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' INTRODUCCION"

El proceso formativo de toda nueva disciplina juridica requiere de
determinados principios que sirvan de guia y base para la
formulacién de las diversas normas Jjuridicas que regularan las
materias a tratar. Los principios en que se basa el Derecho
Ambiental estadn ligados muy fuertemente a los principios del
movimiento ambientalista, ya que probablemente el Derecho no sea
sino uno de los ultimos eslabones para la gestién ambiental. Ello,
por cuanto el Derecho es, ante todo, un instrumento de ejecucién de
las politicas previamente adoptadas.

En esa oJptica, la Declaracién de Rio, concordada en 1la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo, es una manifestacién de ello, al contener los
principios basicos de toda politica ambiental.

La mencionada Declaracién reafirmé el principio "el que
contamina, paga", segin se indica en el numeral 16, el cual
expresa:

"lLas autoridades nacionales deberian procurar fomentar la
internalizacién de 1los costos ambientales y el uso de
instrumentos econémicos, teniendo en cuenta el criterio de que
el que contamina debe, en principio cargar con los costos de
la contaminacion, teniendo debidamente en cuenta el interés
publico y sin distorsionar el comercio ni las inversiones
internacionales".

Este principio ya ha sido analizado largamente en otras
publlcac1ones,2 por 1lo dque repetir 1lo ya dicho resulta
innecesario. A modo de recapitulacién digamos que el mencionado
principio busca traspasar el costo de las llamadas externalidades

*

Esta introduccién aparece también en 1los trabajos
"Aplicabilidad de los principios ‘el gque contamina, paga’ y
‘precautorio’ para la gestién ambiental de 1los residuos
industriales sélidos de la ciudad de Cérdoba, Argentina. Un enfoque
global" (LC/R.1390 de 25 de mayo de 1994) y "Aplicabilidad de los
principios ‘el que contamina, paga’ y ’precautorio’ para la gestién
ambiental de los residuos industriales sélidos en el Municipio de
Campinas, Estado de Sao Paulo, Brasil. Un enfoque legal",
(LC/R.1389 de 18 de mayo de 1994).
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negativas, que en principio soporta la colectividad en su conjunto,
a los agentes potencialmente contaminadores, de modo que ellos
internalicen los costos sociales que generan sus actividades.

Los costos que se pretende internalizar son aquéllos
Provenientes de la contaminacidn causada, de modo que ella ya no
ocurra, y comprende, también, los provenientes del control de la
actividad potencialmente contaminante. Es decir, se deberan asumir
los costos tanto en 1la etapa de prevencién de la contaminacién como
en el control de la misma.

Cabe advertir, desde ya, que el principio en cuestién no dice
relacién con 1la obligacién que pesa sobre los agentes
contaminadores, que han causado dafio, de reparar esos perjuicios.
No comprende la idea, en términos juridicos, de indemnizar los
danos ocasionados, concepto clasico en el Derecho, y que se remonta
a la época romanica. Tal tergiversacién del principio, presente en
alguna literatura, probablemente proviene del nombre dado al
principio en Cuestidn, que se denominaba "de 1la responsabilidad del
causante", o "contaminador, pagador". Tampoco comprende la idea de
sanciodn, ya sea de tipo penal o administrativa. Sin embargo, como
Se vera mas adelante, para una correcta implementacidén del
principio "el que contamina, paga" es necesario contar con un
eficiente, eficaz Y operativo sistema sancionatorio, que cumpla la
funcién de prevencion general. El agente potencialmente
contaminador debe tener 1la percepcién de que cumplir con el
principio en cuestién le resulta, mas alla de toda consideracién
ética, econémicamente mas favorable que no aplicarlo.

No se trata tampoco de que quién pueda pPagar esta facultado
para contaminar. E1 deber del Estado como garante del Bien Comun,
adoptar 1las medidas, entre ellas las le%gles, para asegurar el
derecho a vivir en un medio ambiente sano, que entre otras cosas
comprende, que esté libre de contaminacion.

De lo que se trata, en definitiva, es que los costos
involucrados en la prevencién y lucha contra la contaminacién sean
asumidos y solventados por dquienes 1la producen, y no por 1la
colectividad social en su conjunto.* Dicho en otros términos, 1la
modernizacién de 1a transformacién productiva debe asumirla el
propio sector potencialmente contaminador.

Para la reasignacién de los costos de la contaminacién existen
diversos mecanismos, referidos €N unos casos al &ambito de su
prevencién, y en otros al de su control.

Los instrumentos mas utilizados en el primer caso, son el
establecimiento de diversos tipos de normas, Ya sea de calidad, de
emisién, de proceso, de producto, etc. Todas ellas persiguen que
no exista un dafio a la salud humana o que el medio ambiente
permanezca inalterado, o recupere las propiedades fisicas, quimicas
o0 bioldégicas perdidas, que permita decir que estamos en presencia
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de un ambiente sano, equilibrado, el cual ha sido modificado, o es
posible de serlo por la actividad humana. Mediante la dictacién de
estas normas es dable suponer, en caso de gque se cumplan, gue no se
ocasionard dafios ni a la salud humana ni al ambiente.

En el segundo caso, esto es en relacién a los costos que
implica el control de la contaminacidén, se trata de evitar que el
Estado, y en consecuencia la colectividad, paguen los costos de
ello. El objetivo es hacer operar mecanismos para que los propios
agentes sean quienes los asuman. Los mecanismos utilizados son el
autocontrol con rendicién de cuenta a la autoridad, el pago de una
determinada suma en caso de que sea algun servicio ptublico quien lo
realice, figura que se mira como contrapartida a la prestacioén de
un servicio, o bien, que sean entes particulares, pagados por los
propios fiscalizados, los que controlen el cumplimiento de 1la
normativa.

Si bien el principio "el que contamina, paga" tiene un
significado eminentemente econdémico, su viabilidad juridica esta
intimamente ligada a un criterio de precaucién, el cual también fue
recogido en la Declaracién de Rio, al expresarse en el numeral 15
lo siguiente:

"Con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberan
aplicar ampliamente el criterio de precaucién conforme a sus
capacidades. Cuando haya peligro de dafio grave o irreversible,
la falta de certeza absoluta no debera utilizarse como razdn
para postergar la adopcidén de medidas eficaces en funcién de
los costos para impedir la degradacién del medio ambiente™.

Es por ello que el marco dentro del cual se analizard la
la legislacién ambiental de Campinas referida a residuos
industriales sdélidos comprende tanto el principio "el que
contamina, paga" como el principio precautorio. Para ello, se
realizara una breve resefia de los principales textos juridicos que
regulan la materia, evaluando, a partir de ellos, la aplicabilidad
de tales principios.



I. BREVE ANALISIS DE LA LEGISLACION FEDERAL Y ESTATAL
REFERIDA A RESIDUOS INDUSTRIALES SOLIDOS

A. A MODO DE INTRODUCCION

Siendo Brasil un pais constituido como Republica Federal vy
organizado en base a Estados, Municipios y el Distrito Federal,
respecto de Campinas son aplicables tres niveles de normas
juridicas, 1las federales, las estatales y 1las municipales,
situacién que se observa claramente en materia medioambiental.

Adicionalmente, respecto de cada uno de dichos niveles,
existen diversas jerarquias de normas, a saber, normas de caréacter
constitucional, legal y reglamentario.

