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RESUMO

GEROLIMICH, Ingrid. Gestdo de Residuos Sélidos Urbanos no pés-Politica
Nacional de Residuos Sélidos (PNRS): A experiéncia do Estado do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro, 2018. Dissertagdo (Mestrado em Politicas Publicas, Estratégias e
Desenvolvimento) - Programa de Pds-Graduacdo em Politicas Publicas, Estratégia e
Desenvolvimento-PPED-IE-UFRJ.

Este trabalho buscou identificar o cenario em que se encontra a gestdo de residuos s6lidos urbanos (RSU)
no Brasil ap6s a promulgacao da Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS), um marco na politica de
gestdo de residuos no pais, por apresentar conceitos inovadores, como a gestdo integrada, que leva em
consideragdo os conceitos econdmicos, politicos, sociais e culturais na gestdo dos residuos, além de
envolver, numa perspectiva de federalismo cooperativo, todos os entes nacional, estadual e municipal na
execucdo conjunta da politica. Como ainda, o conceito de responsabilidade compartilhada, que atribui
também ao setor empresarial, e a sociedade de maneira geral, responsabilidades em relagdo ao ciclo de
vida dos produtos. De acordo com a Constituicdo de 88, os municipios s2o os responsaveis pelos servigos
de limpeza publica, coleta, transporte e destinacdo final dos residuos so6lidos urbanos, acontece que boa
parte deles possui problemas de natureza financeira e técnica, entre outras, para executar estes servigos.
Desta forma, este trabalho buscou entender mais sobre como a gestdo de RSU tem sido tratada pelos entes
federativos, de forma a atender as diretrizes da PNRS e promover a gestdo de RSU em um ambiente de
acdo cooperada. Para ilustrar essas relagdes institucionais, o trabalho explorou, além da relagdo dos
municipios brasileiros com o governo federal, através da PNRS, a aplicagdo da politica no estado do Rio
de Janeiro, de forma a conhecer o ambiente de cooperagdo entre este estado e seus municipios na
promogao das politicas de gestdo de RSU, como a que promoveu um esfor¢o de regionalizagdo através

dos consoércios com a finalidade de encerramento dos lixdes, entre outras.

Palavras-chave: Politica Nacional de Residuos Soélidos; Gestdo de Residuos S6lidos Urbanos; Rio de
Janeiro.



ABSTRACT

GEROLIMICH, Ingrid. Gestao de Residuos Sélidos Urbanos no pés-Politica
Nacional de Residuos Solidos (PNRS): A experiéncia do Estado do Rio de Janeiro.
Rio de Janeiro, 2018. Dissertacao (Mestrado em Politicas Publicas, Estratégias e
Desenvolvimento) - Programa de P6s-Graduagdo em Politicas Publicas, Estratégia e
Desenvolvimento-PPED-IE-UFRJ.

This work aimed to identify the scenario in which solid urban waste (SUW) management is in Brazil after
the promulgation of the National Solid Waste Policy (NSWP), a milestone in the country's waste
management policy, for presenting innovative concepts, such as integrated management, which takes into
account the economic, political, social and cultural concepts in waste management, as well as involving,
in a cooperative federalist perspective, all national, state and municipal entities in the joint
implementation of the policy, the concept of shared responsibility, which also assigns responsibilities to
the business sector and society in general regarding the product life cycle. According to the Constitution
of 88, municipalities are responsible for public cleaning, collection, transport and final disposal of solid
urban waste, many of them have problems of a financial and technical nature, among others, to carry out
these services . In this way, this work seeks to know more about how MSW management has been handled
by federative entities, in order to comply with PNRS guidelines and to promote SUW management in a
cooperative action environment. To illustrate these institutional relations, this work explored, in addition
to the relationship between the Brazilian municipalities and the federal government, through the NSWP,
the application of the policy in the state of Rio de Janeiro, in order to know the cooperation environment
between this state and its municipalities in promoting management policies of SUW, as the one that
promoted a work of regionalization through the consortiums for the purpose of closing the dumps, among

others.

Key Words: National Solid Waste Policy, solid urban waste management; Rio de Janeiro.



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 - Classificagao dos residuos solidos segundo a NBR 10.004:2004 38
Figura 2 - Organograma Programa Pacto pelo Saneamento 77

Figura 3- Municipios atendidos pelo PCSS e suas fases de Implantagao 85



LISTA DE GRAFICOS

Grafico 1: Nimero de Municipios participantes de consércios de saneamento basico,

segundo o tipo de servigo-2017 58
Grafico 2 - Distribuicdo massa de RSU Coletada, segundo o SNIS (2016) 62
Grafico 3 - Evolucao da Coleta Seletiva no Brasil entre 2014 ¢ 2016 65
Grafico 4- Evolu¢ao da adesao dos municipios do ERJ ao PCSS 85
Grafico 5 -Disposi¢dao de RSU no Rio de Janeiro entre 2010 ¢ 2014 90
Gréfico 6 - Distribui¢do de RSU gerado no ERJ 93

Grafico 7 - Distribui¢ao de RSU gerado no ERJ sem a fracao organica 94



LISTA DE QUADROS E TABELAS

Quadro 1 - Populagao estimada do Estado do Rio de Janeiro (2015) 76

Tabela 1 - As fases das politicas e as questdes que se apresentam na analise de cada fase

26
Tabela 2 - Classifica¢do dos residuos por fonte geradora, tipo, responséavel e destinacao
final 41
Tabela 3 - Consoércios Publicos Intermunicipais no Brasil 57

Tabela 4 - Marco Legislativo da gestao de residuos no Estado do Rio de Janeiro 72
Tabela 5 - Resultados obtidos pelo PCSS até dezembro de 2014 86
Tabela 6 - Municipios participantes do PCRS 87



ABRELPE

ATTs

CE
CECA
CEMPRE
CEPERJ

CF/88
CNM
CNPA
CONAMA
CONEMA
CTRs
FECAM
FEEMA
FUNDRHI
IEF

INEA
ISWA

MAPA
MMA

MNC
OCDE
PCSS

PERS

PEV

PGIRS
PLANARES
PLANASA

LISTA DE ABREVIATURAS

Associacdo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e
Residuos Especiais

Areas para Triagem e Transbordo

Comissao Europeia

Comissao Estadual de Controle Ambiental
Compromisso Empresarial pela Reciclagem

Centro Estadual de Estatisticas, Pesquisas e Formacao de
Servidores Publicos do Rio de Janeiro

Constitui¢ao Federal de 1988

Confederagao Nacional dos Municipios

Conselho Nacional de Politica Agricola

Conselho Nacional do Meio Ambiente

Conselho Estadual de Meio Ambiente

Centrais de Tratamento de Residuos

Fundo Estadual de Conservacao Ambiental

Fundagao Estadual de Engenharia e Meio Ambiente
Fundo Estadual de Recursos Hidricos

Instituto Estadual de Florestas

Instituto Estadual do Ambiente

International Solid Waste Association (Associagdo Internacional

de Residuos Solidos)
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
Ministério do Meio Ambiente

Movimento Nacional dos Catadores

Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico

Plano de Coleta Seletiva Solidaria

Plano Estadual de Residuos So6lidos

Pontos de Entrega Voluntaria

Planos Integrados de Gestao de Residuos Sélidos
Plano Nacional de Residuos Solidos

Plano Nacional de Saneamento



PNMA
PNRS
PMGIRS
REBRAMAR
REPAMAR
RIDE

RM

RSU

SEA
SEEDUC
SERLA
SINIR
Soélidos
SINISA
SISNAMA
SNIS

TCU

UE

UERJ

Politica Nacional de Meio Ambiente

Politica Nacional de Residuos Sélidos

Planos Municipais de Gestao Integrada de Residuos Solidos
Rede Brasileira de Manejo Ambiental de Residuos

Rede Pan-Americana de Manejo Ambiental de Residuos
Regido Integrada de Desenvolvimento

Regido Metropolitana

Residuos Sélidos Urbanos

Secretaria de Estado do Ambiente

Secretaria de Educagao do Estado do Rio de Janeiro
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas

Sistema Nacional de Informagdes sobre a Gestao dos Residuos

Sistema Nacional de Informa¢des em Saneamento Basico
Sistema Nacional do Meio Ambiente

Sistema Nacional de Informagdes Sobre Saneamento
Tribunal de Contas da Unido

Unido Europeia

Universidade do Estado do Rio de Janeiro



SUMARIO

INTRODUQGAO ... eeeaene 14
CAPITULO 1-REFERENCIAL TEORICO ...........cooiooveeoeeeeeeeeeseeeeeeeeeseeeeeeeeseseees e s 17

1.1 O nascimento das politicas ambientais no contexto das transformagdes econémicas no

TIUIAO ..ttt ettt st b e st e b e s b et e n e sbe e s et e n e eaeenn et ere e ennens 17
1.2 AnalisedasPoliticasPUbliCas. .. ... ..ottt 23
1.2.1 O ciclo da politica PUbIICA. . ......ovii i 26
1.3 FederalismoepoliticasambientaiSnoBIasil..............ccoeeveeuiouieieeiiiiieieeeeeece e 30
1.4 Referencial TeOricoeMetodOIOIA. ... .uvuvurrit ettt et et e e e e e e e 34

CAPITULO2-AIMPLANTACAO DA AGENDA DE RESIDUOS SOLIDOS NO BRASIL

.............................................................................................................................................. 36
2.1 Definigao dereSidu0SOIIAO. ........eivieeieceie ettt ens 36
2.1.1 Gerenciamento, Manejo, Destinagdo e Disposi¢do Final...............cc..cooiiiiiinn.. 41
2.2 Evolugaodaspoliticasptblicas deresiduossolidosnoBrasil.............cocovvevinivinininininnnnn.n, 44
2.2.1 Aspoliticasnacionaisde Saneamento e suarelagiocomagestiode RSU ...........ccceenee. .. 45
2.3 APoliticaNacional deResiduos SOIAOS .......coveirieuirieiiirie et 49
CAPITULO 3-DESAFIOS E PRINCIPAIS ENTRAVES ENFRENTADOS PELOS
MUNICIPIOS NAGESTAODERSU...........ovirirriirriereineniineeisessesesseeessesessssn 53
3.1 CONSOICIOS PUDIICOS .....c.vevieieteiieieiieieiete ettt ettt a ettt sa s e be st seneeseneneas 55
3.2 Planos Municipais de Gestéo Integrada de Residuos S6lidos (PMGIRS).............covvvevnennnns 59
3.3 Disposi¢Ao FInalde RSUL.........ooiiiiitii i e, 61
3.4 Terceirizagdo dos Servigos de Limpeza Urbana.................cooviiiiiiiiiiiiiiiinnnn. 63
3.5 ColetaSeletivae LogistiCAREVEISA. ... ..oviuiniiiie e 64

