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Resumo: O presente artigo versa sobre a politica pblica de residuos em Portugal.
Consabidamente, os objetivos de uma politica publica de residuos reconduzem-
se a minimizagao dos efeitos dos residuos na saude humana e no ambiente, a que
se associa a preservacdo dos recursos naturais, objetivos que tém sido inseridos,
mais modernamente, no super-conceito de economia circular.
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Abstract: This article deals with public waste policy in Portugal. Accordingly,
the objectives of a public waste policy are to be redefined to minimize the effects
of waste on human health and on the environment, which is associated with
the preservation of natural resources. Objectives that have been inserted, more
modernly, into the super-concept of circular economy.

Keywords: public policy; waste; waste prevention; waste management; circular
economy.

Summary: 1. Public waste policy in Portugal: how to increases, focus and
propose; 1.1. Waste as a subject of public policy; 1.2. How to increase public
waste policy: waste law as a priority incremental means, among others, of public
waste policy; 1.3. What is the public waste policy for? a) Notion of circular
economy; b) In particular: circular economy as the end of public waste policy; 2.
Waste prevention: the advanced protection of public waste policy and the circular
economy; 3. Waste management; 3.1. Waste management activity; a) What is
it? b) Who carries out, supervises, monitors and regulates waste management;
3.2. The legal regime for waste management as a public policy problem; a) The
heart of the problem: the differentiation between general and special regimes
as a public policy problem; b) The general waste management scheme; c¢) The
subjective particularisms of urban waste management as a constitutional limit to
public waste policy; d) Special schemes depending on the sector of activity and
fundamental problems of the public policy of waste that they raise; e) Special
schemes depending on the economic size of the waste stream and the complexity
of management; f) The creation of standards in the specialty of hazardous waste
as a political-legal problem: the strange case of CIRVER; 4) The framework for
taxation in the waste sector as a problem of public waste policy; 5) Conclusion.
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1. A politica piblica de residuos em Portugal: como se incrementa, de que
se ocupa e para qué

Se, para o Direito, politica ptblica é o conjunto de agdes, devidamente
estudadas e articuladas, que os 6rgdos de condugdo politica de uma comunidade
entendem tomar na prossecugdo de fins de interesse geral recortados a partir
de campos materiais da vida comum?; ¢ na medida em que a regulagdo legal,
e até jurisprudencial, ¢ o modo por exceléncia de atingir objetivos relativos a
interesses sociais e de controlar a esfera social, que é o que uma politica pblica
intenta enquanto complexo de a¢des tendentes a esse controlo® — mostrando-
se a aparente separagdo entre o Direito e as politicas publicas tdo-s6 tributaria
da circunstancia de, até ao século XX, as que de entre as Gltimas encontraram
no Direito o respetivo instrumento terem sido, de uma perspetiva sucessiva e
monolitica, apenas as da garantia das posi¢des juridicas dos governantes ou
dos governados baseadas numa ordem natural até ao século XVIII, ou as do
interesse geral da seguranca juridica individual no século XIX* —; no capitulo
dos residuos, a articulacdo de meios tendentes ao controlo dos interesses sociais
correspondente pode ser identificada pela primeira vez, em Portugal, com a
aprova¢ao do Decreto-Lei n.° 488/85, de 25 de novembro, o qual, como se 1&
no ponto 1 do preambulo do Decreto-Lei n.° 178/2006, de 5 de setembro, este
ultimo aprovando o regime geral da gestdo de residuos ainda hoje em vigor com
sucessivas alteragdes, “foi (...) [aquele] por meio do [qual] o Regime Juridico de
Gestdo de Residuos foi pela primeira vez aprovado em Portugal”.

De entdo para ca, podem dividir-se os fins da politica publica de residuos, de uma
perspetiva diacronica, em:

(A) Fins de primeira geragdo, remontantes a regulacdo inicial da
matéria dos residuos pela entdo Comunidade Econémica Europeia,
como os da “menor produgdo de residuos», da «sua reciclagemy,
da «eliminagdo dos ndo reciclados em condi¢des de maximo
aproveitamento do seu potencial energéticon, da «adequada
protecdo do ambiente», do «conhecimento real dos quantitativos
de residuos produzidos, sua caracterizagdo destino final e seus
responsaveis”, de “lancar as bases de um sistema de registo
obrigatério de residuos e definir competéncias e responsabilidade
no dominio da gestdo” (Decreto-Lei n.° 488/85), da harmonizagao
normativa enquanto instrumento de eliminar disparidades
regulatorias geradoras de desigualdades anticoncorrenciais no
mercado comum, entre outros;

2. E a definigdo que se pode retirar, com inspiragdes varias, de F. GHopoosl, “The Concept
of Public Policy in Law: Revisitingthe Role of the Public Policy Doctrine in the Enforcement
of Private Legal Arrangements”, Nebraska Law Review, 94, 3, 2016, pp. 699-700; e J. SiLva
Samraio, O controlo jurisdicional das politicas publicas de direitos sociais, Coimbra, Coimbra
Editora, 2014.

3. R. Pounp, “A Survey of Social Interest”, Harvard Law Review, 57, 1, 1943, p. 5.

4. Pounp, HLR, pp. 5-6.
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(B) Fins de segunda geracdo, cumulativos aos primeiros, identificados
no ponto 1 do preambulo do ora vigente Regime Geral da Gestao
de Residuos (doravante RGGR), e originarios da Diretiva n.°
2006/12/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de
abril, codificadora da dispersa regulamentacdo comunitaria
sobre residuos, como os relativos “...ao principio da prevengao,
a prevaléncia da valorizag¢do dos residuos sobre a sua eliminagao
e, no ambito daquela, ao estabelecimento de uma preferéncia
tendencial pela reutilizacdo sobre a reciclagem, ¢ de uma
preferéncia tendencial da reciclagem sobre a recuperagdo
energética”, entre outros;

(C)  Fins de consolidagdo dos fins de segunda geragdo,
epitomizados na proclamagdo preambular do Decreto-Lei
n.° 73/2011, de 17 de junho, nos termos da qual “O Governo
considera prioritario reforcar a prevengdo da produgdo de
residuos e fomentar a sua reutilizacdo e reciclagem com vista
a prolongar o seu uso na economia antes de os devolver em
condi¢des adequadas ao meio natural (...), considera importante
promover o pleno aproveitamento do novo mercado organizado
de residuos como forma de consolidar a valorizacdo dos residuos,
com vantagens para os agentes econémicos, bem como estimular
o aproveitamento de residuos especificos com elevado potencial
de valorizac¢do”, em transposi¢do da Diretiva n.° 2008/98/CE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de novembro, relativa
aos residuos” (doravante DQR);

(D)  Fins de ultima geragdo da politica de residuos, quais
sejam os sintetizados nos considerandos 1 a 3 da mais recente
Diretiva da Unido Europeia relativa aos residuos — Diretiva/
UE/2018/851.

Assim, da preocupag@o inicial de eliminag¢@o dos residuos e de concorréncia
no seu mercado quando os mesmos ai ocorressem, os fins da politica publica
de residuos foram convergindo, posteriormente, em direcdo a valorizacdo e
prevengao, transformadoras dos residuos em matérias-primas.

1.1. Os residuos como objeto de politica publica

Para efeitos quer da politica publica de residuos, quer da incrementadora
legislagdo, residuos sdo “quaisquer substancias ou objectos de que o detentor se
desfaz ou tem intengdo ou obrigagao de se desfazer “[n.° 1 do artigo 3.° da DQR
e alinea ee) do artigo 3.° do RGGR, sendo que, em fun¢@o das varias espécies de
matérias deste tipo, se vao delimitando, como veremos, objetos e focos mais ou
menos especificos da politica publica de residuos.
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Para uma nocdo pratica sobre o objeto da politica publica sob tratamento,
importante é destringar os residuos, consoante a fileira, i.e., o tipo de material
constituinte, em papel e cartdo, vidro, metais, plasticos, biorresiduos, matéria
organica, madeira ou téxteis (alinea n) do artigo 3.° do RGGR), bem como,
consoante a direta fungdo dos objetos de que provém, em embalagens, residuos
de equipamentos elétricos e eletronicos, residuos de pilhas e de acumuladores,
residuos volumosos incluindo colchdes e mobilidrio, lamas de depuragio,
veiculos em fim de vida, residuos de constru¢do e demoli¢do ou os residuos
gerados em processos de produgao industrial.

Dentro desse contexto, outras distingdes nos ocupardo no tratamento das
questdes na especialidade sobre a politica publica de residuos, como aquelas
entre: (1) residuos urbanos (definidos, por ultimo, no n.° 2-B do artigo 3.° da
DQR, na sua versdo de 2018), industriais (definidos na alinea ii) do artigo 3.°
do RGGR), hospitalares (com a defini¢do resultante da alinea hh) do artigo 3.°
do RGGR), de construg¢do e de demoli¢do (definidos na alinea gg) do artigo
3.° do RGGR) e agricolas (idem, a alinea ff); (2) consoante a especificidade
da respetiva regulagdo, residuos componentes ou ndo componentes de fluxo
especifico, consoante sejam ou ndo regulados dentro de uma categoria cuja
proveniéncia seja transversal as vérias origens ou setores de atividade e sujeitos
ou ndo a uma gestao especifica (alinea o) do artigo 3.° do RGGR); (3) residuos
perigosos e nao perigosos, consoante “...apresentem [ou ndo] uma ou mais das
caracteristicas de perigosidade enumeradas constantes do Regulamento (UE) n.°
1357/2014, da Comissao, de 18 de dezembro de 2014 (n.°s 2 e 2-A do artigo 3.°
da DQR e alinea 1) do artigo 3.° do RGGR).

A Lista Europeia de Residuos (LER) publicada pela decisdo 2014/955/
UE, da Comissdo, de 18 de dezembro, que altera a decisdo 2000/532/CE, da
Comisséo, de 3 de maio, referida no artigo 7.° da DQR — é uma lista harmonizada
de residuos que tem em consideracdo a origem e composi¢do dos residuos,
identificando todos os tipos de residuos conhecidos, nessa duplice vertente, com
a precedéncia de um c6digo numérico — Codigo LER. Esta decisdo é obrigatéria
e diretamente aplicavel pelos Estados membros. Assim, a partir de 1 de junho
de 2015 passou a aplicar-se diretamente a decisdo referida, no que diz respeito
a classificagdo LER, e consequentemente, foi revogado o anexo I da portaria n.°
209/2004, de 3 de margo.

O resultado de uma politica ptblica de residuos cada vez mais orientada para a
transmutagdo do residuo em matéria-prima, ou pelo menos em algo valorizavel
do ponto de vista do seu aproveitamento econémico, tem levado, outrossim,
a uma defini¢cdo de residuos, nomeadamente no contexto da Unido Europeia
ligado a delimitagdo de mercados relevantes, enquanto o desperdicio com valor
comercial, sendo que, historicamente, “O campo de aplicagdo da regulamentagio
sobre os «residuos» foi objeto de multiplos contenciosos apresentados ao
Tribunal de Justica das Comunidades Europeias, que [, inclusivamente, nos anos
90,] julgou que as terras poluidas por essas substancias deviam ser equiparadas
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a residuos™. Fruto desta evolugdo da politica ptiblica europeia e nacional, pode
dizer-se, utilizando o paralelo conceptual de Philip Kunigé, que o conceito de
«residuo» deixou de compreender «o lixo» para passar a abranger uma das fases
«do ciclo da gestao de materiais».

1.2. Como se incrementa a politica publica de residuos: o Direito dos Residuos
enquanto meio incremental prioritario, entre outros, da politica piblica de
residuos

Intentou-se ja demonstrar, na divisao introdutdria do presente trabalho, o quanto
o complexo de meios utilizados para fazer valer fins no &mbito da politica puiblica
de residuos, desde os anos 1980, em Portugal, e fruto da influéncia comunitaria,
foi beber a consolidagdo de um Direito dos Residuos.

Os textos explicativos dos diplomas componentes desse Direito revelam a
importancia da regulagdo juridica como principal meio ao servigo da politica
publica: em verdade, estdo em causa, como vimos, constantes objetivos de
regulagdo comportamental, unificacdo e harmonizagdo, fiscalizagdo ou sancdo
e até incentivo dentro de regras uniformes, uniformidade essa que s6 o Direito
propicia enquanto modo regulador da vida em sociedade.