En consecuencia, el analisis de 1la legislacién de Campinas
referido a los residuos industriales s6élidos, pasa necesariamente
por esbozar los principales criterios que se recogen tanto en la
legislacién nacional como en 1la del Estado de Sao Paulo, para
posteriormente indicar, en forma mas detallada, las caracteristicas
de la legislacién de Campinas.

Previo a ello, cabe decir, que el campo de accién de cada tipo
de normas esta dado por 1la propia Constitucién Federal, que
determina qué materias son competencia de la Unidn, cuidles de los
estados, y cudles de los municipios. Sin embargo, también reconoce
materias concurrentes, es decir, aquéllas en que tanto la Unién,
como los estados y los municipios tienen competencia. Asi, en el
articulo 23, VI de la Constitucién Federal se expresa:

Art. 23. Es competencia comun de 1la Unidn, los Estados, del
Distrito Federal y de los municipios:

VI. Proteger el medio ambiente Y combatir la polucién en
cualquiera de sus formas.®

Por su parte el articulo 24 de la Constitucién Federal
establece las materias de legislacion concurrente entre la Unién y
los estados, indicando entre ellas a "la proteccién del medio
ambiente y el control de la polucién". Respecto de este tipo de
legislacién, 1la concurrente, el articulo citado dispone que "1la
competencia de la Unidén se limita a establecer normas generales".
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Sobre este punto es interesante citar a un importante jurista
ambiental de Brasil, el Dr. Paulo Alfonso Leme Machado, dquien
sefiala: "Normas generales son aquéllas que por su naturaleza pueden
ser aplicadas en todo el territorio brasilefio. Hay una diferencia
sutil, que merece ser apuntada: la norma no es general porque es
uniforme. La generalidad debe comprender la posibilidad de ser
uniforme. Entretanto, la norma general es aquélla que dice
respecto de un interés general".®

En virtud de ello y citando nuevamente al profesor Leme
Machado, "la norma federal no estara en posicidén de superioridad
sobre las normas estatales o municipales simplemente porque es
federal. La superioridad de la norma federal =-en el campo de la
competencia concurrente- existe porque la norma federal es
general".’

Resumiendo, en materia de proteccién del medio ambiente y de
control de la polucidén, tienen competencia normativa tanto 1la
Unién, los estados y los municipios. La primera, para dictar
normas generales; los estados para dictar normas complementarias,
Yy en caso de que no hubiesen normas federales, para ejercer la
competencia legislativa plena, y los municipios para dictar normas
sobre asuntos de interés local, tal cual se expresa en el articulo
30 de la Constitucién Federal

B. NORMAS DE CARACTER FEDERAL

De acuerdo al articulo 225 de la Constitucién Federal "todos tienen
derecho a un medio ambiente ecoldégicamente equilibrado, bien de uso
comin del pueblo y esencial para su calidad de vida, imponiéndose
al poder publico y a la colectividad el deber de defenderlo y
preservarlo para las presentes y futuras generaciones".®

La norma recién transcrita se inscribe en 1la tradicién
juridico-ambiental de reconocer en el derecho a un medio ambiente
sano, o equilibrado, o carente de contaminacién, u otra expresién
andloga, un derecho humano necesitado de reconocimiento vy
proteccidén constitucional. Lo anterior, ya que no sélo basta con
que se se reconozca el derecho a vivir en un medio ambiente sano,
sino que se deben proveer los mecanismos para su adecuada, rapida
y eficaz proteccién.

Para ello, y sin perjuicio de lo que se expondrd mas adelante,
en el Art. 5, LXXIII de la Constitucién Federal, se reconoce a
"cualquier ciudadano como parte legitima para promover la accién
popular que venga a anular un acto lesivo ... al medio ambiente,
estando el actor, salvo comprobada mala fé, exento de costas
judiciales y de dafios por perder la accién".?
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C. NORMAS DE CARACTER ESTATAL

1. Bases juridicas e institucionales de 1la legislacidn estatal

En el ambito del Estado de Sao Paulo, rigen una serie de normas
estatales de contenido ambiental. Asi, en primer 1lugar, la
Constitucién de dicho Estado dedica un capitulo completo (Cap. IV,
del Titulo VI) a la tematica del medio ambiente, de los recursos
naturales y del saneamiento.

En ella se establece que "el Estado Y los municipios
providenciaran, con participacién de 1a colectividad, 1la
preservacioén, conservacioén, defensa, recuperacién y mejora del
medio ambiente natural, artificial Y de trabajo, atendidas 1las
peculiaridades regionales Y locales en armonia con el desarrollo
social y econdémico" .0

Asimismo, se prescribe que se creard un sistema de
administracién de calidad ambiental, proteccién, control Yy
desarrollo del medio ambiente Y uso adecuado de los recursos
naturales. Entre las funciones de este sistema, se cuenta la de
proponer una politica estatal de proteccién al medio ambiente;
adoptar las medidas, en diferentes areas de la accién publica y
junto al sector privado, para mantener Y promover el equilibrio
ecoldégico y la mejora de 1la calidad ambiental, previniendo 1la
degradacioén en todas sus formas e impidiendo o mitigando impactos

los causadores de contaminacién o de degradacidén ambiental; Y,
controlar y fiscalizar obras, actividades, procesos productivos y
empresas que, directa o indirectamente, puedan causar degradacién
del medio ambiente, adoptando medidas preventivas o correctivas y
aplicando sanciones administrativas pertinentes.

Desde el punto de vista punitivo se establece que "las
conductas lesivas al medio ambiente sujetaran a los infractores,
personas fisicas o juridicas, a sanciones penales y
administrativas, con aplicacién de multas diarias Y progresivas en
caso de continuidad de infraccién o reincidencia, incluidas 1la
reduccién del nivel de actividad Y la interdiccién, independiente

de la obligacién de 1los infractores de reparar los dafios
causados". 12

Esta disposicién, Jjunto a 1a norma contenida en 1la
Constitucién Federal que reconoce 1las acciones populares,
constituyen la base para la efectiva aplicabilidad del principio
"el que contamina, paga", como se analizara mas adelante.

Sin embargo, 1la normativa estatal no se detiene en 1a
dictacién de normas meramente programaticas, sino dque avanza
notoriamente mediante 1la dictacién de leyes, resoluciones e
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instrucciones. Al mismo tiempo crea una institucionalidad que
resulta eficiente en su tarea de gestién ambiental.

En efecto, en al afo 1973 se autorizdé la constitucién de la
sociedad denominada Companhia Estadual de Tecnologia de Saneamento
Basico e de Control de Polucao das Aguas (CETESB), cuyo objetivo
principal era controlar la polucién de las aguas en todo el
territorio estatal. En el afo 1975 se modificé la denominacion de
CETESB, pasando a denominarse Companhia Estadual de Tecnologia de
Saneamento Basico e de Defensa do Meio Ambiente, al mismo tiempo
que se amplia su campo de competencia, al conferirsele 1la
atribucioén de controlar la calidad de todo el medio ambiente =-agua,
suelo y aire- en todo el territorio del Estado de Sao Paulo, al
tiempo de ejercer funciones de prestar servicios cientificos y
tecnoldégicos directa o indirectamente relacionados con su campo de
actuacién.

