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“Um grupo de cegos ouviu dizer que um animal estranho,
chamado elefante, havia sido trazido para a cidade, mas
nenhum deles estava ciente de sua configuragdo e forma.
Por curiosidade, eles disseram: “Precisamos inspecionar e
conhecé-lo pelo toque, do qual somos capazes”. Entao, eles
0 procuraram e, quando o encontraram, tentaram tatea-lo. No
caso da primeira pessoa, cuja mao pousou ha tromba, disse:
“Este ser € como uma cobra grossa”. Para outro cuja mao
chegou a orelha, parecia uma espécie de leque. Quanto a
outra pessoa, cuja mao estava sobre a perna, disse, ‘o
elefante € um pilar como um tronco de arvore”. O cego que
colocou a méao de lado disse que o elefante “é¢ uma parede”.
Outro que sentiu o rabo, descreveu-o como uma corda. O
tltimo sentiu sua presa, afirmando que o elefante é aquilo
que é duro, liso e como uma langa.”

Milenar pardbola 'Os Cegos e o Elefante’, do folclore hindu.
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RESUMO

SANTIAGO, Cristine Diniz. Governanca da Gestdo de Residuos Sdlidos
Brasileira: Caminhos para a Efetivacdo da Politica Nacional de Residuos Sdlidos.
2021. 339f. Tese (Doutorado em Ciéncias Ambientais) — Centro de Ciéncias
Biologicas e da Saude, Departamento de Ciéncias Ambientais, Universidade Federal
de Séo Carlos, Sdo Carlos, 2021.

A gestdo de residuos solidos no Brasil teve seu marco na Lei n.° 12.305/2010, a
Politica Nacional de Residuos Sdlidos (PNRS). Desde entéo, avangos timidos foram
logrados, sendo necessario trazer a discussdo perspectivas interdisciplinares
inovadoras. Assim, buscou-se compreender a governanca da gestao de residuos
sélidos no pais no periodo 1991-2020, bem como sua relacdo com a implementacéo
desta politica, analisando a articulacdo dos atores envolvidos. Utilizando a
metodologia process tracing, o0s resultados apontam para a baixa articulacdo
horizontal e vertical do grupo de interesse oficial, impactando na descentralizagao, na
definicho de responsabilidades e na implementacdo local. Na esfera federal,
observou-se que o Ministério do Meio Ambiente (MMA), o atual Ministério do
Desenvolvimento Regional e a Fundagdo Nacional de Saude compreendem o setor a
partir de perspectivas distintas, conformando a oOtica tripartite que representa um
desafio para a atuacéo integrada. Na esfera estadual, o cenario de desarticulacéo
levou ao protagonismo dos Ministérios Publicos Estaduais, fortalecendo a
implementacéo local e regional da PNRS. O grupo de interesse coletivo teve maior
atuacao ao final da década de 1990 na figura do Férum Nacional Lixo & Cidadania,
além da atuacao do Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis, que
possuiam espaco de articulacao junto ao governo federal (2003-2015), favorecendo
a agenda de residuos sélidos e garantindo a inclusao da categoria na PNRS. O grupo
de interesse empresarial caracteriza-se pela sobreposicdo dos interesses
econdmicos, bem como pela viséo tecnicista do setor. A atuacéo deste grupo resultou
na responsabilizacéo indireta do setor privado, fragilizando a PNRS. Conclui-se que
a inexisténcia de um arranjo de governanca formalizado para a gestdo de residuos
solidos impacta: (i) na indefinicdo de responsabilidades dos distintos atores; (ii) na
sobrecarga dos municipios para implementacdo da PNRS; (iii) na baixa capacidade
do MMA em coordenar a politica; e (iv) na instabilidade desta politica frente as
mudangas no contexto nacional e internacional. Nesse cenario, ainda que a
formalizacdo de um arranjo de governanca seja essencial, o atual contexto é
desfavoravel a articulacdo, descentralizacdo, participagéo, gestédo integrada e visédo
sistémica, representando riscos de estagnacao e retrocesso para a PNRS.

Palavras-chave: Gestdao de Residuos Sélidos; Politica Nacional de Residuos Sélidos;
Politicas Publicas; Governanca Ambiental; Articulacao Institucional.



ABSTRACT

Waste management in Brazil was marked by Law 12,305/2010, the National Waste
Policy (NWP). Since then, timid advances have been achieved, and it is necessary to
bring innovative interdisciplinary perspectives to the discussion. Thus, we sought to
understand the waste management governance in the country in the period 1991-
2020, as well as its relationship with the implementation of this policy, analyzing the
articulation of the actors involved. Using the process tracing method, results point to
the low horizontal and vertical articulation of the official interest group, impacting on
decentralization, definition of responsibilities and local implementation. At the national
level, it was observed that the Ministry of the Environment (ME), the current Ministry
of Regional Development and the National Health Foundation understand the sector
from different perspectives, shaping the tripartite optics that represents a challenge for
integrated action. At the state level, the lack of articulation led to the State Public
Ministries being protagonists, strengthening local and regional implementation of the
NWP. The collective interest group had a greater performance at the end of the 1990s
through the National Forum Waste & Citizenship, in addition to the performance of the
National Movement of Waste Pickers of Recyclable Materials, which had space for
articulation with the federal government (2003-2015), favoring the solid waste agenda
and ensuring the inclusion of the category in the NWP. The business interest group is
characterized by the overlapping of economic interests, as well as by the technical
view of the sector. The influence of this group resulted in indirect accountability of the
private sector, weakening the NWP. It is concluded that the lack of a formalized
governance arrangement for waste management impacts on:. (i) the lack of
responsibilities definition for the different actors; (ii) the burden on municipalities to
implement the PNRS; (iii) the low capacity of the ME to coordinate the policy; and (iv)
the instability of this policy in the face of changes in the national and international
context. In this scenario, even though the formalization of a governance arrangement
is essential, the current context is not favorable to articulation, decentralization,
participation, integrated management and a systemic view, representing risks of
stagnation and setbacks for the NWP.

Keywords: Waste Management; National Waste Policy; Public Policies; Environmental
Governance; Institutional Articulation.
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Apresentacao da Tese

A pesquisa apresentada neste documento “GOVERNANCA DA GESTAO DE
RESIDUOS SOLIDOS BRASILEIRA: CAMINHOS PARA A EFETIVACAO DA
POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS” tem como tematica a governanga
da gestdo de residuos solidos no Brasil, considerada matéria essencial para a
sustentabilidade e elemento chave para o sucesso da implementacdo da politica
publica materializada na Politica Nacional de Residuos Soélidos (PNRS), Lei n.°
12.305/2010.

Nesse sentido, o propdsito desta pesquisa € somar-se ao conhecimento
técnico-cientifico existente no Brasil acerca da gestdo de residuos sélidos. A
abordagem interdisciplinar a partir da governanca constitui tbnica inovadora para a
pesquisa em residuos solidos no pais, contribuindo para a ainda diminuta literatura
sobre o tema.

Com relagdo ao escopo desta investigacdo, assinala-se o carater de analise
amplo, focado na compreensdo de fendmenos ocorridos no contexto brasileiro,
buscando elucidar um panorama nacional. Nao obstante, a coleta de dados permitiu
aprofundamentos pontuais de acordo com as instituicbes e organizacoes
entrevistadas.

A estruturacdo desta tese se da em oito capitulos que apresentam o0s
resultados compartimentalizados e sistémicos. Esta estrutura também é estimulada
pelo Programa de Pés-Graduacédo em Ciéncias Ambientais da Universidade Federal
de Sé&o Carlos, a fim de auxiliar a posterior publicacdo de artigos cientificos.

O Capitulo 1 apresenta a introducdo, o objetivo geral da pesquisa e sua
hip6tese. Também é apresentada a metodologia da pesquisa, compreendendo o
método de coleta e andlise de dados, suas potencialidades e limitacdes.

O Capitulo 2 compreende o referencial tedrico central da tese, tratando das
tematicas: (i) politicas publicas; (ii) politicas publicas ambientais no Brasil; (iii) conceito
de governanca,; e (iv) conceito de governanga no contexto ambiental.

O Capitulo 3 contém um panorama do periodo histérico abrangido pela
pesquisa, essencial para a compreensao sistémica da governanca da gestdo de
residuos solidos inserida no contexto brasileiro e internacional. Complementarmente,

0 capitulo apresenta a compreensdo do setor de residuos soélidos no Brasil,
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apresentando sua situacdo passada e presente a partir da compreensédo do setor no
governo brasileiro, analisando também informacdes quantitativas e qualitativas
presentes na literatura.

A partir do Capitulo 4 inicia-se a apresentacao dos resultados da pesquisa,
sendo estes discutidos por grupos de interesse, iniciando-se pelo grupo de interesse
oficial, que abrange as instituicbes entrevistadas pertencentes e diretamente
relacionadas as estruturas do Estado, compreendendo as esferas federal, estadual e
municipal.

O Capitulo 5, por sua vez, traz os resultados referentes ao grupo de interesse
coletivo, que representa os diversos grupos da sociedade civil, buscando avaliar como
a sociedade participou ao longo do periodo de estudo na politica publica de gestao
de residuos sdlidos.

No Capitulo 6 séo introduzidos os resultados do grupo de interesse
empresarial, que congrega os atores entrevistados pertencentes a iniciativa privada,
examinando sua participacdo e o0s impactos da mesma na formatacdo e
implementacéo desta politica publica.

Apos a apresentacdo dos resultados por grupos de interesse, o Capitulo 7
compreende uma analise integrada dos resultados referentes a estes trés grupos, ja
gue faz-se essencial a compreenséo sistémica do arranjo de governanca ao longo do
periodo de estudo, buscando avaliar como se deram os processos de (des)articulacao
entre os distintos grupos de interesse, além de avaliar como suas perspectivas
distintas contribuiram para a conformacdo da PNRS e em seu processo de
implementacgao.

Finalmente, o Capitulo 8 contém as consideracgdes finais da pesquisa, bem
como recomendagdes para estudos futuros a partir de questdes identificadas nesta

tese que podem induzir investigacdes posteriores.
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Capitulo 1 — Introducédo, Objetivo e Metodologia da Pesquisa

1.1 Introducéo

O agravamento da crise ambiental evidencia tematicas que tornam-se
prioridade na agenda internacional. A intensificacdo dos processos de extracdo e
producdo e o consumo de mercadorias cada vez mais frequente, favorecendo
produtos de uso Unico e descartaveis constituem o pano de fundo deste desequilibrio.
Tomando como exemplo a situacédo brasileira, entre 2018 e 2019 a geracao de
residuos sélidos passou de 62,78 para 65,11 milhdes de toneladas ao ano, um
aumento de 3,71%. Este aumento é mais de quatro vezes a taxa de crescimento
populacional brasileira para o mesmo periodo, que foi de 0,79% (SNIS, 2018-2019%;
IBGE, 2019).

Nesse contexto, a gestdo de residuos sélidos torna-se um tema-chave na
discusséo da sustentabilidade, relacionando-se a temas como saude, meio ambiente
e desenvolvimento urbano.

A partir da década de 1970, especialmente com a Conferéncia de Estocolmo
em 1972, organizada pela Organizagao das Nac¢Oes Unidas, bem como a RIO 92, a
sociedade internacional passou a discutir questdes ambientais e promover politicas
publicas que buscassem orientar o desenvolvimento humano de modo a nao
ultrapassar a capacidade suporte da Terra, ou seja, promover o desenvolvimento dos
paises e ao mesmo tempo definir responsabilidades sobre a exploracdo ambiental.
Dentre as tematicas das politicas publicas ambientais, surge a gestdo de residuos
sélidos (NASCIMENTO, 2008; MAROTTI, 2018).

A gestao de residuos solidos € matéria crucial para a gestdo ambiental, ja que
os residuos so6lidos séo inerentes a existéncia humana e, nas sociedades modernas,
tem seu volume e quantidade intensificados como um subproduto do estilo de vida
humano (KAZA et al., 2018). Ainda assim, o tema dos residuos sélidos carrega certo
grau de distanciamento das pessoas, quando n&do de discriminacdo e

negligenciamento, ja que historicamente séo associados com contaminacao, sujeira

L A edicéo de 2018 do Diagndstico do Manejo de Residuos Sélidos Urbanos do Sistema Nacional de
Informacdes sobre Saneamento (SNIS) contou com a participacdo de 3468 municipios brasileiros,
representando 85,6% dos habitantes do pais. J& a edicdo 2019 contou com a participacdo de 3712
municipios, o que corresponde a 86,6% da populacao brasileira (SNIS, 2018-2019).
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e enfermidade, resultando em uma representacdo social de algo que deve ser
afastado, levado para longe, ndo importando qual o destino dado ao “lixo” (VELLOSO,
2008).

Além disso, a0 mesmo tempo em que surgem politicas publicas que buscam
disciplinar a gestédo de residuos sélidos, este € um tema transdisciplinar que envolve
a sociedade como um todo, incluindo o setor privado e a sociedade civil de maneira
contundente.

Assim, forma-se um paradoxo com relacéo a necessidade de repensar habitos
de consumo e a geracao de residuos sélidos, ja que nacional e internacionalmente
observam-se crescentes incentivos ao consumo de bens de uso Unico ou
descartaveis, bem como praticas inconcilidveis com a gestdo de residuos solidos,
como a obsolescéncia programada (JURAS, 2012; MESJASZ-LECH, 2014;
MARQUES, 2015; SANTIAGO, 2016).

Considerando a expressividade da tematica residuos sélidos, o tema ganha
destaque internacional no contexto da Agenda 20302 e dos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU),
elaborados de maneira participativa e pactuados pelos paises-membro - inclusive o
Brasil - a fim de erradicar a pobreza e chegar a 2030 com maior sustentabilidade,
globalmente. Ainda que ndo possua um ODS especifico, o tema é abordado
diretamente nos ODS 11 “Cidades e Comunidades Sustentaveis” e 12 “Consumo e
Producao Responsaveis” (ONU, 2015).

No ODS 11 “Cidades e Comunidades Sustentaveis” a meta 11.6 “Até 2030,
reduzir o impacto ambiental negativo per capita das cidades, inclusive prestando
especial atencdo a qualidade do ar, gestdo de residuos municipais e outros” aborda
com maior detalhe a gestdo de residuos solidos urbanos (RSU), gerados em escala
municipal (ONU, 2015).

No ODS 12 “Consumo e Producdo Responsaveis”, a meta 12.4 engloba os
residuos solidos de maneira ampla, abordando os residuos soélidos perigosos e
ressaltando as relacdes da gestdo de residuos sélidos com o meio ambiente e a

saude publica. Por sua vez, a meta 12.5 trata da ordem de prioridade a ser observada

2 A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel foi pactuada em 2015 e compreende um “plano
de acdo para as pessoas, para o planeta e para a prosperidade” (p. 1), tendo por objetivo erradicar a
pobreza e construir uma sociedade global mais sustentavel até 2030 considerando as dimensdes
ambiental, social e econémica. Para atingir tal propésito, a Agenda 2030 apresenta os 17 Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ONU, 2015).
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na gestdo de residuos solidos: “Até 2030, reduzir substancialmente a geragédo de
residuos por meio da prevengao, redugao, reciclagem e reuso” (ONU, 2015), mote
norteador da legislacdo brasileira (BRASIL, 2010a).

Voltando-se ao Brasil, o pais caracterizava-se por uma postura reativa na
gestao de residuos solidos até os anos 2000, tendo atencdo majoritariamente com o
servico de coleta regular ou indiferenciada, e nem sempre atendendo as exigéncias
legais com relacdo a disposicdo final destes residuos solidos, que
predominantemente ndo retornavam a cadeia produtiva. Adicionalmente, questfes
relativas a baixa capacidade administrativa, financeira e técnica na maior parcela dos
governos locais, bem como a complexa questao social dos catadores de materiais
reciclaveis que atuam historicamente no pais, contribuem para o agravamento e a
complexidade desta problemética comum (JACOBI & BESEN, 2011; MARINO et al.,
2018).

No campo das politicas publicas, a postura reativa na tematica dos residuos
sélidos sustentava-se na auséncia de uma politica publica nacional que abordasse as
complexidades deste setor. Até 2010 o pais possuia um arcabouc¢o normativo sobre
residuos solidos disperso, representado em sua maioria por resolucées do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) que abordavam questbes especificas
(ARAUJO, 2013a; SANTIAGO, 2016; MAROTTI, 2018).

Em 2010, o Brasil aprovou sua Politica Nacional de Residuos Sdélidos (PNRS),
Lei n.° 12.305/2010, que apresentou objetivos, principios e instrumentos para
implementar a estratégia brasileira para a gestdo de residuos solidos, tendo o
planejamento como sua espinha dorsal, opondo-se a anterior postura reativa para o
setor e propondo uma abordagem proativa.

No entanto, apés uma década da aprovacdo desta politica, observa-se que
seus impactos foram moderados, havendo poucos avancos e estagnacao. Isso se
observa na questao-chave da disposicéo final ambientalmente adequada de rejeitos,
ja que o pais avanc¢ou na erradicacao dos lix6es, mas ainda apresenta 1037 lixdes e
540 aterros controlados (SNIS, 2018), que correspondem a métodos de disposi¢ao
final inadequada; além disso, a disposicao final apenas de rejeitos ndo constitui uma
realidade no pais.

Ainda, questdes como o planejamento do setor ndo tiveram os resultados
esperados, como a elaboragéo do Plano Nacional de Residuos Solidos (PLANARES),

gue embasaria 0os demais planos de maneira encadeada. A publicacdo deste
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documento de referéncia ndo se concretizou mesmo apés dez anos da promulgacéo
da PNRS, afetando os Planos Estaduais e municipais de residuos sdlidos, uma vez
gue a coordenacéo federal na esfera do planejamento nao se efetivou.

Finalmente, as taxas de reciclagem do pais pouco avangaram, com a coleta
seletiva presente em apenas 38,7% dos municipios (SNIS, 2019), analogamente aos
acordos setoriais e sua implementacdo; 0 mesmo ocorreu com relacdo a
indisponibilidade de recursos para investimento no setor, jA que desde 2016 os
programas de residuos solidos ndo possuem nova dotacdo orcamentéria (MARTINS,
2018).

A realidade do setor de residuos solidos no Brasil expbée um panorama
insatisfatorio de implementacdo da PNRS, fazendo-se necessario explorar quais as
possiveis causas para os resultados observados na perspectiva desta politica publica
de maneira ampla, a fim de indicar possiveis caminhos para seu aprimoramento.

Considerando a relevancia dos atores envolvidos em uma politica publica para
sua implementagdo bem sucedida, é fundamental avaliar o arranjo® de governanca
da PNRS, ou seja, “Como os atores se comportaram e interagiram no ciclo desta
politica publica?”; e “Como a politica publica, apés a tomada de decisdo e
promulgacdo da Lei n.° 12.305/2010, bem como de seu decreto regulamentador,

Decreto n.° 7.404/2010, interferiu na organizagéo deste arranjo de governanga?.

1.2 Hipétese e Objetivo Geral

Considerando como premissas (i) a relevancia da gestao de residuos sélidos
para a gestdo ambiental; (ii) a transdisciplinaridade desta tematica; e (iii) o cenario
insatisfatorio da gestdo de residuos solidos brasileira mesmo apés uma década da
promulgacdo da PNRS, esta pesquisa apresenta a hipotese de que o ciclo desta
politica publica — especialmente em seu processo de identificacdo do problema,

discusséo e aprovacdo — nao levou em conta as perspectivas, inter relacbes e

3 Segundo Rosenau (2000) a governanca é concebida na forma de arranjos ou entendimentos, que
abarcam um rol de principios, diretrizes e mecanismos que buscam atender as expectativas dos atores
envolvidos. Além disso, os arranjos abrangem os “mecanismos tradicionais de agregacgao e articulacao
de interesses, tais como partidos politicos e grupos de pressédo, como também redes sociais informais
[...], hierarquias e associac¢des de diversos tipos” (SANTOS, 1997, p. 342).
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assimetrias de poder dos atores envolvidos, impactando negativamente sua
implementacao.

Assim, o objetivo desta pesquisa € compreender a governanca dos residuos
sélidos no pais no periodo 1991-2020, bem como de que modo esta governanca
interfere na efetivacdo desta politica publica, analisando a articulagdo dos atores

envolvidos na gestéo de residuos solidos brasileira.

1.3 Metodologia

A presente pesquisa caracteriza-se, essencialmente, como qualitativa (GIL,
2008). Assim, a fim de testar a hipotese proposta, utilizou-se a metodologia process
tracing, que sera explanada na proxima secao.

Para a coleta de dados utilizou-se uma amostra nao-probabilistica de 36
entrevistados, saturada pela utilizacdo do método bola de neve, que sera
posteriormente abordado. As entrevistas semi-estruturadas foram conduzidas com
distintos atores da gestdo de residuos sélidos no pais. O roteiro utilizado para as
entrevistas encontra-se no Apéndice A.

As entrevistas foram iniciadas com oito atores, quais sejam:

e 0s 0rgdos governamentais federais que atuam diretamente na gestao
de residuos solidos com dotacdo orcamentaria - Ministério do Meio
Ambiente (MMA); Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR),
antigo Ministério das Cidades (MCidades); e a Fundacao Nacional de
Saude (Funasa);

e 0 Ministério do Planejamento, atual Ministério da Economia;

e o relator da Lei da PNRS#

e as duas maiores entidades representativas do setor, quais sejam a
Associacéo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental - ABES e a
Associacdo Nacional dos Servicos Municipais de Saneamento —
Assemae; e

e um representante do Forum Nacional Lixo & Cidadania, identificado

como ator relevante no decorrer da coleta de dados.

4 O relator da PNRS néo foi diretamente entrevistado, entretanto referendou integralmente a entrevista
de seu assessor parlamentar a época.
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A partir destas entrevistas, nas quais os entrevistados manifestaram as visoes
das instituicdes® a que pertencem, utilizou-se a metodologia bola de neve para a
identificacdo e coleta de dados com os demais atores. A referida estratégia sera
explanada em sec¢é&o posterior.

Complementarmente foram realizadas também pesquisa documental (SA-
SILVA et al., 2009) e bibliografica (PIZANNI et al., 2012) nas tematicas afins a esta
pesquisa, bem como uma consulta ao acervo fisico de documentos, publicacdes e
memoarias sobre a gestédo de residuos solidos brasileira do Instituto Polis.

Este esquema metodoldgico buscou extrapolar a visdo analitico-reducionista,
considerando-a insuficiente para o enfrentamento de questbes ambientais
transdisciplinares (LEFF, 2006).

1.3.1 Process Tracing

Process tracing constitui uma estratégia metodolégica de andlise qualitativa
utilizada na comparacédo de um pequeno n de estudos de caso ou na analise de um
caso Unico, que é o caso da presente pesquisa (GEORGE & BENNETT, 2005;
COLLIER, 2011; BEACH & PEDERSEN, 2013). A utilizacdo desta metodologia se da
mormente no campo de estudo da Ciéncia Politica, ainda que seja crescente sua
utilizacdo em éareas diversas.

A contribuicdo desta metodologia € crucial para a descricdo de fenbmenos
sociais e politicos, e a minlcia que esta possibilita pela analise de um caso Unico
permite contribuicbes como por exemplo a identificagdo de novos fenédmenos; a
avaliacdo de hipoteses previamente estabelecidas, bem como o levantamento de
novas hipoteses; e o conhecimento ou aprofundamento do conhecimento sobre os
mecanismos observados (COLLIER, 2011).

O meétodo process tracing busca, portanto, identificar a conexdo entre
diferentes atividades gerando um resultado especifico, no caso deste estudo a

inefetividade da PNRS. Ao mapear o0 processo, é possivel identificar ou descartar

® Nesta tese a palavra “instituicdo” é utilizada com os significados de: “organizagéo publica ou privada,
regida por estatutos ou leis, cujo objetivo é satisfazer as necessidades de uma sociedade ou de uma
comunidade de proje¢ao mundial”’, bem como “estrutura social, estabelecida por lei, que tem vigéncia
em certo Estado ou para certo povo” (MICHAELIS, 2021).
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hipoteses, mecanismos e fatores considerados verdadeiros e relevantes (BAIRD,
2012).

Assim, este método de estudo baseia-se na descricdo minuciosa de uma série
de eventos, de modo que as perspectivas de diferentes angulos sobre uma mesma
guestdo permitem triangular os dados e avaliar hipoteses alternativas, sendo
importante atentar-se a temporalidade e a ordem dos eventos, analisando-os
considerando o contexto historico-temporal no qual se inserem (COLLIER, 2011,
MAHONEY, 2012; BEACH & PEDERSEN, 2013). No caso da presente pesquisa
também foram consideradas questfes relativas a espacialidade dos eventos
investigados.

A insercdo dos processos causais analisados em um espaco-tempo e
conjuntura particular sdo essenciais para a compreensdo de “‘como” as coisas
ocorreram e, nesse sentido, a circunstancia € sempre importante quando se utiliza
esta estratégia metodologica. Assim, serd apresentada uma secao nos resultados que
apresente o contexto politico, econémico e social do periodo de analise (BEACH &
PEDERSEN, 2013).

Utilizando uma analogia para a clarificacdo do método, pode-se imaginar o
process tracing como a abertura da “caixa preta” da causalidade entre x e y, sendo x
a variavel independente e y a variavel dependente (COLLIER, 2011; BEACH &
PEDERSEN, 2013). Na presente pesquisa, temos:

e X - instituir uma Politica Nacional de Residuos Soélidos que
estabelecesse um arranjo institucional de governanca
e YV - inefetividade da PNRS com atores desarticulados

Assim, o0 process tracing contribuird para, neste processo de construcdo de
uma politica publica, qual seja a Politica Nacional de Residuos Sélidos, compreender
a articulacao e as interagdes ocorridas entre os diferentes atores envolvidos na gestéo
de residuos sélidos brasileira. Tal compreensao ocorre por meio da descricao efetiva
das atividades, buscando esclarecer como tais interacdes ou eventos ocorreram.

No contexto da articulagéo dos atores, 0 process tracing pode ser utilizado para
determinar as funcdes desempenhadas por cada grupo de atores no ciclo de uma
politica publica, alinhando-se ao objetivo do presente estudo (GORGES, 2004).

Nesta pesquisa, portanto, buscamos identificar 0 que ha entre as variaveis

independente e dependente, ou seja, entre a causa e o efeito, analisando a sequéncia
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de eventos do processo de construcdo da PNRS na perspectiva da governanca e de
como os atores se articularam para esse novo arranjo.

Uma etapa importante do process tracing € a avaliacdo dos mecanismos pelos
guais, neste caso, se deu a articulagdo dos atores que resultou no arranjo institucional
de governanca de residuos soélidos apds a promulgacao da PNRS.

A analise dos eventos ou atividades é crucial nesse método pois séo estes que
produzem as mudancgas (BEACH & PEDERSEN, 2013). A fim de ordenar os eventos
a serem analisados posicionando-os temporalmente, foram definidos dois periodos:
(i) o periodo anterior, que subdivide-se no inicio das discussdes da PNRS e no
processo de discussado efetivo que resultou na aprovacdo do texto final da politica
bem como seu decreto regulamentador; e (ii) o periodo apdés a promulgacdo, que
consiste na fase de implementacdo da PNRS.

E necessario ressaltar que o “mapeamento” conduzido pelo process tracing
nao revela a totalidade da cadeia de eventos (BEACH & PEDERSEN, 2013). Nesse
caso, a identificacdo das atividades do processo se deu principalmente a partir da
perspectiva da governanca e da articulagdo dos atores. Além disso, a metodologia
‘bola de neve” de amostragem também constitui um limitante para a propria
identificacdo dos atores.

Nesse sentido, ressalta-se que as questdes levantadas quando da utilizacao
da metodologia process tracing sao tao relevantes quanto as respostas a que esta
estratégia conduz (BEACH & PEDERSEN, 2013).

1.3.2 Amostragem Bola de Neve

A técnica “bola de neve” consiste em um método de amostragem nao
probabilistica que utiliza cadeias de referéncia para a formacdo de sua rede de
contatos, de onde serdo coletados os dados da pesquisa - trata-se, portanto, de um
meétodo qualitativo (VINUTO, 2014).

Sendo um método qualitativo e n&o probabilistico, a amostragem bola de neve
tem lugar em contextos de pesquisa onde sdo estudadas populacdes pequenas ou
de quantidade imprecisa, ou ainda grupos de dificil acesso (BERNARD, 2005;
VINUTO, 2014).

No caso desta pesquisa, sabe-se que 0s atores envolvidos na governanca de

residuos solidos brasileira pertencem aos grupos de interesse: oficiais, representados
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pelos Orgdos governamentais; coletivo, representados pela sociedade civil
organizada; e empresariais, representados pela iniciativa privada (THOMAS, 2009;
MORO, 2018). No entanto, ndo se sabe exatamente quais atores se envolveram em
maior ou menor grau no processo de discussdo da PNRS, ou mesmo quem sao as
organizacdes que representam os referidos grupos de interesse, de modo que a
amostragem bola de neve mostrou-se adequada para a identificacdo das instituicoes
a serem entrevistadas.

Faz-se necesséaria uma breve explanacao sobre os grupos de interesse, ja que
a secdo Resultados e Discussdo basear-se-4 nesta segmentacdo. A Teoria dos
Grupos de Interesse sustenta que o Estado constitui uma combinacéo dos diversos
elementos que compde a sociedade (THOMAS, 2009; MORO, 2018), sendo os
grupos de interesse supracitados uma visdo generalista do agrupamento dos diversos
e plurais atores, que atendem a andlise tomada a cabo nesta pesquisa.

Assim, a execucdo desta tipologia de amostragem se da a partir de
informantes-chave que sdo chamados ‘sementes’. As sementes indicam os demais
participantes que pertencem ao grupo que se deseja estudar (VINUTO, 2014), nesse
caso os atores da governanca de residuos sélidos. Assim, os informantes-chave
identificados foram do grupo de interesse oficial e coletivo, quais sejam aqueles com
atuacdo direta na area de residuos sdlidos: MMA; Ministério das Cidades, atual MDR;
e a Funasa, além do Ministério do Planejamento, atual Ministério da Economia. Além
destes, também foram sementes nesta pesquisa o relator da Lei da PNRS; as duas
maiores entidades representativas do setor, quais sejam a Associacdo Brasileira de
Engenharia Sanitaria e Ambiental - ABES e a Associacdo Nacional dos Servicos
Municipais de Saneamento - Assemae; bem como um representante do FOrum
Nacional Lixo & Cidadania, identificado como ator relevante no decorrer da coleta de
dados.

A partir da definicdo das sementes, procedeu-se a outra técnica qualitativa
utiizada para a coleta de dados - a entrevista. Ao entrevistar as sementes é
necessario clarificar os objetivos da pesquisa, bem como o publico-alvo das
entrevistas. Assim, ao final de cada entrevista é solicitada a indica¢do de outros atores
gue possam contribuir para o diagndéstico da pesquisa, como é possivel observar no
roteiro de entrevistas, no Apéndice A.

As indicac¢des dos entrevistados consistem em organizagdes que integram a
rede de contatos da organizagdo entrevistada, e esta rede cresce a cada contato,
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atingindo eventualmente a saturacdo - quando as indicacdes tornam-se as mesmas,
ndo trazem novas informacdes, ou ainda quando ndo ha mais indicacbes. E
necessario ressaltar que a participacao dos indicados € voluntaria, podendo haver
recusas (VINUTO, 2014).

A utilizacdo da amostragem bola de neve ocorre quando o objetivo da pesquisa
€ aprofundar a compreensdo sobre um tema, caracterizando assim uma pesquisa
exploratoria (VINUTO, 2014). Neste caso de estudo objetivou-se ampliar o
conhecimento acerca dos atores envolvidos na governanca dos residuos solidos
brasileira.

Uma limitacdo desta técnica de amostragem é a possibilidade de levantar
apenas argumentacfes analogas, jA que a rede de contatos pode minimizar sua
pluralidade (VINUTO, 2014). No entanto, como sera observado a seguir, houve a
indicacdo de atores plurais, que permitiram analisar visfes distintas a partir de um
mesmo processo.

Finalmente, outra limitacdo para a execucdo das entrevistas foi o tempo
disponivel para sua realizacdo. No entanto, considerou-se atingida a saturacdo do

grupo estudado.

1.3.3 Coleta de Dados e Conducéo das Entrevistas

A coleta de dados por meio da conducgéo de 36 entrevistas semi-estruturadas
se deu no periodo entre 12 de novembro de 2018 e 16 de setembro de 2020. O
Quadro 1 apresenta as organizagdes entrevistadas - informacgdes detalhadas acerca
das entrevistas podem ser localizadas no Apéndice B - e a Figura 1 apresenta a
estrutura das indica¢gOes oportunizada pela amostragem bola de neve.

E necesséario apontar que a metodologia Bola de Neve - utilizada nesta
pesquisa para a identificacéo de entrevistados em cadeias de referéncia - ndo objetiva
equilibrar sua representacéo nos grupos de interesse, mas sim observar as redes de
contato. Deste modo, observa-se a partir da Figura 1 a representacdo desigual de
atores entrevistados dentro dos grupos de interesse, sendo a maior
representatividade do Grupo de Interesse Oficial, seguida pelo Coletivo e finalmente

pelo Empresarial.



Quadro 1. Informacgdes gerais acerca das entrevistas realizadas no levantamento de dados.
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Contato Primario

Data Organizacéao (semente) ou Grupo de Interesse
Secundéario

12/11/2018 | Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP) Primario / Semente | Oficial
16/11/2018 | Ministério do Meio Ambiente (MMA) Primério / Semente | Oficial
16/11/2018 | Ministério das Cidades / Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) Primario / Semente | Oficial
29/11/2018 |Céamara dos Deputados Primario / Semente | Oficial
03/01/2019 |Céamara dos Deputados Secundério Oficial
04/01/2019 | Ministério do Meio Ambiente (MMA) Primério / Semente | Oficial
07/01/2019 |Céamara dos Deputados Secundéario Oficial
11/03/2019 |Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM) Secundéario Oficial
07/05/2019 | Fundacéo Nacional de Saude (Funasa) Primério / Semente | Oficial
15/06/2019 |Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental (ABES) Primario / Semente | Coletivo
19/06/2019 |Associacdo Nacional dos Servigos Municipais de Saneamento (Assemae) Primario / Semente | Coletivo
10/07/2019 |Federacao das Associacdes de Municipios da Paraiba (FAMUP) Secundario Oficial
24/07/2019 |Associacdo dos Municipios Alagoanos (AMA-AL) Secundario Oficial
26/07/2019 '(A\,:;(I;(I:EI&L%&IEO) Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais Secundario Empresarial
15/08/2019 ,(A'As;g?%(;Eza)o Brasileira de Empresas Tratamento de Residuos e Efluentes Secundario Empresarial
15/08/2019 |Associacdo Brasileira de Residuos Sdlidos e Limpeza Publica (ABLP) Secundério Coletivo
27/08/2019 |Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis (MNCR) Secundério Coletivo
30/09/2019 | Ministério Publico do Estado de Séao Paulo (MP-SP) Secundario Oficial
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Contato Priméario

Data Organizacéao (semente) ou Grupo de Interesse
Secundario

03/10/2019 | Ministério Publico do Estado de Alagoas (MP-AL) Secundério Oficial
17/10/2019 |Instituto Polis Primario / Semente | Coletivo
17/10/2019 2:;1852':;))%3 Empresas de Limpeza Urbana de S&o Paulo e Brasil (SELUR / Secundario Empresarial
22/10/2019 | Compromisso Empresarial para Reciclagem (CEMPRE) Secundéario Empresarial
30/10/2019 | Especialista Secundério Coletivo
18/11/2019 |Autbnomo / Especialista Secundério Coletivo
28/11/2019 |Fo6rum Lixo & Cidadania Secundario Coletivo
05/12/2019 | Especialista Secundéario Coletivo
06/12/2019 | Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis (MNCR) Secundéario Coletivo
06/12/2019 | Associagdo Brasileira das Industrias de Vidro (ABIVIDRO) Secundario Empresarial
13/12/2019 | Ministério Publico Mato Grosso do Sul (MP-MS) Secundario Oficial
19/12/2019 |Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso do Sul (TCE-MS) Secundario Oficial
20/12/2019 | Associacao Brasileira de Embalagem de Aco (ABEACO) Secundario Empresarial
15/01/2020 ?:;;cé%ao Brasileira de Reciclagem de Eletroeletronicos e Eletrodomésticos Secundario Empresarial
27/01/2020 |Autdbnomo / Especialista Secundério Coletivo
03/02/2020 |Federacéo das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP) Secundario Empresarial
20/02/2020 | Autdbnomo / Especialista Secundario Coletivo
16/09/2020 | Companhia Ambiental de Sdo Paulo (CETESB) Secundério Oficial

Fonte: Elaborada pela autora.




Figura 1. Diagrama da estrutura da coleta de dados.
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E oportuno apontar que as entrevistas foram realizadas a partir da perspectiva
dos entrevistados enquanto membros das organizacdes que representam, de modo
gue as visdes expressas sao visdes organizacionais.

Além disso, dentre as indicacfes realizadas, os dados apresentados sao
referentes aos atores que participaram da pesquisa, uma vez que houve 13 indicagbes
nas quais os atores nao foram localizados para participar da pesquisa, ou ainda por

recusa dos atores contatados.
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Capitulo 2 — Referencial Tedrico: Politicas Puablicas e Governanca

2.1 Politicas Publicas

A vida em sociedade incorpora diversas complexidades que séo enfrentadas
através do estabelecimento de diretrizes e estratégias para a existéncia de
ordenamento e de igualdade na vivéncia coletiva. A busca por solugdes a problemas
ou questbes comuns a coletividade pode ser associada ao conceito de politicas
publicas. Sendo este um tema de extrema profundidade e complexidade, serdo aqui
brevemente apresentados elementos considerados fundamentais para a
compreensao e discusséo dos resultados desta pesquisa.

O estudo de politicas publicas constitui uma area interdisciplinar que abarca o
conhecimento acerca de fenbmenos e processos politico-administrativos. Ainda que
hajam mencdes a tematica desde a década de 1930, considera-se 0 inicio deste
campo de estudo a partir de 1951, com a publicacdo dos livros The governmental
process, de David Truman; e The policy sciences, de Daniel Lerner e Harold Lasswell
(SECCHI, 2014).

Os saberes da area de politicas publicas buscam enfrentar ou solucionar
guestdes concretas e coletivamente relevantes. Nesta perspectiva, portanto, o termo
‘publico’ associa-se a coletividade, ao comum. Um problema é considerado publico,
coletivo ou comum quando o panorama de determinada esfera é considerado
inadequado e ao mesmo tempo ha uma expectativa de melhora na situacéo (SECCHlI,
2014).

Souza (2007) aponta que as areas da ciéncia politica, da sociologia e da
economia fundamentam os estudos sobre politicas publicas. No entanto, sua
complexidade extrapola tais campos e o0s proprios limites do conhecimento,
demandando a integrac&o de saberes técnicos setoriais, acerca da teoria das politicas
publicas, populares, entre outros.

Assim como ocorre em diversas areas interdisciplinares do conhecimento, nao
existe um conceito Unico para definir o que sao politicas publicas; as compreensfes
variam a partir de distintas perspectivas de analise. Serdo apresentadas algumas
conceituacdes neste topico que contribuem para formar o entendimento desta

pesquisa.
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Na publicagao “Dicionario de Politicas Publicas”, organizada por Castro, Gontijo
e Amabile (2012), Amabile retoma a ideia de questdes coletivas e do contexto politico-

administrativo, compreendendo as politicas publicas como:

Decisbes que envolvem questdes de ordem publica com abrangéncia ampla
e gue visam a satisfacao do interesse de uma coletividade. Podem também
ser compreendidas como estratégias de atuacdo publica, estruturadas por
meio de um processo decisdrio composto de variaveis complexas que
impactam na realidade. (AMABILE, 2012, p. 390).

Secchi (2014) por sua vez define a politica publica como uma “diretriz elaborada
para enfrentar um problema publico”, sendo esta uma compreensao simplista e direta,
ainda que contribua para a compreenséo inicial do conceito.

Partindo de uma perspectiva do campo do Direito, Freiria (2014) interpreta que
as politicas publicas constituem um grupamento de acdes que buscam atingir metas
gue atendam o interesse publico. O autor ainda apresenta a relacdo propinqua entre
as politicas publicas e a figura do Estado, ainda que ndo seja uma relacéo exclusiva,
de modo que outros atores podem ser significativos para o processo da politica
publica.

Com relacdo ao papel do Estado nas politicas publicas, na literatura séo
identificadas duas abordagens: a estatista e a policéntrica. Na abordagem estatista
admite-se o Estado como ator exclusivo para elaborar politicas publicas, sendo o
protagonista do processo. Nessa percepcdo, outros atores podem participar do
processo de elaboracdo e implementacao de politicas publicas, contudo estes atores
ndo possuem poder de decisdo. Ja a abordagem policéntrica observa as politicas
publicas de uma maneira horizontal, na qual distintos atores podem protagonizar o
processo (SECCHI, 2014).

Qualguer que seja a compreensao acerca do papel do Estado nas politicas
publicas, incontestavel é a necessidade da articulagdo intergovernamental,
especialmente ao considerar a realidade brasileira, de uma federacédo de dimensdes
continentais. O Brasil, a partir da redemocratizacéo e da promulgacao da Constituicéo
Federal (CF) de 1988, adotou o modelo cooperativo para seu federalismo, o que
significa que estados e municipios passaram a possuir maior autonomia politica,
administrativa e financeira, num processo denominado descentralizacdo (BRASIL,
1988; ABRUCIO, 2005).
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No modelo cooperativo brasileiro, o governo federal tem a fungéo de coordenar
a federacgdo, estabelecendo normativas e diretrizes gerais ao pais, induzindo as
politicas publicas que constituem sua agenda e financiando os demais entes
federativos (ABRUCIO, 2005). No entanto, Grin & Abrucio (2017) apontam fragilidades
nesse modelo, relativas a: fragmentacdo em oposicdo a articulacdo
intergovernamental; sobreposicdo de competéncias e responsabilidades; e
competicdo dentro da prépria estrutura estatal.

Apesar das fragilidades acima descritas, 0S mesmos autores consideram que
ao longo do tempo vinham sendo alcancados avancos no sentido da articulacao
intergovernamental, notadamente nos aspectos de coordenacao da esfera federal e
cooperacao entre as distintas instituicbes. Vale destacar, contudo, que desde 2019 o
grupo politico que assumiu o governo federal favorece uma visdo dualista em oposicao
a cooperativa, na qual a autonomia dos entes se da sobre distintas areas. Tal
paradoxo entre o0 que esta posto na Constituicdo de 1988 e a visao deste grupo tem
gerado conflitos entre 0s entes governamentais, bem como desarticulacao,
representando retrocessos em relacdo ao que havia sido alcancado até entédo
(ABRUCIO et al., 2020).

A materializacdo das politicas publicas recorrentemente se da na forma de uma
legislacdo. No entanto, a politica publica extrapola a figura de um instrumento legal,
uma vez que necessita de efetivacdo e implementagéo para solucionar ou aprimorar
as questbes que aborda. Nesse sentido, a letra da lei deveria ser o inicio da
compreensao da estratégia de enfrentamento da questdo comum alvo de uma politica
publica, sendo sua fungao “definir os rumos e estabelecer critérios as agcdes humanas”
(FREIRIA, 2010, p. 4), caminhando no sentido do ordenamento e da sustentabilidade
da existéncia humana.

Além da propria definicdo do conceito de politicas publicas, faz-se necessario
compreender trés elementos interdependentes e interrelacionados, compreendidos
pela ciéncia politica como dimensdes da politica publica. Para tanto, recorre-se aos
termos da lingua inglesa: policy, politics e polity. O primeiro termo, policy, esta
associado aos contetudos de uma politica publica, quais sejam o instrumento legal e a
concretizacdo das estratégias na forma de planos, programas e projetos; ja politics
relaciona-se as matérias de ordem politica no que diz respeito as relagdes de poder e
as atividades relacionadas a tomada de decisao; por fim, polity trata da estrutura

politico-administrativa, ou seja, das instituicdes. Como anteriormente mencionado, tais
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dimensfes ndo sdo compartimentalizadas na pratica, uma vez que interferem nas
demais direta e indiretamente; no entanto, as trés caminham na direcdo do
enfrentamento das questdes comuns que sao alvo da politica publica (FREY, 2000;
FREIRIA, 2014).

Tendo consideradas tais complexidades relativas a natureza das politicas
publicas, surgem questdes das intersec¢des das trés dimensdes apresentadas, de
modo que uma politica publica pode caracterizar-se como uma politica de (i) governo
ou de (ii) Estado. As politicas publicas de governo sdo aquelas pertencentes a um
grupo politico sob mandato eletivo; ao passo que as de Estado s&do voltadas ao
interesse geral da populagdo, sendo comumente de longo prazo e, portanto,
independentes de grupos eleitorais (SECCHI, 2014).

Assim como as dimensdes que constituem as politicas publicas, é preciso
compreender que o processo da politica publica se da ao longo do tempo, podendo
ser compreendido através do ciclo das politicas publicas. Este ciclo pode ser
concebido em perspectiva mais simples, com quatro etapas principais: (i) formulacao;
(ii) execucdao; (iii) monitoramento; e (iv) avaliacdo (AMABILE, 2012); ou ainda huma
perspectiva mais aprofundada, onde o ciclo se subdivide em sete etapas: (i) demandas
/ identificacdo do problema; (ii) insercéo na agenda; (iii) formulacdo de alternativas /
solucdes / estratégias; (iv) tomada de decisdo; (v) implementacdo; (vi) impacto da
estratégia implementada; e (vii) avaliacdo (LE PRESTRE, 2005). A Figura 2 ilustra as

etapas do ciclo das politicas publicas.

Figura 2. Etapas do ciclo das politicas publicas.
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Fonte: Elaborada pela autora, baseada em Le Prestre (2005).
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E evidente que esta divisdo ndo € impreterivelmente clara e assinalada, de
modo que podem ocorrer processos que encaixam-se em diferentes etapas, ou
mesmo O processo ocorrer de maneira “desordenada” com relagdo ao que foi
apresentado. Amabile (2012) destaca que as politicas publicas latino-americanas
surgem a partir de processos caoticos e improvisados, dependentes de
conhecimentos tedricos e préticos a fim de aprimorarem-se.

A partir das criticas ao engessamento da analise centrada no ciclo das politicas
publicas surgiram outros modelos de compreensado, sendo os mais abordados: (i) o
modelo dos fluxos multiplos, (i) o modelo do equilibrio interrompido e (iii) o quadro
tedrico das coligacdes de causa ou de interesse, que ndo serdo aprofundados neste
referencial teérico (ARAUJO & RODRIGUES, 2017).

E interessante assinalar que uma das criticas ao modelo do ciclo de politicas
publicas é que, por vezes, este pode favorecer uma compreensao hierarquica ou top-
down do processo da politica publica. As abordagens top-down - de cima para baixo
- e bottom-up - de baixo para cima - consistem na compreensao de como as politicas
publicas devem ser elaboradas e implementadas, ou de que maneira deve se dar o
processo da politica pablica (OLIVEIRA, 2006; AGUM et al., 2015; ARAUJO &
RODRIGUES, 2017).

A perspectiva top-down, como anteriormente assinalado, corresponde a uma
compreensao hierarquica do processo, onde é necessario que haja uma rede de
comando a fim de coordenar e controlar o processo da politica publica. Ja a
abordagem bottom-up compreende que 0s atores locais envolvidos na politica publica
podem contribuir positivamente para sua eficacia, ja que estes encontram-se mais
préximos da pratica da politica publica.

As compreensfes top-down e bottom-up do processo da politica publica
surgiram a partir de meados da década de 1970. Pouco depois, no inicio da década
de 1980 observa-se maior relevancia da literatura sobre descentralizacéo (OLIVEIRA,
2006), anteriormente citada e adotada pela Constituicdo brasileira de 1988. Desse
modo, observa-se que o Brasil percebe a relevancia da participagdo ampla dos atores
envolvidos nas politicas publicas, sejam os tomadores de decisdo de maior escalao,
como os do governo federal, sejam os gestores e outras partes interessadas na esfera
local, atuando de maneira organizada e compartilhada.

Além destas compreensfes, as politicas publicas se constituem por meio de

pProcessos estruturais e estruturantes, ou seja, tratam ndo somente da
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operacionalizacdo da solugcdo aos problemas observados, mas também de seu
enfrentamento estratégico, em distintas escalas geograficas - nacional, regionais e
locais (SECCHI, 2014).

Por fim, ressalta-se que o estudo das politicas publicas pode se dar a partir de
distintos angulos, quais sejam: o conteudo; a temporalidade; a espacialidade; os
atores envolvidos; e o estilo (LOTTA, 2019).

As diversas dimensfes e aspectos que constituem a politica publica expdem
sua complexidade, que exacerba-se no campo das politicas publicas ambientais,
considerando que a tematica ambiental usualmente caracteriza-se como inter ou
transdisciplinar, despertando interesses de distintos grupos. Tendo em vista que a
presente pesquisa trata de uma politica publica ambiental, qual seja a Politica
Nacional de Residuos Sdlidos, proceder-se-a uma breve discussao das politicas

publicas ambientais brasileiras.

2.1.1 Politicas PuUblicas Ambientais no Brasil

No inicio da década de 1960 a publicacdo do livro Primavera Silenciosa de
Rachel Carson consistiu no primeiro marco internacional de alerta aos impactos
ambientais negativos da acao antrépica. Ao final desta década, a formacéo do Clube
de Roma iniciou os debates que culminariam na formacdo da agenda ambiental
internacional, na década de 1970. Speth (2005) destaca que este processo foi levado
a cabo por poucos atores pertencentes a ciéncia, a governos, a ONU e a organizacfes
nao governamentais (ONGs). A consolidacdo desta agenda se deu, em parte, por
meio de publicacbes que chamavam atencdo a questdes ambientais internacionais,
como o relatério “Os Limites do Crescimento”, de 1972, que tratou dos impactos
ambientais decorrentes do crescimento econdmico desenfreado e tornou-se um
marco no historico da gestdo ambiental global (NASCIMENTO, 2008; MAROTTI,
2018).

Ainda na década de 1970, a Conferéncia de Estocolmo funcionou como evento
chave para que o0s paises iniciassem a constituicdo de suas agendas ambientais com
a criacdo de agéncias de protecdo ambiental, via legislagdo, como elementos da
institucionalizacao das politicas publicas ambientais, sendo este mais um componente

da consolidacdo da agenda ambiental internacional. Isso, aliado a criacdo do
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Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), também consequente
da Conferéncia, assentou as bases para que na década de 1980 publicagbes como
“Nosso Futuro Comum?” contribuissem para a formagao de uma agenda ambiental que
contemplasse ac¢6es de dimensao global (ONU, 1972; BRUNDTLAND, 1991; SPETH,
2005).

Neste periodo, profissionais da area ambiental e relacionados as politicas
publicas acreditavam que o Estado era ator central para a solucédo da tragédia dos
bens comuns®, ja que por tratar de interesses coletivos, ndo é possivel contar com
atores isolados, como ocorreria no caso do setor privado. Além disso, ndo € possivel
tomar por garantida “a boa vontade” de individuos que operam na logica capitalista,
do lucro e da concorréncia (LE PRESTRE, 2005).

Na mesma década de 1970 inicia-se a atuacao de movimentos relacionados a
Justica Ambiental, que trazem atencdo ao fato da dispar distribuicdo dos impactos
ambientais negativos pelo globo, sendo muitas vezes aliados as vulnerabilidades
sociais - ou seja, inicia-se a percepcdo da transdisciplinaridade das questdes
ambientais e da vulnerabilidade ambiental estar por vezes associada a vulnerabilidade
social (MORO, 2018).

Ressalta-se que a agenda ambiental internacional foi concebida de modo top-
down, fruto da mobilizac&o inicial de poucos atores, o que contribuiu para que, num
primeiro momento, a sociedade em geral ndo se apropriasse das vastas demandas
gue compdem a agenda ambiental. Ao mesmo tempo, observou-se o agravamento
dos impactos ambientais decorrentes de acdes corriqueiras, como o0 uso de plasticos
de uso unico. Esta realidade envolve ac¢des do setor privado, ma gestao de governos
e da propria sociedade. Assim, a poluicdo passou a ser resultado ndo de “acidentes”
ou de “algo que deu errado”, mas sim dos processos envolvidos no dia-a-dia das
populacdes, sobretudo de paises de renda mais elevada (SPETH, 2005).

Observa-se, entdo, uma concepcdo inicial da agenda ambiental
compartimentalizada, descolada dos eixos social e econdmico, ainda que fizessem-
se alertas sobre as consequéncias ambientais transdisciplinares do modelo de

desenvolvimento econdmico preponderante. Aliado a isso tem-se uma baixa

8Concepcéo concebida por Garrett Hardin em 1968, tratando de situacdes nas quais a falta de
cooperacao entre os individuos que agem com base em seus interesses pessoais perfaz um efeito
calamitoso no contexto do coletivo, estando geralmente relacionado com o desequilibrio ou mesmo a
destruicdo dos ecossistemas.
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priorizacao das questdes ambientais na préatica, ou ainda a priorizagdo de questdes
pontuais - essa realidade é explicitada pelo fato de que o PNUMA constitui uma
instituicdo internacional débil (SPETH, 2005; LORENZETTI & CARRION, 2012).

No contexto brasileiro, tem-se que inicialmente as teméaticas ambientais foram
tratadas em politicas publicas formuladas exclusivamente a partir da perspectiva
econdmica, numa concepg¢ao compartimentalizada na qual os recursos naturais eram
vistos essencialmente como matéria-prima das atividades antrépicas que deveriam
ser controladas pelo Estado. Como referéncia desta visdo tem-se o Codigo Florestal
e 0 Codigo das Aguas de 1934 (FREIRIA 2014; MOURA, 2016; MAROTTI, 2018).