3.6Desafios a implantagdo da PNRS sob o ponto de vista do relatério do Tribunal de Contas da Unido

(11 TR PP 67
CAPITULO4-A GESTAO DE RSU NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO.............. 71
4.1 Marcoregulatorio dos Residuos no Estado do Rio de Janeiro............ecveeveeriienieeniienieenieenieeienns 72

4.2 Atuagao do Governo do Estado do Rio de Janeiro no apoio aos municipios na gestdo de RSU..75

4.2.1 ProgramaLIXAO ZERO ..........cccociuiiiieeeeeeeeeeeseeeseeeese e eses s ese s esns s 78



4.2.2 Programa Coleta SeletivaSolidaria (PCSS) ....eevieriieriieiieiieieeeeieeeeiteieeve e 84

4.2.3 Plano Estadual de Residuos S6lidos (PERS) .......cociiiiiiiiiiieiieeeeceee e 88
4.3 Principais desafios a gestaio de RSUNO ERJ ......occviviiiiiiiiiiiiicceeeeeceee e 90
CONCLUSAO . c...cuimirinssincssssssissssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 98

REFERENCIAS BIBLIOGRAFTICAS ....ueeeeeeveueeecesesesssssssssssssassesssnsnsasssssssessasssses 102



14

INTRODUCAO

A geracdo de residuos no Brasil aumentou 29% entre 2003 e 2014, de acordo com
pesquisa realizada pela ABRELPE (2014). Além disso, segundo pesquisa do SNIS (2016),
somente 21,8% dos municipios brasileiros possuem algum programa de coleta seletiva, isto
significa que quase 80% da populacdo ndo tem como enviar seus residuos para uma
destinacdo final que ndo seja a disposi¢ao em aterros sanitarios ou até mesmo os lixdes ainda
existentes no pais.

A baixa eficacia da gestdo de residuos so6lidos urbanos no Brasil fica evidenciada
quando comparadas a paises desenvolvidos, a exemplo da Holanda, onde 39% dos residuos
sdo reciclados, 7% sdo aproveitados pela compostagem e outros 42% sdo utilizados para
recuperagdo energética, restando apenas a fragdo de 12% para disposicdo em aterros sanitarios
(EPE, 2008). Estas iniciativas revelam o potencial economico da gestao de residuos, deixando
para tras o conceito de “lixo”, que servia para definir algo a ser descartado, e passando a tratar
os residuos enquanto materiais com valor economico agregado, que podem ser novamente
incorporados no processo produtivo, através do reaproveitamento e da reciclagem.

A Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS), objeto da lei 12.305/2010, surge no
cenario brasileiro de gestdo de residuos como a principal politica até hoje criada para esta
tematica no pais e segue o modelo adotado pela Unido Europeia, que prioriza a ndo geragao,
reducdo, reutilizagdo, reciclagem e tratamento dos residuos so6lidos (nesta ordem), e tem como
norte, entre outras coisas, a gestdo integrada dos residuos, o conceito de responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, o estimulo a coleta seletiva e a logistica
reversa.

Nesta linha, o objetivo deste trabalho passa a ser o de identificar como se deu a
aplicagdo das diretrizes da PNRS em relacdo a gestdo dos residuos solidos urbanos no Brasil,
que sao de responsabilidade dos municipios, mas envolvem os outros entes governamentais,
governo federal e estados, além de outros stakeholders, empresariado e sociedade civil.

Pois, segundo a PNRS, estes atores devem atuar de forma conjunta, dentro do conceito
de gestao integrada de residuos solidos, que, segundo a Lei 12.305/2010 Art. 3° representa o
“conjunto de agdes voltadas para a busca de solugdes para os residuos solidos, de forma a

considerar as dimensodes politica, econdmica, ambiental, cultural e social, com controle social
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e sob a premissa do desenvolvimento sustentavel”, assim como também o da responsabilidade

compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, que corresponde ao

conjunto de atribui¢des 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 solidos e rejeitos gerados, bem como para reduzir os impactos
causados a satide humana e a qualidade ambiental decorrentes do ciclo de vida dos
produtos, nos termos desta Lei.

(Brasil, 2010)

Neste sentido, este trabalho se debrugard sobre o as relacdes de cooperacao
institucionais na aplicagdo das politicas de gestdo de RSU com fins de atender a PNRS,
utilizando coa exemplo da que criou arranjos regionais, tais como o0s consorcios
intermunicipais, com o objetivo de encerramento dos diversos lixdes existentes, durante o

periodo 2010-2014.

Objetivo Geral da Pesquisa:

Elencar as medidas adotadas pelo poder publico no Estado do Rio de Janeiro quanto as
politicas de cooperagdo com os municipios na gestao de residuos sélidos urbanos, conforme

o disposto na PNRS.

Objetivos Especificos da Pesquisa

* Identificar as principais questoes enfrentadas pelos municipios na Gestao de Residuos
Soélidos Urbanos, dentro do contexto de gestdo integrada em que se insere a PNRS.
* Tragar a trajetoria das politicas publicas de residuos solidos no Brasil e, mais

especificamente, no contexto do estado do Rio de Janeiro, como exemplo ilustrativo.

Estrutura do Trabalho:

O capitulo 1 traz um referencial tedrico sobre a trajetéria da questdo ambiental no
mundo desde a revolugdo industrial e depois parte para a discussao sobre politicas publicas, ja
que este trabalho aborda bastante as questdes relativas as relagdes institucionais entre os entes

federados no Brasil e também apresenta a metodologia utilizada no trabalho.
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O Capitulo 2 entra na pauta sobre a processo de implantagdo da agenda de residuos
solidos no Brasil, tragando um panorama que mostra a evolugdo desta discussdo no pais,
culminando na promulgacdo da PNRS.

O capitulo 3 apresenta os principais desafios e entraves dos municipios na gestdo de
residuos solidos urbanos (RSU), mostrando os problemas de integracdo que impedem
algumas areas centrais de produzirem melhor resultado, como ¢ o caso da coleta seletiva e
logistica reversa, por exemplo. Além disso, o capitulo também apresenta um balanco da
PNRS sob o ponto de vista do relatorio langado pelo Tribunal de Contas da Unido em 2016.

E, por ultimo, o capitulo 4 apresenta as principais a¢des desenvolvidas pela Secretaria
do Ambiente do Estado do Rio de Janeiro no sentido de apoiar os municipios do estado na

gestao de RSU.
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CAPITULO 1 - REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo apresenta um apanhado tedrico com o objetivo de promover a trajetdria
historica da discussdo em torno da tematica ambiental no mundo desde a revolugdo industrial
até os dias atuais, mostrando como a questdo dos residuos se relaciona com este universo. Em
um segundo momento, sdo apresentadas as premissas tedricas no campo das politicas publicas
que possam servir de norte conceitual para a busca de conhecimento a respeito de como se da
a formulacdo e implementacdo das politicas publicas no Brasil, de forma que permita
compreender o processo de consolidagdo das politicas de gestdo de residuos solidos no pais, e

o ambiente institucional em que estao inseridas.

1.1 O nascimento das politicas ambientais no contexto das transformacdes econéomicas

no mundo.

A Revolugdo Industrial de meados do século XVIII, iniciada na Europa, provocou
uma profunda transformagdo no modo de produgdo da época, e impds novos padrdes nas
relagdes sociais e politicas, bem como na interagdo humana com o meio ambiente. Um dos
principais aspectos desta mudanca foi a passagem de um modelo de producdo agricola e
manufatureiro para uma economia baseada em processos industriais, cuja matriz energética
provinha de recursos ndo renovaveis, como o carvao e o petrdleo. Com isso, foi possivel uma
ampliac¢do da capacidade produtiva em escala jamais vista em qualquer periodo da historia da
humanidade, resultando na exploracdo dos recursos naturais existentes no planeta em
proporg¢des colossais.

Este processo mudou a maneira como o homem se relaciona com o meio ambiente,
relegando a este ultimo um carater quase que meramente utilitarista. A natureza passa a ser
tratada como fonte de recursos necessarios a produgdao de bens, onde o homem, de um
patamar superior, passa a exercer sobre ela o papel de gestor deste processo produtivo.

Com isso, a no¢do de progresso passou a ser aquela relacionada a capacidade de uma
sociedade em produzir e consumir bens, rumo a chamada Sociedade de Consumo, que vivera
seu apogeu no inicio do século XX, e ¢ caracterizada, segundo Baudrillard (1981), por uma
sociedade marcada pelo aumento significativo de produtos e pela ideia de que estes passam a

ser consumidos ndo somente pelo seu valor de uso, mas também pelo seu “valor de troca
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signo”, ou seja, em fun¢do do status, do prestigio que ele confere (LIPOVETSKY, 1989,
p.171). As “mercadorias-signo” sdo, portanto, dotadas de associagdes simbolicas que agregam
valor para além de sua funcionalidade, mostrando que “o consumo surge como modo ativo de
relagdo, como modo de atividade sistematica e de resposta global, que serve de base a todo
nosso sistema cultural.”. O autor continua e alerta para o fato de que esta logica do consumo ¢
acompanhada também pela l6gica do desperdicio, onde: “Todas as sociedades desperdi¢aram,
dilapidaram, gastaram e consumiram sempre além da estrita necessario, pela simples razao de
que ¢ no consumo do excedente e do supérfluo que tanto o individuo como a sociedade, se
sentem nao so existir, mas viver” (BAUDRILLARD, 1981).

Nesta mesma linha, Layargues critica este modelo econdmico citando a teoria de
Adam Smith como incentivadora do pensamento que estimula a cultura do consumo: "Adam
Smith afirmou que a produgdo tem como finalidade o consumo, a economia estabeleceu como
objeto aumenta-lo, ele passou a ser entendido culturalmente sindnimo de bem-estar"
(LAYARGUES, 2002).