Una vez constituida la CETESB, la legislacién de control de
la contaminacidén tiene un interesante desarrollo, cuyos principales
hitos, de acuerdo a la tematica de este trabajo, se detallan a
continuacién.

2. Normas especiales

a) Ley gue dispone sobre el control de la contaminacién del medio

ambiente

Mediante esta ley se instituyé el Sistema de prevencién y
control de la contaminacién del medio ambiente. Para tal efecto,
se definié lo que se entiende por contaminacién, al indicar la ley:

"Articulo 2°. Considérase contaminacién del medio ambiente la
presencia o lanzamiento o liberacidén, en las aguas, en el aire
o0 en el suelo, de toda y cualquier forma de materia o energia,
con la intensidad, en cantidad, en concentracién o con
caracteristicas en desacuerdo con las que fueren establecidas
en desarrollo de esta ley, o que hagan o puedan hacer de las
aguas, el aire o el suelo:

I. impropios, nocivos u ofensivos para la salud;

II. inconvenientes al bienestar publico;

IIT. dafosos a la materia, a la fauna y la flora;

IV. perjudiciales a la seguridad, al uso y goce de 1la
propiedad y de las actividades normales de la poblacidn".

En consecuencia, se considera contaminante a cualquier forma
de materia o energia, que directa o indirectamente, cause
contaminacién del medio ambiente, estando prohibido el lanzamiento
o liberacidén de contaminantes en las aguas, en el aire y en el
suelo.
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Asimismo, en esta ley se establece que toda instalacién,
construccién o ampliacién, como la operacidén o funcionamiento de
fuentes de contaminacién que fueren enumeradas en el reglamento
respectivo, quedaran sujetas a una autorizacion previa del drgano
estatal de control de la contaminacién del medio ambiente, mediante
licencias de instalacién y de funcionamiento.™

Por ultimo, se establece que los érganos de la administracién,
entre ellos 1las municipalidades, no podran autorizar el
funcionamiento de tales fuentes de contaminacién en la medida que
no cuenten con la respectiva licencia, haciendo de ese modo

vinculante para la autoridad local, la decisién de la autoridad
estatal.

b) Reglamento de la Ley N¢ 997 que dispone sobre la prevencién vy

control de la contaminacién del medio ambiente
control de la contaminacién del medio ambiente

Mediante este reglamento se dispone que CETESB sea el dérgano
encargado de la aplicacién de la Ley N® 997, de su reglamento y de
las normas que se dicten al efecto, pudiendo en el ejercicio de su
funcidén, entre otras actividades, establecer y ejecutar planes y
programas de actividades de prevencién y <control de 1la
contaminacidén; programas y recoleccién de muestras, examenes de
laboratorio y analisis de resultados; elaborar normas,
especificaciones e instrucciones técnicas relativas al control de
la contaminacién; autorizar 1la instalaciédn, construccién,
ampliacién, operacién y funcionamiento de las fuentes de
contaminacién; ejercer la fiscalizacién y aplicar las penalidades
previstas en este reglamento; etc.

Por otro lado, se establece que se consideran como fuentes de
contaminacién todas aquellas actividades, procesos, operaciones o
dispositivos, méviles o no, produzcan o puedan producir
contaminacién ambiental. Es decir, se define como fuente
contaminante a aquéllas que potencialmente, Y en base al riesgo
creado, puedan ocasionarla.

Este reglamento, en materia de contaminacién del suelo,
prescribe que no esta permitido depositar, disponer, descargar,
enterrar o acumular en el suelo residuos, en cualquier estado de
materia. Sélamente podra ser utilizado el suelo como destino final
de los residuos en la medida que su disposicidén sea hecha en forma
adecuada, en proyectos especificos de transporte y destino final,
quedando prohibida la simple descarga o depdésito, tanto en 1la
propiedad piblica como en la propiedad privada.

Se estable, ademds, que se deberan tomar las medidas adecuadas
para no contaminar las aguas, y en el caso de estar en presencia de
residuos patégenos o toéxicos, deberan ser tratados vy/o
acondicionados previo a su disposicién final.
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Se indica que el tratamiento, transporte y disposicién final
de los residuos de cualquier naturaleza provenientes de
establecimientos industriales, comerciales vy prestadores de
servicios, asi como los lodos provenientes de los sistemas de
tratamiento, serdn de responsabilidad de los propios generadores,
con independencia de la ejecucidén por parte de las municipalidades
de los servicios indicados. Es decir, se distinguen diversos tipos
de residuos para asignar responsabilidades.

Los domiciliarios o domésticos son de responsabilidad
municipal, en tanto que los provenientes de la industria, del
comercio, de los servicios y de las plantas de tratamiento, son de
responsabilidad de la propia fuente generadora.'

En materia de fiscalizacién se establece que le corresponde a
CETESB ejercerla, pudiendo para tal efecto entrar a cualquier hora
en establecimientos publicos y privados. En caso de dque se
constate la ocurrencia de una infraccidén, se establecen una serie
de sanciones, como advertencias, multas, interdiccidén, y embargo o
demolicidn.

c) Resolucidén que dispone sobre presentacién de EIA/RIMA de obra
o actividad ib1 i i

. _publica o privada

En esta resolucidn se establece que una serie de actividades
u obras a determinar, caso a caso por la Secretaria de Medio
Ambiente, deberd presentar un estudio de impacto ambiental. Los
criterios de elaboracién y calificacién seran elaborados por dicha
Secretaria, quedando establecido, desde ya, que en caso de indicio
o evidencia de grave dafio al medio ambiente, 1la obra sera
paralizada, total o parcialmente.™

D. A MODO DE CONCLUSION

Del andlisis, tanto de las normas constitucionales de caracter
federal, como de las normas de <caracter estatal, queda
merldlanamente claro que existen una serie de dlSpOSlCloneS que
reconocen en el derecho a vivir en un medio ambiente equilibrado,
un derecho humano, necesario de reconocimiento y de proteccidén; lo
que ocurre en la Constitucién Federal, al otorgarse una amplia
titularidad activa para el ejercicio de la accién popular en
proteccidén del ambiente.

Por su parte, la Constitucién del Estado de Sao Paulo
establece la obligacién del Estado de propender al cuidado del
medio ambiente, tarea en la que se incluye a las municipalidades.
Asimismo, indica 1la necesidad de contar con un sistema de
administracién de calidad ambiental, proteccién, control vy
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desarrollo del medio ambiente Y uso adecuado de los recursos
naturales.

Desde el punto de vista institucional, en el Estado de Sao
Paulo se creé CETESB, organismo ya citado, al cual le corresponde,
entre otras atribuciones, la de controlar la calidad de todo el
medio ambiente -agua, suelo Y aire- en todo el territorio del
Estado de sao Paulo, al tiempo de ejercer funciones de prestar
servicios cientificos Y tecnolégicos directa o indirectamente
relacionados con su campo de actuacidn.

Por otra parte, se han dictado una serie de normas, de
diversos rangos, que reflejan la adopcién de politicas para
Prevenir y controlar los factores contaminantes. En tales normas
se da cuenta del uso de una serie de instrumentos, tanto de
caracter preventivo, como licencias previas, estudios de impacto
ambiental, relatorios de impacto ambiental, asi como de caracter
represivo; por ejemplo, facultades de fiscalizacidn, diversos tipos
de sanciones, posibilidad de accionar amplia, etc.