1.3. Para que serve a politica publica de residuos?
a) Nogdo de economia circular

Através da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 190-A/2017, de 11 de
dezembro, pela qual se aprovou o Plano de Agdo Para a Economia Circular
em Portugal (doravante PAEC), o Governo, na condugdo da politica publica
de residuos, vem afirmar, preambularmente a aprovacdo desse plano, que “A
economia circular, preconizada no Programa do XXI Governo Constitucional,
¢ um conceito estratégico que assenta na preven¢do, reducdo, reutilizacdo,
recuperacdo e reciclagem de materiais e energia”, bem como que, “Substituindo
o conceito de «fim-de-vida» da economia linear por novos fluxos circulares
de reutilizac¢do, restauragdo e renovagdo, num processo integrado, a economia
circular é vista como um elemento-chave para promover a dissociagdo entre
0 crescimento econémico € o aumento no consumo de recursos, relagdo
tradicionalmente vista como inexoravel”.

5. Cft., com relevo histérico, mas de modo muito explicativo desta circunstancia, N. SADE-
LEER, “«Residuosy, desperdicios e subprodutos”, Revista do Centro de Estudos de Direitos do
Ordenamento, Urbanismo e Ambiente, 7, 13, 2004, p. 31.

6. P. Kunig, “Do direito do lixo para o direito da correcta gestdo dos ciclos dos materiais?:
comentarios acerca da legislagdo alema sobre os «residuos» e a sua evoluc@o”, Revista Juridica
do Urbanismo e do Ambiente, 1, 1994, pp. 95-108.
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Mesmo em Portugal, apesar de so ter sido objeto de um plano que lhe fosse
exclusivamente dedicado em 2017, o conceito de economia circular penetrou
ainda antes da planifica¢do europeia em torno dos objetivos nele congregados,
ainda que fruto da inspiracdo colhida nos referidos trabalhos preparatérios
acabados de citar. Assim, o Plano Nacional de Gestao de Residuos para 2014/2020
e 0 PERSU 2020, de 2014, ja acolhem expressamente e versam estrategicamente
o conceito de economia circular.

Trata-se, alias, de um conceito que, muito embora com as suas extensio ¢
compreensdo descritas sob outros termos em tempos precedentes, surge pela
primeira vez definido, com referente expresso no termo “economia circular”, por
Pearcee Turner, em 19907,

Como ¢ evidente, a relagdo entre a economia circular e a politica publica em
matéria de residuos é ndo menos do que coexistencial. Contudo, nos varios
instrumentos de politicas publicas, ela ¢ tratada na especialidade, tal como se
vera ja de seguida.

b) Em especial: economia circular como fim da politica publica de residuos

Segundo os passos mais fundamentais da Introducdo ao Plano de A¢do da UE
para a Economia Circular, de 2015: (I) na “...economia circular (...) o valor dos
produtos, materiais e recursos se mantém na economia o maximo de tempo
possivel e a producao de residuos se reduz ao minimo”’; (II) “O intuito € assegurar
o quadro normativo adequado para o desenvolvimento da economia circular no
mercado Unico e dar sinais claros aos operadores econémicos e a sociedade em
geral sobre a via a seguir, com objetivos de longo prazo para os residuos™; (III)
“As propostas legislativas relativas aos residuos, adotadas juntamente com este
plano de acdo, incluem objetivos de longo prazo para reduzir a deposicdo em
aterros e aumentar a preparagao para a reutilizacdo e a reciclagem dos principais
fluxos de residuos, como os residuos urbanos e os residuos de embalagens [,
sendo que: (1)] Os objetivos deverdo levar os Estados-Membros a convergirem
progressivamente em relagdo aos melhores niveis de préticas e incentivar o
investimento na gestdo dos residuos [; tal como (2) se] Propdem (...) outras
medidas para tornar a execugao clara e simples, promover incentivos econdmicos
e melhorar os regimes de responsabilidade alargada do produtor”.

Com uma centralidade histérica no Direito e na politica de residuos, embora
aqui chamada a proposito do superconceito de economia circular que a
«omnicompreendeur,e sendo um principio que, na sua formulacdo literal quer
do artigo 4.° da DQR, quer do artigo 7.° do RGGR, se dirige quer a politica,
quer a legislagdo, em matéria de residuos, a hierarquia dos residuos concretiza-
se no comando segundo o qual “A politica e a legislacdo em matéria de residuos
devem respeitar a (...) ordem de prioridades no que se refere as opgdes de

7. D.W. Pearct E R.K. TURNER, Economics of Natural Resources and the Environment,
Harvester Wheats, Brighton, 1990.
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prevencdo e gestdo de residuos (...) [que privilegia, em primeiro lugar, a] (...)
Prevengdo e [a] reducdo [, depois delas a] (...) Preparacdo para a reutilizagdo [,
apenas na impossibilidade desta preparacdo a] (...) Reciclagem [, inferiormente
a a reciclagem admite] (...) Outros tipos de valorizagdo [, para s6 mediante a
inviabilidade de quaisquer outros meios a facultar a admissdo do recurso 3] (...)
Eliminagao”.

Segundo uma proposicdo interpretativa que tem feito escola em Portugal,
a hierarquia dos residuos “ordena a escolha, em cada caso concreto, do meio
de gestdo de residuos que mais afaste, os materiais, da entropia”, prevendo
“solucdes alternativas sucessivas correspondentes a niveis de uma pirdmide de
solugdes de gestdo anabolica de residuos, com clara prevaléncia para as opgdes
situadas no topo da pirdmide™.

A formulagdo deste principio de politica publica de residuos, em cuja cabega
assentou na perfei¢do o chapéu da economia circular, ¢ ainda complementada
por uma clausula de salvaguarda, enunciada tanto no n.° 2 do artigo 4.° da DQR,
como nos n.°s 2 ¢ 3 do artigo 7.° do RGGR, a prescrever que, “No caso de
fluxos especificos de residuos, a ordem de prioridades estabelecida (...) pode
ndo ser observada desde que as op¢des adotadas se justifiquem pela aplicacio
do conceito de ciclo de vida aos impactes globais da producdo e gestdo dos
residuos em causa [,] (...) tidos em considerag@o principios gerais de protecdo
do ambiente, da precaucgdo e da sustentabilidade, a exequibilidade técnica e a
viabilidade econdémica, bem como a protecdo dos recursos ¢ os impactes globais
no ambiente, na saide humana e sociais...”; formulagdo que legitima a doutrina a
qualificar, mais uma vez em jeito de proposic¢do interpretativa, a hierarquia como
“preferéncia tendencial e ndo absoluta (...) [:] a resposta depende dos custos
ecologicos do processo™.

As consequéncias da relagdo entre hierarquia e economia circular, tiradas no
proprio Plano de Acdo da UE, serdo analisadas nos pontos deste trabalho dedicados
ao tratamento de aspetos da politica publica de residuos na especialidade, mas
a ideia fundamental fica: no quadro atual desta politica publica, a hierarquia
na gestdo de residuos € o brago juridico-principioldgico da economia circular
enquanto fim de politica publica.

Este enlace entre economia circular e politica publica de residuos ¢,
mutatismutandis, replicado no PAEC, em 2017.

Ja quanto a introduc¢do da nogdo de economia circular na politica publica de
residuos do ponto de vista dos instrumentos especificos dessa politica publica,
ela ocorre, com sistematicidade, ao nivel do Direito Europeu, no texto da
Diretiva (UE) 2018/851 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 30 de maio,

8. M. A. Sousa ArRAGAO, O Principio do Nivel Elevado de Prote¢do e a Renovagdo Ecolo-
gica do Direito do Ambiente e dos Residuos, Almedina, Coimbra, 2006, p. 476.

9. Assim, M. A. Sousa ARAGAO, “Direito Administrativo dos Residuos”, in P. OTero E P. C.
GoN¢ALVEs (coord.), Tratado de Direito Administrativo Especial, 1, 2017, Coimbra, Almedina,
p- 33.
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nos termos de cujos considerandos é em fun¢do da economia circular que a
gestdo de residuos devera ser transformada em gestdo dos circulos dos materiais
(considerando 1), as metas da DQR relativas a preparagdo para a reutilizacdo e a
reciclagem de residuos deverdo ser aumentadas” (considerando 3), concretizado,
ao nivel dos residuos urbanos, nos considerandos 43 e 44), se ha-de avaliar o
contributo dos sistemas de gestdo de residuos independentemente da reparti¢do
de responsabilidades pela gestdo de residuos entre intervenientes publicos e
privados (considerando 7), e se ha-de calibrar inclusivamente a nogéo de residuo
¢ 0 modelo de negdcio a mesma associado (considerando 61).

2. Prevenciao de residuos: a guarda avancada da politica piiblica de residuos
e da economia circular

Nos termos da defini¢do europeia e nacional vigente, entende-se por prevencao
de residuos “...a adog@o de medidas antes de uma substancia, material ou produto
assumir a natureza de residuo, destinadas a reduzir:

i) A quantidade de residuos produzidos, designadamente através da
reutilizagdo de produtos ou do prolongamento do tempo de vida dos produtos;

ii) Os impactes adversos no ambiente ¢ na saide humana resultantes
dos residuos produzidos; ou

iii) O teor de substdncias nocivas presentes nos materiais € nos
produtos” (cfr. a alinea x) do artigo 3.° do RGGR, em direta transposi¢do do n.°
12 do artigo 3.° da DQR).

“A prevengdo de residuos, do ponto de vista das politicas publicas, é levada a
cabo fundamentalmente através de programas a mesma destinados, suscetiveis
de integragdo nos planos de gestdo de residuos hd pouco mencionados,
estabelecendo metas e medidas em matéria de prevencdo que tém por fim
dissociar o crescimento econdmico dos impactos ambientais relacionados com a
geracdo de residuos” (artigo 29.° da DQR).

O fim da prevencdo de residuos consiste, por conseguinte, ¢ em linguagem
pratica, em evitar o fabrico de produtos de que as pessoas tenham de se desfazer,
por mais duraveis ou recuperaveis. E que, tal como se pode ler no Subcapitulo
5.2.1. do PNGR, “A prevencdo de residuos implica a sua redugdo na fonte e,
consequentemente, a eliminacdo ou reducdo da necessidade de reciclar, incinerar
ou depositar em aterro”.

Em Portugal, assumida que foi, com base no artigo 17.° do RGGR, a op¢ao
de integracdo dos programas de prevengdo nos planos de gestdo de residuos,
temos que, quer o subcapitulo 5.2. do PNGR, quer o subcapitulo 7.1. do PERSU,
constituem exemplos de medidas como as descritas no anexo IV da DQR, a
que se associa, como desiderato, a obten¢do de metas concretas em determinado
periodo de tempo.
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Finalmente, vemos que é a prevengdo de residuos, enquanto modo de evitar a
producdo de residuos e/ou a perigosidade dos mesmos, que estd em causa no
planeamento da economia circular, quando o mesmo, quer ao nivel europeu, quer
ao nivel nacional (cft. o Capitulo 3 do PAEC, omnicompreensiva das referéncias
seguintes) se vocaciona para regular, de molde a que “a produgdo de residuos
se reduz[a] ao minimo” a concec¢do dos produtos (subcapitulo 1.1. do Plano de
Acdo da UE para a Economia Circular), e os processos de producdo (idem, 1.2.),
o consumo (idem, 2), a gestao de residuos (idem, 3) e o impulso a um mercado de
matérias-primas obtidas através de residuos e ndo de recursos naturais primarios
(idem, 4).

Dentro das politicas publicas de prevencdo de residuos, especial atencdo &
dedicada aos residuos alimentares, formulada, enquanto designio de politica
publica, nos considerandos 31 e 32 da Diretiva 2018/851.

Os objetivos de politica publica de residuos acabados de descrever sio
formulados, sob a forma de diretrizes aos Estados-membros, no artigo 9.° da
DQR, tal como resulta da sua reformulagio aprovada pela Diretiva n.° 2018/851,
e ja foram objeto de adogdo em Portugal.

3. Gestao de residuos
3.1. A atividade de gestdo de residuos
a) O que é?

Segundo a definicdo mais acabada de gestdo de residuos, constante do n.° 9 do
artigo 3.° da DQR, tal como alterado em 2018, compreendem-se nesta atividade
“a recolha, o transporte, a valoriza¢do (incluindo a triagem), e a eliminacao de
residuos, incluindo a supervisdo destas operagdes, a manutencdo dos locais de
eliminacdo apds encerramento e as medidas tomadas na qualidade de comerciante
ou corretor”.

Assim, ao nivel da recolha de residuos, que ¢ normativamente definida como
“a coleta de residuos, incluindo a triagem ¢ o armazenamento preliminares dos
residuos, para fins de transporte para uma instalacdo de tratamento de residuos”
(cfr. n.° 10.° do artigo 3.° da DQR e alinea cc) do artigo 3.° do RGGR), as grandes
diretrizes em matéria de politica publica de residuos sdo, na atualidade, as
formuladas nos considerandos da Diretiva 2018/851.