Neste periodo, as questdes ambientais ndo haviam ainda emergido na agenda
internacional e a visdo brasileira era predominantemente de comando e controle,
voltando-se pouco ou nenhum esforco para a prevencao, preservagao e conservagao
do meio ambiente. Apenas em 1980, com a derrocada da ditadura militar inicia-se a
criacdo de uma agenda ambiental brasileira, com a promulgacdo de relevantes
legislacdes e institucionalizacdo das politicas publicas ambientais, iniciando uma
compreensao mais interdisciplinar do meio ambiente, além de receber maior
prioridade do que outrora (FREIRIA 2014; MOURA, 2016).

O primeiro marco legal da legislacdo ambiental brasileira deste periodo é a
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), Lei n.° 6.938/1981. Esta lei inova
apresentando elementos de planejamento e um arranjo de governanca para 0 meio
ambiente no Brasil, que se materializa na figura do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (Sisnama). Além disso, a PNMA apresenta principios, diretrizes e
instrumentos da politica ambiental brasileira, assim como as diversas
responsabilidades relativas ao meio ambiente dentre os diferentes membros da
Federagéo.

Outro aspecto de inovacdo observado na PNMA relaciona-se a
descentralizacédo da gestdo do meio ambiente, seguindo-se a logica de outras politicas
publicas setoriais, como a de saude. A l6gica descentralizadora da politica ambiental
apresentada pela PNMA também amparou, anos mais tarde, as bases da Constituicdo
Federal de 1988, tendo por objetivo trazer maior democracia a gestdo ambiental,
possibilitando uma gestdo mais palpavel e adaptada as realidades dos distintos
municipios brasileiros, ao mesmo tempo em que possibilitava maior envolvimento da

populacdo, ampliando a participacao e o controle social (SCARDUA & BURSZTYN,
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2003; GANEM, 2013; MOURA, 2016). A materializacdo do processo de
descentralizacdo sera discutida mais a frente nesta secéo.

Posteriormente a PNMA diversas politicas ambientais alcancaram a agenda
federal e foram promulgadas importantes legislacdes que determinam as diretrizes
nacionais para a implementacdo de politicas ambientais setoriais. Como principais
legislagcbes ambientais promulgadas desde a PNMA que instituem politicas
ambientais, cabe citar:

e a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), Lei n.° 9.433/1997;

e a Politica Nacional de Educacao Ambiental (PNEA), Lei n.° 9.795/1999;

e 0 Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza (SNUC),
Lei n.° 9.985/2000;

e a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), Lei n.°
12.187/2009; e

e aPNRS, Lein.°12.305/2010.

E necesséario observar que ha outras politicas que se relacionam a area
ambiental, ainda que ndo sejam de responsabilidade do MMA, como € o caso da
Politica Federal de Saneamento Basico (PFSB), Lei n.° 11.445/2007, alterada pela Lei
n.° 14.026/2020. No contexto da politica publica de saneamento basico brasileira,
intimamente relacionada a PNRS, ressalta-se a observacdo de Moura (2016), que
atribui a estagnacdo do setor no pais ao alinhamento da agenda nacional a
internacional sem que haja uma adaptacéo a realidade brasileira.

Tao importante quanto a andlise da PNMA e do arcabouco legal das politicas
publicas ambientais brasileiras € o estudo da institucionalizagdo ambiental no pais na
esfera federal. A Figura 3 apresenta uma linha do tempo de eventos significativos para

este processo.



Figura 3. Linha do tempo da institucionalizacdo ambiental brasileira na esfera federal.
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de Conservacao da Biodiversidade

E possivel observar que a institucionalizacdo ambiental no governo federal
iniciou-se paralelamente a criacdo da agenda ambiental internacional, ainda que no
periodo o0 pais conservasse uma visdo compartimentalizada e utilitarista do meio
ambiente. Em parte, o inicio da institucionalizacdo ambiental brasileira ocorreu como
resposta a impressao negativa deixada pelo pais na Conferéncia de Estocolmo,
ocasido na qual o Brasil defendeu posi¢cbes contrarias a conservacdo ambiental e
favoraveis a visao utilitarista do ambiente natural.

Nota-se a seguir a relevancia da PNMA, que criou um ambiente de governanca
favoravel a discussdo das questdes ambientais de maneira intersetorial dentro da
estrutura estatal, tanto horizontal quanto verticalmente. Ainda assim, apenas 11 anos
apos a promulgacao da PNMA a politica ambiental adquire uma instituicdo autbnoma
de referéncia nacional, o Ministério do Meio Ambiente, que teve sua criacao
impulsionada por ocasido da RIO 92 sediada no pais (MOURA, 2016).

No entanto, ainda que ndo gozasse de plena autonomia, a existéncia de
instituicBes afetas a tematica ambiental foi fundamental para a inclusao do artigo 225

na Constituicdo Federal de 1988 que garantiu que
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Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracfes. (BRASIL, 1988).

E interessante salientar que o caput do art. 225 da Constituicdo Federal, ainda
gue nao apresente necessariamente uma definicdo inter ou transdisciplinar da
tematica ambiental, traz com destaque a responsabilidade compartilhada por sua
conservacao, ndo sendo apenas do poder publico mas também da coletividade, que
pode-se compreender como o0 conjunto da sociedade civil e do setor privado. Tal
compreensao aprimora aquela da década de 1970 que acreditava ser o Estado o ator
a tratar das questdes ambientais, ampliando a compreenséo para arranjos efetivos de
governanca, que incluissem os demais atores que necessariamente estao envolvidos
nestas questdes, como ja havia sido observado ha PNMA.

Além disso, a inclusdo deste artigo na Constituicdo também relaciona-se ao
cenario internacional, que acabara de estabelecer o conceito de desenvolvimento
sustentavel no Relatorio Brundtland, em 1987 (BRUNDTLAND, 1991; MOURA, 2016).

Apoés a garantia do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, tem-
se em 1989 a criacéo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA), fruto da fusdo de diversos 6rgdos que lidavam com diferentes
aspectos ambientais, sendo eles: a Secretaria Especial do Meio Ambiente (Sema),
criada em 1973, a Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca (Sudepe), a
Superintendéncia da Borracha (Sudhevea) e o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal (IBDF). Tal fusdo propiciou a criagdo de uma instituicdo de referéncia, mas
ainda sem o status de Ministério, ou seja, sem autonomia, jA que manteve-se
subordinada ao Ministério do Interior (MOURA, 2016).

Ainda em 1989 a criacdo do Fundo Nacional de Meio Ambiente (FNMA)
possibilitou a existéncia de financiamento para o setor, questdo fundamental para a
implementagdo de uma politica publica. Desse modo, a década de 1980 contempla o
inicio da criacdo de instituicbes de referéncia na area que perduram até a atualidade.

Na década de 1990 observa-se em alguma medida a priorizacédo da tematica
ambiental na agenda brasileira, notadamente com o advento da RIO 92, evento de
referéncia e relevancia internacional para o meio ambiente, sediado no Brasil. Tal
priorizacdo € observada pela criacdo de uma secretaria ligada diretamente a

presidéncia e, posteriormente, pela criacdo do MMA, instituicdo de referéncia e com
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autonomia para tratar da questdo ambiental brasileira, articulando-se
intersetorialmente na estrutura estatal, horizontal e verticalmente.

No entanto, ainda que a questdo ambiental tenha recebido o status de
Ministério, com autonomia para tratar de questdes relevantes ao meio ambiente no
pais e articular-se aos demais atores envolvidos, é necessério destacar que o0 MMA
desde sua concepgdo recente sobreviveu com recursos limitados, por vezes
provenientes de agéncias internacionais multilaterais, tendo seu primeiro concurso
publico apenas em 2004, ou seja, 12 anos apoés a criacdo do Ministério. Esta realidade
nao contribui para o fortalecimento da instituicdo e, ao contrario, debilita sua atuacao
na esfera do planejamento, implementacéo e avaliagdo de suas acdes, bem como na
constituicdo de um corpo técnico permanente e especializado (MOURA, 2016). Além
disso, esta realidade contribui para que o MMA encontre-se enfraquecido em relacdes
assimétricas de poder com relacdo a outras instituicdes federais.

Cabe pontuar que o fato de o MMA néo corresponder a uma instituicao forte na
estrutura de poder na esfera federal ndo consiste em uma especificidade brasileira;
pelo contrario, os ministérios do meio ambiente dos paises usualmente correspondem
a instituicbes menos poderosas, analogamente ao PNUMA, que constitui uma
instituicdo débil (SPETH, 2005; LORENZETTI & CARRION, 2012; MOURA &
BEZERRA, 2016).

Tal caracteristica de menor poder de instituicbes ambientais se explicita
notadamente frente a instituicbes econdmicas, ja que a prioridade da maioria dos
paises relaciona-se ao crescimento econdmico em oposicao a conservacao ambiental
ou ao desenvolvimento sustentavel. Ainda que por vezes sejam tratadas a
necessidade de conciliar os distintos interesses, amilude estes acabam por ser
verdadeiramente antagbnicos (MOURA & BEZERRA, 2016).

Apos a analise da institucionalizagédo federal na area ambiental, nota-se uma
dificuldade iminente em implementar as politicas publicas ambientais que usualmente
demandam recursos financeiros, humanos, bem como a articulagdo intersetorial na
estrutura estatal e extra governo, com distintos atores que relacionam-se em maior ou

menor grau as tematicas ambientais. Tendo tais questdes em consideracdo, €
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possivel analisar a efetivacdo’ da descentralizacdo das politicas plblicas ambientais
brasileiras.

Ao final da década de 1980 e inicio da década de 1990 a questdo ambiental
passa a tomar corpo institucional e é reconhecida na agenda brasileira, notadamente
com o artigo 225 da Constituicdo Federal. Tal panorama propiciou a efetiva
descentralizagéo prevista na PNMA, distribuindo atribuicdes e responsabilidades aos
governos estaduais e municipais, garantindo também maior participacdo popular e
controle social na gestdo ambiental (SCARDUA, 2003; LEME, 2016).

No entanto, devido as fragilidades anteriormente exploradas com relacdo a
institucionalizacdo da politica ambiental brasileira, Scardua (2003) observa que a
implementacdo da PNMA no tocante a descentralizacdo se da de maneira
desagregada e sem continuidade ao longo do tempo, sendo que as disparidades
regionais também desempenham importante papel em oportunizar ou dificultar a
descentralizagéo.

Parte dos obstaculos a descentralizacéo refere-se a dificil integracéo entre os
orgdos ambientais e demais 6érgdos que relacionam-se a tematica, bem como a
integracdo entre os distintos 6rgdos ambientais nos governos federal, estaduais e
municipais. Desse modo, ocorrem situacdes de sobreposicdo e esvaziamento de
competéncias, que se intensificam frente a dificuldade do MMA em articular toda esta
estrutura que compde o SISNAMA (MOURA & BEZERRA, 2016).

Além da articulacdo institucional, que também pode ser compreendida como
formal, é necesséario observar que a transversalidade e complexidade do setor
ambiental demanda também processos de articulagcado nao institucionalizados - ou na
esfera informal - que atinjam atores com maior e menor grau de relagdo com as
guestdes ambientais, ja que os problemas a serem enfrentados transpassam a esfera
publica, atingindo todos os setores da sociedade. Desta discussdo acerca da
articulacéo e dos atores envolvidos nas politicas publicas surge a discusséo acerca

da governanca, que sera abordada na secéao seguinte.

" Nesta tese compreende-se a efetivacdo de uma politica pablica - ou de algum aspecto desta - como
sua implementagdo de modo a cumprir com seu(s) objetivo(s) - ou aspecto(s) - de maneira estavel e
permanente.
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2.2 O conceito de governanga

Tratar de governanca € abordar subjetividades que ultrapassam e entremeiam-
se ao ciclo das politicas publicas. Nao existe uma definicdo consensual de
governanca, de modo que seu entendimento varia conforme a perspectiva de analise.

O surgimento deste termo ocorre em um momento de crise sistémica
internacional que perdura desde o final da década de 1960, quando ocorre uma
substituicdo do discurso desenvolvimentista pelo da globalizacdo e do neoliberalismo
(WALLERSTEIN, 2004). Ao mesmo tempo ocorre a transicdo do Estado de Bem-estar
Social para o Estado Neoliberal, que se consolida na década de 1980 com os
governos de Ronald Reagan nos Estados Unidos e de Margareth Tatcher no Reino
Unido. Este periodo de crise e transi¢do favoreceu um choque de ideias, bem como
processos de ruptura e desalinhamento entre o Estado e a sociedade - de
caracteristicas complexas e diversas - que demandava cada vez mais participa¢éo no
campo das decisfes politicas. Tal situacdo demandou um esforco de repensar a
capacidade dos governos em articularem-se frente as crescentes demandas por
inclusédo da sociedade nas tomadas de decisdo (SANTOS, 1996; MORO, 2018).

Segundo Santos (1996) a primeira definicdo do termo governance ocorreu no
inicio da década de 1990, apresentada pelo Banco Mundial no documento intitulado
Governance and Development (Governanca e Desenvolvimento, em traducao livre).
Para a organizacédo internacional, o conceito centra-se no governo, especificamente

em sua esfera econdmica e social, numa perspectiva de desenvolvimento:

governance is [...] the manner in which power is exercised in the management
of a country's economic and social resources for development. Good
governance [..] is synonymous with sound development management
(WORLD BANK, 1992, p. 1) (governanga € a maneira pela qual o poder é
exercido na gestdo dos recursos econdmicos e sociais de um pais para o
desenvolvimento. Boa governanca € sindnimo de uma gestdo sadia do
desenvolvimento, em traducao livre).

Nota-se que este conceito de governanca € subjetivo, abrangendo ndo apenas
guestdes operacionais de gestao e gerenciamento do Estado. No entanto, elementos
como articulacdo e cooperacédo foram associados na década de 1990 ao conceito de
governabilidade, em uma diferenciacdo na qual governanca relaciona-se ao
desempenho e comportamento dos atores (politicos e sociais) (DINIZ, 1996;
SANTOS, 1996). Contudo, ao final da década de 1990, Santos (1996) expde o
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esvaziamento do conceito governabilidade, de modo que a presente pesquisa assume
a utilizacdo do termo governanca englobando a amplitude destes elementos.
Estando questdes como articulacdo e cooperacao incorporadas ao conceito de
governanca, pode-se inferir que um componente da governanca seria a interacao do
Estado, do setor privado e da sociedade, buscando harmonizacao acerca de questdes
de interesse comum (MOURA & BEZERRA, 2016). Esta compreenséo vai de encontro
a Comisséao de Governanca Global da Organizacédo das Nac¢des Unidas (Commission
on Global Governance), que trés anos apos a definicdo do Banco Mundial, definiu

governanca como:

Governance is the sum of the many ways individuals and institutions, public
and private, manage their common affairs. It is a continuing process through
which conflicting or diverse interests may be accommodated and co- operative
action may be taken. It includes formal institutions and regimes empowered
to enforce compliance, as well as informal arrangements that people and
institutions either have agreed to or perceive to be in their interest
(Commission on Global Governance, 1995, capitulo 1). (Governanca é a
soma das maneiras pelas quais individuos e institui¢cdes, publicos e privados,
gerem suas questdes em comum. Pode ser compreendida como um processo
continuo pelo qual interesses conflitantes ou diversos podem ser
harmonizados e a¢bes cooperativas podem ser tomadas. Este processo inclui
instituicdes formais e regimes com poder para estimular a complacéncia, bem
como arranjos informais em que pessoas e instituicdes concordam em fazer
parte ou percebem ser do seu interesse, em traducao livre).

Este conceito permite a amplificacdo da percepc¢do de governanca como um
processo que extrapola o Estado, estando relacionado de maneira mais proxima as
guestdes que precisam ser enfrentadas, sendo este o ponto de partida do processo
de governancga.

Retomando o momento de ruptura, no qual deu-se a implosdo da norma
anterior, na qual o Estado encontrava-se hierarquicamente em posicdo de
superioridade em relacdo a sociedade, € necessario mencionar que democracias
recentes e amadurecidas enfrentaram diferentes desafios perante a referida crise. Isto
porque nas democracias mais jovens as instituicbes n&o encontravam-se
suficientemente fortalecidas, demandando sua extingdo e criacdo de novas
instituicbes governamentais, com a missdo de incorporar diversas facetas de
representacdo (SANTOS, 1996).

Nesta perspectiva, a governanga é compreendida como “um modelo de arranjo

institucional do Estado capaz de lidar com todos os inputs, ou seja, 0 conjunto de
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interesses de todos os atores da sociedade, convertendo-0s em outputs, politicas
publicas” (MORO, 2018, p. 19), estando também centrado no Estado.

N&o obstante, a governanca é um conceito abstrato que, ao mesmo tempo em
que depende do governo e daquilo que se encontra formalmente estabelecido -
aspectos materiais -, igualmente depende dos processos intangiveis associados,
internamente e externamente ao governo - aspectos imateriais, que compreendem
elementos culturais amplos e especificos.

Nesse sentido, Rosenau (2000) compreende a governanca, na perspectiva da
ciéncia politica, como conceito que extrapola o Estado como figura central,
incorporando dimensdes informais ndo menos importantes para a efetivacdo de uma

politica publica, sendo um:

fenbmeno mais amplo do que governo; [que] abrange as instituicdes
governamentais, mas implica também mecanismos informais, de carater ndo-
governamental, que fazem com que as pessoas e as organizac¢des dentro de
sua &rea de atuacdo tenham uma conduta determinada, satisfagam suas
necessidades e respondam as suas demandas. (ROSENAU, 2000, pp. 15-
16).

Ao tratar dos mecanismos informais, retomam-se 0s processos de articulacao
e cooperacdao entre os diferentes atores envolvidos na governanca, desde o0s
processos de comunicacdo internos e externos ao Estado, até 0s processos
totalmente externos a este (MOURA & BEZERRA, 2016). Cabe apontar que Rosenau
nao aborda as politicas publicas, analogamente a outros autores que associam a
governanca aos interesses comuns da sociedade, ndo materializando tais interesses
necessariamente na figura das politicas publicas.

Exemplificando em um caso concreto, a governanca relacionada a uma politica
publica setorial pode se dar pela atuacéo articulada e multinivel dos envolvidos em
sua implementacéo - internos e externos ao governo - na elaboragéao e agao rumo aos
objetivos definidos pela politica publica formalmente estabelecida, sem que esta
atuacao se dé na esfera de influéncia do setor privado ou no contexto da hierarquia
estatal (ALONSO & COSTA, 2004; CUCIO & ZUFFO, 2018). A atuacdo é
compreendida, nesse caso, como uma atividade coordenada que independe de
instrumentos de comando e controle para ocorrer.

Moura & Bezerra (2016), de maneira inédita, acrescentam que a participacao

social e incorporacao da sociedade relacionadas a governanca interferem no processo
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de tomada de decisdo que pode dar-se no campo publico ou privado, sendo uma
percepc¢do inovadora ao passo que 0s conceitos de governanca estdo usualmente
centrados no Estado ou em uma perspectiva estatal, ao tratar de interesses da
sociedade e de politicas publicas.

No Brasil, 0 conceito de governanca insere-se em um contexto de recente
democracia, descentralizacdo de politicas publicas e ampliacdo da participacéo extra-
governo, ocorridos notadamente a partir da Constituicdo de 1988 (SCARDUA &
BURSZTYN, 2003). O incentivo as democracias participativas na América Latina
inicia-se no periodo em que a maior parte dos paises encontrava-se hum momento
pés regimes ditatoriais, como é o caso brasileiro. Nesse sentido, a Constituicdo de
1988 abre espaco para a criacdo de conselhos, notadamente nas areas de saude,
assisténcia social, crianca e adolescente e meio ambiente, buscando a participacéo e
o controle social (AVRITZER, 2009; BAVA & PAULICS, 2005; MORO, 2018).

Adicionam-se assim complexidades e ao mesmo tempo possibilidades a
concretizacdo da (boa) governanca, como por exemplo as relacbes
intergovernamentais, que em um contexto de descentralizacdo necessitam estar
articuladas em escala multinivel - horizontal e verticalmente. Nesse caso, a articulacao
ndo ocorre somente dentre os diversos Orgdos internos a cada esfera - federal,
estadual e municipal -, considerada a relacdo horizontal; mas também entre as
esferas, o que corresponde a articulacéo vertical (OLIVEIRA, 2019; HEIJDEN, 2019).
Além das relacfes internas ao governo, observa-se a necessidade de interagao,
cooperacao e articulagdo com figuras externas ao governo, quais sejam os conselhos
supracitados e outros grupos e entidades da sociedade civil, assim como as
organizacdes representativas do setor privado.

Sob a perspectiva juridica, a governanga pode ser compreendida como o
necessario compartilhamento do processo de elaboracéo de uma politica publica com
a sociedade - por parte do Estado. Tal compartilhamento é visto como um potencial
pilar para as politicas publicas, preservando-as das possiveis intervencdes de
“politicas de governo” (CARVALHO, 2012). Nesse caso a governancga ainda é vista
como um conceito fortemente associado ao Estado, ainda que o elemento ‘politica
publica’ - que pode ser visto como a unidade central em torno da qual a governanca
ocorre - angarie espaco nesta conceituacao.

Lobel (2005) vislumbra a governanca como uma transformacao do modelo de

Estado existente, incorporando uma visdo ampliada, ainda centrada no Estado. Nesta
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perspectiva, Akerman (2004) aborda a necessidade de conceber novas formas de
governo, que extrapolem a agéo de poderes para realizar a organizagéo e articulacéo
entre atores diversos. Esta compreensao traz o Estado no papel de condutor do ciclo
da politica publica, sendo o ator central que articula os demais rumo aos objetivos
pretendidos.

Na visdo de Akerman (2004) observa-se uma singela diferenciacdo com
relacdo a compreensdo de Rosenau (2000), que vislumbra a importancia do
formalmente estabelecido, mas ndo associa necessariamente ao Estado o papel de
‘condutor’. Neste caso, 0 elemento-chave da governanca seria a adeséo da ampla
maioria, por exemplo, na implementacao de uma politica publica - sem a necessidade
de que o Estado exerca poder de policia para isso.

Em uma perspectiva ndo centrada no Estado, Grimberg (2005) ressalta a
necessidade da incorporacao de atores plurais, que por sua vez tem o papel de ocupar
0S espacos de participacdo e controle existentes, articulando-se para apresentar
demandas, possiveis solu¢des, bem como monitorar o processo. Ao integrar os atores
diversos, os processos de tomada de decisdo se tornam mais férteis e legitimos
(MORO, 2018).

Adotando novamente o ciclo da politica publica como unidade em torno da qual
a governanca ocorre, é possivel vislumbrar o conceito enquanto forma de
funcionamento das politicas publicas, levando em consideracao: (i) a configuracdo do
processo decisorio; (ii) a propor¢cao apropriada entre a participacdo de atores publicos,
privados e da sociedade civil; e (iii) questdes associadas a implementacéo efetiva das
politicas publicas, como elaboracdo - e financiamento - de planos, programas e
projetos (SANTOS, 1996; MORO, 2018).

Numa reflexdo acerca das distintas faces da governanca, é possivel
compreendé-la para além de um conceito, como um discurso, ja que ndo ha
unanimidade ou precisado sobre seu significado pleno, como também ocorre com a

resiliéncia, o desenvolvimento sustentavel e a democracia (DRYZEK, 2014).

2.2.1 O conceito de governanca no contexto ambiental

Ao passo que no inicio da década de 1990 o conceito de governanca

apresentado pelo Banco Mundial centrava-se nos elementos econémicos e sociais,
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posteriormente a compreensao de governanga incorpora necessariamente a esfera
ambiental, com o entendimento crescente - desde o final da década de 1960,
culminando na ECO 92 - da relevancia das questdes ambientais como alicerce para o
equacionamento de um modelo de desenvolvimento que se sustente ao longo do
tempo (WORLD BANK, 1992; BURSZTYN & BURSZTYN, 2012).

Um resultado desta mudanca de paradigma onde a vertente ambiental deixa
de ser tratada de maneira isolada e passa a integrar as discussdes de
desenvolvimento esta no processo participativo de elaboracdo dos ODS da ONU,
apresentando objetivos transdisciplinares que por vezes ndo podem ser enquadrados
como ‘sociais’, ‘econbmicos’ ou ‘ambientais’, extrapolando uma visdo
compartimentalizada (ONU, 2015; DODDS, DONOGHUE & LEIVA ROESCH, 2017).
No entanto, é fundamental ressaltar que as questdes ambientais sdo ainda relegadas
pelos Estados em detrimento de questdes econdmicas e sociais, que constituem o
foco de atuacao estatal (DRYZEK, 2014).

Paralelamente a incorporacdo da vertente ambiental no conceito de
governanca, esta também passa a ser conceituada a partir da perspectiva ambiental,
podendo ser compreendida nesse contexto como governancga ambiental.

Analogamente ao conceito de governancga, a governanca ambiental ndo possui
uma unica compreensao, de modo que serdo apresentadas e discutidas perspectivas
distintas desta definicdo, bem como elementos que compdem os entendimentos
diversos. Nao obstante, € necessario manter em mente as questdes ja apresentadas
referentes a governanca, ou seja, que o0 termo traz consigo uma mudanca de
paradigma na relacdo do Estado com a sociedade - que passou a ser insuficiente por
sua caracteristica majoritariamente técnica, que nao incorporava as diversidades
sociais. Assim, a governanca extrapola questdes de gestdo e gerenciamento para
abarcar questdes etéreas das instancias formais e informais (SANTOS, 1996).

As denominadas questdes ambientais comumente sdo complexas e
interdisciplinares, interagindo ativamente com questdes sociais e econdmicas, de
modo que evidencia-se 0 necessario papel da participacdo de instancias extra-
governamentais para avancar na busca de solucdes, ja que o Estado ndo possui
capacidade, sozinho, de incorporar todas as informacdes e conhecimentos
necessarios ao enfrentamento destas problematicas (SANTOS & AVRITZER, 2002;
MOURA, 2016; MORO, 2018).
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A Constituicdo brasileira de 1988 aborda a tematica ambiental como misséo da
sociedade como um todo, quando impde “ao Poder Publico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes”, reforcando o
entendimento de que a governanca ambiental extrapola a figura do Estado (BRASIL,
1988, art. 225, caput, destaque da autora).

Na analise de Moura (2016), a governanca ambiental passa a ser assimilada a
partir da ECO 92, que apresentou a necessidade de arranjos politicos e institucionais
gue oportunizassem a efetivacao de politicas publicas dessa area na direcdo do bem
comum. Ainda que considere a importancia da unidade central ‘politica publica
ambiental’ em torno da qual a governanga acontece, a autora destaca o papel do
Estado em conduzir o processo na forma de um planejamento intersetorial articulado
e de longo prazo, orientando e induzindo a acéo dos atores envolvidos.

Moura (2016) ainda incorpora elementos mais especificos a compreenséo da
governanca ambiental, como os instrumentos de implementacédo das politicas publicas
ambientais, trazendo também o papel das instituicdes governamentais que, apesar de
sua importancia, sédo insuficientes a boa governanca ambiental, que transpassa a
esfera publica, incorporando atores, processos e organizacdes externas ao Estado.

Desponta na visao de governanca voltada a temética ambiental a dimensao e
0 papel dos atores extra-governo como, por exemplo, a relagédo entre o controle do
Estado e a acdo do setor privado, que nem sempre é paritaria. No caso do setor
privado, é necessario apontar que o propdsito destes atores € o lucro, de modo que o
desenvolvimento sustentavel ndo sera necessariamente considerado uma prioridade
em sua atuacdo (MOURA, 2016).

A governanca ambiental no contexto da politica ambiental descentralizada
brasileira propicia maior envolvimento do poder publico local - como na figura das
prefeituras - no ciclo das politicas publicas, tornando essencial a articulagao
intragovernamental vertical, ou seja, uma atuacao coerente e vinculada das esferas
federal, estaduais e municipais, assim como a articulagao horizontal, dentro de cada
esfera (SCARDUA & BURSZTYN, 2003; MOURA, 2016).

Além da governanca demandar a articulacéo apropriada dos atores envolvidos
em determinada politica publica - superando a comum hegemonia do conhecimento
técnico nas tomadas de decisdo, incorporando os saberes populares -, no caso de
guestdes ambientais deve-se considerar também a interdisciplinaridade que exige
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andlises, espacos de discusséo e decisdo integrados que considerem as questfes
holisticamente.

No contexto da governanca ambiental, portanto, € necessario pontuar ainda a
necessidade de articulacdo e interlocucéo intragovernamental junto a organizacdes
governamentais que relacionam-se as questdes ambientais, ainda que indiretamente.
Esta articulagdo estratégica € imprescindivel para que a questdo ambiental e o
desenvolvimento sustentavel sejam tratados de maneira transversal pelo governo
(MOURA, 2016). Caso esta articulagcdo ndo se efetive, o governo compreende as
guestdes ambientais como isoladas e, consequentemente, poucos avangos Sao
logrados.

Ainda que seja reconhecida a transversalidade da tematica, Lenschow (2002)
destaca a incompatibilidade dos arranjos de governanca ambiental com esta
caracteristica, ndo havendo a necesséria articulacao intersetorial dentro da estrutura
do Estado - horizontal e vertical (HEIJDEN, 2019). Aqui pode-se refletir acerca do
surgimento das organizacdes responsaveis pela coordenacdo da politica ambiental
brasileira, como o0 MMA que, desde sua criacdo, ndo recebeu aporte adequado de
recursos humanos tecnicamente capacitados nas diversas esferas de atuacdo e areas
interdisciplinares, ndo representando um Ministério com a autoridade necessaria para
articular e integrar diversos atores internos e externos ao Estado na implementacao
da agenda ambiental. Assim, a governanca ambiental no Brasil se d& - na perspectiva
do Estado - a partir de uma instituicdo que possui autoridade e recursos escassos
para atuar (SPETH, 2005; LORENZETTI & CARRION, 2012; MOURA, 2016).

Na perspectiva ambiental, portanto, tratar de governanca implica: consideracao
de saberes tradicionais e técnicos; formagao de consensos; equilibrio das assimetrias
de poder; integracdo e articulacdo. No caso brasileiro, o conceito de governanca
ambiental recebe particular enfoque na participacdo, referindo-se notadamente a
interacé&o do Estado com a sociedade civil, mas também com o setor privado (JACOBI,
2009; MORO, 2018).

A Figura 4 apresenta de maneira esquematica as dimensdes da governanca
ambiental abordadas nesta secdo, sendo compreendidas sob os aspectos de
articulacéo e do processo. As questdes que permeiam a governanca ambiental sdo:
(i) a compreensao transversal da temética; (i) a consideragcdo dos saberes técnicos e
tradicionais; e (iii) as interacdes formais e informais, enquanto o aspecto do equilibrio
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das assimetrias de poder dever estar presente junto as dimensdes de articulacao,

onde se da também a formagéo de consensos.

Figura 4. Representacao esquematica das dimensdes da governanca ambiental.
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Fonte: Elaborada pela autora, baseada em Santos (1996), Scardua & Bursztyn (2003), Moura (2016),
Dodds, Donoghue & Leiva Roesch (2017) e Heijden (2019).

Aprofundando-se na materializagdo da governanca ambiental brasileira, tem-
se como objeto de analise o Sisnama, definido na PNMA como um arranjo complexo
gue busca articular verticalmente os 6rgaos publicos afetos a teméatica ambiental, bem
como espacos de participacao social. Ainda que trate majoritariamente da articulacao
interna ao Estado, a estrutura do Sisnama permite aferir a magnitude do desafio da
governanca ambiental em um pais de rica biodiversidade, marcado por desigualdades
em uma dimensao geografica continental. Adicionalmente, é necessario observar o
Sisnama além de um ‘organograma’ ou de uma ‘estrutura’; & preciso vislumbrar o
sistema como aparato que funciona caso exista articulagdo, comunicacdo e
cooperacao entre seus componentes. Esta interacdo, ainda que subjetiva, é alicerce
para o funcionamento desta engrenagem (MILARE, 2009; MOURA, 2016).

Ao pensar em arranjos de governanga, observa-se que a legislagdo ambiental
brasileira abrange as instituicbes governamentais nos diversos niveis ou esferas de
governo e instancias de participacdo social - como € o caso dos conselhos, dos

comités de bacia hidrografica - em uma compreensao de governanca que incorpora a
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sociedade e o setor privado, este Ultimo com menor destaque (BRASIL, 1981;
BRASIL, 1997; MORO, 2018).

Cabe pontuar uma reflexdo relativa a gestdo efetivamente participativa das
tematicas ambientais no pais. Em um contexto de exacerbada desigualdade e
diversidades territoriais, a percepcao das prioridades da sociedade é diversa pelo
pais. Além disso, a participacdo social necessita ser efetiva e extrapolar as
tecnicalidades que por vezes constrangem moralmente a sociedade de manifestar-se,
buscando processos de participacdo de qualidade, com efetivo impacto na politica
publica, na perspectiva de Arnstein (1969). E necessario compreender mutuamente a
interdisciplinaridade e as implicagcbes das questdes ambientais, sendo este um
processo complexo e continuo.

Na legislacao brasileira, a participacdo social se materializa notadamente na
figura dos conselhos como os de meio ambiente, de saneamento basico, os comités
de bacia hidrografica, entre outros. Estes espagos sdo compostos por atores diversos
e usualmente operam na forma de encontros periédicos que buscam compartilhar
informacéo, incorporar anseios de distintos grupos da sociedade e formar consensos
que contribuam para o processo das politicas publicas, seja em sua formulacédo, seja
em sua implementacéo, em diferentes escalas (MACHADO, 2009).

No entanto, a simples inclusdo da sociedade no arranjo de governancga por
meio da participacdo em instancias como os conselhos, ndo € suficiente para que esta
seja efetivamente incluida nos processos de tomada de decisdo, de modo que estes
espacos podem esvaziar-se ou mesmo tornarem-se representativos de interesses
singulares ao invés dos interesses plurais que foram concebidos para representar.
Deslinda-se uma face da complexidade da governancga, mais uma vez relacionada a
subjetividades fundamentais para sua efetivagao.

Observando-se tais subjetividades, Moura (2016) aponta elementos que
contribuem para efetivar a boa governanga ambiental: “accountability
(responsabilizacdo, transparéncia e prestacdo de contas), legalidade, equidade e
inclusao, processo decisorio participativo e a triade (eficiéncia, efetividade e eficacia).”
(p. 13).

Destacam-se elementos que entremeiam-se a legislacdo ambiental brasileira,
ainda que néo aparecam de maneira efetiva na letra da lei, ou mesmo sejam

vislumbrados como principios: a incluséo efetiva dos atores envolvidos, considerando-
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se a equidade no processo de participacao, bem como a responsabilizacdo dos atores
nos diferentes grupos e niveis.

Nesse sentido, seria relevante inovar na figura de arranjos holisticos e justos,
nos quais os atores tivessem suas diferencas multiplas consideradas e ponderadas a
fim de garantir uma participagéo equitativa. Tais diferengas tratam, por exemplo, da
disponibilidade de recursos espaco-temporais, humanos e financeiros para ocupar os
espacos de participacao.

Faz-se necessario ainda pontuar uma questao relativa ao contexto politico
brasileiro - ainda que nédo exclusiva do pais -, pois ndo séo raras as alteracdes nos
caminhos das politicas publicas ambientais de acordo com os interesses politicos e
eleitorais de diferentes governantes. Nesse sentido, por vezes a sociedade é ator
central na acdo de manter ‘politicas de Estado’ ao invés de ‘politicas de governo’,
ainda que seja usual a descontinuidade politico-administrativa nos diferentes niveis
de governo, apresentando mais um elemento na complexidade da governanca
ambiental (MOURA & BEZERRA, 2016; OLIVEIRA, 2019).

Caminhando na linha do tempo das politicas publicas ambientais brasileiras,
tém-se apds a PNMA e a concepcao do SISNAMA - que constitui um marco para a
governanca ambiental brasileira - a promulgacdo da PNRH, Lei n.° 9.433/1997, que
por sua vez concebeu um sistema descentralizado de gestdo destes recursos com
base em uma unidade territorial geografica e ndo institucional - as bacias hidrograficas
(BRASIL, 1997; RIBEIRO, 2009).

A governanca dos recursos hidricos no Brasil apresentou diferentes desafios
ao adotar a bacia hidrografica como unidade de gestéo, ja que esta unidade, per se,
exige articulacao interestadual, internamente as estruturas estaduais, intermunicipal e
também entre estados e o governo federal.

Cucio & Zuffo (2018) destacam que a governanca dos recursos hidricos
incorpora em seu arranjo elementos como a existéncia de niveis mudltiplos,
redundantes e policéntricos de gestdo, abarcando os atores relacionados aos
recursos hidricos, quais sejam: o Estado, o setor privado - na figura dos usuarios dos
recursos hidricos - e a sociedade, num contexto participativo, descentralizado e
integrado.

Devido a centralidade e capilaridade da questdo dos recursos hidricos no pais,
bem como o contexto de surgimento e implementacdo da PNRH, o arranjo de

governanca estabelecido para os recursos hidricos no pais tornou-se a tematica
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ambiental com maior estudo na perspectiva da governanca. Ainda assim, outras
politicas publicas ambientais estabelecem em maior ou menor grau a governanga
ambiental, como € o caso da Lei n.° 9.985/2000, que institui o SNUC e prevé a
participacdo da sociedade na gestdo das unidades de conservacédo (BRASIL, 2000;
MORO, 2018).

Ressalta-se, no entanto, que a PNRH estrutura-se a partir da escala da bacia
hidrogréafica, ndo sendo descentralizada como a PNMA e a PNRS que capilarizam-se
até a esfera municipal (BRASIL, 1997; RIBEIRO, 2009). No caso da PNRH, os
municipios participam de maneira indireta da gestdo dos recursos hidricos ao
integrarem os comités de bacia hidrografica, mas ndo possuem atuacao definida no
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH) (CUCIO &
ZUFFO, 2018). Esta caracteristica da PNRH diferencia compreensfes de governanca
ambiental dos recursos hidricos de compreensées em torno de politicas publicas
ambientais descentralizadas, como € o caso da PNMA e da PNRS.

Além disso, a governanca dos recursos hidricos estrutura-se a partir de
processos naturais dos ecossistemas, como o ciclo da agua, a disponibilidade hidrica,
periodos chuvosos e de estiagem. Tais caracteristicas diferem sobremaneira da l6gica
sobre a qual estrutura-se a governanca dos residuos soélidos, que esta
intrinsecamente ligada ao modo de vida contemporaneo do ser humano, a
urbanizacao e a industrializacdo (MESJASZ-LECH, 2014).

Desse modo, a presente pesquisa optou por realizar um levantamento sobre o
conceito de governanca, sua perspectiva ambiental e, a partir dai, estruturar uma
compreensao da governanca ambiental dos residuos sélidos a partir desta area do
conhecimento.

Partindo-se da revisdo apresentada, nesta pesquisa a governancga da gestao
de residuos sélidos - conceito ainda pouco abordado na literatura brasileira - sera
compreendida como um processo continuo, que tem no ciclo da politica publica sua
unidade central. Neste processo estdo envolvidos os atores: do poder publico, que
idealmente representam os interesses do Estado®; da sociedade, que representam o0s

interesses comuns e/ou de grupos especificos; e do setor privado, que representam

8 parte-se da compreenséo de que todo Estado constitui uma estrutura de poder, que organizou-se na
modernidade a partir de um processo verdadeiro de democratizacdo do controle do trabalho, dos bens
produtivos e do controle das instituigdes politicas - ainda que tal democratizagédo esteja inscrita nos
limites capitalismo (QUIJANO, 1997). Deste modo, o Estado contém distintos grupos de poder com
interesses diversos que nem sempre representam os interesses do Estado.
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os interesses do capital. A partir da unidade central os atores devem atuar de maneira
articulada - vertical e horizontalmente - sendo o Estado responsavel por conduzir o
processo de implementacdo da politica publica (unidade central) garantindo a
participacao efetiva dos demais atores. A Figura 5 representa de maneira esquematica

a compreensao de governanca deste estudo.

Figura 5. Representacéo esquematica do conceito de governancga.
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Fonte: Elaborada pela autora.

Ressalta-se que, sendo um processo continuo, o arranjo de governanca pode
sofrer modificagGes ao longo do tempo, de maneira dinamica. As modificacoes podem
materializar-se pela entrada e saida de atores, pela ocorréncia de tensées, conflitos e
interesses contraditérios que impactam na governanca ao longo do processo,

representando um fenébmeno complexo que abarca um conjunto de desafios.
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Capitulo 3 — Panorama e Compreenséo do setor de Residuos Sélidos no Brasil

3.1 Panorama do Periodo de Analise

Considerando que o modelo de desenvolvimento global resulta em influéncias
politicas, técnicas, econémicas e culturais sobre os diversos aspectos da vida
moderna (ANDRADE & FERREIRA, 2011), esta secao tem por objetivo apresentar um
breve panorama do periodo de andlise, auxiliando na compreensdo do contexto
sociopolitico e econdmico nos quais 0s acontecimentos analisados nesta pesquisa se
deram e de que maneira relacionam-se com este contexto.

Tendo em vista que a Politica Nacional de Residuos Sdlidos teve sua origem
no Projeto de Lei (PL) n.° 203/1991, que tratava de residuos de servigos de saude,
conforme a ementa “Dispde sobre o acondicionamento, a coleta, o tratamento, o
transporte e a destinagao final dos residuos de servigos de saude” (FAGLIARI, 2017,
p. 10), definiu-se este ano como ano inicial do panorama analisado nesta secéo.

Assim, a andlise compreendera um breve contexto brasileiro desde a década
de 1990 até os dias atuais, o que sera fundamental para compreender a governanca
de residuos sélidos, ja que a interacdo dos atores estudada ocorreu sob esse pano
de fundo.

A década de 1990 teve um inicio conturbado com o escandalo politico
associado ao entdo presidente Fernando Collor (1990-1992), sendo substituido por
Itamar Franco (1992-1995) e posteriormente por Fernando Henrique Cardoso (1995-
2003). No espectro econdémico, o periodo foi marcado por uma crise fiscal e por
profundas reformas, bem como pelo inicio do neoliberalismo® no Brasil, incorporando
ideais como a minimizacdo do papel do Estado em detrimento do aumento da
participacdo do mercado e de sua autorregulacéo. E valido destacar que neste periodo

a América Latina de maneira geral passava pelo que ficou conhecido como “ciclo

9 Neoliberalismo é aqui compreendido como uma teoria politico econémica que baseia-se na liberagéo
das “liberdades e capacidades empreendedoras individuais” (HARVEY, 2008, p. 11) para a promogao
do bem-estar humano, em um contexto institucional de protecdo a propriedade privada e ao livre
mercado. Nessa teoria 0 Estado é encarregado de, através de suas instituicdes e politicas, assegurar
tais praticas (HARVEY, 2008). E interessante apontar que, ainda que o neoliberalismo apresente o
Estado como ineficiente, o capitalismo depende amplamente do Estado.
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politico neoliberal da redemocratizagdo”, fazendo referéncia a derrocada dos regimes
autoritarios que assolaram a regido até a década de 1980 (MEDEIROS, 2018).

Ainda que a perspectiva neoliberal correspondesse as liderancas politicas
federais, notadamente do governo Fernando Henrique Cardoso, reduzindo o papel do
Estado, inclusive nas esferas de planejamento e coordenacdo de politicas, a
promulgacéo da Constituicdo em 1988 abriu caminho para a descentralizacao, bem
como para a expansao e aprimoramento das politicas sociais (IPEA, 2010).

A Constituicdo de 1988 também propiciou maior insercao e representatividade
da sociedade - ou do grupo de interesse coletivo - na governanca brasileira. Nesse
sentido, na década de 1990 observou-se um aumento de 118% no terceiro setor no
pais, quando comparado a década de 1980. Contudo, a tematica ambiental - ainda
gue o Brasil tenha sediado a ECO 92 - ndo representava uma prioridade para a
organizagdo da sociedade, antepondo temas relacionados a recente democratizacao
como direitos humanos, organizag¢des profissionais e patronais (IPEA, 2010).

No campo da politica externa, no inicio da década de 1990 ocorreu a formacao
do Mercosul, ainda que no final desta década o bloco tenha sido temporariamente
paralisado por conta da desvalorizacdo forcada do real brasileiro. Ja em meados dos
anos 2000, mais precisamente em 2005, encerra-se definitivamente o projeto da Area
de Livre Comércio das Américas (ALCA) (MEDEIROS, 2018).

Ao mesmo tempo, a década de 1990 foi marcada pela entrada do Brasil no
mundo globalizado, o que ocorreu no pais por uma abertura irrestrita comercial e ao
capital externo, tornando o Brasil um grande consumidor de produtos importados e
minando a industria nacional - em um movimento aparentemente sem volta - ao
mesmo tempo em que desprovia a crescente populacao urbana de oportunidades de
ocupacgdo; em oposicdo, o setor agricola observou uma expressiva melhora na
eficiéncia e produtividade (IPEA, 2010).

O inicio da década de 2000 trouxe resultados insatisfatérios no campo
econdbmico e social, ja que o baixo crescimento econbmico - com uma taxa de
crescimento real do Produto Interno Bruto (PIB) em declinio - esteve atrelado a um
elevado desemprego??, de 7,1% em 2000 para 12,3% em 2003 (CIA, 2018).

ApoOs as eleicdes de 2002 iniciou-se o Governo de Luiz Inacio Lula da Silva

(2003-2011), sendo um periodo economicamente prospero em relacdo as décadas

10 porcentagem da méo-de-obra sem emprego.
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anteriores. Com baixa recessao e crescimento exponencial da renda per capita
(Figura 6), o Brasil passou por profundas transformacdes sociais e econdmicas
(ANDERSON, 2019).

Figura 6. Evolucdo da Renda Nacional Bruta per capital® brasileira no periodo de analise.
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Fonte: Elaborado pela autora com base em Banco Mundial (2020).

Neste periodo - que ficou conhecido como “ciclo progressista” na América
Latina (SOARES LIMA, 2008) -, ainda que o Brasil tenha sofrido impactos da crise
mundial de 2007-2008, o pais reduziu pela metade a pobreza, observou a queda da
inflacdo e aprovou importantes legislacdes ambientais, notadamente na area do
saneamento basico, como é o caso da PFSB, Lei n.° 11.445/2007 e da PNRS, Lei n.°
12.305/2010. E necesséario apontar que os elevados precos das commodities no
periodo contribuiram para os resultados satisfatorios deste governo (ANDERSON,
2019).

11 Renda Nacional Bruta (RNB) per capita (anteriormente Produto Nacional Bruto (PNB) per capita) é a
renda nacional bruta, convertida em ddlares americanos usando o método Atlas do Banco Mundial,
dividido pela populacdo no meio do ano. O RNB é a soma do valor adicionado por todos os produtores
residentes mais quaisquer impostos sobre produtos (menos subsidios) ndo incluidos na avaliacao da
producdo mais as receitas liquidas da renda primaria (remuneracao dos empregados e rendimentos de
propriedade) do exterior. O RNB, calculado em moeda nacional, € geralmente convertido em dolares
dos EUA nas taxas de cambio oficiais para comparacfes entre as economias, embora uma taxa
alternativa seja usada quando a taxa de cambio oficial diverge por uma margem excepcionalmente
grande da taxa realmente aplicada nas transacdes internacionais (BANCO MUNDIAL, 2020).
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O periodo de 2003 a 2011 classifica-se como favoravel a reformas sociais, ja
que o governo eleito era afeto as minorias vulnerabilizadas, como € o caso das
catadoras e catadores de materiais reciclaveis. Ao mesmo tempo, no entanto, o
governo nao rompeu de maneira definitiva com o ciclo neoliberal anterior e esta
relacdo entre o progressismo e o desenvolvimento capitalista neoliberal prejudicou o
desenvolvimento sustentavel (MEDEIROS, 2018; ANDERSON, 2019).

Além disso, nesse periodo de prosperidade econémica também observou-se o
crescimento da participacdo e controle social e da sociedade enquanto importante ator
para a definicdo, implementacdo e monitoramento de politicas publicas (IPEA, 2010).
O periodo conhecido como ciclo progressista estendeu-se aproximadamente até o
ano de 2015 e, ainda que nao tenha apresentado clara descontinuidade do ciclo
neoliberal anterior, observam-se mudancas representativas que outrora ndo teriam
sido possiveis, notadamente no que concerne ao papel do Estado e das politicas
sociais no contexto nacional e a propria participacdo social (PEREIRA DA SILVA,
2014; MEDEIROS, 2018).

Apods dois mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva, o Partido dos Trabalhadores
logrou sua manutencdo na presidéncia, ainda que a eleicdo tenha sido bastante
disputada com o Partido da Social Democracia Brasileira, do ex-presidente Fernando
Henrique Cardoso. Iniciou-se, portanto, o governo de Dilma Rousseff (2011-2016).

A partir de 2011, no entanto, o preco das commodities comeca a declinar, com
seu apice em 2014, resultando em um cenéario de crise econdmica. Aliou-se a
recessdo econdmica um processo de instabilidade politica que tem como marco a
ecloséo dos protestos de 2013, com amplo apoio da midia e bandeiras contra a classe
politica de maneira geral e, mais especificamente, contra o Partido dos Trabalhadores
(ANDERSON, 2019).

Com a profunda recesséo iniciada em 2014, e o cenario de instabilidade
politica, um processo amplamente contraditorio de impedimento da presidente Dilma
Rousseff foi levado a cabo, resultando na conclusdo prematura de seu segundo
mandato, assumido pelo entdo vice-presidente Michel Temer (2016-2019), que
retomou as politicas neoliberais da década de 1990 e inicio dos anos 2000 - inicia-se
o atual “ciclo politico neoliberal e autoritario” (MEDEIROS, 2018; ANDERSON, 2019).

Ainda que a estratégia econémica do governo Michel Temer tenha cessado a
recessao, a mesma nao foi capaz de retomar a economia, resultando em um aumento

expressivo do desemprego, que mantinha-se entre 5 e 6%, passando para 11,8% em
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2016 e 12,8% em 2017 (IBGE, 2020a). Ainda, o periodo caracteriza-se pelo inicio do
declinio das conquistas sociais, com retrocessos na taxa de extrema pobreza, bem
como a desigualdade social, que diminuiu seu ritmo de reducéo de 1,3% - entre 2002
e 2008 - para 0,3% - entre 2014 e 2017 (CEPAL, 2019), como pode ser observado na
Figura 7.

Figura 7. Evolugéo do indice de Gini!2 brasileiro no periodo 1992-2019.
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Fonte: Elaborado pela autora com base em Banco Mundial (2020).

O panorama anterior a 2016 pode relacionar-se a expansao de programas de
transferéncia de renda, notadamente na figura do Programa Bolsa Familia (PBF) e
ampliacdo de sua cobertura, beneficiando 12,4 milhdes de familias em 2009,
contribuindo para a diminuicdo da extrema pobreza, ainda que a concentracdo de
riqueza tenha sido mantida (IPEA, 2010; MEDEIROS et al., 2015).

2.0 indice de Gini mede até que ponto a distribuicdo de renda entre individuos ou familias dentro de
uma economia se desvia de uma distribuicdo perfeitamente igual. Uma curva de Lorenz plota as
porcentagens cumulativas da renda total recebida contra o numero cumulativo de beneficiarios,
comecando com o individuo ou familia mais pobre. O indice de Gini mede a area entre a curva de
Lorenz e uma linha hipotética de igualdade absoluta, expressa como uma porcentagem da area maxima
sob a linha. Assim, um indice de Gini de O representa igualdade perfeita, enquanto um indice de 100
implica desigualdade perfeita (BANCO MUNDIAL, 2020).
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As crises politica e econdmica que ainda mantinham-se em 2018 resultaram na
eleicdo do outrora azardo Jair Bolsonaro (2019-presente), que chegou a presidéncia
com uma proposta neoliberal na area econémica e antiliberal e autoritaria na esfera
politica, resultando em uma concepc¢édo de Estado minimo com instituicdes débeis,
conferindo maior concentragédo de poder ao presidente (ABRUCIO et al., 2020).

Além disso, 0 governo atual opde-se aos principios constitucionais,
especificamente no que tange ao crescimento do Estado como consequéncia do
avanco dos direitos e da cidadania. A atuacdo do governo federal no contexto da
pandemia de COVID-19 que levou o pais a ser um dos epicentros da doenca
exemplifica a postura antagdnica entre a visdo do presidente e a Constituicdo Federal
de 1988 (ABRUCIO et al., 2020; CAPELARI et al., 2020).

O mesmo antagonismo é observado no MMA, ja que a extincdo deste ministério
constituiu promessa de campanha de Jair Bolsonaro, que desejava fundir a pasta com
0 Ministério da Agricultura. Tal promessa ndo se concretizou devido a presséo de
ruralistas, ja que a extincdo do MMA poderia prejudicar a imagem internacional do
pais (MOLITERNO, 2020). Contudo, na conducdo do MMA neste governo destaca-se
uma postura favoravel a desregulamentacao, reforcada na declaracéo proferida pelo
Ministro Ricardo Salles (2019-2021):

A oportunidade que nés temos que a imprensa t4 nos dando um pouco de
alivio nos outros temas [que ndo a COVID-19] é passar as reformas
infralegais de desregulamentacdo, simplificacdo [...] grande parte dessa
matéria ela se da em portarias e normas dos ministérios em que estao,
inclusive o de Meio Ambiente e que sdo muito dificeis, e nesse aspecto acho
gue o de Meio Ambiente € o mais dificil de passar qualquer mudanga
infralegal em termos de instrugdo normativa e portaria, porque tudo que a
gente faz € pau no judiciario no dia seguinte. Entdo pra isso precisa ter um
esforco nosso aqui enquanto estamos nesse momento de tranquilidade no
aspecto de cobertura de imprensa porque so fala de COVID e ir passando a
boiada e ir mudando todo o regramento, simplificando normas de [...]
Ministério de Meio Ambiente [...] agora € hora de unir esforcos pra dar de
baciada a simplificacéo regulatéria que nds precisamos em todos o0s aspectos
[...] e deixar a AGU de stand by para cada pau que tiver, que vai ter, [...] entao
pra isso nés temos que estar com a artilharia da AGU preparada [...] isso ai
vale muito a pena. (MJSP, 2020, destaque da autora).