En relacién a los residuos industriales, se establece como
norma genérica, la prohibicidén de arrojarlos en cualquier sitio,
debiendo hacerse en lugares especialmente habilitados para ello. Se
eéxpresa que los propios generadores son responsables de su adecuada
disposicién final, Y si estamos en presencia de residuos patégenos
o toxicos, deben tratarse previamente.



11

IT. ANALISIS DE LA LEGISLACION AMBIENTAL DE CAMPINAS
A. DESARROLLO DE LA LEGISLACION

Al igual que en el caso de las normas federales y las normas
estatales, el Municipio de Campinas se caracteriza por disponer de
una serie de normas, de diversos rangos, que regulan el derecho a
un medio ambiente ecoldgicamente equilibrado, como lo prescribe la
Constitucién de la Republica Federativa del Brasil.

Las principales normas se explican a continuacién.

1. Ley Organica del Municipio de Campinas

En la Ley Organica del Municipio de Campinas se establece, como
norma general, que le compete al Municipio legislar sobre todo lo
relativo a los intereses locales. Asimismo, le corresponde como
competencia concurrente con la Unién y el Estado de Sao Paulo
"proteger el medio ambiente y combatir la contaminacidén en
cualquiera de sus formas".'"

Por otra parte, la misma Ley Organica le dedica un capitulo
completo al tema ambiental, el que, ademas de reconocer que todos
tienen derecho a un medio ambiente saludable y ecoldgicamente
equilibrado, contiene 1las bases normativas para la gestion
ambientalmente adecuada de residuos.

En efecto, se establece 1la creaciéon de un sistema de
administracién de la calidad ambiental y de proteccién de 1los
recursos naturales y de los animales. Este sistema sera coordinado
por un Consejo Municipal de Medio Ambiente, que tiene, entre otras,
las siguientes atribuciones:

a) Proponer normas de fiscalizacién en obras, actividades,
procesos productivos y empresas que, directa o indirectamente,
puedan causar degradacién del medio ambiente, adoptando medidas
judiciales y administrativas de responsabilidad de los causantes de
contaminacién o de degradacién ambiental.

b) Proponer normas de control de todos los tipos de contaminacidén.
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c) Proponer normas para el almacenamiento, utilizacién y
transporte de cargas peligrosas, teniendo como principios basicos
la salud publica y la mantencién de la calidad ambiental.

En materia de gestién de residuos, la Ley Organica establece
que los criterios, locales Yy condiciones de disposicién final de
residuos sélidos domésticos, industriales Y hospitalarios y otros
de cualquier naturaleza, deberan ser definidos por ley.%

En resumen, la Ley Organica del Municipio de Campinas reconoce
el derecho basico a un medio ambiente equilibrado, establece la
necesidad de crear un sistema de administracién de la calidad
ambiental, determina las materias en que es necesario legislar y le
entrega a una ley, la tarea de definir 1la reglamentacién de la
gestién de los residuos sélidos.

2. Le e dispone la creacidén del sistema de administracidn de
calidad ambiental de proteccién de los recursos naturales
Y animales, del Consejo Municipal del Medio Ambiente

y otras disposiciones?

Mediante esta ley se crea la institucién que se encuentra definida
en la Ley Organica del Municipio de Campinas, denominado Consejo
Municipal del Medio Ambiente, integrado por organismos y entidades
de la administracidén publica que, directa o indirectamente, se
encuentran vinculados a 1la cuestién ambiental, como asimismo
representantes de la comunidad.

Funciones de este Consejo son, entre otras, proponer normas de
contenido ambiental, determinar la necesidad de realizar estudios
previos para visualizar alternativas técnicas, promover 1la
educacioén ambiental, estimular a 1la comunidad en la defensa del
medio ambiente, etc.

3. Ley que establece normas para la limpieza urbana en el
Municipio de Campinas y otras disposiciones
Esta es la ley mas importante existente en el Municipio de
Campinas, en lo que dice relacién con la gestién de los residuos
sélidos, tanto de 1los domiciliarios como industriales. En
especial, porque se reitera el criterio sostenido en normas
estatales, de que la responsabilidad por la gestidén de los residuos
domiciliarios es de 1la Municipalidad, en tanto que la

responsabilidad de los industriales es parcial, por las razones que
se indican mas adelante, de los propios generadores.

Por su parte, se establece que la labor de fiscalizaciodn sera
efectuada por fiscales de la Prefectura Municipal de Campinas.
Asimismo, para facilitar la participacidén ciudadana en la tarea de
control, los vehiculos de transporte de residuos deberan tener
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estampado el nimero 156, que corresponde al numero telefdnico de la
oficina de reclamos ambientales de la Prefectura.

Para determinar el tipo de gestién de cada uno de los
residuos, la ley los clasifica del siguiente modo:

a) Residuos publicos. Aquéllos provenientes de servicios de
limpieza urbana ejecutados en vias o lugares publicos.

b) Residuos domiciliarios. Son 1los residuos sélidos
producidos en inmuebles, residenciales o no, que pueden ser
acondicionados en sacos plasticos.

c) Residuos especiales. Aquéllos que, por su composiciodn,
peso o volumen, necesitan de tratamiento especifico, siendo, a la
vez, subclasificados en:

- Residuos producidos en inmuebles, residenciales o no, que

no pueden ser dispuestos en la forma establecida para los
residuos domiciliarios.

- Residuos provenientes de establecimientos que prestan
servicios de salud.

- Residuos generados en establecimientos que comercializan
alimentos para consumo inmediato.

- Residuos producidos por actividades o eventos realizados
en lugares publicos.

- Residuos generados por el comercio ambulante.

- Residuos industriales, son aquéllos provenientes, directa
o indirectamente de los procesos industriales.

- Otros que por su composicién, se encuadren en la
clasificacidén de residuos especiales, inclusive vehiculos
inservibles, exceptuando la basura radiactiva, objeto de
legislacioén especial.

Respecto de todos los residuos se establecen una serie de
normas generales, que se detallan a continuacién:

a) Es obligacidén de los usuarios el utilizar los recipientes
adecuados para el acondicionamiento de los residuos sélidos, siendo
competencia del Departamento de Limpieza Urbana del Mun101p10 de
Campinas y de la Asociacién Brasilera de Normas Técnicas, el
determinar las caracteristicas y especificidades de ellos.

b) El tratamiento y disposicién final de todo tipo de
residuos sélo podra hacerse en centrales de almacenamiento,
unidades de procesamiento, incineracién y rellenos sanitarios. Los
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locales apropiados para ellos deberan ser aprobados por el
Departamento de Limpieza Urbana de la Prefectura.

c) Se le impone a dicho Departamento la labor de realizar la
colecta selectiva y reciclaje, en caso de materiales aprovechables.

d) La ubicacién de los lugares de tratamiento, reciclaje y
disposicién final deben respetar las normas contenidas en el Plano
Director de la ciudad.®

Por su parte, en materia de residuos industriales se
establecen una serie de normas, las que se detallan a continuacién:

i) Se establece que el acondicionamiento, recoleccidén Yy
transporte de los residuos industriales deberan ser hechos por los
propios generadores, en tanto que el Ejecutivo Municipal debera
instalar y operar unidades de tratamiento y disposicién final de
tales residuos.

ii) Se prohibe depositar, disponer, descargar, enterrar,
infiltrar o acumular en el suelo residuos industriales, cualquiera
sea su estado, salvo su disposicién adecuada, lo cual comprende
tanto el transporte y el destino final.

iii) Se prohibe, asimismo, 1la simple descarga, depdsito o
quema a cielo abierto de residuos industriales, tanto en
propiedades publicas como privadas.

iv) Todo transporte de residuos industriales debe ser
informado a la organizacidén de medio ambiente de la Prefectura, de
acuerdo a las normas que se dicten al efecto por decreto municipal.