Goodland (1993) traga um paralelo entre consumo e degradacdo ambiental e afirma
que seriam necessarios dois planetas para suportar os niveis de consumo apresentados pelos
paises ricos. Segundo o PNUMA (2000) as principais causas da degradagdo ambiental sdo: a
pobreza da maioria da populacdo no planeta aliada ao consumo exacerbado de uma minoria
rica.

Segundo o relatério Planeta Vivo, uma publicagdo da WWF (2014), o planeta terra ja
ultrapassou em 50% a sua capacidade de repor os recursos naturais existentes. E, isto ¢
resultado do aumento do consumo em todo o mundo. Porém, a discussdo em torno da
tematica ambiental em seu processo historico cresceu recheada de discursos dos quais a pauta
sobre o crescimento econdmico e excesso de exploracdo dos recursos naturais e de consumo
passam ao largo do debate, levando o mesmo para outras dire¢cdes. Como exemplo, temos os
estudos publicados ja no século XX, entre os anos 60 e 80, que mergulharam no crescimento
populacional como obstaculo para o bem estar das populacdes, influenciados pelo polémico
economista britdnico Thomas Malthus e sua teoria que dizia que o crescimento da populacao,
em progressao geométrica, seria maior que o da producao alimenticia, que acontecia de forma
aritmética, o que faria com que nao houvesse alimentos suficientes para toda a populagao,
sendo necessario, entdo, de acordo com sua visdo, a implantacdo de politicas severas de
controle da natalidade, corte de programas sociais, entre outras, de forma a impedir o aumento

da populagdo ( MALTHUS, 1798).
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Esta linha tedrica foi acompanhada por autores como Paul Ehrlich e Garret Hardin.
Ehrlich (1977) langou uma espécie de tratado de 1051 paginas (Ecoscience) onde aborda,
entre outros temas, o bindmio Crescimento Populacional versus Producao de Bens. Tanto
Erlich & Ehrlich (1986b) quanto Hardin (1967) acreditavam que os avangos tecnoldgicos nao
sdo capazes de frear os limites impostos pela natureza frente a escassez de recursos, o que,
para estes autores, ¢ resultado, em primeiro lugar, do aumento desproporcional da populacao
em relacdo aos recursos naturais disponiveis no planeta. Desta maneira, entendem que a
resolucdo deste problema esta tdo somente no controle populacional, como defendia Malthus.

Na mesma dire¢do, em 1972, o Clube de Roma langou o livro Limites do Crescimento,
publicacdo liderada por Dennis Meadows, entre outros cientistas, cuja visdo era catastrofica
em relagdo ao futuro proximo da humanidade no que diz respeito ao esgotamento dos recursos
naturais, caso a populagdo permanecesse crescendo. E importante frisar que o livro também
tratou o crescimento do capital industrial como um obstaculo a preservacao dos recursos
naturais e propds o seu congelamento, mas o destaque permanece sobre o debate em torno do
crescimento populacional.

O pensamento malthusiano sofreu profundas criticas por autores como Castellon
(1988) e Meek (1971) que afirmavam que pobreza e superpopulagdo sdo resultados do modo
de produgdo capitalista, sendo a populacdo, de acordo com esta visdo, uma varidvel
dependente neste processo, ndo podendo ser analisada de maneira isolada do contexto
econOmico, politico e social em que esta inserida. Além do fato de que os paises mais pobres
sdo0, também, aqueles com maior densidade populacional, o que mostra a relagdo estreita entre
pobreza e superpopulagdo.

Para Daly (2004) a economia, assim como a esfera social e politica, ¢ um subsistema
de um ecossistema que possui uma natureza finita, ndo-crescente, o que sugere que, desta
forma, esta primeira ndo pode ampliar sua capacidade de producdo sem considerar as
barreiras de crescimento apresentado por este ecossistema limitado. De toda maneira, levando
em consideragdo que este movimento de desaceleracdo, no entanto, poderia prejudicar o
desenvolvimento dos paises mais pobres, ¢ necessario repensar a questdo da distribuicdo de
riquezas entre os paises, buscando maior equidade na relagdo entre pobres e ricos e atribuindo
maior responsabilidade aos paises desenvolvidos no que diz respeito aos limites de extragao
de matéria-prima e producao de bens.

Desta forma, o entendimento de que a economia ¢ parte integrante e ndo dissociada do
ecossistema implica na participa¢do de outros atores nas decisdes que envolvem as questoes

econOmicas, ja que estas terdo reflexo direto em suas esferas de atuagdo. Assim, torna-se
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necessdria a aplicacdo de processos dotados de praticas de didlogo e participagdo que
abriguem interlocutores de areas como a social e ambiental.

Neste caminho, Sachs (1993) fala sobre desenvolvimento econdomico como o resultado
de um conjunto de fatores ou principios que levam em consideracdo justamente os aspectos
sociais e ambientais capazes de promover uma nova concep¢do de desenvolvimento
caracterizado pelo que ele chama de as cinco dimensdes de sustentabilidade do
ecodesenvolvimento:  sustentabilidade social; econdmica; ecoldgica; espacial; e
sustentabilidade cultural.

Sustentabilidade Social: entende que a concepgao de desenvolvimento deve envolver a
capacidade de resolver as demandas “materiais e ndo-materiais” da populagao.

Sustentabilidade Econdmica: pressupde que a eficiéncia na gestdo dos recursos deve
ser mensurada, em grande parte, em fun¢do de critérios macrossociais.

Sustentabilidade Ecoldgica: modelo de desenvolvimento adotado deve respeitar os
ciclos da natureza e as limitagdes de recursos naturais, evitando a sua depredacdo e
permitindo o equilibrio ecossistémico.

Sustentabilidade Espacial: propde que uma concentragao geografica extrema nas
cidades seja evitada, de maneira que nao haja desequilibrio na relacao cidade-campo.

Sustentabilidade Cultural: defende que a aplicacdo do modelo de ecodesenvolvimento
deve levar em consideragao as especificidades culturais de cada local.

Esse conceito de Ecodesenvolvimento, introduzido por Maurice Strong, Secretario da
Conferéncia de Estocolmo, estimulou os primeiros debates sobre o conceito de
desenvolvimento sustentavel, que nasce em seguida e ganha destaque no relatério Bruntland,
langado em 1987 pela Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente, e que recebe a seguinte
denominagao: "desenvolvimento que responde as necessidades do presente sem comprometer
as possibilidades das geracdes futuras de satisfazer suas proprias necessidades"

Para Capra (1996), atuar na perspectiva do desenvolvimento sustentavel ¢ apresentar
alternativas a “exagerada énfase no desenvolvimento econdmico, exploracdo descontrolada
dos recursos naturais, uso de tecnologias de larga escala, consumo desenfreado, que orientam
a organizacao da sociedade humana”. Esta ¢ mais que uma visao de desenvolvimento, mas um
desafio que se pauta pela urgéncia diante de pesquisas que apontam para um quadro cada vez
mais pessimista, como o estudo da WWF (2010), que afirma que nos ultimos 40 anos o
planeta perdeu cerca de 30% da sua biodiversidade.

Ao ganhar forca, ja na década de 70, o debate acerca dos limites do crescimento fez

com que a economia neocléssica adotasse formalmente o termo Capital Natural e gerasse
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ramificagdes como a “economia dos recursos naturais” e “economia ambiental” (ENRIQUEZ,
2010 e THOMAS; CALLAN, 2010). Por capital natural entende-se: estoque de recursos
naturais oferecidos pelo ecossistema e que atendem direta ou indiretamente aos seres
humanos através de servigos tangiveis e intangiveis (COSTANZA, DALY, 1992). Ja Rotering
(2008) define “capital” como um fator de produgdo ou como ativos financeiros inerentes ao
sistema econdmico. Desta forma, o autor considera incoerente o uso da expressdo “capital
natural”, pois, de acordo com esta visao, corrobora-se com a ideia de que se pode realizar a
deplegao dos recursos naturais indiscriminadamente até que se promova a substituicdo deste
capital por outros tipos de capitais, como o humano e manufaturado, dentro da perspectiva da
chamada “sustentabilidade fraca”.

Para Berkes e Folke (1994), a ideia de capital natural faz parte de um conceito
multidimensional, que integra as faces econdmica, ecoldgica e social em um mesmo espectro
de atuagdo, em uma relagdo de interdependéncia entre as partes, o que ndo permitiria a
substitui¢do de um capital por outro, em fungao desta relagdo de complementaridade, o que
pode se considerar uma “sustentabilidade forte”.

Dentro do contexto de uma utilidade antropocéntrica, a compreensdo sobre como
interagem estes recursos ¢ fundamental para que se construam esquemas analiticos que
pensem a produgdo econdmica como dependente de funcdes ecossistémicas que podem ter
seus beneficios tangiveis e intangiveis comprometidos caso esta producdo nao inclua os
fatores sensiveis correspondentes ao capital natural, como o fato de haver recursos ndo
renovaveis e, ainda, entre os renovaveis, a possibilidade de tornarem-se escassos caso a sua
utilizacao nao leve em consideracdo o chamado Principio da Precaucao, item 15 da declaragao
de principios da Conferéncia das Nag¢des Unidas realizada no Rio, em 1992, que: "de modo a
proteger o meio ambiente, o principio da precaucdo deve ser amplamente observado pelos
Estados, de acordo com suas capacidades. Quando houver ameaca de danos sérios ou
irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica ndo deve ser utilizada como razao para
postergar medidas eficazes e economicamente viaveis para prevenir a degradacdo ambiental".

Criada por Rudolph Clausius em 1854, a Lei da Entropia, também conhecida como
Segunda Lei da Termodinamica, que trata sobre energia, no campo da fisica, s6 passou a ser
relacionada ao contexto econdomico em 1970 por intermédio de Nicholas Georgescu-Rogen
que defendia que, assim como na fisica, a producao trata de sistema unidirecional onde, por
um lado, entra energia de baixa entropia (alto valor), que ¢ o capital natural, e, por outro, sai
energia de alta entropia (baixo valor), que sdo os residuos, o que significa, entre outras coisas,

que nao ha aumento da produ¢ao sem perda irreparavel de matéria e energia, implicando na
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necessidade de revisdo do modelo econémico, de forma a evitar a disparidade entre o que se
produz e a capacidade do capital natural de suportar a exploragcdo de seus recursos.