Desse modo, apds anos de avangos nas politicas publicas com incluséo social,
atualmente o pais encontra-se em um governo contraditério com relacdo a estrutura
social e ao modelo de desenvolvimento socioambiental preconizado pela legislagcéo
brasileira (BORJA & MORAES, 2020).
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Ao contextualizar o periodo de andlise também € preciso extrapolar o olhar
nacional, visto que o mundo opera de maneira integrada e sincronicamente influencia
a governanca ambiental local, como no caso da gestdo de residuos solidos. Dessa
forma, serdo abordadas perspectivas de analise sobre o modus operandi do sistema
mundial globalizado.

O pesquisador Immanuel Wallerstein concebeu a perspectiva sistema-mundo
para compreensao do contexto internacional em que o mundo opera, notadamente a
partir do século XVI, bem como a maneira como este sistema afeta os Estados e sua
autonomia.

A perspectiva sistema-mundo utiliza os conceitos de paises centrais e
periféricos apresentados pela Comissdo Econbmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL) na década de 1950 para conformar um esquema sistémico de
funcionamento da sociedade global, baseado na forga motriz do sistema capitalista -
acumular e concentrar riqueza de maneira constante e permanente (WALLERSTEIN,
2004; ROBINSON, 2011).

Desse modo, o sistema-mundo, que funcionou de maneira ciclica e bem-
sucedida até a década de 1970, pode ser compreendido como uma complexa rede de
instituicdes que atuaram de maneira eficaz na manutencao desse sistema. Apods a era
da globalizagéo, alguns pesquisadores passaram a compreendé-lo como “obsoleto” -
devido a um ganho de protagonismo de atores néo estatais no cenario internacional.
Ainda assim, a légica do sistema-mundo mantém-se como uma satisfatoria estrutura
para compreensdo das relagbes internacionais (WALLERSTEIN, 1995;
WALLERSTEIN, 2004; ROBINSON, 2011).

Nesta perspectiva de analise, trés segmentos constituem o sistema, sendo
eles: politico (Estado), composto por suas organizacfes estatais e interestatais;
econdmico (setor privado), composto pelos arranjos das cadeias de producéo; e
sociocultural (sociedade civil). E necessario frisar, no entanto, que estes segmentos
sao interdependentes para o funcionamento do sistema, podendo inclusive ser
incompreensiveis se analisados de maneira isolada (WALLERSTEIN, 1995;
WALLERSTEIN, 2004).

Embora o comércio internacional ocorra em uma zona integrada de atividades
e instituicbes que seguem regras sistémicas, estas relagées nao se dao entre iguais,

ja que alguns paises - centrais - possuem maior robustez econdémica, ditando portanto
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os termos das relagdes com paises mais ‘fracos’ economicamente - periféricos ou
semiperiféricos - para a manutencao do sistema capitalista ( WALLERSTEIN, 2004).

A légica de funcionamento dos arranjos econdmicos, nesta perspectiva de
analise, torna os paises centrais e 0 setor privado neles contido maior acumulador de
capital do que nos paises periféricos ou semiperiféricos, que inserem-se no sistema
internacional participando de ‘trocas desiguais’ (WALLERSTEIN, 2004). No sistema-
mundo o Brasil enquadra-se na categoria de pais semiperiférico, uma vez que exporta
para paises periféricos, mas ainda assim depende de paises centrais para a
importacao de tecnologias mais avancadas.

Considerando tais relacfes desiguais, Wallerstein e demais adeptos a
perspectiva sistema-mundo questionam a efetiva autonomia dos paises, uma vez que
encontram-se neste sistema interestatal e, ainda que existam legislacdes
internacionais que busquem delinear a autonomia dos Estados, esta é afetada pelas
relacbes desiguais que sao estabelecidas.

No sistema mundial capitalista o setor privado dos Estados centrais €&
privilegiado, pois os paises mais ‘fortes’ buscam protegé-lo, inclusive pressionando
paises periféricos e semiperiféricos para que corroborem politicas e préaticas que
favorecam esse setor privado. Adicionalmente, os paises periféricos costumeiramente
abarcam passivos conhecidos como externalidades!®, como é o caso da
contaminacdo ambiental pelo descarte inadequado de residuos solidos
(WALLERSTEIN, 2004).

Ainda, nas zonas de periferia ou semiperiferia - que usualmente possuem
menor capacidade de acumular riqueza - a prépria estrutura estatal serve como locus
para acumulagcéo de riqueza, notadamente por meio da corrupgdo, o que contribui
para enfraquecer ainda mais o Estado. Paises centrais pressionam o0s periféricos e
semiperiféricos para que mantenham fronteiras abertas para importacdes dos paises
centrais, sem apresentar reciprocidade. Complementarmente, Estados centrais
também pressionam os periféricos para apoia-los em questdes internacionais, como
tratados (WALLERSTEIN, 2004).

Os adeptos e estudiosos do sistema-mundo observam um inicio de declinio a
partir de 1968, sendo o principio de uma crise sistémica. O que ocorre no periodo é o

inicio da globalizagdo na década de 1970 - ainda que o Brasil adentre o ‘mundo

13 Externalidades podem ser compreendidas como efeitos negativos advindos da producdo ou consumo
de um bem que afetam terceiros, mas que ndo sdo compensados efetivamente (SILVEIRA, 2006).
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globalizado’ apenas na década de 1990. Inicia-se 0 que pode ser denominado de
capitalismo global, que sera posteriormente abordado (WALLERSTEIN, 2004; IPEA,
2010; ROBINSON, 2011).

Analogamente a perspectiva sistema-mundo, é relevante trazer a esta breve
revisao a teoria da dependéncia, dos quais alguns dos maiores pesquisadores sao
Fernando Henrique Cardoso e Theotonio dos Santos.

A teoria da dependéncia € concebida no contexto de analise da situacéo dos
paises da América Latina, nos quais € possivel observar um padréo de dependéncia
econdmica em relagcdo a paises dominantes - que podem ser compreendidos como
0S paises centrais da perspectiva sistema-mundo. Tal estrutura de dependéncia
conforma-se interna e externamente e agrava questdes fundamentais destes paises,
como é o caso da desigualdade social e da pobreza (SANTOS, 1970).

Desse modo, paises como o Brasil conseguem desenvolver-se
economicamente apenas se 0s paises dominantes também estiverem em situagéo
vantajosa de desenvolvimento de sua economia, a0 mesmo tempo em que 0s paises
dominantes obtém seu desenvolvimento em parte as custas desta dependéncia. Esta
relacdo pode afetar positiva ou negativamente seu desenvolvimento imediato - o que
pode ser exemplificado pelo efeito “em cadeia” da crise econbmica mundial de 1929
(SANTOS, 1970).

No contexto da teoria da dependéncia, os paises dependentes participam da
economia através de atividades como a mineracao ou a agroindustria, o que contribui
para que os paises dominantes concentrem maior riqueza, uma vez que estes
produtos de base usualmente possibilitam menor agregacdo de valor. Ainda, a
estrutura industrial e tecnoldgica desenvolve-se nos paises dependentes mais de
acordo com os interesses de corporagbes multinacionais do que com interesses
internos do pais e de sua populacédo (SANTOS, 1970).

O que existe, portanto, € uma relacéo internacional de exploracdo entre os
paises dominantes e os paises dependentes, como é o caso do Brasil. E interessante
observar que, na perspectiva de autores como Cardoso, este é o Unico paradigma
possivel de desenvolvimento e, caso um pais dependente busque modificar esta
situacdo, almejando maior autonomia, estara condenado ao estancamento (MARTINS
& VALENCIA, 2001).

Um ponto de aproximacgao entre a perspectiva sistema-mundo e a teoria da

dependéncia € a compreensao de que 0s paises periféricos ou semiperiféricos ou
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ainda os paises dependentes caracterizam-se pela fragueza da esfera politica em
relacdo aos paises centrais ou dominantes (MARTINS & VALENCIA, 2001;
WALLERSTEIN, 2004).

Além de relacdes desiguais, como compreendido na perspectiva sistema-
mundo, na perspectiva neoliberal da teoria da dependéncia assente-se tal fraqueza
politica em detrimento da inser¢cdo econémica do Estado no sistema internacional.

Um segundo ponto de aproximacgao entre as perspectivas aqui apresentadas
refere-se ao reconhecimento das profundas mudancas trazidas pela globalizacdo ao
modus operandi do capitalismo no contexto internacional. Na perspectiva dos tedricos
da dependéncia, a globalizacdo propiciou a integracao produtiva mundial, bem como
favoreceu a mobilidade do capital especulativo, tornando-se este ultimo o carro-chefe
da economia. Esta situacao vulnerabiliza os Estados com relacdo a sua autonomia
politica (CARDOSO & FALETTO, 1979; MARTINS & VALENCIA, 2001).

O capitalismo globalizado é permeado pelos ideais do sujeito contemporaneo,
guais sejam o consumismo, o individualismo e a competitividade. Diferentemente das
perspectivas anteriormente citadas, no capitalismo globalizado estes valores séo
impostos, mais do que por paises centrais ou dominantes, por conglomerados
privados transnacionais (ROBINSON, 2011).

O processo de globalizagdo permitiu que distintos atores politicos e
econdbmicos vissem aumentado seu poder de influéncia na esfera internacional, ao
mesmo tempo em que a autonomia politica e a governanca local dos paises viu-se
debilitada pelo processo (GEMMILL e BAMIDELE-IZU, 2005).

Assim, desde que a economia mundial inicia sua fase de globalizacdo, as
analises internacionais sado transcendidas, jA que 0S processos passam a ser
transnacionais, num contexto em que 0s paises ou Estados perdem o protagonismo
de outrora frente ao papel cada vez maior de corporagdes e organizagdes intra e
supranacionais privadas, que por sua vez aumentam seu grau de influéncia sobre os
Estados (ROBINSON, 2011).

Complementarmente, é necessario assinalar o duro impacto desse contexto de
insergéo brasileira na globalizag&o e no neoliberalismo, na década de 1990, para as
ainda frageis instituicbes do Estado brasileiro, recém saido de um regime ditatorial e

em processo de estabelecimento de suas bases enquanto Estado democratico.
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Considerando o cenario geopolitico globalizado, em 1989 ocorreu o Consenso
de Washington e, a partir deste, diretrizes neoliberais passaram a ser aplicadas aos
paises da América Latina que passavam por crises econdmicas (OLIVEIRA, 2011).

E relevante apontar que a entrada brasileira no mundo globalizado ocorreu no
contexto do final da guerra fria, formando um ideario de que o capitalismo havia
vencido. A resolucdo desta intensa tensdo geopolitica abriu espago para outras
preocupacdes relacionadas ao bem-estar social, como a questdo ambiental, que
entrou fortemente na agenda internacional da década de 1990 com a realizacdo da
ECO 92, no Brasil. Paradoxalmente, este evento ocorre apenas trés anos apos o
Consenso de Washington, que impactou diretamente na geracéo de residuos solidos,
devido ao estimulo ao consumismo. Este cenario mostra que 0 incentivo ao
enfrentamento das questdes ambientais - amparado na importancia dada a ECO 92
na época - pode ser considerado um engodo, ja que as propostas no campo
econOmico iam de encontro a este anseio (OLIVEIRA, 2011).

Aqui propde-se uma breve reflexdo sobre a efetiva relevancia conferida as
guestdes ambientais no contexto capitalista neoliberal globalizado. O conceito de
“desenvolvimento sustentavel” populariza-se apds a ocorréncia da ECO 92, sendo
apropriado de maneira ampla pela sociedade como a solugéo para o desenvolvimento
econdmico desenfreado que tanto sobrecarrega os sistemas naturais (OLIVEIRA,
2011).

Num primeiro momento, ndo parece ldgico que 0s paises ora conhecidos como
“desenvolvidos” ou centrais aceitariam abrir mao de seu “desenvolvimento” em acéo
altruista com as futuras geracdes - ja que o modelo capitalista constréi-se na visdo do
maior lucro no menor tempo possivel (WALLERSTEIN, 2004).

Oliveira (2011) explica esta aparente incoeréncia mostrando que o objetivo real
da ECO 92 foi justamente de apresentar o “desenvolvimento sustentavel” como o novo
mecanismo que aparentemente busca solucionar as questdes ambientais mas na
pratica mantém o modelo de crescimento econdmico e concentracdo de riquezas

infindavel.

1 Termo pelo qual ficou conhecido um encontro realizado em novembro de 1989, em Washington, que
reuniu o governo dos Estados Unidos e instituicdes financeiras internacionais — como o Fundo
Monetario Internacional (FMI), o Banco Mundial (BM) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID). O objetivo do evento foi avaliar as reformas econdmicas dos paises da América Latina e ratificar
as propostas neoliberais, que obtiveram aceitacdo dos economistas latino-americanos presentes ao
evento e resultaram em sua adogdo em paises como o0 México, a Argentina e o Brasil (OLIVEIRA,
2011).
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Esta andlise sugere que a agenda internacional ja tinha como objetivo a
expansdo do neoliberalismo aos paises periféricos, como o Brasil - e este aspecto €
reforcado pelo Consenso de Washington - mas havia a necessidade de concordancia
destes paises para a manutencao de uma légica na qual dificilmente estes alcancaréo
os padrdes de vida - nada sustentaveis - dos paises centrais. Este ideéario de aceitacdo
dos paises dependentes como Unica alternativa possivel para seu desenvolvimento é
amparado por tedricos da Teoria da Dependéncia como Fernando Henriqgue Cardoso
(MARTINS & VALENCIA, 2001; VEIGA, 2005; OLIVEIRA, 2011).

Por tras da usurpacdo do desenvolvimento sustentavel pelo capitalismo
neoliberal globalizado encontram-se também os debates e a evolucdo da
compreensao do desenvolvimento, que parte de uma associacdo indistinta ao
crescimento econdmico, passando pela crenca na distribuicdo de renda como solucao
a pobreza e a desigualdade e chegando finalmente a compreensdo de
desenvolvimento como liberdade (humana) (VEIGA, 2005).

Observa-se, portanto, que a apropriacdo do desenvolvimento sustentavel ndo
serve apenas para conferir uma relevancia por vezes irreal ou iluséria as pautas
ambientais, mas também para perpetuar o crescimento econdmico desenfreado que
ocorre sob a cortina das preocupacdes ambientais, também conhecido como
greenwashing?®.

A compreensdo destes conceitos que buscam assimilar o contexto global de
governanca e o funcionamento das relacdes entre nagdes e instituicdes contribui para
o entendimento de como a governangca ambiental pode se distanciar de suas
concepcOes tedricas a partir dos distintos interesses envolvidos, como por exemplo
no caso da aprovacédo de um grande empreendimento de mineragdo comandado por
um conglomerado internacional de empresas. Em casos como este, ndo raro as
pressodes internacionais - desempenhadas pelos grupos de interesse oficial, coletivo
e empresarial - aniquilam os interesses nacionais, regionais e locais, gerando
assimetrias de poder que impactam negativamente a governanca ambiental.

Percebe-se, portanto, que historicamente o Brasil insere-se no contexto

internacional como pais mais fraco politicamente e com menos autonomia do que

15 Termo que pode ser liviemente traduzido como “lavagem verde” e refere-se a praticas de apropriagéo
indevida das questdes ambientais sem fundamentos ou como forma de distracéo, encobrindo praticas
que nada tem a ver com as questdes ambientais, por vezes impactando negativamente o meio
ambiente (CHEN & CHANG, 2013).
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paises centrais ou dominantes, o que se intensifica com o processo de globalizacéo e
com o atual ciclo neoliberal autoritario do pais. Ainda que ao longo do ciclo
progressista tenham sido conquistados avancos no campo socioambiental e das
politicas publicas - e a Politica Nacional de Residuos Soélidos exemplifica esta situacao
-, ndo houveram mudancas significativas do pais frente ao contexto internacional, o
que é fundamental para a compreensao de questdes relacionadas a residuos soélidos,
notadamente aquelas que envolvem responsabilidades dos diferentes atores -

particularmente, dos atores privados.

3.2 A compreensdo do setor de residuos sélidos no Brasil

3.2.1 A otica tripartite da gestdo de residuos sdélidos no Brasil

Na literatura acerca da tematica dos residuos sélidos ha estudos que
contemplam a participacdo governamental e dos demais atores envolvidos. No
entanto, pouco se discute acerca das distintas areas do conhecimento que atuam de
maneira direta sobre a gestdo de residuos solidos enquanto politica publica, sendo
este o0 objetivo desta sec¢dao.

A gestao de residuos sélidos no Brasil tem seus primeiros registros no século
XVIII, ainda que residuos sejam gerados desde que a espécie humana surge na Terra,
intensificando-se como problematica a partir do momento em que o ser humano deixa
o estilo de vida némade. Os primeiros registros brasileiros sobre o tema referem-se a
solugdes pontuais utilizadas para o descarte de residuos em locais afastados da
populacao, tendo em vista seu potencial de impactar negativamente a saude publica
(BARCIOTTE, 1994; SANTIAGO & PUGLIESI, 2016).

A relacdo entre residuos solidos e salde estabelece-se num contexto de
populacbes que viviam sem minimas condicbes de saneamento ambiental,
favorecendo a disseminacéo de enfermidades diversas. Desse modo, Velloso (2008)
destaca o papel central das epidemias para a configuracdo de uma representacao
social onde os residuos - ou ainda, o lixo - correspondem a algo que deve ser afastado,
ir para longe.

Tal associacao entre residuos solidos e saude publica representa a conexao

mais antiga dentre as perspectivas que serdo posteriormente apresentadas, sendo
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intensificada internacionalmente apds a Revolucao Industrial, quando as populacdes
urbanas nas cidades cresceram de maneira descontrolada, assim como diferentes
tipologias de poluicéo, levando a deterioracao das condi¢cfes de saude (EIGENHEER,
2009).

Esta dtica é marcante no Brasil no inicio do século XX, devido a grande
influéncia dos higienistas capitaneados por Oswaldo Cruz. A visdo dos residuos
sélidos a partir da Otica da saude publica permanece preponderante até a década de
1950 (VELLOSO, 2008). No entanto, tal visdo permanece na gestdo de residuos
sélidos brasileira até os dias atuais, na figura da instituicdo federal Funasa, ligada ao
Ministério da Saude.

No século XIX os residuos soélidos passam a ser vistos também sob outra 6tica
- a do servico publico. Neste periodo, cidades como Séo Paulo (1869) e Rio de Janeiro
comecam a tratar da gestéo de residuos sélidos enquanto servi¢o publico regular. J&
no inicio do século XX, em 1914 os servigos de limpeza publica passam a ser de
responsabilidade legal do municipio de Sao Paulo, o que se materializa na criacao da
Limpeza Publica, que possuia status de diretoria municipal (EIGENHEER, 2009;
CAODAGLIO & CYTRYNIWICZ, 2012; SANTIAGO & PUGLIESI, 2016).

A integracdo das visdes de saude publica e servico publico pode ser
representada pelas préticas relativas a gestédo de residuos sélidos associarem-se a
guestdes como limpeza, saude e higiene, representando no século XIX caracteristicas
associadas a uma cidade civilizada e moderna (SANTIAGO & PUGLIESI, 2016).

A visdo dos residuos sélidos sob a ética do servico publico consolida-se na
atualidade com a promulgacéo da Constituicdo de 1988, que define em seu artigo 23°
que a protecdo do meio ambiente e a melhoria do saneamento basico sao
competéncias comuns a Unido, aos estados e as municipalidades (BRASIL, 1988;
SANTIAGO, 2016).

Mais adiante, no 30° artigo da Constituicdo Federal os servigos de limpeza
publica sdo definidos como de competéncia municipal - incluindo-se a coleta e
disposicéo final ambientalmente adequada dos residuos solidos urbanos. Assim, o
municipio tem autonomia para legislar sobre tais matérias, de maneira suplementar
as diretrizes gerais definidas pela Unido (BRASIL, 1988).

Finalmente, em 2007, a Lei n.° 11.445, recentemente alterada pela Lei n.°
14.026/2020, define o componente ‘limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos’

como um servico publico de saneamento basico, que deve ser prestado de maneira
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adequada a saude publica, a conservacao dos recursos naturais e a prote¢cdo do meio
ambiente - associando a visdo de saude publica, servico publico e meio ambiente
(BRASIL, 2007; BRASIL, 2020a). Fica assim assentada a visdo dos residuos solidos
COmo um servi¢co publico, institucionalizada no antigo Ministério das Cidades, atual
MDR16,

Ainda, como é possivel inferir do paragrafo anterior, os residuos soélidos sao
vistos também a partir da ética ambiental, notadamente a partir da década de 1970,
guando inicia-se a insercdo da pauta ambiental na agenda internacional, mesma
época de surgimento da Companhia Ambiental do Estado de S&o Paulo (CETESB) e
de associa¢fes da area de residuos sélidos, como é o caso da Associacao Brasileira
de Residuos Sodlidos e Limpeza Publica (ABLP) e da Associacdo Brasileira de
Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais (ABRELPE), existentes até os
dias atuais. No entanto, a institucionalizacdo dos residuos sélidos sob a oOtica
ambiental no governo federal ocorreria apenas anos mais tarde, na figura do MMA,
criado em 1992 (EIGENHEER, 2009; CAODAGLIO & CYTRYNIWICZ, 2012;
SANTIAGO & PUGLIESI, 2016; MOURA, 2016).

Neste mesmo periodo é necessdario ressaltar que os residuos tem sua
composi¢do modificada no Brasil, com a inser¢cdo de materiais plasticos no descarte
da populacéo. Para efeito comparativo, em 1969 os materiais plasticos correspondiam
a 1,9% dos residuos descartados, enquanto em 2012 essa porcentagem era de 13,5%
(CAODAGLIO & CYTRYNIWICZ, 2012; IBGE, 2010).

Em 2010 a otica ambiental € apresentada pela PNRS, Lei n.° 12.305/2010,
como a condutora da implementacdo desta politica publica, j& que a legislacdo é
moldada pela PNMA, Lei n.° 6.938/1981, sendo a responsabilidade de coordenacgao
de sua implementacdo do MMA. N&o obstante, essa legislacdo apresenta a
interdisciplinaridade do tema, apresentando, por exemplo, como primeiro objetivo a
“protecao da saude publica e da qualidade ambiental” e como décimo a “regularidade,
continuidade, funcionalidade e universalizacdo da prestacédo dos servigos publicos de

limpeza urbana e de manejo de residuos sodlidos (...)” (BRASIL, 2010a).

16 E necessario esclarecer que, enquanto no Brasil a gestio de residuos solidos é considerada como
um componente do saneamento basico, de acordo com as legislagbes supracitadas, esta ndo é uma
disposicdo amplamente utilizada no cenario internacional, podendo dificultar o didlogo internacional
acerca do tema, sob esta otica.
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Assim, mesmo que a coordenacdo da implementacdo da PNRS tenha ficado a
cargo do MMA, outras instituicdes citadas nesta secdo também participam ativamente
- com recursos financeiros e técnicos - da gestao de residuos sélidos na esfera federal,
de maneira que diferentes perspectivas compde a visdo da gestéo de residuos solidos
no pais. A Figura 8 apresenta uma breve linha do tempo que demonstra as diferentes
Oticas sobre a gestdo de residuos solidos no Brasil.

Figura 8. Linha do tempo das 6ticas sobre a gestéo de residuos sélidos no Brasil.
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Fonte: Elaborado pela autora com base em BRASIL, 1988; BRASIL, 2007; VELLOSO, 2008;
EIGENHEER, 2009; BRASIL, 2010a; CAODAGLIO & CYTRYNIWICZ, 2012; SANTIAGO & PUGLIESI,
2016.

Conforma-se, deste modo, o que a autora denomina de ‘dOtica tripartite’ da
gestdo de residuos solidos, pois a politica publica do setor desenvolve-se
essencialmente a partir destas trés perspectivas de compreensao dos residuos
soélidos. E necessario ressaltar, no entanto, que a gesto de residuos sélidos constitui-
se enquanto tematica interdisciplinar, de maneira que ha outras visdes que compde
esta compreensdo. Contudo, a politica publica brasileira, especialmente no campo
federal, desenvolveu-se e encontra-se institucionalizada nestes trés campos,
deixando pulverizadas outras perspectivas, como por exemplo a social, tAo necessaria
e determinante no setor. A Figura 9 representa esquematicamente esta Otica tripartite,

bem como sua institucionalizacéo no governo federal.
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Figura 9. Esquematizacéo da Otica tripartite da gestéo de residuos solidos no Brasil e de sua
institucionalizacéo.
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Fonte: Elaborado pela autora.

No cenario internacional também é possivel observar esta oOtica tripartite, por
exemplo no tratamento de residuos sdlidos pelo sistema da ONU, no qual as questdes
de residuos sdo amplamente tratadas pelo PNUMA, mas também sdo tratadas
enguanto parte dos objetivos de desenvolvimento de cidades sustentaveis, como pode
ser observado na meta 11.6 do ODS 11 “Cidades e Comunidades Sustentaveis”, que
abrange os residuos solidos “Até 2030, reduzir o impacto ambiental negativo per
capita das cidades, inclusive prestando especial atencao a qualidade do ar, gestédo de
residuos municipais e outros” (ONU, 2015, destaque da autora), que se aproxima da
oOtica brasileira do servigo publico.

Finalmente, a Organizacdo Pan-Americana da Saude (OPAS) atua nas
Américas reunindo informacdes sobre os eixos do saneamento basico, inclusive a
gestao de residuos sélidos, como por exemplo no contexto da pandemia de COVID-
19 em que a OPAS elaborou junto a Asociacion Interamericana de Ingenieria Sanitaria
y Ambiental (AIDIS) o documento “Recomendacdes para Saneamento Ambiental na
Prevencao de Covid 19 Preparado pelo Comité Técnico AIDIS 2020”, abrangendo a
gestao de residuos sdlidos (AIDIS & OPAS, 2020; PUGLIESI et al., 2020).

Deste modo, depreende-se que tal l6gica de conformacgéo da visdo sobre a

gestdo de residuos solidos no Brasil é fundamental para compreender sua
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governanca, notadamente na esfera do governo federal, devido as implicagbes que
esta Otica pode ter na gestao integrada do setor.

3.2.2 A Politica Nacional de Residuos Sélidos, Lei n.° 12.305/2010 e seus

desdobramentos

Como mencionado no item anterior, a gestdo de residuos sélidos é
conjecturada e realizada no Brasil a partir de diferentes perspectivas, no contexto da
Otica tripartite. Dito isso, considerando-se os residuos solidos enquanto um dos eixos
do saneamento basico, observa-se certa negligéncia sobre a matéria enquanto
politica publica para o pais devido a histérica priorizagao dos eixos ‘abastecimento de
agua’ e ‘esgotamento sanitario’ (ARAUJO, 2013a; SANTIAGO, 2016).

Contudo, na década de 1980, apOs a insercao da perspectiva ambiental na
visdo da gestao dos residuos solidos, o poder publico local - a municipalidade - passa
a ter dificuldades expressivas neste setor. Tais dificuldades ocorrem num cenério de
crescimento desordenado das cidades que iniciou-se na década de 1960. Os
municipios encontravam dificuldades para localizar possiveis areas para disposi¢ao
final dos residuos gerados, ao mesmo tempo em que comecavam a lidar com os
impactos ambientais negativos de préaticas como: (i) disposi¢do inadequada - lixdes e
/ ou aterros controlados - e (i) queima a céu aberto dos residuos realizada pela
populacado. Tais processos desencadeiam ainda - a partir de meados da década de
1970 - um processo crescente de percepc¢ao e incbmodo com a poluicdo ambiental
urbana (FERREIRA, 2007; NETO & MOREIRA, 2010; SANTIAGO, 2016; CETESB,
2018).

Ferreira (2007) destaca em sua pesquisa a grave situacao de Cubatdo-SP ao
final da década de 1970, notadamente a percepcdo do 6rgdo ambiental acerca da
poluicdo hidrica causada pelo descaso com os residuos urbanos, de salde e,
principalmente, industriais inadequadamente dispostos ndo apenas em lixdes mas
também em areas de manguezais, entre outros locais inadequados. A gravidade e
intensidade da poluicdo em Cubatdo, bem como sua repercussao nacional e
internacional também contribuiram para o processo de percepcao e incomodo com a

poluicdo ambiental no Brasil.
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No estado de Sao Paulo, a CETESB apoiou tecnicamente 0s municipios
paulistas em seus servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario a partir
de 1973, e dez anos mais tarde, em 1983 o 6rgdo passa a oferecer suporte também
com assisténcia técnica na gestdo de residuos solidos, notadamente na coleta,
tratamento e disposi¢ao final de residuos sélidos urbanos e residuos de servigos de
saulde - estratégia que perdurou até o final da década de 1990 (CETESB, 2018).

No entanto, cabe esclarecer que os desafios da gestao de residuos solidos sao
vivenciados das mais diversas maneiras pelos 5.570 municipios brasileiros, ja que
cada estado possui uma estratégia diferenciada no apoio aos municipios, bem como
distintos recursos técnicos e financeiros para investimento no setor. Esta realidade
conforma ao setor de residuos solidos do pais caracteristicas heterogéneas,
marcadas por contrastes regionais, o que elevou o desafio de estabelecer uma politica
publica nacional que fosse capaz de estabelecer diretrizes e estratégias gerais a todo
o0 pais (GODOQY, 2013).

No entanto, era iminente a necessidade de uma politica publica nacional para
o setor, ja que as resolucbes do CONAMA que tratavam da matéria sob diferentes
perspectivas anteriormente a PNRS eram de dificil aplicacdo e perpetuavam-se
situacdes de conflito pelo pais (ARAUJO, 2013a; GODOY, 2013).

Assim, a primeira proposta de legislagdo nacional que iniciou o processo que
mais tarde resultaria na PNRS ¢é de 1989, tratando apenas de ‘residuos hospitalares’.
Em 1991 esta proposta chegou a Camara dos Deputados iniciando uma longa jornada
até a promulgacdo da PNRS em 2010 (NETO & MOREIRA, 2010; RIBEIRO, 2012;
JURAS, 2012; ARAUJO, 2013a; SANTIAGO, 2016; FAGLIARI, 2017). A longa
tramitacdo da PNRS relaciona-se com a complexidade da matéria, com o processo de
formulagédo de agenda politica e também com a articulacdo dos atores ao longo do
tempo, o0 que sera analisado nas sec¢fes seguintes.

A promulgacao da PNRS ocorreu trés anos apos a Lei Nacional de Saneamento
Basico, Lei n.° 11.445/2007 - recentemente alterada pela Lei n.° 14.026/2020 - que
possui uma abordagem para a prestacdo de servigos publicos, diferentemente da
abordagem ambiental da PNRS. Deste modo, pode-se considerar a perspectiva
técnica sobre os residuos sdlidos simplista nas legislagcbes de saneamento basico
mencionadas (RIBEIRO, 2012; SANTIAGO, 2016).

E notavel a importancia do periodo 2007-2013 para o setor de saneamento

basico de maneira geral e, particularmente, para o setor de residuos sélidos, ja que
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neste breve periodo houve a promulgagéo das Leis n.© 11.445/2007 e n.° 12.305/2010,
referentes ao saneamento béasico e aos residuos sdlidos, sendo também
regulamentadas neste periodo. Recorda-se que este momento foi favoravel a
promulgacéo de politicas socioambientais, tendo uma agenda relativamente oportuna
a tais teméaticas, como discutiu-se no item 3.1.

Ambas as leis mencionadas previam a elaboragcéo de Planos Nacionais para o
setor, em um contexto governamental que valorizava o planejamento no ambito de
politicas publicas setoriais. Assim, é também no periodo 2007-2013 que séo
elaboradas as primeiras versdes do Plano Nacional de Saneamento Basico
(PLANSAB) e do PLANARES. Ainda que por razdes politico-burocréticas o
PLANARES n&o tenha sido aprovado (ARAUJO & SILVA, 2013), a existéncia de um
documento para consulta publica demonstrou um esforco governamental,
notadamente na figura do MMA, com a colaboracdo do Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada (IPEA) que possibilitou conhecer - ainda que de maneira timida -
0 cenario da gestao de residuos sdlidos no pais (BRASIL, 2012).

O PLANSAB, que por sua vez foi aprovado e passou a vigorar em 2013,
apresentou metas para o saneamento basico, incluindo os residuos sélidos - o que
demonstra o caminhar desta politica publica. O simples fato de haver metas para o
setor, ainda que generalistas, fizeram com que esta politica publica fosse
minimamente considerada pelo governo - ainda que em segunda ordem de prioridade
com relacdo aos componentes anteriormente mencionados do saneamento basico
(BRASIL, 2013).

Considerando o periodo favoravel ao desenvolvimento das politicas publicas
do setor, a PNRS veio preencher um espaco na legislacdo ambiental brasileira,
constituindo um marco regulatério integrado. E necessario tomar em consideragéo, no
entanto, as dificuldades a serem enfrentadas apds a promulgacdo desta lei, e a
dimensdo de tais entraves foi antecipada pelo longo processo de tramitacdo no
legislativo (JURAS, 2012; SANTIAGO, 2016).

Enquanto marco regulatério federal, a PNRS regulamenta a gestao de residuos
soélidos trazendo os principios, objetivos e diretrizes que balizam a estratégia nacional
para o setor. E notavel que esta politica envolve uma gama de atores que devem
observar esta legislacdo para adequar sua atuacdo, seja no campo governamental,
privado ou da sociedade civil.
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A diversidade de atores envolvidos na PNRS expressa-se ao longo de toda a
legislacdo, como pode-se observar no inicio do texto, Art. 1°, § 1°:

Estéo sujeitas a observancia desta Lei as pessoas fisicas ou juridicas, de
direito publico ou privado, responséaveis, direta ou indiretamente, pela
geracdo de residuos sélidos e as que desenvolvam acgfes relacionadas a
gestao integrada ou ao gerenciamento de residuos sélidos. (BRASIL, 2010a,
destaque da autora).

Ainda, destacam-se os principios “VI - a cooperacao entre as diferentes esferas
do poder publico, o setor empresarial € demais segmentos da sociedade” e “VII - a
responsabilidade compartilhada'’ pelo ciclo de vida dos produtos” e objetivos “VIII -
articulacdo entre as diferentes esferas do poder publico, e destas com o setor
empresarial, com vistas a cooperacao técnica e financeira para a gestao integrada de
residuos sélidos” e “Xll - integracdo dos catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis nas ac¢des que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de
vida dos produtos” (BRASIL, 2010a, destaques da autora). Tais disposi¢cdes da
legislacdo denotam que sua concepc¢ao foi abrangente no sentido de reconhecer o
amplo envolvimento de todos os setores da sociedade na gestdo integrada de
residuos.

Apés a promulgacdo da PNRS celebrou-se o grande avanco que esta lei
representou para o setor, ainda que autores como Neto & Moreira (2010), Juras (2012)
e Arauljo (2013a) apontassem os desafios que se desenrolariam a partir de sua
promulgacéo e regulamentacao.

Diversos avancos foram conquistados na jornada pés-PNRS, podendo elencar-
se, brevemente:

(i) na esfera do planejamento, houve a elaboracdo de Planos Municipais
de Gestao Integrada de Residuos Sélidos (PMGIRS) em ao menos 40%
dos municipios brasileiros (SANTIAGO, 2016; CGU, 2017; SNIS, 2018);
(ii) acordos setoriais foram firmados e iniciaram a logistica reversa no
pais, inexistente para a maioria dos setores produtivos previamente a
PNRS (FAGLIARI, 2017; CORREA, 2019);

17 A PNRS define a ‘responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos’ como o “conjunto
de atribuicGes individualizadas e encadeadas dos fabricantes, importadores, distribuidores e
comerciantes, dos consumidores e dos titulares dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo
dos residuos solidos, para minimizar o volume de residuos sélidos e rejeitos gerados, bem como para
reduzir os impactos causados a saude humana e a qualidade ambiental decorrentes do ciclo de vida
dos produtos”. (BRASIL, 2010a).
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(iii) as catadoras e catadores de materiais reciclaveis observam um
reconhecimento crescente - ainda que timido - do valor de seu trabalho,
sendo reconhecidos e contratados por diversos municipios para
prestarem servicos associados a coleta seletiva (SANTIAGO, 2016;
SANTIAGO et al., 2016; SANTIAGO et al., 2017; SNIS, 2018);

(iv) praticas de compostagem doméstica e em escala ampliaram-se e
alcangaram visibilidade, como no caso do projeto paulistano “Composta
Sao Paulo” (MORADA DA FLORESTA, 2014); e

(v) a sociedade civil familiariza-se gradativamente com a temética dos
residuos solidos (MAROTTI et al., 2017).

No entanto, apdés 10 anos do marco legal, os desafios previstos - por vezes
decorrentes de questdes abordadas de maneira simplista na PNRS - concretizaram-
se e permanecem como entraves ao desenvolvimento do setor, sendo alguns ja
mencionados na introducdo deste capitulo.

Nesse sentido, cabe destacar valiosos materiais elaborados pela Controladoria
Geral da Unido (CGU) e pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) no ambito de
acordaos e avaliacdes realizadas por estes 6rgaos de regulacdo. De modo geral,
verifica-se que o caminho da implementacdo da PNRS ainda é longo e demanda
ajustes no modus operandi do setor para que ocorra efetivamente (TCU, 2016; CGU,
2017).

A Tabela 1 apresenta, a partir da série historica do SNIS, os avancos ha gestao

de residuos solidos brasileira apés a promulgagéo da PNRS.

Tabela 1. Disposicao final adequada e coleta seletiva no periodo 2010-2019, de acordo com o SNIS.

. o L % em relacéo a Disposicéo final Municipios que
Edicéo N° municipios lach | |
SNIS participantes populacéo f[ota em ,at_erros possuem co eta
do Brasil sanitéarios (%)* seletiva (%)**
2019 3712 82,7 75,1 38,7
2018 3468 81,5 75,6 38,1
2017 3556 80,1 64,2 35,3
2016 3670 80,4 59 33,1
2015 3520 79,4 60,9 35,7
2014 3765 82,8 52,4 35,1
2013 3572 80,8 50 32,5

2012 3043 76,6 51,9 36,5



81

Edicéao

N° municipios

% em relacdo a  Disposicéao final Municipios que

. populacéo total em aterros possuem coleta
SNIS participantes do Brasil sanitéarios (%)* seletiva (%)**
2011 2100 67,7 46 41,2
2010 2070 66,9 74,9 39,1

Fonte: Elaborada pela autora com base em SNIS 2010-2019.

* Informagdes extraidas da segéo ‘Apresentagdo’ dos diagnésticos do SNIS; ** Informacdes referentes

a informacao CS001.

Outrossim, dentre as fragilidades da implementacdo da PNRS avultam-se as

guestdes:

(i) da debilidade do planejamento encadeado proposto pela PNRS, ja
gque o PLANARES néo foi efetivamente publicado devido a entraves
politico-burocraticos supracitados, prejudicando a elaboracdo dos
Planos Estaduais e Municipais de Gestao Integrada de Residuos Sélidos
(CGU, 2017);

(i) da disposicéo final ambientalmente adequada, por vezes simplificada
no mote da “erradicacédo dos lixdes”, mas que perpassa toda a cadeia
da gestdo de residuos, a iniciar pela ordem de prioridade na gestéo
(TCU, 2016; CGU, 2017);

(iii) da regionalizacéo na figura de consorcios, que apesar dos ganhos
gue oferece em termos de otimiza¢do da gestdo de residuos sélidos e
dos custos relacionados enfrenta obstaculos politicos, burocraticos e
financeiros para concretizar-se (SANTIAGO, 2016; CGU, 2017); e

(iv) da efetivagéo do Sistema Nacional de Informagdes sobre a Gestéo
dos Residuos Sdlidos (Sinir), que ainda em 2020 majoritariamente
reproduzia informagdes presentes em outras fontes, como por exemplo
o Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento Basico (SNIS)
ou mesmo os dados apresentados por relatorios de entidades gestoras

de acordos setoriais.

Ainda no campo dos desafios da PNRS, vale ressaltar alguns que perpassam

as questdes acima elencadas, constituindo desafios globais desta politica publica. A

primeira relaciona-se ao MMA ser a instituicdo responsavel pela implementacdo da

PNRS, considerando que este ndo é um Ministério robusto na estrutura de poder da
esfera federal (SPETH, 2005; LORENZETTI & CARRION, 2012; MOURA &
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BEZERRA, 2016), sendo ainda recente e possuindo poucos recursos técnicos e
financeiros, o que afeta diretamente a implantacdo da PNRS. Em segundo lugar, &
necessario pontuar a diminuicdo do investimento na tematica desde a promulgacéo
da lei, o que afeta diretamente sua implementacdo. Ademais, fragilidades
relacionadas ao Estado, quais sejam a nédo-priorizacdo da tematica e entraves na
articulacdo intergovernamental, prejudicam questdes estruturantes desta politica
publica, o que ser& analisado com maior profundidade a seguir (TCU, 2016; CGU,
2017).

Resta entdo questionar como € possivel potencializar os avanc¢os alcancados,
tendo em vista o objetivo maior de implementacédo da PNRS e colaboragédo para a
sustentabilidade brasileira. Esta pesquisa optou pelo enfoque na governanca e na
compreensao de como a relacdo dos diferentes atores envolvidos foi afetada pela
PNRS, assim como quais as contribuicfes desta Politica para o arranjo institucional
de governanca da gestao de residuos solidos no Brasil.
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Capitulo 4 — Arranjo de Governancga da Gestdo de Residuos Sélidos Brasileira

— Grupo de Interesse Oficial

Considerando os Grupos de Interesse como uma representacao simplista dos
distintos e plurais atores que compdem a sociedade (THOMAS, 2009; MORO, 2018),

nesta secdo seré analisado o grupo de interesse oficial, que abrange os mais diversos

6rgéos governamentais.

E necessario pontuar que este grupo inclui as trés esferas do poder publico

brasileiro, quais sejam: o governo federal; os governos estaduais; e 0s governos

municipais. Deste modo, sera conduzida uma analise das interrelacdes de governo

horizontais - entre 6rgdos de uma mesma esfera - e verticais - entre orgaos de

diferentes esferas.

Conforme a Figura 1 desta tese, apresentada na metodologia, o Quadro 2

identifica os atores do grupo de interesse oficial que participaram da pesquisa, sendo

sete atores da esfera federal; cinco da esfera estadual; e trés da esfera municipal.

Quadro 2. Atores participantes da Pesquisa representantes do Grupo de Interesse Oficial.

Ator Esfera g'opnot;(e)
Ministério do Meio Ambiente Federal | Primario
I\Rﬂiergis(;[ﬁglc; das Cidades (atual Ministério do Desenvolvimento Federal Primario
Fundacdo Nacional de Saude Federal Primario
Ministério do Planejamento, atual Ministério da Economia Federal Primario
Poder Legislativo (relator da PNRS) Federal Primario
Consultores da Camara Legislativa Federal Secundario
Agéncia Ambiental de S&o Paulo (CETESB) Estadual | Secundario
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo Estadual | Secundario
Ministério Publico do Estado de Alagoas Estadual | Secundario
Ministério Publico do Estado do Mato Grosso do Sul Estadual | Secundério
Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso do Sul Estadual | Secundério
Confederacao Nacional dos Municipios Municipal | Secundario
Federacéo das Associagdes de municipios da Paraiba Municipal | Secundério
Associacao dos Municipios Alagoanos Municipal | Secundério

Fonte: Elaborada pela autora.
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Anteriormente ao inicio desta andlise, € necessario pontuar que o papel do
Estado no tocante as politicas publicas ambientais pode ser compreendido em quatro
categorias, sendo elas: (i) determinar questdes de interesse comum; (ii) definir as
problematicas e estratégias de enfrentamento; (iii) priorizar questdes ambientais na
formulacdo da agenda; e (iv) destinar recursos adequados para garantir a qualidade
ambiental. Tais atribuicdes correspondem ao Estado pois, caso fossem incumbidas
diretamente aos cidaddos a acdo poderia ser diminuta, tardia e imprecisa (LE
PRESTRE, 2005). No caso dos residuos sdlidos, a questdo € percebida pelos
cidaddos apenas até a coleta, quando os residuos sédo afastados dos assentamentos
humanos; na préatica, contudo, esta consiste em uma etapa inicial do sistema de

gestao.

4.1 Esfera Federal

Iniciando a andlise com os 6rgdos do governo federal, os dados coletados
permitem aferir que a responsabilidade sobre residuos solidos na esfera federal ndo
era formalmente definida anteriormente a PNRS, sendo a gestao de residuos solidos
historicamente compreendida como um servigo exclusivo do poder municipal, ainda
que em 1967 a Politica Nacional de Saneamento, Lei n.° 5.318 abrangesse o “c)
contrble da poluicdo ambiental, inclusive do lixo” (BRASIL, 1967, destaque da autora).

Cabe ressaltar que, conforme a Constituicdo Federal de 1988, art. 23°, a
protecdo do meio ambiente e a melhoria do saneamento basico sdo competéncias
“‘comuns a Unido, por meio do Ministério do Meio Ambiente, aos estados, por meio
das Secretarias Estaduais de Meio Ambiente e as municipalidades” (BRASIL, 1988,
destaque da autora).

Com relagdo aos oOrgdos federais, a Funasa comega sua atuagdo no
financiamento de questdes correlatas aos residuos solidos no inicio da década de

1990 - atuando majoritariamente no financiamento de medidas estruturais® -,

18 No saneamento basico brasileiro conceituam-se acdes ou medidas estruturais e estruturantes, sendo
as estruturais aquelas que compreendem investimentos realizados em “obras, com intervengdes fisicas
relevantes nos territérios, para a conformagéo das infraestruturas fisicas de (...) limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos”, enquanto as estruturantes “fornecem suporte politico e gerencial para a
sustentabilidade da prestacdo dos servigos”, relacionando-se mais intensamente com a gestdo dos
servicos (BRASIL, 2013, p. 15).
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posteriormente normatizada na figura do Programa de Residuos Sdélidos, instaurado
em meados dos anos 2000 e existente até os dias atuais (BRASIL, 2014).

Ja o Ministério das Cidades - atual Ministério do Desenvolvimento Regional -
inicia sua atividade na area de saneamento basico em 2003, quando da criacdo do
ministério, na Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, ainda que naquela
ocasiao ndo houvesse um departamento cuja competéncia principal era atuar no setor
residuos sélidos, havendo apenas os seguintes departamentos: 1. Departamento de
Agua e Esgotos; 2. Departamento de Articulacéo Institucional; e 3. Departamento de
Desenvolvimento e Cooperacao Técnica (BRASIL, 2003a). Na entrevista com o entdo
Ministério das Cidades expressou-se que a atuacdo do 6rgdo na area de residuos
sélidos comecou apos a promulgacédo da Politica Nacional de Saneamento Basico,
em 2007.

E interessante destacar que a Funasa e o Ministério das Cidades operam na
perspectiva do saneamento basico, ou seja, na concep¢do do servigo de ‘limpeza
urbana e manejo dos residuos sélidos’ (BRASIL, 2020a), permanecendo até hoje uma
maior interrelacdo com o saneamento - ainda que a Funasa possua uma Visao
intimamente relacionada a salde publica, no contexto da ética tripartite.

E relevante assinalar, também, que um consultor legislativo entrevistado
caracterizou a atuacdo do Ministério das Cidades com maior destaque para 0s
componentes ‘abastecimento de agua’ e ‘esgotamento sanitario’, destinando menos
recursos para o setor de residuos sélidos, o que se relaciona com as prioridades do
governo federal centrarem-se justamente nos componentes supracitados, como
destacam Monteiro (2001) e Araujo (2013a). Esta questdo também se alinha com a
declaragdo do Ministério, sobre o inicio do trabalho no setor de residuos ocorrer a
partir de 2007.

Nesse aspecto cabe pontuar que as atividades do MCidades e Funasa na area
de residuos sdlidos concentram-se nas acdes estruturais, seguindo a légica dos
setores de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, nos quais a infraestrutura
€ fundamental para a existéncia, funcionamento adequado e consequente
atendimento da populacdo. No setor de residuos soélidos o aspecto estruturante -
considerando-se a gestdo integrada e organizada no territério - torna-se mais
relevante para o sucesso da estratégia adotada, uma vez que a maior parte dos custos
da gestdo de residuos sdlidos urbanos séo logisticos e nao de infraestrutura. Desse

modo, investimentos estruturais no setor - quando ndo associados a investimentos
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estruturantes - tornam-se pontuais e ndo se mantém ao longo do tempo, o que pode
ser exemplificado pelo elevado nimero de aterros no pais que ao longo do tempo
tornaram-se lixdes devido a operacao e manutencao inadequadas (TCU, 2016).

Ainda, cabe analisar a viséo brasileira do saneamento basico enquanto politica
publica ao longo do tempo. Como abordado anteriormente neste tdpico, jA em 1967 o
“lixo” estava inserido na Politica Nacional de Saneamento Basico; no entanto, o foco
das acbOes de saneamento, da destinacdo de recursos financeiros e das metas do
Plano Nacional de Saneamento de 1970 (PLANASA) centravam-se nas componentes
agua e esgoto, incluindo em segundo plano questdes relativas ao manejo das aguas
pluviais (LUCENA, 2006; GAMA, 2010). Desse modo, observa-se que a gestao de
residuos solidos ndo se encontrava efetivamente incorporada a visdo do governo
federal sobre o saneamento bésico, contribuindo para a manutencédo de sistemas
simplificados de coleta e afastamento dos residuos na esfera local.

Desde o periodo ditatorial, quando iniciam-se as politicas publicas diretamente
voltadas ao saneamento basico - com enfoque nas componentes ‘agua’ e ‘esgoto’
centra-se a esfera federal no Ministério do Interior e no Ministério da Saude, na figura
da Fundacdo Servico Especial de Saude Publica (FSESP) e do Departamento
Nacional de Endemias Rurais (DNERu), que viriam a denominar-se Funasa em 1991,
com a fus@o destes e outros 6rgaos (LUCENA, 2006). Esta conformacéo conferia uma
Otica bipartite, ou seja, visdo do saneamento a partir da perspectiva do servi¢co publico
e da saude.

A redemocratizacdo ao final da década de 1980 veio acompanhada de
profundas mudancas institucionais. Nesse contexto inserem-se novos atores na
implementacgdo da Politica Nacional de Saneamento Basico em 1995, sendo eles: o
Ministério do Planejamento e Orcamento na Secretaria de Politica Urbana (SEPURB),
gue ficou responsavel pela coordenacédo da Politica; o Ministério da Saude, por meio
da Funasa, responsavel pela alocacdo dos investimentos; e o Ministério do Meio
Ambiente, a época “Ministério do Meio Ambiente, Recursos Hidricos e Amazdnia
Legal”, responsavel pela “preservagao da agua e pela questdo do meio ambiente”, na
figura da Secretaria de Recursos Hidricos (LUCENA, 2006). Inicia-se a insercao da
perspectiva ambiental no setor saneamento.

O Ministério do Meio Ambiente, desde sua criacdo em 1992 atua em questdes
relacionadas aos residuos perigosos devido ao seu papel na Politica Nacional de Meio

Ambiente, elaborando normas e proposicées ao CONAMA, possuindo portanto essa
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expertise em seu corpo técnico. Apos a Rio+10 em 2002 o MMA passa a ter um papel
na area dos residuos solidos urbanos, caracterizando uma atuac@o propositiva e
formuladora de politicas, de acordo com o Ministério.

Em 2003 a area de residuos sélidos passa a integrar seu organograma, em
uma compreensao de que a gestdo inadequada de residuos sélidos - enquanto servico
de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos - pode impactar o0 meio ambiente de
maneira negativa. Nesta época € interessante pontuar que a gestdo de residuos
sélidos urbanos ndo se encontrava explicitamente alocada no organograma do
Ministério, sendo uma tematica abarcada pela “Secretaria de Qualidade Ambiental nos

Assentamentos Humanos”, que possuia as seguintes competéncias:

Art. 8° A Secretaria de Qualidade Ambiental nos Assentamentos Humanos
compete propor politicas e normas, definir estratégias, implementar
programas e projetos, nos temas relacionados com:

| - a politica ambiental urbana;

Il - as diferentes formas de poluicdo, degradacdo ambiental e riscos
ambientais;

Il - os residuos danosos a salde e ao meio ambiente;

IV - a avalia¢@o de impactos ambientais e o licenciamento;

V - 0 monitoramento da qualidade do meio ambiente;

VI - o ordenamento territorial; e

VIl - a gestdo integrada dos ambientes costeiro e marinho. (BRASIL, 2003b,
destaque da autora).

Aqui vale destacar que um consultor legislativo entrevistado cita que,
observando-se a lacuna deixada pelo Ministério das Cidades nos investimentos em
residuos solidos - e havendo expertise na é&rea, inclusive em uma perspectiva
socioambiental que incluia os catadores de materiais reciclaveis -, de maneira natural
o MMA comecou a preencher este espaco, passando a atuar também em questdes
relacionadas de maneira direta aos servicos municipais de limpeza urbana e manejo
dos residuos solidos - mesmo que este processo tenha ocorrido de maneira subjetiva,
nao estando portanto descrito em documentos oficiais. Fica claro que a atuacao dos
orgdos MMA e MCidades iniciou-se na area de residuos soélidos de maneira
desarticulada, podendo causar eventuais sobreposicoes.

Ainda que nominalmente o MMA tivesse uma agéo mais estruturante na area
de residuos sélidos conforme o organograma de 2003, houve momentos de
disponibilizacdo de recursos em que este Ministério atuou também em questbes

estruturais - como o financiamento da construcdo de aterros sanitarios.