V) Finalmente, se establece que las fuentes generadoras de
residuos industriales deberian ser catastradas en el plazo de 90
dias de publicada esta ley (lo que ocurrié el 19 de julio de 1992).

Esta 1ley concluye con 1la tipificacién de una serie de
infracciones a 1a misma, sancionadas con multas expresadas en
Unidad Fiscal del Municipio de cCampinas (UFMC), cuyo pago no
exonera el cumplimiento de sus disposiciones.

4. Ley que autoriza al Poder Ejecutivo a otorgar concesicn
administrativa de uso de area de 1 Km® con la finalidad

‘de instalar una central para el tratamiento v
destino final de residuos especiales

Mediante esta ley se autorizé a la Prefectura Municipal de Campinas
a otorgar a una compafiia privada una concesién de uso sobre un
terreno municipal en forma gratuita, de modo que. ella opere una
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unidad especial de tratamiento y disposicién final de residuos
especiales.

Como requisitos para que opere tal instalacidén, la compafiia
privada se comprometié a obtener la licencia de instalacién y
funcionamiento por parte de CETESB, debiendo, ademds, preparar un
estudio de impacto ambiental, todo ello en el plazo de 24 meses.

B. ANALISIS DE LA LEGISLACION APLICABLE EN CAMPINAS
A PARTIR DEL CICLO DE VIDA DEL RESIDUO

De la exposicién de las normas juridicas vigentes, es posible
concluir que algunos aspectos de la gestidn de los residuos sélidos
industriales es mas acabada que otros, sin perjuicio de sostener,
desde ya, que el Municipio tiene competencia para regular aspectos
mas precisos de tal gestidn.

Por otra parte, también se perciben diferencias entre algunas
disposiciones de caracter estatal con las de caracter municipal, lo
cual plantea interrogantes acerca de la validez normativa de las
segundas, en especial teniendo presente lo dispuesto por el
profesor Leme Machado, acerca de la superioridad de las normas en
base a sus caracteristicas de generales, mas que de rango superior.

En virtud de 1lo anterior, 1la 1legislacién aplicable en

Campinas, presenta, desde el punto de vista de ciclo de vida del
residuo, las siguientes caracteristicas.

1. Asignacidn de responsabilidad

Una primera diferencia, aunque sutil, que se observa entre 1la
legislacion del Estado de Sao Paulo con la legislacién de Campinas,
es la asignacidén de responsabilidad por la gestion de los residuos
industriales, entendiendo la palabra responsabilidad como sinénimo
de obligacidén o funcién derivada de una cargo o papel, y no como
consecuencia de la comisién de un ilicito.

En efecto, en la legislacién del Estado de Sao Paulo se
establece que el tratamiento, el transporte y la disposicién final
de los residuos industriales seran de responsabilidad del propio
generador, salvo que se establezca que lo son de la
Municipalidad.?® Por su parte, la legislacién de Campinas indica
que el acondicionamiento, colecta y transporte de los residuos
industriales es de responsabilidad de los generadores, en tanto que
le compete al Municipio instalar y operar unidades de tratamiento
y destino final de tales residuos.?®

Es decir, en ambas legislaciones, se concuerda que el
acondicionamiento, la recoleccién y el transporte de los residuos
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es de responsabilidad de las propias fuentes, en tanto que, en la
legislacién de Campinas, se indica que es responsabilidad del
Municipio, operar unidades de tratamiento y disposicién final de
residuos.

Esta prescripciodn legal se aparta de la realidad, toda vez que
actualmente en Campinas no opera ningun lugar municipal de
tratamiento y disposicién final de residuos industriales, ya que
los industriales, con autorizacién de CETESB, entierran sus
residuos en terrenos propios, o bien los envian fuera de la ciudad,
de preferencia a la ciudad de Sao Paulo.?

Por su parte, la concesién de uso gratuito de un terreno
municipal para que opere una unidad de tratamiento y disposicién
final de residuos especiales, es coherente con el establecimiento
de la responsabilidad municipal en estas tareas.

Sin perjuicio de ello, la solucién adoptada en el caso de
Campinas se aparta de la tendencia de otros paises, que establecen,
como principio general, que los generadores de residuos
industriales son responsables de su gestiédn, incluyendo el
tratamiento y disposicién final de los mismos.

Por ello, es de esperar que, en caso de que funcione una
unidad de tratamiento y disposicién final en terrenos municipales
cedidos gratuitamente, los costos de tratamiento y disposicién
final sean mas bajos que si el terreno fuera privado, por cuanto

para el agente privado no existe un costo de oportunidad por aquél
uso.

2. Definicidén y clasificacién de residuos

Otro aspecto que presenta dificultades es la falta de wuna
definicién de lo que se entiende por residuo o desecho, situacién
que se morigera en la medida que se hace una adecuada clasificacién
de los distintos tipos de residuos.

De acuerdo a 1la experiencia internacional, una de 1las
definiciones mas importantes que debe tener una legislacién sobre
residuos, es determinar claramente qué entendemos por tal, por
cuanto ello nos permitira definir claramente el ambito material de
aplicacién de la legislacidn.

La conceptualizacién de los residuos se basa fundamentalmente
en cuatro criterios, a saber, juridicos, econdmicos, de

identificacién y enumeracién, y productivos, pudiendo encontrarse
definiciones que utilicen mas de uno.

Desde el punto de vista de los criterios juridicos, se habla
de residuo cuando en la misma legislacioén se impone una obligacién
de abandono de 1los mismos, como por ejemplo sucede con 1los
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medicamentos vencidos que ya no pueden ser usados; en tal caso,
tales remedios son considerados residuos, constituyendo un adecuado
criterio. Por otro lado, confundiéndose con el criterio econdémico,
también se utiliza la nocién de deseo de desprenderse de una
determinada materia, la que se abandonari por su poseedor. Una vez
abandonada estariamos en presencia de bienes Jjuridicamente
catalogados como cosas de nadie, que pueden apoderarse de ellos
quiénes los aprehendan materialmente con la intencién de hacerse
duefios. Este es el criterio sostenido en el marco de la Unidn
Europea, al indicarse que se entiende por residuo "cualquier
sustancia u objeto perteneciente a una de las categorias que se
recogen en el Anexo I y del cual su poseedor se desprenda o del que
tenga la intencién de desprenderse".?’

De 1los criterios juridicos, el segundo presenta algunas
deficiencias, toda vez que para que opere se requiere, a lo menos,
un deseo de desprenderse del residuo. Sin embargo, como uno de los
principios basicos en la gestién de los residuos peligrosos es el
de proximidad, que significa que los residuos deben ser tratados y
dispuestos 1o mads cerca del lugar en donde se generaron. Puede
ocurrir que ello suceda en la misma industria generadora, o en
terrenos distintos, pero propios, sin que por ello haya un deseo de
desprenderse de su dominio, ni menos su desprendimiento efectivo.
En tal situacién no estariamos en presencia de un residuo, y en
consecuencia, estrictas normas que regulen el transporte de los
mismos, su adecuada disposicién final, o bien, normas de seguridad
interna de la empresa sobre residuos, no serian aplicables.

