categoria auténoma, seus diversos fluxos tenderiam a seguir, cada qual,
o regime juridico e a destinag@o correspondentes aquelas classificacdes normativas quanto a
origem e a periculosidade ora estabelecidas no artigo 13, I e I1, da Lei Federal n. 12.305/2010
(p- ex., RCC ou RSS, perigosos ou nfo, gerados em razdo de desastres atuais ou futuros),
notadamente, concebidas sob a logica de situacdes de normalidade, sob uma perspectiva
limitada de ciclo de vida do produto®®, aparentemente desconectada da nogdo de ciclo
integral de desastres e seus desafios especificos para gestdo integrada de residuos de
desastre, entre os quais, a necessidade de fortalecimento da resiliéncia comunitaria e a
reducdo de riscos de desastres, em consondncia com o artigo 5°, I e VI, da PNPDEC

(BRASIL, 2012a).

Quando falta clareza em relagdo ao regime juridico aplicavel aos “residuos de
desastre” em um determinado contexto institucional, ficam potencialmente comprometidas
ndo apenas a eficiéncia, eficacia e efetividade da gestdo de residuos de desastre e, por
conseguinte, da propria gestdo de riscos e gerenciamento de desastres, como também a
seguranca juridica para todos os atores publicos e/ou privados envolvidos no ciclo integral
do desastre, seja nas fases anteriores a seu evento deflagrador (prevencdo, mitigacdo e
preparacdo), seja nas fases posteriores a ele (resposta, recuperagdo/reabilitacio e

reconstru¢o).

26 Por “ciclo de vida do produto”, entenda-se “série de etapas que envolvem o desenvolvimento do produto, a
obtencdo de matérias-primas e insumos, o processo produtivo, o consumo e a disposi¢ao final”, nos moldes do
artigo 3°, IV, da Lei Federal n. 12.305/2010 (BRASIL, 2010a).
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Por outro lado, o fato de a Lei Federal n. 12.305/2010 (BRASIL, 2010a) ter deixado
de prever os “residuos de desastre” como classe especifica de residuos solidos ndo significa,
por sua vez, que a referida Lei a eles ndo se aplique, haja vista que, ao definir seu campo de
aplicacdo (artigo 2°, § 2°), a PNRS veio a afastar, taxativamente, de seu ambito de incidéncia
normativa, tdo somente os “rejeitos radioativos, que sdo regulados por legislagio especifica”,
com regime juridico auténomo, nos moldes da Lei Federal n. 10.308/2001, que, por sua vez,
dispde sobre a selecdo de locais, a construcdo, o licenciamento, a operagdo, a fiscalizagdo,
os custos, a indenizacdo, a responsabilidade civil e as garantias referentes aos depositos de

rejeitos radioativos, inclusive os advindos de acidentes radioldgicos ou nucleares®’

(BRASIL, 2001a).

Nao havendo disposicdo em contrario e enquanto nido houver regulamentacio
abrangente especifica para “gestdo de residuos de desastre” (com regime juridico auténomo
ou complementar), deve-se aplicar para eles, no que couber, a disciplina normativa da PNRS
(principios e regras®®), por ser o microssistema juridico brasileiro que mais se aproxima da
tematica em comento, em observancia ao critério da especialidade, em didlogo das fontes
com a PNPDEC (BRASIL, 2010a, 2012), bem como por forca do principio da integracio
(LEITAO, 2018, p. 133).

27 Em caso de acidentes radioldgicos ou nucleares, excepcionalmente e a critério exclusivo da Comissdo
Nacional de Energia Nuclear (CNEN), considerada a situacdo de emergéncia, sera admitida a construgdo de
“depositos provisorios” para o armazenamento dos rejeitos radioativos deles resultantes, que serdo desativados,
com a transferéncia total dos rejeitos para deposito intermediario ou depodsito final, segundo critérios,
procedimentos e normas especialmente estabelecidos pela propria CNEN (BRASIL, 2001a). A
responsabilidade civil por danos decorrentes das atividades de gerenciamento de rejeitos radioativos objeto do
referido diploma legal deverdo observar, também, a Lei Federal n. 6.453/1977 (BRASIL, 1977), que, de modo
mais abrangente, dispde sobre a responsabilidade civil por danos nucleares, bem como sobre a responsabilidade
criminal por atos relacionados com atividades nucleares, definindo como “acidente nuclear” o “fato ou
sucessdo de fatos da mesma origem que cause da dano nuclear” (artigo 1°, VIII), que, por sua vez, é conceituado
como “dano pessoal ou material produzido como resultado direto ou indireto das propriedades radioativas, da
sua combinagdo com as propriedades toxicas ou com outras caracteristicas dos materiais nucleares, que se
encontrem em instalacdo nuclear, ou dela procedentes ou a ela enviados” (artigo 1°, VII), incluindo o dano
“resultante de acidente nuclear combinado com outras causas, quando néo se puderem distinguir os danos ndo
nucleares” (artigo 3°). Com efeito, a responsabilidade civil por danos nucleares independe da existéncia culpa,
inclusive, por previsdo constitucional, nos termos do artigo 21, XXIII, “d”, da Constituicdo Federal de 1988
(BRASIL, 1988a).

28 Segundo Alexy (1994, p. 75-77), as normas juridicas diferenciam-se qualitativamente em regras (Regeln) e
principios (Prinzipien), ambos dotados de conteudo prescritivo. Enquanto as regras se caracterizariam como
normas que somente podem ser cumpridas ou ndo por inteiro, sem possibilidade de graduacio de sua validade,
os principios (Prinzipien) corresponderiam a mandamentos de otimizacdo (Optimierungsgebote) cujo
cumprimento pode se dar em diversos graus conforme as possibilidades fatico-juridicas do caso concreto.



120

Subordinada ao regime juridico geral da PNRS (exceto no tocante aos rejeitos de
acidentes radioativos), a gestdo integrada de residuos de desastre devera ser especialmente
norteada pelo conjunto de principios explicitados no artigo 6° da referida Lei Federal n.
12.305/2010 (BRASIL, 2010a), quais sejam, (i) “a prevencdo e a precaucdo”; (ii) “o
poluidor-pagador e o protetor-recebedor”; (iii) “a visdo sist€émica, na gestdo dos residuos
solidos, considerando as variaveis ambiental, social, cultural, econémica, tecnoldgica e de
saude publica”; (iv) “o desenvolvimento sustentavel”; (v) “a ecoeficiéncia™; (vi) “a
cooperacdo entre as diferentes esferas do poder publico, o setor empresarial e demais
segmentos da sociedade”; (vii) “a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos™?’; (viii) “o reconhecimento do residuo sélido reutilizavel e reciclavel como um
bem econdmico e de valor social, gerador de trabalho e renda e promotor de cidadania™; (ix)
“o respeito as diversidades locais e regionais™; (x) “o direito da sociedade a informacao e ao

controle social”; e (xi) “a razoabilidade e a proporcionalidade”.

Também merecem destaque o ja mencionado principio da hierarquia de prioridades
para gestdo de residuos depreendido do artigo 9° da PNRS (em prol de uma maior prevengao
e reducgdo quantitativa e qualitativa de residuos e materiais no ciclo de vida dos produtos,
evitando-se ao maximo sua disposi¢ao final em aterros sanitarios), bem como o principio da
proximidade a determinar que os residuos devem ser tratados ou eliminados o mais proximo
possivel do local onde sdo gerados (MENDES, 2015, p. 57), implicito a regra do artigo 29
da PNRS que proibe no pais “a importacdo de residuos solidos perigosos e rejeitos, bem

como de residuos so6lidos cujas caracteristicas causem dano ao meio ambiente, & satde

2 Por “responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida do produto”, entenda-se o “conjunto de atribuigdes
individualizadas e encadeadas dos fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, dos consumidores
e dos titulares dos servicos publicos de limpeza urbana e de manejo dos residuos solidos, para minimizar o
volume de residuos solidos e rejeitos gerados, bem como para reduzir os impactos causados a saude humana e
a qualidade ambiental decorrentes do ciclo de vida dos produtos”, nos termos do artigo 3°, XVII, da PNRS
(BRASIL, 2010a). De acordo com Mendes (2015, p. 158), a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida
do produto, além de constituir-se como principio explicito da PNRS, “tem sua estrutura, modo de
funcionamento e limites delineados a partir de uma série de regras juridicas aplicaveis a gestdo integrada de
residuos, as quais se organizam basicamente em torno de quatro regimes legais ndo necessariamente
excludentes, embora com prevaléncia do critério da especialidade”, a saber, (i) “regime comum (voltado para
produtos, embalagens, residuos sélidos e rejeitos em geral, compreendendo notadamente os residuos so6lidos
urbanos e equiparados)”; (ii) “regime especial para residuos pods-consumo sujeitos a logistica reversa
obrigatoria (a exemplo dos ‘produtos eletroeletronicos e seus componentes’)”; (iii) “regime especial para
residuos de determinadas atividades e seus responsaveis sujeitos a elaboracdo de plano de gerenciamento
especifico, nos termos do art. 20 (a exemplo dos residuos industriais, de servicos de saude, de mineracdo e da
constru¢do civil)”’; e “(iv) regime especial para residuos perigosos, nos moldes dos arts. 37 a 41 (diante do
significativo risco a saide publica ou qualidade ambiental apresentado em razdo de determinadas
caracteristicas, de acordo com lei, regulamento ou norma técnica, como € o caso de boa parte dos residuos de
equipamentos eletroeletronicos)”.
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publica e animal e a sanidade vegetal, ainda que para tratamento, reforma, retso, reutilizagcdo
ou recuperagdo”, conduta esta capitulada, inclusive, como infragdo administrativa ao meio
ambiente, na forma do artigo 71-A, caput, X, do Decreto Federal n. 6.514/2008°° (BRASIL,
2008), cuja penalidade cominada corresponde a multa de R$500,00 a R$10.000.000,00.

Nao tendo sido originalmente concebidos para o campo da gestdo de residuos de
desastre, tais principios legais explicitos e implicitos da PNRS precisario ser revisitados no
caso concreto para além da tradicional nocdo de ciclo de vida dos produtos (no ambito da
cadeia de producdo e consumo), de modo a abranger, de maneira integrada, as acgdes de
prevencdo, mitigacdo, preparacgdo, resposta e recuperacio voltadas a protecdo e defesa civil
(sob a perspectiva do ciclo integral dos desastres), observando-se, entre outras, as diretrizes
estabelecidas no artigo 4° da PNPDEC (BRASIL, 2012a), a saber, (i) “atuacdo articulada
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios para reducdo de desastres e
apoio as comunidades atingidas”, com possivel colaboracdo de entidades publicas ou
privadas e da sociedade em geral; (ii) “abordagem sistémica das acdes de prevencio,
mitigacdo, preparagdo, resposta e recuperacio”; (iii) “prioridade as agdes preventivas [e
precaucionais] relacionadas a minimizagao de desastres™; (iv) “adocio da bacia hidrografica
como unidade de analise das a¢des de prevencao de desastres relacionados a corpos d’agua”;
(v) “planejamento com base em pesquisas e estudos sobre areas de risco e incidéncia de

desastres no territorio nacional”; e (vi) “participagdo da sociedade civil”.

4.4 GESTAO INTEGRADA DE RESIDUOS DE DESASTRE SOB A OTICA
DE DIFERENTES INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO
BRASILEIROS E SEUS DESAFIOS REGULATORIOS

No Brasil, ainda inexistem ou sdo desconhecidos planos abrangentes de gestdo
integrada de residuos de desastre enquanto categoria autbnoma ou classe especifica (como
aqueles existentes em outros paises, como EUA, Japao e Franca, vide Capitulo 3.1 desta
Tese), com diretrizes nacionais, estaduais, e/ou municipais visando a seu pré-planejamento,

estruturacdo e implementagdo no ambito dos respectivos entes federativos, a serem

30 Trata-se de dispositivo legal incluido pelo Decreto Federal n. 7.404, de 23 de dezembro de 2010 (BRASIL,
2010d), que, entre outras providéncias, veio a regulamentar a Politica Nacional de Residuos So6lidos (BRASIL,
2010a).
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desenvolvidas e atualizadas considerando seus arranjos institucionais especificos (legislacao
aplicavel, estruturas organizacionais e mecanismos de financiamento), o ciclo integral dos
desastres (no tocante as agdes de prevengdo, mitigacdo, preparacdo, resposta, recuperagao e
reconstrucdo voltadas a protecdo e defesa civil), bem como a experiéncia adquirida (seja
pelos equivocos, seja pelas boas praticas) a partir dos diversos tipos de desastres naturais,
antropogénicos/tecnologicos ou mistos/socionaturais ja ocorridos ou em andamento no pais,

de modo a melhorar a resiliéncia das comunidades ou sistemas expostos a riscos de desastres.