Para que se promova um fluxo mais equilibrado dos recursos entropicos, ¢ necessario
que haja um processo de desenvolvimento que se constitua de forma mais qualitativa e menos
quantitativa, em consonancia com os fluxos da natureza, adotando os principios do que pode
se considerar uma economia conservativa (BRANCO, 1989, p. 90).

Toda esta discussdo demonstra que a pauta que diz respeito aos residuos nio ¢
meramente de satide publica, como foi tratada durante muito tempo, mas diz respeito a algo
muito mais complexo, que estd fortemente relacionado aos aspectos inerentes ao
desenvolvimento de novos modelos economicos.

O sistema capitalista pautado pelo crescimento ao invés do desenvolvimento
promovido de maneira sustentavel estimula o consumo desenfreado, que, como consequéncia,
explora os recursos naturais a exaustao e, além disso, gera quantidades de residuos que o
planeta ndo ¢ capaz de suportar. Em funcao disto, tornou-se fundamental implementar formas
de reduzir a producdo e reinserir os residuos na cadeia produtiva, conforme aponta, por
exemplo, o modelo "cradle to cradle”, que significa “do berco ao ber¢o”, em oposicdo a
expressao “do ber¢o ao timulo” onde impera a logica de que o produto ao se tornar residuo
chegaria ao fim do seu ciclo de vida, um conceito inserido na ideia de produgdo linear:
extragdo, producdo e descarte (MCDONOUGH, BRAUGART,2002). Na perspectiva “cradle
to cradle", este ciclo jamais se encerra, pois, tudo o que ¢ produzido deve ser capaz de
permanecer na cadeia, em um ciclo que nunca termina.

Para além desta, ha outras escolas de pensamento que buscam introduzir outros
formatos de produgdo, que desta vez levem em consideragdo a circularidade da economia e
sua posi¢do enquanto um subproduto do seu meio e ndo um fim em si, devendo levar em
consideragao os limites impostos pela natureza, como a chamada simbiose industrial,
difundida por Robert Frosch e Nicholas Gallopoulos e cuja definicdo para os autores ¢ a
substituicdo da producdo isolada por sistemas integrados, os chamados ecossistemas
industriais, diminuindo a extragdo de matéria prima e utilizando como produto o que para
outro setor industrial pode ter se tornado residuo; a biomimética que, Janine Benuys (1997)
define como uma "nova disciplina que estuda as melhores ideias da natureza e entdo imita
esses designs e processos para solucionar os problemas humanos”, utilizando a natureza nao
somente como modelo, mas também como medida que julga a sustentabilidade como padrao
para futuras escolhas; o design regenerativo, cujo objetivo ¢ a utilizacdo dos recursos naturais

de forma mais eficiente, proporcionando processos capazes de restaurar as suas fontes de
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energia e materiais, dentro de um sistema sustentavel que integra as demandas humanas as da
natureza; entre outras.

Todos estes modelos estao inseridos dentro de um conceito de economia que podemos
chamar de circular, em oposicao ao modelo linear existente desde a revolucdo industrial. A
ideia da economia circular ¢ a de incorporar ag¢des integradas que apontem para novas praticas
capazes de otimizar o uso de materiais, energia e recursos da comunidade (PARK, SARKIS &
WU, 2010).

Este tema tem ganhado cada vez mais relevancia no cendrio internacional,
principalmente, na Europa, onde a Comissao Europeia (CE), por exemplo, langou o chamado
Pacote de Economia Circular, que, entre outras coisas, propde a revisao da legislagdo relativa
a residuos de forma a promover a transi¢do da Unido Europeia(UE) para uma economia
circular que pretende, ndo s6 promover a diminuicdo dos residuos, como também gerar
crescimento econdmico e de novos empregos dentro desta nova perspectiva, através de
mudangas nos ciclos de produ¢do, aumento do reaproveitamento e reciclagem e ampliagdo do
mercado de matérias-primas secundarias (COMISSAO EUROPEIA, 2015).

As principais diretrizes do Pacote de Economia Circular da C.E sdo:

e Reutilizacdo e reciclagem de 65% dos residuos urbanos da Unido Europeia (U.E) até

2030;

e Reutilizacdo e reciclagem de 75% dos residuos de embalagens da U.E em 2030;

¢ Reducao da disposicao em aterro a um maximo de 10% de todos os residuos da U.E
até 2030;

e Proibicdo de disposi¢ao em aterro dos residuos recolhidos separadamente;

¢ Criacdo de instrumentos econdmicos para desestimular a disposi¢do em aterro;

e (riagao de medidas de estimulo a simbiose industrial.

Isto mostra que, independente de nomenclaturas, ¢ fundamental que se construa o
conceito de uma economia circular que se proponha a realizar a transicdo em relagdo ao
sistema econdmico linear, algo necessario e urgente, de maneira que seja possivel mobilizar
os diferentes atores nas esferas econdmica, social e politica para um novo cendrio que seja
capaz de incorporar a sustentabilidade na ordem do dia das acdes locais e globais,
compreendendo de uma vez por todas a necessidade de se pensar de maneira integrada,

sistémica, a nossa relagdo com a natureza.

1.2. Analise das Politicas Publicas
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Laswell(1958) foi um dos principais fundadores da construcdo teorica em torno da
politica publica e cunhou a expressdo “policy analysis” (andlise de politica publica) a fim de
trazer o conhecimento cientifico para o campo empirico das a¢des governamentais, afirmando
que a andlise dos processos referentes as politicas publicas ndo estdo contemplados nos
estudos tradicionais da ciéncia politica e que, portanto, deveria atuar dentro do seu proprio
universo analitico. A sua obra tem papel fundamental na estruturacdo do campo de analise de
politicas publicas como uma ciéncia social aplicada, assim como também foi o ponto de
partida para a maioria dos modelos de analise de politicas publicas existentes.

Tanto Laswell quanto Simon (1957) trabalham com a ideia de que a racionalidade ¢ a
mola propulsora da politica publica, onde, através da criacdo de estruturas cartesianas
formadas por regras e incentivos que modulem a a¢do dos atores, pode-se chegar a pontos
satisfatorios na formulacao e execugao das politicas.

O conceito de racionalidade, apresentado aqui através de Laswell e Simon, ¢ levado
em considera¢do em muitos estudos que se propdem a analisar o tema “politica publica”,
direcionando o estudo analitico, na maioria das vezes, no caminho do aspecto gerencial do
tema e focando mais no campo dos conteudos concretos do “fazer”, na busca de eficiéncia,
eficacia e controle.

J& para Frey (1997), a politica publica pode ser apresentada através dos seguintes
termos: polity, politics e policy, onde a polity representa as instituicdes politicas, formadas
pelas estruturas institucionais do sistema juridico e politico-administrativo, ja a politics tem a
ver com o processo politico, recheado de relacdes de carater conflituoso, ¢ a arena onde se
encontram os diversos agentes protagonistas do processo politico nas relagdes de disputa de
poder e, por fim, a policy, que estd relacionada aos contetidos concretos, ao fazer
propriamente dito, aos programas, projetos, ao conteido material proveniente das decisdes
politicas.

Hé autores como Theodor Lowi (1972) que defendem a ideia de que esta ultima, a
‘policy,” determina a ‘politics’, por conta do carater distributivo, redistributivo, regulador ou
constitutivo inerente as suas atribuigdes, ja que estes elementos, em sua visdo, afetariam
diretamente uma série de atores, o que faria com que estes atuassem em resposta a estes
estimulos. Uma explicagdo mais detalhada a respeito destes quatro elementos levantados por
Lowi e que, segundo sua argumentacdo, definem a politica, pode se dar da seguinte forma: as
politicas distributivas sao as decisdes tomadas pelo governo sem considerar a questao dos

recursos limitados e que geram impactos mais individuais que universais, pois privilegiam
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grupos de interesse ao invés de todo o conjunto da sociedade, as politicas redistributivas
atingem um maior nimero de pessoas e representam perdas para determinados grupos sociais
no curto prazo e ganhos incertos para outros no longo prazo, sendo parte do sistema tributario
e previdenciario, o elemento regulador ¢ a burocracia, a legislagdo, e o constitutivo ¢ aquele
que trata dos procedimentos.

Lindblom (1979) incorpora outras variaveis a analise de politicas publicas, como as
relagdes de poder e o papel dos grupos de interesse dentro desta estrutura. Neste sentido,
Eastone (1965) afirma que a politica publica atua como um sistema, que ¢ a todo tempo
afetado pelo ambiente em que se insere, resulta, entdo, dos inputs que recebe dos diversos
grupos de interesse, tais como a midia, os partidos politicos, as organizagdes sociais, 0S
empresarios, entre outros.

No que diz respeito ao cenario brasileiro, Souza (2003) corrobora com esta ideia de
que ¢ a politics quem determina a policy e acredita que a visao racionalista acaba se tornando
limitada ao focar mais no aspecto gerencial de uma politica publica, justamente por ndo levar
em consideragdo os conflitos inerentes ao universo em que este tema se insere, suas
contradi¢des, disputas de poder, assimetrias econdmicas, sociais, culturais etc.

Para ilustrar o pensamento da autora, segue abaixo alguns dos principios fundamentais
que Souza (2006) buscou sintetizar das diversas defini¢cdes extraidas do que seriam

caracteristicas referentes as politicas publicas:

Na politica publica ha uma diferenga entre o que o governo pretende fazer e o que, de
fato, faz;
e Ha varios atores e niveis de decisao envolvidos em uma politica publica, com a
participagdo também de atores informais, ndo somente governos;
e A politica publica ndo se restringe a leis e regras.
e Uma politica ptblica exige fases que vao além da tomada de decisdo, ou seja, implica
também implementacao, execucao e avaliacao.