Desde el punto de vista del criterio econdémico, son utilizados
nociones como "sin valor", "con valor marginal®, "utilizables como
materia prima".? Este criterio es utilizado en algunas
legislaciones pero, sin embargo, resulta de suyo peligroso atendido
a que determinados bienes que pueden ser considerados residuos no
lo serian en la medida que pudieran ser destinados a reciclaje o a
materia prima, con lo cual si tendrian valor econdmico, Yy quedarian
excluidos de la nocidén de residuo, escapando, por esa via, de la
reglamentacién y fiscalizacién correspondiente. Tal criterio se
refleja claramente en la creacién de las 1llamadas bolsas de
subproductos, que constituyen residuos que pueden tener un uso
posterior, pero que quedan fuera de su regulacién. La objecién
anterior no pretende bajo ningun respecto no estimular la creacién
de bolsas de residuos con el objeto de que se reutilicen materias
ya usadas, pero ello no supone excluir la aplicacién de las
regulaciones, generalmente estrictas, sobre residuos peligrosos.

A la vez, otro criterio utilizado es el de crear listados de
productos que constituyen residuos. Sin embargo, tal criterio, sin
duda de mucha utilidad, pues permite identificar a los distintos
tipos de residuos, ya sea atendiendo a su origen como a su
peligrosidad o no, no resulta del todo claro ante la necesidad de
conceptualizar el término mismo.
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Finalmente, el ultimo criterio utilizado dice relacién con la
caracteristica de procedencia de una determinada materia. Y en tal
sentido se podria decir que residuos son todas aquellas materias
resultantes de determinadas actividades, que no constituyen el
producto a elaborar u obtener, Y que su poseedor no utilizara
nuevamente en ellas.

De todos esos criterios, la legislacién de Campinas no utiliza
ninguno ya que no define lo que se entiende por residuo.

En relacién a la clasificacién de 1los residuos, éstos se
distinguen entre residuos publicos, residuos domiciliarios vy
residuos especiales, subdividiéndose 1los Ultimos, en residuos
producidos en inmuebles (residenciales o no, que no pueden ser
dispuestos en 1la forma establecida para los residuos
domiciliarios), residuos de servicios de salud, residuos generados
en establecimientos que comercializan alimentos para consumo
inmediato, residuos producidos por actividades o eventos realizados
en lugares publicos, residuos generados por el comercio ambulante,
residuos industriales, y otros que por su composicidén, se
encuendren en la clasificacién de residuos especiales, inclusive
vehiculos inservibles, exceptuando la basura radiactiva, objeto de
legislacién especial.

En relacién a esta clasificacién ella resulta correcta, en
especial por establecer una categoria genérica de residuos
especiales, en la cual pueden incluirse los lodos de plantas de
tratamiento y las cenizas de ;ncineradores.

La falta de una clasificacién de los residuos industriales en
peligrosos y aquéllos que no lo son, es una materia que debe ser
suplida, sin perjuicio de que existe la obligacién de disponer
tales residuos previamente tratados o acondicionados, con lo cual

se minimiza el riesgo de contaminacién del suelo y de las napas
subterrineas.?

3. Autorizacién de funcionamiento

De acuerdo al conjunto de 1la legislacion aplicable, para el
funcionamiento de toda fuente de contaminacién, entendiendo por tal
a toda aquélla que cause o pueda causar emisién de diversos
contaminantes, se exige una autorizacién previa de instalacién y
funcionamiento de CETESB, a la vez que un permiso municipal.

Para la localizacién de las industrias habra que atenerse a lo
dispuesto en la Ley de Uso y Ocupacién del suelo, en especial, al
cumplimiento de las categorias de uso, la que en materia industrial
se clasifican en industrias no incémodas, incémodas Y especiales,
atendiendo al nivel de contaminacién ambiental que generan sus
procesos y residuos.
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Adicionalmente, y atendiendo al tipo de actividad de que se
trate, se podra exigir la presentacién de un Estudio de Impacto
Ambiental, en 1los términos establecidos en la legislacién
estatal.3

4. Generacidn y acondicionamiento de residuos

En la 1legislacién a aplicar en Campinas no se encuentran
referencias al uso de instrumentos que incentiven de modo directo
la minimizacién en la generacién de residuos. Sin embargo, 1la
existencia de una reglamentacién que tiende a ser rigurosa en el
control, con los consecuentes costos que ello significa, constituye
un elemento de incentivo para minimizar su generacién.

Por su parte, la disposicién que obliga a los generadores a
acondicionar los residuos que generan, de acuerdo a las normas
aplicables, permite minimizar la generacién de riesgos
ambientales.3 Sin embargo, para que ello sea realidad, es
necesario contar con esas "hormas aplicables", para lo cual el
Municipio de Campinas tiene la competencia normativa requerida.

5. Transporte de residuos

Desde el punto de vista del transporte de los residuos industriales
se establece que ello sera de responsabilidad de 1los propios
generadores, los cuales deben cumplir con las normas aplicables.
Asimismo, se establece que el organismo de proteccidén ambiental del
Municipio debera ser notificado de todo transporte de residuos
industriales, para lo cual se debera dictar un decreto municipal
para regular el cumplimiento de esta obligacién.

Esta obligacidén de notificacién puede servir de inicio para
establecer un control de 1los movimientos de 1los residuos
industriales, de modo de que se cuente con informacién acerca de la
generacidén, transporte y lugar de disposicién final, como de la
calidad y cantidad de los mismos.

Por su parte, dependiendo del tipo de residuo transportado, se

establgfen requisitos genéricos que impidan el derramamiento de
ellos.

6. Tratamiento de residuos

En materia de tratamiento de residuos se establece que los residuos
industriales no podran ser dispuestos sin ser previamente tratados
o acondicionados, para lo cual le corresponde al Ejecutivo
Municipal instalar y operar unidades de tratamiento.
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Debe destacarse que las usinas de tratamiento de residuos
industriales estadn catalogadas como industrias incémodas, por lo
cual deben cumplir con las_disposiciones pertinentes de la Ley de
Uso y Ocupacién del Suelo.3

7. Disposicién final

Por su parte, en materia de disposicién de residuos, existen una
serie de normas, algunas referidas a las obligaciones que pesan
sobre los generadores, otras que regulan la localizacién Y puesta
en marcha de los lugares de disposicién final, vy, finalmente, las
que establecen criterios para la operacién de los sitios de
disposicién final.

a) Obligaciones de los generadores

Se establece como norma general que no esta permitido
depositar, disponer, descargar, enterrar, infiltrar o acumular en
el suelo residuos industriales, salvo que su disposicién sea hecha
en forma adecuada. Asimismo, se prohibe 1la simple descarga,
depésito o quema a cielo abierto de tales residuos, ya sea que ello
ocurra en terrenos publicos o privados.3

En consecuencia, como norma general se indica que soélo se
podra disponer de los residuos cuando ello sea hecho en forma
adecuada.