No tocante a gestdo integrada de residuos e rejeitos amplamente considerados (com
excecdo dos radioativos®!, legalmente excluidos de maneira expressa de seu ambito de
aplicacdo), um dos instrumentos basicos da PNRS (BRASIL, 2010a) consiste na elaboracio
de diversos tipos de planos de residuos solidos (seja pelos entes federativos, seja pelos
proprios geradores), sujeitos a ampla publicidade e controle social, cujos contetidos minimos
se encontram nela estabelecidos (ainda que sem qualquer referéncia direta a “residuos de
desastre™), quais sejam: (i) Plano Nacional de Residuos Solidos (de elaboragio obrigatoria
pela Unido Federal — artigo 15 da PNRS); (ii) planos estaduais de residuos solidos (de
elaboragdo obrigatoria pelos respectivos Estados — artigos 16 e 17, ambos da PNRS); (iii)
planos microrregionais de residuos solidos e planos de residuos solidos de regides
metropolitanas ou aglomeragdes urbanas (todos de elaboragao facultativa pelos Estados, com
a participagdo obrigatdria dos Municipios envolvidos, atendido o previsto no plano estadual
— artigos 16 e 17, ambos da PNRS); (iv) planos intermunicipais de residuos so6lidos (de
elaboragdo facultativa pelos Municipios, que eventualmente poderdo optar por solugcdes

consorciadas intermunicipais para gestdo de residuos solidos — artigo 18 da PNRS); (v)

31 Para fazer frente a situagdes de emergéncia nuclear, contam-se no Brasil com planos de emergéncia
especificos para essa tematica contendo medidas de prevenc@o propostas por diferentes gestores publicos e
privados, a saber: (i) Plano de Emergéncia Local (PEL) da ELETRONUCLEAR para as Unidades 1 e 2 da
Central Nuclear Almirante Alvaro Alberto (CNAAA) — submetido ao CNEN e sob a coordenagio da Defesa
Civil; (ii) Plano de Emergéncia Local (PEL) das Industrias Nucleares do Brasil (INB) para a Fabrica de
Combustiveis Nucleares (FCN); (iii) Plano para Situacdes de Emergéncia (PSE) da Comissdo Nacional de
Energia Nuclear (CNEN); (iv) Plano de Emergéncia Externo do Governo do Estado do Rio de Janeiro
(PEE/RJ); (v) Plano de Emergéncia Municipal (PEM) da Prefeitura Municipal de Angra dos Reis; e (vi) Planos
de Emergéncia Complementares (PEC) dos Orgdos de Apoio do Sistema de Prote¢io Nuclear Brasileiro
(Sipron). Entre as principais medidas preventivas previstas nesses planos, podem ser destacados exercicios
simulados periodicos de situacdes de emergéncia para verificar possiveis oportunidades de melhoria, zonas de
planejamento de emergéncia (ZPE), sistema de alarme por sirenes capazes de transmitir alertas e informagdes
para populacdo residente num raio de 5 km centrado no prédio do reator da unidade 1 da CNAAA, nas regides
do Frade e Mambucaba, no Municipio de Angra dos Reis/RJ, bem como campanhas de esclarecimento,
incluindo a distribui¢do anual de mais de 50 mil calendarios, de porta em porta, com instrucdes praticas sobre
como o moradores da regido deverdo agir caso venham a ocorrer situagdes de emergéncia nuclear (BRASIL,
¢2020g; ELETRONUCLEAR, ¢2020).
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planos municipais de gestdo integrada de residuos solidos (de elaboracio obrigatéria pelos
Municipios e Distrito Federal, deles ficando dispensados quando optarem por solucdes
consorciadas intermunicipais para gestdo dos residuos solidos, desde que o plano
intermunicipal atenda ao conteudo minimo legalmente exigido para planos municipais de
gestdo integrada de residuos solidos — artigos 18 e 19, ambos da PNRS); e (vi) planos de
gerenciamento de residuos solidos, inclusive daqueles considerados perigosos (de
elaboracdo obrigatoria pelos responsaveis por determinados tipos de atividades e
empreendimentos, geradores de residuos solidos especificados no artigo 20 da Lei Federal
n. 12.305/2010%2, a incluirem, necessariamente, “a¢des preventivas e corretivas a serem
executadas em situacdo de gerenciamento incorretos ou acidentes [grifo nosso]”, revelando
nesse aspecto uma possivel interface com a gestio de residuos de desastre — artigos 20 a 24,

e 37 a41, todos da PNRS).

Elaborado sob a coordenacdo do Ministério do Meio Ambiente a partir de um
processo iniciado em 2011, o Plano Nacional de Residuos Solidos teve seu conteudo
previamente discutido em cinco audiéncias publicas regionais, uma audiéncia publica
nacional e também por meio de consulta ptiblica, pretendendo identificar “os problemas dos

diversos tipos de residuos gerados, as alternativas de gestdo e gerenciamento passiveis de

implementagdo, indicando planos de metas, programas e agdes para mudangas positivas

sobre o quadro atual” (BRASIL, 2012c, p. [ii], grifo nosso).

Apesar disso, ao tracar um diagnostico da situagao atual de residuos solidos no Brasil,
o Plano Nacional de Residuos Soélidos restringiu-se a abordar as seguintes categorias de
residuos solidos (BRASIL, 2012c): (i) “residuos so6lidos urbanos”; (ii) “residuos sélidos da
construcdo civil”; (iii) “residuos solidos cuja logistica reversa ¢ obrigatoria” (entre os quais,

pilhas e baterias, pneus, lampadas fluorescentes de vapor de sodio e mercurio e de luz mista,

32 Nos moldes do artigo 20 da PNRS, “estdo sujeitos a elaboragio de plano de gerenciamento de residuos

[Tt}

solidos: I - os geradores de residuos solidos previstos nas alineas “e” [residuos de servicos publicos de
saneamento basico, excetuados os residuos de limpeza urbana e os domiciliares], “f” [residuos industriais], “g”
[residuos de servicos de satide] e “k” do inciso I do artigo 13 [residuos de mineragdo] ; II - os estabelecimentos
comerciais e de prestagdo de servicos que: a) gerem residuos perigosos; b) gerem residuos que, mesmo
caracterizados como ndo perigosos, por sua natureza, composicdo ou volume, ndo sejam equiparados aos
residuos domiciliares pelo poder publico municipal; III - as empresas de construcdo civil, nos termos do
Lregulamento ou de normas estabelecidas pelos 6rgdos do Sisnama; IV - os responsaveis pelos terminais e
outras instalacdes referidas na alinea “j” do inciso I do artigo 13 [residuos de servicos de transporte] e, nos
termos do regulamento ou de normas estabelecidas pelos 6rgdos do Sisnama e, se couber, do SNVS, as
empresas de transporte; V - os responsaveis por atividades agrossilvopastoris, se exigido pelo drgdo competente
do Sisnama, do SNVS ou do Suasa”.
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6leos lubrificantes, seus residuos e embalagens, e produtos eletrénicos e seus componentes);
(iv) “residuos industriais” (inclusive sobre o setor de petrdleo, refino e gas natural); (v)
“residuos solidos do transporte” (de portos, de aeroportos e do transporte terrestre e
ferroviario); (vi) “residuos soélidos de servicos de saude”; (vii) “residuos soélidos da
mineracdo™; (viii) “residuos soélidos agrossilvopastoris I (organicos)”; e (ix) “residuos
solidos agrossilvopastoris I (inorganicos)”, incluindo embalagens produzidas nos segmentos
de agrotoxicos, fertilizantes e insumos farmacéuticos veterinarios, além dos residuos solidos
domésticos da area rural.

De fato, o Plano Nacional de Residuos Solidos (BRASIL, 2012c, p. 39) nada aborda
sobre a situacdo especifica dos “residuos de desastre” ou tampouco faz qualquer mencao aos
termos “desastre”, “catastrofe”, “contingéncia”, “emergéncia”, “defesa civil” ou
“escombro”, limitando-se a reconhecer que “barragens de rejeitos representam um sério
risco se ndo forem adequadamente planejadas, operadas e mantidas™ e que os geradores de
“residuos so6lidos de mineragdo™ estdo sujeitos pelo proprio artigo 20 da PNRS a elaboracio
de planos de gerenciamento de residuos solidos, em cujo contetido minimo deverdo estar

necessariamente previstas acdes preventivas e corretivas a serem executadas em situacdes

de gerenciamento incorreto ou acidentes” (grifo nosso), em consonancia com a Politica
Nacional de Seguranca de Barragens, instituida pela Lei Federal n. 12.344/2010 (BRASIL,
2010e).

A proposito, um dos principais instrumentos de planejamento da referida Politica
Nacional de Seguranca de Barragens (BRASIL, 2010e¢) consiste no Plano de Seguranca de
Barragem, em cujo conteudo minimo devera constar, notadamente, o Plano de Ac¢ao de
Emergéncia (PAE), “quando” determinado pelo 6rgio fiscalizador em fun¢do das categorias
de risco (alto, médio ou baixo, em func¢ao de caracteristicas técnicas, estado de conservacio
do empreendimento e atendimento ao plano de seguranca da barragem, com foco na estrutura
da barragem) e de dano potencial associado a barragem (alto, médio ou baixo, em fungio de
potencial de perdas de vidas humanas e impactos econdémicos, sociais e ambientais
decorrentes da ruptura, vazamento, infiltracdo no solo ou mau funcionamento da barragem,
com foco na area afetada a jusante da barragem), devendo, entretanto, ser “sempre” exigido
no caso daquelas barragens que venham a ser classificadas como de “dano potencial
associado alto” (artigo 8°, VII, e 11, ambos da Lei Federal n. 12.344/2010). No caso das
barragens de Funddo em Mariana/MG e da Mina do Cérrego do Feijao — Barragem I, em

Brumadinho/MG, que vieram a se romper, respectivamente, em 05/11/2015 e 25/01/2019,
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ambas eram até entdo supostamente consideradas de “baixo risco”, mas de “alto potencial
de dano”, conforme dados do Cadastro Nacional de Mineragdo, vinculado a atual Agéncia

Nacional de Mineragdo - ANM (BRASIL, 2015, 2019b).

No ambito de cada Plano de Seguranca de Barragem, o respectivo PAE devera
estabelecer as agdes a serem executadas pelo empreendedor da barragem em caso de situacdo
de emergéncia e identificar os agentes a serem notificados de sua ocorréncia, devendo,
compreender, no minimo (artigo 12, caput, da Lei n. 12.344/2010 — BRASIL, 2010e): (i) a
“identificacdo e andlise das possiveis situacdes de emergéncia’; (ii) “procedimentos para
identificacdo e notificacdo de mau funcionamento ou de condi¢des potenciais de ruptura da
barragem”; (iii) “procedimentos preventivos e corretivos a serem adotados em situacdes de
emergéncia, com indicagdo do responsavel pela acdo” (notadamente, acdes de gestdo e
gerenciamento de residuos de desastre); e (iv) “estratégia e meio de divulgacao e alerta para
as comunidades potencialmente afetadas em situagdo de emergéncia” . A fim de garantir
publicidade e controle social, exige-se que o PAE se encontre disponivel tanto no
empreendimento quanto nas prefeituras envolvidas, devendo ser encaminhado ainda para as
autoridades competentes e aos organismos de defesa civil (artigo 12, paragrafo tnico, do

mesmo diploma legal).

Sem um diagnodstico abrangente da situacdo atual de residuos de desastre no pais
(cujos dados ainda sdo escassos ou desconhecidos), torna-se muito dificil ou inviavel a
proposicao de cenarios, estratégias e metas especificas para gestdo integrada de residuos de
desastre, considerando as acdes de prevencgao, mitigagdo, preparacio, resposta e recuperagio

voltadas a protecdo e defesa civil, no &mbito Sinpdec.

Passados mais de dez anos desde a promulgacdo da PNRS, nem todos os Estados
brasileiros*® conseguiram sequer concluir a elaboracdo de seus respectivos planos estaduais
de residuos solidos previstos como obrigatorios na referida Lei Federal n. 12.305/2010 (em
vigor quanto a essa exigéncia especifica desde 03/08/2012 — artigo 55 da PNRS), conforme
informacdes disponibilizadas no site do Ministério do Meio Ambiente (BRASIL, c2020h),

por ora tendo sido identificada a publicagdo dos planos estaduais de residuos solidos (PERS)

33 Nio foram concluidos ou oficialmente divulgados, ou sdo desconhecidos, inclusive, pelo préprio Ministério
do Meio Ambiente, até o momento, eventuais planos estaduais de residuos sdlidos dos Estados do Amapa,
Bahia, Mato Grosso, Minas Gerais, Roraima e Piaui (BRASIL, c2020h).
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de 20 dos 26 Estados brasileiros, a saber: (i) Acre (2012); (ii) Alagoas (2016); (iii) Amazonas
(2017); (iv) Ceara (2019); (v) Espirito Santo (2019); (vi) Goias (2017); (vii) Maranhio
(2012); (viii) Mato Grosso do Sul (2020); (ix) Para (2014); (x) Paraiba (2014); (xi) Parana
(2013); (xii) Pernambuco (2012); (xiii) Rio de Janeiro — Estado (2013); (xiv) Rio Grande do
Norte (2012); (xv) Rio Grande do Sul (2014); (xvi) Rondonia (2020); (xvii) Sergipe (2014);
(xviii) Santa Catarina (2018); (xix) So Paulo - Estado (2014); e (xx) Tocantins (2017).

A fim de detectar eventual abordagem sobre gestdo de residuos de desastre nos planos
estaduais de residuos soélidos encontrados, recorreu-se a uma analise documental de seus
contetidos, a partir da busca textual das palavras-chave “residuos de desastre”, “desastre”,
“acidente”, “catastrofe”, “contingéncia”/“contingencial”; “emergéncia”/“emergencial”,
“defesa civil”, “queima a céu aberto” e “escombro” nos respectivos documentos, revelando
em alguns deles importantes iniciativas estaduais, ainda que incipientes, em direcdo a uma

maior integracdo entre a gestdo de residuos solidos e a gestdo de riscos e de desastres.