Este trabalho se insere, principalmente, no campo da politics para promover a analise de
politicas no contexto do objeto de estudo selecionado. Isto porque a relagdo dos municipios
com a PNRS se d4 muito mais num contexto da relagdo politica entre os atores do que na
politica publica em si, partindo do pressuposto de que esta segunda ¢ resultado de como se
comporta a primeira. Desta forma, neste caso, recusa-se a linha racionalista como estrutura
analitica e adota-se a politica publica enquanto um sistema impactado a todo o momento por

elementos como os partidos politicos, o mercado, as organizagdes sociais etc.
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1.2.1. O ciclo da politica publica

Este modelo analitico trata a politica publica como um ciclo formado por seis estagios,
sendo eles: definicdo de agenda, identificagdo de alternativas, avaliagdo das opg¢des, selecdo
das opc¢des, implementagdo e avaliacao. Este modelo ¢ considerado um dos mais importantes
no campo da analise das politicas publicas e, segundo Souza (2007), caracteriza-se enquanto
um processo dindmico e de aprendizado, onde cada um desses estdgios abrigam outros
modelos com o intuito de adensar as questdes presentes em cada uma destas etapas do
processo, pois, como este € um constructo que analisa desde a implantagdo até o momento da
avaliacdo das politicas publicas de maneira aprofundada, permite uma visualizagdo mais clara

de como este processo se constitui.

Tabela 1 - As fases das politicas e as questdes que se apresentam na analise de cada fase

Fases da Politica Questdes para cada fase

* Como os temas chamaram a atencao do poder publico?

Reconhecimento do  * Que questdes foram considerados relevantes pelo poder

problema — piblico?
montagem da o
agenda » Como a agenda governamental se constituiu?

* De que forma as alternativas politicas foram formuladas?

* Por que esta alternativa em especial foi escolhida entre
Formulagao da

politica/Tomada de outras alternativas?

decisao * Quais foram os atores participantes do processo de

formulacao e decisao das politicas?



27

» A formulagao da politica apresenta objetivos, metas e
diregdo clara?
* Foram considerados os recursos necessarios para sua

implementagdo no momento da formula¢do/implementacao?

sy I * Como ela foi formulada em relacao a divisao de atribuicoes
e atividades? Exige mudanca organizacional?
* Os atores envolvidos na implementagdo estdo de acordo e
compreendem a politica desenhada?
* A agdo politica implementada trouxe mudangas positivas ou
negativas para as condi¢des prévias das populacdes?
Qual(is) os impactos gerados?
* As agoes previstas foram executadas?
Avaliagao

* As metas foram alcangadas? Os instrumentos € recursos
previstos foram utilizados?
* As agdes propostas utilizaram os diferentes recursos com

eficiéncia?

Fonte: Adaptado de Batista ¢ Resende (2011)

O primeiro passo no ciclo da politica publica ¢ a defini¢do da agenda, ou seja, o
reconhecimento de um problema como algo de relevancia ptblica. Para compreender como se
da essa escolha, Kingdon (1984) propos um estudo sobre duas politicas, de satide e transporte,
desenvolvidas nos EUA de forma a identificar os fatores que levaram temas relativos a estas
areas a integrar a agenda politica do Estado. Com este experimento, Kingdon percebeu que os
problemas se apresentavam de maneira distinta aos diferentes setores de governo e que estes
poderiam sofrer com altera¢des na agenda conforme mudangas no cendrio politico. Com isto,

afirmou existir trés diferentes agendas no processo politico, sendo elas:

I. Agenda Sist€émica ou Nao-Governamental — sdo os problemas do pais trazidos pela
sociedade, mas que, por alguma razdo, ndo despertam o interesse dos policy makers. Ficam,

entdo, buscando uma oportunidade para entrar na agenda governamental

II. Agenda Institucional ou Governamental — esta agenda apresenta os problemas que recebem

a atencao do governo, mas que ainda ndo foram levados a etapa de decisao.
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III. Agenda Decisoria ou Politica — nesta agenda estdo inseridos os problemas que sdo

considerados pelos pelo governo e ja estdo passando por processos decisorios.

Com isto, Kingdon buscou ndo s6 identificar as agendas presentes no debate, mas
como estas de fato se constituem. Assim, concluiu que a entrada de problemas na agenda
decisoria ndo ¢ somente fruto de um processo incremental, mas resulta do que ele chama de

uma combinacao de fluxos independentes que perpassam as estruturas de decisdo, sendo eles:

¢ Fluxo de problemas — o fluxo de problemas representa a maneira com que 0s
problemas passam a ser identificados como possiveis integrantes de uma agenda
governamental, que pode ser através de eventos como desastres, indicadores sociais
como taxas de desemprego, entre outros. Desta forma, podem ganhar espaco no
debate, mas isto ndo significa que somente por estes critérios entrardo na agenda

publica, pois € preciso uma articulagcdo com os demais fluxos para que isto aconteca.

* Fluxo de alternativas e solugoes — este fluxo ¢ representado por grupos de interesse,
funcionarios publicos, especialistas, politicos, entre outros, que influenciam a pauta
governamental através da mobilizacdo de comunidades ligadas aos seus temas de

interesse e apresentam propostas como solucdes aos problemas levantados.

* Fluxo politico —este fluxo ¢ o espaco onde as coalizdes politicas se fazem presentes,
através de praticas de barganha e negociagdes. E direcionado por trés importantes
elementos: a conjuntura nacional, como, por exemplo, um momento politico
favoravel a adocdo de uma determinada agenda politica, a capacidade de pressdao

pelas forcas politicas e mudangas institucionais dentro do préprio governo.

Kingdon afirma, entdo, que cada um destes fluxos segue de forma relativamente
independentemente dos outros, mas, por vezes, se encontram e convergem criando o que o
autor chama de “janelas de oportunidades”, possibilitando mudangas nas politicas

pertencentes a agenda governamental existente ou a geracdo de novas politicas.

Para o estudo que se propde nesta dissertacao, acredita-se que o ciclo de politicas
publicas ¢ o modelo que mais pode contribuir para o mapeamento da politica publica a ser
estudada, no caso, a PNRS. Pretende-se dar enfoque, principalmente, as fases de formulagao e
implementagdo da politica, pelo entendimento de que ambos estdo intrinsecamente ligados,

mas que se ndo dialogarem podem comprometer o sucesso de uma determinada politica, como
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afirmam Hogwood e Gunn (1984), j4 que uma politica pode até ser bem formulada, mas na
pratica podem faltar os elementos necessarios para que ela seja levada adiante em sua

execuc¢ao.

E importante lembrar que o estudo aqui proposto ira trabalhar dentro da perspectiva da
abordagem sistémica, que compreende que € a politics quem determina a policy e nao o
contrario, conforme ja foi dito no item anterior. Pois, no que diz respeito a discussdo sobre
residuos solidos, embora o Brasil ja tenha construido os arcabougos legal e institucional
necessarios (Barros er al. 2008), ainda hd muitos passos a serem dados no sentido da
promocao de uma gestdo verdadeiramente integrada, que consiga criar um mecanismo onde
0s aspectos sociais, politicos, econdmicos e culturais inerentes a este processo atuem de forma

cooperativa e sistémica.

A unidade estatal nao parece, de fato, nem como organica nem como ficticia,
mas como unidade de agdo humana organizada de natureza especial. A lei da
organizagdo ¢ a lei basica de formagdo do Estado (cf. acima, p. 114 e segs.).
A sua unidade é a unidade real de uma estrutura ativa cuja existéncia, como
cooperacdo humana, torna-se possivel gracas a acdo de ‘orgdos’ especiais
conscientemente dirigida para a formacdo eficaz de unidade. De maxima
importancia para o nascimento e conserva¢do da unidade estatal sdo, sem
davida, os vinculos vitais e impulsivos, os lagos da psicologia coletiva e da
imitagdo, os geograficos, nacionais, econdmicos € mesmo juridicos, todas as
comunidades naturais e historicas, todos os ‘fatores de integragdo’ reais e
funcionais. (Heller, 2008).

Pode-se dizer que a tematica referente a residuos solidos no Brasil esta na fase de
implementagdo, j4 que a maior parte das diretrizes apontadas na PNRS ainda ndo foi
devidamente executada pelos atores envolvidos. No entanto, Dias e Matos (2012) destacam
que “o ciclo ndo poder ser concebido de forma simples e linear; na realidade, ¢ formado por
redes complexas de inumeros fatores que dao sustentagdo a politica adotada” logo, ndo ha um
consenso entre o numero de fases ou estagios, contudo, todas as fases estdo “fortemente

imbricadas em estruturas de governanga”.

Neste sentido, como a PNRS ¢ uma politica que tem como regra legal a sua constante
revisdo e atualizacdo, cabe um olhar analitico para a fase do ciclo de politicas publicas que diz
respeito também a etapa final de avaliagdo. Desta forma, € possivel ter uma visdo mais
abrangente que possa jogar luz sobre o que parece estar caminhando bem e o que precisa ser
revisado e modificado, quais sdo os desafios a serem vencidos, os entraves € como solucionar

os problemas existentes.
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1.3 Federalismo e politicas ambientais no Brasil

O Brasil criou a primeira constituicdo republicana do pais em 1891, um sistema
federativo baseado nos principios do individualismo e ndo das institui¢des coletivas, marcado
pela oscilacdo entre a adog¢do de uma estrutura centralizadora em um dado momento da
histéria e a escolha por uma estrutura mais caracterizada pela descentralizagdo em outros
periodos. Ha estudiosos que afirmam que fato de o Brasil ter tido que dividir em entes
subnacionais um Estado que no inicio era unitario, pode ser o motivo pelo qual o pais possui
uma cultura centralizadora arraigada em seu sistema politico até os dias atuais.

Porém, com a Constitui¢do Federal de 1988, o pais passou a adotar a descentralizagdo
como politica de Estado e este foi um passo muito importante para a ampliagdo dos espacos
de participacao a nivel local, ao considerar os municipios entes autdbnomos e parte integrante
do que Zimmermann (2005) chamaria de “um exotico sistema federativo tridimensional”.
Ainda assim, segundo Netto (1999), o Estado nacional continua mantendo, em parte, suas

caracteristicas centralizadoras:

A constitui¢do de 1988 demonstra uma tentativa de fazer com que houvesse
um efetivo renascimento da Federagdo brasileira, de vez que se conferiu
maior somatério de competéncias legislativas, administrativas e tributarias as
entidades federadas, como forma de descentralizar, efetivamente, o exercicio
do poder. Essa atitude, no entanto, ndo impediu que a Uni2o continuasse a
deter enorme parcela de competéncias, principalmente legislativas. A
despeito dessa reconhecida centralizagdo, os Estados-membros foram
aquinhoados com parcela consideravel de competéncias legislativas, que
poderdo ser desenvolvidas de forma a solucionar problemas regionais, tudo a
depender da capacidade e da criatividade do legislador local.