Os pontos subsequentes de uma analise de politica publica de residuos com maior
relevancia pertencem, naturalmente, ao dominio do tratamento dos residuos, o
qual abrange, nos termos da defini¢do constante do n.° 14.° do artigo 3.° da DQR
e da alinea 0o) do artigo3.° do RGGR, “qualquer operagdo de valoriza¢do ou de
eliminagdo, incluindo a preparacdo prévia a valoriza¢do ou eliminagao”.
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Aqui, o primeiro desiderato a ter em conta é, agora no estrito dominio da
gestdo, embora com evidente link para o da prevencdo, o ja tratado principio da
hierarquia dos residuos, que encontra formulagdo concretizadora, desde logo,
na diretriz de politica publica segundo a qual “Os Estados-Membros tomam as
medidas necessarias para assegurar que os residuos sdo objeto de preparagdo
para a reutiliza¢do, de reciclagem ou de outras operagdes de valorizagdo, nos
termos dos artigos 4.° ¢ 13.°” (cfr. o n.° 1 do artigo 10.° da DQR, na sua versdo
de 2018); do mesmo passo que, correlatamente, “... asseguram que os residuos
sdo sujeitos a operagdes de eliminagdo segura que cumpram o disposto no artigo
13.° relativo a protecdo da saide humana e do ambiente, quando ndo tiver sido
efetuada a valorizag@o a que se refere o artigo 10.°, n.° 1” (cfr. o n.° 1 do artigo
12.° da DQR, igualmente na sua versdo de 2018), tidos em conta os conceitos
normativos de «valorizagdo» (n.° 15 do artigo 3.° da DQR e alinea qq) do artigo
3.° do RGGR) — “compreendendo quer a valorizagdo material, que inclui a
preparacdo para a reutilizagdo, a reciclagem e o enchimento, [além de] (...) outras
formas de valorizagdo (...) como o reprocessamento de residuos em matérias-
primas secundarias para fins de engenharia em construcdo de estradas ou outras
infraestruturas” (cfr. o n.° 15-A do artigo 3.° da DQR, na sua versdo introduzida
pela Diretiva 2018/851, bem como o considerando 12 desta ultima Diretiva),
quer “a valorizagao energética [e] (...) o reprocessamento em materiais que serao
utilizados como combustiveis ou outros meios de producdo de energia” (idem)
- e de «eliminagdo» (cft. a alinea 19 do artigo 3.° da DQR e o respetivo anexo I,
bem como a alinea m) do artigo 3.° do RGGR).

Estas declara¢des de principio s8o complementadas com proibigdes estritas de
operagdes de gestdo de residuos e com o estabelecimento de metas ao nivel do
acréscimo ou decréscimo de certas outras operagoes.

A logica da hierarquia, refor¢ada pela da economia circular, explica que as
proibigdes e as metas de decréscimo se apliquem, por defini¢do, as operagdes
de eliminagdo. Assim, do Anexo I da DQR, com as suas remissoes, resulta, no
essencial, que s6 a deposi¢do em aterro e a incineragdo em terra sdo operagdes
de gestdo de residuos toleradas — que ndo largamente permitidas — pelo
ordenamento juridico: dizemos toleradas porque mesmo estes dois tipos de
operagdes de elimina¢do acabam por se encontrar limitados, quer por proibigdes,
quer por objetivos de politica publica diretamente destinados ao decréscimo do
respetivo volume, quer ainda por objetivos de politica publica vocacionados para
o incremento de operagdes de valorizagdo que significam correlatamente esse
decréscimo de volume.

E em vista de semelhantes fins da politica publica de residuos delineados nos
instrumentos da Unido Europeia que, em Portugal, nomeadamente no PERSU
2020+, se encontram delineadas medidas congeneremente pertencentes a essa
politica ptblica, tais como, por exemplo:

10. Aprovado pela portaria n.° 241-B/2019, de 31 de julho.
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(D Ao nivel regional

(i) Na Regido Norte, “a instalacdo Unidade de valoriza¢do orgénica
para 100000 t/ano, o incremento de «Programas de compostagem
caseira ¢ comunitaria» e a instalacdo de uma Unidade de valorizacao
energética para 200000 t/ano, preferencialmente na LIPOR” (cfr. n.°
338 do subcapitulo 6.3.1.);

(ii)) Na Regido Centro, em investimentos “Em 2 Unidades de
Compostagem nos SGRU do interior (100000 t/ano); (...) Em
Programas de compostagem caseira ¢ comunitaria nas areas rurais; (...)
Na Secagem e producdo de CDR (50000 t/ano); (...) [e] Numa Unidade
de afinagdo de composto” (n.° 348 do subcapitulo 6.3.2.);

(iii) Na Regido de Lisboa e Vale do Tejo, investimentos “Em 2 Unidades
de valorizagdo organica para um total de 50000 t/ano; [e] (...) Em 2
Unidades de Secagem CDR para 100000t/ano” (n.° 356 do subcapitulo
6.3.3);

(iv) No Alentejo, “Projetos de compostagem caseira e comunitaria nos
nucleos rurais (...) [e investimento em] Unidade para secagem de CDR
ou articulacdo de solu¢des com unidades industriais que promovam a
utilizagdo dos CDR atualmente produzidos (cimenteiras, centrais de
producdo de energia elétrica)” (n.° 366 do subcapitulo 6.3.4); e

(v) No Algarve, investimentos em “Unidade de valorizacdo orgénica
de residuos com capacidade para 20000 t/ano; (...) Projetos de
compostagem caseira ¢ comunitaria nos nucleos (a norte da A22);
[e] (...) Unidade para secagem de CDR ou articulagdo de solugdes
com unidades de CDR (cimenteira, centrais de produgdo de energia
elétrica)”;

(vi) “Projeto piloto para avaliar a possibilidade de adaptagdo da Central
Termoelétrica da EDP (em Sines) para tratamento (por gaseificagdo ou
processo analogo) dos refugos das regides do Alentejo e Algarve” (n.°
394 do Capitulo 7);

(II) O mapeamento de biorresiduos, a “readaptacdo das unidades de TMB para
passarem a tratar residuos provenientes da recolha seletiva de biorresiduos
numa perspetiva sustentdvel que permita conjugar e otimizar o investimento”,
e “a promog¢do de novos mercados e de novos processos de tratamento para os
biorresiduos potenciando produtos de maior valor acrescentado” (Subcapitulo
7.1.2));

(ITI) A avaliagdo da “...possibilidade de utilizagdo de CDR com origem em RU
ou da propria “Fragdo Resto” noutros setores industriais, nomeadamente em
unidades de cogeracdo, ponderando- se a possibilidade de adaptagdo tecnoldgica
de unidades industriais com potencial de utilizagdo destas fragdes” (n.° 420 do
subcapitulo 7.1.3.);
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(IV) “Para que exista um aumento da capacidade de valorizagdo energética por
coprocessamento [,] (...) especificagdes técnicas para os CSR e para os CDR
de modo a habilitar a sua utilizacdo em substituigdo dos combustiveis fosseis
tradicionais” (idem, n.° 421);

(V) “Medidas de incentivo a utilizagdo do CDR nacional prosseguindo os
principios da proximidade e autossuficiéncia nacional” (idem, 423);

(VI) “Assegurar um processo remuneratorio da produgdo de eletricidade a partir
de RU” (cft. subcapitulo 7.1.4.);

(VII) Aprovar “legislagdo especifica [que torne] (...) possivel que cadernos
de encargos e respetivos concursos publicos contenham (...) obrigatoriedade
de utilizagdo de matérias-primas secunddrias” e “potenciar a incorporagao
de agregados de escorias de incineragdo, quando tecnicamente adequado em
utilizagdes especificas designadamente na construgdo civil e obras publicas”, a
par do “...desenvolvimento de programas de financiamento a «certificagdo de
materiais» em quantidades relevantes” (subcapitulo 7.1.5);

(VIII) Promover, no contexto do PO SEUR, “projetos de otimizacdo de
infraestruturas e equipamentos valorizando a sua partilha entre SGRU e entre
SGRU e municipios”.

Sdo estas as diretrizes da politica publica de residuos em tema da respetiva
gestdo mais alinhadas com o influxo da economia circular enquanto fim
omnicompreensivo dessa mesma politica.

Tudo isto sem esquecer que, a concecdo matricial do RGGR, ainda hoje em
vigor em Portugal como estrutura de producdo de efeitos juridicos no setor dos
residuos, presidiu a diretriz de politica publica, epitomizada no considerando
1 da DQR e prescritiva do estabelecimento do “...enquadramento legal para o
tratamento dos residuos [, pelo qual se definem] (...) i) conceitos-chave, como os
de residuo, valorizagdo e eliminagdo, e estabelece os requisitos essenciais para a
gestdo de residuos, nomeadamente a obrigacdo de um estabelecimento ou uma
empresa que efectue operagdes de gestdo de residuos estar licenciado ou registado
e a obrigacgdo de os Estados-Membros elaborarem planos de gestao de residuos;
ii) principios fundamentais, como a obrigacdo de tratamento dos residuos de
uma forma que ndo tenha impactos negativos no ambiente e na satide humana,
a hierarquia dos residuos e, de acordo com o principio do «poluidor-pagador», a
exigéncia de que os custos da eliminagao dos residuos sejam suportados pelo seu
detentor actual, pelos anteriores detentores dos residuos ou pelos produtores do
produto que deu origem aos residuos”.

Uma malha t3o apertada em termos de metas e proibi¢des ndo tem ainda assim
evitado por exemplo que, segundo dados da APA, relativos a 2018, a deposi¢ao
em aterro se situe em 33,4% do total de residuos urbanos geridos, tendo
aumentado desde 2016, data em que o referido valor se situava em 29%, além do
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que “Em relagdo aos destinos diretos de RU, é também possivel verificar que a
deposicao direta em aterro aumentou de 32% em 2017 para 33,4% em 2018”11,

Outros aspetos de politica ptblica de residuos no tocante a respetiva gestdo
merecerdo, de seguida, pela sua relevancia e autonomia, tratamento na
especialidade.

b) Quem desempenha, fiscaliza, acompanha e regula a gestao de residuos

O essencial das diretrizes de politica publica dos residuos neste dominio
particular encontra-se, ainda hoje, repartido entre os artigos 15.°, 23.°,34.°¢ 35.°
da DQR, nos termos de cujas disposi¢des fundamentais os Estados-membros:

(1) “...tomam as medidas necessarias para assegurar que o produtor
inicial dos residuos ou outros detentores procedam eles proprios ao tratamento dos
residuos ou confiem esse tratamento a um comerciante ou a um estabelecimento
ou empresa que execute operagdes de tratamento de residuos, ou a um servigo de
recolha de residuos publico ou privado, nos termos dos artigos 4.° ¢ 13.%” (cft. n.°
1 do artigo 15.°);

(2)“...podem estabelecer, nos termos do artigo 8.°, que aresponsabilidade
pela gestdo de residuos caiba no todo ou em parte ao produtor do produto que
deu origem aos residuos e que os distribuidores desse produto possam partilhar
essa responsabilidade” (idem, n.° 3);

(3) “tomam as medidas necessarias para assegurar que, no respectivo
territdrio, os estabelecimentos ou empresas que procedem, a titulo profissional,
a recolha ou transporte de residuos entreguem os residuos recolhidos e
transportados em instalagdes de tratamento adequadas que cumpram o disposto
no artigo 13.°” (idem, n.° 4);

(4) “..exigem que todos os estabelecimentos ou empresas que
tencionem proceder ao tratamento de residuos obtenham uma licenca da
autoridade competente” (n.° 1 do artigo 23.°); e

(5) atribuem a essa autoridade competente competéncias de fiscalizagdo
e registo (cfr. artigos 34.° e 35.°).