O termo “defesa civil”, contudo, foi textualmente mencionado nos planos estaduais
de residuos so6lidos (PERS) de somente 5 dos 20 Estados brasileiros analisados (Alagoas,
Amazonas, Ceara, Rondonia e Tocantins), ao passo que o termo “desastre” foi utilizado nos
PERS de apenas 8 Estados (Alagoas, Amazonas, Ceara, Espirito Santo, Rondonia, Rio
Grande do Sul, Sergipe e Tocantins); o termo “catastrofe”, em 2 Estados (Alagoas e Ceard);
e o termo genérico “acidente”, em 15 Estados (Alagoas, Amazonas, Ceara, Espirito Santo,
Goias, Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Para, Parana, Rio Grande do Norte, Ronddnia, Santa
Catarina, Sergipe, Sao Paulo e Tocantins), sendo que em nenhum dos documentos analisados
apareceram os termos especificos “residuos de desastre” ou tampouco “escombros”, o que
reforca as ja apontadas dificuldades regulatorias de integrar a agenda da gestdo de residuos
solidos a da defesa civil no contexto institucional brasileiro, em detrimento da constru¢do de
uma politica publica mais estruturada e efetiva em prol da gestdo integrada de residuos de

desastre no pais.*

34 Embora o termo “queima a céu aberto” tenha sido mencionado nos PERS de 10 Estados (Amazonas, Espirito
Santo, Maranhao, Mato Grosso do Sul, Para, Rondonia, Santa Catarina, Sergipe, Sdo Paulo e Tocantins), em
nenhum deles foram reportadas situacdes concretas de aplicagdo desse método de tratamento “quando
decretada emergéncia sanitaria”, nos termos do artigo 47, III, e § 1°, da PNRS, dispositivo este por vezes
meramente reproduzido nos referidos documentos.
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Além disso, o termo “contingéncia” (ou sua variante “contingencial”, normalmente
indicando agdes preventivas) foi mencionado nos PERS de 8 Estados (Alagoas, Amazonas,
Ceara, Espirito Santo, Para, Rondénia, Sergipe e Tocantins), enquanto o termo “emergéncia”
(ou sua variante “emergencial”, usualmente indicando agdes corretivas) foi referido nos
PERS de 18 dos 20 Estados brasileiros analisados (Amazonas, Ceara, Espirito Santo, Goias,
Maranhio, Mato Grosso do Sul, Para, Paraiba, Pernambuco, Parana, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Norte, Rondonia, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sergipe, Sdo Paulo e
Tocantins), nem sempre utilizados no contexto semantico das agdes de prevencio,

mitigaco, preparagao, resposta e recuperagdo voltadas a protecao e defesa civil.

O PERS do Estado de Alagoas (2016, p. 79-81), ainda que de maneira limitada,
buscou integrar os desafios da protecdo e defesa civil a gestdo de residuos solidos, na medida
em que dedicou um de seus itens para tratar de “Areas de Fragilidade ou Vulneraveis Sujeitas
a Inundagdes ou Deslizamentos de Encostas”, reconhecendo que, entre outros fatores
relacionados a falta de planejamento e ao uso e ocupacio inadequados do solo urbanos, a
“multiplicacdo de depositos de lixo em locais indevidos agrava ainda mais o quadro de
risco”, o que evidencia a interacdo causal reciproca entre residuos e desastres (vide Capitulo
2.2 desta Tese). Apos sofrer transtornos severos com chuvas em junho de 2010, afetando
sobretudo os Municipios da Regido da Zona da Mata, foram mapeados 14 Municipios do
Estado de Alagoas com potenciais riscos de enchentes e deslizamentos, no ambito do
“Projeto Mapeamento - Dados e Analise da Vulnerabilidade a Desastres Naturais para
Elaboracdo de Mapas de Risco e Apresentagdo de Proposta de Intervencdes para Prevencao
de Desastres”, do entdo Ministério da Integracdo Nacional (atual Ministério do

Desenvolvimento Regional).

Ja o PERS do Estado do Amazonas abordou em um de seus itens “acdes de
emergéncias e contingéncias”, reconhecendo a importancia do planejamento das “acdes a
serem adotadas para orientar os responsaveis pelas atividades de gestdo de residuos que
possam representar potencial risco de acidentes”, bem como mencionando que o Plano de
Emergéncia e Contingéncia Estadual para gestdo de riscos e desastres estabeleceu “acgdes
sobre manejo, destinacdo e disposicdo final dos residuos solidos gerados™, com vistas ao
enfrentamento da situacio de desastre e ao restabelecimento das condi¢des de normalidade,
mediante o engajamento tanto da defesa civil, quanto dos 6rgaos de satide publica a depender

da escala do impacto. Entre outras medidas, foram determinadas as rotas dos principais
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produtos perigosos com vistas ao mapeamento das areas consideradas mais vulneraveis

(AMAZONAS, 2017, p. 47-48).

Em seu arrojado projeto de manejo de residuos em situacdes de emergéncia e
contingéncia, o PERS do Estado do Amazonas previu seis acdes de grande relevancia para
gestdo integrada de residuos de desastre (AMAZONAS, 2017, p. 455-456): (i) “Fortalecer
as agdes do IPAAM [Instituto de Protecio Ambiental amazonense] junto a Agéncia Nacional
de Aviagdo Civil (Anac), Infraero e os municipios do Estado do Amazonas quanto a
prevencdo e minimizagdo de acidentes/incidentes de risco aviario relacionados a existéncia
de lixdes a céu aberto proximos aos aeroportos/aerodromos™; (ii) “Incentivar os gestores
municipais a atualizarem seus Planos Municipais de Gestdo Integrada de Residuos Solidos
(PMGIRS) contemplando a inclusdo do Programa de A¢des de Emergéncias e Contingéncias
para o Manejo de Residuos Solidos Urbanos™; (iii) “Promover capacitacdo técnica da equipe
de gestdo municipal dos servicos de limpeza publica para elaborar, implantar, executar e
monitorar continuamente o Plano Municipal de A¢des de Emergéncias e Contingéncias para
0 Manejo de Residuos Solidos Urbanos™; (iv) “Integrar o monitoramento dos municipios do
Estado do Amazonas quanto [a] agdes estabelecidas nos Programas de Acdes de
Emergéncias e Contingéncias para o manejo de residuos solidos urbanos ao SEIRES
[Sistema Estadual de Informacdes sobre Residuos Solidos]; (v) “Apoiar com cooperagio
técnica e apoi[ar] a captagcdo financeira pelos municipios do Estado do Amazonas que
tiverem a prestacdo de seus servicos de manejo de residuos solidos urbanos interrompidos
decorrentes de eventos climaticos™; (vi) “Formular e implementar, [em] nivel de Estado, um
Plano de Emergéncia e Contingéncia para os Residuos Soélidos Especiais (Residuos Solidos
da Constru¢ido Civil, Demoli¢do ¢ Volumoso; Residuos Soélidos Industriais; Residuos
Solidos de Transporte e Fronteiras; Residuos de Servico de Satde; Residuos Solidos de
Mineragdo; Residuos Solidos Agrossilvipastoris e Residuos Solidos de Saneamento

Basico)”.

Baseado no artigo 19, IV, da Politica Nacional de Saneamento Basico®> (BRASIL,
2007a), o PERS do Estado do Amazonas (2017, p. 490) estabelece ainda que, por meio da

35 De acordo com o artigo 19, IV, da Lei Federal n. 11.445/2007,”a prestagdo de servigos publicos de
saneamento basico [incluindo, portanto, a limpeza urbana e o manejo de residuos solidos] observara plano, que
podera ser especifico para cada servico, o qual abrangerd, no minimo: [...] IV - agdes para emergéncias e
contingéncias” (BRASIL, 2007a).
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atualizacdo dos planos municipais de gestdo integrada de residuos solidos, deverdo ser
acrescentados programas municipais de agcdes de emergéncias e contingéncias para o manejo
de residuos solidos urbanos, cujo escopo devera compreender, no minimo, os seguintes
eventos: (i) “Paralisacdo do servigo de varri¢do publica™; (ii) “Paralisacdo do servigo [de]
capina”; (iii) “Paralisa¢do do sistema de coleta domiciliar”; (iv) “Paralisagcdo do servico de
coleta de residuos especiais™; (v) “Paralisa¢do do sistema de coleta de residuos de servico
de satde”; (vi) “Inoperancia da unidade de triagem™; (vii) “Paralisacdo total da unidade de
triagem”™; (viii) “Paralisacdo parcial da operacdo da area de destinacdo final”; (ix)
“Paralisacdo total da operacdo da area de destinacdo final”; (x) “Obstrucdo do sistema
viario”; e (xii) “Acgdes preventivas para contingéncias (Acdes de Controle Operacional e

Acdes Administrativas)”.

Também bastante ousado, o PERS do Estado do Ceara (2019, p. 121), inicialmente,
destacou a importancia do planejamento de agdes e medidas frente a situacdes de
contingéncias e emergéncias, na medida em que o Plano de Emergéncia e Contingéncia
Estadual para o setor de residuos solidos urbanos pode vir a mitigar os efeitos de eventuais
situacdes de anormalidade durante a execugao dos servigos publicos de limpeza urbana e de

manejo de residuos solidos, ou que exponham a satde ptblica e 0 meio ambiente ao risco.

Tendo como referéncia o documento “Gestion de residuos solidos em situaciones de
desastre”, da Organizacdo Pan-americana de Saude (OPS, 2003, p. 17), o PERS do Ceara
(2019, p. 120-121) apresenta sete agdes iniciais a serem adotadas para um manejo adequado
de residuos durante situagdes de desastre, a saber, (i) identificacdo dos tipos de residuos; (ii)
identificacdo das fontes de residuos; (iii) determinagdo dos riscos potenciais dos residuos a
saude; (iv) determinacdo do volume de residuos gerados; (v) identificacio de métodos
adequados de coleta; (vi) identificacdo de métodos adequados de transporte; e (vii)

identificacdo de métodos adequados de disposi¢ao final.

Ademais, o PERS do Ceara (2019, p. 122) propde um conjunto de a¢des preventivas
em caso de contingéncias e de acdes corretivas em caso de emergéncias. Entre as acdes

preventivas contingenciais propostas, destacam-se: (i) acdes de controle operacional (como

“acompanhamento dos servicos de coleta por meio da fiscalizagdo de sua execucdo™;
“fiscalizagdo da abrangéncia de atendimento e da qualidade dos servicos pelo controle das

reclamacgdes™; e “prevencio de acidentes pela implementacdo de plano de agdo para casos
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de acidente e pela gestdo de riscos ambientais em conjunto com Orgdo ambientais, de

recursos hidricos e de saude”); e (ii) acdes administrativas (como “manter cadastro de

empresas fornecedoras dos servicos para contratagdo em carater emergencial” e “de aterros

sanitarios de cidades proximas para servigos de contratacdo em carater emergencial)”.

Além disso, baseado nas possiveis causas de cada tipo de evento adverso considerado
(inclusive geracdo de residuos volumosos oriundos de catastrofes ambientais), o PERS do
Estado do Ceara passa a propor diversas acdes corretivas de natureza emergencial a serem
prioritariamente consideradas quando houver (CEARA, 2019, p. 122-125): (i) paralisacdo

dos servicos de varricdo ou de rocada (“contratar empresa especializada para execucdo dos

servigos em carater emergencial” e “realizar campanha visando mobilizar a sociedade para

manter a cidade limpa”); (ii) paralisacdo dos servicos de coleta de animais mortos (“contratar

empresa especializada para execucdo dos servicos em carater emergencial”; “realizar
campanha visando mobilizar a sociedade para manter a cidade limpa”; e “agilidade no reparo

de veiculos/equipamentos avariados™); (iii) paralisacdo dos servicos de coleta de residuos

especiais e volumosos (“contratar empresa especializada para execucdo dos servicos em

carater emergencial”; “realizar campanha visando mobilizar a sociedade para manter a
cidade limpa”; e “agilidade no reparo de veiculos/equipamentos avariados™); (iv) paralisacio

do sistema de coleta domiciliar (“comunicacdo a populacdo™; “contratar empresa

especializada para execugdo dos servicos em carater emergencial”; “substituicio dos
veiculos avariados por veiculos reserva”; e “agilidade no reparo de veiculos avariados™; (v)

paralisacdo do sistema coleta seletiva (“contratar empresa especializada para execucdo dos

servicos em carater emergencial”; “substituicdo dos veiculos avariados por veiculos
reserva”; “agilidade no reparo de veiculos/equipamentos avariados™; “estudo de rotas
alternativas”; e “venda do material reciclavel no sistema de venda de caminhio fechado”);

(v) “paralisacdo da operacdo de transbordo (“encaminhar os residuos diretamente para o

local de disposicdo final”; “contratar empresa especializada para execugdo dos servicos em
carater emergencial”; “substituicdo dos veiculos avariados por veiculos reserva”; “agilidade
no reparo de veiculos/equipamentos avariados”; e “estudo de rotas alternativas™); (vi)

inoperdncia do centro de triagem (“encaminhar os residuos diretamente para o local de

99, <

disposicao final™; “substitui¢do dos veiculos avariados por veiculos reserva”; “agilidade no
reparo de veiculos/equipamentos avariados™; “acionamento dos funcionarios da prefeitura
para manutencdo do servico”; e “implantacdo de 4reas de transbordo e triagem

intermedidrias™); (viii) inoperacdo dos pontos de entrega voluntaria — PEVs (“comunicacio
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a populacdo”, “implantacio de novas areas para disposicdo, “reforco na seguranca;
“comunicagdo a policia”; “reparo das instalagdes danificadas™; “acionamento dos
funcionarios da prefeitura para manutengcdo do servico”; e “agilidade no reparo de

veiculos/equipamentos avariados™); (ix) geracio de residuos volumosos oriundos de

catastrofes (“acionamento dos funciondrios da prefeitura”; “acionamento das equipes
regionais”; “acionamento da concessionaria de energia elétrica”; e “acionamento dos

Bombeiros e Defesa Civil”); (x) destinacdo inadequada de residuos (“implementagdo de

acdes de adequacgdo do sistema”; “comunicacdo a Secretaria de Meio Ambiente do
Municipio ou Policia Ambiental”; “elaboracdo de cartilhas e propagandas™; “agilidade no

reparo de veiculos/equipamentos avariados™); e (xi) obstrucio do sistema viario (“Estudo de

rotas alternativas para o fluxo dos residuos™).