88

A partir da visdo dos entrevistados relacionados a esfera federal, notadamente
o Ministério das Cidades, Funasa e MMA, os papéis na area de residuos solidos do
MCidades e da Funasa consideram-se bem definidos e sem sobreposi¢des, de modo
que o MCidades atua em municipios com populacédo superior a 50.000 habitantes,
regibes metropolitanas e Regides Integradas de Desenvolvimento (RIDES); enquanto
a Funasa abarca municipios com populacao inferior a 50.000 habitantes, areas rurais
e comunidades tradicionais.

Observando a atuacdo do MMA, MCidades e Funasa anteriormente a PNRS
nao é possivel estabelecer uma delimitagcéo clara entre os entes na gestao de residuos
sélidos - apenas entre MCidades e Funasa. Nominalmente, apds a promulgacédo da
Lein.®11.445/2007, a responsabilidade federal acerca dos servigcos de limpeza urbana
e manejo dos residuos sdlidos, na esfera federal, foi incumbida ao MCidades e a
Funasa. A Figura 10 representa de maneira esquematica o papel dos diferentes
orgaos federais na area de residuos solidos antes da promulgacdo da PNRS.



Figura 10. Representacdo esquematica da atuacéo dos diferentes érgdos em residuos sélidos antes da PNRS.
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Fonte: Elaborada pela autora.
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Com relacdo ao processo de elaboracdo e discussdo da PNRS até sua
promulgacéo, € de conhecimento que seu desenvolvimento levou aproximadamente
duas décadas, de modo que os acontecimentos aqui elencados buscam identificar o
papel dos distintos atores na concepcéo do normativo legal desta politica publica.

Retomando brevemente o inicio do tramite legislativo que viria a conformar-se
nos moldes da PNRS, o entdo senador Francisco Rollemberg do Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) de Sergipe - atual MDB - propds o Projeto
de Leido Senado (PLS) n.° 354/1989 que “Dispbe sobre o0 acondicionamento, a coleta,
o tratamento, o transporte e a destinacao final dos residuos de servigos de saude”,
apresentado ao plenario da Camara em 01/04/1991 (ARAUJO, 2013b; FAGLIARI,
2017; CAMARA DOS DEPUTADOS, 2020).

A partir desta primeira proposta, em 1993 foi apensado?® a este projeto de lei o
PL n.° 3.333/1992 de autoria do deputado Fabio Feldman do Partido da Social
Democracia Brasileira de Sdo Paulo (PSDB) que tinha por ementa “Institui a Politica
Nacional de Residuos e da outras providéncias” (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2020). Sendo assim, este deputado - considerado uma lideranca ambientalista
brasileira - concebeu a ideia de uma lei de residuos sélidos para o pais, com perfil de
politica nacional (ARAUJO, 2013b).

Ainda que neste periodo o0 MMA néo tivesse um papel amplo na questao de
residuos solidos, o relato deste Ministério esclarece que desde 1993 técnicos do
IBAMA trabalharam junto ao legislativo no PL do deputado Fabio Feldman para
construcéo da futura PNRS.

No decorrer do tempo o processo ampliou-se, de modo que em 2001 foi
designado como relator o entdo deputado Emerson Kapaz, do Partido Popular
Socialista (PPS) de Sdo Paulo - atual Cidadania (ARAUJO, 2013b; CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2020) ligado ao setor empresarial ambiental, que propos a realizacao
de um levantamento para identificacéo de todos os PLs que estivessem tramitando e
fossem associados a tematica de residuos sélidos — a fim de que fossem apensados,
conformando uma proposta contundente com todo o tratamento que a matéria

estivesse tendo no legislativo até entéo.

19 “A apensac&o é um instrumento que permite a tramitagdo conjunta de proposicdes que tratam de
assuntos iguais ou semelhantes. Quando uma proposta apresentada é semelhante a outra que ja esta
tramitando, a Mesa da Camara determina que a mais recente seja apensada a mais antiga.” (Agéncia
Camara de Noticias, 2004).
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Realizou-se o referido levantamento, sendo apensados mais de 100 processos
ao PL da PNRS, e nessa ocasiéo ficou definido que seria elaborada uma lei geral
ampla sobre a tematica dos residuos sdlidos, expressando o papel majoritario do
legislativo na construcdo da PNRS.

Seguindo-se, em 2007 é apresentado o PL n.° 1991/2007, de autoria do Poder
Executivo - na figura do MMA, sendo apresentado pela entdo Ministra do Meio
Ambiente Marina Silva -, com a ementa “Institui a Politica Nacional de Residuos
Solidos e da outras providéncias” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2020). Este é o
primeiro momento em que se registra uma participacao oficial do Poder Executivo no
processo de elaboracdo da PNRS e pode ser interpretado como uma resposta do
executivo, de modo que este pudesse incluir também questdes que considerava
relevantes para uma politica nacional de residuos sélidos.

Dessa data - 2007 - em diante o0 MMA passa a ter um papel cada vez mais
atuante na articulagdo com o Congresso na elaboracdo da PNRS, tendo a participacéo
das Ministras e do Ministro a época?®, bem como de Diretores e Secretarios do
Ministério.

Vale ressaltar que o contetdo do PL apresentado pelo executivo trouxe como
inovacdo em relacdo aos pontos ja em discussdo no congresso a questdo do
planejamento, com a apresentagdo do instrumento “Planos de Gestdo Integrada de
Residuos Sdlidos”, que viria a compor o texto final da legislagdo como um dos pilares
da politica brasileira. Por outro lado, um dos consultores entrevistados cita o
tratamento simplista da logistica reversa - como apenas uma ideia - no PL
apresentado pelo executivo, uma vez que o tratamento da tematica se da pela
explanacado da importancia deste instrumento e pela definicdo das responsabilidades
dos distintos atores envolvidos - consumidores, titulares dos servicos publicos de
limpeza urbana e manejo de residuos solidos, fabricantes e importadores de produtos
e revendedores, comerciantes e distribuidores de produtos (PL n.° 1991/2007) -, ndo
ficando claro como esta seria efetivamente instituida.

Deste modo, o texto final da PNRS foi conformado por uma mescla entre o
processo que ja tramitava na camara desde 1991 - tendo até 2007 menor participacao

do executivo - com o PL apresentado pelo executivo no mesmo ano, de maneira que

20 Marina Silva foi Ministra do Meio Ambiente entre 01/01/2003 e 15/05/2008, seguida por Carlos Minc
que ocupou o cargo entre 27/05/2008 e 31/03/2010; Izabella Teixeira ocupou o cargo entre 01/04/2010
e 31/12/2010.
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a partir deste momento até a aprovacao e promulgacéo da lei o executivo aumenta
seu envolvimento no processo, notadamente na figura do MMA e da propria
presidéncia da republica, ja que o presidente a época - Luiz Inacio Lula da Silva -
apresentava uma forte ligacdo com o Movimento Nacional dos Catadores de Materiais
Reciclaveis (MNCR), sendo este um ponto determinante no processo de discusséo e
aprovacao da referida legislagcéo. Nota-se, portanto, que a insergéo dos catadores na
legislacdo € fruto ndo apenas de sua mobilizacdo enquanto movimento social, mas
também de um compromisso do poder executivo com a inclusdo expressa desta
categoria na politica publica.

A tramitacdo da PNRS difere do usual controle da agenda do legislativo pelo
executivo, na linha do presidencialismo de coalizdo brasileiro (ARAUJO, 2013b).
Assim, o PL apresentado pelo Executivo também objetivou abarcar maior influéncia
deste poder na conformacgéao da futura PNRS.

Com maior atuacao do executivo na matéria, em junho de 2008 foi criado no
contexto do legislativo um Grupo de Trabalho (GT) denominado “Residuos Sélidos”,
a fim de viabilizar a conclusdo do processo de tramitacdo. Cabe destacar que o
deputado Arnaldo Jardim do PPS de S&o Paulo (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2020)
foi designado coordenador deste GT e, posteriormente, seu home passou a ser
fortemente associado a PNRS, devido a sua contribuicdo para o fechamento do texto
definitivo da lei. Também é relevante apontar que este deputado havia formulado a
legislacdo paulista referente a residuos solidos, apresentando experiéncia e
envolvimento prévio com atores que também participavam do debate nacional
(ARAUJO, 2013b).

Durante o exercicio do GT Residuos Sélidos o Deputado Arnaldo Jardim
declarou ter recebido contribuicbes ao texto da futura PNRS dos seguintes atores:
Associacédo Brasileira de Empresas Tratamento de Residuos e Efluentes (ABETRE);
Associacdo Brasileira da Industria de Alimentos (ABIA); Associacdo Brasileira da
Industria do PET (ABIPET); Associacdo Brasileira de Residuos Soélidos e Limpeza
Publica (ABLP); Associacéo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos
Especiais (ABRELPE); Compromisso Empresarial para Reciclagem (CEMPRE);
Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos; Centro de Tecnologia de Embalagem
(CETEA); Confederagdo Nacional das Industrias (CNI); Férum Lixo e Cidadania;
Instituto Brasileiro de Museus (IBRAM); Instituto de Tecnologia de Alimentos (ITAL);

MNCR; Rede das Agendas 21 e Sindicato das Empresas de Limpeza Urbana
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(SELURB) (ARAUJO, 2013b). Ressalta-se que diversos atores supracitados foram
entrevistados nesta pesquisa e, ainda, nota-se maior representatividade do grupo de
interesse empresarial, explicitando seu interesse intimo na area dos residuos solidos;
percebe-se também baixa representatividade do grupo de interesse coletivo, o que
ser& explorado no préximo capitulo.

Destaca-se que este parlamentar foi indicado na coleta de dados pela
concepgao da ‘responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos’,
principio da PNRS que viabilizou a estratégia brasileira de logistica reversa. Ainda que
ao longo da tramitag&o fosse debatida a insergéo na lei da responsabilidade estendida
do produtor (REP)?, constante em legislacdes europeias que embasaram o texto
brasileiro (MARCHI, 2011; MORO, 2018; GRIMBERG, 2019), esta é apontada como
uma insercao que inviabilizaria a aprovacao da lei no Congresso Nacional.

Além disso, sendo este um parlamentar com ligacdes ao setor empresarial, a
responsabilidade compartilhada alinhou-se também aos interesses deste setor e, de
alguma maneira, ofereceu maior solidez a logistica reversa do que a abordagem
presente no PL apresentado pelo Executivo.

Desse modo, a redacao final da PNRS combinou o contundente papel do
planejamento na gestdo de residuos soélidos, oriundo do PL do Executivo, a logistica
reversa que havia sido debatida com maior profundidade no ambito do legislativo -
com a ressalva de que o formato da logistica reversa passou por uma adaptacao do
modelo de responsabilidade estendida do produtor para responsabilidade
compartilhada, a fim de que alcancasse viabilidade de aprovagdo em plenario. E valido
apontar que o MMA considera que boa parte de suas preocupacdes foram
incorporadas ao texto final da lei, promulgada em 02 de agosto de 2010 e
regulamentada pelo Decreto n.° 7.404 de 23 de dezembro de 2010.

Os dados coletados nas entrevistas, somados aos dados disponiveis sobre a
tramitacdo permitem compreender que o Poder Legislativo, na figura da Camara dos
Deputados, foi o principal ator na formulagao da ‘letra da lei’ da Politica Nacional de

Residuos Soélidos.

21 A responsabilidade estendida do produtor consiste na responsabilizacéo dos produtores - fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes - sobre as mercadorias que produzem no estagio de poés-
consumo. Assim, os produtores ficam responsaveis - financeiramente e legalmente - pelos residuos
sélidos gerados apdés o consumo de suas mercadorias. Este modelo é adotado na Unido Europeia,
contribuindo para equilibrar as contas publicas com a gestdo de residuos solidos, bem como
incentivando produtores a repensar os residuos que suas mercadorias podem gerar (MONIER et al.,
2014; GRIMBERG, 2019).
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Avistam-se quatro momentos fundamentais para a conformacgéo da PNRS nos
moldes de aprovacéao: (i) o ideario de uma Politica Nacional sobre a tematica residuos
sélidos; (ii) a concepcao de uma legislacdo completa, incorporando todas as matérias
em discussdo sobre o tema; (iii) a participacdo do executivo ja na fase final do
processo, mas com o importante papel de inclusao do planejamento e dos catadores
de materiais reciclaveis de maneira contundente; e, finalmente, (iv) a composicdo do
texto final que incorporasse de uma maneira palatavel aos parlamentares distintos
elementos acerca da gestéo dos residuos solidos no Brasil. A Figura 11 apresenta de

maneira esquematica este processo.



Figura 11. Representacédo esquematica do processo de tramitacdo da PNRS com identificacdo dos atores envolvidos.
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E claro a partir dos dados apresentados que a participacdo do Executivo na
discusséo da PNRS se deu principalmente na esfera do MMA e da Presidéncia da
Republica. Ainda que o Ministério das Cidades e a Funasa tenham declarado
participar de reunides sobre o tema e acompanhar os debates, sua participacdo pode
ser considerada ‘informativa’ e ‘consultiva’ em uma analogia ao terceiro e quarto
estagios da escada de participacao social proposta por Arnstein (ARNSTEIN, 1969).

Nesta escada tais estagios sdo considerados de concessao minima de poder
em oposicao a uma participacao articulada para conformacéo da lei. Nesse sentido, a
Funasa comenta a possibilidade deste processo de participacdo de carater
‘informativo’ ter impactado no fato desta instituicdo n&o estar diretamente refletida na
PNRS. Contudo, ressalta-se que, enquanto atores da mesma esfera do poder
Executivo, a articulacéo e participacdo na discussao da PNRS nao deveriam partir do
MMA convocando os demais atores, mas sim de um processo espontaneo de todos
0s atores na perspectiva de compreensdo da importancia da PNRS enquanto politica
publica para os residuos solidos no Brasil; ou ainda da Presidéncia da Republica em
si, considerando sua presenca efetiva no processo.

Tal caracteristica da atuacdo do Ministério das Cidades e da Funasa pode
contribuir para que estes atores preservem uma visédo do setor residuos solidos mais
integrada a Politica Pablica de Saneamento Basico, na figura da Lei n.° 11.445/2007,
assim como & Politica do Sistema Unico de Satde - no caso da Funasa -, ocorrendo
até mesmo um descolamento da visdo da gestdo integrada de residuos sélidos
proposta pela PNRS, em mais um aspecto da otica tripartite da gestdo de residuos
solidos brasileira.

Desse modo, conforme as categorias do Estado nas politicas publicas
ambientais propostas por Le Prestre (2005) e apresentadas no inicio desta secao,
temos que:

(i) a determinacado de residuos solidos enquanto questao de interesse comum
se deu no contexto do legislativo, principalmente na fase inicial da tramitacéo e nos
dois primeiros momentos propostos anteriormente;

(i) a pontuacédo de problematicas e estratégias de enfrentamento no caso dos
residuos sélidos ocorreu, por um lado, pela participacédo do legislativo, notadamente
na discussao da responsabilidade pds-consumo e criagdo da ‘responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos’, viabilizando a aprovacao da lei; e, por

outro lado, pela participacdo do Executivo, que trouxe de maneira contundente o
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planejamento encadeado das estratégias federal, estaduais e municipais para a
gestdo integrada de residuos sdlidos, bem como a inser¢cdo dos catadores de
materiais reciclaveis na politica;

(i) a priorizacéo da questao dos residuos sélidos que viabilizou sua insercéo
na agenda e posterior promulgacao da PNRS e de seu decreto regulamentador pode
estar associada ao notavel envolvimento da Presidéncia da Republica na discusséo
do tema, especialmente na fase final de tramitacdo, pautando categoricamente a
insercao dos catadores de materiais reciclaveis na legislacéo; e

(iv) a destinagcéo de recursos adequados para garantir a qualidade ambiental,
nesse caso representada pela adequada gestdo dos residuos solidos, permaneceu
como lacuna na figura da PNRS.

Assim, tendo sido promulgada a PNRS, o MMA e outros entrevistados apontam
um aumento expressivo das atribuicdes deste ministério na gestéo de residuos sélidos
brasileira, enquanto o MCidades e a Funasa ndo possuem a mesma percepcao, ja
gue sua atuacao manteve-se fundamentalmente a mesma, a0 menos em um primeiro
momento pdés-PNRS.

O mapeamento de Araujo (2013b) do processo de tramitacdo da PNRS reforca
0 menor grau de envolvimento do MCidades - especificamente em defesa da tematica
de regionalizacdo da gestédo - sendo que a Funasa nao aparece no mapeamento da
autora.

Tal dinamica das instituices do governo federal no processo de discussdo da
PNRS resulta na visdo apresentada pelo MCidades na coleta de dados, ja que este
compreende como responsabilidade do MMA a viséo sistémica da gestéo de residuos
sélidos na esfera nacional, cabendo ao MCidades a atuag¢éo enquanto perspectiva de
servico publico, em equivaléncia com a Otica tripartite.

Em termos de viabilizar a articulagdo na implementacao da Politica, o Decreto
n.° 7.404/2010, que regulamenta a PNRS, cria dois comités interministeriais, que
serviriam como espacos de articulagéo federal e, portanto, estruturas de governanga
desta politica publica; soma-se a estes o Comité Interministerial de Inclusdo dos
Catadores, existente desde 2003 e renomeado pelo Decreto n.° 7.405/2010.

Os dois comités criados pelo Decreto n.° 7.404/2010 - Comité Interministerial
da Politica Nacional de Residuos Sélidos e Comité Orientador para a Implantacdo dos
Sistemas de Logistica Reversa - configuram o que mais se aproxima de um arranjo

institucional de governanca para a implementacdo da PNRS sob coordenacédo do
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MMA, uma vez que a lei ndo trouxe um arranjo institucional de governanca
formalmente estabelecido como ocorre na PNMA (Sisnama) ou na PNRH (SINGREH)
(BRASIL, 1981; BRASIL, 1997; BRASIL, 2010b).

Ainda, no Decreto n.° 7.405/2010, promulgado na mesma data do decreto
regulamentador da PNRS - 23 de dezembro de 2010 - foi renomeado o comité
interministerial j4 existente relacionado aos catadores de materiais reciclaveis. O
anteriormente denominado Comité Interministerial da Incluséo Social de Catadores de
Lixo (CIISC) - criado pelo Decreto de 11 de setembro de 2003 - passou a ser
conhecido como Comité Interministerial para Inclusdo Social e Econdmica dos
Catadores de Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis (BRASIL, 2010c). Este fato
apresenta novamente a relevancia desta teméatica para o Executivo, a época. Também
cabe destacar a modificacdo do termo lixo para materiais reutilizaveis e reciclaveis,
deixando para tras a visdo do governo federal sobre o residuo enquanto algo sem
valor com uma representagcédo social negativa (VELLOSO, 2008) e adotando uma
postura de reconhecimento do potencial dos residuos sélidos para a economia, 0 que
também é representado pela adi¢cao da inclusdo econémica ao nome do Comité.

Retomando os Comités criados pelo Decreto n.° 7.404, tem-se que o Comité
Interministerial da Politica Nacional de Residuos Sélidos é destacado pelos trés
principais atores do governo federal - MMA, MCidades e Funasa - como principal

espaco de articulacdo da PNRS e, portanto, de governanca. Este arranjo foi instituido

com a finalidade de apoiar a estruturacdo e implementagdo da Politica
Nacional de Residuos Sdélidos, por meio da articulagdo dos 6Orgdos e
entidades governamentais, de modo a possibilitar o cumprimento das
determinacBes e das metas previstas na Lei 12.305, de 2010, e neste
Decreto. (BRASIL, 2010b).

Os integrantes previstos para o referido Comité eram advindos dos seguintes
Ministérios: (i) do Meio Ambiente, responsavel pela sua coordenacéo; (ii) da Casa Civil
da Presidéncia da Republica; (iii) do Ministério das Cidades; (iv) do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome; (v) do Ministério da Saude; (vi) do
Ministério de Minas e Energia; (vii) do Ministério da Fazenda; (viii) do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestéo; (ix) do Ministério do Desenvolvimento, Industria
e Comeércio Exterior; (X) do Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento; (xi)
do Ministério da Ciéncia e Tecnologia; e (xii) da Secretaria de Relac¢des Institucionais
da Presidéncia da Republica. Além dos integrantes previstos, haveria a possibilidade
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de convidar outros atores para participacao, inclusive entidades privadas (BRASIL,
2010b).

E interessante notar a simplicidade com a qual foi determinada a existéncia de
um arranjo amplo como este, que compreende 12 atores de distintas areas,
considerando que a maioria destes ndo participou ativamente da elaboracdo da
PNRS, ou seja, ndo possuiam necessariamente a compreensdo da estratégia
brasileira para a gestao dos residuos solidos, tornando-se um arranjo de governanca
com alguma fragilidade, tendo em vista a interdisciplinaridade do tema, assim como o
menor poder da instituicdo responsavel por sua coordenacédo, o MMA (SPETH, 2005;
LORENZETTI & CARRION, 2012). E relevante considerar que a propria fala do MMA
na coleta de dados expressa a dificuldade deste Ministério em articular diferentes
atores devido a seu menor poder, impactando negativamente a implementacédo da
PNRS.

A definicdo destes comités no Decreto regulamentador da PNRS e ndo na
prépria PNRS pode relacionar-se com a questao aventada por Araujo (2013b) de que,
devido ao elevado grau de consenso sobre a PNRS ao final de sua tramitacao,
possiveis questbes polémicas foram deixadas para sua regulamentacdo, de origem
do Executivo. Nesse sentido, destaca-se que na Lei n.° 12.305/2010 nao fica
expressamente definido qual o érgao de referéncia responsavel pela coordenacao da
implementacédo da PNRS, o que dificulta a criacdo de diretrizes gerais para atuacao.

Além disso, tal definicdo simplista também atende aos interesses do grupo de
interesse empresarial, que desejava uma legislacdo generalista, sem maiores
aprofundamentos (ARAUJO, 2013b).

De todo modo, é louvavel a definicdo de um arranjo com certa amplitude, que
em teoria seria capaz de articular-se a partir das questdes interdisciplinares que
surgem no contexto da implementacdo da PNRS. O MMA ainda aponta que cada um
destes Comités - criados pelo Decreto n.° 7.404 - possuia cinco grupos de trabalho,
conformando-se em um arranjo de governanca com alguma similaridade a estrutura
do CONAMA, ainda que né&o tivesse prevista participacdo de outras esferas do
governo - estaduais e municipais.

Contudo, o Comité Interministerial da PNRS, que seria 0 espaco destinado a
tratar das questdes referentes a implementacéo da lei, foi esvaziado na transicao de
governos 2018-2019 e oficialmente extinto pelo Decreto n.° 10.179, de 18 de

dezembro de 2019 em seu “Art. 1° Fica declarada a revogacao do: CLXXXI - art. 3° e
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do art. 4° do Decreto n°® 7.404, de 23 de dezembro de 2010” (BRASIL, 2019a),
alinhando-se a postura da gestao federal bolsonarista que desvaloriza e desconstroi
0s espacos de articulacdo e participacdo. Esta revogacdo representa também o
desmonte deste importante ambiente de articulacdo para a gestdo de residuos
sélidos, destacado na coleta de dados como tal por MMA, MCidades e Funasa,
configurando possiveis prejuizos estruturais para a governanca e implementacéo da
PNRS.

O segundo comité instituido pelo Decreto n.° 7.404/2010 é o Comité Orientador
para Implementacéo de Sistemas de Logistica Reversa, sendo associadas a este
arranjo de governanca as competéncias exclusivamente relativas a logistica reversa,
como a realizacdo de chamamento de propostas para acordos setoriais, elaboracéo
de cronogramas, questbes metodolégicas para avaliacdo dos sistemas,
monitoramento de sua implementacdo, necessidade de revisdo, definicdo dos
formatos das consultas publicas, proposta de desoneracédo tributéria relativa aos
sistemas, entre outros.

A composicdo deste comité, que € presidido pelo Ministro do Meio Ambiente,
abrange também os Ministérios: da Saude; do Desenvolvimento, da Industria e
Comércio Exterior; da Agricultura, da Pecuaria e Abastecimento; e da Fazenda.

Nesse caso destaca-se a nao-inclusao do Ministério das Cidades, enquanto o
Ministério da Saude é definido como membro. Esta situacdo pode contribuir para
justificar a compreensado do MCidades acerca da visédo sistémica sobre os residuos
sélidos ser de responsabilidade do MMA, enquanto a Funasa demonstrou uma visédo
amadurecida em relacdo ao financiamento para a area, apontando a importancia de
estruturar a gestéo de residuos solidos de maneira ampla e integrada.

A implementacdo dos sistemas de logistica reversa representa uma vultosa
responsabilidade do MMA p0s-PNRS, mas ao mesmo tempo este Ministério destaca
como seu baixo poder interfere de maneira negativa nesta competéncia, por exemplo
nas demandas do setor privado relativas a questdes econémicas, que ndo conseguem
ser resolvidas uma vez que 0s Ministérios destas areas ndo conseguem ser atraidos

ao debate pelo MMA - ainda que uma das competéncias do Comité Orientador seja:

IX - promover estudos e propor medidas de desoneracéo tributaria das
cadeias produtivas sujeitas a logistica reversa e a simplificacdo dos
procedimentos para o cumprimento de obrigacdes acessoérias relativas a
movimentacdo de produtos e embalagens sujeitos a logistica reversa.
(BRASIL, 2010Db).
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de tal forma que o Decreto previu a atuacao articulada nesta matéria, ainda que
na pratica o Comité Orientador atue com participagdo mais ativa do MMA, sendo
esvaziado no que tange aos Ministérios afetos a area econémica, reiterando a logica
do menor poder do MMA resultar em dificuldades para atrair Ministérios de maior
poder, como sdo estes da area econémica (SPETH, 2005; LORENZETTI & CARRION,
2012). Esta vulnerabilidade na governanca da PNRS impacta diretamente na
implementacéo da politica.

Finalmente, o Comité Interministerial para Inclusdo Social e Econémica dos
Catadores de Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis, renomeado no Decreto n.° 7.405,
ja existia desde 2003, na perspectiva da priorizacado deste grupo social pela gestéao
federal de Luis Inéacio Lula da Silva. No Decreto n.° 7.405 o Comité recebeu 15
competéncias, com destaque para: sua atuacdo na coordenacado do Programa Pro-
Catador; o apoio a acoes de inclusdo social e econémica dos catadores; articulacao
das politicas setoriais voltadas aos catadores; auxilio na elaboracdo das metas do
PLANARES; promocéo de articulacdo em outras instancias auxiliando as demais
esferas de planejamento; e promocao de espacos educativos (BRASIL, 2010c).

Considerando-se as diversas e interdisciplinares atribuicdes deste Comité, sua
composicdo abrange 16 atores, quais sejam: (i) Casa Civil da Presidéncia da
Republica - expressando novamente a forte ligacdo da presidéncia a época com o
movimento dos catadores de materiais reciclaveis; (i) Ministério da Educacao; (iii)
Ministério da Saude; (iv) Ministério do Trabalho e Emprego; (v) Ministério da Ciéncia
e Tecnologia; (vi) Ministério do Meio Ambiente; (vii) Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome; (viii) Ministério das Cidades; (ix) Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; (x) Ministério da Previdéncia Social,
(xi) Ministério do Turismo; (xii) Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao; (xiii)
Ministério de Minas e Energia; (xiv) Ministério da Fazenda; (xv) Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica; e (xvi) Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica (BRASIL, 2010c).

Nesta composicao salta aos olhos que, ao contrario dos comités instituidos pelo
Decreto n.° 7.404/2010, neste 0 MMA néo recebe papel de destaque, 0 que apresenta
um descompasso com seu papel de coordenador do Comité de Implementacao da
PNRS e relaciona-se ao historico de criacdo do CIISC, que sera abordado no proximo
capitulo. A Funasa é incluida como convidada no 8§ 3°, junto ao IPEA e outras
Instituicbes do governo federal (BRASIL, 2010c).
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Com uma formacdo ainda mais plural que o Comité responsével pela
implementacgéo da PNRS, fica claro novamente o comprometimento da presidéncia da
republica com esta categoria, ainda que com um certo descolamento do simplista
arranjo desenhado pelo Decreto n.° 7.404, ndo havendo, por exemplo, as relacdes
entre os trés comités, que possuem diversos pontos de interacdo se analisadas suas
competéncias. Desse modo, ainda que hajam beneficios referentes a pluralidade e a
articulacao, este e os demais Comités constituem-se engquanto arranjos isolados, ao
contrario de unidades integrantes de um sistema de governanca da politica, como
ocorre no caso do SISNAMA, por exemplo.

A coordenagdo do Comité Interministerial dedicado aos catadores coube,
inicialmente, ao MMA juntamente ao entdo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome; posteriormente o MMA deixou a coordenacdo para a Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica, em redacao dada pelo Decreto n.° 7.851/2012.

Lamentavelmente, tal movimento no sentido de articulagdo de atores em prol
das politicas publicas voltadas aos catadores de materiais reciclaveis existente desde
2003 e reforcado com a promulgacdo da PNRS foi revogado pelo Decreto n.°
10.473/2020 em seu “Art. 1° Fica declarada a revogagao do: CCXXXV - Decreto n.°
7.405, de 23 de dezembro de 2010” (BRASIL, 2020b), em mais um capitulo do
desmonte da estrutura de cooperacao intergovernamental e de governanca das
politicas publicas - nesse caso socioambientais - do governo Bolsonaro (ABRUCIO et
al., 2020).

Observa-se, portanto, que o fato de a PNRS - na Lei n°. 12.305/2010 - nao
apresentar proposta alguma de arranjo institucional para a gestao de residuos soélidos
brasileira levou, em primeiro lugar, a compreensdes distintas do papel do MMA por
outros Orgaos direta e indiretamente relacionados a questdo - como € o caso da
Funasa, que considera nebuloso o papel do MMA na PNRS; ou do MCidades, que
considera o MMA responsavel por toda tematica que nao seja da perspectiva do
servico publico do manejo de residuos solidos.

Nesse ponto € interessante destacar que o MCidades apontou como estratégia
promissora a criacdo de um 0Orgao central que determinasse diretrizes para, por
exemplo, o financiamento em residuos sélidos, uma vez que no arranjo atual cada
ator define suas prioridades. Assim, € possivel compreender que o MCidades vé o
MMA como responsével por implementar a politica de modo amplo, mas ndo como
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coordenador da estratégia, ou seja, um ator com a incumbéncia de articular os demais
em um sistema comum.

Paralelamente a esta nebulosidade na compreensdo das diversas
responsabilidades, mesmo que o Decreto regulamentador da PNRS (Decreto n.°
7.404/2010) e o Decreto n.° 7.405/2010 tenham introduzido e reforcado importantes
espacos de articulagdo - especialmente na esfera federal -, observa-se que estes
comités provaram-se politicas ‘de governo’, ja que seu esvaziamento ocorreu apos a
derrocada dos governos do Partido dos Trabalhadores, ou seja, no periodo pés 2016,
sendo dois deles extintos na gestéao atual. Assim, espacos que poderiam constituir-se
como embrido de um arranjo institucional de governanca para os residuos sélidos no
pais sdo substituidos por lacunas de articulacdo, que ocorre atualmente apenas de
maneira informal no contexto da PNRS - com excecdo da teméatica da logistica
reversa.

Na mesma perspectiva de desconstrugéo, o MMA verifica a ndo-priorizagéo da
PNRS apoés a queda do governo de Dilma Rousseff (2016), apontando o questionavel
processo de impeachment como acontecimento que contribuiu para retirar a atencao
da temética e descontinuar esforgos da politica publica de residuos sélidos, como por
exemplo as movimentagdes que ocorriam no sentido de modificar o Decreto n.°
7.404/2010 a fim de viabilizar a aprova¢ado do PLANARES, modificando a composi¢ao
de atores que deveria apreciar o Plano previamente a sua publicacéo.

Desse modo, observa-se que a PNRS ndo trouxe esclarecimento aos distintos
papeis dos principais atores federais na gestdo de residuos sélidos brasileira. Ainda
gque MMA, MCidades e Funasa considerem existir uma apropriada articulacéo entre
eles, a inexisténcia de um arranjo de governanca formalizado interfere na
compreensao da estratégia de gestao de residuos solidos adotada pelo pais, de modo
gue MMA - e mais recentemente a Funasa - compreendem a questdao de uma maneira
sistémica, visdo ndo apresentada pelo MCidades, que observa a gestéao de residuos
sélidos sob uma perspectiva compartimentalizada - segundo a O6tica tripartite - em
oposicao a visdo holistica trazida pela PNRS.

O entrevistado do entdo Ministério do Planejamento - atual Ministério da
Economia - trata de uma “dispersdo organizada” dos atores federais pdés-PNRS.
Assim, de maneira informal, compreende-se que apo0s a promulgacdo da PNRS o
MMA ficou responsavel pela politica em si e por seus instrumentos; por sua vez, 0

MCidades - atual MDR - ficou responsavel pelos residuos soélidos urbanos e
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programas de investimentos de recursos privados; e, finalmente, a Funasa ficou
responsavel pelo apoio aos municipios de pequeno porte - até 50.000 habitantes.

No entanto, cabe ressaltar a evidente transversalidade entre a implementacao
da politica e os residuos solidos urbanos, por exemplo, ficando clara a necessidade
de definir de maneira expressa as responsabilidades de cada ator. O mesmo
entrevistado ainda aponta a fragilidade do PLANARES néo ter sido efetivamente
publicado apds a promulgacdo da PNRS, ja que este documento poderia abarcar a
definicdo de responsabilidades. Mesmo em sua versdo atualizada, que esteve em
consulta publica no segundo semestre de 2020, o PLANARES apresentado nao
cumpre este papel, deixando novamente dispersas as competéncias relativas a
implementacédo da PNRS.

E necessario pontuar que a PNRS n&o alterou a estrutura administrativa federal
anterior que, mantida, buscou repartir as atribuicbes da Politica. Desse modo, a PNRS
nao gerou uma nova estrutura formal de governanca e a cultura administrativa
previamente existente contribuiu para direcionar e diluir aspectos desta politica publica
- como a compartimentalizacdo da compreensao da gestéo de residuos solidos a partir
da Otica tripartite.

Concomitantemente ao esvaziamento dos espagos de articulacéo
supramencionados, em 2017 a Lei n.° 13.529 definiu a participa¢ao da Uni&o no Fundo
de apoio a estruturacdo e ao desenvolvimento de projetos de concessdes e parcerias
publico-privadas (FEP). Este fundo é administrado pela Caixa Econdmica Federal
(CEF) e busca apoiar, dentre outros setores, a estruturacdo de projetos de concessao
ou Parcerias Publico-Privadas (PPP) relacionados ao manejo de residuos solidos
urbanos (BRASIL, 2017; CEF, 2021a).

Os objetivos da estratégia na qual insere-se o FEP, para o setor dos residuos
soélidos urbanos, sao: (i) o incentivo a regionalizagéo - que nao vinha apresentando
resultados expressivos em escala nacional - e (ii) a atracéo do capital privado a gestéo
de residuos sélidos urbanos.

Estes dois elementos contribuem para a otimizagédo das despesas com RSU -
conforme o instrumento da PNRS “XIX - o incentivo a ado¢&o de consorcios ou de
outras formas de cooperacao entre os entes federados, com vistas a elevacdo das
escalas de aproveitamento e a reducéo dos custos envolvidos”, ao mesmo tempo em
que atraem recursos atualmente nao disponibilizados pelo governo federal para o
setor (BRASIL, 2010a).
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Em 2018 o FEP realizou uma selecédo de projetos nas areas de iluminagéo
publica; residuos soélidos urbanos; e esgotamento sanitario. No componente RSU os
cinco projetos selecionados representam cinco realidades distintas para posterior
expansao em territério nacional.

As propostas selecionadas encontram-se em: (i) S&o Siméo-GO,
representando a realidade de um municipio de pequeno porte como poder
concedente; (ii) Bauru-SP, representando a realidade de um municipio de médio porte
como poder concedente; (iii) Consorcio Intermunicipal de Desenvolvimento Regional
do Vale do Rio Grande (Convale-MG), representando a realidade de um consorcio
intermunicipal como poder concedente; (iv) Consoércio Municipal para Aterro de
Residuos Sdlidos (Comares-CE), representando a realidade de um estado como
poder concedente; e (v) Teresina-Pl, representando a realidade de uma capital. Estes
projetos encontram-se ainda em fases prévias como de estudos (Comares e
Teresina), consulta publica (Bauru e Sdo Simao) e edital (Convale), sendo as fases
posteriores de licitacdo e contrato previstas para 2021 em todos os casos (CEF,
2021b).

A estratégia do FEP € mencionada pelo Ministério do Planejamento, Ministério
das Cidades, Funasa e MMA nas entrevistas, tendo tomado proporgao significativa na
agenda federal de RSU desde 2017, quando o Brasil adentra o ciclo neoliberal
autoritario e a privatizacdo ou maior insercéo do setor privado nos servicos publicos
passa a ser prioridade na agenda federal.

Contudo, a percepcdo dos distintos atores entrevistados com relacdo a
estratégia do FEP é diversa. O Ministério do Planejamento, que coordena as agcdes
do FEP junto ao MDR, Funasa e MMA, considera esta uma boa alternativa tendo em
vista o cenério econémico desfavoravel.

O MP vislumbra a falta de sustentabilidade econdmica como problema crucial
para a gestdo de residuos soélidos urbanos. Ainda que crucial, este aspecto néo foi
abordado pela PNRS de maneira eficiente, mantendo o cenario ja existente de nao-
priorizacdo de recursos para o setor, especialmente em um contexto atual de
austeridade??. Nesse sentido, o FEP tem como método o planejamento de concessdes

de 25 anos, com implantacdo de tarifa especifica para os servicos de RSU. A partir

22 0 conceito de austeridade é compreendido aqui como um conjunto de medidas adotadas pelo Estado
em periodos de crise econdmica, buscando reduzir o déficit orcamentério a partir de cortes de gastos
publicos e/ou aumento de impostos (FT, 2013).
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desta receita com a cobrancga seria possivel atrair o investimento privado e suprir
demandas de obras e demais operacdes. Além disso, o MP também vé como
potencialidade o envolvimento da CEF enquanto agente administrador do fundo e
responsavel pela assessoria técnica aos municipios.

O MCidades comenta que o componente residuos solidos urbanos ja tem sido
absorvido pela iniciativa privada em termos da disposicao final regionalizada, por meio
de aterros sanitarios particulares. Assim, afirma que o interesse do FEP é qualificar
0S municipios para que, regionalizados, sejam atrativos a iniciativa privada.

Em contrapartida, MMA e Funasa apresentam alguns contrapontos acerca da
estratégia do FEP. O MMA faz apenas um comentéario breve de que a viabilidade do
FEP vincula-se agueles municipios que tém a possibilidade de instituir a cobranca.

A Funasa explora com maior detalhe algumas questfes. Primeiramente, a
instituicdo comenta que em meio as mudancas ocorridas nos periodos de transi¢ao
de gestdo (2016-2017 e 2018-2019) o FEP foi a estratégia que ganhou forga no campo
dos residuos soélidos urbanos.

Como potencialidade, a Funasa aponta o fato da Nota Técnica Conjunta n.°
1/2020/SPPI/IMMA/FUNASA ter sido elaborada com participacdo efetiva dos técnicos
das instituicdbes envolvidas e conter diretrizes para a estruturacdo de projetos
relacionados ao manejo dos RSU no ambito do FEP.

No entanto, a Funasa aponta que nem todas as realidades brasileiras
despertam interesse para parcerias com a iniciativa privada, notadamente em seu
escopo de atuacdo - de municipios de pequeno porte e comunidades tradicionais.
Assim, a instituicdo considera que o olhar do FEP, altamente voltado a viabilidade
econdmica, acaba afastando o foco da universalizacdo dos servicos, ja que PPPs
menos vantajosas representardo municipios que ficardo para trds no contexto do
atendimento universal.

Nesse ponto o FEP assimila-se as discussfes que permearam a aprovacao do
Novo Marco do Saneamento, sendo colocadas questbes acerca da viabilidade de
atendimento de municipios que ndo oferecem vantagem financeira a iniciativa privada,
ao mesmo tempo em que esta € uma barreira a universalizacdo (SOUSA, 2020).

Complementarmente, analisando o FEP sob a ¢ética da governanca da PNRS,
observa-se que esta estratégia, ainda que articule os principais atores federais

envolvidos, ndo o faz de maneira institucionalizada, nem mesmo na perspectiva da
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politica publica, uma vez que foca no componente econémico e na regionalizacgéo,
ndo apresentando a visdo holistica e sistémica.

A Figura 12 apresenta um esquema das estruturas de governanca federais no
periodo apds a promulgacdo da PNRS; ja a Figura 13 apresenta a definicdo de
competéncias federais a partir da PNRS, seu Decreto regulamentador e o Decreto n.°
7.405/2010.
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Figura 12. Representacdo esquematica das estruturas de governanca apés a PNRS.
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Fonte: Elaborada pela autora.
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Figura 13. Representagdo esquematica das responsabilidades federais segundo a PNRS e Decretos
n.° 7.404/2010 e 7.405/2010.
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Fonte: Elaborada pela autora.

A anadlise da governanga em residuos solidos na esfera federal denota que este
foi um elemento para o qual o poder executivo e legislativo ndo se atentaram ao longo
da discussédo e no periodo pds-PNRS. Considerando que antes da existéncia desta
politica a transversalidade da temética conformou-se em uma Otica tripartite da visdo
federal sobre a teméatica dos residuos sélidos, nota-se a essencialidade de um arranjo
de governanca instituido para garantir a necessaria definicdo de competéncias e
articulacao.

Para além da governanca, esta analise apresenta certo distanciamento da
visdo sistémica trazida pela PNRS. A estratégia apresentada pelo FEP (CEF, 2021a),
a proposta do PLANARES disponibilizada em 2020 (MMA, 2020), o Plano Nacional
de Combate ao Lixo no Mar (MMA, 2019a) e o Programa Nacional Lixao Zero (MMA,
2019b) conformam uma visdo na qual prevalece um distanciamento da
implementagcdo da PNRS de maneira global e sistémica - deixando de lado o
planejamento, a visdo da gestéo integrada e a incluséo socioprodutiva de catadores.

Ao invés disso, predominam enfoques isolados, tratados de maneira descolada
da PNRS, com diminuta visdo transversal da tematica dos residuos solidos. Esta
realidade pode indicar que a gestdo federal atual diminui os amplos esforcos
despendidos para a elaboracdo da Lei n.° 12.305/2010, comprometendo a gestédo de

residuos solidos brasileira, que volta, em alguns aspectos, a ser pulverizada.
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Apés a andlise da esfera federal e da inexisténcia de um arranjo de governanca
institucionalizado para a gestéao de residuos solidos, mesmo apds a promulgacédo da
PNRS, outro aspecto que salta aos olhos é a baixa coordenacao intergovernamental
vertical - entre as diferentes esferas do governo - ja que as Unicas estruturas propostas
a partir da PNRS, quais sejam os trés comités interministeriais, pouco abordam o
papel dos estados e municipios na gestdo dos residuos sdlidos. Assim, as préximas

secOes abordaréo esta tematica.

4.2 Esfera Estadual

A articulacdo intergovernamental € indispensavel para coordenar os esfor¢os
das distintas esferas do governo (OLIVEIRA, 2019). Assim, ap0s a andlise da esfera
federal do grupo de interesse oficial segue-se a esfera estadual, sendo entrevistados
cinco atores pertencentes a quatro estados da federacéo, todos contatos secundarios,
conforme o Quadro 2.

E interessante apontar a indicacdo majoritaria para entrevistas junto a atores
advindos de instituicbes estaduais de fiscalizacdo e controle, quais sejam 0s
Ministérios Publicos e Tribunais de Contas, um indicio da maneira pela qual se da a
insercdo estadual no arranjo de governanca de residuos soélidos brasileiro.

Previamente a apresentacao dos resultados, cabe esclarecer de que forma se
da a articulacao intergovernamental vertical no modelo de Estado brasileiro, qual seja,
o federalismo cooperativo. Nesse sistema, o governo federal € responsavel pela
coordenacao das principais politicas publicas de interesse do Estado, normatizando e
apresentando os objetivos comuns ao pais, induzindo as politicas nas diferentes
escalas e também as financiando. Tal centralizacdo do governo federal evita a
sobreposicao de politicas e minimiza as desigualdades territoriais (ABRUCIO, 2005;
ABRUCIO et al., 2020).

Nesse sentido, questbes ambientais urbanas como a gestdo de residuos
sélidos encontram-se na Constituicdo de 1988 - art. 23° - como competéncias comuns
a Unido, aos estados e aos municipios, como citado previamente nesta tese (BRASIL,
1988). Partindo da coordenacao federal, os estados possuem autonomia, sob o
modelo federalista cooperativo, para implementar as politicas publicas em seus
territorios, seguindo a logica da descentralizacdo (MAROTTI et al., 2016; ABRUCIO
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et al., 2020) que pauta amplamente o modelo de implementacdo da PNMA, de 1981,
e, posteriormente, da PNRS, em 2010.

E necesséario apontar que este modelo de descentralizagio que combina a
centralidade das diretrizes gerais e a implementacdo autbnoma demanda participacéo
das demais esferas no contexto das decisOes federais, a fim de refrear deliberagbes
unilaterais da Uniéao - ou seja, que ndo considerem questdes regionais (MAROTTI et
al., 2016; ABRUCIO et al., 2020). Este mecanismo é notadamente relevante em uma
realidade como a brasileira, que engloba estados com os mais diversos perfis
socioecondmicos e ambientais.

Com relagdo as responsabilidades estaduais na PNRS, estas encontram-se
delineadas, essencialmente, nos artigos 11°, 12°, 16° e 17° da legislac&o. No art. 11°

delimita-se a atuacéo estadual em seu territorio:

Art. 11. Observadas as diretrizes e demais determinagcbes estabelecidas
nesta Lei e em seu regulamento, incumbe aos Estados:

| - promover a integracdo da organizacdo, do planejamento e da execucgéo
das fun¢des publicas de interesse comum relacionadas a gestéo dos residuos
sélidos nas regibes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregifes,
nos termos da lei complementar estadual prevista no 8§ 3° do art. 25 da
Constituicdo Federal;

Il - controlar e fiscalizar as atividades dos geradores sujeitas a licenciamento
ambiental pelo 6rgédo estadual do Sisnama.

Paragrafo Unico. A atuacdo do Estado na forma do caput deve apoiar e
priorizar as iniciativas do Municipio de solugdes consorciadas ou
compartilhadas entre 2 (dois) ou mais Municipios. (BRASIL, 2010a).

Observa-se que fica reforcada a participacdo do estado na gestédo de residuos
sélidos nas regibes metropolitanas e afins, na fiscalizacdo e controle - notadamente
nas questdes associadas ao licenciamento ambiental estadual - e ainda a priorizacao
de solucbes regionalizadas.

O Art 12° por sua vez, discorre acerca da responsabilidade estadual na
organizacdo e manutencao do Sinir, incumbéncias compartilhada com municipios e
com a Unido (BRASIL, 2010a).

Posteriormente, os Art. 16° e 17° discorrem acerca das responsabilidades
estaduais na esfera de planejamento em residuos sélidos, de modo que o Art. 16 trata
da elaboracdo do Plano Estadual de Residuos Sdlidos, sendo a existéncia deste
instrumento uma condi¢cdo ao acesso de recursos da Unido; e o Art. 17° trata da
elaboracdo - por parte dos estados, com a participacdo dos municipios - de planos
regionais (BRASIL, 2010a).
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Assim, a Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM) resume em quatro
pontos as principais competéncias estaduais na PNRS: (i) a integrag&o dos processos
de planejamento e execucdo da gestdo de residuos solidos em regibes
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides; (ii) o controle e a fiscalizagao
de geradores que realizam atividades passiveis de licenciamento ambiental; (iii) o
apoio e priorizacao de solugdes regionalizadas entre os municipios; e (iv) a elaboracéo
dos Planos Estaduais de Gestao Integrada de Residuos Solidos (CNM, 2015) as quais
a autora desta tese acresce a (v) organizacdo e manutencao do Sinir junto a Unido e
aos municipios.

Iniciando a anélise dos dados coletados, observa-se que no periodo anterior a
PNRS os atores da esfera estadual entrevistados pontuam que a atuagéo em residuos
sélidos por parte dos estados ocorria majoritariamente na Otica ambiental,
notadamente nas questdes de disposicao final ambientalmente inadequada de
residuos sdlidos.

Os entrevistados do Ministério Publico do Mato Grosso do Sul (MPMS), de
Alagoas (MPAL) e de Sao Paulo (MPSP) indicam atuacfes nesse contexto desde o
final da década de 1980 e inicio da década de 1990, ja que a criacao destes 6rgaos
se deu pela CF 1988. No estado do Mato Grosso do Sul a agcdo mais antiga do MP
identificada pelo entrevistado data de 1990, com o objetivo de extin¢gdo do “lixao lagoa
da cratera”, no municipio de Campo Grande.

Ja o entrevistado do Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso do Sul
(TCE-MS) também associa a atuacao pré-PNRS a disposicao final ambientalmente
inadequada de residuos solidos, sem que haja uma data precisa para o inicio desta
pratica.

No caso do ator entrevistado pertencente ao 6rgdo ambiental do estado de Sao
Paulo (CETESB) a atuacao nesta area remete ao inicio da década de 1980, ou seja,
desde a promulgacdo da PNMA, citando ainda outras normativas anteriores a PNRS
que embasaram a atuacdo do 6rgdo em residuos solidos anteriormente a Politica
Nacional, como é o caso: do Decreto n.° 4.074/2002, que regulamenta a Lei n.°
7.802/1989 que dispde, entre outras questdes, acerca do destino final dos residuos e
embalagens de agrotoxicos, seus componentes e afins; e de Resolu¢cdes do CONAMA
gue disciplinam residuos sélidos especificos como pneus, pilhas e baterias e 6leo

lubrificante. Nesse caso também evidencia-se uma atuacdo amplamente associada a
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Otica ambiental, com caracteristica notadamente técnica e especializada, sem uma
viséo sistémica da gestao de residuos sdlidos.

Ressalta-se que a atuacdo dos Ministérios Publicos Estaduais antes da
promulgacédo da PNRS ja era relevante em todo o pais. Além dos atores entrevistados
nesta pesquisa, pode-se citar também documentos como o relatério “Desafio do Lixo
- Problemas, Responsabilidades e Perspectivas” elaborado pelo Ministério Publico da
Bahia (MPBA) em 2007, no qual o MPBA demonstra grande preocupacdo com a
guestdo da gestdo de residuos solidos, seguindo a um extenso diagndstico dos
municipios do estado, notadamente com foco na disposicdo final, mas também
levantando a necessidade de uma visao sistémica e integrada sobre a questao
(BAHIA, 2007).

No caso da atuacado estadual no periodo de discussdo da PNRS, a CETESB
citou a participacdo dos érgdos ambientais estaduais neste processo, enquanto 0s
demais atores destacam a inexisténcia ou desconhecimento de tal participagdo. A
participacdo estadual exclusivamente de Orgdos ambientais na discussdo da
legislacdo pode ser compreendida como uma fragilidade na articulacéo
intergovernamental vertical na governanca de residuos solidos brasileira,
considerando a transversalidade desta teméatica e a atuacéo prévia de outros 6rgaos,
como os Ministérios Publicos Estaduais.

Complementarmente, o mapeamento do processo de formulacdo da PNRS
elaborado por Araujo (2013b) identifica apenas a CETESB como 6rgdo estadual
participante do processo de discussdo da PNRS, o que aponta para uma participagao
pontual em oposicdo a uma ampla presenca de 6rgaos ambientais estaduais.

Apos a promulgagédo da PNRS os atores estaduais identificam um aumento de
suas atribuicbes em maior ou menor grau. Neste aspecto, a CETESB destaca a
criacdo de mais instrumentos de planejamento e controle para o setor de residuos
sélidos. Ainda que néo tenha sido citado na coleta de dados, cabe citar a participagcao
deste 6rgao junto ao governo federal no processo de elaboragédo da primeira versao
do PLANARES, em um processo de articulagao vertical (CETESB, 2018).

Os trés atores pertencentes aos Ministérios Publicos Estaduais (MPSP, MPAL
e MPMS) destacam um significativo aumento de suas atribui¢cdes, assim como a
melhoria nas possibilidades de atuagdo dos MPEs, que passam a atuar com maior
expressividade para além das questbes relacionadas a destinacdo final

ambientalmente inadequada de residuos sdlidos, trabalhando também na busca pela
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elaboracdo dos planos de residuos solidos, questbes relacionadas aos acordos
setoriais e a logistica reversa, coleta seletiva e participacdo das cooperativas de
catadores nos sistemas de gestdo, assim como questfes associadas aos grandes
geradores.

Ao elencar as novas atribuicbes advindas da PNRS, o MPSP também pontua
que o poder publico e a sociedade de maneira geral ndo encontravam-se preparados
para as questdes trazidas pela PNRS, destacando a importancia do MP para a efetiva
implementacéo da politica.

Externamente as entrevistas realizadas, o papel dos Ministérios Publicos pés
PNRS pode ser observado também no Ministério Publico do Rio Grande do Sul
(MPRS) gque criou, em 2011, o projeto RESsanear, posteriormente transformado em
um programa que busca atuar: (i) na elaboracéo e (ii) implementacédo dos PMGIRS; e
(i) em iniciativas para fortalecer a responsabilidade compartilhada e implementar
sistemas de logistica reversa (RS, 2021).

Além disso, cita-se ainda a experiéncia do Ministério Publico do Rio Grande do
Norte (MPRN), que desde 2018 conduz o Projeto “Lixo Negociado”, com o objetivo de
atender a PNRS, focando também na disposicao final ambientalmente adequada,
atuando na recuperacao e remediacao de areas degradadas pela disposicéo irregular
de residuos sélidos, bem como na disposi¢cdo final em aterros controlados como
medida intermediaria enquanto o0s aterros sanitarios regionais ndo estiverem
construidos (RN, 2019).