Surpreendem-se esclarecedoras e atualizadas explica¢des destas opgdes de politica
publica em certos considerandos da Diretiva 2018/851, nomeadamente naqueles
onde se 1€ que “...a decisdo relativa a reparticdo de responsabilidades depende
frequentemente de condi¢des geograficas e estruturais” (cft. considerando n.° 7),
“As regras estabelecidas na presente diretiva permitem (...) qualquer (...) tipo de
reparticdo de responsabilidades entre intervenientes publicos e privados (idem)”,

11. Cfr. https://rea.apambiente.pt/content/produ%C3%A7%C3%A30-e-gest%C3%A30-
-de-res%C3%ADduos-urbanos.
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“Devera ser introduzida uma defini¢do de regime de responsabilidade alargada
do produtor para clarificar que se trata de um conjunto de medidas tomadas
pelos Estados-Membros que exigem dos produtores de produtos que assumam
a responsabilidade financeira ou a responsabilidade financeira e organizacional
pela gestdo da fase «residuos» do ciclo de vida de um produto, incluindo as
operagdes de recolha seletiva, triagem e tratamento” (cfr. considerando 14);
“As autoridades publicas desempenham um papel importante na organizagdo da
recolha e do tratamento dos residuos urbanos e na comunicagdo com os cidadaos
sobre a matéria [, pelo que] (...) As disposigdes relativas a responsabilidade
financeira dos produtores de produtos introduzidas como parte integrante dos
requisitos gerais minimos aplicéveis aos regimes de responsabilidade alargada
do produtor deverao ser aplicaveis sem prejuizo da competéncia das autoridades
publicas no que respeita a recolha e tratamento dos residuos urbanos” (cfr.
considerando 23); Deve ser assegurada a continuidade dos servigos ao longo
do ano pelos titulares da responsabilidade alargada do produtor e estes ndo
podem fracionar a respetiva atividade em fung¢do da rentabilidade de alguns dos
seus subcomponentes geograficos ou materiais (cfr. considerando 25), e “Os
produtores de produtos deverdo suportar os custos necessarios para cumprir as
metas de gestdo de residuos e outras metas e objetivos, inclusive em matéria de
prevencdo de residuos, definidos para o regime de responsabilidade alargada do
produtor pertinente [, sendo que,] (...) Em condigdes estritas, esses custos poderdo
ser partilhados com os produtores iniciais dos residuos ou os distribuidores, caso
se justifique pela necessidade de assegurar a gestdo adequada dos residuos e
a viabilidade econémica do regime de responsabilidade alargada do produtor”
(considerando 26).

O legislador portugués deu, no essencial, corpo as diretrizes politicas da DQR,
tendo optado por aprovar previsdes segundo as quais:

(1) “A responsabilidade pela gestdo dos residuos, incluindo os
respectivos custos, cabe ao produtor inicial dos residuos, sem prejuizo de poder
ser imputada, na totalidade ou em parte, ao produtor do produto que deu origem
aos residuos e partilhada pelos distribuidores desse produto se tal decorrer de
legislagdo especifica aplicavel” (cfr. artigo 5., n.° 1);

(2) “Exceptuam-se do disposto no numero anterior os residuos urbanos
cuja produ¢do diaria ndo exceda 1100 1 por produtor, caso em que a respectiva
gestdo ¢ assegurada pelos municipios” (idem, n.° 2);

(3) “Em caso de impossibilidade de determinagdo do produtor do
residuo, a responsabilidade pela respetiva gestdo recai sobre o seu detentor”
(idem, n.° 3),

(4) “Quando os residuos tenham proveniéncia externa, a sua gestio
cabe ao responsavel pela sua introdug@o em territorio nacional, salvo nos casos
expressamente definidos na legislagdo referente a transferéncia de residuos”
(idem, n.°4);
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(5) “O produtor inicial dos residuos ou o detentor devem, em
conformidade com os principios da hierarquia de gestdo de residuos e da
protecdo da saude humana e do ambiente, assegurar o tratamento dos residuos,
podendo para o efeito recorrer (...) A um comerciante ou a uma entidade que
execute operagdes de recolha de residuos [,] (...) A uma entidade licenciada que
execute operagdes de tratamento de residuos [, ou] (...) Auma entidade licenciada
responsavel por sistemas de gestdo de fluxos especificos de residuos”, sendo
que “A responsabilidade pela gestdo dos residuos, conforme definido nos n.’s
1 e 3 do presente artigo, extingue-se pela transferéncia para uma das entidades
referidas nas alineas b) e ¢) do numero anterior” (idem, n.°s 5 e 6);

(6) “As pessoas singulares ou coletivas que procedem, a titulo
profissional, a recolha ou transporte de residuos devem entregar os residuos
recolhidos e transportados em operadores licenciados para o tratamento de
residuos” (idem, n.° 7), nos termos dos artigos 23.° e seguintes do RGGR;

(7) “Compete ao organismo com atribuigdes na area dos residuos
tutelado pelo ministério responsavel pela area do ambiente, enquanto Autoridade
Nacional dos Residuos, doravante designada ANR, assegurar e acompanhar a
implementagdo de uma estratégia nacional para os residuos, mediante o exercicio
de competéncias proprias de licenciamento, da emissdo de normas técnicas
aplicaveis as operagdes de gestdo de residuos, do desempenho de tarefas de
acompanhamento das actividades de gestdo de residuos, de uniformizacdo dos
procedimentos de licenciamento e dos assuntos internacionais € comunitarios no
dominio dos residuos” (artigo 11.°);

(8) O licenciamento dos operadores de gestdo de residuos insere-se, em
termos de competéncias, no regime juridico do Licenciamento Unico Ambiental
(LUA), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 75/2015, de 11 de junho;

(9) A Entidade Reguladora dos Servigos de Agua e dos Residuos cabe,
por seu turno, auditar e fiscalizar tarifas de gestdo de residuos cobradas por entes
publicos, seus delegados ou concessionarios, fiscalizar a legalidade em matéria
de contratos publicos no setor, controlar a qualidade do servigo prestado as
populacdes, assegurar os direitos dos utilizadores no tocante a tarifas e qualidade
do servigo (cfr. os n.°s 3 a 5 do artigo 5.° da Lei n.° 10/2014, de 6 de mar¢o)
e aprovar regulamentos tarifarios e de relagdes comerciais entre utilizadores e
servigos publicos no dominio dos residuos (idem, artigo 11.°); e

(9) A Comissdo de Acompanhamento da Gestdo de Residuos (doravante
CAGER), nos termos do artigo 50.° do RGGR, tem, além de competéncias
consultivas e de acompanhamento, uma competéncia, por assim dizer, arbitral
de conflitos entre intervenientes privados no mercado da gestdo de residuos, em
termos a explicitar infra (cfr. o n.° 1 do artigo 50.° do RGGR).

Intervém pois na gestdo de residuos, € em suma: (i) os responsaveis pela sua
gestdo enquanto seus produtores ou detentores; (2) os responsaveis pela sua
gestao por serem produtores dos produtos de que os mesmos resultam, quando
legislagdo especial o determine; (iii) os Municipios, enquanto responsaveis
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excecionais pela gestdo de residuos, no ambito especifico dos residuos urbanos;
(iv) os operadores de gestdo de residuos, que prestam servicos técnicos e materiais
de gestdo de residuos como seu objeto social a quantos sdo responsaveis por
essa gestdo; (v) as entidades licenciadoras/fiscalizadoras da gestdo material de
residuos; (vi) o regulador da prestagdo do servigo publico de gestdo de residuos,
na vertente da recolha, frente aos respetivos utilizadores privados; e (vii) o
regulador entre agentes privados no mercado da gestdo de residuos, maxime em
matéria de assunc¢do de responsabilidades dos produtores dos produtos que os
tenham originado.

Naturalmente, toda esta mole de pessoas e entidades a agirem num mesmo ambito
origina intrincados problemas de politicas publicas e seus limites juridicos, que
cumprira referenciar, ainda que brevemente.

Contudo, certos desses problemas merecerdo tratamento na especialidade,
nomeadamente os que se referem: (A) a gestdo dos residuos urbanos pelos
municipios, maxime ao nivel da recolha, gestdo essa que ¢ tratada, pelo n.° 2
do artigo 5.° do RGGR, literalmente como uma excecdo a responsabilidade do
produtor ou do detentor dos residuos'?; e (2) a também tratada como especialidade,
desta feita pela parte final do n.° 1 do mesmo artigo, mas também face ao regime
geral da responsabilidade do produtor do residuo, responsabilidade alargada do
produtor do produto de a partir do qual o residuo teve origem, a qual é associada,
em tal norma remissiva, a gestdo dos fluxos especificos de residuos, a cujo
proposito ¢ delimitada também a competéncia arbitral da CAGER, tal qual se
encontra formulada na alinea f) do n.° 1 do artigo 50.° do RGGR".

Com estrito ambito geral quanto aos atores da gestdo de residuos, foram
recentemente, de modo curioso, levantadas algumas obje¢bes de politica
publica e correlatas pistas de reforma no PERSU 2020+ a proposito do modelo
de governance publica dessa mesma gestdo — licenciamento, fiscalizagdo, de
harmonia com as quais:

- “Do ponto de vista operacional, verifica-se que os esfor¢os de
harmonizagio de licengas e critérios de interpretagdo do regime geral de gestio
de residuos necessitam de uma maior ¢ melhor articulagdo. O facto de as CCDR
estarem dependentes de diferentes areas governativas ndo favorece a agilidade
de articulagdo e decisdo com a area do Ambiente” (n.° 349 do subcapitulo 7.1.7).

- “Importa, face ao exposto, reavaliar as competéncias de licenciamento
no sentido da sua harmonizagao e simplificagdo assim como as competéncias de
fiscalizagdo e de apoio ao planeamento em matéria de residuos” (idem, n.° 457).

12. Cft. infra, a alinea c) da rubrica 4.2.
13. Cfr. infra, a alinea €) da rubrica 4.2., bem como a rubrica 9.
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3.2. O regime juridico da gestdo de residuos como problema de politicas publicas

a) O coragdo do problema: a diferencia¢do entre regime geral e regimes
especiais como problema de politica publica

Sabemos ja que, quer no que respeita a recolha de residuos urbanos, quer no
que respeita a responsabilidade alargada do produtor, as diretivas europeias
sobre politicas publicas de residuos deixaram ao legislador nacional espago para
o mesmo introduzir, sem a tal o obrigarem, especialidades face a um padréo
geral que seria o fornecido pelos artigos 15.° ¢ 23.° da DQR. Ora o legislador do
regime geral entendeu, nos termos da parte final don.° 1 e don.® 2 do artigo 5.° do
RGGR abrir remissivamente o regime geral da gestdo de residuos a semelhantes
especialidades, pelas razdes a explicitar infra de seguida'®.

Também do artigo 43.° do RGGR decorre outra abertura a regimes especiais,
designadamente ao nivel da disciplina do licenciamento das operagdes de gestdo
de residuos, ao dispor-se naquele preceito que “A instalagdo e a exploragdo
de CIRVER e as operagdes de valorizag@o agricola de lamas de depuracédo, de
gestdo de residuos hospitalares, de gestdo de residuos gerados em navios, de
incineragdo e co-incinerag¢do de residuos e de deposi¢do de residuos em aterro
encontram-se sujeitas a licenciamento nos termos da legislagio e regulamentagéo
respectivamente aplicaveis, aplicando-se o disposto no presente capitulo em tudo
0 que ndo estiver nela previsto”.

Idéntica remissdo, alias, ¢ inserida no RGGR sobre a imersdo de residuos em
aguas, no artigo 73.°.

Central, a este propdsito, como veremos de seguida, ¢ a norma remissiva don.® 1
do artigo 44.°, de harmonia com cujo dispositivo “A gestao de fluxos especificos
de residuos estd sujeita a licenca ou autorizagdo nos termos da legislagdo
especial, aplicando-se as disposigdes do presente decreto-lei a tudo o que ndo
estiver nela previsto”.

Dentro do proprio RGGR ha normas aplicaveis apenas a categorias particulares
de residuos, tal como se verifica relativamente aos residuos perigosos'.

O que ha a registar ¢ que as razdes da especializagdo de regimes sdo, sempre,
como se vera, razdes de politica publica.

b) O regime geral da gestdo de residuos

Sabemos ja que o Regime Geral da Gestao de Residuos, em Portugal, baseado nos
artigos 15.° e 23.° do RGGR, se exprime, em tragos largos, na responsabilidade
do produtor inicial dos residuos ou, ndo se podendo identificar este, do detentor

14. Cfr. as referéncias das duas notas anteriores.
15. Cft. infra, a alinea f).
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dos residuos, pela sua gestdo, incluindo os respetivos custos (parte inicial do
n.° 1 e n.° 3 do artigo 5.°), responsabilidade esta a cuja luz aqueles devem,
em conformidade com os principios da hierarquia de gestdo de residuos e da
prote¢do da saide humana e do ambiente, assegurar o tratamento dos residuos,
podendo para o efeito recorrer (...) A um comerciante ou a uma entidade que
execute operagdes de recolha de residuos [, ou ainda] (...) A uma entidade
licenciada que execute operagdes de tratamento de residuos, e que se extingue
pela transferéncia para uma entidade licenciada para o tratamento de residuos
(idem, n.°s 5 e 6), note-se bem, obrigatoriamente licenciada (n.° 7 do artigo 5.°,
artigos 23.° e seguintes).

As razdes de politica publica que tém conduzido, agora o Direito dos Residuos,
a desvios pontuais a este esquema, sdo as que ocupario as rubricas seguintes.