No PERS do Estado do Espirito Santo (2019, p. 45-46), salientou-se que a ocorréncia
de incéndios em galpdes de residuos tem sido uma das principais causas para interrup¢do do
funcionamento de organizacdes de catadores de materiais reciclaveis (OCMR) no Espirito
Santo e que, nada obstante o elevado risco de incéndio devido a natureza inflamavel dos
materiais estocados, apenas 31% delas possuem sistema de combate ao incéndio, todos

cedidos por alguma instituicdo ou advindos de doagdes diversas.

Ademais, o PERS do Espirito Santo (2019, p. 300) mencionou que, a partir de
recursos provenientes de Termo de Transagdo e Ajustamento de Conduta celebrado entre
diversas entidades, como IBAMA, ICMBio, ANA, o6rgdos estaduais e municipais e
representantes dos comités de bacias), e as empresas Samarco, Vale e BHP responsaveis
pelo desastre ambiental ocorrido em Mariana/MG em 2015, havia sido prevista para 2019 a
implantacdo de novas estacdes de transbordo para os Municipios de Alto Rio Novo, Colatina,
Itarana, Laranja da Terra e S3o Domingos do Norte, todos localizados no Estado do Espirito
Santo, também seriamente impactado pela lama de rejeitos de mineracdo advinda do

rompimento da barragem de Fundao deflagrado no Estado vizinho.

No PERS da Paraiba (2014, p. 69), por sua vez, destacou-se a ocorréncia de acidentes
por meio do rompimento de lagoas de acumulagdo do vinhoto, um dos subprodutos da
industria sucroalcooleira, normalmente reaproveitado pelo proprio setor na fertirrigacdo do

solo, conforme dados do Inventario Estadual de Residuos Industriais de 2002.
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No tocante a uma pré-concepcdo mais resiliente das unidades de
destinacdo/disposicao de residuos e rejeitos, o PERS do Estado de Rondénia (2020, p. 75 €
86) propde, por exemplo, que o patio de manobras dos veiculos coletores para descarga e
dos veiculos transportadores, em unidades de transbordo, seja pavimentado com asfalto ou
concreto, inclusive, para evitar a contaminagcdo do solo no caso de acidentes com
derramamento de residuos ou liquidos lixiviados, bem como que o patio de unidades de
compostagem sejam projetados com base impermeabilizada contendo, pelos menos, uma
camada de impermeabilizacdo de asfalto, concreto ou argila compactada, visando impedir o
contato dos solos e das aguas subterraneas com os liquidos lixiviados das leiras de

compostagem.

A proposito, incumbira ao Comité Diretor do PERS de Rondonia deliberar sobre
Planos de Emergéncia e Contingéncia em nivel estadual para gestdo de riscos e desastres,
abrangendo ac¢des sobre manejo, destinacdo e disposicao final dos residuos solidos gerados,
com vistas ao enfrentamento da situacdo e ao restabelecimento das condigdes de
normalidade, devendo, conforme a escala do impacto, ser envolvido tanto a defesa civil

quanto os orgios de satide publica (RONDONIA, 2020, p. 338).

Nada obstante as contribui¢des incidentais surpreendentemente trazidas por alguns
dos planos estaduais e distrital de residuos solidos, para o fortalecimento de uma necessaria
e urgente agenda de gestdo integrada de residuos de desastre no pais (sobretudo, aquelas
reportadas pelos Estados do Amazonas e do Ceara, e pelo Distrito Federal), trata-se de um
tema complexo e multidisciplinar, cujas implicagdes, inclusive regulatorias, podem
transcender os proprios entes federativos originalmente afetados por um desastre, sobretudo
num contexto global de intensificacdo de mudancas climaticas, poluicdes transfronteiricas e
pandemias, como a atual pandemia da Covid-19, sendo imperativo que a Unido Federal
institucionalize a gestdo de residuos de desastre como uma politica publica nacional
abrangente e articulada com as demais politicas setoriais, fornecendo principios, diretrizes e
regras especificas claras a serem observados por todos os niveis da administracdo publica,
empresas e sociedade civil, cada vez mais expostos a riscos de desastres naturais,
antropogénicos e socionaturais, e, por conseguinte, aos impactos adversos de uma gestio

inadequada de residuos de desastre.
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Como anteriormente mencionado no Capitulo 4.1, embora obrigatérios desde
03/08/2012 configurando condicdo para o Distrito Federal e os Municipios terem acesso a
recursos da Unido, ou por ela controlados, destinados a empreendimentos e servigos
relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos, ou para serem beneficiados por
incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento para tal finalidade
(artigos 18 e 55, ambos da PNRS — BRASIL, 2010a), mais da metade dos 3.556 Municipios
brasileiros participantes do SNIS em 2017 haviam informado simplesmente ndo possuir, até
entdo, “Plano de Gestdo de Residuos Solidos conforme a Lei Federal n. 12.305/2010”
(BRASIL, c2020h), de tal sorte que parece ser pouco provavel que a maior parte dos
Municipios, espontaneamente, venham a incluir os “residuos de desastre” e os desafios de
sua “gestdo integrada” em sua ja dificil e custosa agenda de residuos solidos em condicdes
de normalidade, sobretudo, considerando que a propria PNRS ndo previu expressamente
“residuos de desastre” como classe especifica ou tampouco como parte do contetido minimo
exigido para os referidos planos municipais de gestdo integrada de residuos solidos

(BRASIL, 2010c).

Apesar disso, no Plano Distrital de Gestao Integrada de Residuos Soélidos, elaborado
pelo Distrito Federal (2018) em atendimento aos artigos 18 e 19, ambos da PNRS (BRASIL,
2010a), ha um capitulo especifico sobre “agdes para emergéncias e contingéncias”, que
visam prever cendrios emergenciais, suas acdes € 0s responsaveis por seu atendimento, tanto
sob uma perspectiva preventiva (medidas contingenciais, via pré-planejamento), quanto
corretiva ou paliativa (medidas emergenciais, de rapido encaminhamento), para que, com
um maior grau de seguranca (inclusive, juridica), os sistemas de limpeza ptblica e manejo
de residuos solidos, considerados essenciais para salubridade ambiental e qualidade de vida
das pessoas, consigam continuar a operar, ainda que precariamente, em situacdes de

anormalidade, o que € imprescindivel para efetividade da gestdo de residuos de desastre.

De acordo com o mencionado Plano Distrital, o Plano de Emergéncias e
Contingéncias para os servicos publicos de limpeza publica e manejo de residuos solidos
deverdo apresentar um conjunto de medidas considerando as seguintes situagdes e cenarios

(DISTRITO FEDERAL, 2018, p. 324): (i) alagamentos/enchentes/interdicdo de estradas

(com potencial paralisagdo no sistema de limpeza publica e coleta de residuos, no sistema
de transporte de residuos, no recebimento de residuos nas unidades de transbordo, no

tratamento de residuos so6lidos, nos servigos de disposic¢do final no aterro de modo total, nos
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servigos de varri¢do e limpeza publica, e/ou ainda vazamento de chorume, ruptura de taludes

ou células do aterro); (ii) atos de vandalismo e disposicdo de residuos em locais proibidos

(com potencial paralisagdo no sistema de limpeza publica e coleta de residuos, no sistema
de transporte de residuos, no recebimento de residuos nas unidades de transbordo, no
tratamento de residuos so6lidos, nos servicos de disposicao final no aterro de modo total, e/ou

ainda destinacdo inadequada de residuos); (iii) acidentes ambientais ou eventos excepcionais

envolvendo situacdes de risco associadas a RSU (com potencial paralisagdo no sistema de

transporte de residuos, no recebimento de residuos nas unidades de transbordo, no
tratamento de residuos so6lidos, nos servicos de disposicao final no aterro de modo total, e/ou
ainda vazamento de chorume, ruptura de taludes ou células do aterro); (iv) acidentes

ambientais ou eventos excepcionais que causem interrupcdes ou alteracdes na execucio dos

servigos de limpeza urbana e manejo de RSU (com potencial paralisagdo no sistema de

limpeza publica e coleta de residuos, no sistema de transporte de residuos, no recebimento
de residuos nas unidades de transbordo, no tratamento de residuos sélido e/ou nos servigos

de varricdo e limpeza publica); (v) auséncia de funcionarios ou de equipe ou greve (com

potencial paralisacdo no sistema de limpeza publica e coleta de residuos, no sistema de
transporte de residuos, no recebimento de residuos nas unidades de transbordo, no
tratamento de residuos s6lidos, nos servicos de disposi¢ao final no aterro de modo total e/ou

nos servigos de varricdo e limpeza publica); e (vi) area de acesso limitado (com potencial

paralisacdo no sistema de limpeza publica e coleta de residuos e/ou no sistema de transporte

de residuos).

Entre as medidas contingenciais, de natureza preventiva, previstas para a prestagdo
do servico de limpeza urbana e manejo de residuos, o Plano Distrital de Gestio Integrada de
Residuos destaca (DISTRITO FEDERAL, 2018, p. 325): (i) a “elaboragdo de um Plano de
Alerta de Riscos™; (ii) “elaboracdo de rotas alternativas de transporte™; (iii) “definir locais
para disposicdo provisoria emergencial de residuos; (iv) “elaborar programa de reviso e
manutengdo preventiva de equipamentos utilizados na limpeza publica™; (v) “elaborar
programa de revisdo de frota e equipamento; (vi) “elaborar programa para servigos de coleta
em eventos publicos e datas comemorativas™; (vii) “quantificacdo dos recursos humanos
disponiveis nos referidos servigos™; (viii) “levantamento de pontos criticos referentes a
vazamentos de chorume ou disposicdo de residuos”; (ix) “mapeamento de areas com baixa
cobertura de coleta ou com infraestrutura de limpeza publica ausente”; (x) “mapeamento de

areas potenciais para disposicao inadequada de residuos, com riscos a satide publica no que
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diz respeito a proliferacdo de vetores™; (xi) “atualizacdo dos planos de acdo a cada
ocorréncia”; (xii) “fiscalizagcdo da disposicdo inadequada de residuos™; e (xiii) “elaborar
cadastro de acidentes, para documentacdo e formacao de um historico, sendo possivel assim,

verificar a recorréncia de eventos™.

Ja entre as medidas emergenciais previstas para o servigo de limpeza urbana e manejo
de residuos, de natureza corretiva e imediata, o referido Plano Distrital elenca as seguintes
acdes (DISTRITO FEDERAL, 2018, p. 326): (i) “sinalizagcdo da area™; (ii) “isolamento da
area, remocdo de pessoas”; (iii) “identificar as rotas mais rapidas para hospitais”; (iv)
“comunicagdo ao responsavel técnico”; (v) “comunicacdo a administracdo publica -
secretaria ou oOrgdo responsavel”; (vi) “comunicacdo a defesa civil e/ou corpo de
bombeiros™; (vii) “comunicacdo ao oOrgdo ambiental e/ou policia ambiental™; (viii)
comunicacdo a populagio; (ix) “identificar os tipos de residuos™; (x) “identificar a fonte de
geragdo”; (xi) “identificar os riscos a saude envolvidos™; (xii) “identificar o volume de
residuos”; (xiii) “identificar o método adequado para coleta, transporte e destinagdo final™;
(xiv) “comunicacio, visando mobilizar a sociedade para conservagdo dos proprios publicos,
no caso de paralisacdo da coleta de residuos”; e (xv) “intensificar a fiscalizagdo dos pontos

onde ocorre a deposicio clandestina com frequéncia”.

Ademais, o Plano Distrital de Residuos Soélidos apresentou uma oportuna lista
informativa dos principais 6rgdos publicos responsaveis em situacdes de emergéncia e
contingéncia, quais sejam (DISTRITO FEDERAL, 2018, p. 326-327): (i) Corpo de
bombeiros (atuando diretamente nos cenarios de ocorréncias, ou ainda na resposta ao resgate
e socorro de modo conjunto com outros 6rgaos); (ii) Policia Militar (mantendo a ordem em
ocorréncias); (iii) Policia Civil (investigando atos criminosos ou de vandalismo); (iv)

Servico de Atendimento Mével de Urgéncia - SAMU (resgatando e atendendo as vitimas de

emergéncias); (v) Universidades - UnB, UCB, entre outras (prestando assisténcia técnica);

(vi) Assessorias de comunicacdo (transmitindo rapidamente as informacgdes, quando da

ocorréncia de eventos emergenciais); (vii) Defesa Civil (decretando situagdo de emergéncia

e/ou de estado de calamidade publica, se necessario); (viii) Secretaria de Educacio (criando

um programa de educacdo ambiental para instruir a populagdo em como agir em casos de

emergéncias); (ix) Servico de Limpeza Publica do Distrito Federal — SLU/DF (promovendo

medidas de operagdo para retomada dos servicos); (x) Secretaria de Meio Ambiente (SEMA)

(autuando entes privados responsaveis por sinistros); (xi) Secretaria de Infraestrutura e
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NOVACAP (limpando locais afetados, disponibilizando e operando maquinario pesado,

substituindo a infraestrutura afetada); (xii) Secretaria de Saude (provisionando e

administrando medicamentos para a populacdo afetada); (xiii) Demais secretarias

(disponibilizando ao Distrito Federal todos e quaisquer recursos que se fizerem essenciais

para minimizar os danos causados pelos sinistros); e (xiv) Agéncia de Fiscalizacdo do

Distrito Federal - AGEFIS (autuando a postura do cidaddo no ato de fiscalizacio).