b) Localizacién y funcionamiento de los lugares de disposicién
final

La ubicacién de los lugares de disposicién final debera
cumplir con lo dispuesto en la Ley de Uso y Ocupacién del Suelo,
que los considera como un servicio especial. Adicionalmente, para
su funcionamiento se debera presentar un estudio de impacto
ambiental, aprobado por CETESB, en el cual conste que se toman las
medidas adecuadas para proteccién de las aguas superficiales y
subterraneas.

c) Criterios para la operacidén de los lugares de disposicidén
final

En la ley que dispone el Plano Director del Municipio de
Campinas existen una serie de directrices sobre 1la politica de
residuos sélidos, en especial, para la operacién de rellenos
sanitarios. En particular se establece que:

i) Se deben adoptar sistemas de monitoreo y tratamiento de
efluentes; ' : ;
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ii) Se debe prolongar la vida util de los rellenos sanitarios
y de tratamiento de residuos, a la vVvez dque promover usos
alternativos de sus areas contiguas.

iii) viabilizar 1la utilizacién de nuevas técnicas en el
tratamiento de desechos;

iv) Recuperar las areas utilizadas como d%gésito de basura y
de residuos sdlidos industriales no peligrosos.

Cabe indicar, finalmente, que serda tolerada la acumulacién
temporal de residuos en la propia industria o en otros 1oca1e§%
siempre que ello no ofrezca riesgo de contaminacién ambiental.

Este mecanismo lo estan usando actualmente los industriales de
Campinas.

8. Responsabilidad

El tema de la responsabilidad, entendiendo por ésta, el sistema que
hace posible que los infractores a determinadas normas ambientales
sean objeto de una sancidén, es uno de los aspectos juridicos mas
importantes de la gestién ambientalmente adecuada de residuos. Lo
anterior ya que, si bien el cumplimiento de la normativa ambiental
debiera, idealmente, basarse en consideraciones valdéricas o de
solidaridad social, en caso de que ello no ocurra, su cumplimiento
estara dado por el efecto disuasivo de la posible consecuencia de
la infraccién, esto es, la sancién.

En relacidén a los residuos, la responsabilidad puede ser de
varios tipos, dependiendo del tipo de norma que no se cumple. En
tal sentido es posible encontrar responsabilidades administrativas,
civiles y penales. En la medida que este trabajo pretende esbozar
lineas de accidén para la legislacién de Campinas, y estando ella
facultada para regular el sistema de responsabilidad
administrativa, pero no el c¢ivil, ni menos el penal, sélo nos
centraremos en el primer aspecto.

La responsabilidad administrativa esta dada por la infraccién
de las leyes que regulan el manejo de los residuos, las cuales se
han indicado mas arriba, y, ademas, porque el ente encargado de
imponer la sancién es la propia Administracién.

En la Ley N*¢ 7058 de la Municipalidad de Campinas, se
establecen multas en caso de no cumplimiento de 1las normas
especificas que regulan el ciclo de vida del residuo.
Adicionalmente, se establecen multas en caso de cometer alguno de
los denominados actos 1lesivos a 1la limpieza urbana, que se
encuentran tipificados en términos genéricos.3’

Uno de los puntos principales que se deben observar en
reglamentaciones de este tipo, es la cuantia de la multa, la cual
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debe ser proporcional a las externalidades negativas que se generan
en caso de cometerse la infraccidén, y a la vez, debe ser estimada
por el potencial infractor como mas perjudicial que realizar los
esfuerzos econdmicos que significa cumplir con la norma.

Sin perjuicio de ello, 1la aplicacién irrestricta de este
criterio podria llegar a significar que se establecieran multas de
altisimo valor, las cuales serian dificilmente pagables. Una
soluciodn para ello, es establecer multas diarias gue se acumulan en
caso de incumplimiento continuo o persistente, situacién que
permite dar una seflal de que es necesario poner freno a la
contaminacién lo antes posible, o bien, el monto total de la pena
seria de alto valor.

Por otra parte, es necesario indicar que las sanciones en caso
de infracciones administrativas no se agotan en las multas, sino
que es posible encontrar distintos tipos de ellas, lo que no ocurre
de manera general, en la ley indicada mas arriba, y que como ya se
sefialé, es la mas importante dictada en la Municipalidad de
Campinas.

En efecto, dentro de la legislacién del Estado de Sao Paulo se
establece que en caso de infracciones ambientales es posible
imponer, ademas de las multas, sanciones como disminucioén del nivel
de contaminacién, interdiccidén de la fuente contaminadora y 1la
obligacién de reparacién del medio ambiente.
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ITI. CONCRECION DEL PRINCIPIO "EL QUE CONTAMINA, PAGA"
Y "PRECAUTORIO"

A. PRINCIPIO "EL QUE CONTAMINA, PAGA"

Del analisis de la legislacién anterior, tanto federal, estatal
como municipal, y teniendo en cuenta algunos aspectos de su
aplicacidén, es posible extraer algunas consecuencias que inciden en
la concrecidn de los principios expuestos, asi .como los mecanismos
de solucién para su correcta aplicabilidad.

Esta evaluacidén pasa necesariamente por indicar 1las

principales falencias que se presentan en cada uno de los aspectos
indicados a partir del ciclo de vida del residuo.

1. Asignacidén de responsabilidad

Tal cual se indicé con anterioridad, en la legislacion de Campinas
Se establecid que es de responsabilidad del Ejecutivo Municipal el
tratamiento y disposicidén final de los residuos industriales. Para
hacer efectiva esa responsabilidad se cediéd gratuitamente a una
compafiia privada un terreno muncipal para que operase una unidad de
tratamiento y disposicion final.

Esta solucidén se aparta del principio "el que contamina,
paga", toda vez que supone un costo de oportunidad para el
municipio el uso de dicho terreno, al cederse gratuitamente. Lo
que sucede, en definitiva, es que el municipio se priva de recursos
para subsidiar indirectamente el tratamiento y disposicidén final de
residuos generados por algunos.

2. Definicidén y clasificacién de residuos

La falta de una definicién de residuo, si bien no constituye por si
mismo una alteracidén para la concrecién del principio "el que

contamina, paga", si supone una potencial debilidad para 1la
aplicacién de la legislacién.

Por otra parte, la falta de una diferenciacidn de los residuos
industriales entre peligrosos de aquéllos que no lo son, genera un
vacio para hacer efectiva la obligacidén de tratar y acondicionar
los primeros previo a su disposicioén.
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3. Generaciodén y acondicionamiento de residuos

La falta de instrumentos directos que incentiven la minimizacién de
residuos podria constituir un obstaculo para la aplicacién del
principio "el que contamina, paga", lo cual puede verse morigerado
en la medida que 1los mecanismos de control sean aplicados
rigurosamente.

Sin embargo, la obligacién que pesa sobre los generadores de
residuos de acondicionarlos de acuerdo a las normas aplicables,
permite suponer que se minimizan los riesgos de impacto ambiental.
Es por ello, que la posibilidad de establecer criterios para el
acondicionamiento de 1los residuos constituye, sin duda, un
importante instrumento para la aplicacién del principio "el que
contamina, paga".

4. Transporte de residuos

La norma que establece que le corresponde al generador de los
residuos realizar el transporte de los mismos, constituye la base
para que, respecto del transporte, sea el generador el que asuma
los costos de ello. Sin embargo, es necesario dque se dicte una
reglamentacién complementaria que establezca 1los requisitos
técnicos necesarios.