¢) Os particularismos subjetivos da gestdo dos residuos urbanos como limite
constitucional a politica publica de residuos

Depois de uma longa metamorfose, o conceito de residuo urbano é hoje fixado
pela DQR, na sua versdo de 2018, maxime no n.° 2-B. do seu artigo 3.°, como
abrangendo “Residuos de recolha indiferenciada e residuos de recolha seletiva
das habitagdes, incluindo papel e cartdo, vidro, metais, plasticos, biorresiduos,
madeira, téxteis, embalagens, residuos de equipamentos elétricos e eletronicos,
residuos de pilhas e de acumuladores, bem como residuos volumosos, incluindo
colchdes e mobiliario [; alémde](...) Residuos de recolha indiferenciada e residuos
de recolha seletiva de outras origens, caso sejam semelhantes aos residuos das
habita¢des em termos de natureza e composi¢do; [mas sempre excluindo] (...)
os residuos da produgdo, da agricultura, da silvicultura, das pescas, de fossas
séticas ou redes de saneamento e tratamento, incluindo as lamas de depurag@o, os
veiculos em fim de vida nem os residuos de construgdo e demoli¢ao”.

E no proprio paragrafo final da alinea b) deste ntimero 2-B que se pode ler que
“A presente defini¢do aplica-se sem prejuizo da reparti¢do de responsabilidades
pela gestdo de residuos entre intervenientes publicos e privados”.

Ora, os problemas que se colocam ao nivel da politica publica de gestdo de
residuos urbanos em Portugal reconduzem-se, no seu nucleo fundamental, a
existéncia ou ndo de uma reserva municipal da recolha de residuos urbanos, pois
que, consoante se pode ler no ponto 17 da fundamentacao do Acérdao do Tribunal
Constitucional n.° 707/2017, de 8 de novembro, proferido no n.° 749/2015, em
fiscalizacdo sucessiva abstrata, “a atribuicdo aos municipios de competéncias
em matéria de abastecimento e de saneamento ¢ efetuada, ao abrigo do disposto
no artigo 235.°, n.° 2, da Constitui¢do, em funcdo dos «interesses proprios das
populagdes respetivasy, isto €, de interesse meramente local”.

Pode entdo afirmar-se que a opgao de politica publica de residuos consistente
em cometer a recolha de residuos urbanos aos Municipios, em contrariedade
ao principio geral da responsabilidade do produtor ou do detentor do residuo
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pela sua gestdo, € um desiderato da autonomia local que, por sua vez, protege o
interesse proprio de cada membro da populagdo de algum modo conexa com o
espago de jurisdicdo, in casu, do Municipio.

Mas sendo assim, coloca-se a questdo de saber, em Portugal, se alguma parte
da responsabilidade pela gestdo de residuos urbanos pode ser cometida a outros
entes publicos, ou até a privados. No citado Acordao n.° 707/2017, o Tribunal
Constitucional j& se pronunciou no sentido de que “, «...quando esta em causa o
interesse geral, de &mbito nacional, o Estado pode intervir nos setores em questao,
desde que (...) ndo restrinja excessivamente as competéncias municipais”,
podendo intervir quer ao abrigo do “artigo 9.°, alinea d), da Constituicdo,
segundo o qual é uma tarefa fundamental do Estado «[p]romover o bem-estar e
a qualidade de vida do povo e a igualdade real entre os portugueses, bem como
a efetivacdo dos direitos econdmicos, sociais, culturais e ambientais, mediante
a transformac¢do e modernizagdo das estruturas econdmicas € sociais»” — em
concretizagdo de direitos tais como, da perspetiva do Acordao, os direitos a satde
e ao ambiente —; quer “...de acordo com o disposto na alinea e) do n.° 2 [do artigo
66.°, em cujos termos] (...), «[pJara assegurar o direito ao ambiente, no quadro de
um desenvolvimento sustentavel, incumbe ao Estado, por meio de organismos
proprios e com o envolvimento e a participagdo dos cidaddos», «[p]romover, em
colaborag@o com as autarquias locais, a qualidade ambiental das povoagdes e da
vida urbana[,] (...) Nao pode[ndo] passar despercebida, nesta norma, a previsao
explicita de uma colaboragdo entre o Estado e as autarquias locais”.

Esta, pois, sancionada por esta via a solugdo, consagrada desde 1993 e agora
epitomizada no artigo 4.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 92/2013”, de sistemas de
gestdo de residuos urbanos em que o Estado desempenha, com os municipios,
esta fun¢do, por reporte a um determinado territorio, quando esteja em causa o
interesse nacional, sem necessidade de autorizagdo dos Municipios aderentes.

Na mesma linha argumentativa, o Tribunal Constitucional, em semelhante aresto,
sanciona a competéncia do Estado-legislador para agregar ou cindir os sobreditos
sistemas multimunicipais em que desempenha a gestdo de residuos urbanos em
mao comum com os Municipios — poder de que alids, entre 2004 ¢ 2016, tem
feito uso e abuso, em sucessivas vagas de fracionamento, agregagao e posterior
refracionamento'é, ao pronunciar-se no sentido de que constitui uma opgéo de
politica geral do pais, pertencente ao Governo, a tomada de tais decisdes em
fun¢do da sustentabilidade economica dos proprios sistemas ou da correcio de
assimetrias regionais!’.

Em causa na politica publica de residuos urbanos foi também colocada a
privatizagdo da Empresa Geral do Fomento, em 2014, que era — e continua
a ser — a concessionaria, por assim dizer, da posicdo do Estado nos sistemas
multimunicipais de gestdo de residuos urbanos, tendo nomeadamente os

16. Para o tragado completissimo das fusdes e cisdes ao nivel dos sistemas multimunicipais
de gestao de residuos cft., por todos, os pontos 11.2. e 12. da fundamentacdo do citado Acérdao
do Tribunal Constitucional n.® 707/2017.

17. Cft. o ponto 19 do citado Acordio 707/2017.
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Municipios membros de alguns sistemas multimunicipais impugnado o decreto-
lei de privatizacdo com fundamento na violagdo da autonomia local, interpretada
nos termos atras observados. Contudo, nomeadamente por Acordao de 23 de
novembro de 2016, a 1.° Sec¢do do Supremo Tribunal Administrativo teve a
oportunidade de sancionar, igualmente, a conformidade desta privatizagdo em
face, nomeadamente, de, por for¢a da Lei n°35/2013, veio a sofrer no dominio
do sector dos residuos uma significativa alteragdo, porquanto, apés mudanga
do critério relevante para qualificacdo dos sistemas multimunicipais [passou a
ter, como critério Unico, os que servindo pelo menos dois municipios “exijam a
intervencdo do Estado em fun¢@o de razdes de interesse nacional” sem qualquer
referéncia ou apelo ao saber se existe ou ndo um investimento predominante do
Estado [vern°®2 do artigo 1°)], eliminou-se do leque de atividades que s6 poderiam
ser concessionadas a entidades dotadas de capitais maioritariamente ptblicos a
relativa a gestdo e exploracao da recolha e tratamento de residuos solidos [ver n°
3 do artigo 1°], ndo estando portanto a ser privatizado o exercicio da gestdo que
compete aos municipios; nem tao-pouco, da perspetiva do STA, por se privatizar
o capital de uma empresa em que estes também detém participa¢des!'s.

A gestdo de residuos urbanos como elemento da autonomia local podera ainda ser
trazida a colagdo no contexto da criagdo legal de fluxos especificos de residuos
e correspondentes redes, por exemplo, de recolha seletiva ndo municipal, como
veremos infra a proposito dos fluxos especificos'®.

Finalmente, pode questionar-se o porqué de, no n.° 2 do artigo 5.° do RGGR, se
ter limitado a responsabilidade dos Municipios a recolha de residuos urbanos cuja
producdo diaria ndo exceda 1100 litros por produtor. Na verdade, este elemento
quantitativo, historicamente, no Decreto-Lei n.° 239/97, fazia parte do préprio
conceito de residuo urbano, no sentido de dimensionar o conceito a uma fungdo
de domesticidade da produgdo dos residuos, a qual mereceria a protegdo publica
municipal em termos de desresponsabilizar o cidaddo da respetiva recolha.

Nomeadamente com a DQR, os residuos urbanos deixaram de poder ser
definidos quantitativamente, mas esta limitacao da gestdo municipal aos residuos
dos produtores que produzam menos de 1100 1 de residuos diarios tem a mesma
razdo de ser: até tal escala, o produtor de residuos ndo tem envergadura para
se responsabilizar pelo envio dos residuos para tratamento e, por isso, conta
com a recolha municipal; sendo que, acima de tal nivel, ¢ aquilo a que se tem
convencionado chamar um «grande produtor», e assim se responsabiliza pelos
residuos que produz, na logica do poluidor-pagador®.

18. Cfr o citado Acordao do STA de 23.11.2016, proferido no processo 0780/14, pesqui-
savel em http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/-/9acb1e971adce5{88025808a004efa2f?OpenDocumen-
t&ExpandSection=1

19. Cft. infra, a alinea e).

20. Aproximadamente neste sentido, cfr. J. MiRanDa E J. M. FERREIRA DE ALMEIDA, “Garan-
tias do direito ao exclusivo dos concessionarios da atividade de recolha e triagem de residuos
urbanos”, in J. MIRANDA ef al. (coord.), Direito dos Residuos, Lisboa, ICJP, 2014, p. 349.
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Mesmo no exercicio da autonomia municipal, sem outras interferéncias,
reverbera a atribui¢@o legal de uma importante liberdade de escolha politica
municipal — ou intermunicipal, quando os Municipios se associem entre si —:
a de escolherem se prosseguem a gestdo de residuos urbanos em administragao
direta por servigcos municipalizados, por delegacdo a empresa publica municipal
ou por meio de concessdo a privados, segundo a liberdade de escolha que lhes é
reconhecida pelo n.° 1 do artigo 6.° e do n.° 1 do artigo 7.°, ambos do Decreto-Lei
n.° 194/2009, de 20 de agosto, na sua redacdo atualmente em vigor, de acordo
com cujas disposigdes, respetivamente: “Sem prejuizo do regime especifico dos
servicos de titularidade estatal, objecto de legislagdo propria, a gestdo dos servigos
municipais de abastecimento publico de agua, de saneamento de dguas residuais
urbanas e de gestdo de residuos urbanos é uma atribui¢do dos municipios e pode
ser por eles prosseguida isoladamente ou através de associagdes de municipios
ou de areas metropolitanas, mediante sistemas intermunicipais, nos termos do
presente decreto-lei”; e “A entidade gestora dos servigos municipais € definida
pela entidade titular, de acordo com um dos (...) modelos de gestao [escolhidos
entre a] (...) Prestacdo direta do servigo[, a] (...) Delegagdo do servigo em empresa
constituida em parceria com o Estado[, a] (...) Delegagao do servigo em empresa
do sector empresarial local [ ou a] (...) Concessao do servigo”.

O que ndo convém perder de vista € que, independentemente dos problemas
competenciais em sede de gestao de residuos urbanos, como se 1€ no considerando
6 da Diretiva 2018/851: “Os residuos urbanos representam, aproximadamente,
entre 7 e 10 % do total de residuos produzidos na Unido. Esse fluxo de residuos &,
no entanto, dos mais complexos de gerir e 0 modo como ¢ gerido d4 geralmente
uma boa indicagdo da qualidade do sistema global de gestdo de residuos de
um pais [, que] Os desafios colocados pela gestdo dos residuos urbanos advém
da sua composicdo extremamente complexa e indiferenciada, da proximidade
direta dos residuos produzidos aos cidaddos, da visibilidade publica muito
elevada desta questdo e do seu impacto no ambiente e na saide humana [e,]
Consequentemente, a gestdo dos residuos urbanos requer um sistema altamente
complexo, incluindo um sistema de recolha eficiente, um sistema de triagem
eficaz e uma correta rastreabilidade dos fluxos de residuos, o envolvimento ativo
dos cidaddos e das empresas, infraestruturas ajustadas a composigdo especifica
dos residuos e um elaborado sistema de financiamento [, de molde a que] Os
paises que desenvolveram sistemas eficientes de gestdo dos residuos urbanos
apresentam, de um modo geral, melhor desempenho ao nivel da gestdo global
dos residuos, incluindo o cumprimento das metas de reciclagem”.

d) Regimes especiais em funcdo do sector de atividade e problemas
Sfundamentais da politica publica de residuos que levantam

Costuma incluir-se sob esta rubrica os residuos cujas operagdes de tratamento,
nos termos do artigo 43.° do RGGR, estdo sujeitas a regimes de licenciamento
especiais. Integram-se nestes casos, seguramente, os residuos industriais — da
producdo industrial e da producdo de energia, nos termos do artigo 3.° do RGGR
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—, grande parte deles atraidos, como veremos infra, na alinea f), a categoria de
residuos perigosos e, por isso, quase todos tratados em centros integrados de
recuperacao, valorizacdo e eliminagdo de residuos perigosos, que o citado artigo
43.° sujeita a um regime de licenciamento especial.