A partir da analise do conteudo dos Planos Municipais de Gestdo Integrada de
Residuos Solidos (PMGIRS) das Cidades de Sdo Paulo (com 12,25 milhdes de habitantes
em 2019 e Produto Interno Bruto de 699,28 bilhdes de reais em 2017) e do Rio de Janeiro
(com 6,72 milhdes de habitantes em 2019 ¢ Produto Interno Bruto de 337,59 bilhdes de reais
em 2017), notadamente as duas cidades mais populosas e com maior Produto Interno Bruto
do pais (IBGE, 2019; c2020), com capacidades de gestdo ambiental e de desastres
diferenciadas em relacdo ao restante dos Municipios brasileiros, pode-se observar que
nenhum dos dois planos municipais de gestio integrada de residuos s6lidos propde diretrizes
especificas para gestdo de residuos de desastre (SAO PAULO — Municipio, 2014; RIO DE
JANEIRO — Municipio, 2016), ou tampouco fazem qualquer referéncia ao termo “defesa
civil”, o que contraria a propria ideia de “articulacdo entre as diferentes esferas do poder
publico, e destas com o setor empresarial, com vistas a cooperacio técnica e financeira para
a gestdo integrada de residuos solidos”, enquanto um dos objetivos explicitos da PNRS

(artigo 7°, VIII — BRASIL, 2010a).

Por outro lado, o PMGIRS da cidade de S3o Paulo informa que tal Municipio, por
meio de sua Secretaria do Verde e Meio Ambiente e de seu Departamento de Controle
Ambiental, realiza monitoramento de areas contaminadas publicas e privadas por
substancias toxicas e residuos perigosos no ambito de seu territorio, que, por sua vez, podem
levar a operacdes de emergéncia, diante da ocorréncia de acidentes ambientais ou quimicos,
devendo tal Secretaria Municipal atualizar e publicar a cada trés meses “Relatorio das Areas
Contaminadas do Municipio de S3o Paulo”, nos moldes do Decreto Municipal n.

51.436/2010 (SAO PAULO — Municipio, 2010).

A proposito, a Companhia Ambiental do Estado de Sao Paulo (Cetesb) também

realiza monitoramento efetivo das areas contaminadas em todo o seu territorio, contando
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com seu proprio cadastro de areas contaminadas como parte integrante do Sistema de Areas
Contaminadas e Reabilitadas, na forma do Decreto Estadual n. 59.263/2013 (SAO PAULO
— Estado, 2013), que veio a regulamentar a pioneira Lei Estadual n 13.577/2009 (SAO
PAULO — Estado, 2009), sobre diretrizes e procedimentos para a protecdo da qualidade do
solo e gerenciamento de areas contaminadas. Além disso, a Cetesb dispde, atualmente, de
um Sistema de Informagdes sobre Emergéncias Quimicas (Sieq), que possibilita ao
interessado efetuar sua propria consulta eletronica sobre os atendimentos em emergéncias
realizados pelo referido 6rgdo ambiental estadual, desde 1978 até o presente (CETESB,

¢2020).

Ja o PMGIRS da cidade do Rio de Janeiro (2016), embora, de fato, ndo apresente um
conjunto amplo de medidas especificas para residuos de desastre conforme ja alertado por
Boscov et al. (2017, p. 81), reporta informacdes raras sobre residuos resultantes de
atendimentos a emergéncias (de competéncia municipal), vindo a revelar, com base em
dados da Companhia Municipal de Limpeza Urbana (Comlurb) relativos ao ano de 2014,
que 303 t/dia de residuos resultantes de atendimentos a emergéncias na cidade do Rio de
Janeiro foram encaminhadas no decorrer de 2014 para disposi¢do final do Centro de
Tratamento de Residuos CTR-Rio, em Seropédica/RJ, volume diario este que representa
aproximadamente 3,62% do total de residuos de competéncia municipal® (8.370 t/dia) e
3,28% do total de residuos do Municipio do Rio de Janeiro incluindo residuos de grandes
geradores, como, por exemplo, os de construcdo civil (9.227 t/dia), todos encaminhados para

a mesma unidade de disposi¢do final (RIO DE JANEIRO — Municipio, 2015, p. 11 e 24).

Além dos planos de residuos solidos previstos na PNRS (BRASIL, 2010a), outros
instrumentos de planejamento de politicas setoriais transversais ao tema desta Tese também

poderiam ou até deveriam estabelecer agdes especificas para gestdo de residuos de desastre,
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como, por exemplo, os planos de saneamento basico (em nivel federal®’, estadual, distrital e

36 De acordo com o PMGIRS da Cidade do Rio de Janeiro, além dos residuos resultantes de atendimento a
emergéncias, também sdo de competéncia municipal os residuos domiciliares, os residuos publicos, os residuos
de remocdo gratuita, os residuos municipais de saude, “entre outros de origem menos relevante” (RIO DE
JANEIRO — Municipio, 2014, p. 18).

37 Segundo o Plano Nacional de Saneamento Bésico - Plansab (BRASIL, 2013, p. 45-46), dos 5.204 Municipios
brasileiros participantes da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico de 2008 realizada pelo IBGE, 43%
reconheceram ter enfrentados problemas relacionados a enchentes ou inundacdes nos cinco anos anteriores”,
sendo que, além de causarem fatalidades no momento emergencial, tais “desastres socionaturais” poderdo
resultar ainda em problemas subsequentes, inclusive, a interrup¢o da prestacdo dos servigos de abastecimento
de agua, coleta e tratamento de esgotos e manejo de residuo solidos, o que estaria sendo potencializado “pela
auséncia de estratégias para gerenciamento de riscos e de acdes de emergéncias e contingéncias”.
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municipal), que, at¢ mesmo por forca do artigo 19, V, da Lei Federal n. 11.445/2007
(BRASIL, 2007a), abrangerdo, como conteido minimo, “agdes para emergéncias e
contingéncias”, inclusive, no tocante aos servico publico de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos, entre os quais, os (i) “residuos domésticos”, (ii) “residuos originarios de
atividades comerciais, industriais e de servicos, em quantidade e qualidade similares as dos
residuos domésticos, que, por decisdo do titular, sejam considerados residuos solidos
urbanos, desde que tais residuos nfo sejam de responsabilidade de seu gerador nos termos
da norma legal ou administrativa, de decisdo judicial ou de termo de ajustamento de
conduta”; (iii) “residuos originarios dos servigos publicos de limpeza urbana”, na forma do
artigo 3°-C, I, IT e III, da mesma Lei Federal n. 11.445/2007 (dispositivo incluido pela Lei
Federal n. 14.026/2020).

No que diz respeito aos “residuos originarios dos servigos publicos de limpeza
urbana”, sdo expressamente exemplificados no artigo 3°-C, III, alineas “a” a “f”, da referida
da Lei Federal n. 11.445/2007, aqueles advindos de (i) “servicos de varri¢do, capina, rogada,
poda e atividades correlatas em vias e logradouros publicos; de (ii) “asseio de tuneis,
escadarias, monumentos, abrigos e sanitarios publicos™; de (iii) “raspagem e remogao de
terra, areia e quaisquer materiais depositados pelas aguas pluviais em logradouros publicos™;
de (iv) desobstrucdo e limpeza de bueiros, bocas de lobo e correlatos; de (v) “limpeza de
logradouros publicos onde se realizem feiras ptiblicas e outros eventos de acesso aberto ao

publico”; e de (vi) “outros eventuais servicos de limpeza urbana” (BRASIL, 2007a).

A partir de tais exemplos de “residuos originarios dos servicos publicos de limpeza
urbana” mencionados pela propria Politica Nacional de Saneamento Basico (BRASIL,
2007a), ja poderia ser facilmente identificavel uma oportuna interface com os residuos
gerados direta ou indiretamente no ciclo integral do desastre (os residuos de desastre). Nesse
sentido, residuos gerados em situacdes de alagamento, inundacio ou enxurrada, muitas vezes
recorrentes, poderiam ser associados a “quaisquer materiais depositados pelas aguas pluviais
em logradouros publicos” ou mesmo a “desobstrucgdo e limpeza de bueiros, bocas de lobo e
correlatos”, enquanto residuos gerados por pessoas mantidas em abrigos provisorios e
acampamentos em razao de variados tipos de eventos de perigo poderiam ser compreendidos
como advindos do “asseio” de abrigos e sanitarios publicos. Residuos de eventos de perigo
eolico que, por sua vez, viessem a se espalhar sobre logradouros publicos poderiam ser

admitidos como “residuos de varricdo”, ao passo que outros residuos de desastre nio
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enquadrados nas categorias anteriores poderiam vir a ser reconhecidos pelo poder publico
municipal, se for o caso, como “outros servigos eventuais de limpeza urbana”, sem prejuizo
do oportuno ressarcimento integral dos custos de limpeza urbana e manejo de residuos de
desastre junto as pessoas fisicas e juridicas, de direito publico ou privado, identificadas como
responsaveis, direta ou indiretamente, pela deflagracio do desastre ambiental
(antropogénico ou socionatural) ou ainda por seu agravamento, passiveis de
responsabilizacdo nas esferas civel, administrativa e/ou penal, na forma do artigo 225, § 3°,
da Constitui¢do Federal®® (BRASIL, 1988a), c/c o artigos 3°, III, “e”, IV, e 14, § 1°, todos
da Lei Federal n. 6.938/81°° (BRASIL, 1981).

No tocante a responsabilidade civil ambiental, caso seja possivel a identificagido de
mais de um responsavel direto ou indireto pela situacdo de desastre ou por seu agravamento,
seja em razdo do nexo causal fatico (a¢do, omissdo ou atividade) ou juridico (imputado pela
norma), qualquer um deles podera ser “solidariamente” compelido a satisfazer a obrigacao
de indenizar ou reparar, da maneira mais integral e resiliente*® possivel, os danos causados
ao meio ambiente e a terceiros (notadamente aos titulares dos servigos publicos de limpeza
urbana e manejo de residuos solidos pelos custos operacionais de um programa permanente

de gestdo integrada de residuos de desastre, compreendendo ac¢des de prevencgio, mitigacao,

38 Cf. Constitui¢io Federal (grifo nosso): “Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico
e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo para as presentes e futuras geragdes. [...] § 3° As condutas
¢ atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a
sancdes penais ¢ administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados” (BRASIL,
1988a).

39 Cf. Lei Federal n. 6.938/81 (grifo nosso): “Art 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: I - meio
ambiente, o conjunto de condicdes, leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas; II - degradagdo da qualidade ambiental, a alteragio
adversa das caracteristicas do meio ambiente; III - poluicdo, a degradacdo da qualidade ambiental resultante
de atividades que direta ou indiretamente: a) prejudiquem a satde, a seguranca e o bem-estar da populagio; b)
criem condicdes adversas as atividades sociais e econdmicas; c¢) afetem desfavoravelmente a biota; d) afetem
as condigdes estéticas ou sanitarias do meio ambiente; e) lancem matérias ou energia em desacordo com os
padrdes ambientais estabelecidos; IV - poluidor, a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado,
responsavel, direta ou indiretamente, por atividade causadora de degradacdo ambiental; [...] Art. 14 - Sem
prejuizo das penalidades definidas pela legislagdo federal, estadual e municipal, o ndo cumprimento das
medidas necessarias a preservacdo ou correcdo dos inconvenientes e danos causados pela degradacdo da
qualidade ambiental sujeitara os transgressores: § 1° - Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste
artigo, ¢ o poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos
causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério Publico da Unido e dos
Estados tera legitimidade para propor agcdo de responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio
ambiente” (BRASIL, 1981).

40 Ao revisitar o principio da reparagio integral no caso de desastres, a luz da estratégia “reconstruir melhor”
que permeia o Marco de Sendai para Reducdo de Riscos de Desastres 2015-230, Leitdo (p. 2015) sustenta que
a reparacdo resiliente € “aquela que restaura o equilibrio natural e socioecondmico, mitiga riscos e que também
apresenta uma compensacgdo financeira, para fins de interesses violados da coletividade”.
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preparacdo, resposta e recuperagdo voltadas a protecdo e defesa civil), afetados por sua
atividade ou posicao juridica titularizada no caso concreto (p. ex., proprietario ou possuidor
de um imovel contaminado ou colapsado), garantido o direito daquele corresponsavel que
satisfez a obrigacdo por inteiro de vir a exigir de cada um dos demais corresponsaveis o
equivalente a sua quota (direito de regresso na solidariedade passiva), nos moldes do artigo
942, paragrafo unico, c/c 275 e 283, todos do Codigo Civil*' (BRASIL, 2012), e também
dos artigos 3°, 11, “e”, IV, e 14, paragrafo nico, todos da Lei Federal n. 6.938/81 (BRASIL,
1981).

Caso determinados fluxos de “residuos de desastre” venham a ser considerados pelo
poder publico como “residuos originarios dos servigcos publicos de limpeza urbana”,
incumbira aos titulares de tais servigos publicos especializados ndo apenas as atividades
operacionais de coleta/remocao/limpeza, mas também transbordo, transporte, triagem para
fins de reutilizagdo ou reciclagem, tratamento, inclusive por compostagem, e
destinacdo/disposicao final dos respectivos residuos de desastre, baseado no artigo 3°-C,
caput, da Lei Federal n. 11.445/2007, sem prejuizo das a¢des de contingéncias e emergéncias
a integrarem o conteido minimo dos planos municipais de saneamento basico, em
observancia ao artigo 19, IV, da referida Politica Nacional de Saneamento Basico.