Para além disso, ha entraves de todas as espécies no campo do federalismo brasileiro,
institucionais, legais, financeiros, que tornam este cenario ainda confuso e oscilante. Apesar
dos outros aspectos aqui levantados, um dos pontos que mais se destaca, ¢ ¢ motivo de
consenso entre os estudiosos no federalismo no Brasil, ¢ o problema das diferengas
economicas entre as diversas regides brasileiras, constituindo-se como umas das principais
questdes a serem enfrentadas.

Por esta razdo, Scardua e Bursztyn (2013) argumentam que a auséncia de clareza de
papéis e regras, assim como a dificuldade no combate as assimetrias econdmicas regionais,
comprometeu o planejamento e a implementagdo de politicas publicas nas mais diversas
areas, o que faria com que o papel centralizador da Unido fosse refor¢ado, uma vez que as
competéncias de cada ente ndo estdo bem definidas, o modelo fop-down acaba por ganhar

papel de maior destaque como instrumento de organizagdo € normatizagao. Isto coloca em
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xeque os preceitos da unidade federativa anunciados na constitui¢ao de 1988 e transforma um
possivel ambiente de cooperacdo em um espago de competicdes e barganhas. Nesta linha,
Riker (1975) afirma que para compreendermos o funcionamento da estrutura federalista ndo
devemos nos debrugar sobre a sua estrutura constitucional, mas sim sobre as forcas que
compdem o sistema politico, suas praticas politicas, as estruturas econdmicas e de poder.

A constituicdo de 1988 prevé a responsabilidade compartilhada entre os entes
federativos na provisdo da maior parte dos servigos publicos, numa tentativa de formar um
modelo mais préximo do cooperativo do que do dual ou competitivo. Entretanto, a falta de
clareza em relagdo as competéncias e limites colocados a cada um dos membros ¢ a falta de
uma cultura de didlogo e de mecanismos institucionais que levem a consolidacdo de um
ambiente de cooperagdo entre os membros, além das desigualdades financeiras e técnicas
entre os estados subnacionais em compara¢do com a Unido, geram mais embates do que
acordos. Isto mostra que o sistema federativo brasileiro ainda carece bastante de instrumentos
de incentivo a cooperacao e da criagdo de mecanismos de coordenacdo entre os governos

subnacionais e o Estado nacional (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

Para que se compreenda o caminho percorrido no sentido da promoc¢ao da pauta
ambiental no universo institucional brasileiro, Souza (1992) apresenta uma analise das

constitui¢des brasileiras e a relagdo destas com a tematica em questao:

1. A Constituicdo de 1934, pela primeira vez, atribuiu a Unido a
competéncia para legislar sobre a riqueza do subsolo, mineragdo,
metalurgia, aguas, energia hidrelétrica, florestas, caga e pesca e sua
exploracao.

2. A Constitui¢do de 1937 mantém a competéncia privativa da Unido para
legislar sobre minas, energia hidraulica, dguas, florestas, caga e pesca e a
competéncia supletiva dos Estados. Pela primeira vez estabelece que os
monumentos histdricos, artisticos e naturais gozam da protecdo e dos
cuidados especiais da Nagdo, dos Estados e dos municipios

3. A Constituicio de 1946 reproduz com pequenas adaptagdes e
atualizagGes a constituicdo de 1934.

4. Na Constituigdo de 1967-69 o arti.172 determina que a lei regulara
mediante prévio levantamento ecoldgico, o aproveitamento agricola de
terras sujeitas a intempéries e calamidades.

5. A atual Constituicdo traz, pela primeira vez explicitamente, a
preocupagcdo com o meio ambiente. Nela é criada uma série de
dispositivos (arts. 225, 231 e 232 e arts. 196 a 204) que tratam da
questdo ambiental e da qualidade de vida.

Porém, os principais marcos na politica ambiental no Brasil se deram em torno de
legislagdes como a lei 6.938/1981, que em seu art.1° “estabelece a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacao e aplicagdo, constitui o Sistema Nacional do

Meio Ambiente (SISNAMA) e institui o Cadastro de Defesa Ambiental”. Além da



32

Constituicao Federal de 1988, essa lei (alterada pelas leis n° 7.804/1989, n° 8.028/1990 e
12.651/2012 e regulamentada pelo decreto n° 99.274/1990) ¢ que orienta a aplicagdo de toda

politica ambiental no Brasil.

A Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) ¢ a principal politica para a area
ambiental no pais e tem como objetivo, conforme definido no artigo Art 2° da lei que a
institui, “a preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida,
visando assegurar, no pais, condi¢cdes ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da
seguranga nacional e a protecdo da dignidade da vida humana”. Sendo seus principais
principios:

“I - aglio governamental na manuten¢do do equilibrio ecoldgico,
considerando o meio ambiente como um patrimoénio publico a ser
necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso
coletivo; II - racionalizacdo do uso do solo, do subsolo, da dgua e do
ar;I1l - planejamento e fiscalizacdo do uso dos recursos ambientais; [V
- protegdo dos ecossistemas, com a preservacdo de areas
representativas;V - controle e zoneamento das atividades potencial ou
efetivamente poluidoras;VI - incentivos ao estudo e a pesquisa de
tecnologias orientadas para o uso racional e a protecdo dos recursos
ambientais;VII - acompanhamento do estado da qualidade
ambiental; VIII - recuperacdo de areas degradadas; IX - protecdo de
areas ameagadas de degradagdo;X - educacdo ambiental a todos os
niveis de ensino, inclusive a educacdo da comunidade, objetivando
capacitd-la para participagdo ativa na defesa do meio ambiente”.
(BRASIL, 1981, Art.2)

A PNMA surge num contexto politico-institucional marcado por fortes pressdes
internacionais de diversas instituicdes com o objetivo de os governos criarem suas agendas
ambientais, com arcaboucos legais e institucionais que dessem conta de apresentar solucdes

para as diversas problematicas ambientais existentes.

Acontece que ¢ com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), que em
seu artigo 225, trata do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
como forma de assegurar a dignidade humana, tanto as geracdes presentes quanto as futuras,
seguindo as diretrizes do Relatorio Bruntland, que passos mais ousados sao dados no sentido
de uma nova logica de se fazer politica publica, mais voltada para os principios do que se

considera um modelo pautado na cooperagao.

Para Koepfer (2010), a cooperacdo ambiental pode se dar da seguinte forma: a) na
colaboracdo entre Estado e sociedade; b) como principio cooperativo entre ser humano e

natureza, superando a visdo antropocéntrica predominante c) na cooperagdo internacional



33

entre os Estados nacionais, com o objetivo de buscar solugdes para problemas globais; e d) no

plano da organizacao interna de um Estado.

Em relacdo a este ultimo ponto, Kloepfer acredita ser o mais importante num estado

cujo modelo de governo ¢ o federativo, como destaca abaixo:

Na maioria dos paises com estrutura federativa, a produgdo de politicas
publicas bem-sucedidas depende cada vez mais da coordenagdo das agdes de niveis
de diferentes governos autéonomos (shared decision making), o que torna a
montagem de um verdadeiro Welfare State mais complexa, “envolvendo jogos de
cooperacdo e competi¢do, acordos, vetos e decisdes conjuntas entre os niveis de
governo”. O modelo do Estado federado ndo ¢ uma “tdbua de salvag@o”, mas um
mecanismo dependente de uma série de condigdes para ser bem-sucedido.

A CF/88 reafirma o carater descentralizador da estrutura federalista brasileira e
estimula o modelo cooperativista das relagdes intergovernamentais, através do que se
configura como “federalismo cooperativo”, instrumento muito importante na aplicacdo das
politicas publicas para a &area ambiental, em funcdo de seu carater transversal e
multidisciplinar. No caso da relagdo entre os entes federados brasileiros mais que importante,
¢ fundamental. Principalmente, no que diz respeito ao fato de que grande parte dos
municipios, apesar de dotarem de autonomia em uma série de aspectos, necessitam do apoio
dos estados e Unido em diversos setores: técnico, financeiro, institucional, para a
implementagao de politicas, sendo este apoio previsto na constituicdo, mas, muitas vezes, nao

aplicado na pratica.

O federalismo trino, onde os municipios tém estatuto igual ao dos governos
subnacionais e central, onde o municipio tem o poder de organizar sua lei organica (antes
delegada aos Estados), o poder de eleger seus governantes, “competéncias exclusivas e
competéncias comuns com o0s outros entes, além de ter sido ampliada sua base tributaria”
(Silva, 1989 apud Neves,2012) demonstra o perfil descentralizador da atual constituigao.
Estas diretrizes apresentadas pela Constituicdo Federal de 88 atribuem maior protagonismo
aos municipios no ambiente federativo, e constituem um aspecto importante no campo das

politicas ambientais, como sustenta Neves (2012):

(...)no Brasil, para um contingente importante de temas da agenda
ambiental, o sucesso das iniciativas promovidas pelo governo federal
depende em certa medida da adesdo dos municipios. Desde 1988
dotados do status de entes federados, gozando desde entdo de inédita
autonomia, os municipios podem contribuir para o fracasso de
iniciativas federais mediante a ndo ades@o, especialmente quando
essas requerem o exercicio de suas competéncias exclusivas e
alocacdo de recursos proprios.

A Agenda 21 brasileira, corrobora com esta visdo quando afirma que:



34

A boa governanca recomenda a descentralizacdo que vem se
realizando por toda parte, mas em nenhum pais como no Brasil esse
processo assumiu a velocidade e a dimensao transformadora de um
novo pacto federativo, consolidando novas estruturas e relacdes de
parceria entre sociedade e governo. Chama especialmente a atencéo o
avango das relagdes de cooperagdo entre os trés niveis de governo,
embora seja necessario o fortalecimento da engenharia institucional
dessa cadeia federativa que é a marca registrada de nosso federalismo.

Um dos pontos centrais da Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), que sera
detalhada mais a frente, ¢ justamente a relagcdo de transversalidade e cooperagdo entre as trés
esferas governamentais (Unido, Estados e Municipios), a sociedade em geral e o setor
empresarial, objetivando tratar a questdo dos residuos sélidos urbanos dentro de um conjunto
articulado de instrumentos de planejamento e gerenciamento integrado nos niveis municipais,
regionais, estaduais e nacional, para cumprir as metas propostas, garantindo a coparticipagao
de todos os stakeholders.