Mas também os residuos agricolas e os residuos hospitalares (tal como definidos
no RGGR) ou as lamas de depuracdo sdo residuos sectoriais, abrangidos por
especialidade no licenciamento das respetivas operagdes de tratamento, nos
termos do artigo 43.° do RGGR.

Por isso, sdo estes residuos, na sua especialidade normativa, tratados de par
com operagdes de gestdo elas proprias sensiveis, como a valorizagdo agricola de
lamas de depuragdo — que sdo residuos industriais —, a deposi¢do em aterro ¢ a
incineragdo/coincineragdo, também sujeitas a regime de licenciamento especial,
nos termos do artigo 43.° do RGGR — e também, por sinal, objeto de Diretivas
europeias especiais face a DQR.

O grande problema de politica publica de residuos neste contexto tem sido o do
destino a dar as lamas de depuracdo, entre: (1) o Decreto-Lei n.° 276/2009, de 2
de outubro, e a Diretiva n.° 86/278/CEE, do Conselho, de 12 de junho, nos quais
se prevé, mas ndo se impoe, a valorizagdo agricola de lamas de depuragio; (2)
a hierarquia dos residuos lida de uma forma mais imediata e do ponto de vista
do seu enunciado geral, a qual daria a valorizag@o agricola como preferivel a
qualquer operagdo, por exemplo, de eliminacao, rectius de deposi¢do em aterro;
bem como (3) a necessidade de, em face da perigosidade e nocividade de certos
tipos de lamas de depuragdo para a satide e para o ambiente poder tornar mais
aconselhavel — por exemplo — a respetiva deposicdo em aterro do que uma
valorizagdo agricola comrisco de contaminagao de alimentos, se aplicar a clausula
de salvaguarda do principio da hierarquia inserta na parte final do n.° 2 do artigo
4.° da DQR, de acordo com a qual “Os Estados-Membros tomam em conta os
principios gerais de prote¢do do ambiente da precaucdo e da sustentabilidade, a
exequibilidade técnica e a viabilidade econémica e a prote¢do dos recursos, bem
como os impactos globais em termos ambientais, de satide humana e sociais, nos
termos dos artigos 1.° e 13.°”; (4) estando esta problematica largamente debatida
ao nivel da pratica decisoria dos organismos da Unido Europeia?'.

Chama-se ainda especial aten¢do para a diretriz de politica publica que o
legislador europeu enunciou, sobre residuos industriais, no considerando 52
da Diretiva 2018/851, como elemento interpretativo atualista do ordenamento
europeu de acordo com o qual: “Os residuos industriais, certas partes dos residuos
comerciais e os residuos da extragao sao extremamente diversificados em termos
de composicao e de volume, variando muito em fung@o da estrutura econémica
do Estado-Membro, da estrutura do setor industrial ou comercial que produz
os residuos e da densidade industrial ou comercial de uma determinada zona
geografica. Assim, no caso da maior parte dos residuos industriais e da extracao,

21. Para mais desenvolvimentos sobre o assunto cfr., por todos, C. Caroca, “Lamas: valo-
rizar ou eliminar”, Direito dos Residuos, pp. 195 e ss.
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considerou-se que a solu¢do adequada consiste numa abordagem orientada
para o setor, utilizando os documentos de referéncia sobre as melhores técnicas
disponiveis e instrumentos similares para tratar questdes especificas relacionadas
com a gestdo de um determinado tipo de residuos. Contudo, os residuos de
embalagens comerciais e industriais deverdo continuar a ser abrangidos pelos
requisitos das Diretivas 94/62/CE e 2008/98/CE, incluindo as suas respetivas
alteragdes. A fim de explorar mais a possibilidade de aumentar a preparagao para
a reutilizagdo e reciclagem dos residuos comerciais, dos residuos industriais
ndo perigosos e de outros fluxos importantes de residuos, a Comissdo devera
ponderar a defini¢do de metas para esses fluxos de residuos”.

e) Regimes especiais em fun¢do do vulto economico da fileira e da
complexidade da gestdo

Nos termos da alinea o) do artigo 3.° do RGGR, “Fluxo especifico de residuos”
¢ “a categoria de residuos cuja proveniéncia ¢é transversal as varias origens ou
sectores de atividade, sujeitos a uma gestio especifica”.

J4 ndo ¢ a operacdo de tratamento que se reveste de especialidade, mas toda
a gestdo, do inicio ao fim considerada. Por isso se dispde, no artigo 44.° do
RGGR, que “A gestdo de fluxos especificos de residuos esté sujeita a licenga ou
autorizagdo nos termos da legislacdo especial, aplicando-se as disposi¢des do
presente decreto-lei a tudo o que ndo estiver nela previsto”.

Em vérios dos casos legalmente qualificaveis — e, por sinal, qualificados — como
“fluxos especificos”, essa especificidade decorre da opgao do legislador europeu,
tal como sucede no respeitante ao regime europeu:

(1) Das embalagens e residuos de embalagens, ja citado, ficando
patente em dois dos considerandos da Diretiva Embalagens, como
razdes da especialidade, a respetiva “...fun¢ao social e econémica
fundamental”;

(2) Dos residuos de equipamentos elétricos e eletronicos (REE),
assumido que €, na Diretiva 2012/19/UE do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 4 de julho de 2012, aos mesmos relativa,
como razdo da especialidade normativa face ao quadro geral dos
residuos, que “A presente diretiva complementa a legislagdo geral
da Unido relativa a gestdo de residuos, nomeadamente a Diretiva
2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de
novembro de 2008, relativa aos residuos” (cft. considerando 4);

(3) Dos veiculos em fim de vida, sendo patente que a Diretiva 2000/53/
CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 18 de setembro
de 2000, relativa aos veiculos em fim de vida, estabelece normas
sobre todas as fases da gestdo deste tipo especifico de residuo;
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(4) Dos residuos de pilhas e acumuladores, patente tal especialidade
nos termos finais do considerando 5 da Diretiva 2006/66/CE,
segundo os quais “As regras especificas necessarias para esse
efeito complementam a legislagdo comunitaria vigente em matéria
de residuos, em especial a Diretiva 2006/12/CE” ou;

(5) Dos oleos usados, sujeitos a regras de gestio especifica, maxime
de recolha seletiva, nos termos do ja citado artigo 21.° da DQR.

Noutros casos, foi o proprio legislador nacional a criar, moto proprio, um fluxo
especifico de residuos, tal como sucedeu com os pneus e com o regime juridico
incremental da sua valorizac¢do (originariamente o Decreto-Lei n.° 111/2011, de
6 de abril), com os residuos de construgdo e de demoligdo (cfr. o Decreto-Lei
n.° 46/2008, de 12 de margo) ou com as garrafas de bebidas em plastico (Lei n.°
69/2018, de 26 de dezembro).

0Com excegdo dos residuos de construgdo e de demolicdo, eles proprios a
formarem um fluxo especifico composto de outros fluxos especificos — tal como
acaba de se ler — os fluxos especificos vindos de citar, fruto de uma legislago
nacional que replicou a experi€ncia europeia na matéria, enquadram-se no regime
de responsabilidade alargada dos produtores dos produtos de onde emergem os
residuos correspondentes, ao abrigo da habilitagdo do artigo 8.° da DQR e da
parte final do n.° 1 do artigo 5.° do RGGR, enquanto excec¢do ao principio geral
da responsabilidade do produtor do proprio residuo, ou seja, daquele que do
mesmo se quer desfazer.

OTrata-se, basicamente, dos fluxos especificos regulados no Decreto-Lei n.° 152-
D/2017, de 11 de dezembro (doravante Unilex, convocando a terminologia pelo
qual é conhecido na giria ambiental), através de cuja aprovacao, nas proprias
palavras do preambulo, se operou a “...revogacao dos diplomas relativos a gestio
de fluxos especificos de residuos de embalagens, de 6leos usados, de pneus
usados, de residuos de equipamentos elétricos e eletronicos, de residuos de pilhas
e acumuladores e de veiculos em fim de vida e demais legislagdo regulamentar,
concentrando num diploma unico o regime juridico dos fluxos especificos de
residuos assentes no principio da responsabilidade alargada do produtor”.

s, . . u ilex. .
OMas mais, recorrendo ainda a sintese preambular do Unilex, os sistemas
a ux i ili
de gestdo destes fluxos especificos assentes na responsabilidade alargada
do produtor funcionam como “...sistemas integrados de gestdo, assentes no
principio da responsabilidade alargada do produtor, e que, através das respetivas
entidades gestoras, assumem as responsabilidades dos operadores econdmicos
que colocam produtos no mercado nacional”.

ONos termos da regulagdo transversal a todos estes fluxos especificos, constante
do Unilex:
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(I) “os produtores dos produtos, os embaladores e os fornecedores
de embalagens de servico ficam obrigados a submeter a gestdo dos respetivos
residuos a um sistema individual ou a um sistema integrado, sujeito a autorizagdo
ou licenca, respetivamente, nos termos do presente decreto-lei, ou ainda através
da celebragdo de acordos voluntarios entre o produtor do produto ¢ a Agéncia
Portuguesa do Ambiente, 1. P. (APA, 1. P.), que devem ser abertos a todos os
parceiros que pretendam dar-lhe cumprimento” (n.° 1 do artigo 7.°);

(II) Quanto ao sistema individual:

(i) Este “...6 o sistema através do qual o produtor do produto, o
embalador, o importador de produtos embalados que utilizam embalagens ndo
reutilizaveis, bem como o fornecedor de embalagens de servigo nao reutilizaveis,
assume individualmente a responsabilidade pela gestdo do residuo no qual o
produto ou embalagem, conforme aplicavel, se transforma” (n.° 1 do artigo
9.°), sendo que “Os produtores dos produtos, os embaladores e importadores de
produtos embalados que utilizam embalagens ndo reutilizaveis, bem como os
fornecedores de embalagens de servigo ndo reutilizdveis, que optem pela gestao
dos residuos a titulo individual devem assumir a sua responsabilidade através da
prestagdo de uma caucdo a favor da APA, 1. P, que pode ser prestada mediante
garantia bancéria ou seguro, no montante a fixar na autorizagdo referidanon.® 5,
em fung¢do da quantidade e da perigosidade dos produtos colocados no mercado,
a fim de evitar que os custos da gestdo dos residuos recaiam sobre a sociedade
ou sobre os restantes produtores” (idem n.° 2), assim como “A responsabilidade
do produtor do produto, embalador, ou fornecedor de embalagens de servigo,
conforme aplicavel, pelo destino adequado dos residuos s6 cessa mediante
declarag@o de assuncdo de responsabilidade nos termos previstos no n.° 6 do
artigo 5.° do RGGR” (idem, n.° 4);

(ii) “Esta sujeito a autorizagdo atribuida por despacho dos membros
do Governo responsaveis pelas areas da economia e do ambiente, por periodo
ndo superior a cinco anos, podendo ser prorrogada por um ano, e estabelece as
condi¢des de gestdo do fluxo...” (n.° 5 do artigo 9.°), s6 sendo “A autorizagdo
(...) concedida desde que o produtor do produto, o embalador, o importador
de produtos embalados ou o fornecedor de embalagens de servico, conforme
aplicavel, demonstre ter capacidade técnica e financeira para implementar uma
rede de recolha dos residuos e o seu encaminhamento para tratamento, com
vista ao cumprimento das metas fixadas no presente decreto-lei e na respetiva
autorizacao” (idem, n.° 7);

(II) Quanto ao sistema integrado:

(i) Constituido mediante licenga a atribuir por Despacho dos membros
do Governo responsaveis pelo Ambiente e pela Economia, que podem atribuir
uma ou mais licencas para sistemas integrados relativamente a cada fluxo
especifico (artigo 16.°), “...¢ o sistema através do qual o produtor do produto, o
embalador ou o fornecedor de embalagens de servigo, transfere a responsabilidade

152 e-Piblica



e-Piiblica Vol. 7 No. 2, Setembro 2020 (126-160)

pela gestdo do residuo no qual o produto, ou a embalagem, consoante aplicavel,
se transforma, para uma entidade gestora licenciada para o efeito, que assume
coletivamente essa responsabilidade” (n.° 1 do artigo 10.°);

(i) O produtor do produto e o embalador, bem como o fornecedor
de embalagens de servigo, no caso do fluxo das embalagens e residuos de
embalagens, transfere a sua responsabilidade mediante o pagamento dos valores
de prestacdo financeira para a entidade gestora [normalmente designada por
“ecovalor”] a que se refere o artigo 14.°” (n.° 2 do artigo 10.°), mediante contrato
escrito (idem, n.° 3);