Observa-se, portanto, a relevancia dos Ministérios Publicos Estaduais (MPES)
como atores essenciais desta esfera na observancia e atuacéo na gestao de residuos
sélidos, com foco na disposigéao final. Destaca-se também a postura proativa de muitos
destes 6rgdos em buscar auxiliar os municipios para além de sua fungéo de comando
e controle. Desse modo, estes atores poderiam ser chave no arranjo institucional da
governanca de residuos solidos no Brasil.

O relato do TCE-MS aponta que este 6rgao passou de uma postura reativa -
pré-PNRS - para uma postura proativa - p0s-PNRS - com relagéo a gestéo de residuos
sélidos, de modo que iniciou uma acao pioneira entre 0s governos estaduais de
levantamento da situacdo e dos custos da gestao de residuos nos 79 municipios do
estado.

A avaliacdo do TCE-MS foi de que a solugao mais interessante para a realidade

do MS, considerando especialmente os custos e a sustentabilidade econémico-
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financeira dos servigcos, seria a formagdo de 14 arranjos regionais - na forma de
consorcios publicos -, cada um com seu aterro sanitario. A existéncia de tais arranjos
diminuiria 0s custos e permitiria investimentos de maior escala, bem como a
construcdo de empreendimentos com maior vida Gtil?® - podendo, inclusive, atrair
investimentos de outras fontes (MS, 2016). Cabe ressaltar que o MPMS nao
mencionou, no contexto de sua entrevista, movimentac¢des deste 6rgdo para apoiar 0
consorciamento no estado. Tal informacdo também nado consta do “Relatério da
Atuacdo do Ministério Publico de Mato Grosso do Sul na Tematica dos Residuos
Solidos” (MS, 2019), ainda que atue de maneira conjunta ao TCE-MS.

A partir desta postura proativa o TCE-MS iniciou o ‘Programa de
Aprimoramento da Gestao de Residuos Soélidos dos Jurisdicionados’, assim como um
processo de articulacdo com o MPMS, posteriormente articulando-se também com o
orgdo ambiental do estado e o préprio governo estadual.

Apés a criacdo do programa formou-se, neste mesmo estado, o “Projeto
Residuos Sélidos — Disposicao Legal”, envolvendo seis 6rgaos publicos e buscando
resolucdo para atuacbes do MPMS que tramitam ha anos, apresentando aos
envolvidos as vantagens de solu¢fes consorciadas para a gestdo de residuos solidos,
especialmente no caso da disposicéo final ambientalmente adequada (CNMP, 2017).

O TCE-MS acredita que a PNRS foi determinante para a transicdo de uma
atuacdao individualizada dos érgdos estaduais para um formato articulado e integrado,
fazendo deste estado um exemplo de boas praticas na atuacéo estadual na gestédo de
residuos sdlidos.

Outra iniciativa pioneira do MS - articulada pelo MPMS - consiste na
contratacdo de estudo para a valoracdo do dano ambiental e prejuizo aos cofres
publicos pela ndo aplicacdo da logistica reversa de embalagens no estado. Este custo
foi estimado em R$12.939.748,70 ao ano, em média, considerando os danos
ambientais, aos cofres publicos e o valor devido aos catadores (MS, 2017).
Posteriormente, o estado foi um dos pioneiros na regulamentacao regional para a
implantacéo da logistica reversa de embalagens em seu territério, por meio do Decreto
n.° 15.340/2019.

23 A titulo de interesse, 0 mesmo estudo do TCE-MS estimou que “os custos com a implementacdo de
um aterro sanitario se dividem em 32% para implantacéo e 68% para operagcdo em um horizonte de 20
anos” (MS, 2016).
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Um exemplo da atuacao desarticulada dos 6rgédos estaduais pré-PNRS dava-
se, por exemplo, pela demanda do MPMS para que municipios de pequeno porte
construissem aterros sanitarios municipais. A partir da articulacéo entre o MPMS e o
TCE-MS, o orgao responsavel pelas contas do estado trouxe ao MPMS a viséo
técnico-econdmica da inviabilidade de aterros sanitarios em municipios de pequeno
porte, considerando o0s elevados custos de manutencdo e operacdo desta
infraestrutura.

Além disso, o trabalho integrado dos 6rgaos estaduais, segundo o TCE-MS, fez
com que 0s municipios passassem de uma postura temeraria com relacéo aos 6rgaos
de fiscalizacao e controle para uma visdo de que estes 6rgaos constituem referéncias
e podem auxilia-los na estruturacéo da gestédo de residuos soélidos municipal.

O TCE-MS ainda explora a relacao intergovernamental vertical - com o governo
federal na figura da Funasa - neste processo de atuacdo articulada, apontando
inicialmente para uma relagdo conturbada, jA& que recursos federais oriundos de
emendas parlamentares eram repassados aos municipios a fim de financiar a
instalacdo de infraestruturas de residuos solidos, mas sem o devido embasamento
sobre a viabilidade técnica e econdmica de tais acfes estruturais. Tal situacao,
também destacada pelo MPMS, levava a perda de recurso publico no longo prazo, ja
que os municipios ndo possuiam condi¢cdes financeiras para operar as infraestruturas
instaladas ao longo do tempo, retornando a situacdes de gestdo inadequada dos
residuos solidos.

Em escala nacional, como anteriormente mencionado, um ac6rddo do TCU
iImpOs presséo sobre a Funasa para aprimoramento de seu modelo de financiamento,
considerando o elevado numero de aterros sanitarios financiados que passavam a
operar como “lixdes” devido a incapacidade econdmico-financeira dos municipios para
manutencdo destas infraestruturas. Satisfatoriamente, na coleta de dados junto a
Funasa, notou-se que este orgao federal modificou sua visdo da gestao de residuos
sélidos, possuindo atualmente uma interpretacdo sistémica, valorizando acdes
estruturais e estruturantes.

Ainda sobre a relacdo entre governo estadual e federal, os atores estaduais
entrevistados apresentam perspectivas distintas acerca das responsabilidades de
residuos solidos na esfera federal, bem como sobre a interacéo vertical entre governo

federal e governo estadual.
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O MPSP avalia que a maior competéncia na esfera federal associa-se ao MMA,
de modo que os demais 0rgdos, em realidade, possuem apenas fontes de
financiamento. E interessante ressaltar que o MPSP avalia que o financiamento dos
distintos 6rgaos relaciona-se principalmente as finalidades intrinsecas de cada ator -
estando, portanto, descolado da PNRS. Finalmente, em postura analoga aquela
apresentada pelo MCidades, o MPSP acredita que a existéncia de um ator de
referéncia nacional facilitaria a implementacdo da PNRS, conferindo praticidade e
transparéncia ao processo.

A visdo da CETESB parte de uma perspectiva econdmico-financeira,
observando que os recursos federais sé&o insuficientes para financiar a gestéo
municipal de residuos solidos, cabendo assim aos municipios planejarem de maneira
detalhada sua gestéo e aprimorarem-na, utilizando-se de instrumentos como diretrizes
especificas para grandes geradores, a fim de amenizar a pressdo sobre as contas
publicas municipais.

Nesse ultimo aspecto vale ressaltar que a pesquisa de Oliveira (2019) observou
gue situacdes de orcamentos restritos para a gestao de residuos solidos na Malasia
levaram o governo local a inovar, articulando-se com o governo nacional e com outros
grupos de interesse - notadamente de interesse coletivo, resultando no
aprimoramento da gestao de residuos solidos se comparado a regiées que possuiam
maior orgcamento.

Ainda, percebe-se uma divergéncia entre a percepcdo da CETESB quando
comparada a visdo de um 6rgao especifico da area econdmico-financeira, como é o
caso do TCE-MS, ja que este ultimo explora a questdo para além do recurso
disponivel, abordando também a sustentabilidade econémico-financeira da gestédo de
residuos de maneira geral, o que pode ser feito a partir de um planejamento detalhado
- 0 que foi também sugerido pela CETESB.

A anélise do TCE-MS é de que néo basta haver recurso federal, caso este seja
aplicado sem embasamento técnico que comprove éxito a longo prazo.
Analogamente, o estudo de Borja (2014) acerca da aplicacao de recursos federais em
saneamento basico mostra que esta se faz de maneira incoerente no sentido da
universalizacdo, pois os recursos federais sdo aplicados de modo a perpetuar as
desigualdades regionais - na contramao dos objetivos do federalismo cooperativo.
Tais elementos reforgam que o investimento de recursos federais na area demanda

aprimoramento.
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O TCE-MS aponta ndo possuir interrelagdo com MMA e MDR, mas percebe
uma articulacéo horizontal - dentro da esfera federal - e vertical deficitaria, ja que as
trés esferas de governo atuam de maneiras distintas e ndo ha grande integracdo entre
elas, levando a perda de recursos, bem como ao néo atingimento das metas da PNRS.

Este ator também explora a relacdo vertical entre estados e municipalidades,
declarando que inicialmente o estado do MS teve dificuldade em atrair os municipios
para o enfrentamento da questdo, identificando a falta de capacitacdo técnica
municipal como um entrave para este primeiro momento de articulacdo. A baixa
capacitacdo técnica municipal e falta de multidisciplinaridade das equipes sédo
apontadas também por Santiago (2016) e Marino et al. (2018) como um entrave para
a gestdo municipal de residuos solidos. A partir desta percepcdo, o TCE-MS e o
MPMS passaram a oferecer apoio técnico - ainda que sejam 6rgaos de fiscalizacéo e
controle - ganhando, posteriormente, maior apoio do governo estadual para esta
atuacao intergovernamental vertical - entre estado e municipio.

Cabe ressaltar que no planejamento estratégico do MPMS lancado em 2010 a
gestao de residuos solidos foi apontada como uma das principais agendas de atuacao
na gestao ambiental urbana (MS, 2019), reforcando sua relevancia na esfera estadual.

O MPAL avalia que os atores federais afetos a gestdo de residuos sélidos
atuam de maneira integrada. De maneira diversa, o0 MPSP avalia que ha falta de
organizacao e desinteresse de outros Ministérios sobre a questdo. O 6rgao observa
gue este contexto impossibilitou a publicacdo do PLANARES, ainda que estivesse
finalizado e passado por consultas publicas em 2011, fato que o MPSP classifica como
grande prejuizo para a PNRS.

O cenério delineado pelo MPSP pode associar-se, como anteriormente
apontado, ao baixo poder do MMA e como esta situacdo afeta sua capacidade de
implementar a PNRS (SPETH, 2005; LORENZETTI & CARRION, 2012; MOURA &
BEZERRA, 2016). Ainda, este ator aponta como prejudicial para a implementacéo da
PNRS as intervencdes politicas realizadas em razao do lobby24 empresarial que busca
desobrigar-se de suas responsabilidades.

A CETESB analisa fragilidades na indefinicdo de responsabilidades a partir de
sua experiéncia, no contexto de questionamentos judiciais feitos a esta instituicdo

sobre o procedimento de inclusdo da logistica reversa como condicionante do

24 Atividade de pressdo por parte de um grupo organizado, a fim de exercer influéncia no voto de
parlamentares, conforme determinados interesses (MICHAELIS, 2021).
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licenciamento ambiental estadual - constante na Resolugcdo SMA n.° 45/2015. A
decisao favoravel a CETESB apontou para o fato de que cada ente federativo fiscaliza
o cumprimento da PNRS no exercicio e limites de sua prépria competéncia. Nao
obstante, a indefinicdo de responsabilidades nas trés esferas de governo permanece
como fragilidade da PNRS.

Os atores estaduais abordaram também as fragilidades da PNRS, destacando-
se, no caso do MPMS: a baixa adesédo da populacdo a coleta seletiva, identificada
pelo ator como maior gargalo da politica; a ndo observancia do tratamento de residuos
organicos, responsaveis por 50% do volume de residuo gerado; e a inefetividade da
implementacdo do acordo setorial de embalagens, ainda que esteja evoluindo,
segundo 0 mesmo entrevistado.

O MPSP destaca a responsabilidade compartiihada como fragilidade,
responsavel por estagnar a implementacédo da logistica reversa ainda que atualmente
esteja caminhando para posturas de maior convergéncia. Além disso, este ator aponta
0 excesso de atribuicbes para os municipios, que atualmente encontram-se em
situacdes financeiras desfavoraveis, enfrentam questdes relacionadas a vontade
politica, auséncia de técnicos e ndo possuem usualmente apoio efetivo dos estados -
situacdo que sera abordada na proxima secdo. A CETESB também aponta como
maior fragilidade a falta de recursos municipais para financiar a gestao de RSU, ponto
também destacado pelo TCE-MS, que vé a questdo do financiamento dos sistemas
como maior gargalo para implementacdo da PNRS.

O TCE-MS também destaca como fragilidades a capacitacao técnica municipal,
a integracdo entre o0s setores publico e privado, bem como a articulagao
intragovernamental, apontando que a responsabilidade compartilhada nao representa
compartilhamento efetivo das diferentes competéncias. Este ator acredita ser
necessario evoluir das discussdes amplamente juridicas em torno da PNRS para
questdes de cunho técnico, associadas diretamente a implementagao.

O MPAL vé a falta de comprometimento dos gestores, bem como questdes na
atuacado dos orgdaos fiscalizatorios como fragilidades para implementar a PNRS.

Com relacdo as potencialidades trazidas pela PNRS, o MPMS aponta a
valorizacdo do material reciclavel por meio da logistica reversa. Ja o MPSP elenca,
além da celebracdo dos acordos setoriais, a elaboracdo e implementacdo dos
PMGIRS, assim como a reducdo do volume de residuos solidos encaminhados

precocemente para a disposicao final a partir de melhorias significativas da coleta
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seletiva. Em consequéncia, vé também potencialidades para o desenvolvimento da
industria de reciclagem com incluséo social de catadores e a ampliacdo da educacgéo
ambiental, formando uma geracdo de cidadados engajada e com maior consciéncia
guanto ao consumo de bens e servicos.

Finalmente, a CETESB vé grande potencial para um maior aproveitamento dos
residuos sélidos, tendo em vista 0s avanc¢os tecnolégicos do setor.

Nota-se, a partir das entrevistas junto aos atores federais, que a esfera federal
da maior destaque ao papel dos estados no processo de regionalizacédo da gestdo de
residuos solidos, estando ou ndo associada ao planejamento. Esta percepcao
também é apresentada por Araujo (2013b). Por outro lado, os entrevistados da esfera
estadual destacam majoritariamente seu papel no controle e fiscalizagcdo da
disposicdo final ambientalmente adequada - estando ou nao associada a
regionalizacéo - e da gestdo de residuos relacionada as questdes do licenciamento
ambiental estadual.

Considerando o foco amplo desta pesquisa, observa-se uma oportunidade de
estudos futuros explorando, com maior participacdo dos estados na amostra, a
compreensao de seu papel na gestdo de residuos sélidos, investigando em maior
detalhe como estes percebem seu papel no apoio a gestao compartilhada.

A Figura 14 apresenta de maneira esquematica a estrutura de governanca

estadual na gestao de residuos sélidos brasileira observada.
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Figura 14. Representagdo esquematica da estrutura de governanca estadual na gestéo de residuos soélidos brasileira.
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Observa-se a importancia dos Ministérios Publicos Estaduais como atores-
chave para o diagnéstico e a interface vertical entre governos estaduais e municipais
na gestdo de residuos sélidos, especialmente nas questdes relativas a disposicao
final.

Além disso, fica claro o sucesso de iniciativas de articulagdo horizontal na
esfera estadual, como € o caso do TCE-MS e MPMS, ainda que esta conexdo tenha
ocorrido informalmente, sem a existéncia de um arranjo que favorecesse a interacao
destes 6rgaos - o0 que faz desta experiéncia um caso pontual no territério brasileiro.

Ainda, os érgdos ambientais estaduais caracterizam-se por uma atuacao
focada, especialmente no licenciamento ambiental estadual e na aplicacdo de
instrumentos da PNRS exclusivamente sob a 6tica ambiental.

No caso dos entrevistados, o TCE-MS, traz uma visdo mais sistémica da gestao
de residuos sélidos, com elevado nivel de articulagéo horizontal - entre o TCE-MS,
MPMS, governo estadual, 6érgdo ambiental estadual - e ainda a Funasa, numa
articulacao vertical.

A divergéncia observada entre a compreensao do papel estadual a partir da
visdo federal e do proprio entendimento estadual representa uma fragilidade para a
implementacdo da PNRS, ja que cada ente caminha no sentido de uma prioridade,
em uma clara fragilidade de articulacao intergovernamental, que pode datar inclusive
do periodo de discussdo da PNRS, que ndo incluiu amplamente os estados.

Acerca da regionalizacdo por iniciativa dos estados, alguns apresentaram
estudos nesse sentido nos Planos Estaduais de Residuos Sélidos (PERS), como é o
caso de: Séo Paulo, Ceara, Para, Acre, Espirito Santo e Pernambuco, por exemplo.
No entanto, poucos estados atuaram para a implementacdo das regionalizacdes
propostas, sendo o Ceara o estado modelo desta iniciativa (MORAES & GODOQY,
2012). Novamente, destaca-se a atuacdo dos MPs no sentido da implementacéo da
gestao regionalizada - ao menos para a disposic¢ao final - como é o caso do MPRN,
anteriormente citado, e do proprio MPMS, ainda que ndo tenha trazido
majoritariamente a visdo da regionalizagcdo em sua entrevista.

Por outro lado, é necessario ter em conta a continentalidade brasileira, de modo
que alguns estados ndo vislumbram a regionalizacdo para disposicdo final
ambientalmente adequada de seus municipios devido a, por exemplo, longas
distancias entre as sedes municipais, como ocorre nas regides Norte e Centro-Oeste
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(VITAL et al., 2014). Estes casos ndo sao satisfatoriamente atendidos pela estratégia
definida na PNRS.

Além disso, alguns entrevistados da esfera federal consideraram os estados
omissos na gestao de residuos soélidos. No entanto, cabe a reflexdo sobre o papel da
Unido no federalismo cooperativo e na descentralizagcdo que embasa a PNRS. Neste
modelo, a Unido deveria fomentar a participagao estadual, bem como a articulacao
vertical, o que ndo ocorreu de acordo com os dados coletados.

A participacdo dos estados - através de diferentes 6rgdos - na discussao da
PNRS seria enriquecedora para a conformacéo da estratégia nacional de residuos
sélidos, j& que poderia abranger distintas realidades, além de aproveitar experiéncias
previamente existentes, ja que 16 estados e o Distrito Federal possuem Politicas
Estaduais de Residuos Sélidos anteriores a PNRS, sendo eles: Ceara (2001), Distrito
Federal (2003), Espirito Santo (2009), Goias (2002), Mato Grosso do Sul (2000), Mato
Grosso (2002), Minas Gerais (2009), Pernambuco (2001), Parana (1999), Rio de
Janeiro (2003), Rio Grande do Norte (2004), Ronddnia (2002), Roraima (2004), Rio
Grande do Sul (1994), Santa Catarina (2005), Sergipe (2006) e S&do Paulo (2006)
(MAROTTI, 2018).

A analise da esfera estadual, portanto, apenas reforca que o ciclo da politica
publica da PNRS néo considerou as interrelagdes verticais entre governo federal e
estaduais para a gestdo de residuos soélidos, o que ndo apenas impacta
negativamente a governancga e o0 processo de implementacdo, mas também vai na

contramdo da descentralizagdo e do federalismo cooperativo.

4.3 Esfera Municipal

Tendo apresentado as esferas federal e estadual, a seguir serdo abordados os
resultados referentes as municipalidades, nivel local de implementacdo da PNRS.
Foram entrevistados trés atores, sendo eles: a Confederacdo Nacional de Municipios
(CNM); a Federacdo das Associacfes de Municipios da Paraiba (FAMUP); e a
Associacdo dos Municipios Alagoanos (AMA). Todos os entrevistados desta secdo
correspondem a contatos secundarios, conforme o Quadro 2.

Inicialmente, contudo, faz-se necessario destrinchar as responsabilidades

legais dos municipios na gestdo de residuos solidos. Segundo a Carta Magna
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brasileira, Constituicdo Federal de 1988, em seu 23° artigo, a CF define que “VI -
proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas” e “IX -
promover programas (...) de saneamento basico” sdo competéncias comuns da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (BRASIL, 1988), como
anteriormente citado.

No 30° artigo da CF, ficam definidas como competéncias municipais “I - legislar
sobre assuntos de interesse local’ e “V - organizar e prestar, diretamente ou sob
regime de concessao ou permissao, 0s servicos publicos de interesse local (...)". Ainda
que a definicdo do titular dos servicos de saneamento basico seja uma questdo
controversa - especialmente em regibes metropolitanas e em outros perfis de
conurbacao - 0os municipios exercem tal competéncia historicamente, de maneira que
0s servicos de limpeza publica e manejo dos residuos soélidos urbanos caracterizam-
se como assuntos de interesse local, ficando definida a titularidade2> municipal sobre
os servicos (BRASIL, 1988; CUNHA, 2011; SILVA et al., 2014; JACOBI & BESEN,
2011).

Deste modo, compreende-se que a gestdo de residuos sélidos urbanos
constitui uma competéncia municipal, ainda que a teméatica seja de responsabilidade
compartilhada com a Unido e os estados, sendo notavel a necessidade de articulacao
intergovernamental para sua execugdo bem sucedida.

Destaca-se ainda que a falta de detalhamento constitucional acerca das
responsabilidades e direitos da municipalidade resultaram em brechas administrativas
e institucionais que prejudicam as politicas ambientais (SCARDUA & BURSZTYN,
2003), como € o caso da gestdo de residuos sdlidos e, particularmente, de sua
governanca.

A partir de 2010, com a promulgagcdo da PNRS, algumas responsabilidades
municipais foram detalhadas. Por exemplo, no Art. 10° é reafirmada a
responsabilidade municipal pela “gestédo integrada dos residuos sélidos gerados nos
respectivos territérios”, mantendo garantidas as competéncias de fiscalizagao e
controle de 6rgdos das demais esferas, assim como a responsabilidade dos geradores

pelo gerenciamento dos residuos por estes produzidos.

25 “A titularidade de um servico publico nada mais é do que uma competéncia administrativo-

constitucional. Ser titular significa ser o responsavel pela prestagdo de um servigo publico.” (CUNHA,
2011, p. 10).
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As competéncias relativas ao planejamento recebem destaque nos artigos 18°
e 19° No Art. 18° fica definida a obrigatoriedade de elaboracdo do PMGIRS pelos

municipios para que estes tenham acesso

a recursos da Unido, ou por ela controlados, destinados a empreendimentos
e servicos relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos sélidos,
ou para serem beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades
federais de crédito ou fomento para tal finalidade. (BRASIL, 2010a).

Ja o Art. 19° traz o detalhado conteido minimo do PMGIRS, qualificando-se a
nivel de termo de referéncia para elabora¢do do documento. Também cabe ressaltar
que o PMGIRS é o plano cujo conteddo possui maior detalhamento na PNRS,
superando o PLANARES e o PERS. E notavel que a normativa nacional tenha
tamanha atencdo ao conteudo do PMGIRS mas ndo observe o0 mesmo nivel de
detalhamento para as instancias superiores de planejamento, o que pode levar a
incongruéncias no encadeamento destes instrumentos e, assim, prejudicar a
articulacdo intergovernamental vertical e, consequentemente, a governanca da
politica.

Além do planejamento, outras tematicas relativas as responsabilidades
municipais sdo apresentadas na PNRS. No Art. 8°, por exemplo, fica definido como
instrumento da politica “XIV - os 6rgéos colegiados municipais destinados ao controle
social dos servigos de residuos solidos urbanos” (BRASIL, 2010a, destaque da
autora), em uma importante mencao ao controle social e a consequente participagéo
da sociedade - e articulacdo com o grupo de interesse coletivo - na gestao de residuos
sélidos.

No Art. 12° é apresentada a responsabilidade conjunta da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios na organizacédo e manutencéo do Sinir (BRASIL,
2010a), reforcando o carater intergovernamental da PNRS, que demanda atuacao
conjunta e articulada.

A CNM, em sua publicagao “Politica Nacional de Residuos Sélidos: Obrigagdes
dos Entes Federados, Setor Empresarial e Sociedade” (2015) elenca seis
competéncias municipais trazidas pela PNRS: (i) a elaboracdo dos PMGIRS; (ii) o
encerramento e a remediacdo de locais de disposi¢céo final inadequada; (i) a
efetivacdo da coleta seletiva com inclusdo social; (iv) a realizacdo do tratamento dos

residuos organicos; (v) a disposicéo final ambientalmente adequada exclusivamente
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de rejeitos; e (vi) a articulacdo da logistica reversa na esfera local. Ainda que as
responsabilidades sejam trazidas pela PNRS, € no PMGIRS que o municipio deve
estabelecer com detalhamento suas estratégias para a efetivacdo das referidas
incumbéncias.

A coleta de dados na esfera municipal deu-se pela entrevista de atores que
congregam grupos de municipios. O primeiro que serd abordado € a CNM, fundada
em 1980 como organizacdo independente que busca consolidar a autonomia dos
municipios, sendo atualmente a maior entidade municipalista da América Latina
(CNM, 2021).

Anteriormente a promulgacéo da PNRS, a CNM ja atuava no setor de residuos
sélidos, especificamente nas vertentes técnica e politica. Na vertente técnica este ator
oferecia apoio aos municipios atraves de eventos, visitas técnicas, recebendo contato
direto de prefeituras e outras modalidades, buscando esclarecer as legislacbes
federais referentes a residuos solidos. Previamente a PNRS, o suporte era focado na
disposicdo final ambientalmente adequada de residuos solidos, buscando o
encerramento e recuperacao das areas de disposi¢cao inadequadas e incentivando a
construcdo de aterros controlados e aterros sanitarios. A assisténcia da CNM também
se dava apresentando aos municipios os 6rgdos do governo federal onde havia
recurso disponivel para investimento no setor.

A esfera de atuacéo politica se dava fortemente junto ao Congresso Nacional,
na busca pela autonomia municipal, e por recursos técnicos e financeiros para o0s
municipios. As a¢fes junto ao Executivo se davam principalmente junto a Ministérios
no sentido de buscar a implementacao de programas de apoio municipal.

Nota-se, portanto, como questdes relevantes na visao deste ator anteriormente
a PNRS: (i) a disposicao final inadequada,; e (ii) a necessidade de recursos técnicos e
financeiros.

No processo de discussdo da PNRS, a CNM destaca maior atuacao a partir
dos anos 2000, apontando para a auséncia e mesmo a exclusdo da participagcédo
municipal que, em sua visdo, permanece até a implementacdo, sendo tematicas
discutidas sem a insergdo municipal, em uma clara fragilidade da articulagéo vertical
do grupo de interesse oficial, impactando negativamente a governanca da politica.

Apés a promulgacdo da PNRS a CNM indica uma grande mudanca no papel
dos municipios na gestdo de residuos sélidos, destacando especialmente o curto

prazo definido para o cumprimento do Art. 9° “Na gestao e gerenciamento de residuos
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sélidos, deve ser observada a seguinte ordem de prioridade: ndo geracao, reducéo,
reutilizacdo, reciclagem, tratamento dos residuos solidos e disposi¢do final
ambientalmente adequada dos rejeitos” (BRASIL, 2010a), resultando no envio
exclusivo de rejeitos para aterros sanitarios em quatro anos a partir da promulgacao.

Assim, a partir da PNRS a CNM vislumbra o aumento das atribuices
municipais devido a visao sistémica da gestdo de residuos trazida pela lei. Este ator
também destaca a mudanca de percepcao dos 6rgaos de controle - especialmente os
Ministérios Publicos Estaduais - sobre os municipios, em uma atuacao inicial que
demandava o cumprimento da legislacdo sem a percepcdo da inexisténcia de
recursos para tal, judicializando as municipalidades - pessoa juridica - e os prefeitos -
pessoa fisica.

Nesse sentido, a CNM aponta os municipios como o elo mais fragil da cadeia,
umavez que a propria Unido nao havia efetivamente publicado o PLANARES até 2019
- guando se deu a entrevista - como ndo o fez até o primeiro semestre de 2021, ou
mesmo nao apresentou o Sinir no prazo devido. No mesmo contexto, a entidade indica
gue a PNRS trouxe poucas atribuicdes aos estados. A l6gica de pensamento é de que
as esferas superiores - estadual e federal - detém maior quantidade de recursos
técnicos e financeiros e, se estes atores ndo cumpriram os prazos determinados pela
PNRS, € insensato realizar tais cobrancas da esfera municipal. Complementarmente,
sendo o municipio titular deste servi¢co, historicamente atribui-se a ele maior
responsabilidade, sem que, necessariamente, seja possivel que ele cumpra com
todas as incumbéncias delineadas pela PNRS.

Esta percepcao alinha-se com a analise dos atores estaduais entrevistados de
gue 0s municipios - especialmente 0s menores - possuem baixa capacidade técnica
para lidar com as questbes complexas e transversais relacionadas a gestao de
residuos soélidos, constatacdo corroborada por estudos como os de Scardua &
Bursztyn (2003), Jacobi & Besen (2011), Santiago (2016) e Marino et al. (2018). Nota-
se, portanto, um elevado volume de responsabilidades que nédo correspondem a
realidade técnico-financeira dos municipios brasileiros.

Sobre 0 PLANARES, a CNM comenta que o documento disponibilizado a
consulta publica em 2011 previa investimentos federais para o setor e a criacdo de
programas, bem como delineava estratégias de apoio aos municipios. Sem a
publicacdo oficial do Plano Nacional, a Unido permaneceu com poucas

responsabilidades efetivamente pactuadas, ao mesmo tempo em que nédo foi
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penalizada judicialmente pelo ndo-cumprimento de suas competéncias. Nesse
sentido, a CNM aponta a elaboragédo de um PLANARES nos moldes daquele de 2011
como uma potencialidade para a implementacdo da PNRS.

Na esfera do planejamento municipal, desde o vencimento do prazo inicial para
a elaboracao dos PMGIRS - em 2012 - 0s municipios hdo conseguiram mais acessar
recursos da Unido para elaborar seus planos. Caso 0 municipio ndo possua recursos
para elabora-lo de maneira autbnoma, ficam tamponadas as demais possibilidades de
acesso a recursos e o efetivo cumprimento da PNRS (CNM, 2015).

Além disso, uma vez elaborados os PMGIRS, ndo existe garantia de que os
municipios terdo acesso a recursos para sua implementacdo, mostrando a
importancia da governanca, assim como a necessidade de articulacdo
intergovernamental encadeada como fundamental para o amplo sucesso da PNRS e
0 uso sustentavel dos recursos técnicos e financeiros disponiveis (CNM, 2015).

A exclusdo ou auséncia da participacdo municipal é apontada pela CNM nas
relacfes intergovernamentais junto aos estados, citando-se os exemplos do estado
do Rio Grande do Norte e de Pernambuco, que elaboraram propostas de
regionalizacdo top-down que posteriormente foram rejeitadas pelos municipios por
serem consideradas tecnicamente inviaveis.

Assim, a CNM nao vé compartilhamento de competéncias entre as distintas
esferas de governo - ainda que a gestédo de residuos solidos seja comum as trés -,
mas sim uma difusdo ou dispersdo do apoio que deveria ser dado aos municipios.
Esta entidade compreende que a esfera federal e as estaduais caberia o aporte de
infraestrutura, de modo que 0s municipios fossem responsaveis pela prestacdo dos
servigos, operacao e manutencao das infraestruturas, seja de maneira consorciada ou
da melhor maneira que julgassem. Neste contexto, é relevante recordar que, a
exemplo da disposicao final, a l6gica dos custos abarca 32% para a implantacéo da
infraestrutura, enquanto a maior parte - aproximadamente 70% - corresponde a
operacéo (MS, 2016).

Outra questdo pouco levantada pelos entrevistados e apontada por esta
entidade € que a Unido apresentou uma visao padronizada para 0S municipios - ja
gue todos séo considerados igualitarios pela PNRS, exceto pelo recorte populacional
gue possibilita o planejamento simplificado. Os 5.570 municipios brasileiros possuem
caracteristicas amplamente distintas com relacdo aos aspectos demogréficos,

ambientais, técnicos, sociais e econdmicos, 0 que impacta diretamente na gestdo de
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residuos solidos, como apontado por esta autora na secdo anterior. Esta visao
padronizada do territorio € apontada como uma fragilidade da PNRS.

As relacfes intergovernamentais no periodo pos-PNRS sofreram importantes
modificacbes positivas, na percepcdo da CNM. E o caso dos Ministérios Publicos
Estaduais que, apos verificar que a judicializagdo dos municipios ndo resultava no
atendimento da lei, uma vez que 0s municipios ndo possuiam recursos para
implementa-la, tais 6rgaos comecaram a modificar seu paradigma de atuacao - ainda
gue pontualmente.

Um exemplo desta mudanca se d& no estado de Alagoas, primeiro estado da
regido Nordeste a encerrar seus lixdes - com as areas ainda em processo de
recuperacdo. A atuacdo do MPAL se deu em conjunto com a Associacao de
Municipios do Estado (AMA) e com o governo estadual, a fim de apoiar os municipios.
O estado responsabilizou-se pela proposta de regionalizacdo e financiamento dos
planos intermunicipais de gestdo integrada de residuos sélidos. A légica desta
estratégia € de que 0s municipios ja consorciados teriam maior sustentabilidade para
operacdo e manutencao dos aterros sanitarios.

Neste exemplo de Alagoas a CNM destaca a importancia da participagao do
estado na proposta de regionalizacéo e na atuacdo conjunta da AMA e do MPAL em
uma abordagem cooperativa, realizando diversas Vvisitas técnicas junto aos
municipios. O estado p6de contribuir com uma visdo ampla do territério e maior
disponibilidade de recursos, auxiliando os municipios a encontrarem possiveis
estratégias para sua gestao municipal, ao contrario dos casos do Rio Grande do Norte
e de Pernambuco, supracitados. E necessario destacar também a auséncia da
participagédo da Unido neste caso.

Outro exemplo da mudanca de paradigma dos MPEs citado pela CNM ocorre
no estado da Paraiba, onde a atuag&o do Ministério Publico da Paraiba (MPPB) junto
a Federacdo das Associacdes de Municipios (FAMUP) se da no incentivo a coleta
seletiva junto a proposta de encerramento dos locais de disposicéo final inadequada.
Nestas experiéncias bem sucedidas, os MPEs passam a atuar judicialmente de outra
maneira - pressionando aqueles municipios que ndo cooperam com os demais atores
articulados.

Somam-se a estas experiéncias de sucesso a do estado do Mato Grosso do
Sul, explorado na sec¢ao anterior, como um bom exemplo de articulagéo e cooperacao
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vertical - entre 6rgéos estaduais e 0os municipios, ainda que no caso do MS estes néo
sejam representados por um ator que congregue 0S municipios.

A ineficiéncia e insuficiéncia do financiamento federal em residuos solidos
constituem uma fragilidade na implementacdo da PNRS de acordo com a CNM, que
abordou amplamente este tema na coleta de dados.

Dentre as questdes relativas ao aporte de recursos federais para auxiliar os
municipios na implementacao da Politica, este ator compreende que 0s investimentos
da Unido - destacando a Funasa e o antigo MCidades - ocorrem em municipios que
ja possuem meios para a gestdo de residuos sélidos, deixando aqueles que nao
possuem recursos desamparados, em uma visdo anéloga a analise de Borja (2014),
citada anteriormente. A entidade vé a disponibilizacdo de recursos federais como
elementar para a implementacédo da PNRS.

Além disso, a CNM aponta para a diminuicdo dos recursos disponiveis para
investimento em residuos solidos desde a promulgacdo da PNRS, indicando um
aumento de recursos na época da criacdo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC)?® e posterior declinio. Nesta mesma questdo, a entidade observa
a derrocada e extingdo dos investimentos a fundo perdido, bem como o
contingenciamento de recursos do MMA no periodo posterior a PNRS.

Atualmente, os recursos federais sao disponibilizados majoritariamente sob a
modalidade de empréstimo - notadamente no Programa Avancar Cidades®’ - e a
capacidade de endividamento dos municipios € limitada. Dessa forma, os municipios
necessitam priorizar seu endividamento e, consequentemente, a possibilidade de
acessar recursos para residuos soélidos € minima, ja que esta € uma area menos
priorizada de maneira geral, inclusive dentro das vertentes do saneamento basico
(MONTEIRO, 2001; ANDRADE & FERREIRA, 2011; ARAUJO, 2013a).

A disponibilizag&o do financiamento para residuos sélidos em diferentes 6rgaos
federais, com diferentes editais e critérios de selegcdo constitui outro aspecto que
fragiliza a implementacgéo da lei, de acordo com a CNM. Municipios de pequeno porte

- com menos de 50.000 habitantes - possuem baixa capacidade para atrair bons

26 O Programa de Aceleracéio do Crescimento foi criado em 2007 e disponibilizou recursos para obras
de grande porte nos setores de infraestrutura social, urbana, logistica e energética, possuindo 4.195
empreendimentos de saneamento financiados (BRASIL, 2021a).

27 O Programa Avancar Cidades - Saneamento € um Programa do Ministério do Desenvolvimento
Regional que busca promover a melhoria do saneamento basico no Brasil. O programa atua por selegéo
continua e nao disponibiliza recursos do Orgcamento Geral da Uniéo (a fundo perdido), disponibilizando
apenas recursos onerosos (empréstimos) (BRASIL, 2021b).
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técnicos devido a limitag6es orcamentérias. Considerando que 89,07% dos municipios
brasileiros séo de pequeno porte (IBGE, 2010), a maior parte das municipalidades tém
dificuldade em elaborar projetos para concorrer aos editais que disponibilizam
recursos federais, encerrando um perverso ciclo que sustenta as desigualdades pelo
pais, como menciona Borja (2014). Como alternativa a este modelo, a proposta da
entidade entrevistada é a existéncia de uma fonte Unica de recursos em um érgao
federal, com chamadas regulares e regras fixas para o financiamento.

A questado econémico-financeira também é apontada como uma fragilidade na
implementagcédo da PNRS pelo TCU em seu Acordéo de 2016, onde destaca a ndo
previsdo de fonte orcamentéaria especifica para esta politica na esfera federal, ficando
o setor dependente do Orcamento Geral da Unido (TCU, 2016). Esta é uma situacao
analoga a maioria dos municipios brasileiros, que ndo arrecadam receitas especificas
para residuos sélidos, utilizando recursos do orcamento geral das municipalidades
(VITAL et al., 2014). Contudo, pouco se trata do orcamento federal para residuos
sélidos e muito se aborda a questdo na esfera municipal, apresentando pressao
desigual sobre os entes na implementacdo da PNRS.

Verifica-se, portanto, que na visao municipal o modelo de aporte de recursos
federais é ineficiente, ja que existe dificuldade de acesso pela dispersédo de editais e
distintas exigéncias. O fato de a Funasa ter financiado aterros sanitarios em
municipios de pequeno porte - que atenderam as condicbes de financiamento
impostas pelo 6rgdo - e posteriormente estes transformarem-se em estruturas
analogas a lixdes, devido a dificuldades na operacdo e manutencdo, atesta uma
vertente da ineficiéncia do atual modelo.

Outra questdo que contribui para a ineficiéncia deste modelo é o foco nos
investimentos estruturais, que demandam maior aporte de recursos e possuem
maiores chances de insucesso se implantados sem o suporte de um sistema de
gestao de residuos. O investimento em acdes estruturantes demanda menos recursos
financeiros e permite que os municipios conhecam sua realidade a fundo para entéo
demandarem as infraestruturas que melhor os atendem.

Finalmente, a CNM analisa a logistica reversa como uma potencialidade para
0S municipios, ja que estes arcam com 0s custos da coleta de embalagens, por
exemplo, e deveriam ser ressarcidos pelo setor empresarial por tais gastos, conforme
a PNRS.
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No entanto, a auséncia e exclusdo dos municipios nas discussfes federais
também ocorreu no caso dos acordos setoriais, discutidos entre o governo federal -
notadamente o MMA - e o0 grupo de interesse empresarial. A indefinicdo da
participacdo municipal na discussao dos acordos setoriais gerou um vacuo citado por
Moro (2018) que nd@o encerrou o ciclo da logistica reversa, dificultando a
implementacgéo efetiva deste instrumento, em mais uma fragilidade da governanca da
gestao de residuos solidos brasileira.

A CNM alega ter pleiteado de diversas maneiras a participacao nas discussdes
dos acordos setoriais - notadamente no acordo setorial de embalagens em geral -
junto ao MMA, sem sucesso. Este cenario também é observado no estudo de caso
apresentado por Moro (2018).

No contexto da logistica reversa e da responsabilidade compartilhada, esta
entidade afirma que alguns MPEs tém atuado judicialmente junto aos municipios por
assumirem obrigacfes que nao lhes cabem, mas sim ao setor privado. Ocorre que o
poder de influéncia municipal junto ao setor privado € baixo e, considerando as metas
timidas dos acordos setoriais firmados junto ao governo federal, esta atuacdo nao tem
sido bem-sucedida.

Na visdo da CNM, portanto, os acordos setoriais em vigor - notadamente o de
embalagens em geral - favorecem majoritariamente aos interesses do grupo
empresarial, prejudicando a sociedade e o poder publico. Esta visdo sustenta-se se
considerado o baixo poder do MMA - ente governamental que coordenou a discusséo
dos acordos - e o0 processo de globalizagdo que permitiu que corporacdes e atores
econdmicos privados aumentassem seu grau de influéncia sobre os Estados (SPETH,
2005; GEMMILL e BAMIDELE-IZU, 2005; ROBINSON, 2011; LORENZETTI &
CARRION, 2012; MOURA & BEZERRA, 2016).

Contudo, caso os acordos setoriais passassem por revisao e aprimoramento,
0 municipio seria desonerado dos gastos associados a logistica reversa e,
consequentemente, poderia direcionar recursos a outras areas, como o tratamento da
fracdo organica dos residuos, que representa cerca de metade dos residuos gerados
no pais (BRASIL, 2012). Este modelo se aproxima do sistema de responsabilidade
estendida do produtor.

Ainda no campo dos residuos sélidos passiveis de reciclagem, a CNM aponta
a necessidade de politicas federais para a desconcentracdo de industrias
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recicladoras, incentivando a instalacdo de plantas em outras regides para além do
eixo Sul-Sudeste, viabilizando efetivamente a reciclagem no pais.

Nota-se, assim, que esta entidade considera que 0s municipios encontram-se
desamparados para cumprir com a PNRS, de maneira que a implementacdo desta
politica transversal fica inviabilizada, pois trata de questfes mais complexas do que a
disposicao final ambientalmente adequada, necessitando de uma visdo ampla,
sistémica e integrada. Além disso, 0s municipios ndo dispdéem de uma forma de
cobranca da Unido e dos estados para que cumpram com suas responsabilidades -
que também ndo sdo amplamente esclarecidas nas normativas existentes.

O segundo ator entrevistado nesta se¢do foi a Associacdo dos Municipios
Alagoanos (AMA), sendo uma entidade independente que atua desde 1981 no
desenvolvimento municipal.

Com relacdo ao trabalho da AMA em residuos sélidos no periodo anterior a
PNRS, esta entidade afirma ndo se atentar para a questao neste periodo, nem mesmo
no periodo de discussédo da PNRS - o que corrobora a visdo da CNM de auséncia e
exclusdo dos municipios da discusséo na esfera federal.

A Associacao dos Municipios Alagoanos atenta-se para a gestdo de residuos
sélidos ap6s a promulgacdo da PNRS, com maior atuacdo a partir de 2013.
Anteriormente a entidade prestava algum tipo de apoio na area de saneamento basico,
notadamente no acompanhamento de parcerias municipais junto a Funasa.

Este ator destaca a atuacdo do governo estadual de Alagoas, que se dava
desde 2010 no sentido de estruturar consorcios publicos. Em 2011 o estado tomou
para si a responsabilidade pela elaboracéo dos planos regionais de residuos solidos
mas, para que pudesse realiza-los, os consércios publicos deveriam estar
formalizados. Neste momento a falta de articulagdo vertical promoveu o primeiro
entrave, ja que os prefeitos ndo compreendiam o que eram 0S consorcios ou mesmo
porque esta seria uma estratégia interessante. Houve uma iniciativa piloto na regiao
metropolitana de Macei6é mas, ap0s a mudanca de gestdo municipal, o processo de
consorciamento estagnou.

Assim, em 2013 o governo estadual - na figura da Secretaria de Meio Ambiente
- procurou a AMA com o objetivo de realizar uma parceria, a fim de que os municipios
compreendessem o instrumento ‘consorcio’, bem como seu funcionamento e as
motivacdes pelas quais adota-lo. Nesta etapa, a AMA contribuiu como elo entre a

esfera estadual e a municipal.
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Este processo de preparacdo dos municipios e formalizacéo da regionalizagédo
levou trés anos para que todos os prefeitos aderissem aos consorcios e,
paralelamente ao processo de capacitacdo e sensibilizacdo realizado pela AMA, foi
desenvolvido um estudo a fim de delimitar as regides para consorciamento, sendo
definidos sete territérios para os consorcios no estado.

E relevante pontuar que a atuacdo da AMA junto aos municipios n&o se dava
exclusivamente na vertente do consorciamento e da disposicdo final, sendo
desenvolvido também um projeto na tematica da coleta seletiva. No entanto, a
entidade compreende que a disposic¢ao final serviu como tema chave para sensibilizar
os prefeitos acerca da necessidade de consorciamento, ja que esta seria a questao
de economia e desoneracdo municipal mais clara a primeira vista.

Com a formalizacdo dos consorcios, a AMA seguiu engquanto ator articulador,
apoiando a elaboracdo dos planos regionais, inclusive na realizacdo das audiéncias
publicas, que conformam a articulagdo com os demais grupos de interesse nesta
etapa de planejamento. Todos os planos regionais foram finalizados e entregues em
2017.

A etapa posterior foca no encerramento dos locais de disposi¢do final
inadequada nos municipios. E necessario citar que, ao longo do processo de
planejamento supracitado, dois aterros sanitarios privados foram construidos no
estado, totalizando a existéncia de trés aterros sanitarios privados em Alagoas. Assim,
alguns municipios do estado passaram a dispor seus residuos solidos em aterros
sanitarios, mas outros mantiveram a disposic¢ao final em locais inadequados.

Neste momento adiciona-se outro ator a gestéo de residuos sélidos no estado
de Alagoas, o MPAL. O MPAL buscou a AMA ao final de 2017 a fim de firmar uma
parceria para que, hovamente, esta atuasse junto aos municipios para sensibiliza-los
com relacdo aos maleficios a saude publica e ao meio ambiente resultantes da
disposicéo final irregular.

Esta articulacdo entre o MPAL e a AMA se deu em um momento em que 0S
consorcios ja haviam sido criados e ja existiam trés aterros sanitarios no estado para
a destinacao dos residuos solidos. Desse modo, o MPAL buscou, através da AMA,
persuadir 0s municipios porque, caso estes mantivessem a disposicao final
inadequada, mesmo havendo meios para realiza-la de maneira menos impactante a

saude publica e ao meio ambiente, o0 MPAL passaria a autua-los por crime ambiental.
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O relato da AMA expbe que inicialmente houve certo receio por parte dos
municipios, pois pensaram que a associagéo de municipios estaria “contra” estes, pela
parceria com o 6rgao de controle. No entanto, com a atuacdo da AMA 0s municipios
notaram que a entidade estava trabalhando no sentido da saude publica e ambiental
dos municipios, promovendo estas vertentes da Gtica tripartite, bem como propiciando
a mudanca de paradigma da visdo das municipalidades, que deixam a percepc¢éo
exclusiva de um servico publico a ser prestado que gera elevados custos, passando
a uma compreensdo mais sistémica, que permite realizar a conexdo entre
investimento na gestédo de residuos sélidos e economia na salde publica e na gestédo
ambiental. Esta mudanca de percepcao sobre os 6rgaos de controle € analoga a
relatada pelos atores do Mato Grosso do Sul, apresentados na secéo anterior.

Neste processo, o MPAL concedeu um prazo de 120 dias para que as
prefeituras regularizassem sua situagao de disposicéo final, destacando a importante
acdo da AMA neste periodo, capacitando os municipios e auxiliando-os na mudanca
de suas situacdes irregulares. Quarenta municipalidades inclusive se anteciparam ao
prazo do MPAL e outras 50 atenderam ao prazo estabelecido para encerrarem seus
locais de disposicéo final inadequada.

A AMA destaca também o desafio no periodo posterior ao fechamento dos
“lixdes”, ja que alguns municipios realizavam ac¢des apenas de fachada, retornando a
disposicéo final inadequada. Nesse sentido, o Instituto do Meio Ambiente de Alagoas
(IMA) - 6rgédo de fiscalizacdo ambiental do estado desempenhou um importante papel
acompanhando rigorosamente tais casos. Também é necessario citar a atuacao do
IMA junto ao MPAL no processo anteriormente citado.

Atualmente a AMA destaca sua atuac¢do junto as municipalidades para a
recuperacdo das éareas degradadas, novamente em articulagdo com o MPAL,
buscando estabelecer um novo prazo para que os prefeitos se comprometam a
recuperar os antigos lixdes, uma vez que a disposicao final em aterros sanitarios ja é
realidade dos municipios de Alagoas.

Em uma viséo geral das responsabilidades das diferentes esferas de governo
a partir da PNRS, a AMA considera que os municipios receberam um elevado niumero
de incumbéncias e destaca ainda a questdo da Unido nado ter apresentado o
PLANARES e cobrar a existéncia dos planos nas esferas inferiores do governo de
maneira ilégica - visdo analoga aquela apresentada pela CNM. Por outro lado, a
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entidade assinala a existéncia do PERS de Alagoas e sua integragdo com os planos
regionais.

Na experiéncia apresentada pela AMA nos municipios de Alagoas, fica clara a
importancia da promulgacdo da PNRS, ja que este foi o ponto inicial para que 0s
distintos atores passassem a considerar as questdes relacionadas a gestdo de
residuos solidos, que ndo costumam ser priorizadas, nem mesmo na esfera do
saneamento basico (MONTEIRO, 2001; ARAUJO, 2013a).

Outra questdo que fica nitida é o insucesso e a fragilidade de iniciativas top-
down que ocorrem sem articulacdo intergovernamental vertical - caso da primeira
tentativa de consorciamento pelo governo do estado sem incluir os municipios. A
regionalizacdo e o encerramento dos lixdes no estado de Alagoas ocorreram apenas
guando os orgaos estaduais formalizaram parcerias junto a AMA, que funcionou como
elo entre a esfera estadual e municipal, principalmente desenvolvendo acbes de
capacitacao e sensibilizacdo das municipalidades sobre a temética. Nota-se, portanto,
a relevancia de um ator que congrega os interesses de diversos municipios facilitando
o diadlogo e a articulacdo junto a esfera superior - um ator essencial no arranjo de
governanca.

Ainda nesta experiéncia é possivel perceber como o estabelecimento de um
prazo de quatro anos no dispositivo legal da PNRS néo possui embasamento técnico,
considerando que o Alagoas, com 102 municipios, levou quase uma década para
estruturar a regionalizacdo, o planejamento regional e o fechamento dos “lixdes” - 0
gue ainda nao atende em completude o Art. 9° da PNRS.

Como ultimo ponto de destaque deste caso nota-se algum nivel de desconexao
entre o planejamento regional e a disposicédo final em aterros sanitarios, ja que estes
foram construidos por particulares e nesta coleta de dados néo fica clara alguma
conexao entre a localizagéo destes aterros e 0s consorcios. Levanta-se um ponto de
necessaria articulagdo com o grupo de interesse empresarial, que poderia ocorrer, por
exemplo, na etapa de licenciamento ambiental destes empreendimentos.

A terceira coleta de dados desta secdo deu-se junto a Federacdo das
Associacdes de Municipios da Paraiba (FAMUP), que reune 14 associacdes de
municipios do estado que possui 223 municipios.

A FAMUP, assim como a AMA, ndo atuava na area de residuos solidos antes
da promulgacdo da PNRS. No processo de discussdo desta politica, destaca que
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também nao participou, citando a CNM como 6érgao que representou 0s municipios
nesta etapa do processo da politica publica.

Assim, efetivamente a FAMUP iniciou sua atuacdo em residuos solidos
recentemente, no ano de 2018, sendo responsavel pela aproximag¢do dos municipios
da PNRS, bem como pela interlocucdo entre destes junto aos 6rgdos de controle como
o Ministério Publico - estadual e federal - e o Tribunal de Contas - estadual e da Uni&o.
Sendo assim, os papeis sdo analogos aos da AMA e é possivel notar também a
relevancia da CNM, representando um elo entre a esfera municipal e federal.

Com relacdo as responsabilidades das distintas esferas do poder, a FAMUP
nota inoperancias e areas de conflito, havendo pouco auxilio aos municipios, que se
véem isolados e sem condi¢cdes econdmico-financeiras, tornando infactivel a
implementacédo da PNRS.

No entanto, esta entidade vé como oportunidades para a implementagcéo da
PNRS a cooperacédo existente entre os trés poderes - executivo, legislativo e judiciario
- da esfera estadual, destacando o Ministério Publico (MPPB) como relevante ator
neste cenario - da mesma maneira que ocorre no Alagoas, Mato Grosso do Sul e em
outros estados citados nesta pesquisa.

Na Paraiba, o MPPB desenvolveu, em meados de 2018, o projeto “Fim dos
Lixdes”. Este projeto foi desenvolvido quando o MPPB notou que deveria denunciar
90% dos municipios do estado pela disposicao final inadequada de seus residuos.
Com a percepcéo de que esta atuacdo nao resolveria o problema, o MPPB propds um
Acordo de N&o Persecucdo Penal (ANPP)? - instrumento também utilizado na
atuacao do MPAL - a fim de que, em um ano, 0s municipios encerrassem seus locais
de disposicéo final inadequada e propds ainda um Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC)?® - para que, em cinco anos, recuperassem as areas degradadas (PARAIBA,
2020a).