Asimismo, para una correcta fiscalizacién de los movimientos
de residuos, es positivo que se implemente el sistema de
notificacién de cada transporte de residuos, tal cual lo establece
la legislacién de Campinas.

5. Tratamiento de residuos

En relacién al tratamiento, si bien se establece que no se podran
disponer los residuos sin ser previamente tratados, se establece
que tal obligacién se concretiza mediante el deber que 1le
corresponde a la Municipalidad de instalar 1las unidades
correspondientes. Para ello, la Municipaldad esta autorizada para
otorgar, mediante concesién Y en forma gratuita, el uso de un
terreno para que opere tal unidad de tratamiento.

Esta solucidén no se compadece con la aplicacioén del principio
"el que contamina, paga" por cuanto es la Municipalidad la que esta
asumiendo un costo, el ceder un terreno gratuitamente, para tratar

los residuos no generados por ella, ni menos por el conjunto de la
poblacidn.

Lo anterior no obsta a que se puedan implementar soluciones
como la descrita, en el entendido, que ello sSupone una derogacioén
del principio en cuestién.
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6. Disposicién de residuos

En la medida que existan una serie de disposiciones que obligan a
disponer adecuadamente los residuos industriales, prohibiéndose, en
consecuencia, el depdésito y quema a cielo abierto, y a la vez que
CETESB es competente para fiscalizar la implementacién, operacidén
y mantencién de tales lugares, se cuenta con la base para que no se
generen costos ambientales, y se cumpla con el principio "el que
contamina, paga".

Sin embargo, y al igual que en el caso del tratamiento de
residuos, el hecho de que sea responsabilidad del Municipio
instalar y operar los lugares de disposicién final -lo cual
operaria mediante la concesién de uso gratuito de un terreno
publico a una entidad privada- se estaria en presencia de una
derogacién del principio, que se puede calificar de, a lo menos,
parcial.

La actual situacién en Campinas de que los industriales estan
disponiendo de sus residuos en sus propios terrenos, significa un

cumplimiento del principio, en la medida que ello se haga en forma
adecuada.

7. Responsabilidad

La legislacién que regula la limpieza urbana en Campinas establece
que el Municipio sancione en caso de que no se cumplan las
prescripciones indicadas. Tales sanciones son mayoritariamente
multas, excluyendo del campo infraccional la posibilidad de
establecer penas distintas, como interdicciones u obligaciones de
reparacién del medio ambiente.

Para una correcta aplicacioén del principio "el que contamina,
paga" es necesario que el monto de las sanciones, y principalmente
las multas, sean proporcionales al costo que significa para el
contaminante no causarlo, de modo que se incentive su cumplimiento.
A su vez, dicho monto también debe considerar el costo social que
se genera con la actitud dariosa.

Por otra parte, y atendido a que la determinacién del monto de
las multas en base a los criterios indicados es dificil, y aunque
ello fuere posible, es necesario establecer los mecanismos para que
el dinero reacaudado por tal concepto vaya a financiar los gastos
necesarios para fiscalizar el control de la normativa ambiental, o
bien, financiar fondos de reparacién ambiental.

Sin embargo, ante 1las falencias que existen para operar
eficiente y equitativamente sistemas sancionatorios basados
exclusivamente en multas, es necesario que se puedan imponer
sanciones adicionales, que por una parte reparen el ambiente
dafiado, o bien, en caso de contaminacién continuada, pongan término
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a la causa de ella, todo lo cual lo permite la legislacidén del
Estado de Sao Paulo, pero que en la legislacién de Campinas no se
recoge. '

B. PRINCIPIO "PRECAUTORIO"

A su vez, el principio "precautorio", que es la expresién del
criterio de prevencién, se expresa fundamentalmente en relacién con
las normas de instalacién y funcionamiento de fuentes
contaminantes. Lo anterior ya que existen una serie de requisitos
que se deben cumplir para la instalacién y funcionamiento de toda
fuente de contaminacidn, entre ellas autorizacién de CETESB Yy
permiso municipal, los cuales se otorgaran en la medida del
cumplimiento de los establecido en la legislacion ambiental y en lo
dispuesto en la Ley de Uso y Ocupacion del suelo.

Adicionalmente, también es aplicable lo dispuesto en 1la
legislacién nacional que establece 1la necesidad de realizar
estudios de impacto ambiental para determinados proyectos, que se
individualizan en la legislacién estatal.

Ahora bien, es necesario visualizar como mecanismo de
prevencién de dafios ambientales que se puedan efectuar auditorias
ambientales en las fuentes contaminadoras, tomando como un primer
criterio de andlisis, la experiencia europea.

Por su parte, 1la practica de las acciones populares ha
permitido que proyectos que se presentaban como lesivos al medio
ambiente no lleguen a concretarse. E1 fortalecimiento del uso de
este tipo de mecanismos jurisdiccionales permite aplicar de manera
clara el principio precautorio.
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CONCLUSIONES

Del andlisis de la legislacién ambiental aplicable en Campinas, y
de como ella concretiza los principios "el que contamina, paga" y
"precautorio", es posible extraer algunas conclusiones que sirven
para fortalecer la aplicabilidad de tales principios. En primer
lugar, es de destacar que la competencia normativa de los muncipios
esta dada por los asuntos de intereés local, y ademas, para
suplementar a la legislacién federal o estatal en 1o no cubierto
por ellas. Ante tal situacién, el Municipio de Campinas cuenta con
las herramientas para salvar los vacios legislativos que se
presentan en la gestién ambientalmente adecuada de residuos, cuyos
aspectos principales son los siguientes:

1) Es necesario clarificar el titular de 1la responsabilidad por
la gestion de los residuos sélidos industriales, es decir, si ello
sera de competencia municipal, o bien de competencia de los propios
generadores. Para una correcta aplicacién del principio en
cuestidn, la responsabilidad debiera recaer en los generadores, sin
perjuicio de que el Municipio realice determinadas tareas a fin de
incentivar la solucién de los problemas, pero en el entendido que
los costos que ello signifique sean pagados por los particulares.

2) En la medida que 1la gestién de los residuos sélidos
industriales constituye un problema de interés local, el Municipio
debiera tener la posibilidad de participar en los procesos de
evaluacién del impacto ambiental de los proyectos que incidan en la
gestidn de los residuos, toda vez que deben cumplirse, ademas de
los requisitos establecidos en 1a legislacién ambiental, 1los
propios que se indican en las normas que rigen los aspectos
urbanisticos de la ciudad.

3) Es necesario avanzar en la reglamentacidén de todos 1los
aspectos de la gestién ambientalmente adecuada de residuos,
teniendo como criterio ordenador el ciclo de vida del residuo.
Aspectos como las caracteristicas de 1los recipientes y 1los

requisistos técnicos del transporte requieren de una consideracién
especial. ‘

d) Dado que la participacién ciudadana constituye una tradicidn
en la legislacién ambiental de Brasil, es necesario establecer los
mecanismos eficaces para que ella se implemente en esta materia.
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Uno de ellos lo constituye la posibilidad de que la constatacién de
infracciones ambientales pueda ser denunciada a la autoridad
municipal. La necesidad de colocar el numero telefénico de
reclamos en los costados de los vehiculos recolectores de basura
constituye un incentivo a esa participacién.
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