Desta forma, este estudo pretendeu explorar as trocas institucionais existentes na
relagdo dos entes municipais com os outros entes federativos e demais atores no que diz
respeito as diretrizes apontadas pela PNRS para a gestdo integrada de RSU, para tentar

identificar os elementos de cooperagdo existentes nestas relagdes.

1.4 Referencial Teodrico e Metodologia

Este trabalho tem uma abordagem de carater exploratério e descritivo, apoiado em
investigacao documental e bibliografica e producao de dados primarios através de entrevistas.
Segundo Oliveira (2010), entende-se por abordagem qualitativa o processo de reflexdo
e analise da realidade, conduzido por métodos e técnicas para a compreensao detalhada do
objeto de estudo em seu contexto histérico e segundo sua estruturagao.
No caso da pesquisa documental, foram levantados os documentos referentes a PNRS,
o Plano Nacional de Residuos Soélidos, o Plano Estadual de Residuos Solidos do Rio de
Janeiro, os documentos provenientes dos Comités Interministeriais que versam sobre o tema,
relatérios produzidos pela Associagdo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos
Especiais (ABRELPE) e do Compromisso Empresarial pela Reciclagem (CEMPRE) e
analises institucionais promovidas por policy makers.
Em relagdo a pesquisa bibliografica, esta foi realizada através da digitacdo de

palavras-chave no Portal de Periédicos CAPES/MEC e Portal de Periédicos da USP, por

fornecerem maior quantidade de publica¢cdes renomadas sobre o tema. As palavras-chave
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foram: “PNRS” [E] “gestdo” [E] “integrada” [E] “residuos s6lidos” [E] “municipios” [E] “Rio
de Janeiro” [E]”Coleta Seletiva” [E] “Reciclagem” [E] politicas publicas” [E] “federalismo
brasileiro” [E]. Nos chamados “critérios de pesquisa” foi feita a seguinte opcao: “ avancado
com palavras-chave no campo “assunto”.

Para o capitulo 4, optou-se por fazer um recorte sobre a gestdo no Estado do Rio de
Janeiro durante o periodo de 2010 a 2014, levando em consideragcdo a situacdo no estado
quando a PNRS foi lancada, em 2010, ¢ o ano de 2014 por ser a data que foi inicialmente
estipulada como prazo para erradicagao dos lixdes, tanto na PNRS, quanto no Pacto pelo
Saneamento. Nesse periodo era esperado também que os estados elaborassem o seu Plano
Estadual de Residuos Solidos.

Complementando a producdo de dados primarios, foram realizadas no capitulo 4
entrevistas com gestores publicos federais e do estado do Rio de Janeiro. No que diz respeito
as entrevistas, de acordo com Ludwig ha trés diferentes opgdes a serem consideradas: a “ndo
estruturada”, que conta com questdes abertas, sem rigidez de sequéncia e numero reduzido; a
“estruturada”, cujas questoes sdo especificas e nitidamente ordenadas; a “semiestruturada”,
que se baseia em questdes especificas, porém sem ordenamento rigido (LUDWIG, 2008,
p.66).

A realizacdo dessas entrevistas propds-se a colher informagdes para que estas
pudessem fornecer dados sobre a forma como ocorreu a gestdo dos RSUs no ERJ e esclarecer
pontos importantes sobre as agdes utilizadas e os resultados obtidos. Dessa forma, foram
utilizadas diversas falas dos entrevistados no sentido de corroborar com as informacdes que
foram analisadas sobre o tema apresentado. Para a realizagdo dessa pesquisa, foram feitas
entrevistas individuais e utilizado um questionario previamente elaborado com perguntas
semiestruturadas, porém o seu uso ndo foi rigido, sofrendo adaptagdes durante o processo de
efetivacao da pesquisa.

Foi utilizada nesta se¢do as entrevistas efetuadas com os seguintes entrevistados:
Carlos Minc, Ministro de Estado do Meio Ambiente entre 27 de maio de 2008 ¢ 31 de margo
de 2010 e Secretario de Estado do Ambiente no Rio de Janeiro, primeiro de 22 de novembro
de 2006 a maio de 2008 e depois de janeiro de 2011 a abril de 2014, Victor Zveibil, que foi
Superintendente de Politicas de Saneamento na Secretaria de Estado do Ambiente do Rio de
Janeiro, coordenando o Plano Estadual de Residuos Sélidos, Planos Municipais de
Saneamento Basico e a formagdo de Consoércios Publicos para disposi¢do final de residuos
(2011 a 2015) e Secretario Nacional de Qualidade Ambiental no Ministério do Meio
Ambiente (2004/2007), Polita Gongalves, que foi gerente de Educagdo Ambiental do INEA e
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coordenadora do Programa Coleta Seletiva Solidaria durante o periodo 2010-2014,
responsavel pela relagdo com as prefeituras para a implantagdo da coleta seletiva nos
municipios, e, Mariana Lopes, analista de meio ambiente da Geréncia de Sustentabilidade da

FIRJAN.

CAPITULO 2 - A IMPLANTACAO DA AGENDA DE RESIDUOS SOLIDOS NO
BRASIL

Este capitulo busca tragar a evolu¢ao das politicas de residuos no Brasil, desde a
criacdo do PLANASA, passando pela Constitui¢do Federal de 1988 e as mudangas referentes
a gestdo de RSU atribuidas aos municipios, como também pela Lei n°11.445/07, que
estabelece a Politica Federal de Saneamento Bésico, até chegar a promulgacdo da PNRS e
todas as inovagdes que ela traz para a discussdo sobre o tema de residuos.

Este capitulo também contém um balango da Politica Nacional de Residuos Soélidos

produzido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCE), desde o seu surgimento, em 2010.

2.1 Definicao de residuo sélido

Para que se entenda o que se configura como residuo, a Lei n® 12.305/10, que cria a

Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS) apresenta a seguinte defini¢ao:

Qualquer material, substincia, objeto ou bem descartado resultante de
atividades humanas em sociedade, a cuja destinagdo final se procede, se
propde proceder ou se estd obrigado a proceder, nos estados so6lido ou
semissolido, bem como gases contidos em recipientes e liquidos cujas
particularidades tornem inviavel o seu langamento na rede publica de esgotos
ou em corpos d'agua, ou exijam para isso solugdes técnicas.

(Brasil,2010)

E importante destacar que a PNRS, em seu artigo 3° promove uma distingdo entre
residuos solidos e rejeitos, sendo os rejeitos todos aqueles residuos solidos cuja possibilidade
de recuperacdo sejam inviaveis, o que torna necessaria a sua disposicdo final em aterros
sanitarios. Este ¢ um marco importante na gestdo de residuos no Brasil, pois estimula o
reaproveitamento e a reciclagem e passa a valorar os residuos enquanto bens economicos e
sociais capazes de gerar trabalho e renda.

Anteriormente, a norma ABNT NBR 10004, revisada em 2004 e que trata dos residuos

solidos, definia-os da seguinte maneira:

Residuos nos estados sélido e semissolido, que resultam de atividades de
origem industrial, doméstica, hospitalar, comercial, agricola, de servigos e de
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varricdo. Ficam incluidos nesta defini¢do os lodos provenientes de sistemas de
tratamento de agua, aqueles gerados em equipamentos e instalagdes de controle de
poluicdo, bem como determinados liquidos cujas particularidades tornem inviavel o
seu langcamento na rede publica de esgotos ou corpos de dgua, ou exijam para isso
solugdes técnicas e economicamente inviaveis em face a melhor tecnologia
disponivel.

Ainda segundo a norma revisada em 2004, a classificag@o de residuos solidos
também se da segundo a sua periculosidade:

e Residuos classe I — Perigosos: Sao residuos que apresentam algum grau de
periculosidade, como riscos a satde e/ou ao meio ambiente. Possui
caracteristicas como: inflamabilidade, corrosividade, reatividade, toxicidade e
patogenicidade.

e Residuos classe I A - Nao Perigosos-Nao inertes: Sao residuos nao
inflamaveis, corrosivos, toxicos e patogénicos € que nao possuem tendéncia a
sofrer uma reacdo quimica brusca. S3o biodegradaveis, comburentes ou
soluveis em agua. Devem receber o mesmo cuidado na destinacdo e tratamento
que os residuos de classe I, pois também podem representar perigos aos seres
humanos e ao meio ambiente, porque, apesar de ndo causarem contaminacao
profunda, podem gerar grande quantidade de entulhos que entopem bueiros,

contaminam rios € mares etc.

e Residuos classe II B — Nao Perigosos- Inertes: Estes residuos sao considerados
ndo perigosos. Entretanto, ao entrarem em contato com a agua destilada ou
desionizada, quando expostos a temperatura média dos espagos exteriores dos
locais onde foram produzidos, nao apresentam solubilidade ou

combustibilidade para tirar a boa potabilidade da agua.

A Figura mostra o fluxo em que se dé classificagao dos residuos solidos de acordo
com a Norma ABNT:

Figura 1: Classificacao dos residuos s6lidos segundo a NBR 10.004:2004
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O residuo tem origem
conhecida?

Consta nos Sim

anexos A ou B?

Tem caracteristicas de:
Inflamabilidade,
corrosividade,
reatividade,
toxicidade ou
patogenicidade?

A 4

Residuo perigoso
classel

Residuo nao perigoso
classe Il

l

Possui constituintes
que sao solubilizados
em concentragoes
superiores ao
anexo G?

Residuo Inerte
classellB

Residuo nao-Inerte
classellA

Fonte: Extraido de ABNT NBR 10.004:2004, 2004).

E importante destacar que somente a classificagdo conforme a periculosidade pode
indicar os cuidados a serem tomados para cada tipo de residuo, seus responsaveis, a logistica

para transporte, o tratamento e destinacdo final, onde a identificacdo dos residuos e suas
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caracteristicas precisam do preenchimento de um laudo de classificacdo a ser feito por um
profissional especializado.

Porém, a lei 12.305/2010, além de considerar a classificagao dos residuos segundo o
critério de periculosidade definido pela norma ABNT NBR 10004, também apresenta
classificagdo conforme a fonte geradora, como mostra o Art. 13 da citada lei: residuos
domiciliares, residuos comerciais, residuos publicos, residuos dos servigos de saude, residuos
industriais, residuos agropecudrios, residuos dos servigos publicos de saneamento bdsico,
residuos da construcao civil, residuos de servigos de transportes e residuos de mineragao.