Ao final de 2020, dentre os 223 municipios paraibanos, 65,92% assinaram
acordos com o MPPB. Neste projeto destaca-se a participacdo de distintos 6érgaos das

trés esferas do governo, sendo elas: a FAMUP, representando a esfera municipal; a

28 Conforme o Codigo de Processo Penal, o acordo de ndo persecucdo penal pode ser proposto pelo
Ministério Publico caso o investigado tenha confessado “a pratica de infragao penal sem violéncia ou
grave ameacga (...)” e desde que este instrumento seja suficiente para a prevencédo do crime (BRASIL,
1941).

29 “0 termo de ajustamento de conduta é um acordo que o Ministério Publico celebra com o violador de
determinado direito coletivo. Este instrumento tem a finalidade de impedir a continuidade da situagéo
de ilegalidade, reparar o dano ao direito coletivo e evitar a agdo judicial” (MPF, 2021).
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Superintendéncia de Administragdo do Meio Ambiente (Sudema) e o MPPB,
representando a esfera estadual; e o Ibama e o Ministério Publico Federal (MPF),
representando o governo federal (PARAIBA, 2020a).

Além da participacdo das trés esferas de governo na articulacdo da Paraiba,
destaca-se também nesta experiéncia o investimento do governo do estado para a
construcdo de unidades de triagem de residuos solidos. Em fevereiro de 2020 foi
estimado um investimento de R$ 3 milhdes para a construgdo de 12 unidades. Além
de uma contrapartida financeira, 0s municipios que recebem recursos para a
construcéo destas unidades devem fomentar a criagdo de associacdes de catadores
de materiais reciclaveis, bem como implantar a coleta seletiva e construir um pétio de
compostagem (PARAIBA, 2020b).

Destaca-se, portanto, a visao sistémica do projeto, indo além do objetivo de
encerrar os “lixées” e recupera-los, mas abordando também outras etapas da gestéo
de residuos sélidos, como a coleta seletiva e o tratamento dos residuos organicos;
bem como abordando a articulacdo com o grupo de interesse coletivo - neste caso 0s
catadores de materiais reciclaveis. A experiéncia da Paraiba, ainda que esteja em
andamento em estagio anterior a iniciativa de Alagoas, por exemplo, representa uma
ampliacdo da compreensdo de como a gestdo de residuos sélidos deve ser
compreendida e executada.

Ainda que nesta secao tenham sido apresentadas experiéncias de apenas dois
estados da federacéo, fica claro que: (i) a promulgacdo da PNRS foi de extrema
relevancia para que o tema fosse inserido nas agendas governamentais; (ii) quatro
anos consiste em um prazo néao factivel para o cumprimento do Art. 99; (iii) ndo é
possivel padronizar as solu¢des locais para a gestdo de residuos sélidos, tendo em
vista a extensado do territdrio nacional; e (iv) ndo € possivel implementar a PNRS de
maneira satisfatoria na escala municipal sem o comprometimento da esfera estadual
e, preferencialmente, federal.

Assim, a Figura 15 busca representar de maneira esquematica a estrutura de
governanca municipal na gestdo de residuos solidos brasileira conforme observada

nesta pesquisa.
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Figura 15. Representagéo esquematica da estrutura de governanga municipal na gestao de residuos sélidos brasileira.
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Nota-se que, no caso dos municipios, por serem numerosos e, em sua maior
parte, disporem de menos recursos técnicos e financeiros, sdo fundamentais atores
gue tenham a capacidade de congregar um numero de municipalidades, a fim de
representar seus interesses junto as demais esferas de governo. As associacdes de
municipios mostraram-se, nesta pesquisa, relevantes atores que formam elos entre a
esfera municipal e as demais, viabilizando iniciativas cooperativas de implementacao
da PNRS.

Além disso, observa-se que 0s municipios apresentam uma postura reativa ao
cumprimento da PNRS, de modo que a maioria se atenta para a questdo somente
quando estimulada por outro ator - notadamente 6rgaos de controle, como os MPEs.
Tal situacao pode ocorrer devido a auséncia e exclusdo dos municipios na discusséo
da PNRS, ou mesmo aos limitados recursos municipais para gerenciamento de seus
territérios e de suas populacoes.

Finalmente, assim como na esfera estadual e, em parte, devido ao relevante
papel dos MPEs para estimular a atuacdo da esfera municipal, percebe-se um maior
foco na questao do encerramento dos “lixdes”, havendo casos pontuais de visdes

sistémicas sobre a gestao de residuos solidos.

4.4 Anélise Conjunta do Grupo de Interesse Oficial

A partir da apresentacao dos resultados obtidos junto as trés esferas de poder
do grupo de interesse oficial, observa-se o desafio da articulacédo intergovernamental
para a implementacdo de uma politica transversal como a PNRS, que envolve
guestbes ambientais, sociais, econémicas, politicas, administrativas, demograficas,
geograficas, culturais, entre outras. Seja na vertente horizontal - instituicdes de uma
mesma esfera - ou vertical - instituicbes de distintas esferas - o desafio de articulacéo,
integracao e cooperacao para a gestédo de residuos solidos é notavel.

E necessario retomar a descentraliza¢do, que representa um modus operandi
da politica publica brasileira desde a Constituicdo de 1988, pleiteando maior
participacédo e poder de decisdo de outras esferas de governo. Pouco mais de trés
décadas de politicas publicas descentralizadas representam periodo muito breve na
histéria de um pais, o que indica que as instituicdes brasileiras ainda se encontram no

inicio da curva de aprendizado da implementacéo de politicas descentralizadas. Esta
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afirmacao é valida para politicas anteriores a Constituicdo Federal - como a PNMA -
ou mais recentes, como é o caso da PNRS.

Em paises caracterizados pela pluralidade como o Brasil, o processo de
descentralizacéo das politicas publicas embasa-se ainda no equilibrio entre o fomento
a participacdo e a consideracdo das reivindicacdes dos governos subnacionais,
legitimando-se a partir de um continuo processo de pactuacdo (FERNANDEZ, 2018).

Nesse sentido, Abrucio et al. (2020) apontam que o Brasil ainda apresenta
questdes relacionadas a “fragmentacéo, sobreposi¢cao, competicao e fragilidade de
cooperagao em alguns setores” (p. 668), o que foi observado para a gestdo de
residuos solidos - desde os MPEs atuando fora da esfera de controle, passando por
responsabilidades federais que ndo sdo efetivadas por ndo estarem claramente
pactuadas, até municipios que se véem sobrecarregados e desamparados por
instancias superiores.

Principalmente na andlise da esfera federal, é notavel que a politica de residuos
sélidos observou avancos - especialmente nos primeiros anos apos sua promulgacéo
- no planejamento federal consistente e na previsao de recursos para o setor. Contudo,
a saida da presidéncia de uma gestdo com abertura as pautas do movimento social
dos catadores de materiais reciclaveis - e, consequentemente, a PNRS - resultou na
perda de forca progressiva desta tematica na agenda nacional, notadamente apo6s
2016, conforme relato do MMA.

Este movimento de nao-priorizacao € reforcado pelo retrocesso observado a
partir de 2019 nas tematicas de coordenacdo e cooperagdo intergovernamental de
distintas politicas publicas no pais. Tal retrocesso se da no contexto de uma gestao
presidencial que compete ao invés de cooperar com as instancias inferiores - processo
bastante claro na conduc¢éo da crise resultante da pandemia de COVID-19 no pais
(GRIN & ABRUCIO, 2017; ABRUCIO et al., 2020).

O contexto de descoordenacdo e nao-priorizacdo fica evidente na esfera
federal pela extin¢cdo recente de duas das trés estruturas de governanca estabelecidas
no contexto da PNRS para promover a articulagcdo na implementacdo da politica -
especialmente intergovernamental horizontal. Estas estruturas - anteriormente citadas
- sédo o Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos Solidos e o Comité
Interministerial para Inclusdo Social e Econdbmica dos Catadores de Materiais
Reutilizaveis e Reciclaveis. Ainda que representassem coordenagdo essencialmente

federal, o esvaziamento destes espacos também prejudica a coordenacao
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intergovernamental vertical, ja que as esferas inferiores perdem referéncia para
atuacao, prejudicando a governanca da politica publica.

Em uma anélise macro, este cenario de descoordenacao entre as esferas do
governo contribui para: intensificar a desigualdade entre as regifes brasileiras; o
desperdicio de recursos - como apontado pelo TCE-MS; a sobreposi¢do de atuacao;
e 0 ndo provimento de servi¢os publicos de qualidade ao cidaddos (ABRUCIO et al.,
2020), num panorama em que a Unido deixa de lado seu papel de esfera que busca
garantir a diminuicdo de tais desigualdades nas politicas descentralizadas.

Considerando gue no setor de residuos sélidos o cenario de investimentos ndo
foi modificado pela PNRS e mantém-se ineficiente e insuficiente, a tendéncia é de
manutencdo da situacao observada por Borja (2014), em que apenas municipios com
maior disponibilidade de recursos técnicos e financeiros terdo capacidade de acessar
0S recursos onerosos da Unido, deixando 89,07% dos municipios brasileiros (IBGE,
2010) desassistidos para implementarem a PNRS.

Observa-se, portanto, que o Brasil de maneira geral, e mais especificamente
na politica publica de residuos soélidos, seguiu um processo de busca por maior
articulagéo intergovernamental - ainda que a esfera federal estivesse buscando a
articulacéo horizontal e pouco atentando-se a estados e municipios - e apés 2016, a
crise politica e econbmica passaram a ndo priorizar tais questdes, tendo seu 4pice em
2018 com a eleicao de um presidente que ndo governa de acordo com a constituicao,
nem mesmo com o federalismo cooperativo.

Assim, processos de articulagdo entre o governo federal e os governos
estaduais e municipais encontram-se em situacao de paralisia ou retrocesso, gerando
um cenario de incerteza na implementacdo da PNRS. Nesta coleta de dados, apenas
o estado da Paraiba alegou articulacdo com a esfera federal, na figura de érgaos de
fiscalizacéao e controle - Ibama e MPF.

O processo de desarticulacdo e descoordenacéao da PNRS ¢é intensificado pela
inexisténcia de um arranjo de governanga proposto no contexto desta politica publica
gue definisse formalmente os espacos de articulagcdo, bem como as responsabilidades
de cada ator nesse contexto. A existéncia de tal estrutura poderia conferir aos atores
maior comprometimento e oportunidade de requerer posicionamentos das diferentes
esferas. Um exemplo de como este arranjo poderia apresentar atores-referéncia € o
caso do MMA. A PNRS nao define expressamente o MMA como responsével pela

implementacédo da PNRS - sendo esta uma compreensao comum aos orgaos federais
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entrevistados nesta pesquisa. No entanto, quando analisamos as esferas estadual e
municipal, o MMA ndo é citado como ator de articulacdo - o que enfragquece o
encadeamento e a implementacao da politica publica. Caso houvesse uma definicdo
de arranjo de governanca, os municipios e estados poderiam, com maior facilidade,
buscar apoio técnico para a implementacédo da PNRS.

A Figura 16 apresenta a interacdo entre os distintos 6rgéos das trés esferas de

governo que destacaram-se na coleta de dados, bem como as relacdes entre eles.



Figura 16. Interacdo observada entre as trés esferas de governo na gestao de residuos solidos.
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Observa-se a Funasa como 6rgédo federal capaz de capilarizar sua atuacao,
notadamente articulando-se diretamente com municipios. Os demais atores federais
nao sdo apontados como atores com quem estados e municipios articulam-se na
esfera federal. Percebe-se articulacao horizontal na esfera federal - ainda que a efetiva
articulacao seja ponto de divergéncia entre os entrevistados, de modo que alguns,
como a CNM, acreditam que MMA, Funasa e MDR n&o atuam de maneira articulada.

A esfera estadual também apresenta articulacéo horizontal, mas é necessario
atentar que nesta esfera os 6rgaos entrevistados sao contatos secundarios, indicados
como boas experiéncias da implementacdo da PNRS. Desse modo, tal articulacao
nao representa necessariamente uma realidade nos estados brasileiros.

Finalmente, a esfera municipal possui pouco detalhe sobre sua articulacao
horizontal - que deveria ser facilitada pela existéncia de menor numero de pessoas e
instituicdes envolvidas -, mas surge a relevante figura das associa¢cdes municipais -
como a AMA e a FAMUP. Tais figuras encontram-se na interseccao da esfera
municipal e estadual, representando um relevante elo de articulacdo vertical. A CNM
constitui um ponto de contato entre a esfera municipal e a federal, buscando exprimir
0s interesses municipais junto as discussfes nacionais, ainda que verifique a exclusédo
dos municipios nestas discussodes.

Analisando a capilaridade intergovernamental, € seguro atestar que a Funasa
€ a Unica instituicdo federal que atua no setor de residuos solidos que capilariza sua
atuacao até a esfera municipal de maneira consistente - e esta situacdo poderia ser
amplamente aproveitada na constituicdo de um arranjo de governanca, sobretudo
considerando-se a mudanca de paradigma desta instituicdo sobre a gestdo de
residuos solidos, passando a uma percepcao sistémica do setor.

Neste sentido, percebe-se que a Funasa, ao compreender a gestao de residuos
sélidos para além do financiamento estrutural, extrapola a visédo da saude publica na
Otica tripartite sobre a gestao de residuos solidos. Contudo, é necessario lembrar que
a PNRS néo define responsabilidades especificas a Funasa ou ao MDR, de modo que
o MMA poderia estreitar os lagos junto & Funasa buscando aproveitar sua capilaridade
para promover a implementacdo da PNRS com maior articulagéo intergovernamental
vertical.

Outra potencialidade da Funasa para a governanca de residuos solidos é a

experiéncia com planejamento nacional participativo, tendo apresentado
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recentemente o Programa Nacional de Saneamento Rural (PNSR)3°, documento
hibrido entre um Plano Nacional e um Programa Nacional que apresenta, dentre
outras questdes: os atores envolvidos no saneamento rural e de que maneira se
relacionam; quais as responsabilidades de cada ator; quais oS programas - ou
subprogramas - para implementacdo da politica publica; quais 0s recursos
necessarios para efetiva-la; e boas experiéncias brasileiras no setor. Aproveitar o
aprendizado ja existente com o PNSR e a capilaridade da Funasa proveria ao MMA
importante aliado no processo de implementacédo da PNRS.

A indefinicdo de responsabilidades na gestao de residuos sélidos conduz os
atores a distintas percepcdes sobre seu papel nesta politica publica. O consenso dos
atores estaduais e municipais € de que cabem aos municipios numerosas atribui¢des,
ao mesmo tempo em que estes possuem menor volume de recursos técnicos e
financeiros.

Esta percepcao tem levado os estados a oferecerem apoio técnico e financeiro
aos municipios, notadamente na figura dos MPEs, que apresentaram mudanca de
percepcao sobre as realidades locais, passando de uma compreensao de atores que
anteriormente seriam apenas penalizados por crime ambiental, para atores que
dependem de suporte externo para cumprir com suas responsabilidades. Os MPEs se
destacam nesta coleta de dados pela relevante atuacao no sentido de implementacao
da PNRS, extrapolando seu papel de 6rgéao de controle. Neste contexto, nota-se que
a promulgacao da PNRS possibilitou uma atuacdo mais estruturada destes 6rgaos.

A definicdo constitucional da gestdo de residuos sélidos como competéncia
comum a Unido, aos estados e aos municipios - titulares do servi¢co - também gera
incerteza sobre os papeis de cada um nesta politica publica. A PNRS poderia
esclarecer tais competéncias, mas nao o faz de maneira clara, deixando a politica
descoordenada. Este posicionamento é corroborado pelo TCU, que aponta a falta de
governanca como um dos obstaculos para a implementacédo da PNRS (TCU, 2016).

Outra questdo que contribui para a incerteza sobre as incumbéncias é a

responsabilidade compartilhada, concebida como alternativa politica ao principio da

30 Em 2014 a Funasa iniciou a formulacdo do PNSR, tendo como referéncia as diretrizes estabelecidas
no Plansab. Em 2015 a instituicdo firmou uma parceria com a Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG) para a elaboracéo conjunta do PNSR, tendo também articulagdo com os povos do campo, da
floresta e das aguas. O PNSR foi premiado no 22° Concurso Inovacdo da Escola Nacional de
Administracéo Publica (ENAP) e, posteriormente, o programa foi rebatizado pela gestédo Bolsonaro sob
a alcunha “Programa Saneamento Brasil Rural” (BRASIL, 2021c).
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responsabilidade estendida do produtor e sendo compreendida como fundamental
para a aprovagéo da lei, pois atendeu aos interesses econdmicos envolvidos. Este
principio decorre na indefinicdo dos papéis, esclarecendo apenas que todos os atores
possuem responsabilidades a serem desempenhadas na PNRS.

Na mesma légica, o0 MPSP destaca a responsabilidade compartilhada como
fragilidade da politica, sendo responsavel por estagnar e fragilizar a implementacao
da logistica reversa. O Ministério do Planejamento corrobora a responsabilidade
compartilhada como ponto que necessita aprimoramento na PNRS. No tocante ao
grupo de interesse oficial, a auséncia da participacdo estadual e, especialmente,
municipal na discussao dos acordos setoriais - especialmente no de embalagens em
geral - promove incerteza e torna o instrumento inefetivo em escala nacional.

Analisando as mudancas na governanca dos residuos sélidos no grupo de
interesse oficial, observa-se que inicialmente, de 1991 a 2006 havia uma grande
presenca do legislativo na etapa de formulacao da politica publica de residuos sélidos,
enquanto a atuacdo do executivo federal encontrava-se dispersa, sem um fio
condutor, agindo sob as diferentes perspectivas da 6tica tripartite. Vale pontuar que a
auséncia do executivo é incomum para tematicas correlatas, de maneira que
usualmente € o poder executivo que submete um projeto de lei ao legislativo,
incitando-o a notar uma tematica e inseri-la na agenda.

Em 2007 com a apresentacdo de um projeto de lei por parte do executivo este
passa a ter maior importancia na discussdo da PNRS, notadamente na figura da
presidéncia da republica e do MMA, instituicdo de menor poder se consideradas as
assimetrias de poder na esfera federal.

Apds a etapa da tomada de decisdo, ou seja, apés 2010, observa-se um
momento de mobilizagdo do governo federal para elaboragdo do PLANARES e
disponibilizagéo de recursos para o setor. No entanto, com a crise politica e econémica
gue se inicia em 2013 o governo federal perde relevancia na atuacdo em residuos
sélidos, de modo que o MMA concentra sua atuagdo na discusséo e aprovagao dos
acordos setoriais e Funasa e MCidades mantém seu apoio em ac¢les estruturais,
ainda que com recursos cada vez mais reduzidos, cenario que acaba minando a
implementacéo da PNRS, explicitando também a desarticulagéo.

Paralelamente, apés 2010 os MPEs intensificam sua atuagdo em residuos
sélidos, por vezes na perspectiva do poder executivo, ainda que sejam érgdos de

fiscalizacdo e controle. Os municipios, por sua vez, passam a tomar conhecimento
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desta politica publica e vém-se sobrecarregados com a complexidade de suas novas
responsabilidades, que até entdo se resumiam as etapas de coleta regular,
afastamento e disposicéo final - adequada ou inadequada dos residuos.

No contexto da crise econbmica, a partir de 2017 o governo federal aumenta
as propostas privatistas para o setor, notadamente na figura do FEP, postura que
relaciona-se ao atual ciclo neoliberal autoritario vivido no pais. Esta postura denota
menor importancia ao planejamento sistémico da politica publica.

Nesse cenario, é valido agregar uma reflexdo sobre o processo de elaboracao
da PNRS. Sua construcéo se deu essencialmente a partir do poder legislativo federal,
em longo movimento de debate que, ainda que tenha se alongado por pouco mais de
duas décadas, ndo necessariamente articulou-se nas proporcdes necessarias para
garantir o sucesso de sua implementacao.

Considerando a complexidade e transversalidade da PNRS, seria relevante
gue sua elaboracdo tivesse maior preparacdo utilizando-se um instrumento que
permitisse conjecturar seus distintos desafios, como por exemplo seu arranjo
institucional de governanca.

A Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) é um instrumento que contribui a
tomada de decisdo fundamentada, buscando a sustentabilidade de politicas, planos e
programas setoriais. De maneira geral, a AAE constitui um processo sistémico, com
enfoque para os aspectos e alternativas relevantes quando de sua aplicacao,
contribuindo para internalizar a gestdo ambiental no desenvolvimento das politicas.
Assim, a AAE confere uma visdo ampla e estratégica sobre politicas, planos e
programas que se relacionam a atividades econdmicas e/ou programas de
infraestrutura, sendo um recurso que poderia contribuir para maior embasamento
estratégico da PNRS (PARTIDARIO, 2007; SANCHEZ, 2008; GANEM et al., 2014).

A visdo ambiental estratégica em politicas publicas é essencial, pois contribui
para a construcdo de politicas, planos e programas que considerem um contexto
temporal amplo, impactando positivamente aspectos como a transparéncia e o
envolvimento da sociedade. Além disso, a utilizacdo desta ferramenta ja ocorre de
maneira normatizada desde a década de 2000 em paises da Unido Europeia, sendo
também regulada na China, Canada e Austrélia, além de ser incentivada por
organismos como o Banco Mundial (PARTIDARIO, 2007; APA, 2011; GANEM et al.,
2014).
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Malvestio, Gomes & Peixoto (2012) analisam a articulagao entre os diferentes
niveis de aplicacdo da PNRS - que pode ser chamada de tiering3! - e consideram-na
uma fragilidade da politica. Os mesmos autores propdem uma estruturacdo para o
planejamento de residuos solidos encadeado, sendo a Figura 17 uma adaptacao

desta proposta incluindo os atores envolvidos em cada esfera.

31 Conceito que pode ser compreendido como a transferéncia intencional e sistematica de informagdes
e diretrizes entre diferentes niveis de planejamento (ARTS, TOMLINSON & VOOGD, 2011).
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Figura 17. Representa¢édo esquematica do encadeamento da estrutura de planejamento na gestao de residuos sélidos brasileira.

PLANARES
QUEM
QUEM
Conduzido pelo MMA
- QUEM
Conduzido pelo governo / érgao
Articulado érgaos federais correlatos ambiental estadual Conduzido pelo governo / érgao
e demais atores publicos (estaduais - - ambiental municipal
e municipais) Articulado com orgaos estaduais
afetos, representacéo dos Articulado com érgaos municipais
Grupos de interesse coletivo e o sl
empresarial Grupos de interesse coletivo e Grupos de interesse coletivo e
empresarial empresarial locais
O QUE?
Diretrizes Regionais
(particularidades geogréficas, Analise viabilidade gestao Diretrizes locais e definigao efetiva
ambientais, socioeconémicas) compartilhada e diretrizes do sistema de gestao, prioridades de
incorporando afinidades regionais e | |_,| acg&o, sustentabilidade econémica,
Programas que abranjam todos os questGes politicas inclusdo social
objetivos da PNRS Programas correlatos aos nacionais Programas encadeados
e ao planejamento estadual direcionados as prioridades
municipais

Fonte: Elaborada pela autora com base em Malvestio, Gomes & Peixoto (2012).
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A utilizacdo da AAE no processo de concepcéo da PNRS teria deixado aparente
a relevancia de um desenho institucional de governanca e da definicdo clara de
responsabilidades, locais onde a articulacéo seria mais critica e onde encontram-se
as principais assimetrias de poder desta politica.

A AAE também contribui para a coordenagdo e integracdo entre os atores
governamentais, elevando a eficacia dos érgaos publicos ao mesmo tempo em que
evita espacos de sobreposicdo ou vacuos de atuacdo (GANEM et al., 2014). Assim,
partindo de uma estrutura encadeada como a anteriormente apresentada e embasada
na AAE, seria um caminho logico construir um arranjo institucional de governanca,
assim como definir as responsabilidades nas diferentes esferas de governo - e mesmo
externamente a ele.

Outra relevante questédo na analise conjunta do grupo de interesse oficial, que
possui relacdo direta com a questdo da AAE, € a importancia de instituicdes
consolidadas para aprimorar a governanca das politicas publicas (OLIVEIRA, 2019).
Considerando o MMA como instituicdo recente, possuidora de limitados recursos
técnicos e financeiros e fraca em termos de poder, esta tem sua capacidade limitada
para coordenar uma politica de tamanha transversalidade como a PNRS - ainda que
um arranjo de governanca fosse estabelecido na teoria.

N&o havendo a figura de uma instituicdo - ou instituicdes - consolidadas para
alicercar a articulacédo intergovernamental da politica, as articulacdes ocorrem por
meio da estrutura administrativa ou mesmo das relacdes politicas entre as distintas
esferas, tornando tais fatores subjetivos determinantes para os resultados da
implementagéo da politica (OLIVEIRA, 2019). No caso da PNRS, a auséncia de
instituicbes consolidadas deixou a politica & mercé de interesses politicos, ndo sendo
mais priorizada ap0s a saida do grupo politico que inseriu este tema na agenda. Caso
houvesse uma instituicéo - ou instituicdes - consolidada na coordenacdo da PNRS, os
retrocessos observados com a mudanca de gestéo federal poderiam ser evitados ou
minimizados.

Alguns atores entrevistados também levantam a questdo da existéncia de um
anico o6rgdo de referéncia na esfera federal como uma potencialidade para a
implementacdo da PNRS. Tal situacdo poderia ser solucionada revendo-se - dentre
outros pontos - a politica de financiamento federal e concentrando-a em um Unico
orgéo - preferencialmente o0 MMA, caso este seja dotado dos recursos técnicos e

financeiros necessarios a implementacéo da politica.
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A figura do MMA com a estrutura necessaria a implementacdo da PNRS - em
termos de recursos técnicos, financeiros e poder politico - teria capacidade de
preencher possiveis vacuos na articulacdo intergovernamental, proporcionando
também seguranca técnica e evitando excessiva permeabilidade a interesses politico-
econdmicos (OLIVEIRA, 2019). Nesse sentido, o TCE-MS considera essencial
conferir maior carater técnico as discussfes associadas a implementacdo da PNRS.
Ressalta-se que a instituicdo responsavel pela coordenacdo da PNRS deve ser
consolidada, evitando ou minimizando interferéncia politica quando da mudanca de
gestéo - 0 que nao ocorre, atualmente, no MMA.

E interessante apontar que o governo federal ndo considera tais questdes para
o aprimoramento da PNRS. Ao contrario, a coleta de dados mostrou que atualmente
a Unido dedica seus esfor¢cos na busca por maior insercéo da iniciativa privada na
gestdo de residuos sélidos, na logica do ciclo neoliberal autoritario atualmente vivido
pelo pais. E interessante apontar que, ao contrario do abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, o setor privado atua amplamente na gestdo de residuos
sélidos, seja na terceirizacdo dos servicos de coleta e outras etapas do
gerenciamento, seja na construcdo de aterros sanitarios privados que recebem
residuos dos municipios, entre outros formatos.

A estratégia do FEP busca ampliar a participa¢éo da iniciativa privada na gestao
de residuos sélidos - considerando as questdes estruturantes - e esta pode constituir
uma estratégia arriscada, se considerarmos que a maior parte dos municipios
brasileiros ndo possui conhecimento técnico amplo sobre seu sistema e quais 0s
custos envolvidos - ja que estudos de diagnostico dos custos da gestéao de residuos,
como os desenvolvidos no MS, sdo pontuais. Sem conhecimento prévio da situacao,
o Estado n&o possui base para a regulacéo deste servi¢o, gerando riscos ao grupo de
interesse oficial e coletivo. Aléem disso, 0s municipios possuem baixo poder de
negociacdo com empresas privadas que assumem servigos publicos, o que leva a um
leque de riscos aos demais grupos de interesse - notadamente na qualidade da
prestacao dos servigos e na cobranca pelos mesmos.

Tendo em vista que a maior parte dos municipios brasileiros séo de pequeno
porte e possuem baixa capacidade de pagamento pelos cidadaos, possivelmente nao
oferecem vantagens ao setor privado, de modo que o FEP pode ser considerado um
“passo atropelado”, considerando que a regionalizag&o e o consorciamento ainda néo

sao realidades do pais.
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O Novo Marco do Saneamento define a Agéncia Nacional de Aguas,
renomeada para Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico, como entidade
reguladora do setor em nivel federal - adicionando mais um ator federal a politica
publica de residuos solidos - neste caso, um ator sem prévio conhecimento ou atuacao
na tematica. Considerando-se a historica ndo-priorizagéo do setor de residuos solidos
dentro do saneamento basico (MONTEIRO, 2001; ANDRADE & FERREIRA, 2011,
ARAUJO, 2013a) e a atual conjuntura do pais, esta autora néo julga que a Agéncia
possui potencial para tornar-se um orgao de referéncia para a gestdo de residuos
solidos.

Contudo, tendo em vista a 6tica tripartite, € preciso ter em mente que mesmo
havendo um 6rgdo de referéncia na esfera nacional, a articulacdo horizontal
continuaria sendo necessaria, considerando a transversalidade do tema.

Outra questdo comum as trés esferas do grupo de interesse oficial € o enfoque
na questao da disposicéao final, por vezes reduzindo toda a politica publica a questéao
do fechamento dos “lixdes”. Neste aspecto, seria essencial a coordenacéo federal
para articulacdo no sentido de mudanca deste paradigma, passando a uma
compreensdo mais sistémica e holistica da gestdo de residuos solidos, visdo
observada de maneira pontual na coleta de dados. Ao contrario, o “Programa Lixao
Zero”, instituido pelo MMA em 2019, reforca este viés nacionalmente, na contramao
do complexo e transversal entendimento proposto pela PNRS.

Complementarmente, o financiamento surge como uma questao intrinseca ao
grupo de interesse oficial, ja que o aporte de recursos - estruturais e estruturantes - €
fundamental para a implementacédo da PNRS.

O TCU aponta que a PNRS deixou esta questdo em aberto, de modo que a
politica ficou dependente do OGU (TCU, 2016), o que ndo é interessante para um
setor costumeiramente ndo priorizado. Assim, € necessario que esta questao seja
enfrentada, prevendo programas especificos com dotacdo orcamentaria, o0 que pode
ser previsto no PLANARES - mas nao ocorre na versdo do PLANARES disponibilizada
para consulta publica em 2020.

Usualmente a questdo do financiamento para residuos solidos € resumida a
cobranca pelo servico publico prestado. No entanto, considerando-se o elevado
namero de municipios pequenos e sua baixa capacidade de arrecadacdo, é
necessario contar com aportes federais e estaduais, ja que esta € uma competéncia

comum. Em 2014, Vital et al. estimaram que seria necessario um investimento de R$
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2,5 bi*? para a construcéo de aterros sanitarios de pequeno, médio e grande porte por
todo o pais. Este investimento ndo considera custos de operagdo, de modo que a
amplitude do desafio de implantacdo da PNRS, em termos financeiros, ndo condiz
com a desvinculagéo desta politica a recursos especificos do orcamento federal.

Também é essencial contar com estudos técnicos de viabilidade econémico-
financeira dos sistemas, buscando garantir a sustentabilidade da gestao de residuos
nos territorios e evitar o desperdicio de recursos. A temética financeira é apontada na
coleta de dados por todas as esferas deste grupo de interesse, sendo essencial seu
enfrentamento técnico e, inclusive, articulando-se com outros grupos de interesse -
como o empresarial, que deve arcar com os custos referentes a logistica reversa.

E possivel que a questdo do financiamento para a PNRS ndo tenha sido
aprofundada na legislacdo devido ao elevado grau de consenso politico quando da
aprovacdo da lei, o que deixou questbes sem resolucdo (ARAUJO, 2013b). Este
aspecto resultou na sobrecarga dos municipios e, passados mais de dez anos de
promulgacéo, fica claro que esta configura questdo fundamental para o sucesso da
politica.

Acerca da configuracdo de investimentos em que a Unido e os estados seriam
responsaveis por aportar infraestrutura e os municipios pela operagdo e manutencao
- apontada como modelo pela CNM -, é necessario aprofundar-se tecnicamente nesta
guestao, considerando inclusive os custos do setor privado com 0s quais o setor
publico arca usualmente. Isto porque a gestdo de residuos sélidos, diferentemente
dos servicos de abastecimento de a&gua e esgotamento sanitario, possui custos
maiores de operacao do que de aporte de infraestrutura, correspondendo a operacao
dos sistemas a 68% dos custos (MS, 2016). Nesse sentido, é fundamental que uma
analise técnica verifigue a necessidade de que as esferas superiores subsidiem parte
da operacao dos sistemas de gestdo de residuos solidos, que demandam elevada
parcela do orcamento municipal. Em uma compreensédo macro do financiamento em
residuos solidos, é preciso que as esferas do governo compreendam o custo da
gestao de residuos sélidos como um custo ambiental evitado - como a AMA cita na

experiéncia de Alagoas.

32 Em valores atualizados pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) de dezembro
de 2020 este montante corresponde a R$ 3.623.605.500,00. O IPCA é considerado o indice oficial de
inflacdo do governo brasileiro e é apurado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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A questéo financeira apresenta com clareza a necessidade de governancga nao
apenas internamente ao governo, mas também externamente a ele, incluindo os
demais grupos de interesse, que serdo analisados a seguir.

A partir da andlise conjunta do grupo de interesse oficial, verifica-se que a
governanca da PNRS - sem um sistema ou arranjo formalmente instituido - tem seu
foco em dois atores principais: o Ministério do Meio Ambiente e 0s municipios,
conforme a Figura 18. Nesta configuracdo o MMA é tido como 6rgao de coordenacédo

da politica e os municipios como executores.

Figura 18. Representagéo dos principais atores de referéncia na gestdo de residuos solidos brasileira
sem um arranjo de governangca instituido.

MMA

Coordenacéo Municipios

Execucéo
Recursos técnicos e

financeiros limitados
Baixo poder

Recursos técnicos e
financeiros limitados

Fonte: Elaborada pela autora.

Ocorre que ambos atores possuem recursos técnicos e financeiros limitados, o
gue se agrava considerando que a PNRS € uma politica n&o priorizada pelo governo
federal. Atualmente o MMA desenvolve programas descoordenados na area de
residuos, ndo havendo uma coordenacao nacional para a area, ou mesmo integracao
intergovernamental.

Tendo em vista os interesses do grupo politico que comanda o MMA atualmente
- explorados anteriormente nesta tese - é possivel considerar que a tematica residuos
sélidos - topico de expressividade da agenda marrom - € promovida para atuar como
cortina de fumaga dos retrocessos da agenda verde - e, ironicamente, da propria
agenda marrom, que assiste ao esvaziamento dos espacos de articulagcdo e a
auséncia de recursos e planejamento.

A fim de congregar as distintas probleméticas associadas a governanca de
residuos solidos no grupo de interesse oficial, o0 Quadro 3 apresenta uma sintese

deste panorama.
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Quadro 3. Obstaculos para a governanca no grupo de interesse oficial.

n Obstaculos da Governanga — Grupo de interesse oficial

1 Otica tripartite versus transversalidade da tematica residuos sélidos

Processo de descentralizacdo e aumento da participagdo social prejudicado desde
2019 — ciclo neoliberal autoritario

3 Baixa articulacéo horizontal e vertical

Estruturas de articulacao federal desmontadas em 2019 e 2020 — Comité
Interministerial da PNRS e de Inclusdo dos Catadores

Indefinicdo de responsabilidades nas trés esferas / diferentes percep¢des das
responsabilidades de cada esfera

6 Orgaos de fiscalizacdo e controle com atuacéo em campo do executivo (MPES)

7 Governo federal ndo atua para reducéo das desigualdades regionais

Sobrecarga do MMA e municipios, atores mais fracos nas assimetrias de poder do

8 Estado

9 Auséncia de instituicdo consolidada que congregue as distintas visées da Otica
tripartite e outras para alicercar a PNRS

10 Perda de prioridade na agenda politica pos 2016 - estagnacao / retrocesso pois
PNRS néo estava fortalecida o suficiente para seguir implementacao

11 Distanciamento da visdo sistémica pelo governo federal pos 2016 - atuacdo pontual,

foco na insergédo da iniciativa privada

12 | Enfoque na disposicao final - “encerramento dos lixdes”

Instrumentos econdmicos e fonte de recursos indefinidos - de onde vem o
investimento? No ciclo neoliberal autoritario FEP, PPPs, concessdes - modelo que
nao se adequa a todas as realidades, principalmente no caso dos municipios
menores

13

14 | Desperdicio de recursos econbémicos

Fonte: Elaborado pela autora.

A partir desta analise sdo extraidos quatro aprendizados principais acerca da
governancga no grupo de interesse oficial e como esta foi impactada pela PNRS.

1. A existéncia de uma Politica Nacional dedicada a tematica dos residuos
sélidos é fundamental, pois levou diversos atores a inserirem esta tematica em suas
agendas, o que nao ocorreria de outra maneira, ja que esta € uma questado comumente
nao priorizada.

2. O prazo de quatro anos estabelecido na PNRS para o cumprimento do Art.
9¢ ¢ insuficiente e irreal; ao invés de fixar o prazo na legislacdo, este poderia ser
estabelecido no planejamento nacional, como é usual, e assim possuiria maior

embasamento técnico, flexibilidade e implementacéo gradual.
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3. A inexisténcia de um arranjo institucional de governanca formalmente
instituido pela PNRS prejudica a implementacéo desta lei que demanda articulacéo
intergovernamental e com os demais grupos de interesse, deixando abismos entre as
distintas esferas do poder e terminando por onerar demasiadamente 0os municipios
que ndo possuem capacidade técnico-financeira para enfrentarem a questdo de
maneira autbnoma. Complementarmente, a auséncia deste arranjo favorece
retrocessos e paralisia da politica publica motivados por razdes politicas.

4. Ainda prevalece um enfoque simplista voltado para a disposicéo final, com
foco na questdo do “fechamento de lixées”, visdo que deveria ser superada dando
lugar a uma compreensdo sistémica e holistica desta politica publica mas, ao
contrario, é reforgada pelo governo federal, por exemplo na figura do “Programa Lixao
Zero’.

A partir destes aprendizados, observa-se que o desafio de implementacéo da
PNRS é complexo mas, necessariamente, passa pela estruturacdo de um arranjo de
governanca para definicAo de espacos de articulacdo formais, estabelecimento e
pactuacdo de responsabilidades, buscando o encadeamento e a atuacao
intergovernamental articulada - horizontal e verticalmente.

Complementarmente, é fundamental a analise dos demais grupos de interesse,
a fim de compreender como estes se inserem na governanca da gestao de residuos

sélidos brasileira.
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Capitulo 5 — Arranjo de Governanca da Gestédo de Residuos Sélidos Brasileira
— Grupo de Interesse Coletivo

Na categorizacdo dos grupos de interesse, o grupo de interesse coletivo &
representado pela sociedade civil organizada (THOMAS, 2009; MORO, 2018). Nesta
pesquisa, 12 atores foram entrevistados como representantes do grupo de interesse
coletivo, compreendendo desde associacfes de classe, movimentos e féruns sociais,
até especialistas, que foram contatos secundarios indicados pelo profundo
conhecimento acerca da PNRS.

Tratando-se de um grupo plural de atores, a andlise deste tdpico sera
conduzida temporalmente, apresentando os resultados cronologicamente no periodo
de estudo (1991-2020), bem como as distintas visbes acerca dos diferentes momentos
da elaboracéo desta politica publica. O Quadro 4 retoma os atores entrevistados neste

grupo de interesse, previamente apresentados na metodologia.

Quadro 4. Atores participantes da pesquisa representantes do Grupo de Interesse Coletivo.

Ator Tipo de Contato

Associacao Brasileira de Engenharia Sanitéria e Ambiental o
Primario

(ABES)

Associacao Nacional dos Servicos Municipais de oL
Priméario

Saneamento (Assemae)

Associacao Brasileira de Residuos Solidos e Limpeza Secundario

Publica (ABLP)

Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Secundario

Reciclaveis (MNCR)

Instituto Polis Primario

Especialista | — Consultor do Governo Federal para Secundario

elaboragdo da PNRS

Autdnomo / Especialista Il — Regulador do Servigco Publico L.

. s Secundario

de Saneamento Basico no Distrito Federal

Forum Lixo & Cidadania Secundario

Especialista 1l — Consultor de Residuos Sdlidos da

ASSEMAE e ex-Diretor do Departamento Autbnomo de Secundéario

Agua e Esgotos de Araraquara/SP

Auténomo / Especialista IV — Consultor de Sustentabilidade

e Economia Circular / ex-Presidente da Sociedade Ponto Secundéario

Verde (Portugal)
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Ator Tipo de Contato

Autdnomo / Especialista V — Diretor Técnico de empresa de

. Secundario
Consultoria

Fonte: Elaborado pela autora.

Finalmente, € valido destacar que este tdpico também apresenta resultados
provenientes da consulta realizada no acervo fisico do Instituto Pélis, onde foi possivel
recuperar registros acerca dos atores do grupo de interesse coletivo e de como estes
atuaram na governanca de residuos sélidos.

A fim de esclarecer a compreensao do termo “sociedade civil” utilizada nesta
pesquisa, serdo utilizadas como base as compreensdes trazidas pela Agenda 2132
(UNCED, 1992) e pelo trabalho de Gemmil & Bamidele-lzu (2005). Assim, a sociedade
civil € compreendida de maneira abrangente como uma esfera da sociedade que nao
inclui as atividades relacionadas ao Estado e nem aquelas relacionadas ao lucro. Este
grupo estende-se desde uma posic¢ao intimista, na figura dos nucleos familiares e das
iniciativas comunitarias de cooperacao e comunica¢ao publica, até organizacdes de
cunho religioso, cientifico, de interesses especificos distintos e sem fins lucrativos,
como as Organizacdes Nao-Governamentais (ONGs). A Agenda 21 apresenta a
sociedade civil como grupo de interesse fundamental nas politicas publicas e na

governanca ambiental.

5.1 F6rum Nacional Lixo & Cidadania

Os resultados desta pesquisa apontam que o inicio da atuacéo da sociedade
civil, de maneira organizada, na tematica dos residuos solidos ocorreu ao final da
década de 1990, notadamente em 1998 com a criagdo do Férum Nacional Lixo &

Cidadania3* (FNLC) e da posterior campanha “Crianga no lixo, nunca mais”. E

3B A Agenda 21 ndo utiliza o termo “sociedade civil”’, tratando apenas como “sociedade” e incluindo
neste grupo também os representantes de comércio e industria (UNCED, 1992). No entanto, nesta
pesquisa a sociedade civil ndo abrange os interesses do setor empresarial, que sdo compreendidos
como outro grupo de interesse de acordo com Thomas (2009).

34 A cidadania constitui pauta de referéncia nas mobilizagées sociais no periodo de redemocratizagéo
do pais, que traziam a tona tematicas também presentes na questdo dos residuos solidos, como é o
caso da exclus&o social, buscando a garantia da universalizagéo dos direitos (DIAS, 2009; BRANDAO,
2018). O ator entrevistado enquanto membro do FNLC destaca a cidadania como principal aspecto de
formacéo e atuacdo do Forum.
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necessario ressaltar, contudo, que movimentagdes pontuais na tematica da
organizagdo dos catadores de materiais reciclaveis ja ocorriam desde o final da
década de 1980 - esta questdo sera posteriormente explorada.

O Forum Nacional Lixo & Cidadania, portanto, constitui o primeiro movimento
de organizacao da sociedade civil em torno da tematica ‘residuos soélidos’ identificado
nos resultados desta pesquisa. E necessario compreender a origem desta entidade a
fim de analisar a participacdo da sociedade na politica publica de residuos solidos.

Identifica-se como primeiro reconhecimento das questdes relacionadas a
residuos sélidos® a ocorréncia de intoxicagdo alimentar em diversas criancas na
cidade de Olinda, Pernambuco, em 1992. A busca a causa deste mal revelou que as
criancas haviam ingerido carne humana no lixdo Aguazinha, onde viviam e
trabalhavam, e este fato gerou comoc¢ao nacional e internacionalmente, alertando o
Fundo das Nag¢Oes Unidas para a Infancia (UNICEF) sobre a questdo do trabalho
infantil nos lixdes brasileiros.

A partir desta atuacdo do UNICEF, em 1997 inicia-se a articulacao deste 6rgao
junto a atores da area de residuos solidos, realizando reunides para discutir a tematica
dos residuos sélidos, notadamente sua relacdo com a questao do trabalho infantil em
lixdes e da catacdo de residuos solidos de maneira geral (DIAS, 2009; BRANDAO,
2018).

A realizacdo destas reunides iniciais fez com que, em 1998, tenha surgido o
Forum Nacional Lixo & Cidadania, articulando atores plurais a fim de mobilizar a
sociedade civil e 0 governo em um esforgco para a erradicagao do trabalho infantil
associado ao “lixo”. Nota-se, assim, que o surgimento das probleméticas relacionadas
ao manejo inadequado dos residuos soélidos ocorreu, no grupo de interesse coletivo,
pela perspectiva de andlise social, mais especificamente do trabalho infantil em locais
de disposicdo final inadequada - os lixdes -, que revelou um grave problema
socioambiental do pais.

E interessante observar que a perspectiva social ndo representa uma clara
Otica de analise do grupo de interesse oficial, estando mais presente no periodo de
discusséo da PNRS, quando a Presidéncia da Republica encontrava-se alinhada as

pautas dos catadores de materiais reciclaveis.

35 Informagdes extraidas da entrevista “As conquistas e os desafios da campanha”, concedida pela
representante do UNICEF no Brasil, Reiko Niimi e publicada no Boletim do Férum Lixo & Cidadania,
ano 1, n° 1, Marco de 2001. A publicagdo encontra-se no acervo do Instituto Pdlis.
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Os objetivos do FNLC néo sao claramente definidos nos distintos documentos
disponiveis no acervo fisico do Instituto Pdlis. No entanto, Dias (2009) pontua em sua
pesquisa os objetivos do “Programa Lixo e Cidadania”, em torno do qual o Férum
Nacional se estruturou, sendo estes objetivos reiterados em publicacdo do MCidades
(2005):

e Erradicacéo do trabalho infantil nos lixdes e promocéao de sua insercéo
em atividades sécio-educativas;

e Insercdo dos catadores em programas municipais de coleta seletiva,
capacitacao e apoio ao seu processo organizativo;

e FErradicacdo dos lixdes e a recuperacdo das areas degradadas por
esses vazadouros a céu aberto. (DIAS, 2009, p. 154).

7z

Além de representar um conjunto plural, é necessario destacar a elevada
presenca de atores do grupo de interesse oficial neste FOrum, ainda que esta
participacdo nao tenha sido mencionada em suas entrevistas.

A participacgdo de diversos membros de instituicdes estatais no FNLC denota a
inexisténcia de uma distin¢ao nitida entre o grupo de interesse social e coletivo, neste
caso. Desse modo, o forum pode ser considerado uma “instituicdo hibrida”,
congregando atores pertencentes aos dois grupos de interesse (DIAS, 2009).

Também vale destacar a diversidade de areas de atuacao dos atores, incluindo
orgdos governamentais das areas de saude, meio ambiente, juridica e econdmica,
bem como ONGs, entidades técnicas do saneamento basico e religiosas, como
destacam as entrevistas do FNLC e do Instituto Polis. O Quadro 5 apresenta as 19
instituicbes que integraram o Férum Nacional Lixo & Cidadania no momento de sua
criacdo, sendo que outras instituicdes integraram-se ao FNLC posteriormente,

chegando a cerca de 50 instituicdes participantes (MCidades, 2005).

Quadro 5. Composi¢édo do Férum Nacional Lixo & Cidadania em sua formacao.

Composig¢ao do Forum Nacional Lixo & Cidadania em sua fundagéo

ABES - Associacao Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental

ABONG - Associacado Brasileira de Organizacbes Nao-Governamentais

ABEMA - Associacéo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente

ASSEMAE - Associagéo Nacional dos Servigos Municipais de Saneamento

AIDIS - Asociacion Interamericana de Ingenieria Sanitaria y Ambiental

Ol |~ |W|IN|IPF|S

BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
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Composicdo do Férum Nacional Lixo & Cidadania em sua fundacéo

CEF - Caixa Econdmica Federal

n
.
8 CEMPRE - Compromisso Empresatrial para Reciclagem
9

CNBB - Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil

10 | FASE - Federacéo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional

11 | FNS - Fundacgéo Nacional de Saude (sigla & época da atual Funasa)

12 | UNICEF - Fundo das Nacbes Unidas para a Infancia

13 | IBASE - Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicas

14 | IBAM - Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal

IBAMA - Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais

15 L
Renovaveis

16 | Instituto Pdlis

MMA (a época Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da
17 | Amazénia Legal) na figura da Secretaria para a Implementagéo da Politica
Ambiental

Ministério do Planejamento e Orcamento, na figura da SEPURB - Secretaria

18 de Politica Urbana

19 | MPF/PGR - Ministério Publico Federal / Procuradoria Geral da Republica

Fonte: Elaborado pela autora, com base em ata de reunido constante no acervo fisico do Instituto
Pdlis.

Inicialmente o UNICEF foi responséavel pela coordenacao executiva do FNLC,
sistematizando os dialogos e mesmo financiando a viagem de alguns atores as
reunides, que ocorriam principalmente em Brasilia. Posteriormente, a Coordenacgao
Executiva do Forum foi viabilizada através de um convénio com o governo federal.
Nota-se, portanto, a participacdo expressiva de um organismo internacional no inicio
da organizacdo desta rede e, posteriormente, uma forte parceria com o0 governo
federal (DIAS, 2009).

O Foérum Nacional Lixo & Cidadania representou uma rede de articulacdo de
relevancia para o final da década de 1990 e inicio da década de 2000. Grande parte
desta relevancia se deu pela campanha “Crianga no lixo, nunca mais”, langada pelo
FOrum com apoio do UNICEF em junho de 1999 - quando também ocorre o
langcamento oficial do FNLC (MCidades, 2005; DIAS, 2009).

A campanha foi idealizada pelo UNICEF apos sua atuacédo em Olinda e outras

cidades, bem como experiéncias dos demais membros do Forum, que revelaram a
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complexidade da questédo para além de “retirar” as criangas dos lixdes, ndo havendo
um modelo que pudesse ser replicado.

A campanha “Crianga no lixo, nunca mais” gerou grande repercussao na midia,
trazendo a tona tematicas como a problematica da gestado inadequada dos residuos
sélidos, as condi¢des insalubres de trabalho dos catadores de materiais reciclaveis e
o trabalho infantil nos lixdes, considerado uma das piores formas de trabalho infantil
pela Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) (DIAS, 2009). Tais questdes,
outrora invisiveis a sociedade, passam a integrar o debate social e politico.

Como evidéncia da repercussao da campanha, o Instituto P6lis destaca em sua
entrevista a participagédo do carnavalesco Jodosinho Trinta, responsavel pela criacdo
de um lixdo cenogréafico no Tanel Novo, no municipio do Rio de Janeiro, alertando
para a problematica do trabalho infantil nos lix6es no lancamento da campanha, fato
reiterado por Dias (2009) e Brandao (2018). As Figuras 19, 20 e 21 apresentam 0s
logos do Férum, da Campanha e uma gravura representando a instalacéo artistica do

‘lixdo cenografico’.

Figura 19. Logo do Férum Nacional Lixo & Cidadania.

IR Nacional

Lixo e Cldadania

Fonte: Acervo fisico do Instituto Pdlis.
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Figura 20. Logo da campanha “Crianga no lixo, nunca mais”.

cxianca ne (ixe
LA CA WMALS.

Fonte: Acervo fisico do Instituto Pdlis.

Figura 21. Gravura da instalacéo artistica no Rio de Janeiro para o lancamento da campanha
“Crianga no lixo, nunca mais”.

Wy e g #

Lixao cenografico — Jodosinho Trinta

Fonte: Gravura retirada da apresentacao intitulada “Programa Nacional Lixo e Cidadania”, disponivel
em: http://www.al.rs.gov.br/FileRepository/repdcp _m505/ComEspLixo/Forum_Lixo Cidadania.pdf.
Acesso em 16 mar 2021.

Como agédo da campanha “Crianga no lixo, nunca mais”, o UNICEF enviou
questionarios aos entdo 5.507 prefeitos do Brasil a fim de diagnosticar alguns
aspectos da gestdo de residuos solidos municipal, recebendo 25% de retorno dos


http://www.al.rs.gov.br/FileRepository/repdcp_m505/ComEspLixo/Forum_Lixo_Cidadania.pdf
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municipios que, posteriormente, foram convidados a se comprometer com a
campanha (DIAS, 2009).

Aos municipios que aderiram a campanha foram enviados materiais
informativos a promotores publicos, catadores, prefeitos, além de materiais
especificos sobre financiamento dos servicos e coleta seletiva, assinalando a
importante atuacao dessa rede de atores na capacitacéo local acerca da gestao de
residuos solidos, com relevante enfoque as questdes sociais associadas.

Esta busca pela articulagdo com os governos locais contribuiu para que as
administracdes municipais se atentassem as questdes da gestédo de residuos solidos
e do trabalho infantil associado ja que, a época, estimava-se a existéncia de 100 mil
criancas trabalhando em lixdes no pais. Também é relevante citar a articulacdo com
0S promotores publicos, ja que o Ministério Publico é considerado um grande aliado
do FNLC na atuacao junto as municipalidades, através do estabelecimento de TACs
(DIAS, 2009). Nesse sentido pode compreender-se o relevante envolvimento dos
MPESs na questao dos residuos sélidos, ja que sua atuacdo remonta a década anterior
a PNRS devido a articulagéo junto ao FNLC. Também é possivel compreender o foco
da acéo no “fechamento dos lixdes”, um dos principais eixos de atuacdo do Férum.