Em seu artigo 6°, VIII, a PNRS estabelece como um de seus principios “o
reconhecimento do residuo solido reutilizével e reciclavel como um bem econémico e de
valor social, gerador de trabalho e renda e promotor de cidadania”, o que também se aplicaria
aos diversos fluxos de residuos de desastre, a luz do principio da funcdo socioambiental da

propriedade e da posse*.

41 Cf. Cddigo Civil: “Art. 275. O credor tem direito a exigir e receber de um ou de alguns dos devedores, parcial
ou totalmente, a divida comum; se o pagamento tiver sido parcial, todos os demais devedores continuam
obrigados solidariamente pelo resto. Paragrafo unico. Nao importara rentincia da solidariedade a propositura
de agdo pelo credor contra um ou alguns dos devedores. [...] Art. 283. O devedor que satisfez a divida por
inteiro tem direito a exigir de cada um dos co-devedores a sua quota, dividindo-se igualmente por todos a do
insolvente, se o houver, presumindo-se iguais, no débito, as partes de todos os co-devedores. [...] Art. 942. Os
bens do responsavel pela ofensa ou violacdo do direito de outrem ficam sujeitos a reparacdo do dano causado;
e, se a ofensa tiver mais de um autor, todos responderfo solidariamente pela reparag@o. Paragrafo inico. Sao
solidariamente responsaveis com os autores 0s co-autores e as pessoas designadas no art. 932 (BRASIL, 2002,
grifos nossos).

42 De acordo com Lemos (2012, p. 87), “ndo devemos mais falar em mera fungdo social da propriedade, mas
na fungdo socioambiental da propriedade”, de tal sorte que “o proprietario fica obrigado ndo somente a um
comportamento negativo, mas também a um comportamento ativo, que envolve defender, reparar e preservar
o meio ambiente”. Nesse sentido, “torna-se hoje imprescindivel uma interpretagdo atualizadora dos direitos
reais, notadamente, dos institutos da propriedade, da posse e de sua funcio socioambiental (art. 1.228, § 1°, do
CC/02), bem como da clausula geral do abuso de direito (art. 187, do CC/02), em razdo do reconhecimento da
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Considerando as experiéncias estrangeiras reportadas no Capitulo 3.6, vislumbra-se
a possibilidade de surgirem eventuais controvérsias também no contexto regulatorio
brasileiro sobre quem seria ou passaria a ser o titular dos direitos de propriedade sobre os
residuos ou escombros originados a partir de bens moveis ou imdveis, publicos ou privados,
fisicamente atingidos por desastres, sobretudo, aqueles contendo materiais de potencial valor
agregado ou por vezes dotados de significativo valor emocional, memorial, historico,
cultural, educacional ou cientifico, como, por exemplo, os residuos resultantes do incéndio
e desabamento do Museu Nacional ocorrido no Rio de Janeiro em 02/09/2019, que veio a
destruir quase todo seu acervo de grande relevancia historica, arqueologica, etnologica,

paleontologica e cientifica (MOTTA, 2019, p. 9-11).

Por meio de uma antiga parceria entre o0 Museu Nacional, vinculado a Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), o Instituto Nacional de Tecnologia (INT) e a Pontificia
Universidade Cato6lica do Rio de Janeiro (PUC-Rio), pesquisadores dessas institui¢des tém
conseguido transformar as cinzas do incéndio, incluindo restos de pecas do acervo
danificado e da propria estrutura das salas onde elas ficavam expostas no museu (como
madeiras, telhados, armarios, pé de gesso, argila e p6 de osso que resta de fosseis), em
réplicas de pecas originais destruidas, entre as quais a do cranio de Luzia (fossil humano
mais antigo encontrado na América do Sul), a partir de um processo de recuperacdo e
reconstituicdo, com o auxilio de modernas técnicas de escaneamento, digitalizacdo,
modelagem computacional e impressdo em 3D, valendo-se de imagens prévias disponiveis
daquelas pecas. Uma das motivacdes da equipe era justamente evitar que tais residuos de
desastre viessem a ser tratados como residuos comuns e acabassem sendo encaminhados

para aterros ou lixdes (MOTTA, p. 9-11).

No caso dos rejeitos radioativos ou nucleares, inclusive aqueles resultantes de
acidentes (excluidos do ambito de aplicacio da PNRS), nada obstante sua elevada
periculosidade, a Lei Federal n. 10.308/2001 (BRASIL, 2001a) possui um capitulo
especifico, intitulado “Capitulo X Dos Direitos sobre os Rejeitos Radioativos”, em cujo
unico dispositivo fica estabelecido que “pelo simples ato de entrega de rejeitos radioativos

para armazenamento nos depoésitos intermediarios ou finais, o titular da autorizagdo para

tutela ambiental como um direito fundamental de terceira geracdo (ou dimensao), diante de sua relevancia para
as presentes e futuras geragdes (art. 225, caput, da Constituicdo de 1988)” (LEMOS et al. 2013, p. 157-158).
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operacgdo da instalagdo geradora transfere 8 CNEN [Comissao Nacional de Energia Nuclear]
todos os direitos sobre os rejeitos entregues” (artigo 36), visando garantir a seguranca
juridica dos diversos atores envolvidos diante do risco de virem a ser responsabilizados por

eventuais desastres nucleares que venham a ocorrer no futuro.

Enquanto instrumento basico de planejamento da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana, aprovado por lei municipal, a englobar o territério do Municipio como um
todo (artigo 40 do Estatuto da Cidade — BRASIL, 2001b), o plano diretor é de elaboragao e
revisdo obrigatorias, entre outras hipoteses, para aquelas cidades que venham a ser incluidas
em “cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos
de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geologicos ou hidrologicos correlatos”
(a ser instituido e mantido pela Unido Federal — artigo 6°, VI, da PNPDEC), cujo conteudo
especifico minimo devera compreender, entre outros aspectos, a identificacdo e mapeamento
das areas suscetiveis a esses tipos de perigo (considerando as cartas geotécnicas), o
planejamento de acdes de intervengdo preventiva e realocacio de populagio de areas de risco
de desastre, bem como medidas de drenagem urbana necessarias a prevencao e mitigagdo de
impactos de desastres, conforme passou a ser estabelecido pelos artigos 41, VI, e 42-A,
ambos do Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001, com redacdo dada pelo Lei Federal n.
12.608/2012 — BRASIL, 2001b, 2012a).

Ao serem incluidos no referido cadastro nacional, passaria a ser exigido de tais
Municipios, nos moldes do artigo 3-A da Lei Federal n. 12.340/2010 (BRASIL, 2010c¢): (i)
a elaboracdo de mapeamento de areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagdes bruscas ou processos geologicos ou hidrolégicos correlatos; (ii)
elaboracdo de Plano de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil, nos quais poderiam ser
integrados planos de chuva com monitoramento de pontos de descarte irregular de residuos,
sobretudo, em areas propensas a alagamentos (BOSCOV et al., 2017, p. 74); (iii) criacdo de
orgdos municipais de defesa civil, conforme os procedimentos estabelecidos pelo 6rgao
central do Sinpdec; (iv) elaboracdo de plano de implantacdo de obras e servigos para a
reducdo de riscos de desastre; (v) criagdo de mecanismos de controle e fiscalizagdo para
evitar a edificacdo em areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagdes bruscas ou processos geologicos ou hidrologicos correlatos; (vi) elaboragio de

carta geotécnica de aptiddo a urbanizacdo, prevendo diretrizes urbanisticas visando a
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seguranca dos novos parcelamentos do solo e ao aproveitamento de agregados para a

construcdo civil, o que poderia, compreender, por exemplo, RCC pos-desastre.

Instituido pelo Decreto Federal n. 10.692/2021 (BRASIL, 2021d), o Cadastro
Nacional de Municipios com Areas Suscetiveis a Ocorréncia de Deslizamentos de Grande
Impacto, Inundagdes Bruscas ou Processos Geoldgicos ou Hidrologicos Correlatos tem
como finalidade “dar publicidade as informacdes relativas aos Municipios inscritos sobre a
evolucdo das ocupacgdes em dareas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundacdes bruscas ou processos geologicos ou hidrologicos correlatos nos
Municipios, observado o disposto no art. 3°-A da Lei n® 12.340, de 1° de dezembro de 20107,
devendo operacionalizado através de ferramenta informatizada a ser disponibilizada pelo
Ministério do Desenvolvimento Regional no prazo de 120 dias, contado da publicagcdo do

aludido Decreto (ou seja, até setembro de 2021).

Além do referido Cadastro Nacional, a PNPDEC previu ainda a criacdo do Plano
Nacional de Protecdo e Defesa Civil, a ser instituido pela Unido Federal (artigo 6°, VIII),
cujo contetido minimo devera compreender medidas preventivas como a “identificacdo dos
riscos de desastres nas regides geograficas e grandes bacias hidrograficas” em todo o
territorio nacional, bem como as “diretrizes de agdo governamental de protecao e defesa civil
no ambito nacional e regional, em especial quanto a rede de monitoramento meteorologico,
hidrolégico e geologico e dos riscos biologicos, nucleares e quimicos e a producio de alertas

antecipados das regides com risco de desastres” (BRASIL, 2012a).

Com o advento do Decreto Federal n. 10.593/2020 (BRASIL, 2020f), ficou
estabelecido que o Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil, a ser elaborado sob a
coordenagdo da Secretaria Nacional de Protecdo e¢ Defesa Civil do Ministério do
Desenvolvimento Regional no prazo de 30 meses a contar da publicacdo do referido Decreto
(ou seja, até 28 de junho de 2022) , “compreende o conjunto de principios, diretrizes e
objetivos que norteardo a estratégia de gestdo de riscos e de desastres a ser implementada
pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, de forma integrada e
coordenada” (art. 24), devendo integrar, “de maneira transversal, as politicas publicas de
ordenamento territorial, desenvolvimento urbano, satde, meio ambiente, mudancas

climaticas, gestdo de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educagdo, ciéncia e
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tecnologia, assisténcia social e aquelas vierem a ser incorporadas ao Sinpdec, com vistas a

protecdo da populacdo” (art. 25).

De acordo com o referido Decreto Federal (BRASIL, 2020f), os planos estaduais,
distrital e municipais de protecdo e defesa civil, por sua vez, deverdo ser elaborados em
articulagdo com o disposto no Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil (art. 28), a ser
norteado pelos seguintes principios (art. 26): (i) “compreensdo e identificacdo dos riscos de
desastres™; (ii) “fortalecimento da governanga com vistas ao gerenciamento de riscos e de
desastres”; (iii) “investimento na redugio de riscos de desastres e fortalecimento da cultura
de resiliéncia™; (iv) “estimulo a expansdo da participacdo de organizacdes da sociedade

civil”.

Com efeito, na elaboragdo, implementagao e revisdes periddicas desses promissores
instrumentos de planejamento para gestdo de reducdo de risco e de desastres, poderiam ser
oportunamente incorporadas diversas agdes preventivas e corretivas com grande potencial

para o fortalecimento da gestio integrada de residuos de desastre no pais.
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5 CONCLUSOES

Residuos e desastres se relacionam a partir de uma logica de interagdo causal
reciproca, na medida em que os residuos e suas implicacdes podem ser dinamicamente
percebidos quer como causas, determinantes, indutores ou agravantes de situacdes de
desastre, quer como produtos, consequéncias ou desdobramentos da propria deflagracdo do
evento de perigo enquanto “residuos de desastre”, o que demanda uma abordagem integrada

e sistémica de ambas as tematicas, notadamente, no campo regulatorio.

Mais abrangente do que “escombros” (debris), o termo “residuos de desastre” — RD
(disaster waste — DW) tem sido cada vez mais referido pela comunidade internacional
enquanto categoria técnica, cientifica e regulatoria passivel de compreender todos os fluxos
de residuos direta ou indiretamente envolvidos no ciclo integral do desastre, isto €, nas fases
de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperagdo (reabilitacdo e reconstrucio),

as quais se complementam e podem se sobrepor.

A partir das experiéncias estrangeiras reportadas na literatura especializada e
documentos governamentais, diversos desafios regulatorios atinentes a gestdo de residuos
de desastre no mundo puderam ser identificados por meio de sete eixos tematicos
complementares e interdependentes: (i) planejamento e politicas especificas de gestdo de
residuos de desastre; (ii) comunicacio de riscos, direito a informacao, educagio ambiental e
participagdo social; (iii) atribuicdo e delimitacio de competéncias, deveres e
responsabilidades; (iv) flexibilizacdo regulatéria em situacdes de desastres; (V) arranjos
contratuais para gestdo de residuos de desastre; (vi) direitos de propriedade sobre os residuos
de desastre enquanto bens dotados de valor econdmico, cultural e emocional; e (vii) ndo no
meu quintal (principios da proximidade, da autossuficiéncia e da corre¢do prioritariamente

na fonte).

Pioneiros no estabelecimento de diretrizes nacionais abrangentes sobre gestdo de
residuos de desastre (a luz de seus respectivos arranjos institucionais), EUA e Japao tém se
destacado pela crescente preocupagido com o pré-planejamento relativo a gestao de residuos
de desastres naturais, assim como a Franca mais recentemente, enquanto ferramenta

essencial para que tomadores de decisdo possam deliberar de modo mais rapido, efetivo,
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integrado, informado e coordenado, além de potencialmente menos custoso € com maior
controle social, quando da deflagracdo de um possivel desastre, seja natural, antropogénico
ou misto. Em que pese a posi¢io de vanguarda regulatoria desses paises (nem por isso livres
de lacunas ou controvérsias em seus ordenamentos juridicos), de fato, nfo seria
recomendavel simplesmente transpor suas diretrizes e planos de gestdo de residuos de
desastre para outros contextos nacionais (nem mesmo para paises desenvolvidos), sem
avaliar, incorporar ou desenvolver seus proprios arranjos legais, organizacionais e

financeiros, os quais poderdo impactar e ser impactados pela gestdo de residuos de desastre.