(iii) “A entidade gestora ¢ uma pessoa coletiva de direito privado,
de natureza associativa ou societaria” (n.° 1 do artigo 11.°), “...constituida
obrigatoriamente pelos produtores do produto, ou embaladores e importadores
de produtos embalados no caso do fluxo especifico das embalagens, cuja
representatividade ndo deve ser inferior a 70/prct., ou por entidades por eles
constituidas nas quais a sua representatividade nao seja inferior a referida, e ndo
pode integrar entidades com atividade suscetivel de gerar conflitos de interesses
com as [suas] fungdes” (idem, n.° 2), que assume a responsabilidade pela gestao
da fase do ciclo de vida dos produtos quando estes atingem o seu fim de vida e
se tornam residuos, garantindo [, de duas, uma, ou] (...) A gestdo financeira dos
residuos ou (...) A gestdo financeira e operacional dos residuos, ficando neste
caso com a sua posse” (idem, n.° 8);

(iv) E aentidade gestora que cumpre celebrar contratos com os operadores
de gestao de residuos, rectius de tratamento (n.°s 10 a 12 do artigo 11.°), pois é
sua obrigacdo, nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 12.°, “...Organizar a
rede de rececdo, recolha seletiva, transporte e tratamento de residuos, celebrando
0s contratos necessarios com os distribuidores, com os comerciantes, com 0s
municipios ou com os sistemas municipais, intermunicipais € multimunicipais
de gestdo de residuos, quando aplicavel [ou seja, e como se sabe, no caso de
residuos urbanos cuja recolha seja da competéncia dos municipios], com os
operadores de gestdo de residuos, e com outras entidades, designadamente o
setor HORECA, os quais devem fixar as receitas e os encargos decorrentes dessa
atividade™;

(v) Quando se trate de residuos urbanos de recolha municipal, incumbe
a entidade gestora “...Prestar as contrapartidas financeiras aos Sistemas de
Gestdo de Residuos Urbanos (SGRU) destinadas a suportar os acréscimos
dos custos com a recolha seletiva e triagem dos fluxos especificos de residuos
urbanos e os custos da triagem dos fluxos especificos de residuos urbanos nas
estacdes de tratamento mecanico e de tratamento mecénico e bioldgico, bem
como da valoriza¢do organica e do tratamento das escorias metalicas resultantes
da incineragdo dos residuos urbanos e demais fragdes consideradas reciclagem,
devendo para tal estabelecer um contrato” (alinea ¢) do n.° 1 do artigo 12.% e

(vi) “Sempre que em determinado fluxo especifico de residuos atue mais
do que uma entidade gestora, hé lugar a aplicagdo de mecanismos de alocagio
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e compensacdo a definir pelo presidente da Comissdo de Acompanhamento da
Gestdo de Residuos (CAGER), com vista a compensar a entidade gestora que
assume a responsabilidade pela gestdo de residuos” (n.° 1 do artigo 18.°).

No que toca especificamente aos sistemas integrados de gestdo de fluxos
especificos de residuos, o primeiro grande problema em sede de politica
publica que se pode levantar no contexto do respetivo regime € o dos critérios
que norteiam a decisdo dos membros do Governo responsaveis pelas areas da
economia ¢ do ambiente a licencia-los ou ndo os licenciara para cada fluxo
especifico, e a licenciar apenas um ou mais do que um para cada qual desses
fluxos.

Tal margem de livre decisdo de politica publica, embora exercida por meio de ato
administrativo discricionario, na medida em que habilita a atuagdo num mercado
relevante — o da gestdo de um fluxo especifico de residuos — de organizagdes de
produtores, e na medida em que permite que varias organizagdes de produtores ou
—em alternativa — apenas uma em exclusivo procedam a essa fungdo de mercado,
coloca, naturalmente, delicados problemas de concorréncia, do ponto de vista
dos artigos 101.° e 102.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia;
o que foi diagnosticado, com base em casuistica varia, no Relatério da Direcao-
Geral da Concorréncia da Unido Europeia de 2005 sobre a concorréncia no sector
dos residuos, de acordo com cuja doutrina o mercado da gestdo de residuos por
delegag@o no ambito da responsabilidade alargada do produtor é considerado
um mercado autdnomo? e se tem alertado para que “Os sistemas compreensivos
ou coletivos, que agremiam produtores, devem ser estritamente escrutinados ao
abrigo dos artigos 81.° e 82.° do Tratado que Institui a Comunidade Europeia
[atuais artigos 101.° € 102.° do TFUE]"%.

E doutrina deste Relatorio® a de que “Em quanto diga respeito, nomeadamente,
ao n.° 3 do artigo 81.° do TCE, os efeitos benéficos para o consumidor e a
respetiva indispensabilidade t€ém de ressumar claramente como resultado do ato
institutivo de sistemas compreensivos ou integrados”, embora ali se saliente,
do mesmo passo®, que “Em quase todos os Estados-Membros, as empresas
vinculadas pela responsabilidade alargada do produtor cooperam em ordem a e
estabelecer sistemas de gestao integrada de residuos de embalagens”, bem como
que “A maioria desses sistemas sdo entidades sem fins lucrativos que associam
tais empresas”, sem contudo deixar de se salientar, na mesma pagina, que “Este
tipo de cooperagdo levanta muito especificos problemas de concorréncia”,
quando, “De acordo com o §182 das Guidelines da Comissdo sobre a aplicagdo
do artigo 81.° do TCE [hoje, artigo 101.° do TFUE] a acordos horizontais [*],

22. Cfr. “DG Competition Paper Concerning Issues of Competition in Waste Management
Systems”, p. 8, disponivel em http://ec.europa.eu/competition/sectors/energy/waste manage-
ment.pdf.

23. Cfr. “DG Competition”, cit., p. 11.

24. Cfr. “DG Competition”, cit., pp. 11-12.

25. Idem,p. 14.

26. Cfr. “Commission Notice — Guidelines on the applicability of Article 81 of the EC Trea-
ty to horizontal cooperation agreements”, disponivel em https://eur-lex.curopa.cu/legal-con-
tent/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:32001Y0106(01)&from=EN.
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os acordos seja a que nivel for da gestdo de residuos projetam-se e produzem
efeitos tanto ao nivel dos mercados dos proprios produtos embalados, quanto ao
nivel dos servigos de gestdo de embalagens, provocando, neste ultimo, eventuais
distorgdes na procura”?’.

Especificamente sobre a decisdo de politica publica de licenciar um ou mais
sistemas integrados por fluxo especifico de residuos, deve valer, como orientagao
geral e doutrina valida a luz do ordenamento europeu, o vertido nas paginas 47 ¢ 48
do Relatério da OCDE, de 2016, intitulado “Extended Producer Responsibility:
Updated Guidance for Efficient Waste Management™?®, onde se pode ler que:
“Muitos sistemas de responsabilidade alargada do produtor foram inicialmente
estabelecidos com uma unica entidade gestora de SIGRE monopolista. Com o
passar do tempo, muitos deles foram revogados na sequéncia do escrutinio da
sua conduta contraria as regras da concorréncia; ou, noutros casos, em resposta
as criticas das autoridades de concorréncia dirigidas a regulagdo que estabelecia
monopdlios. Como resultado, a maioria dos sistemas de responsabilidade
alargada do produtor envolve hoje mais do que um sistema integrado. Os
argumentos classicos contra os monopdlios radicam em que os mesmos podem
fixar pregos mais altos e despreocuparem-se da rentabilidade nos custos. Esses
efeitos aumentam o custo dos produtos. Ha evidéncias empiricas de que esse foi
o caso de alguns dos sistemas integrados monopolistas. O custo das embalagens
na Alemanha caiu significativamente com a introdug¢do da concorréncia entre
sistemas integrados e entre servicos prestados aos mesmos. A autoridade da
concorréncia norueguesa identificou varios casos em que os monopolios de
gestdo de residuos incorrem em excesso de custos, em virtude de os poderem
fazer repercutir nos consumidores, num quadro tendencial de ineficiéncia.”.

E preciso referir que, mesmo numa situagdo de concorréncia entre sistemas
integrados posterior a um periodo em que o fluxo em referéncia tenha sido
apenas gerido por um sistema integrado, por atribuicdo de licenga tUnica, o
tempo de monopdlio deixa as suas sequelas pos-eficazes no periodo de abertura
a concorréncia, sequelas essas naturalmente favoraveis ao antigo incumbente
e depois concorrente. Este foi o caso em Portugal, nomeadamente, da gestao
das embalagens ¢ residuos de embalagens, no qual pelo menos dois sistemas
integrados tentaram, por anos, subentrar, mas sem éxito, até 2017, por se ter
mantido a decisdo politica de manter apenas a concessao de uma licenga, in casu
a Sociedade Ponto Verde.

Nao custa a explicar que quem concorra tendo a seu favor, junto dos outros
concorrentes, a forga de um passado monopolista, é naturalmente beneficiario
de uma situacdo desvirtuadora da concorréncia, cuja correcdo constitui um
importante desafio para os Estados. Disto fez eco, justamente, a Comissao
Europeia, quando, na sua Decisdo proferida contra a Austria no Caso ARA,
em 20.09.2016, no Processo AT. 39759 — ARA Foreclosure, asseverou que: (I)
num contexto em que: (i) por anos, na Austria, o fluxo especifico de embalagens
tinha sido gerido apenas por um sistema integrado, o qual contava com

27. Cfr. “DG Competition”, cit., p. 14.
28. Disponivel em https://read.oecd-ilibrary.org/environment/extended-producer-responsi-
bility 9789264256385-en#pagel.
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infraestruturas muitas delas subvencionadas pelo Estado; (ii) depois de todo esse
tempo, a mesma gestdo integrada foi aberta a concorréncia; e (iii) para os novos
concorrentes, construir infraestruturas seria muitissimo avultado num contexto de
concorréncia, para além de poder trazer danos para o ambiente a duplicagdo das
mesmas infraestruturas; (II) o antigo incumbente e ora concorrente seria for¢ado
a partilhar as infraestruturas, anteriormente suas, com 0s novos concorrentes,
na medida do possivel, sob pena de abusar de posi¢do dominante, segundo a
jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a da Unido citada na propria decisdo?.

O retalho de pequenos sistemas integrados de gestdo de fluxos especificos dentro
de fluxos especificos mais latos, bem representada na decisdo politica tomada pela
Lei n.° 69/2018, de 26 de dezembro, de criar um sistema de gestdo das garrafas
plasticas de bebidas como sistema especial face a generalidade das embalagens
— a configurar, no futuro, como sistema de depdsito pelos consumidores nas
grandes superficies —, traz também problemas ante a chamada de atengdo da
Diregao Geral da Concorréncia da Eu para que “(...) as preocupagdes quanto ao
Direito da Concorréncia surgirdo mais reduzidas dentro de sistemas integrados
de gestdo com indole transversal™?, pois, onde as obrigagdes técnicas sejam mais
diversificadas entre produtos, ndo se verifica um risco tao grande de concertago
de praticas que distor¢a a Concorréncia nos mercados dos produtos.

Regista-se igual e necessariamente, uma tensao entre sistemas de recolha seletiva
de residuos urbanos a gerir por sistemas individuais ou integrados e a recolha
municipal, sendo que tais redes, em principio, sempre terdo a sua instalacio
contratualizada com os municipios, sob pena de invasdo das competéncias destes
ultimos®'.

Fora, alids, do dmbito da responsabilidade alargada do produtor, um caso de
estudo da tensdo entre a cria¢do unilateral de uma rede de recolha seletiva nao
gerida pelos municipios e as atribui¢gdes municipais nessa matéria, temo-lo
na decisdo politica de criacdo de uma rede de recolha seletiva de biorresiduos
no ambito dos sistemas multimunicipais de gestdo de residuos, ensaiada pelo
Despacho n.° 7290-B/2019, de 16 de agosto, publicado em 2.* série do Diério da
Reptiblica, em anexo, do Secretario de Estado do Ambiente de entdo.

Abreviando os termos do caso, que podem ser apreendidos, comtodaa completude,
no Parecer n.° 27/2019 do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da
Republica®?: (1) no citado Despacho, intentava-se encarregar a concessionaria
dos sistemas multimunicipais de gestdo de residuos da organizagio e gestdo de
uma rede de recolha seletiva de biorresiduos, com o argumento de que, desde a
revisdo de 2018 da DQR, os biorresiduos tinham passado a integrar a categoria de
residuos urbanos de recolha seletiva obrigatoria e de que tal caberia no objeto da
concessdo da gestdo; (2) contudo, no quadro do Decreto-Lei n.° 96/2014, de 26

29. Decisdo da Comissdo proferida contra a Austria no Caso ARA, em 20.09.2016, no
Processo AT. 39759 — ARA Foreclosure (doravante, «Decisdo ARA»), disponivel em http://
ec.europa.eu/competition/antitrust/cases/dec_docs/39759/39759 3071_5.pdf, pp. 19-30 e 32.