Também é relevante apontar o MMA como parceiro fundamental na atuacéao do
FNLC, j& que a época este Ministério coordenava o Plano Plurianual (PPA) na area
de residuos e, com isso, poderia condicionar o acesso dos municipios aos recursos
ao enfrentamento das questfes sociais relacionadas a gestdo de residuos solidos
(DIAS, 2009). Nesse contexto, Brandéo (2018) pontua como consequéncia do FNLC
a criacdo da Secretaria de Qualidade Ambiental nos Assentamentos Humanos do
MMA, no inicio de 1999. Esta secretaria dedica maior atengéo as questfes da agenda
marrom, como a gestao de residuos sélidos.

E também de 1999 o Manual de financiamento “Programas para Residuos
Solidos Urbanos no Ambito do Governo Federal’3%, elaborado pelo MMA a fim de
esclarecer aos municipios as possibilidades de financiamento oferecidas na esfera

federal®’, tendo em vista que diferentes érgéos disponibilizavam recursos na area,

36 publicagao disponivel no acervo fisico do Instituto Polis.

37 Atualmente ha o “Mapa de Financiamento para Gestdo de Residuos Sélidos Urbanos”, plataforma
digital do MMA criada no contexto do “Programa Lixdo Zero” onde é possivel consultar uma a uma as
distintas possibilidades de financiamento. Esta ferramenta encontra-se disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiYTA1ZTcwMjAtOWUwOS000GUYLWFkZmYtZjM3MGRIMDN

mMNDhhliwidCI61jJiMjY2ZmESLTNMOTMNGJIMSO50DMwLTYzNDY3NTIJmMDNINCIsImMIiOjF9. Nédo



https://app.powerbi.com/view?r=eyJrIjoiYTA1ZTcwMjAtOWUwOS00OGUyLWFkZmYtZjM3MGRlMDNmNDhhIiwidCI6IjJiMjY2ZmE5LTNmOTMtNGJiMS05ODMwLTYzNDY3NTJmMDNlNCIsImMiOjF9
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrIjoiYTA1ZTcwMjAtOWUwOS00OGUyLWFkZmYtZjM3MGRlMDNmNDhhIiwidCI6IjJiMjY2ZmE5LTNmOTMtNGJiMS05ODMwLTYzNDY3NTJmMDNlNCIsImMiOjF9
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sendo citados no documento a Presidéncia da Republica, o Ministério do Meio
Ambiente, o Ministério da Saude, o Ministério da Fazenda, o Ministério do
Desenvolvimento da Industria e Comércio, o Ministério da Ciéncia e Tecnologia e 0
Ministério Publico Federal. A elaboracdo deste documento ja em 1999 explicita a
transdisciplinaridade da tematica, sendo abordada por distintos atores em distintas
perspectivas.

A aproximacédo da esfera local relaciona-se a estratégia de atuacéo do FNLC,
gque buscava atuar de maneira descentralizada e encadeada, de modo que a
mobilizag&o nacional influenciaria na regional - na figura dos Foéruns Estaduais Lixo &
Cidadania - e estes, por sua vez, influenciariam a mobilizacdo local, na figura dos
Foruns Municipais, que se articulariam no apoio as municipalidades buscando
melhorias na gestdo de residuos solidos. O FNLC, portanto, traria as diretrizes
nacionais de atuacéo, focadas em seus objetivos; os Foruns Estaduais ofereceriam
apoio, capacitacao e desenvolvimento de politicas publicas, criando também linhas de
financiamento, programas e mecanismos que contribuissem para a atua¢cao municipal
(DIAS, 2009). Esta estrutura encadeada reverberou na PNRS, em sua proposta de
estrutura do planejamento, especialmente na organizacdo do PLANARES, Planos
Estaduais e PMGIRS.

Estas redes fortaleciam sua articulacdo em eventos como o 2° e 3° Encontros
Nacionais do Forum Nacional Lixo & Cidadania, ocorridos em 1999 e 2000; bem como
0 1° Encontro dos Foruns Estaduais da Regido Sudeste, ocorrido em 2003.

A capacidade de articulacdo promovida pelo FNLC foi tamanha que, em 2004,
Dias (2009) aponta para a existéncia de 24 Foruns Estaduais Lixo & Cidadania,
alcancando ampla mobilizag&o regional, ainda que em distintos formatos, sendo que
em alguns estados estes espacos correspondiam a instituicdes hibridas entre Estado
e sociedade como o proprio FNLC, e em outros correspondiam a espacos exclusivos
do grupo de interesse coletivo.

A proposta de atuacdo descentralizada e encadeada do FNLC viabilizou a
disseminagdo de suas estratégias pelo pais, em maior ou menor grau. Dias (2009)

destaca, entre elas:

foi encontrada nenhuma publicagao recente que reunisse tais informacdes de maneira sistematica,
como no documento de 1999.
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o elevado grau de mobilizacao e capilarizacado - pela criacdo de Foruns
Estaduais e Municipais -, atingido principalmente com a Campanha
“Crianca no lixo, nunca mais”;

o estimulo a organizacéo dos catadores - ainda que esta estratégia nao
tenha sido corroborada pela coleta de dados junto ao MNCR mas seja
ratificada pela coleta junto ao Instituto Pdlis;

a identificacdo, o suporte e a disseminacdo de boas praticas na gestao
de residuos sélidos, notadamente sob o aspecto da atuacéo articulada
entre as prefeituras e os catadores organizados - estratégia também
destacada pelo Instituto Pdlis; e

a deflagracao de processos de capacitacao de diversos atores, focando
na gestdo integrada de residuos sdlidos, considerando particularmente
a insercdo do componente social neste processo - estratégia também
apontada pelo Instituto Pdlis. Nesse sentido, a Figura 22 apresenta a
capa de um Boletim do FNLC, publicacdo dedicada a abordar as

guestdes relativas aos objetivos do Forum.
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Figura 22. Capa do primeiro nimero da Publicagdo “Lixo e Cidadania”38, Boletim do FNLC.

Lyxo .Cidadania

Criangas ex-catadoras no lixdo de Natal formam grupo de dangas folcidricas e mostram no Recifea
verdadeira face da cidadania, durante o 3* Encontro do Férum Nacional, em novembro de 2000

Fonte: Acervo fisico do Instituto Pdlis.

Na atuacdo do FNLC também surge a preocupacédo com a aprovacao da PNRS.
Em documento do acervo fisico do Instituto Pélis destaca-se a urgéncia de “aprovagao
de uma politica nacional para o setor, que possa dar a diretriz nacional para a reducéo
da geracgdo de residuos, a responsabilizacdo do agente gerador e os indicativos da
proposta de gestdo com enfoque nos problemas sociais e ambientais advindos da
disposicdo inadequada dos residuos.” O mesmo documento também aborda a
necessidade iminente de novas fontes de financiamento nas esferas de capacitacgéo,
elaboracao de estudos e projetos e programas de educacao ambiental.

38 O Boletim foi patrocinado pela Caixa Econdmica Federal e pelo UNICEF. O publico alvo eram os
municipios participantes, Foruns Estaduais e Municipais. Além disso, a publicagdo também era
distribuida em eventos, conforme informacdes desta edi¢édo do boletim.
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Na questdo do financiamento, desde o inicio dos anos 2000 documentos do
acervo do Instituto Pdlis abordavam a necessidade de aplicacdo criteriosa dos
recursos, levantando por exemplo uma experiéncia ocorrida em municipios goianos
que receberam recursos para a construcdo de aterros que transformaram-se
novamente em lixdes devido ao elevado custo de operacdo. O FNLC j4 compreendia
como essencial a articulacao intragovernamental para o enfrentamento desta questao
gue ndo possuia uma estratégia definitiva, devendo ser particular de cada municipio.
Nesse sentido, observa-se que a questdo dos investimentos ndo evoluiu em 20 anos,
de modo que a PNRS néo trouxe elementos que possibilitassem uma articulagao
efetiva para o financiamento efetivo e sustentavel do setor.

A abordagem social da tematica residuos solidos pode ter sido responsavel
pela grande repercussdo, e a publicidade e mobilizacdo geradas pela campanha
“Crianca no lixo, nunca mais” fez com que o tema residuos sélidos fosse inserido na
pauta social do pais, reverberando em outras conquistas associadas a perspectiva
social da gestdo dos residuos sélidos e nédo citadas pelo grupo de interesse oficial.
Tais conquistas serdo abordadas em momento posterior deste capitulo.

O Forum Nacional Lixo & Cidadania encontra-se inativo desde 2005 (DIAS,
2009), devido a um processo de desarticulacéo iniciado em 2003 quando encerrou-se
um convénio junto ao governo federal, que passou a coordenar as acfes de residuos
sélidos - na perspectiva social - na figura do Comité Interministerial da Inclusdo Social
de Catadores de Lixo, previamente abordado no capitulo 4. E interessante notar que
0 processo de desarticulagdo do FNLC ocorreu de maneira informal, havendo
dificuldade dos entrevistados em precisar o ano em que a mobilizacdo do Foérum
perdeu forca.

Mesmo que a desarticulagdo do FNLC tenha ocorrido anos antes da
promulgacdo da PNRS, o Instituto Pdlis destaca, na coleta de dados, a existéncia e
atuacao de Foruns estaduais e municipais até a atualidade, como em Minas Gerais e
no Parand. A relevancia destas instancias regionais e locais também € pontuada na
entrevista do FNLC e da ABES, que destaca sua atuacdo em diversos Foruns
Estaduais e Municipais anteriormente a PNRS. Na pesquisa de Dias (2009) ha registro
de que a ABES comeca a observar as questdes relacionadas aos residuos soélidos ao
final da década de 1990, sendo que anteriormente a atuagdo era majoritariamente
focada nos componentes abastecimento de agua e esgotamento sanitario.
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A entrevista do FNLC ainda destaca a busca pela retomada da articulacao
nacional do Férum, partindo de individuos e organiza¢des que compuseram esta rede
em seu historico de atuacéo.

Além disso, o Instituto Pdlis indica a preocupacdo do Forum Nacional com a
discusséo da PNRS, que ocorria no Congresso Nacional desde 1991, como visto em
detalhe no capitulo 4. Nesse processo, destaca-se a atuacdo direta de atores
participantes do FNLC, como por exemplo reunides do Instituto Poélis com os
deputados Emerson Kapaz, Paulo Teixeira e Arnaldo Jardim. Observa-se, assim, uma
participagcédo pontual do FNLC, ainda que diversas pautas tenham ecoado na PNRS -
como a do planejamento encadeado, citado anteriormente, e o reconhecimento e a
inclusédo socioprodutiva dos catadores de materiais reciclaveis de maneira expressiva
na legislacdo. Tais ecos certamente relacionam-se a relevante participacdo de
instituicbes do governo federal entre seus membros.

Complementarmente, a entrevista do FNLC também pontua as contribuicdes
na discussdo da PNRS junto ao MMA e ao MCidades, na forma de formulacédo de
propostas ao texto da PNRS, bem como nas audiéncias publicas realizadas.

Em 2003, ano de inicio do processo de desarticulacdo do FNLC, vale atentar
para a ocorréncia do encontro “Politica Nacional de Residuos Sdlidos: Produgéo e
Consumo Sustentaveis”, destacado pelo Instituto Pdlis na coleta de dados. Este
encontro aconteceu em 27 de janeiro, no FOorum Social Mundial, ocorrido em Porto
Alegre-RS. Neste encontro, promovido em parceria dos Foruns Municipais Lixo &
Cidadania de Sao Paulo e Porto Alegre, estiveram presentes 150 pessoas
representando uma centena de instituicbes relacionadas ao setor - muitas das quais
membros do FNLC ou de Foruns Estaduais e Municipais.

Contando com representantes do MMA, MCidades, do deputado federal
Luciano Zica e do deputado estadual pelo Rio de Janeiro Carlos Minc, o encontro
buscou um compromisso entre a sociedade organizada e os membros supracitados
do grupo de interesse oficial a fim de elaborar um projeto de lei para a PNRS com
maior participagdo social, jA& que a compreenséo era de que o PL em tramitacdo a
época nao atendia as demandas da sociedade civil, que demandava também uma
agenda de participacdo nas discussbes no Congresso, bem como a realizacdo de
conferéncias municipais ou regionais que viabilizassem a discussao da tematica com
maior participacdo. Esta articulacdo indica um cenario, a época, de atuagdo proativa

da sociedade civil organizada buscando maior participacédo e controle social sobre a
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politica publica, podendo ser considerado um processo informal da governanca da
gestao de residuos sdlidos brasileira.

No encontro, o MMA definiu os principios norteadores de sua atuacdo na
gestao de residuos solidos como: transversalidade, controle e desenvolvimento social
- e observa-se que estes principios ndo necessariamente pautam as acdes do 6rgéo
na atualidade, ja que ndo foram destacados na coleta de dados junto ao MMA. De
fato, a transversalidade da tematica foi reforcada no evento, levantando-se a
necessidade de tracar a politica de maneira transversal entre tematicas e instituicoes.

Também é interessante pontuar o destaque a questbes que até hoje sao
debatidas, como a necessidade de capacitacdo de técnicos para municipios de menor
porte; a necessidade de garantir a efetividade dos investimentos no setor; a tributacao
dupla dos materiais reciclaveis; e a importancia de Planos Diretores Municipais de
Residuos Solidos.

A mobilizacdo ocorrida no Forum Social Mundial materializou-se na criagdo da
“Articulacdo por uma PNRS”, que meses mais tarde apresentaria ao presidente da
Camara dos Deputados uma Carta de IntencBes sobre a PNRS. Neste documento,
disponivel no acervo fisico do Instituto Pdlis, encontram-se questdes que efetivamente
foram incorporadas a politica, como por exemplo: o incentivo a gestdo compartilhada,
a incluséo social dos catadores, a participagdo social, a reducdo na geragdo de
residuos, a educacao ambiental e o incentivo a producao e consumo sustentaveis.

Outras questBes constantes nesta carta foram incorporadas de maneira
superficial, como: a responsabiliza¢céo dos produtores pelo ciclo de vida dos produtos,
fragilmente abordada na figura da responsabilidade compartilhada; o estabelecimento
de metas para fechamento de lixdes com cidadania, tema abordado de maneira
inadequada pelo artigo 9° da Politica, como relatado no capitulo 4; a proibicdo a
incineracéo, tematica que ficou em aberto na PNRS e tem ganhado for¢a no atual ciclo
neoliberal autoritario; e a necessidade de articulagdo governamental para apoiar
tecnologias de producao mais limpa, o que foi parcialmente viabilizado na figura dos
Comités Interministeriais, ainda que ndo existam resultados efetivos nesse aspecto.

Finalmente, algumas questbes da Carta ndo foram abordadas pela PNRS em
absoluto, como: o fim da producéao e utilizacdo de substancias toxicas e a promog¢ao
de substancias ndo-toxicas; instrumentos que favorecam o ndo desperdicio; e a
manutencao de linhas de financiamento. A Figura 23 apresenta um breve historico do

contexto de atuacao do FNLC.



Figura 23. Histdrico do FNLC e eventos relacionados.
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Fonte: Elaborada pela autora com base nas referéncias desta sec¢éo.
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Nesse sentido, nota-se a relevancia do FNLC no fomento a criagdo de
instancias locais de participagao que reverberaram e ampliaram a pauta de demandas
para a PNRS, sendo muitas delas efetivamente absorvidas - ainda que seja
guestionavel se aspectos como o incentivo a producdo e consumo sustentavel, por
exemplo, efetivaram-se no processo de implementacdo desta politica publica.

O Forum Nacional Lixo & Cidadania revela a viabilidade e o poder da atuacéo
em rede e da articulagdo, uma vez que este rol de atores conseguiu proporcionar
visibilidade nacional a teméatica - em particular a pauta social relacionada a gestéao de
residuos -, mas abrindo portas para diversos setores observassem a questao.
Também pode-se associar ao FNLC uma contribuicdo na consolidacdo da temética
nas diferentes esferas governamentais, como apontado por Brandao (2018).

Assim, o Férum poderia ser considerado uma experiéncia de arranjo de
governanca para a gestdo de residuos solidos, em formatagéo hibrida entre o grupo
de interesse oficial e coletivo. Contudo, tal articulacdo nao foi efetivada oficialmente
pela PNRS, mesmo em seu decreto regulamentador, jA que este limita a participacao
de outros niveis de governo e da sociedade nos Comités Interministeriais criados,
enfraquecendo a governanca e prejudicando a implementacao da politica.

Dias (2009) ainda destaca ainda a importancia do Forum Nacional Lixo &
Cidadania na producéo de conteudo sobre a tematica social relacionada aos residuos
sélidos; no estabelecimento de diretrizes de equacionamento destas questdes sociais
que foram efetivamente absorvidas pelo Estado como condicionantes de
financiamento; e principalmente na ascensdo da tematica da catacdo de materiais
reciclaveis, que sai da total invisibilidade e avanga no sentido da inser¢cédo em politicas
publicas, como sera visto na proxima secgao.

Finalmente, é necessario atentar-se as possibilidades de criacdo de exclusdes
dentro de espacos de participacdo. No caso do FNLC, este processo relaciona-se a
outros trabalhadores como, por exemplo, os catadores autbnomos, que nao tiveram

seus interesses representados neste espacgo e nao séo contemplados pela PNRS.

5.2 Catadores de Materiais Reciclaveis

A partir do histérico do Férum Nacional Lixo & Cidadania, nota-se a relevancia
das questbes sociais relacionadas a gestao de residuos sélidos, especialmente na
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figura do grupo dos catadores de materiais reciclaveis, que serdo analisados nesta
secao.

Velloso (2008) indica que notadamente apds a | Guerra Mundial inicia-se a
percepcgao de valor no “lixo”, observando neste material alguma possibilidade de lucro,
ja que poderiam ser reutilizados como matéria-prima. Assim, atividades de catacao
sdo registradas desde o século XIX em cidades do norte global, bem como nas
capitais de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, sendo estes trabalhadores conhecidos no
passado, além de catadores, como garrafeiros, papeleiros e trapeiros (WILSON et al.,
2009; EIGENHEER, 2009; CAODAGLIO & CYTRYNIWICZ, 2012). Contudo, apenas
no inicio da década de 1980 este tema passa a ser estudado por pesquisadores,
principalmente nos paises da América Latina, Asia e Africa (DIAS, 2009).

Atualmente reconhecidos no Brasil como catadores de materiais reciclaveis,
estes profissionais, também denominados carroceiros e carrinheiros, constituem um
grupo historicamente vulneravel e excluido, que vive as margens da sociedade, além
de ser atribuida a estes trabalhadores uma representacdo social negativa, uma vez
que trabalham com o lixo (BURSZTYN, 2003; DIAS, 2009; PEREIRA & TEIXEIRA,
2011; SILVA et al., 2013; SANTOS, 2018).

Dias (2009) pontua que a visibilidade dos catadores e do trabalho que realizam
ocorreu, internacionalmente, num contexto de discusséo das questbes ambientais, do
modelo de desenvolvimento adotado até aquele momento e do desenvolvimento
sustentavel. A autora contrapde, no entanto, que este debate ocorreu paralelamente
a globalizacdo e consequente intensificacdo de processos de crescentes incentivos
ao consumo e, ao mesmo tempo, de exclusao social.

Mesmo vulnerabilizados, estes trabalhadores prestam um importante servi¢co
ambiental & sociedade, jA que sdo responsaveis por desviar residuos que ainda
possuem valor econdmico da rota da disposicao final, garantindo a economia de
recursos naturais e a prevencao da poluicdo, caso estes materiais fossem dispostos
de maneira inadequada, i.e. em lix6es ou locais analogos (SILVA et al., 2013), estando
alinhados com a estratégia definida na PNRS. Desse modo, o reconhecimento destes
profissionais faz-se essencial para uma gestdo de residuos solidos integrada e
sistémica.

Como apontado na sec¢&o anterior, a organizacao dos catadores de materiais
reciclaveis no Brasil iniciou-se ao final dos anos 1980, mais especificamente em 1986,

guando foi criada a Associacao de Catadores de Material, em Porto Alegre-RS; e em
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1989, data de criagcdo da Cooperativa de Catadores Autdbnomos de Papel, Papeléo,
Aparas e Materiais Reaproveitaveis (COOPAMARE), em S&o Paulo-SP, panorama
apresentado pelo Instituto Pdlis na coleta de dados. Dias (2009) assinala a relevante
participacdo neste processo de organizacdes atuantes da Igreja Catolica.

No inicio da década de 1990, estes e outros municipios como Belo Horizonte
iniciam as primeiras experiéncias na gestdo de residuos solidos brasileira com a
participacdo de catadores por meio de parcerias com 0 poder publico, sendo
marcantes as gestdes municipais do Partido dos Trabalhadores por propiciarem tais
inovacbes com a participacdo de grupos invisiveis a sociedade. Outro municipio
pioneiro € o municipio de Curitiba, que no mesmo periodo investiu na educacao
ambiental da populagcdo, mas sem reconhecer e incorporar ao sistema a atuacéao dos
catadores de materiais reciclaveis (DIAS, 2009; BRANDAO, 2018).

Nesse sentido, nota-se que as primeiras experiéncias na gestdo de residuos
sélidos que abrangiam distintas perspectivas da questao - particularmente o aspecto
social -, partem de algumas capitais brasileiras nas regides Sul e Sudeste. Tratando-
se de capitais, considera-se que tais municipios possuem maior estrutura técnica e
disponibilidade de recursos do que os de menor porte (ESPINOZA et al., 2010;
SANTIAGO, 2016). Estas préticas inovadoras foram também favorecidas pela légica
descentralizadora da Constituicdo de 1988, que proporcionou aos municipios maior
autonomia de atuacdo em seus territérios (BRASIL, 1988; SCARDUA & BURSZTYN,
2003).

Experiéncias da participacdo de catadores na gestao de residuos municipal em
parceria com o poder publico em municipios médios sao observadas a partir dos anos
2000, como no caso de Araraquara (2001) e Sao Carlos (2002), no interior de Séo
Paulo (MARTINS & SORBILLE, 2011; SANTIAGO, 2016; ZANIN et al.,, 2018;
ARARAQUARA, 2019).

A partir do reconhecimento destas praticas pelo pais, bem como a ascensao
da questdo da catacdo na sociedade pela mobilizagdo do FNLC, os catadores de
materiais reciclaveis iniciam sua organizacdo de maneira ampla, realizando em 1999
o | Encontro Nacional de Catadores de Papel e, posteriormente, reunindo mais de
1700 catadores para o | Congresso Nacional de Catadores de Materiais Reciclaveis,
em Brasilia, no ano de 2001, marco de fundacdo do Movimento Nacional dos
Catadores de Materiais Reciclaveis (MNCR) (MNCR, 2011a), movimento social auto

organizado, de acordo com a coleta de dados junto ao MNCR.
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Branddo (2018) destaca a proximidade deste movimento social junto ao
Movimento Nacional da Populagdo de Rua (MNPR), devido ao fato de muitos
catadores encontrarem-se nesta situacdo. Nesse sentido, vale ressaltar que o marco
de fundacdo do MNCR se da concomitantemente a | Marcha Nacional da Populagéo

de Rua (Figura 24), também realizada em Brasilia.

Figura 24. Capa do segundo numero da publicagéo “Lixo e Cidadania”, exibindo a mobilizagao
durante o | Congresso Nacional de Catadores de Materiais Reciclaveis.

Fonte: Acervo fisico do Instituto Pélis.

No | Congresso Nacional de Catadores de Materiais Reciclaveis foi elaborada

a “Carta de Brasilia”, disponivel no endereco eletrbnico do movimento. Neste

documento sdo expressas propostas em trés eixos: (i) ao poder executivo; (ii) a cadeia
produtiva,; e (iii) a cidadania dos moradores de rua (MNCR, 2001), destacando-se:

e a destinacédo de recursos aos empreendimentos de catadores visando

“sua inclusao social por meio do trabalho”;
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e a capacitagdo técnica e aprimoramento tecnoldgico do trabalho destes
profissionais;

e a “Definicao e implantagéo, em nivel nacional, de uma politica de coleta
seletiva que priorize 0 modelo de gestéo integrada dos residuos solidos
urbanos” (destaque da autora);

e a priorizacdo da erradicacdo de lixdes pelo pais associada a solu¢des
de assisténcia as pessoas que vivem nestes locais; e

e a aplicacdo de recursos publicos priorizando projetos de organizacdes
de catadores, garantindo o “acesso e dominio” destes a cadeia da
reciclagem “como estratégia de inclusdo social e geragao de trabalho e
renda” (MNCR, 2001).

De acordo com o0 MNCR na coleta de dados desta pesquisa, 0 movimento
organiza as pautas reivindicatérias dos direitos destes profissionais, articulando-se em
25 estados da federacéo buscando (i) o reconhecimento da categoria, (i) sua inser¢cao
nas politicas de gestdo de residuos sdlidos, assim como (iii) direitos basicos para
estes trabalhadores, como educacéo, moradia e direito a cidade.

Com relacdo a sua atuacado anterior a PNRS, o MNCR pontua que o trabalho
do movimento se dava justamente buscando a criacdo de uma politica - como visto
acima em extrato da Carta de Brasilia. Quando da criacdo do movimento, a PNRS ja
encontrava-se em tramitacdo no Congresso - sendo que a entidade passou a ter
contato com o processo de discussédo da Politica no periodo entre 2003 e 2005.

Cabe apontar algumas conquistas do MNCR nas politicas publicas de gestao
de residuos solidos anteriores a promulgacédo da PNRS, como por exemplo a inclusao
dos “trabalhadores da coleta e selegdo de material reciclavel’®® na Classificagdo
Brasileira de Ocupac¢fes (CBO) (MTE/CBO, 2021). Dias (2009) destaca a relevancia
deste reconhecimento para a visibilidade da categoria, e ainda por incluir estes
profissionais em bases de dados oficiais do governo federal, como na Pesquisa

Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) e na Relagdo Anual de Informacdes

39 Sob o codigo 5192 - Trabalhadores da coleta e selecdo de material reciclavel, incluem-se as
profissdes “Catador de material reciclavel”, “Selecionador de material reciclavel”’ e “Operador de prensa
de material reciclavel’, sendo descritos como trabalhadores “responsaveis por coletar material
reciclavel e reaproveitavel, vender material coletado,selecionar material coletado, preparar o material
para expedicao, realizar manutencdo do ambiente e equipamentos de trabalho, divulgar o trabalho de

reciclagem, administrar o trabalho e trabalhar com seguranga.” (MTE/CBO, 2021).
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Sociais (RAIS), viabilizando diagnosticos que contemplem esta populagdo na
perspectiva demogréfica e trabalhista.

A autora destaca também a importancia da inclusdo de informacdes relativas
ao universo da catacdo na Pesquisa Nacional de Saneamento Basico, edi¢cdo 2000,
permitindo ao Brasil reconhecer a existéncia desta populacdo, assim como conhecer
suas caracteristicas, contribuindo para o planejamento orientado pela informacéo
(DIAS, 2009).

Outra conquista anterior a PNRS consiste na cria¢do do CIISC pelo Decreto de
11 de setembro de 2003 e renomeado no Decreto n°. 7.405/2010, previamente
abordado nesta tese. A criacdo do CIISC garantiu a articulagéo horizontal da esfera
federal e desta junto ao grupo de interesse coletivo, notadamente na figura do MNCR,
bem como a concentracdo dos investimentos destinados a gestao de residuos sélidos
com inclusé&o social de catadores.

Como conquistas posteriores a criagdo do CIISC, o Instituto Pélis pontua a
promulgacdo da PFSB, que viabilizou a contratacdo de catadores organizados com
dispensa de licitacéo, fato também elencado pela pesquisa de Dias (2009). O Instituto
Pdélis indica, ainda, a presenca de individuos no MCidades, a época de aprovacdo da
PFSB, que “eram sensiveis a questdo dos catadores”.

Na coleta de dados junto ao MNCR o movimento é destacado como um dos
principais responsaveis pela aprovacdo da PNRS, comentando ainda que
originalmente ndo havia mencao aos catadores no projeto de lei, sendo a categoria
reconhecida a partir de sua articulagdo no congresso e em outras instancias. Desse
modo, o objetivo do MNCR com relacdo a politica publica era de que os catadores
fossem reconhecidos como “agentes estratégicos”, fundamentais para a implantacao
da PNRS.

De fato, é coerente considera-los estratégicos e fundamentais para a gestédo de
residuos soélidos em paises de renda baixa e média, como é o caso do Brasil, ja que
nestes territérios usualmente os catadores sdo responsaveis pela recuperacdo da
maior parte dos materiais reciclaveis (WILSON et al., 2009), retirando-os do ciclo
produtivo linear e reinserindo-os na cadeia de producdo. No Brasil, Silva et al. (2013)
assinalam o protagonismo da categoria, responsavel pela recuperacdo de
aproximadamente 90% dos residuos destinados a reciclagem. Nesse sentido, o

Especialista IV pontua ainda a oportunidade que a reciclagem representa para o
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Brasil, que atualmente possui uma “baixa taxa de reciclagem”, reverberando
oportunidades na geragéao de emprego e renda.

Ainda sobre o periodo de discussédo da PNRS no Congresso, o MNCR aponta
sua atuacao junto ao executivo, mesmo antes do inicio do governo de Luiz Inacio Lula
da Silva, além da mobilizacdo no dialogo com parlamentares - inclusive o deputado
Arnaldo Jardim, ator central na reta final da tramitacdo da PNRS, conforme
apresentado no capitulo 4 - e em audiéncias publicas da Camara. O MNCR comenta
ainda que este deputado compreendia a relevancia dos catadores, notadamente na
tematica da logistica reversa.

Além disso, 0 movimento destaca a existéncia de didlogo com o setor privado
e com as prefeituras. Nesse processo, o0 MNCR pontua o alinhamento de suas
demandas junto a outras organizacbes da sociedade civil, particularmente as
ambientalistas e urbanistas, em um amplo processo de mobilizagdo em conjunto com
a sociedade civil organizada.

Na coleta de dados o MNCR ainda observa que a “conjuntura politica da época
foi extremamente favoravel para o dialogo construtivo e inclusivo” em torno da PNRS,
0 que é corroborado pelo argumento de Dias (2009) de que os governos do Partido
dos Trabalhadores criaram ambiente propicio a incorporacdo dos catadores
organizados na gestdo de residuos sélidos, especialmente nos dois primeiros
mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva, garantindo a insercédo de diversas pautas da
classe na politica publica de residuos solidos.

E necessario compreender a permeabilidade do movimento social dos
catadores nao apenas junto ao Partido dos Trabalhadores, mas particularmente junto
ao entdo presidente Luiz Inacio Lula da Silva, ja que esta relagdo contribui em grande
medida para a insercdo das pautas reivindicatérias do movimento - dentre elas, a
elaboracdo de uma politica publica para o setor - na agenda federal.

Brandao (2018) assinala que no ano de 2003 o entéo presidente celebra pela
primeira vez o Natal junto aos catadores em S&o Paulo, sensibilizando-se com a
histéria do catador Sérgio Bispo e comprometendo-se a inserir a inclusédo social destes
trabalhadores nas pautas governamentais. Esta visita aos catadores no periodo
natalino se tornaria uma tradicdo durante seus oito anos na presidéncia, rendendo ao
entdo presidente o primeiro titulo de “Amigo do Catador”, concedido pelo MNCR a
parceiros (MNCR, 2011b).
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A partir de entdo estabeleceu-se uma relacao de proximidade entre o MNCR e
o governo federal, tendo suas demandas amparadas pelo entdo presidente, que
participou de numerosos eventos organizados pelos catadores (MNCR, 2011b).

Esta relacdo MNCR-governo federal se da, portanto, pelas vias formais - como
o CIISC - e informais, de maneira analoga a relacdo dos catadores com a gestao
municipal de Marta Suplicy, em S&o Paulo, onde Teixeira & Tatagiba (2005) observam
a neutralidade dos catadores na preferéncia pela articulagdo por uma via ou pela
outra, sendo mais relevante a existéncia da permeabilidade do governo a incorporar
suas demandas do que quais canais seriam utilizados para o dialogo e articulacao.
Nota-se, portanto, a relevancia de existéncia de processos formais e informais para a
governanca desta politica publica.

Assim, em 2007 aproximadamente o MNCR reuniu-se com o presidente Luiz
Inécio Lula da Silva e apresentou como demanda a votacdo da PNRS no Congresso.
A partir deste momento o MNCR passou a ter maior participacao na formatacao do PL
no sentido da versao final da PNRS, conforme a coleta de dados. A Figura 25
apresenta um histérico dos eventos ocorridos no periodo de surgimento e atuacéo do

MNCR até a promulgacéo da PNRS.
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Figura 25. Linha do tempo do surgimento e atuacao do MNCR até a promulgacéo da PNRS.

1999 2003 2006 2010
1° Encontro 1° Congresso Latino- Marcha em Brasilia Promulgacao da PNRS
Nacional de americano de 1200 catadores levam Assinatura do Decreto
Catadores de Catadores (Caxias do demandas para o Regulamentador n® 7.404
Papel Sul - RS) Governo Federal na 22 Expocatadores
1986 2001 2005 2008
o _— 1° Congresso Nacional 2% Congresso 3° Congresso
Primeira Associacao dos Catadores(as) de Latino — Latino-
de Catadores - - L - )
P Materiais Reciclaveis Americano de americano
Associacdo de (Brasilia) +1.700 Catadores(as) (Bogota)
Catadores de Material cata dore;.s
(Porto Alegre-RS) Fundacéo MNCR

Fonte: Elaborada pela autora com base em Dias (2009), Instituto Pélis (2010) e MNCR (2011a).
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Com a promulgagdo da PNRS e simbolismo da assinatura de seu decreto
regulamentador na Expocatadores (MNCR, 2011b), o MNCR observa a ampliagao de
sua atuacdo, tanto na mobilizacdo em prol do fechamento dos lixdes com incluséo
social, quanto na prestacao dos servi¢cos de coleta seletiva aos municipios, e também
nos sistemas de logistica reversa.

Além disso, 0 MNCR também aponta sua articulacédo junto aos catadores da
América Latina e Caribe, conforme Figura 25, destacando a aprovacao da legislacéo
peruana que havia acontecido pouco antes da coleta de dados e possui embasamento
na legislacdo brasileira. O movimento destaca também a politica chilena, que
incorpora os catadores, assim como ocorre na Argentina e na Colémbia, ainda que
por distintas estratégias. Esta articulacdo permite notar como o dialogo internacional
contribui para a insercao deste grupo usualmente excluido nas politicas publicas
relacionadas a gestéo de residuos sélidos na América Latina e no Caribe.

O MNCR trata também da questdo da “informalidade” do trabalho dos
catadores, que constituia sua regra de atuacdo até 2010, quando o cadastro do
movimento aponta um salto no nimero de organizacfes de catadores formalizadas,
mantendo-se em crescimento desde entao.

Os dados do SNIS corroboram o crescimento da formalizagéo, sendo que em
2002 o sistema registra a existéncia de 80 associacdes e/ou cooperativas de
catadores no pais, em 42 municipios, representando 4,6 mil catadores organizados;
em 2009 estes numeros saltam para 656 organiza¢des - um crescimento de 820% -
em 419 municipios, abrangendo 20,7 mil catadores; e em 2018 este numero
representava 1232 organizacdes de catadores - crescimento de 188% -, em 827
municipios e compreendendo 27 mil catadores (SNIS, 2002-2018). No caso do SNIS
nota-se maior expressividade do crescimento no numero de organizagdes no periodo
de mobilizacdo da categoria e do FNLC até a promulgacdo da PNRS, quando o
namero mantém o crescimento em menor ritmo.

Neste contexto, € relevante pontuar a exclusdo dos catadores autbnomos da
PNRS, que traz a inclusdo destes profissionais aliada ao processo de formalizagéo,
como € observado no art. 8° dos instrumentos “IV - o incentivo a criacdo e ao
desenvolvimento de cooperativas ou de outras formas de associacao de catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis” e também no artigo 18° sobre o PMGIRS,
priorizando o acesso de recursos da Unido aos municipios que “ll - implantarem a

coleta seletiva com a participacdo de cooperativas ou outras formas de associagao de
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catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de
baixa renda” (BRASIL, 2010a).

Tal diretriz da PNRS brasileira deixa de lado os catadores que nao inserem-se
formalmente em cooperativas ou associagfes, diferentemente de paises como a
Colémbia, que na cidade de Bogoté formulou uma estratégia que inclui a atividade de
catacdo exercida pelos recicladores®® de maneira individual e/ou organizada,
remunerando estes trabalhadores individualmente (PARRA, 2015).

Acerca desta problematica da exclusao dos trabalhadores autbnomos, o MNCR
observa que a estratégia do proprio movimento desenvolveu-se a partir da
formalizacdo, sob o mote “unidos somos mais fortes”, em uma compreensao de que
conforme o0s catadores observassem o0s beneficios da atuacdo organizada e
formalizada, catadores autbnomos desejariam se organizar.

Contudo, o MNCR assinala que este processo ocorre de maneira vagarosa,
havendo ainda muita atuacdo de catadores autbnomos e a partir desta situacao tem
havido um debate interno do movimento, a fim de refletir acerca do reconhecimento
destes profissionais, tendo alguma atuacdo em formatos mistos, em que o catador
possui autonomia sobre sua catacdo individual mas encontra-se formalmente
organizado - formato de atuacdo das organizacbes do centro de S&o Paulo-SP e
similar ao adotado por Buenos Aires, na Argentina; apontando ainda ideias como
“bolsa reciclagem”, estratégias de pagamento por servicos ambientais - esta Ultima
foco também de estudo do IPEA, de 2010, intitulado “Pesquisa sobre Pagamento por
Servigos Ambientais Urbanos para Gestdo de Residuos Solidos” - e sistemas de
“aposentadoria especial para catadores”.

Além disso, o0 movimento estuda também o modelo de remuneracgédo individual
adotado na Colémbia, havendo 13 mil catadores cadastrados acessando o beneficio.
O MNCR aponta que esta estratéegia demanda fiscalizacdo, possuindo aspectos
negativos como em qualquer outra; como aspecto positivo, destaca sua abrangéncia.

Cabe citar a experiéncia brasileira com esta tipologia de instrumento,
notadamente na figura do Programa Bolsa Familia, com milhdes de familias
beneficiadas pelo pais (MAURICIO & CARDOSO, 2018; SIQUEIRA & JARDIM E
SILVA, 2018).

40 Denominagao dos catadores de materiais reciclaveis na Colémbia.
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Apesar de apontar para a existéncia de projetos de lei em tramitacéo acerca da
inclusdo dos catadores autonomos em modelos similares ao colombiano, o MNCR
possui um objetivo maior do que o provimento de beneficios financeiros aos catadores,
como o desenvolvimento da cadeia produtiva da reciclagem com tecnologia e
apropriagéo destas tecnologias pelos catadores, observando o cooperativismo e a
atuacdo em rede como estratégia promissora neste caminho.

Ao tratar da tematica da dispersao das responsabilidades sobre a gestdo de
residuos sélidos na esfera federal, 0 MNCR destaca que inicialmente os investimentos
do governo federal junto a categoria ocorriam de maneira pontual e dispersa,
destacando investimentos da Petrobras, Banco do Brasil, Caixa e BNDES, situacao
alterada com a criacdo do Comité Interministerial da Inclusdo Social de Catadores de
Lixo, posteriormente denominado Comité Interministerial para Inclusdo Social e
Econémica dos Catadores de Materiais Reutilizaveis e Reciclaveis.

O MNCR pontua que a criagdo do CIISC constituiu uma demanda do
movimento para o poder executivo, conforme corroboram os resultados da pesquisa
de Brandao (2018). Deste modo, o movimento aponta o Comité como espaco de
articulagédo horizontal do governo federal para coordenacdo e direcionamento dos
investimentos realizados em organizacdes de catadores que, apesar de levar tempo
para o inicio de seu funcionamento é analisado de maneira positiva, de modo que o
MNCR recomenda que experiéncias como o CIISC sejam replicadas nas esferas
estadual e municipal, ja que “a questdo dos catadores perpassa varias areas” como
meio ambiente, servigcos publicos, educacéo, logistica e assisténcia social - esta Ultima
atuando particularmente junto aos catadores autbnomos.

A propria composicéo do CIISC, abrangendo 12 instituicdes do governo federal
quando de sua criacdo representa a transversalidade da tematica, ainda que na
entrevista junto ao Especialista Il este destaque o papel do MCidades, MMA, Funasa,
Ministério do Desenvolvimento Social e da Casa Civil, considerando a atuacao dos
demais 6rgaos “menos relevante”.

A partir do funcionamento do CIISC e da articulagdo que este proporcionou,
houve o desenvolvimento de programas como o Cataforte I, Il e lll, que o MNCR avalia
como tentativa de articular e coordenar os investimentos dispersos, pois ao invés de
cada 6rgao elaborar editais estes passaram a alocar recursos para o programa. O
MNCR destaca, além dos bancos publicos supracitados, a alocagéo de recursos pelo

extinto Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) no Cataforte.
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Dentre as principais acdes do CIISC para além do programa Cataforte,
destacam-se: apoio a estruturacdo do MNCR; apoio a eventos organizados pelo FNLC
e pelo MNCR; apoio a projetos que desenvolvessem tecnologias sociais, insercao de
municipios que incluiam os catadores em suas estratégias de gestdo de residuos
sélidos em projetos buscando a obtencdo de créditos de carbono; apoio a
implementacg&o da coleta seletiva com incluséo social na Esplanada dos Ministérios,
em Brasilia/DF; priorizacdo na alocacao de recursos para municipios que implantaram
Féruns Municipais Lixo & Cidadania; e coordenagdo da implementacado da “coleta
seletiva solidaria em todos os 6rgdos da administragéo direta e indireta no pais”,
conforme Decreto n°. 5.940/2006 (BRASIL, 2006; DIAS, 2009).

Ainda que o Cataforte tenha conferido bons resultados de acordo com o MNCR,
0 movimento ndo considerava o programa eficiente em uma analise ampliada, ja que
cada etapa buscou um enfoque, sendo o Cataforte | focado nas questdes de formacao
e capacitacdo; o Cataforte Il teve maior foco na questdo de investimentos nas
organizacdes de catadores, particularmente em infraestrutura; e o Cataforte Il com
enfoque na atuacéo de cooperativas formando redes de comercializacao.

O MNCR observa esta abordagem como inadequada, jA que as diversas
organizacdes de catadores pelo Brasil encontram-se em distintos momentos e
situacdes, de modo que o investimento ndo deveria ocorrer no formato temporal de
editais, mas sim de maneira continua, garantindo que as organizacfes pudessem
acessar o recurso com a finalidade mais necessaria a sua realidade em determinado
momento.

Ainda no contexto de avaliacdo do Programa Cataforte, 0 MNCR apresentou
como reivindicacdo ao governo federal — entdo sob a gestdo de Dilma Rousseff —, no
espaco do CIISC, a criagdo do Programa Nacional da Reciclagem Popular
(PRONAREP), visando atender desde catadores que ainda se encontram atuando em
lixdbes até cooperativas com maior estrutura que buscam se organizar em redes. O
processo encontrava-se em discussdo para criacdo do programa e sua possivel
insercdo no PPA quando a presidenta Dilma foi destituida no questionavel processo
de impeachment, momento no qual ocorreu um “fechamento das portas” do governo
para articulagdo com o MNCR, analogamente ao que ocorreu com outros movimentos
sociais, de modo que ndo h& novos canais para articulagdo e os que haviam se

tornaram inefetivos.
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Mais tarde, em 2020, o cenéario de extingdo do CIISC pelo Decreto n.°
10.473/2020 é destacado pelo MNCR como uma derrota, j& que anteriormente o
movimento possuia um espaco de dialogo junto ao executivo e mesmo com a
presidéncia. O representante do FNLC também destaca como negativa a extin¢cao do
CIISC e o enfraquecimento de programas como o Cataforte, contribuindo para o
agravamento da desarticulacdo na esfera federal e, consequentemente, impactando
negativamente na implementacdo da PNRS.

O processo de extingdo do CIISC alinha-se a outros obstaculos da atualidade
com relacdo a incluséo dos catadores na PNRS, como o proprio MNCR cita na coleta
de dados o Programa Lix&o Zero, do MMA, abordado no capitulo 4, que ndo abrange
a relacdo dos catadores com a realidade dos lixdes, conexao esta que existe desde
gue a problematica surge na sociedade brasileira com a mobilizagdo do FNLC. O
MNCR avalia esta situagdo como “muito grave”, visto que a realidade de trabalho nos
lixdes ainda existe no pais, sendo “no minimo preocupante” que a estratégia atual do
governo busque encerrar lixdes desconsiderando a inseparavel questao social.

O MNCR elenca também a questdo de que 6rgdos que outrora tiveram
relevante atuacao no apoio a categoria atualmente ndo abordam mais a questao dos
catadores, como se estes estivessem “fora do planejamento”. Nesse sentido, cabe
questionar se a aprovacao da PNRS prevendo a inclusdo dos catadores levou alguns
atores a considerarem esta questdo como superada - enquanto 0 cenario atual
sinaliza, claramente, que a questdo dos catadores esta se distanciando do
eguacionamento, numa situacao de retrocesso.

E relevante pontuar que o fechamento de portas experienciado pelo MNCR a
partir de 2016 ocorre paralelamente a perda de prioridade da temética residuos sélidos
na agenda federal, conforme relatado pelo MMA no processo de busca pela alteragao
do Decreto n.° 7.404/2010 a fim de viabilizar a aprovacdo do PLANARES. Estes dois
acontecimentos contribuem para corroborar o argumento de autores como Capella
(2012) e Araujo (2013) de que a disputa das politicas publicas por prioridade nos
governos ndo ocorre apenas na etapa de elaboracdo da agenda, mas também na fase
de implantagdo, como neste caso.

Analisando a questdo sob a perspectiva do contexto, o ciclo neoliberal
autoritario ndo apresenta permeabilidade aos movimentos sociais como o MNCR.
Contudo, no cenéario de crise econémica e de intensificacdo desta devido a pandemia,

gue por sua vez no Brasil se agrava devido a conducao federal (PUGLIESI et al., 2020;
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ABRUCIO et al., 2020), a tendéncia é de aumento do desemprego, da pobreza e da
desigualdade - nesse sentido a PNAD continua apontou um aumento da
desocupacéo, passando de 12,7% no primeiro trimestre de 2019 para 13,9% no quarto
trimestre de 2020 - ultimo dado disponivel e anterior a segunda onda da pandemia,
que ocorreu no primeiro trimestre de 2021; além disso, o indice de Gini em 2019
aumentou em relacéo a 2018, passando de 0,539 para 0,543, indicando um aumento
da desigualdade no pais (IBGE, 2020a; IBGE, 2020b).

Nesse contexto, a probabilidade € de crescimento do nimero de pessoas que
encontram na catacao o Unico meio de provimento e sustento de suas familias, seja
de maneira autbnoma ou organizada. Nao obstante, os governos brasileiros - federal
e subnacionais - nada tem feito para apoiar esta populacdo e também os sistemas
municipais de coleta seletiva, que podem passar por momentos de tensao devido ao
aumento no namero de catadores - 0 que corrobora 0 argumento de que a gestao
federal atual ndo atua no sentido da PNRS e ndo coordena as ac¢des entre 0s entes
federados (PUGLIESI et al., 2020). Na mesma perspectiva, 0 MNCR observa que sua
‘luta” segue, inclusive considerando a conjuntura politica desfavoravel, totalmente
distinta do que ocorreu no periodo de discusséo e aprovacdo da PNRS, frustrando os
avangos almejados que ndo se concretizaram, como o fechamento dos lixdes e a
“‘inclusdo socioecondmica dos catadores”.

Questionado acerca das potencialidades e fragilidades do cenario atual
brasileiro na gestédo de residuos sélidos, 0 MNCR aponta como pontos positivos: (i)
sua insercdo na PNRS; e (ii) a logistica reversa.

A insercdo da categoria na PNRS é considerada uma potencialidade pois
garantiu avangos e conquistas, como o incentivo de governos estaduais a organizacao
dos catadores e de sua inser¢cdo nesta politica publica, bem como a atuagédo dos
orgaos de fiscalizacdo e controle nesse sentido, citando os ministérios publicos, as
defensorias publicas, a CGU e os tribunais de contas - neste aspecto o MNCR
considera que “esta roda esta girando”, sendo a lei uma base para cobranca da
implementacgéo da politica.

Ja a area da logistica reversa é também considerada fonte de oportunidade, ja
que alguns programas tém feito investimentos na categoria, de acordo com o0 MNCR,
gue observa, ainda, que no cenario atual o grupo de interesse empresarial € o Unico
a investir na categoria, tendo cessado os investimentos do grupo de interesse oficial -

na esfera federal. Os investimentos, notadamente de infraestrutura, advindos do setor
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privado, atualmente garantem a manutencdo da atuacdo da categoria com maior
eficiéncia, ainda que o movimento ndo tenha voz para discutir o financiamento, o que
cabe exclusivamente as empresas face as metas estabelecidas nos acordos setoriais.

Nesse sentido, 0 movimento cita as timidas metas estabelecidas nos acordos
setoriais, levando ao baixo investimento pelo grupo de interesse empresarial. O
MNCR também aponta sua articulacdo junto a Coalizdo Embalagens, subgrupo do
grupo de interesse empresarial que sera abordado em maior profundidade no préoximo
capitulo, afirmando que a articulagdo ndo € generalizada com o setor privado, mas
sim com este conjunto especifico de empresas.

Com relagéo aos recursos investidos na categoria, 0 movimento pontua 0s
baixos investimentos para custeio de suas atividades, de modo que os catadores “nao
recebem pelo servico que prestam” - 0 que esta alinhado a pesquisas como a de
Wilson et al. (2009), que apontam que a reciclagem exercida por grupos vulneraveis
sustenta-se com o custo de venda dos materiais a intermediarios.

Assim, observa-se uma limitagcdo dos avancos da PNRS - e este é ainda um
ponto de debate entre atores municipalistas e 0 MNCR, 0 que sera posteriormente
explorado. No processo de discussao do acordo setorial de embalagens, 0 movimento
afirma ter apresentado uma proposta que nao foi aceita, de modo que os catadores
“nao tém muita ingeréncia sobre quanto € investido e em quais regides, isso € definido
basicamente pelas empresas”.

A compreensdo do MNCR acerca da remuneracdo sobre seus servicos é de
que o grupo de interesse empresarial possui responsabilidade e deve fazer
investimentos - compreendendo que o acordo setorial de embalagens é fragil ao passo
em que fomenta baixo volume de investimento - mas o movimento também acredita
que “as prefeituras e os governos tém tanta responsabilidade quanto”, no contexto do
principio da responsabilidade compartilhada.

Desse modo, o MNCR observa que os grupos de interesse oficial e empresarial
devem investir na categoria, tendo em vista que esses profissionais sdo fundamentais
para a gestdo de residuos soélidos. O movimento aponta que as municipalidades
concentram sua logica de investimento nos servicos como o aterramento e na limpeza
publica, pontuando que a mudanca de l6gica na visdo da gestéo poderia disponibilizar
recursos para investimento na rota da reciclagem - nesse cenario o MNCR retoma o
pagamento por servicos ambientais como potencial instrumento para a remuneracao

dos catadores, como ocorre no estado de Minas Gerais no Programa Bolsa
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Reciclagem, instituido em 2011 e regulamentado em 2012, buscando “minimizar o
acumulo do volume de rejeitos e a pressao sobre o meio ambiente, conforme diretrizes
da Politica Estadual de Residuos Solidos” (MG, 2021).

Acerca das fragilidades do panorama atual, o MNCR indica a falta de
compreensao dos gestores publicos sobre a importancia dos catadores no contexto
da PNRS, o que se materializa na existéncia de poucos contratos de prefeituras com
cooperativas, sendo que o MNCR possui registro de 40 prefeituras que possuem
contrato com cooperativas e/ou associacdes dentre 1278 cooperativas associadas. O
movimento destaca a vulnerabilidade dos contextos onde ndo ha “contrato de
pagamento pelos servigos”.

Além disso, o Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil, Lei n°.
13.019/2014 elevou a burocracia para contratacdo de organizacfes da sociedade civil
pelo poder publico, sendo um empecilho para cooperativas que hdo possuem recursos
técnicos para atender as novas exigéncias, conforme o MNCR.

Por fim, o movimento elenca como fragilidade do cenario atual o avanco de
projetos com foco no aproveitamento energético de residuos solidos, sendo que houve
a demanda do MNCR pela proibicdo de tais processos na PNRS, ndo sendo
concretizada por falta de capital politico que apoiasse tal acdo, jA que esta é uma
alternativa de interesse do grupo empresarial (BRANDAO, 2018). Nesse contexto, a
PNRS viabiliza a recuperacdo energética desde que seja respeitada a ordem de

prioridade na gestao de residuos, conforme art. 9° e seu paragrafo primeiro:

Art. 9° Na gestdo e gerenciamento de residuos soélidos, deve ser observada
a seguinte ordem de prioridade: ndo geracdo, reducdo, reutilizacdo,
reciclagem, tratamento dos residuos solidos e disposicdo final
ambientalmente adequada dos rejeitos.

§ 1° Poderdo ser utilizadas tecnologias visando a recuperacao energética dos
residuos soélidos urbanos, desde que tenha sido comprovada sua viabilidade
técnica e ambiental e com a implantacdo de programa de monitoramento de
emissédo de gases toxicos aprovado pelo 6rgao ambiental. (BRASIL, 2010a).

Passando de uma visdo do grupo de interesse oficial em 2010 de que a
recuperacgao energética “pode levar a perda de materiais reciclaveis, além de liberar
gases toxicos na atmosfera”, devendo esta ser a “Ultima opgéo” (SENADO, 2010), a
atual gestéo federal tem viabilizado avancos na recuperacéo energética de residuos,
como por exemplo na publicacdo da Portaria Interministerial n°® 274, de 30 de abril de

2019, publicada pelo MMA em parceria com o MDR e o Ministério de Minas e Energia
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que “Disciplina a recuperagao energética dos residuos solidos urbanos referida no §
1° do art. 9° da Lei n°® 12.305, de 2010 e no art. 37 do Decreto n° 7.404, de 2010.” e
em seu art. 6° viabiliza sua utilizacdo para destinacdo de materiais reciclaveis (MMA,
2019), além de nao fazer mencéo a consideracdo de aspectos sociais ou a catadores
em seu texto.