Independentemente do advento de desastres, as politicas publicas brasileiras
relacionadas a saneamento basico e gestdo de residuos t€ém avancado de maneira lenta,
parcial e desigual no pais, mesmo passados mais de dez anos da promulgacio da Politica
Nacional de Residuos Solidos (Lei Federal n. 12.305/2010) e da propria Politica Nacional
de Saneamento Basico (Lei Federal n. 11.445/2007), ambas recentemente alteradas pela Lei
Federal n. 14.026/2020, que, além de atualizar o marco legal do saneamento, veio a
estabelecer controversa prorrogacdo de prazo para encerramento dos lixdes e aterros

controlados no pais.

No Brasil, ainda inexistem ou sdo desconhecidos planos abrangentes de gestdo
integrada de residuos de desastre enquanto categoria autonoma ou classe especifica (como
aqueles existentes em outros paises, como EUA, Japao e Franga), com diretrizes nacionais,
estaduais, e/ou municipais visando a seu pré-planejamento, estruturacdo e implementacio
no ambito dos respectivos entes federativos, a serem desenvolvidas e atualizadas
considerando seus arranjos regulatorios e institucionais especificos, o ciclo integral dos
desastres, bem como a experiéncia adquirida a partir dos diversos tipos de desastres naturais,
antropogénicos/tecnologicos ou mistos/socionaturais ja ocorridos ou em andamento no pais,

de modo a melhorar a resiliéncia das comunidades ou sistemas expostos a riscos de desastres.

A proposito, observou-se que os dispositivos legais da Politica Nacional de Residuos
Solidos (Lei Federal n. 12.305/2010) e seu decreto regulamentador (Decreto Federal n.
7.404/2010), e também os da Politica Nacional de Protecdo ¢ Defesa Civil (Lei Federal n.
12.608/2012), em momento algum, mencionam a terminologia “residuos de desastre” e suas
variantes, ou tampouco fazem quaisquer remissoes legislativas aos dispositivos ou existéncia

uma da outra, evidenciando uma falta de didlogo regulatorio entre as atuais politicas publicas
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setoriais brasileiras de gestdo de residuos, e de protecdo e defesa civil, bem como a
oportunidade de uma maior aproximagao metodologica entre o “Direito dos Residuos” e o
“Direito dos Desastres”. Nesse sentido, faz-se necessaria uma abordagem regulatoria
integrada e sistémica sobre a gestdo de residuos de desastre no Brasil, sob a otica da PNRS,
em verdadeiro “didlogo das fontes” com a PNPDEC e demais normas do ordenamento

juridico brasileiro, devendo ser salientado seu enfoque preventivo e precaucional.

Quando falta clareza em relagdo ao regime juridico aplicavel aos “residuos de
desastre” em um determinado contexto institucional, ficam potencialmente comprometidas
ndo apenas a eficiéncia, eficacia e efetividade da gestdo de residuos de desastre (com
desafios regulatorios diferenciados em relacdo a gestdo ordinaria de residuos em geral) e,
por conseguinte, da propria gestdo de riscos e gerenciamento de desastres, como também a
seguranca juridica para todos os atores publicos e/ou privados envolvidos no ciclo integral
do desastre, seja nas fases anteriores a seu evento deflagrador (prevencdo, mitigagdo e
preparacdo), seja nas fases posteriores a ele (resposta, recuperacdo/reabilitacdo e

reconstru¢io).

Nao tendo a PNRS reconhecido “residuos de desastre” nem como classe especifica
nem como categoria autdnoma, seus diversos fluxos tenderiam a seguir, cada qual, o regime
juridico e a destinacdo correspondentes aquelas classificacdes normativas quanto a origem e
a periculosidade ora estabelecidas no artigo 13, I e I1, da Lei Federal n. 12.305/2010 (p. ex.,
RCC ou RSS, perigosos ou ndo, gerados em razdo de desastres atuais ou futuros),
notadamente, concebidas sob a logica de situacdes de normalidade, sob uma perspectiva
limitada de ciclo de vida do produto, aparentemente desconectada da nocdo de ciclo integral
de desastres e seus desafios especificos para gestio integrada de residuos de desastre, entre
os quais, a necessidade de fortalecimento da resiliéncia comunitaria e a reducgdo de riscos de

desastres, em consonéncia com o artigo 5°, [ e VI, da PNPDEC.

Por outro lado, o fato de a Lei Federal n. 12.305/2010 ter deixado de prever os
“residuos de desastre” como classe especifica de residuos s6lidos nio significa, por sua vez,
que a referida Lei a eles ndo se aplique, haja vista que, ao definir seu campo de aplicacio
(artigo 2°, § 2°), a PNRS veio a afastar, taxativamente, de seu ambito de incidéncia
normativa, tdo somente os “rejeitos radioativos, que sdo regulados por legislagio especifica”,

com regime juridico autdénomo, nos moldes da Lei Federal n. 10.308/2001.
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Nao havendo disposicdo em contrario e enquanto n3o houver regulamentacio
abrangente especifica para “gestdo de residuos de desastre” (com regime juridico autbonomo
ou complementar), deve-se aplicar para eles, no que couber, a disciplina normativa da PNRS,
por ser o microssistema juridico brasileiro que mais se aproxima da tematica em comento,
atendendo-se ao critério da especialidade, em dialogo das fontes com a PNPDEC, a luz do
principio da integracdo, de tal sorte que os principios explicitos e implicitos da PNRS
deverdo ser revisitados no caso concreto para além da tradicional nog¢do de “ciclo de vida”
dos produtos (no ambito da cadeia de producdo e consumo), abrangendo, de maneira
integrada, as agdes de prevencao, mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperacdo voltadas a
protecdo e defesa civil (sob a perspectiva do “ciclo integral dos desastres™), observando-se,

entre outras, as diretrizes estabelecidas no artigo 4° da PNPDEC.

No tocante a responsabilidade civil ambiental, caso seja possivel a identificagido de
mais de um responsavel direto ou indireto pela situacdo de desastre ou por seu agravamento,
seja em razdo do nexo causal fatico (a¢do, omissdo ou atividade) ou juridico (imputado pela
norma), qualquer um deles podera ser “solidariamente” compelido a satisfazer a obrigacio
de indenizar ou reparar, da maneira mais integral e resiliente possivel, os danos causados ao
meio ambiente e a terceiros (notadamente aos titulares dos servigos publicos de limpeza
urbana e manejo de residuos solidos pelos custos operacionais de um programa permanente
de gestao integrada de residuos de desastre, compreendendo ac¢des de prevencgdo, mitigagdo,
preparacdo, resposta e recuperagdo voltadas a protecdo e defesa civil), afetados por sua
atividade ou posi¢ao juridica titularizada no caso concreto (p. ex., proprietario ou possuidor
de um imovel contaminado ou colapsado), garantido o direito daquele corresponsavel que
satisfez a obrigacdo por inteiro de vir a exigir de cada um dos demais corresponsaveis o
equivalente a sua quota (direito de regresso na solidariedade passiva), nos moldes do artigo
942, paragrafo unico, c/c 275 e 283, todos do Codigo Civil, e também dos artigos 3°, III, “e”,
IV, e 14, paragrafo tnico, todos da Lei Federal n. 6.938/81.

Caso determinados fluxos de “residuos de desastre” venham a ser considerados pelo
poder publico como “residuos originarios dos servigos publicos de limpeza urbana”,
incumbira aos titulares de tais servigos publicos especializados ndo apenas as atividades
operacionais de coleta/remogao/limpeza, mas também transbordo, transporte, triagem para

fins de reutilizagdo ou reciclagem, tratamento, inclusive por compostagem, e
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destinacdo/disposicao final dos respectivos residuos de desastre, baseado no artigo 3°-C,
caput, da Lei Federal n. 11.445/2007, sem prejuizo das a¢des de contingéncias e emergéncias
a integrarem o conteido minimo dos planos municipais de saneamento basico, em

observancia ao artigo 19, IV, do mesmo diploma legal.

Por fim, buscou-se refletir sobre os desafios regulatorios da gestdo integrada de
residuos de desastre no Brasil, sob a otica de diferentes instrumentos de planejamento
brasileiros (legalmente previstos ou ja implementados), entre os quais, planos de residuos
solidos, planos de saneamento basico, planos de seguranca de barragem, planos de
emergéncia nuclear e planos de protecio e defesa civil, propondo-se uma maior integracio
regulatoria entre o Direito dos Residuos e o Direito dos Desastres, em favor da construgéo
de uma possivel e necessaria agenda institucional e regulatoria para gestdo integrada de

residuos de desastre no pais.

Nada obstante as contribui¢des incidentais para gestdo de residuos de desastre
surpreendentemente trazidas por alguns dos planos estaduais e distrital de residuos solidos
ora analisados nesta Tese (sobretudo, aquelas reportadas pelos Estados do Amazonas e do
Ceara, e pelo Distrito Federal), trata-se de um tema complexo e multidisciplinar, cujas
implicagdes, inclusive regulatorias, podem transcender os proprios entes federativos
originalmente afetados por um desastre, sobretudo num contexto global de intensificacdo de
mudancas climaticas, polui¢des transfronteiricas e pandemias, como a atual pandemia da
Covid-19, sendo imperativo que a Unido Federal institucionalize a gestdo de residuos de
desastre como uma politica publica nacional abrangente e articulada com as demais politicas
setoriais, fornecendo principios, diretrizes e regras especificas claras a serem observados por
todos os niveis da administracdo publica, empresas e sociedade civil, cada vez mais expostos
a riscos de desastres naturais, antropogé€nicos e socionaturais, e, por conseguinte, aos

impactos adversos de uma gestdo inadequada de residuos de desastre.
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ANEXO A — Classificaciao e Codificacdo Brasileira de Desastres (Cobrade)

1. NATURAIS

GRUPO  SUBGRUPO

1. Geolégico

1. Terremoto

TIPO

1. Tremor de terra

SUBTIPO
0

DEFINIGAO

Vibragdes do terreno que provocam
oscilagdes verticais e horizontais na superficie
da Terra (ondas sismicas). Pode ser natural
(tectdnica) ou induzido (explosdes, injegédo
profunda de liquidos e gas, extragdo de
fluidos, alivio de carga de minas, enchimento
de lagos artificiais).

COBRADE  SIMBOLOGIA
11.1.1.0

2. Tsunami

Série de ondas geradas por deslocamento
de um grande volume de &gua causado
geralmente por terremotos, erupgbes
vulcénicas ou movimentos de massa.

11.120

2. Emanagéo
vulcénica

Produtos/materiais vulcanicos langados na
atmosfera a partir de erupgdes vulcanicas.

1.1.2.00

3. Movimento
de massa

1. Quedas,
tombamentos e
rolamentos

1. Blocos

As quedas de blocos sdo movimentos rapidos
e acontecem quando materiais rochosos
diversos e de volumes variaveis se destacam
de encostas muito ingremes, num movimento
tipo queda livre.

Os tombamentos de blocos sd@o movimentos
de massa em que ocorre rotagéo de um bloco
de solo ou rocha em torno de um ponto ou
abaixo do centro de gravidade da massa
desprendida.

Rolamentos de blocos sdo movimentos de
blocos rochosos ao longo de encostas, que
ocorrem geralmente pela perda de apoio
(descalgamento).

113141

2. Lascas

As quedas de lascas sdo movimentos
rapidos e acontecem quando fatias delgadas
formadas pelos fragmentos de rochas se
destacam de encostas muito ingremes, num
movimento tipo queda livre.

11312

3. Matacdes

Os rolamentos de matacaes sdo caracterizados
por movimentos rapidos e acontecem
quando materiais rochosos diversos e de
volumes varidveis se destacam de encostas e
movimentam-se num plano inclinado.

11313

4. Lajes

As quedas de lajes sdo movimentos rapidos
e acontecem quando fragmentos de rochas
extensas de superficie mais ou menos plana
e de pouca espessura se destacam de
encostas muito ingremes, num movimento
tipo queda livre.

11314

2. Deslizamentos

1. Deslizamentos
de solo e/ou rocha

Séo movimentos rapidos de solo ou rocha,
apresentando superficie de ruptura bem definida,
de duraggo relativamente curta, de massas de
terreno geralmente bem definidas quanto ao seu
volume, cujo centro de gravidade se desloca para
baixo e para fora do talude. Frequentemente,
0s primeiros sinais desses movimentos sdo a
presenca de fissuras.

1.1.3.21




1. NATURAIS

GRUPO  SUBGRUPO

1. Geologico

TIPO

3. Corridas de
massa

SUBTIPO

1. Solo/Lama

DEFINIGAO

Ocorrem quando, por indices pluviométricos
excepcionais, 0 solo/lama, misturado com a
4gua, tem comportamento de liquido viscoso, de
extenso raio de ag&o e alto poder destrutivo.
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COBRADE  SIMBOLOGIA

11331

2. Rocha/
Detrito

Ocorrem quando, por indices pluviométricos
excepcionais, rocha/detrito, misturado com a
4gua, tem comportamento de liquido viscoso, de
extenso raio de agéo e alto poder destrutivo.

11332

4. Subsidéncias
e colapsos

Afundamento réapido ou gradual do terreno
devido ao colapso de cavidades, redugéo da
porosidade do solo ou deformagéo de material
argiloso.