30. Cfr. “DG Competition”, cit., pp. 15-16.

31. Neste sentido, MIRANDA E FERREIRA DE ALMEIDA, Direito dos Residuos, p. 348, nota 3.

32. Publicado no Diario da Republica n.° 219/2019, Série II de 2019-11-14
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de junho, do qual constam as bases da dita concessdo e as regras da relagdo entre
Municipios e sistemas multimunicipais, apurou-se que a concessao discriminava
os fluxos especificos de residuos a integrar em redes de recolha seletiva a gerir
pela concessiondria, que nessa discriminagdo ndo estavam os biorresiduos, que
por ai os mesmos cairiam no ambito da recolha indiferenciada e que, no ambito
desta ultima, era aos Municipios que cabia a agdo, os quais, inclusivamente e
segundo previsdo das bases da citada concessdo, a podiam, alids, concessionar
a privados; (3) razdes pelas quais a Procuradoria-Geral da Republica percebeu,
no Despacho em causa, ndo s6 um intento de celebrar uma nova concessio, com
novo objeto, fora dos limites do poder unilateral de modificagdo, como numa
ingeréncia na autonomia contratual dos Municipios, os quais se encontravam
até vinculados a contratos de concessdo da recolha indiferenciada, a privados,
que compreendiam no seu objeto os referidos biorresiduos; (4) razao pela qual o
Despacho acabou por ser revogado.

Em todo o caso quer a responsabilidade alargada do produtor, quer a propria
criagdo de fluxos especificos de residuos sdo, por natureza, decisdes de politica
publica de residuos.

f) A normacdo na especialidade dos residuos perigosos como problema
politico-juridico: o estranho caso dos CIRVER

Se a disciplina substantiva do tratamento dos residuos perigosos constitui,
acima de tudo, um problema técnico-normativo e ndo propriamente de politica
publica, resolvido pelo artigo 17.° da DQR e pelo artigo 20-A do RGGR, ja o
mesmo ndo se pode dizer da atividade de gestdo de residuos perigosos ¢ do seu
enquadramento, estes ultimos a constituirem um problema nodal de politicas
publicas.

Nao se perca, todavia, de vista o disposto no artigo 2.° do Decreto-Lei n.°
3/2004, de 3 de janeiro, em cujos termos “Constitui objectivo primordial da
politica de recuperacdo, valorizagdo e eliminacdo de residuos perigosos garantir
um alto nivel de protec¢do da satde publica e do ambiente, nomeadamente (...)
Concretizando o principio da auto-suficiéncial,] (...) Privilegiando a valorizago
dos residuos perigosos|, €](...) Minimizando a quantidade de residuos perigosos
a depositar em aterro”.

Alegadamente em nome de tais objetivos, desde 2004, a gestdo dos residuos
perigosos, em Portugal, estd entregue em exclusivo aos centros integrados de
recuperacao, valorizacao e eliminagao de residuos perigosos (CIRVER), enquanto
unidades integradas que, nos termos do n.° 1 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.°
3/2004, incluem necessariamente as seguintes unidades: unidade de classificacao,
incluindo laboratério, triagem e transferéncia, unidade de estabilizacdo, unidade
de tratamento de residuos organicos, unidade de valorizacdo de embalagens
contaminadas, unidade de descontaminagdo de solos, unidade de tratamento
fisico-quimico e aterro.
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Os CIRVER estao sujeitos a licenga (artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 3/2004),
atribuido ndo por iniciativa particular, mas por iniciativa publica mediante
procedimento concursal (n.° 2 do artigo 6.°).

E enquanto estiverem licenciados CIRVER, ndo pode haver gestdo de residuos
solidos, relativamente a todas e cada uma das fases que o CIRVER contempla,
por outros operadores de gestdo de residuos, ja que categoricamente se dispoe,
nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 78.° do Decreto-Lei n.® 3/2004, que
“Constituem direitos do gestor de um CIRVER (...) Exigir que a actividade
seja exercida pelo nimero de gestores de um CIRVER definidos no respectivo
concurso enquanto vigorarem as licengas emitidas ao abrigo do mesmo”.

Cabe entdo perguntarmo-nos, do ponto de vista da politica publica de residuos,
o que leva, tidos inclusivamente em conta os principios da autossuficiéncia e
da proximidade, sendo da concorréncia, a manter uma solugdo normativa que
ndo permita a um operador de residuos, por sua iniciativa, requerer licenga
para uma das atividades contempladas num CIRVER, se houver para tanto
condig¢des no lugar onde se pretenda instalar, ja que esta ultrapassada a rarefagao
de operadores qualificados de gestdo de residuos a que o legislador de 2004 se
referia no predmbulo do Decreto-Lei n.° 3/2004, Unica circunstancia a justificar
a aprovagdo — que ndo a manuten¢do atual — de um regime de tratamento de
regimes perigosos baseado na atribui¢do de exclusivos anticoncorrenciais e
rentistas por iniciativa do Estado.

4. O enquadramento da fiscalidade no sector dos residuos como problema
da politica publica de residuos

Oenquadramento dafiscalidade no sector dos residuos constituiu umapreocupagao
expressa de politica publica do legislador do RGGR. A esse respeito, pode ler-se
no preambulo do diploma que, “...no sentido da redu¢@o da producédo de residuos
e do seu tratamento mais eficiente [,] (...) Com a taxa de gestdo de residuos
(...) uma taxa de natureza periddica incidente, com montante diferenciado, sobre
residuos depositados em aterro ou geridos por entidades gestoras de sistemas de
fluxos especificos de residuos, de CIRVER ou de instalagdes de incineragdo ou
co-incineragdo, pretende-se trazer para o ordenamento nacional um instrumento
tributario (...) mobilizando os tributos ptblicos na promog¢do de uma gestio
eficiente dos residuos (...) [com] interiorizagdo por produtores e consumidores
dos custos ambientais que lhes estdo associados”.

Relacionando os sujeitos passivos acabados de referir com os sujeitos ativos
da Administracdo Publica designados no RGGR em fungdo das operagdes (cfr.
n.%s 1 e 8 do artigo 58.°), 0 mesmo, no seu n.° 1, define quatro finalidades para a
TGR: (A) uma delas fiscal, que ¢ a de “compensar os custos administrativos de
acompanhamento das respetivas atividades”; (B) e trés extrafiscais, que sdo as de
“incentivar a redu¢@o da produgao de residuos”, “estimular o cumprimento dos
objetivos nacionais em matéria de gestao de residuos” e “melhorar o desempenho

do sector”.
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Em vista de tais fins, o valor-base da TGR para 2020 ¢ de 11€/ton de residuos
pelos sujeitos passivos (art. 58.%2 do RGGR) mas a taxa que incide sobre
aquele valor ¢ variavel em funcdo da operacdo da gestdo em causa, aumentando
consoante a mesma se distancie da valorizagdo material

Deste modo, através de uma tributagdo diferenciada por atividade de gestdo,
mais agravada a medida que se aproxima das medidas do fundo da hierarquia das
prioridades de gestdo definida nos artigos 4.° da DQR e 7.° do RGGR, verifica-se
um claro desincentivo deste tipo de operagdes, pelo que a TGR parece cumprir
0s seus propositos extrafiscais, reconduziveis, no quadro da evolugdo da politica
publica de residuos em geral, e no atual contexto, a privilegiar um modelo de
economia circular.

Nao ha duavida de que a TGR serve hoje o objetivo mais geral de organizagao
de uma verdadeira economia circular®, evitando, entre outros efeitos, que
“os materiais provenientes da esfera natural (as matérias-primas extraidas)
que passaram pela esfera humana (esfera de produgdo e consumo) cheguem
novamente a esfera natural sob a forma de residuos™.

A importancia da TGR enquanto instrumento da politica publica de residuos fica
bem patente nas referéncias que lhe sdo feitas no subcapitulo 4.9. do PERSU
2020+, nomeadamente: (1) na referéncia retrospetiva com um diagndstico
segundo o qual “O facto de o valor da TGR ser relativamente baixo (em 2016 a
TGR de deposic¢do em aterro foi de 6,6 €/t e em 2020 sera de 11 €/t) o incentivo
para o operador de gestdo de residuos encaminha-los para solu¢des de tratamento
e valorizacdo mais ajustados ambientalmente ndo é conseguido» (n.°204); e (2) a
declaragdo de politica publica com fé na qual A TGR sera revista em 2019, tendo
por base valores que tornem efetivos os incentivos a mudangas comportamentais
e de gestdo, conformes com a hierarquia de gestdo de residuos. O seu valor
assumira um alinhamento com a redugdo de residuos enviados para aterro, sendo
que, no caso da valorizagdo energética, estard indexada ao desempenho dos
sistemas relativamente as metas de reciclagem de embalagens e de preparagdo
para reutilizagdo e reciclagem” (n.° 207).

5. Conclusao

Uma politica publica como a de residuos, a qual subjazem, enquanto interesses
a prosseguir, a protecdo do ambiente, a sustentabilidade dos recursos naturais
e, num espectro de tutela aparentemente desconexo com estes dois primeiros
desideratos, a concorréncia dentro de um mercado que ¢ também um mercado
relevante, torna-se, em face da tensdo entre os dois primeiros e o ultimo fim, que
aqui conseguimos aperceber, num complexo cujos resultados ficam tao dificeis
de obter quanto a quadratura do circulo.

Qualquer meio que os decisores politicos encetem para fazer face aos fins de
uma politica piblica de residuos pode ser um meio sustentavel do ponto de vista

33. Sobre o tema, Sousa ARAGAO, O Principio, pp. 359 e ss.
34. Sousa ArRAGAO, O Principio, p. 359.
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dos recursos naturais mas economicamente pouco viavel, caro, desvirtuador da
concorréncia, ou até — como se viu para o caso da valorizagao agricola das lamas
de depuragdo — arriscado para a saide humana.

A tudo isto acresce que, dada a transversalidade do fenémeno dos residuos na
sociedade, a politica ptblica de residuos precisa de ter ao seu servigo varios tipos
de agdes e de atores: para além dos seus naturais destinatarios, entre agentes
econdmicos e cidaddos, 6rgdos legislativos, 6rgdos de planeamento da criagio de
solucdes, orgios administrativos de satisfacdo direta de necessidades materiais
publicas e até 6rgaos administrativos com uma enorme margem de livre decisdo
no licenciamento de organizagdes e operagdes, margem essa quase sobreponivel
aos valores da concorréncia ¢ da seguranca juridica, em nome de uma pretensa
eficacia flexivel no incremento da componente ambiental cujas perspetivas nao
param de evoluir, segundo as melhores técnicas disponiveis. Nas ac¢des, ndo
chegam as normas, sdo precisas diretrizes politicas constantemente atualizaveis,
e até atos administrativos discriciondrios em larga escala, que abram ou fechem
espectros de atuagdo em fungdo de um equilibrio de interesses sempre mutavel
e periclitante; o que pde claramente em causa a seguranga juridica de cidaddos e
de agentes econdmicos.

A politica publica de residuos tem, inclusivamente, exigido novas formas de
organizagdo, como o sdo as entidades gestoras de sistemas integrados de gestdo,
espécies de — passe a expressdo e fique a ideia — «grémios» da era moderna,
mas num contexto de concorréncia, ao qual o seu perfil conglobador de
interesses nem sempre se adequa. A politica publica de residuos em Portugal &,
indubitavelmente, filha da integracdo europeia, constituindo um bom exemplo
de como os detratores deste processo de integragdo, em certos pontos, ndo tém
razdo. Mas entrou pela porta de Portugal dentro com cidaddos e instituigdes s6
muito gradualmente preparados para ela, que por vezes parecem condenados ao
destino da crianga langada no mundo do trabalho infantil.

Dos problemas do que escolher para a subsisténcia dos cidaddos em sociedade
num contexto de esgotamento dos recursos ¢ de quais os melhores meios —
se os juridicos ou ndo juridicos — de fazer valer essas escolhas, a problemas
constitucionais de delimitagdo de competéncias em nome da representatividade
democratica de populagdes fixadas em territorios, de tudo ha registos e casos de
estudo no desenvolvimento da politica publica de residuos em Portugal. Em todo
o0 caso, a convergéncia teleologica desta politica publica a que se tem vindo a
assistir nos ultimos anos, face ao objetivo de transformag@o mesmo das matérias
de que nos queremos desfazer em matérias-primas ou em produtos reutilizados, e
ja ndo em matéria morta, talvez introduza neste panorama alguma uniformidade:
uniformidade, ainda assim, cara, porque a requerer grande equipamento técnico
e esfor¢o de todos os atores, a comecar pelos cidaddos e a acabar nos agentes
econdmicos, passando, naturalmente, pelos decisores publicos.

sksksk
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