Destarte, um aparente avanco para a governanca da gestdo de residuos
sélidos que residia na articulacdo do grupo dos catadores de materiais reciclaveis com
o governo federal, tendo a figura do CIISC e sua existéncia por mais de uma década
como experiéncia positiva de articulagdo horizontal do grupo de interesse oficial e
junto ao MNCR, atualmente passa por um retrocesso, visto que 0 governo nao
considera a relevancia destes profissionais para a gestéo de residuos solidos.

A visao atual do governo federal alinha-se a visédo tecnicista da gestdo de
residuos solidos, que favorece o0s processos tecnoldgicos e sua modernizacgao,
mecanizacao e privatiza¢ao, gerando negligéncia acerca dos individuos que atuam no
setor informalmente, como os catadores. Esta foi a visdo tradicional sobre a gestéo
de residuos até a década de 1990, sendo substituida por uma compreenséo integrada
da gestdo de residuos em meados da mesma década (FUREDY, 1993; DIAS, 2009),
deslindando mais um angulo de retrocesso da conduc¢édo desta politica publica.

Wilson et al. (2009) afirmam que o reconhecimento governamental dos
beneficios econbmicos, sociais e ambientais gerados pelo setor informal da
reciclagem constitui o primeiro passo para a constru¢cdo de uma estratégia bem-
sucedida na gestédo de residuos sélidos. Ainda, os autores afirmam que o processo
de mudanca de percepcéo sobre este grupo, aliada a alteracao de atitude em relacéo
a estes profissionais - usualmente as margens da sociedade e com uma
representacdo social negativa associada - pode ser considerado um dos maiores
desafios a gestdo de residuos solidos em contextos onde os catadores estao
presentes, como em paises de renda baixa ou média, como o Brasil.

Assim, no periodo de analise desta pesquisa observa-se gue o governo federal
caminhava no sentido de reconhecimento e inclusdo destes profissionais, alterando-
se com a chegada do ciclo neoliberal autoritario, que retorna ao patamar de
negligenciamento e exclusdo destes profissionais das politicas e programas federais,
como ilustrado pelo Programa Lix&o Zero do MMA, enfraquecendo a governanga da
gestao de residuos brasileira.
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5.3 Andlise Conjunta do Grupo de Interesse Coletivo

Considerando a pluralidade dos atores que integram o grupo de interesse
coletivo, esta secao apresenta os resultados referentes a coleta de dados dos atores
ainda ndo explorados, trazendo as interrelacbes com 0s processos anteriormente
abordados. Isto porque, além dos grupos abordados nas secbes anteriores, esta
pesquisa contou ainda com a participacdo de associacdes de classe, organiza¢des do
terceiro setor e especialistas dentro do grupo de interesse coletivo, conforme o Quadro
4.

Com relacdo ao periodo anterior a promulgacao da PNRS, a ABES, associacao
de profissionais da &rea de engenharia sanitaria e ambiental fundada em 1966 (ABES,
2021), atuava na tematica de residuos solidos nas areas de capacitacdo, através de
cursos e seminarios técnicos, bem como pela participacdo em Foruns Estaduais e
Municipais Lixo & Cidadania, tanto como coordenadora quanto como participante
destes espacos. Os resultados de Dias (2009) apontam para o inicio da atuacdo da
ABES em residuos solidos por volta de 1997.

Nesse sentido, o especialista Il aponta que em 1997, data de promulgacéo da
PNRH, residuos solidos constituiam um relevante elemento de contaminacdo dos
corpos hidricos; a seguir, na ocorréncia da primeira Conferéncia Nacional das
Cidades, em 2003, tratou-se da gestao de residuos sdlidos.

A ASSEMAE, que congrega servicos municipais de saneamento e foi fundada
em 1984 (ASSEMAE, 2021) aponta para um maior foco de sua atuagdo nos
componentes abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, sem acoes especificas
no campo dos residuos sélidos aproximadamente até a promulgacdo da PFSB,
quando iniciam-se atividades de capacitaco, essencialmente para o planejamento. E
interessante notar que mesmo sem atuacao no setor a ASSEMAE compde o Forum
Nacional Lixo & Cidadania quando de sua formacg&o, demonstrando a importancia
deste espaco para trazer a superficie das preocupacdes do setor saneamento basico
as questdes relacionadas a gestéo de residuos solidos.

A Associacao Brasileira de Residuos Sdlidos e Limpeza Publica (ABLP) foi
fundada em 1970, reunindo profissionais da area - pessoas fisicas -, empresas e
orgaos publicos. Desde sua fundagcdo a associagdo busca “difundir as questdes
relativas ao manejo de residuos solidos” atuando nas areas de capacitagdo -

oferecendo cursos e eventos - bem como na elaboracao de publicaces.
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O Instituto Pdlis, organizacdo do terceiro setor, assinala a sua atuacéo no setor
de residuos solidos pré-PNRS essencialmente nos espacos do FNLC, bem como do
Forum Municipal Lixo & Cidadania da cidade de S&o Paulo, como observado na
primeira secdo deste capitulo.

Com relagéo aos especialistas, estes analisaram o papel das principais
instituicBes federais no setor anteriormente a PNRS, sendo que o especialista | pontua
gue antes da promulgacdo da PNRS uma mudanca no papel das instituicdes federais
ocorreu na reorganizacdo administrativa de 2003, primeiro ano do governo de Luiz
Inécio Lula da Silva, ano em que criou-se o MCidades e, na estrutura deste Ministério,
a Secretaria Nacional de Saneamento, que compreende 0 setor saneamento a partir
dos quatro componentes que seriam legalmente estabelecidos em 2007, na PFSB. O
ator comentou ainda sobre o entendimento amplo do saneamento tratar-se de
percepcdo antiga, ainda que no Brasil, durante o periodo da ditadura militar, a
compreensao de saneamento tenha focado nas componentes abastecimento de 4gua
e esgotamento sanitario.

O especialista Il aponta para o perfil de atuacdo em residuos solidos ndo
possuir alteracdes relevantes no periodo anterior e posterior a PNRS, compartilhando-
se as responsabilidades entre MMA, MCidades e Funasa, destacando o MMA como
“‘coordenador de baixa intensidade das ag¢des da Unido” e o MCidades como
responsavel pelo financiamento com recursos onerosos advindos do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico (FGTS).

Como citado na secao anterior, este ator destaca também a atuacdo destes
trés 6rgdos no CIISC junto ao Ministério do Desenvolvimento Social e a Casa Civil,
além de outras instituicbes federais com menor relevancia na articulagdo horizontal.
Finalmente, o especialista indica a atuacdo ja existente do MMA na regulacdo de
residuos especificos via CONAMA, como € o caso dos residuos da construgao civil e
volumosos, bem como dos residuos de servicos de saude, regulamentados em
parceria com a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA).

O especialista Ill observa o inicio da atuagdo dos servicos municipais de
saneamento em residuos solidos a partir de 2003, assinalando-a de maneira mais
expressiva no municipio de Araraquara a partir de 2004, pioneiro num contexto onde
as principais responsabilidades dos servicos municipais de saneamento
relacionavam-se ao abastecimento de agua e esgotamento sanitario, conforme coleta

de dados junto a ASSEMAE. Como visto na sec¢ao anterior, 0 municipio de Araraquara
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também foi precursor - no recorte de municipios médios - na inclusdo dos catadores
de materiais reciclaveis em sua estratégia para a gestao de residuos.

O especialista IV aponta para um cenario de atuacdo sem "proatividade" dos
orgaos federais relacionados a gestdo de residuos sélidos anteriormente a PNRS,
com acgdes pontuais e “sem grande comprometimento”, o que pode relacionar-se ao
fato da inexisténcia de uma politica que apresentasse as diretrizes para o setor.

O especialista V cita acbes do Ministério da Integracdo no setor de residuos
sélidos antes da PNRS, classificando a atuacao federal como “primaria” até 2010,
possuindo equipes reduzidas - citando os exemplos do MCidades, que inicia as
atividades em residuos com apenas um técnico, estando até hoje com equipe menor
do que a necessaria na percepcdo do especialista; e do MMA, com a diminuta
estrutura prejudicando sua atuacdo - apresentando sobreposicdo de
responsabilidades e “disparidade de iniciativas” entre os 6rgaos.

Aprofundando esta compreensdo, 0 especialista comenta que estas
fragilidades “geravam e ao mesmo tempo eram expressao da disparidade de acdes”,
havendo cenarios de ac6es descoordenadas e mesmo conflitantes - aqui pode-se citar
o exemplo da Funasa, que financiou aterros sanitarios em municipios pequenos, na
contramdo das disposicdes técnicas sobre o tema e resultando em aterros que na
pratica tornaram-se lixdes, como apresentado anteriormente.

Este ator observa que na década de 2000 o MMA busca colocar-se como
responsavel pelas politicas federais de residuos sélidos - visdo alinhada aquela
apresentada pelo especialista Il. Contudo, 0 especialista V aponta que a inexisténcia
de uma politica levava o Ministério a modificar suas diretrizes centrais de atuacéo
conforme as mudancas de gestdo, levando a cenarios de alteracdes de prioridades e
interrupcéo de processos.

Com relacdo ao periodo de discussdao da PNRS, a ABES indica sua
participacdo em diversos momentos ao longo do processo, seja em debates
organizados pelo governo, ou mesmo na promoc¢ao de discussdes nos seminarios da
associacao com representantes do legislativo e executivo que atuavam na formulagéo
da politica.

A ASSEMAE cita alguma atuacdo no periodo — questdo reforcada pelo
especialista Ill, que relembra a consulta a servigos municipais no processo de

discussao.
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A ABLP pontua seu apoio no processo de discussao com a apresentacao de
informacdes técnicas e contribuindo para a negociagao do texto. A associagao indica
seu apoio em 2002 ao deputado Emerson Kapaz com a finalidade de aprimorar sua
compreensao acerca do setor de residuos sélidos, participando ainda de consultas
publicas promovidas pelo parlamentar nos estados de Minas Gerais, Sdo Paulo e Rio
de Janeiro. Posteriormente, a ABLP assinala o momento em que o executivo inicia
sua participacdo nas discussoes, avaliando este acontecimento de maneira positiva
‘o que melhorou em todos os sentidos”, uma vez que o interesse do executivo
contribuiu para a priorizagédo da questdo no Congresso.

O relato da ABLP traz ainda a relevancia dos debates ocorridos no estado de
Séo Paulo - que em 2006 promulgou sua Politica Estadual de Residuos Solidos - para
o processo de discussdo da PNRS, apontando que 6rgdos do grupo de interesse
empresarial - ABRELPE, ABETRE e SELUR — encaminharam, junto a ABLP, as
informacdes referentes ao processo de elaboragéo da Politica Estadual de S&o Paulo
para Brasilia, oferecendo também apoio para a PNRS.

Destacando sua posicdo neutra nas discussdes, buscando o suporte da visao
técnica, a ABLP aponta divergéncias relativas a permissdo ou proibicdo da
recuperacdo energética, como visto brevemente na secdo anterior, sendo que a
associacdo apoiava a utilizacdo desta tecnologia, assim como a inclusdo dos
catadores, oferecendo condicbes para que estes pudessem organizar-se em
cooperativas.

A ABLP apresenta também os desafios relativos a transversalidade da tematica
no processo de discussdo, elencando questdes relativas ao financiamento, ao
planejamento, a regionalizacdo, a inclusdo dos catadores e a viabilidade econémica
das estratégias.

Finalmente, a ABLP assinala a relevancia da PFSB e da inclusdo legal da
gestao de residuos sélidos como componente do saneamento basico, ja que “a partir
dai vocé passa a ter a possibilidade de receber recursos e investimentos do
saneamento”.

A participagéo do Instituto Polis na discusséo da PNRS deu-se, para além dos
espacos do FNLC, em ocasides pontuais de reunides com parlamentares como
Arnaldo Jardim, em discussdes organizadas pelo Forum Municipal Lixo & Cidadania
de S&o Paulo com a presenca do entdo deputado Emerson Kapaz, no

acompanhamento da tramitacéo dos projetos de lei, na participacdo no CONAMA, nas



195

Conferéncias das Cidades e de Meio Ambiente e no Férum Social Mundial, pautando
a necessidade da inclusdo dos catadores na politica publica. O Instituto também
destaca o protagonismo de Sdo Paulo-SP, na figura do Forum Lixo & Cidadania, como
“puxador de discussdes” e influenciador da formatagcdo da PNRS.

A partir do relato do Instituto Polis é relevante abordar a ocorréncia de eventos
organizados pelo executivo federal que favoreceram as discussfes acerca da Politica
Nacional de Residuos Sdélidos, como o0 seminario promovido pelo CONAMA em 2004,
intitulado “Contribuicbes a Politica Nacional de Residuos Soélidos”, que promoveu a
discussdo da politica por atores de distintos grupos de interesse. A partir deste
seminério, em 2005 o MMA compilou as propostas e apresentou um anteprojeto de lei
para discussdo com os Ministérios: das Cidades, da Saude - por meio da Funasa -,
do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, do Planejamento, Orgcamento e
Gestao, do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e da Fazenda. No mesmo ano
de 2005 ocorreu a Il Conferéncia Nacional de Meio Ambiente, que priorizou a tematica
dos residuos sélidos. A conjuncao destes espacos e dos debates ocorridos contribuiu
para a formatacdo do PL que seria enviado pelo MMA ao Congresso em 2007
(GRIMBERG, 2008; BRASIL, 2015; SANTIAGO, 2016).

O especialista | aponta, assim como a ABLP, 0 momento em que 0 executivo
toma parte das discussdes da PNRS, com o envio do PL em 2007, assinalando este
como momento em que 0 executivo passa a atuar marcadamente nesta tematica. Este
ator destaca ainda a influéncia da PFSB no PL apresentado pelo executivo, trazendo
aproximacdes de elementos como o planejamento embasando a estruturacdo da
politica publica — ainda que o Plano Municipal de Saneamento Basico sirva como base
para a prestacao de servicos de saneamento basico, enquanto os planos de residuos
se estruturam em distintos territérios, como o municipal, intermunicipal, estadual e
nacional, alicercando a politica publica que envolve também o setor privado, aliando
a perspectiva do servigco publico a ambiental, questdo que sera explorada mais a
frente.

Este especialista também elenca o envolvimento do MMA, MCidades e Funasa
no processo de discussdo, além de técnicos da Casa Civil e do Ministério do
Planejamento. Como distin¢cdo entre o debate da PFSB e da PNRS, o ator indica a
responsabilidade do setor privado, com foco no instrumento dos sistemas de logistica

reversa, que busca “internalizar os custos ambientais” nesta politica publica.
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O especialista aponta ainda o baixo conhecimento acerca da logistica reversa
pelos técnicos do MMA a época de elaboracdo do PL do executivo, sendo esta
tematica abordada pelo ex-deputado e entdo Secretario de Recursos Hidricos e
Ambiente Urbano do MMA Luciano Zica, que conduziu as negociacdes com base na
questado da logistica reversa - fato que alinha-se ao que observa o especialista V com
relagdo a mudanca das diretrizes do MMA na atuacdo em residuos conforme as
mudancas de gestdo. O especialista | assinala que a abordagem do entdo secretario
Luciano Zica fez com que fosse criada uma expertise acerca da logistica reversa
dentro do MMA, o que seria necessario no futuro para a negociacdo dos acordos
setoriais.

O especialista Il cita, como fator que “obstruiu 0 avango da discussao”, a
“resisténcia” do setor privado em assumir responsabilidades na gestdo dos residuos
sélidos. Ainda, pontua o MMA como lideranca do executivo no periodo de tramitacéo
da PNRS, assinalando o segundo mandato do presidente Luiz Iné4cio Lula da Silva
como momento em que o MMA prioriza a aprovacdo da PNRS e negocia 0s pontos
de divergéncia existentes. A lideranca do MMA e a negociacado das divergéncias séo
corroboradas pelos resultados de Araujo (2013b).

O especialista IV também relembra a atuacéo do setor privado a fim de que a
PNRS “tivesse a abertura e flexibilidade possivel para ndo as onerar”, ainda que
aponte ndo possuir aprofundado conhecimento sobre este aspecto.

Finalmente, o especialista V considera que ndao houve papel das instituicées
federais atuantes em residuos na formulacdo da PNRS, tendo o projeto sido baseado
nos projetos de lei em tramitacdo desde 1991, assim como na legislacéo de paises de
renda elevada, sendo “preparado por um grupo restrito de pessoas”, visdo que diverge
das demais, ainda que o processo de discussdo da PNRS tenha se concentrado nas
maos do legislativo até a apresentacao do PL do executivo, em 2007.

Com relacdo ao cenario apés a promulgacdo da PNRS, a ABES afirma que a
associacdo manteve sua atuacgdo, ainda que tenha ampliado pontualmente suas
atividades quando da elaboragéo da primeira versao do PLANARES.

A ASSEMAE pontua sua participacéo na discussao dos acordos setoriais junto
ao MMA, ainda que os municipios tenham ficado “de fora da questdo da logistica
reversa”, afirmagédo corroborada pelos resultados de Moro (2018) em sua analise
sobre o processo de elaboragéo e discussédo do acordo setorial de embalagens. O
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especialista Ill também aponta para a ampliacdo da atuacdo da entidade no sentido
de fomentar o setor de residuos sélidos junto aos servigcos municipais de saneamento.

Além disso, a ASSEMAE indica sua participacdo na discussdo de um modelo
de cobranca pelos municipios, analisando as possibilidades de geracao de receita que
garantissem a sustentabilidade econdomico-financeira da prestacdo dos servigos
relacionados a geracdo de residuos solidos. Neste ponto a ASSEMAE comenta
acerca da dificuldade de “fazer a sociedade entender que ela tem que pagar por aquilo
que ela gera”, tematica explorada em pesquisas como Jacobi & Besen (2011), IPEA
(2012) e Santos et al. (2019), que abordam ainda o custo politico e os entraves que
este apresenta a cobranca pela gestdo de residuos sélidos, o que também foi
destacado pelo especialista Ill.

Mais recentemente, a ASSEMAE afirmou possuir um representante no grupo
de revisdo do PLANARES - em processo anterior ao realizado pelo MMA em parceria
com a ABRELPE, que esteve em consulta publica em 2020 - mas observou que o
projeto ndo teve continuidade, compreendendo que “a PNRS parece que acabou nao
caminhando”.

A ABLP pontua que a PNRS modificou sua trajetéria ao passo em que trouxe
um norte para a gestao de residuos no pais, apresentando diretrizes a serem seguidas
pelo setor, incluindo entes publicos e privados, de forma que “todos passaram a falar
a mesma lingua e isso é fundamental”. Desse modo, tematicas anteriormente pouco
discutidas entraram na pauta da gestdo de residuos sélidos, como a questdo da
gestdo compartilhada e o consorciamento para otimizagdo dos custos. Contudo, a
associacao observa que a politica ndo detalha qual o papel e a responsabilidade dos
diferentes atores na logistica reversa, tampouco prevendo puni¢des aos envolvidos.

O Instituto Palis indica que a PNRS abrange as dimensdes da producéo e do

pos-consumo, sendo a dimenséo da producao presente na politica:

Em seu principio V - a ecoeficiéncia, mediante a compatibilizacdo entre o
fornecimento, a precos competitivos, de bens e servigos qualificados que
satisfacam as necessidades humanas e tragam qualidade de vida e a reducéo
do impacto ambiental e do consumo de recursos naturais a um nivel, no
minimo, equivalente a capacidade de sustentagcéo estimada do planeta;

E no objetivo Il - estimulo a adocao de padrfes sustentaveis de producao e
consumo de bens e servi¢os. (BRASIL, 2010a, destaques da autora).

Nao obstante, o Instituto aponta que o objetivo “XllII - estimulo a implementacéo

da avaliagdo do ciclo de vida do produto” (BRASIL, 2010a) constituia anteriormente
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um instrumento da politica, que possuiria grande potencial de regulamentacdo, uma
vez que forneceria elementos para incentivar mudancas na producao dos bens, o que
nNao ocorreu com este aspecto da legislacdo sendo apresentado como objetivo, o que
resultou da pressdo do grupo de interesse empresarial, de acordo com o Pdlis.
Analisando-se o PL n.° 1991/2007, apresentado pelo executivo ao Congresso
Nacional, confirma-se que constava como instrumento a “Analise e Avaliagao do Ciclo
de Vida do Produto” (PL n.° 1991/2007).

Na perspectiva da abordagem do consumo na PNRS, o Instituto Pdlis cita a
fragilidade no tratamento da redugdo do consumo, pontuando que a Visao
apresentada se da “quase que no ambito individual, como uma quest&o voluntaria de
se fazer campanhas”. Nessa perspectiva, o Instituto comenta sobre a necessidade de
atuar junto a cadeia de producéo, o que poderia ter sido viabilizado pelo instrumento
de anélise e avaliacdo do ciclo de vida do produto supracitado. E notavel a relevancia
de uma modificagdo aparentemente simples do PL, mas que reverbera em
importantes mudancas na implementacdo da PNRS, nesse caso minimizando as
possibilidades acerca da atuac&o sobre o pilar do consumo, indissociavel do descarte.
Ainda, ressalta-se que esta questao nao foi observada por outros atores, o que pode
indicar que a complexidade da politica resulta na priorizacdo de alguns debates,
deixando outros em estado de dorméncia.

E preciso pontuar ainda que debates que resultaram em legislacées e politicas
internacionais e nacionais apontam para a necessidade da utilizacdo de instrumentos
como proibi¢cdes ou incentivos que estimulem a reducao da geracao de residuos, i.e.
de embalagens, ou ainda o uso de materiais que possuem maior permeabilidade no
mercado da reciclagem. Exemplo internacional é a Estratégia Europeia sobre
Plasticos, adotada em 2018 com diretrizes para a reducdo do uso de plasticos
descartaveis e aprimoramento da cadeia de reciclagem destes materiais (UE, 2018);
ja no Brasil pode ser citada a recente Lei Estadual n°. 17.110/2019, resultante do
intenso debate sobre a utilizacdo de canudos plasticos e que “proibe o fornecimento
de canudos confeccionados em material plastico no estado” de Sao Paulo (SP, 2019),
reverberando em outros estados e municipios que adotaram a mesma medida,
havendo inclusive um Projeto de Lei no Congresso Nacional acerca da tematica.

Além da atuacéo junto aos produtores apontada pelo Instituto Pdlis, também
faz-se essencial a existéncia de uma estratégia consolidada de educagédo ambiental,

gue estimule os cidadaos a refletir sobre o impacto de seu consumo. Nao obstante,
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relevante aprofundar alguns aspectos desta tematica que relaciona-se a incorporacao
da viséo sistémica da gestéo de residuos solidos trazida pela PNRS pela populacéo.

Andrade & Ferreira (2011) assinalam que a populacdo brasileira, em média,
possui uma compreensdo do ambiente associando-o aos conceitos de fauna e flora,
ou seja, distanciando-o do ser humano, nao considerando este Gltimo como parte do
meio ambiente. Esta concep¢do também conduz ao ndo reconhecimento de que as
acOes antropicas interferem no meio ambiente. No contexto da gestdo de residuos
sélidos, como anteriormente abordado, gera-se uma compreensao simplista da
necessidade do afastamento dos residuos sélidos gerados pela moradia, pouco
importando qual serd o seu destino e quais 0s possiveis impactos ambientais.

Além da visdo do meio ambiente como elemento dissociado do ser humano, Le
Prestre (2005) trata da percepcao dos problemas ambientais a partir da tomada de
consciéncia pelos individuos, que depende de inquietacdes relacionadas em maior ou
menor grau com esta questdo. O autor ainda afirma que esta percepc¢ao ocorre de
maneira distinta nos diferentes paises, de acordo com suas realidades econémicas
particulares, de modo que paises mais pobres ou mais desiguais tendem a priorizar
questdes ambientais relacionadas a pobreza.

Le Prestre (2005) prossegue afirmando que € preciso, inicialmente, que a
populacdo satisfaca suas necessidades basicas para em seguida preocupar-se com
0 meio ambiente adquirindo consciéncia ambiental. Sendo o Brasil um pais de elevada
desigualdade, onde 10% da populacdo concentra 41,9% da renda (WORLD BANK,
2019), situacdo agravada pela crise socioeconémica acentuada pela pandemia, é
razoavel considerar que a maior parte da populacado consumira os bens aos quais tem
acesso, ndo havendo espaco para escolhas mais sustentaveis ou para a formacao de
uma consciéncia ambiental, tendo em vista 0 comprometimento da satisfacdo de suas
necessidades basicas.

Finalmente, associa-se a este panorama 0 contexto internacional do
neoliberalismo e da globaliza¢cdo, bem como o ciclo neoliberal autoritario vivido pelo
pais, que reforca valores individualistas em oposi¢do aos coletivos. O pensamento
individualista relaciona-se intimamente com o consumismo, levando as pessoas a
associarem sua felicidade a sua capacidade de consumo, prejudicando a sociedade,
o ambiente (ANDRADE & FERREIRA, 2011) e, especificamente nesta andlise,

colocando em xeque a implementacéo da PNRS.
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Acerca da logistica reversa, o Pdlis considera este aspecto central na politica,
ainda que a responsabilidade compartilhada pulverize as obrigacdes e resulte na
diminuicdo da atuagao do setor empresarial, sendo considerado “um grande gargalo
e impedidor”’, pontuando ainda a falta de participacdo nos acordos setoriais -
particularmente de embalagens em geral - dos representantes dos interesses locais,
citando a ASSEMAE, a CNM, a Associacdo Nacional Brasileira de Municipios e a
Frente Nacional de Prefeitos, como anteriormente citado por atores como a ASSEMAE
e 0 MNCR. Nesse sentido, o Instituto destaca a logistica reversa e as
responsabilidades locais e privadas como um campo de atuacdo para os Ministérios
Publicos, atividade que ainda ocorre de maneira incipiente como visto no capitulo
anterior.

Por fim, o Instituto Pélis apresenta a possibilidade da PNRS trazer fundamentos
que permitam “aprofundar e construir ferramentas mais especificas e concretas” no
sentido de uma Politica Nacional de Producdo Sustentavel, abordando esta temética
com maior profundidade. Uma iniciativa nesse sentido alinha-se, por exemplo, ao
plano de acdo da Unido Europeia para a economia circular (UE, 2015) e também a
estratégia nacional de economia circular da Coldmbia (COLOMBIA, 2019). Contudo,
o atual cenério brasileiro para a gestdo ambiental ndo indica o estabelecimento de
iniciativas neste sentido.

Analisando a alteracdo dos papeis das instituicbes federais que atuam com
residuos ap6s a promulgacdo da PNRS, o especialista | observa uma grande
mudanca, pontuando no primeiro momento a elaboracédo do PLANARES que coube
ao MMA, ainda que esta primeira versao elaborada ndo tenha sido formalmente
publicada, devido a entraves previamente abordados. Ao mesmo tempo, este
especialista comenta que com a consolidacdo do PAC os papeis do MCidades e da
Funasa também se firmaram, principalmente no financiamento estrutural da gestao de
residuos solidos, estando os aspectos estruturantes sob a responsabilidade do MMA.

Esta visdo alinha-se a visdo do MCidades, ainda que seja necessario destacar
certa fragilidade desta perspectiva de separacdo dos investimentos estruturais e
estruturantes, considerando alguns pontos indissociaveis previamente analisados,
como a questdo do financiamento de aterros sanitarios sem um adequado
planejamento do sistema de gestdo de residuos soélidos, garantindo que apenas
rejeitos cheguem a esta etapa da disposicgéao final.
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O especialista | destaca como exemplo de sobreposi¢ao da atuacdo do MMA,
MCidades e Funasa o fato das trés instituicdes financiarem planos municipais, sejam
PMGIRS ou Planos Municipais de Saneamento Basico que contemplem o conteudo
minimo estabelecido para o PMGIRS.

Este ator traz ainda a constituicdo do MCidades a partir da Secretaria de
Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica, assinalando um prévio
embrido de articulacdo horizontal; cita também a existéncia de um programa de
modernizacdo do setor saneamento financiado pelo Banco Mundial, como aspecto
responsavel pelo acimulo de conhecimento para posterior elaboracéo da PFSB e pela
criacdo do SNIS - que teve a pesquisa dos componentes ‘agua e esgoto’ iniciada em
1995 e de ‘residuos sélidos’ em 2002 -, de modo que a geracao de informacdes do
setor também contribuiu para sua estruturacéo e para a alicercar a atuacéo do governo
federal com relagéo a estes servigos.

O especialista Il aponta para o desconhecimento da alteracdo dos papeis de
MMA, MCidades e Funasa apos a promulgacdo da PNRS, reforcando a visédo de parte
do grupo de interesse oficial de que a PNRS ndo modificou a governanca de residuos
sélidos na esfera federal, tampouco estabeleceu de maneira clara as distintas
responsabilidades na implementacdo da politica. Em uma perspectiva similar, o
especialista IV considera que os papeis se alteraram “um pouco”, o que nao resultou
no equacionamento dos problemas relativos a gestédo de residuos solidos no pais.

Por fim, o especialista V observa que houve alteracdo nos papeis das
instituicdes supracitadas, considerando no entanto que estas foram “aquém das
alteracdes necessarias”. Nessa perspectiva, este ator pontua que na década de 2000
surgiram diversos elementos na esfera das politicas publicas que favoreceram o
enfrentamento de questdes urbanas, citando a Lei n.° 11.107/2005 - conhecida como
Lei dos Consorcios Publicos -, bem como a PFSB e a PNRS.

Contudo, este especialista considera que os entes federativos nao realizaram
0 potencial proporcionado pelos elementos entdo existentes, exemplificando: (i) na
figura da regionalizagcdo, uma vez que muitos estados desenvolveram estudos nesse
sentido mas ndo deram andamento ao processo; (i) na elaboracdo de planos de
gestdo de residuos com o objetivo de “eliminar pressdes sobre os gestores”, nao
configurando instrumentos de planejamento a serem implementados; e (iii) a partir do

contexto do PLANARES, inexistente mesmo 11 anos apés a promulgacdo da PNRS.
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Com relacdo ao compartilhamento das responsabilidades sobre a gestéo de
residuos solidos na esfera federal e a atuacao integrada nesta esfera, os atores do
grupo de interesse coletivo possuem distintas percepcoes.

A ABES, por exemplo, considera que no momento da entrevista este
compartilhamento encontrava-se concentrado em um menor namero de Ministérios,
pontuando altera¢des ocorridas na mudanca de gestao federal em 2019, fato também
assinalado pela ASSEMAE que apresentou um cenario de desconhecimento acerca
do compartilhamento na nova gestéao federal.

Nesse sentido, a ABES observa que o compartilhamento existente entre MMA,
MCidades e Funasa encontrava-se “‘em consonancia com a atuagdo” destas
instituicbes, sendo as eventuais dificuldades sanadas com a Criacdo do Comité
Interministerial, - ainda que néo tenha especificado qual deles - considerando 0s riscos
de sobreposicao ou conflitos de atuacgao “gerenciaveis”.

N&o obstante, a associacdo apresenta uma visdo de que temas como
saneamento e meio ambiente “perderam importadncia” na atual gestdo, gerando
processos de perda de suporte e eficacia de politicas publicas relacionadas. De fato,
esta percepc¢do alinha-se aos relatos do MMA para o periodo pds 2016 com a perda
de prioridade para a tematica na esfera federal, bem como a perda de interlocucéo
com o MNCR.

A ASSEMAE pontua ainda a existéncia de “interrelacdo e dialogo” entre o
MCidades e a Funasa, considerando que o compartilhamento de responsabilidades
ocorria de maneira adequada, apontando a figura do Conselho das Cidades
(ConCidades) como espaco de debate e dialogo. No entanto, o ConCidades foi extinto
pelo Decreto n°. 9.759/2019 que “Extingue e estabelece diretrizes, regras e limitacdes
para colegiados da administragdo publica federal” (BRASIL, 2019b), representando
um retrocesso adicional aos espacos de articulacdo horizontal existentes na esfera
federal.

A ABLP nao considera que existe clareza com relagdo ao compartilhamento
das responsabilidades acerca da gestdo de residuos sélidos na esfera federal,
tampouco observa coordenacao das acoes, indicando a necessidade de definicdo das
incumbéncias dos distintos 6rgaos que atuam no setor.

Paralelamente a questdo do compartilhamento das responsabilidades, a ABLP
trata da tematica do financiamento do setor, questdo também pontuada pela

ASSEMAE e por outros atores que a abordam sob diferentes perspectivas. A ABLP e
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a ASSEMAE observam a inexisténcia de fontes de financiamento na esfera federal
como uma fragilidade da PNRS, sendo que a ABLP destaca inclusive a percepcao do
entdo Ministério da Fazenda - quando da discusséo da PNRS - de que “n&do entendem
como investimento para melhoria das condicbes ambientais e saude publica —
entendem como despesa” a gestao de residuos solidos, constituindo um entrave para
a insercdo de mecanismos de financiamento na PNRS.

Ainda com relacdo aos recursos, a ABLP considera que o MCidades
corresponde a instituicdo com maior disponibilidade de recursos para investimentos
no setor, sendo o MMA o menor possuidor de recursos, situagdo parcialmente
corroborada pela pesquisa de Martins (2018) - que aponta a queda expressiva do
financiamento da gestdo de residuos sélidos pelo MMA - e pela existéncia do
Programa Avancar Cidades - Saneamento, anteriormente citado no capitulo 4, que
disponibiliza recursos n&o-onerosos para o setor via MDR.

No cenario atual de crise econémica e baixa disponibilidade de recursos para
investimento pelo governo federal, a inexisténcia de uma fonte de financiamento
prejudica a manutencédo da gestéo de residuos soélidos e da implementacdo da PNRS.
Nesse contexto, a ABLP aponta a possibilidade de investimentos estrangeiros e do
setor privado, ainda que compreenda obstaculos com relacdo a seguranca juridica
para que estes sejam realizados, apontando as concessdes e PPPs como caminhos
mais promissores, visao que alinha-se ao FEP - abordado no capitulo 4 - e ao atual
entendimento do governo federal.

O Instituto Pdlis ndo visualiza entraves no compartilhamento das
responsabilidades na esfera federal, apontando para a problematica da indefinicao
das incumbéncias dos municipios e do setor privado, assinalando a questdo do
financiamento sob a perspectiva do recurso que deveria ser aportado pelo grupo de
interesse empresarial via logistica reversa, mas é investido em montantes aquém dos
necessarios, uma vez que a responsabilidade compartilhada e os acordos setoriais
abordam a questdo de maneira superficial, sendo esta visdo corroborada pelo
especialista IV, que observa uma sobrecarga do setor publico - e dos cidadaos - no
financiamento da gestao de residuos soélidos, enquanto o setor privado nao aporta os
recursos que de fato lhe caberiam.

O Instituto aprofunda esta compreenséo no financiamento da coleta seletiva e
como esta questdo divide opinides entre o préprio Pdlis, que compreende como

responsabilidade da iniciativa privada a remuneracao destes trabalhadores, uma vez
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que atuam essencialmente com residuos soélidos alvo de logistica reversa; e o MNCR,
que entende que o poder publico também deve remunera-los pelos servigcos
prestados, uma vez que as municipalidades investem em aterramento e a atuacao dos
catadores é diretamente responsavel pela diminuicdo desse custo, pois desviam
residuos que ainda possuem valor de mercado da rota convencional, assunto
abordado na secéo anterior.

O especialista | observa clareza na atuacdo de MMA, MCidades e Funasa,
ainda que pontue a existéncia de sobreposi¢ces. Este ator pontua a razoabilidade em
existir a distingdo entre a atuagédo estrutural - do MCidades e Funasa - e estruturante,
do MMA, pois considera que acdes em investimentos estruturais demandam em
grande medida 0s recursos técnicos existentes, por sua elevada exigéncia
institucional.

Nesse sentido, o especialista compreende que a divisdo permitiu que fossem
desenvolvidos instrumentos de gestdo e regulacdo desta politica publica, sendo este
um aspecto interessante acerca do compartilhamento existente e que ainda néo havia
sido pontuado por outros atores. Nao obstante, mantém-se a questdo complexa da
clara divisdo entre os aspectos estruturais e estruturantes, sendo indissociaveis em
diversas dimensdes. Com relacdo ao acesso a recursos federais, o especialista |
considera necessario condicionar tal acesso ao cumprimento da PNRS.

Tratando do recorte populacional*! que delimita a atuacdo da Funasa e do
MCidades, o especialista | também avalia como adequada esta divisdo, ja que a
relagdo de acompanhamento de investimentos do governo federal com municipios de
maior ou menor porte se da de maneira diferenciada, pois tratam-se de estruturas e
disponibilidades de recursos distintos.

O especialista I, em visédo parcialmente alinhada ao Instituto Pdlis, observa que
a definicdo de responsabilidades entre as distintas esferas representa maior
fragilidade do que o compartilhamento de responsabilidades na esfera federal. Além
disso, este ator aborda a problematica da indefinicdo entre o que corresponde a
incumbéncias do servico publico de saneamento basico e o que configura

responsabilidade ambiental.

4l Questionado acerca da motivagdo para o estabelecimento do recorte de 50 mil habitantes, o
especialista ndo soube indicar qual foi sua motivagdo, sendo esta uma questdo passivel de ser
explorada com maior profundidade em pesquisas futuras.
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Tal distincao é relevante pois as incumbéncias consideradas do servigo publico
de saneamento basico devem ser prestadas de maneira direta ou indireta pelo poder
publico local, enquanto questbes que correspondem a area ambiental devem ser
objeto de normatizacéo e fiscalizacdo do poder publico - nas trés esferas.

Nessa perspectiva, o especialista || aponta para o fato de que “a grande maioria
dos estados ndo tem estrutura para implementar a gestao dos residuos solidos no que
Ihe cabe”, destacando aspectos de (i) regionalizacao; (ii) licenciamento e fiscalizagao;
(iii) logistica reversa; e (iv) apoio e capacitacdo com relacdo aos municipios. O desafio
estadual em atuar nestas vertentes foi observado no capitulo 4, sendo uma tematica
propicia para estudos posteriores.

Esta questdo das perspectivas do servi¢co publico e do meio ambiente para a
gestdo de residuos sdlidos - que relaciona-se a Otica tripartite - ndo recebe ampla
atencado dos entrevistados, ainda que tenha sido também explorada pelo especialista
[, que aponta para: (i) uma percepcao da gestdo de residuos sélidos sob a esfera do
servico publico de saneamento basico, na qual o municipio € o titular do servico e a
Unido define diretrizes gerais na PFSB; e (ii) uma percepcdo ambiental, na qual a
Unido possui competéncia comum com estados, municipios e o Distrito Federal a fim
de “combater a poluicdo em qualquer de suas formas” (BRASIL, 1988).

Na compreenséo do especialista | este aspecto justifica a existéncia da PNRS,
gue aprofunda a compreenséo da gestao de residuos soélidos enquanto servico publico
para também incluir atividades de responsabilidade privada, nas quais “a autoridade
ambiental deve garantir o bem estar coletivo”, conformando a atuagdo do municipio a
partir de duas perspectivas para a gestdo de residuos solidos. Contudo, a
transdisciplinaridade do setor abarca também outras areas da gestdo municipal, como
abordado na secéo anterior.

O compartilhamento de responsabilidades entre diferentes perspectivas ou
setores do poder publico se expressa em todas as esferas, exigindo articulacéo
horizontal e sendo diretamente impactado por fragilidades na capacidade institucional
do poder publico. No entanto, a PNRS néo traz clareza sobre este compartilhamento,
0 que poderia ser explorado na figura dos Planos de Gestédo de Residuos Sdlidos.

Com relacédo a integracéo da atuacéo, o especialista Il aponta para a existéncia
de sobreposicbes, mas considera de maior relevancia “a falta de estruturas
institucionais com lideranca, capacidade técnica e clareza® para coordenar a

implementacdo da politica, notadamente no cenario atual onde se observa a nao
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priorizacdo da temética. Neste ponto, a visdo do especialista alinha-se a questdes
anteriormente citadas, como o menor poder politico do MMA, sua estrutura reduzida
para coordenar a PNRS, bem como as recentes e frageis instituicdes brasileiras.

O especialista Il apresenta uma visao inovadora no rol de resultados desta
pesquisa, indicando que ndo ha interesse de nenhuma instituicAo ou setor para
abarcar a gestao de residuos sélidos como um todo, pois o setor representa elevados
custos de financiamento e possui pouco valor politico, especialmente nos municipios,
nao sendo portanto uma area atrativa do poder publico. Na esfera federal este ator
considera problematicas as questdes de “sobreposigcédo de poderes e arranjo politico”,
citando também o baixo poder do MMA para a tomada de decisdo e implementacéo
de politicas, sofrendo inclusive interferéncias do Ministério do Planejamento, nao
possuindo autonomia até a atualidade, de acordo com sua percepcdo. Este
entendimento também aponta na direcdo do menor poder politico do MMA como
obstaculo para a implementacdo da PNRS e, ao mesmo tempo, para a boa
governanca da gestéo de residuos.

O especialista Il pontua ainda a “necessidade de um grupo mais afinado”,
considerando tarefa complexa a designacdo de responsabilidades em um arranjo
politico. Nesse sentido, o especialista IV assinala a vontade politica como principal
entrave no sentido da efetivacdo da PNRS.

O especialista V considera que existe compartilhamento das responsabilidades
e que esta situacao resulta na baixa aplicacdo dos instrumentos da PNRS até 2016,
observando “iniciativas timidas” para sua implementacdao. Apos 2016 o especialista
comenta que passam a ser mais relevantes os “interesses de grandes grupos e de
investidores privados”, o que € parcialmente corroborado pela mudanca de estratégia
de implementacdo da PNRS para o atual incentivo a maior participacdo da iniciativa
privada no contexto do FEP.

Acerca da integracao da atuacdo destes 0rgaos, o especialista V observa que
0 quadro existente resulta em iniciativas descoordenadas, que fragilizam a
implementacdo da PNRS em seu conjunto, considerando que “ndao ha perspectiva
para a efetivacdo da PNRS”, tendo em vista o cenario politico federal atual.

Com relacdo as consideracoes acerca das potencialidades e fragilidades do
cenario atual de residuos solidos no Brasil, os atores do grupo de interesse coletivo
apresentam distintas observagdes a serem analisadas.
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A ABES vislumbra como potencialidade o aumento da capacidade técnica e da
ampliacdo do corpo técnico do setor no pais — pontuando o governo federal como
‘responsavel por “dar o ritmo” a qualificagdo técnico-institucional do setor”. A
associacao elenca também a criacdo de ferramentas de gestdo, como 0s sistemas
nacionais de informagdo e os cadastros técnicos do IBAMA. Como fragilidades,
destaca o cenario de crise econdmica que repercute na situacdo econémico-financeira
de estados e municipios, podendo representar retrocessos a qualificacéo e perda dos
técnicos e fragilizacdo dos contratos, situacdo que também foi elencada por atores
como a ASSEMAE e o especialista |. Além disso, a instituicdo cita novamente a ndo
priorizacdo do setor ambiental no governo federal, que influencia na diminuicdo de
investimentos e fragilizacdo da fiscalizacao e gestao.

A ASSEMAE observa como potencialidade a maior seguranca trazida pelo
Novo Marco do Saneamento (2020) para a cobranca pelos servicos de gestdo de
residuos solidos nos municipios, ainda que a diminui¢cdo dos investimentos federais
no setor seja pontuada como uma fragilidade, assim como a logistica reversa,
especialmente no acordo setorial de embalagens.

A ABLP aponta como potencialidade a existéncia da PNRS, ja que esta politica
trouxe a tona as questdes relacionadas a gestdo de residuos sélidos que hoje séo
pauta ndo apenas nas trés esferas de governo, mas também para atores dos demais
grupos de interesse. Adicionalmente, a associacao cita a priorizacdo da agenda
urbana pelo MMA como “grande oportunidade” para o setor, sendo o unico ator do
grupo de interesse coletivo com esta percepcao.

O Instituto Pdlis indica como potencialidade a maior atencao e sensibilidade da
sociedade para as questdes relativas aos residuos sélidos, como por exemplo o atual
debate acerca da poluicdo plastica nos oceanos, que traz atencdo ao tema e gera
mobilizacdo de um maior nimero de instituicdes e atores. Mais além, o Instituto
destaca como positiva a interface entre a gestédo de residuos solidos e as mudancas
climaticas, trazendo profissionais de outras areas - tendo em vista a
transdisciplinaridade da tematica - e maior visibilidade para o setor.

Ainda como potencialidade, o Polis elenca a crescente mobilizacdo dos
catadores e de outros grupos da sociedade contra os projetos de recuperacéo
energeética que tem ocorrido no pais; e ainda o crescimento da atuacdo do setor
privado em atividades como a compostagem, que também possui iniciativas publicas

pelo Brasil, como a experiéncia de Sdo Paulo-SP, anteriormente abordada no capitulo
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3. Este panorama é considerado potencializado pelo cenario global “em que todos os
problemas vao aparecendo”, havendo a¢fes de normatizagdo, como a anteriormente
citada Estratégia Europeia sobre Plasticos (UE, 2018).

Como fragilidade, o Instituto aponta a questdo dos acordos setoriais,
notadamente o de embalagens em geral, como anteriormente tratado nesta sec¢éo e
corroborado por atores como a ASSEMAE e o especialista .

O especialista | observa, analogamente a ABES, o cenario de crise que afeta a
realidade econdmico-financeira dos municipios que encontram-se em uma “crise
financeira sem precedentes”, devido a queda de receita tributaria e as dificuldades no
gerenciamento de suas despesas, impactando negativamente na qualidade dos
servicos prestados.

A diminuicao do financiamento publico agrava esta situagéo — como ja pontuado
por outros atores —, levando a busca por investimentos privados. Nao obstante, o
especialista assinala a fragilidade do setor publico brasileiro, e aqui considera-se
relevante trazer algum aprofundamento para a questéo, ja que a tematica econémico-
financeira é amplamente abordada na coleta de dados, mas apenas o especialista | a
analisou sob este aspecto.

Com relacdo a prestacdo dos servicos relacionados a gestdo de residuos
solidos pela iniciativa privada, este ator aponta que ocorre um “abuso da
terceirizagao”, podendo caracterizar situagdes de prestacio direta dos servigos pelo
poder publico mas que na pratica constituem prestacao indireta devido a elevada
terceirizacao dos servicos — 0 que resulta na fragilidade do controle sob a qualidade
dos contratados e dos servigcos prestados.

Além disso, muitas contrata¢cfes ocorrem via licitagdo ou pregéo - que delegam
a prestacdo dos servicos ao invés de contratar insumos para esta prestacado - em
oposicao a contratacdo via concessao, que estipula, via instrumentos contratuais, o
padrao de qualidade dos servicos a ser mantido. Nesse sentido, este especialista
aponta que a contratacdo via licitacdo ou pregao dificulta o equacionamento do
manejo, ja que a gestdo de residuos sélidos € complexa e mais ampla do que os
processos de coleta e afastamento dos residuos, notadamente apos a promulgacao
da PNRS.

Modelos de contratacéo via licitagdo e pregado podem contrariar as diretrizes da
PNRS, como por exemplo contratos que estabelecem seu valor a partir de variaveis

como ‘tonelada de residuo soélido aterrada’, ja que este formato de remuneragao
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estimula a iniciativa privada a coletar o maior numero de toneladas possivel para
aterramento, desincentivando o desvio de residuos soélidos que ainda possuem valor,
bem como iniciativas de reducdo ou estimulo a reducdo da geracdo de residuos
solidos.

Nesse contexto, o especialista | indica que este sistema de “abuso da
terceirizagao” induz a ineficiéncia dos servigos, a perda de qualidade e até mesmo a
corrupcédo, de modo que este formato de prestacéo dos servicos relacionados a gestao
de residuos solidos ndo caminha de acordo com as diretrizes da PNRS. Ao contrario,
esta situacdo contribui para manter a antiga visdo simplificada dos servicos com
enfoque na coleta e afastamento.

Desse modo, este ator aponta que, a fim de ampliar a participacdo privada na
prestacdo dos servicos relacionados a gestdo de residuos solidos € necessario
fortalecer o poder publico, para que este exergca sua fungdo de “contratante”,
garantindo: (i) a elaborag&o de contratos de boa qualidade; e (ii)) o cumprimento dos
contratos estabelecidos. Assim, o especialista | pontua que “passa a ser urgente
desenvolver a capacidade institucional” do poder publico enquanto contratante da
iniciativa privada, elencando aspectos a serem desenvolvidos referentes ao
planejamento, acompanhamento e fiscalizacdo. Esta compreensdo alinha-se as
observacdes da ABES pontuando como fragilidade a diminuicdo da capacidade
técnica do poder publico devido ao cenério de crise.

Além disso, a ampliacdo da participacdo privada demanda o desenvolvimento
da regulacdo dos servicos relacionados a gestdo de residuos sélidos, que ainda
caminha vagarosamente se comparada a de outros componentes do saneamento
basico como o abastecimento de agua (PIRES, 2015; GOMES & SA, 2020).

Desta forma, o especialista aponta para o desafio de fortalecer as capacidades
institucionais do poder publico enquanto contratante e regulador, no cenario de crise
econdmica que impacta desde o governo federal até a esfera municipal.

Adicionalmente, o especialista | apresenta a necessidade de equacionamento
da sustentabilidade econdmico-financeira dos servicos, que tem sido discutida e
judicializada sob diversas perspectivas, analisando-se a possibilidade de cobranca de
taxas de manejo de residuos sdlidos urbanos ou ainda a instituicdo de tarifa dos
servicos publicos de residuos solidos urbanos. Este ator ainda comenta a
possibilidade de criagdo de uma cobranca especifica para custear a limpeza publica,
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que corresponde a um servico publico indivisivel?, de modo similar ao que foi feito
com o servico de iluminacéo publica.

Outra questédo abordada amplamente pelos atores deste grupo de interesse e
também levantada pelo especialista | relaciona-se a necessidade de equacionar 0s
sistemas de logistica reversa de modo que 0S municipios acessem recursos
‘principalmente para a reciclagem de embalagens”, considerando que a
regulamentacdo do acordo setorial de embalagens em geral “foi extremamente
timida”, visdo corroborada pelo Instituto Pélis, ASSEMAE, MNCR, especialista Il, além
de atores do grupo de interesse oficial.

Com relacdo as potencialidades, a perspectiva do especialista | € de que o
sistema atual de prestacdo dos servicos encontra-se em crise, e assim apresenta-se
uma oportunidade de mudanca e aprimoramento do cenario, especialmente na
questao da capacidade técnica e da gestdo de contratos.

O especialista Il indica a fragilidade na responsabilizagdo dos geradores de
residuos solidos sujeitos a logistica reversa, percepc¢ao parcialmente alinhada aquela
apresentada por atores como a ASSEMAE, o Instituto Pdlis e o especialista | - que
abordam a fragilidade dos acordos setoriais -, 0 que nao estimula a redugdo nem
mesmo o mercado da reciclagem. Além disso, o ator pontua a fragilidade relacionada
a baixa capacidade institucional de pequenos municipios, especialmente nas regiées
Norte e Nordeste, que demandam estratégias alternativas para a gestao de residuos
sélidos.

O especialista Il vislumbra como potencialidade o desenvolvimento da gestéo
compartilhada e da regionalizacdo - sendo esta uma oportunidade aos municipios de
pequeno porte, tornando viavel a gestéo de residuos solidos para as realidades destas
municipalidades, em visdo complementar & do especialista Il -, bem como a cobranca
pelos servigos; contudo, este ator comenta que a PNRS encontra-se “bamba” devido
ao momento de “fragilidade politica” do pais.

O especialista 1V, como apontado na sec¢ao anterior, destaca como fragilidade
a baixa taxa de reciclagem do pais, destacando o potencial de geragédo de valor,

emprego e renda deste setor.

42 Servigos publicos s&o considerados indivisiveis quando n&o podem ser utilizados individualmente,
como por exemplo a iluminagéo publica, a limpeza publica e a seguranca publica, que sao usufruidos
coletivamente pelos cidadaos. Esta tipologia de servigo, via de regra, é remunerada por meio de
impostos (FILHO, 2019).
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Finalmente, o especialista V descreve como indissociavel a analise do setor de
residuos solidos no Brasil com o atual cenério internacional neoliberal que favorece
praticas relacionadas a desregulamentacéo, aos retrocessos em politicas publicas, a
concentracdo exacerbada de renda e ao aumento de desigualdades. Na perspectiva
deste ator, as potencialidades para o setor de residuos solidos dependem da

superacédo dos obstaculos deste cenario.

5.3.1 A participagao do grupo de interesse coletivo na governanca da gestao de
residuos solidos

Analisar o grupo de interesse coletivo e como este participa da governanca da
gestdo de residuos sélidos brasileira no periodo estudado trata-se de tarefa de
complexa, tendo em vista, por um lado, a pluralidade deste grupo e, por outro, a
capilaridade da tematica da gestdo de residuos solidos, uma vez que todos 0s
individuos geram residuos, caracterizando extrema descentralizacao e diversidade do
setor, sem contar a amplamente abordada transversalidade da gestdo de residuos
solidos.

Dias (2009) pontua que a governanca possui um elemento comum que
relaciona a interacdo entre o grupo de interesse oficial e coletivo, como observado na
Figura 5 que apresentou a compreensao do modelo de governanca para a gestédo de
residuos sélidos nesta tese. Nesse sentido, a coleta de dados do grupo de interesse
coletivo permite notar uma relevante interacdo entre estes grupos, principalmente no
FNLC e no CIISC, mas também na articulagdo do grupo de interesse coletivo com
outras instancias, como o poder legislativo federal.

Os dados levantados nesta pesquisa permitem verificar que, em um primeiro
momento, a atuagdo do grupo de interesse coletivo caracterizou-se por maior
pluralidade, tendo em vista o pr