1.1.340

4. Eroséo

1. Erosédo
costeira/Marinha

Processo de desgaste (mecénico ou
quimico) que ocorre ao longo da linha da
costa (rochosa ou praia) e se deve & agéo
das ondas, correntes marinhas e marés.

11410

2. Erosao de
margem fluvial

Desgaste das encostas dos rios que provoca
desmoronamento de barrancos.

11420

3. Erosao
continental

1. Laminar

Remog&o de uma camada delgada e uniforme
do solo superficial provocada por fluxo hidrico
n&o concentrado.

11431

2. Ravinas

Evolugdo, em tamanho e profundidade, da
desagregacéo e remogdo das particulas do
solo de sulcos provocada por escoamento
hidrico superficial concentrado.

11432

3. Bogorocas

Evoluco do processo de ravinamento, em
tamanho e profundidade, em que a desagregacéo
€ remogZo das particulas do solo s&o provocadas
por escoamento hidrico superficial e subsuperficial
(escoamento freatico) concentrado.

11433

2. Hidrologico

1. Inundagdes

Submersdo de éreas fora dos limites
normais de um curso de agua em zonas que
normalmente ndo se encontram submersas.
O transbordamento ocorre de modo gradual,
geralmente ocasionado por chuvas prolongadas
em éareas de planicie.

1.21.00

2. Enxurradas

Escoamento superficial de alta velocidade
e energia, provocado por chuvas intensas e
concentradas, normalmente em pequenas
bacias de relevo acidentado. Caracterizada pela
elevacdo subita das vazbes de determinada
drenagem e transbordamento brusco da calha
fluvial. Apresenta grande poder destrutivo.

12200

3. Alagamentos

Extrapolagéo da capacidade de escoamento de
sistemas de drenagem urbana e consequente
acumulo de &gua em ruas, calcadas ou outras
infraestruturas urbanas, em decorréncia de
precipitagdes intensas.

1.23.00

© O O & (DI S




1. NATURAIS

GRUPO  SUBGRUPO

3. Meteorolégico

1. Sistemas
de grande
escala/Escala
regional

TIPO

1. Ciclones

SUBTIPO

1. Ventos
costeiros
(mobilidade
de dunas)

DEFINIGAO

Intensificagdo dos ventos nas regides
litoraneas, movimentando dunas de areia
sobre construgdes na orla.
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COBRADE  SIMBOLOGIA

13.1.141

2. Marés de
tempestade
(ressaca)

Séo ondas violentas que geram uma maior
agitacdo do mar proximo & praia. Ocorrem
quando rajadas fortes de vento fazem subir
o nivel do oceano em mar aberto e essa
intensificacdo das correntes maritimas
carrega uma enorme quantidade de &gua
em direcdo ao litoral. Em consequéncia, as
praias inundam, as ondas se tornam maiores
e a orla pode ser devastada alagando ruas e
destruindo edificagdes.

13.1.1.2

2. Frentes
frias/Zonas de
convergéncia

Frente fria € uma massa de ar frio que avanga
sobre uma regido, provocando queda brusca
da temperatura local, com periodo de duragéo
inferior a friagem.

Zona de convergéncia € uma regido que esta
ligada & tempestade causada por uma zona de
baixa pressdo atmosférica, provocando forte
deslocamento de massas de ar, vendavais,
chuvas intensas e até queda de granizo.

13120

® | > 9

2.
Tempestades

1. Tempestade
local/Convectiva

1. Tornados

Coluna de ar que gira de forma violenta e
muito perigosa, estando em contato com
a terra e a base de uma nuvem de grande
desenvolvimento vertical. Essa coluna de ar
pode percorrer varios quildmetros e deixa um
rastro de destruicéo pelo caminho percorrido.

13.211

2.
Tempestade
de raios

Tempestade com intensa atividade elétrica
no interior das nuvens, com grande
desenvolvimento vertical.

13212

3. Granizo

Precipitacéo de pedacos irregulares de gelo.

13213

4. Chuvas
intensas

Séo chuvas que ocorrem com acumulados
significativos, causando mdiltiplos desastres
(ex.: inundagbes, movimentos de massa,
enxurradas, etc.).

13214

5. Vendaval

Forte deslocamento de uma massa de ar em uma
regido.

13215

3.
Temperaturas
extremas

1. Onda de calor

E um periodo prolongado de tempo
excessivamente quente e desconfortavel, onde
as temperaturas ficam acima de um valor normal
esperado para aquela regido em determinado
periodo do ano. Geralmente é adotado um
periodo minimo de trés dias com temperaturas
5°C acima dos valores méaximos médios.

133.1.0




1. NATURAIS
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GRUPO  SUBGRUPO TIPO SUBTIPO DEFINIGAO COBRADE  SIMBOLOGIA
2.0Ondadefrio [ 1.Friagem Periodo de tempo que dura, no minimo, 13321
de trés a quatro dias, e os valores de
3 temperatura minima do ar ficam abaixo dos
> valores esperados para determinada regido
% em um periodo do ano.
8
= 2. Geadas FormagZo de uma camada de cristaisde gelo | 1.3.3.22
o« na superficie ou na folhagem exposta.
1. Seca 1. Estiagem 0 Periodo prolongado de baixa ou nenhuma | 14.1.1.0
pluviosidade, em que a perda de umidade do
solo & superior & sua reposigao.
2. Seca 0 A seca é uma estiagem prolongada, 14120
durante o periodo de tempo suficiente para
que a falta de precipitagédo provoque grave
desequilibrio hidrolégico.
3. Incéndio 1. Incéndios Propagagéo de fogo sem controle, em 14131
florestal em parques, | qualquer tipo de vegetago situada em areas
areas de legalmente protegidas.
8 protecéo
= .
2 ambiental
’g e areas de
5 preservagao
< permanente
nacionais,
estaduais ou
municipais
2. Incéndios Propagacéo de fogo sem controle, em qualquer | 1.4.1.3.2
emareasnio | tipo de vegetagio que ndo se encontre em
protegidas, areas sob protecéo legal, acarretando queda
comreflexos | da qualidade do ar.
na qualidade
doar
4. Baixa umidade 0 Queda da taxa de vapor de 4gua suspensa 14.14.0
doar na atmosfera para niveis abaixo de 20%. S;%
1. Epidemias | 1. Doengas 0 Aumento brusco, significativo e transitério 15.1.1.0
infecciosas virais da ocorréncia de doencas infecciosas
geradas por virus.
2. Doengas 0 Aumento brusco, significativo e transitério da 15.1.20
mfecqosas ocorréncia de doencas infecciosas geradas
3 bacterianas por bactérias.
g
@ 3. Doengas 0 Aumento brusco, significativo e transitério da 15.1.3.0
© infecciosas ocorréncia de doengas infecciosas geradas
parasiticas por parasitas.
4. Doengas 0 Aumento brusco, significativo e transitério da 15.14.0
infecciosas ocorréncia de doengas infecciosas geradas
fungicas por fungos.
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2. Desastres relacionados a produtos perigosos

GRUPO  SUBGRUPO TIPO SUBTIPO DEFINIGAO COBRADE  SIMBOLOGIA
2. Infestagdes/ 1. Infestagdes de 0 Infestagdes por animais que alterem 15.2.1.0
Pragas animais o equilibrio ecolégico de uma regido,
bacia hidrogréafica ou bioma afetado por
suas agdes predatorias.
2. Infestagt')es de | 1. Marés Ag|omera§éo de microalgas em agua doce 15221
algas vermelhas ou em 4gua salgada suficiente para causar
alteragdes fisicas, quimicas ou biolégicas
(2] - em sua composicdo, caracterizada
§ 2 por uma mudanga de cor, tornando-se
=] %’ amarela, laranja, vermelha ou marrom. %
g2
4 © 2. Cianobactérias Aglomeragio de cianobactérias  em 15222
- em reservatorios | reservatérios receptores de descargas
de dejetos domésticos, industriais e/ou
agricolas, provocando alteragdes das
propriedades fisicas, quimicas ou biolégicas
da agua.
3. Outras 0 Infestagdes que alterem o equilibrio 15230
infestagdes ecolégico de uma regido, bacia
hidrogréfica ou bioma afetado por suas
agdes predatorias.
1. Desastres 1. Queda 0 Queda de satélites que possuem, na 21110 @
siderais com riscos | de satélite sua composicdo, motores ou corpos p
«» | radioativos (radionuclideos) radioativos, podendo ocasionar a liberagéo
2 deste material.
@©
=
@ |2 Desastres com | 1.Fontes 0 Escapamento acidental de radiagio 21210
& | substancias e radioativas em que excede os niveis de seguranca
£ | equipamentos processos de estabelecidos na norma NN 3.01/006:2011
2 radloatlvo§ de uso | produgéo da CNEN.
2 | em pesquisas,
« | inddstrias e usinas
é’ nucleares
©
s
o | 8
o] [
(%] @ | 3 Desastres 1. Outras fontes 0 Escapamento acidental ou nao acidental 21310
[©] % | relacionadoscom | de liberagéo de de radiagdo originria de fontes
8 & | riscos de intensa radionuclideos radioativas diversas e que excede os
o O | poluicdo ambiental | para o meio niveis de seguranca estabelecidos
5 | provocada por ambiente na norma NN 3.01/006:2011 e NN Vv
il residuos radioativos 3.01/011:2011 da CNEN.
o~
1. Desastres em 1. Liberagéo 0 Liberagao de produtos quimicos diversos 22110
plantas e distritos | de produtos para o ambiente, provocada por explos&o/
industriais, parques | quimicos para incéndio em plantas industriais ou outros
e armazenamentos | a atmosfera sitios.
com causada por
extravasamento de | explos&o ou
produtos perigosos | incéndio m
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GRUPO  SUBGRUPO TIPO SUBTIPO DEFINIGAO COBRADE = SIMBOLOGIA
2. Desastres 1. Libera(;éo 0 Derramamento de produtos quimicos 22210
relacion_adosé de prpdutos diversos em um sistema de abastecimento
contaminagéo | quimicos nos de agua potavel, que pode causar alteragoes m"_".
da agua sistemas de nas qualidades fisicas, quimicas, bioldgicas.

4gua potavel
2. Derramamento 0 Deramamento de  produtos  quimicos 22220
de‘pr_odutos diversos em lagos, rios, mar e reservatorios
qumoos em subterraneos de &agua, que pode causar
ambiente lacustre, alteragdes nas qualidades fisicas, quimicas e
fluvial, marinho e biolégicas.
aquifero
3. Desastres | 1. LiberagZo de 0 Agente de natureza nuclear ou radiolégica, 22310
relaciopados produtos guimioos quimica ou biolégica, considerado
g | aconflitos € contaminagéo como perigoso, e que pode ser utilizado
§, bélicos como . intencionalmente  por terroristas  ou
s Gz barel] de grupamentos militares em atentados ou em
2 acdes militares caso de guerra.
=
g_ 4.Desastres | 1. Transporte 0 Extravasamento de produtos perigosos 22410
« | relacionados | rodoviario transportados no modal rodoviario.
8 | atransporte
E de produtos
8 | perigosos 2. Transporte 0 Extravasamento de produtos perigosos | 2.24.2.0
© ferroviario transportados no modal ferroviario.
8
2
3 3. Transporte 0 Extravasamento de produtos perigosos | 2.2:4.3.0
~ acreo transportados no modal aéreo.
(>
4. Transporte 0 Extravasamento de produtos perigosos | 2.24.4.0
dutoviario transportados no modal dutoviario.
5. Transporte 0 Extravasamento de produtos perigosos | 2.2:4.5.0
maritimo transportados no modal maritimo.
6. Transporte 0 Extravasamento de produtos perigosos | 2.2.4.6.0
aquaviario transportados no modal aquaviario.
1. Incéndios | 1. Incéndios em 0 Propagagdo descontrolada do fogo em | 23.1.1.0
urbanos plantas e distritos plantas e distritos industriais, parques e
industriais, depésitos.
parques e
depoésitos
2. Incéndios em 0 23120

3. Desastres relacionados a incéndios urbanos

aglomerados
residenciais

Propagacdo descontrolada do fogo em
conjuntos habitacionais de grande densidade.
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GRUPO  SUBGRUPO TIPO SUBTIPO DEFINI(;AO COBRADE  SIMBOLOGIA
1. Colapso de 0 0 Queda de estrutura civil. 24100
edificagdes
2
=
o
L)
o
o
@©
172
3
e
2 |2 0 0 Rompimento ou colapso de barragens. 24200
2 | Rompimento/
é colapso de
% | barragens
3
D
a
<
8 o | 1- Transporte 0 0 Acidente no modal rodoviario envolvendo 25.1.00
o fg rodoviario o transporte de passageiros ou cargas néo
IT) = perigosas.
O 8.
=y 8
o @
5 S |2 Transporte 0 0 Acidente com a participagéo direta de veiculo | 2.5.2.0.0
| 8 | ferroviario ferroviario de transporte de passageiros ou
"_ 2 cargas néo perigosas.
o~ =4
5
@ |3 Transporte 0 0 Acidente no modal aéreo envolvendo o 25300
3 aéreo transporte de passageiros ou cargas nao
E-] perigosas.
2
2
[
w |4 Transporte 0 0 Acidente com embarcagdes maritimas | 2.5.4.0.0
& | maritimo destinadas ao transporte de passageiros e
g cargas néo perigosas.
S
S
[
8 |5 Transporte 0 0 Acidente com embarcagdes destinadas ao | 2.5.5.0.0
§ aquaviario transporte de passageiros e cargas n@o
a perigosas.
7o)

Fonte: Brasil, 2016a, 2020b