Segundo o MMA (2017), outra defini¢do, estabelecida pela Politica Nacional de
Residuos Solidos para ser utilizada como segrega¢do minima pelos programas de coleta
seletiva dos municipios, ¢ a classificacdo dos residuos em “seco” ou “Umido”. O residuo
“seco” ¢ composto por materiais possiveis de serem reciclados, como papel, papeldo, ago,
aluminio vidro, lata, plastico etc. O residuo “Gmido” ¢ aquele cuja composi¢ao ¢ organica,
como as sobras de alimentos, cascas de frutas, restos de poda etc. Este ¢ uma categorizacdo
bastante disseminada na coleta seletiva por facilitar o entendimento da populacdo e, assim,
aumentar a possibilidade de separacao dos residuos.

No que diz respeito ao residuo solido urbano (RSU), a Lei 12.305/10 no Art. 13 item I,
subitem i, define-o como: residuo proveniente de atividades domésticas e aqueles originarios
da varri¢do, limpeza de logradouros e vias publicas e outros servigos de limpeza urbana. Ja a
Lei n°® 11.445/2007, que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico, em seu Art.
6° afirma que o residuo resultante de atividades comerciais, industriais e de servigos cuja
responsabilidade pelo manejo ndo seja atribuida ao gerador pode, por decisdo do poder
publico, ser considerado residuo solido urbano.

Os RSUs podem ser classificados em trés tipos diferentes: os residuos
reutilizaveis/reciclaveis, que podem ingressar novamente na cadeia produtiva, os putresciveis,
de composicdo exclusivamente organica, que podem ser utilizados na producdo de
fertilizantes e como aproveitamento energético e os rejeitos, que ndo possuem mais nenhum
aproveitamento econdmico e devem ser dispostos em aterros sanitarios ou incinerados.

Ja as categorias de origem em que se insere o RSU sdo as de residuos do tipo
doméstico, comercial e publico. A coleta regular deste material ¢ de responsabilidade do
poder publico, mais especificamente, das prefeituras, mas, no que diz respeito ao residuo
comercial, estes podem ser divididos em subgrupos chamados de "pequenos geradores" e
"grandes geradores", onde as prefeituras poderao regulamentar o volume que caracteriza estes

dois subgrupos.
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Segundo o IBAM (2001) pode-se utilizar como parametro: Pequeno Gerador de
Residuos Comerciais ¢ o estabelecimento que gera até 120 litros de lixo por dia. Grande
Gerador de Residuos Comerciais ¢ o estabelecimento que gera um volume de residuos
superior a esse limite. Neste caso, o municipio pode aplicar taxas de coleta para os grandes
geradores. A tabela abaixo, elaborado por Jacobi; Besen (2011), mostra como se da esta

diferenciagao:

Tabela 2 - Classificacdo dos residuos por fonte geradora, tipo, responsavel e destinacdo final
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Residuos Fontes Residuos Produzidos | Responsavel | Tratamentoe
Solidos |geradoras disposicao final
Domiciliar Residéncias, Sobras de alimentos, Municipio 1. Aterro sanitério
(RSD) edificios, produtos deteriorados, lixo 2. Central de triagem
de banheiro, embalagens de reciclaveis
empresas, de papel, vidro, metal, plastico,
' ' ' ' 3. Central de compostagem
escolas isopor, longa vida, pilhas, eletrénicos 4. Lixdo
bateriais, fraldas e outros :
Comercial gomércios, Emlbalagens ge papel Municipio 1. Aterro sanitario
ares, e plastico, sobras de 2. Central de triagem
Peq udeno restaurantes, alimentos e outros deﬁngj q de coleta seletivag
gerador empresas quantidaae 3. Lixao
Grande Comércios, Embalagens de papel Gerador 1. Aterro sanitario
gerador bares, e plastico, sobras de 2. Central de triagem
(maior restaurantes, alimentos e outros de recicléveis
volume) empresas 3. Lixao
Pablico Varricdo e Poeira, folhas, papéis Municipio 1. Aterro sanitario
poda e outros 2. Central
de compostagem
3.Lixéo
Servigos Hlospitais, Grupo At_ BiglégiC,OS: Municipio 1. Aterro sanitario
2 clinicas, sangue, tecidos, visceras, hs
de satde consultorios residuos de analises e gerador 2 IZ\Ixao s
(RSS) laboratérios. clinicas e outros. 3. Aterro sanitario
oUtros ’ Grupo B - quimicos: 4.Vala séptica
lampadas medicamentos 5. Micro-ondas
vencidos e interditados, 6. Autoclave
termometros, objetos 7C | de tri
cortantes e outros -Central de triagem
Grupo C - radioativos dereciclaveis
Grupo D - Comuns;
nao contaminados;
papéis, plasticos, vidros,
embalagens e outros
Industrial Industrial Cinzas, lodos, oleos, Gerador 1. Aterro industrial
residuos alcalinos ou Lixa
acidos, plasticos, papel, 2.Lixao
madeira, fibra, escdrias
e outros
Portos, Portos, Resfduos sépticos, sobras Gerador 1.Incineracéo
aeroportos, aeroportos, de alimentos, material de 2. Atqrro sanitario
terminais terminais higiene e asseio pessoal 3. Lixao
e outros
Agricola Agricultura Embalagensde Gerador Central de
agrotoxicos, pneus e oleos bal .
usados, embalagens €mbalagens vazias
de medicamentos do Inpev*
veterinarios, plasticos
e outros
Construgao Obrase Madeira, cimento, blocos, Gerador 1. Ecoponto
civil (RCC) reformas pregos, gesso, tinta, latas, Municipio 2. Area de transbordo
residenciais e ceramicas, pedra, areia e gerador gtgageén (ATT)I
comerciais e outros equeno -/\r€a de reciclagem
peq 4. Aterro de RCC
e grande L
5.Lixoes

Fonte: Extraido de Jacobi;Besen (2001)

2.1.1 Gerenciamento, Manejo, Destinacao e Disposicao Final

Gerenciamento
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Podemos dizer que o gerenciamento de residuos ¢ a forma de encontrar as medidas
apropriadas e as maneiras de implementagdo dessas acdes, sejam de ordem sistematizadora ou
tecnoldgica, e que tem como objetivo anular ou reduzir os impactos dos residuos no ambiente.

A Politica Nacional de Residuos Solidos — Lei 12.305/2010 define no pais como ¢ realizado
esse gerenciamento, como podemos ver no Art.3° Inciso X que trata do

Gerenciamento de Residuos Solidos:

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

Manejo

O conjunto das atividades gerais relacionadas aos residuos, também compreende a
questdo do manejo de residuos, sendo parte integrante do gerenciamento dos mesmos. A
defini¢do sobre servigo publico de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos no Brasil foi
feita antes mesmo da promulgagdo da PNRS em 2010, sendo apresentada pela Politica

Nacional de Saneamento Basico, Lei N° 11.445/2007 Art. 2°, Inciso I Letra c:

limpeza urbana e manejo de residuos solidos, constituidos pelas atividades, pela
infraestrutura e pelas instalagdes operacionais de coleta, transporte, transbordo,
tratamento e destino final dos residuos sélidos domiciliares ¢ dos residuos de
limpeza urbanas (...).

No Artigo 7°, dessa mesma Lei, podemos ver com mais detalhes as atividades que

estdo previstas:

Para os efeitos desta Lei, o servigo publico de limpeza urbana e de manejo de
residuos solidos urbanos é composto pelas seguintes atividades:

I — de coleta, transbordo e transporte dos residuos relacionados na alinea ¢ do
inciso I do caput do art. 2° desta Lei;

II — de triagem para fins de reuso ou reciclagem, de tratamento, inclusive por
compostagem, e de disposi¢do final dos residuos relacionados na alinea ¢ do
inciso I do caput do art. 2° desta Lei;

III — de varrigdo, capina e poda de arvores em vias e logradouros ptblicos e
outros eventuais servigos pertinentes a limpeza publica urbana.

Destinacao final

A destinacao final dos residuos ¢ a ultima etapa do ciclo de vida de um produto. E
nesta fase que consiste o tratamento do residuo, de forma a reduzir a quantidade do mesmo e
aproveita-lo como matéria-prima secundaria e fonte energética, conforme descrito no Art. 3°

Inciso VII da Lei 12.305/2010:
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Destinacdo final ambientalmente adequada: destinagdo de residuos que inclui
a reutilizacdo, a reciclagem, a compostagem, a recuperacdo e O
aproveitamento energético ou outras destinacdes admitidas pelos drgdos
competentes do Sisnama, do SNVS e do Suasa, entre elas a disposi¢do final,
observando normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou riscos
a satde publica e a seguranca e a minimizar os impactos ambientais
adversos;

Outro ponto importante a ser destacado ¢ que a destinagdo final ambientalmente
adequada de residuos ¢, segundo a Lei 12.305/2010, ¢ prioridade na gestdo de residuos e
somente ndo devera ser realizada no caso de residuos que nao sdo capazes de passar por
nenhuma forma de tratamento e neste caso deverdao ser encaminhados a disposi¢cdo final

adequada de rejeitos.

Na gestao e gerenciamento de residuos so6lidos deve ser observada a
seguinte ordem de prioridade: ndo
geracdo, redugdo, reutilizagdo, reciclagem, tratamento  dos residuos
solidos e disposicao final ambientalmente adequada dos rejeitos.

§ 1o Poderdo ser utilizadas tecnologias visando a recuperacdo energética dos
residuos solidos urbanos, desde que tenha sido comprovada sua viabilidade
técnica e ambiental e com a implanta¢do de programa de monitoramento de
emissdo de gases toxicos aprovado pelo 6rgdo ambiental.

§ 20 A Politica Nacional de Residuos Solidos e as Politicas de Residuos
Solidos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios serdo compativeis
com o disposto no caput e no § lo deste artigo e com as demais diretrizes
estabelecidas nesta Lei (Lei 12.305/2010, Art. 9).

Disposicio final

Uma questdao importante ¢ que nao se pode confundir destina¢do final ambientalmente
adequada com a chamada disposicdo final ambientalmente adequada. Esta ultima, também
segundo o Art. 3° Inciso VII da Lei 12.305/2010 corresponde a “distribuicao ordenada de
rejeitos em aterros, observando normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou
riscos a saude publica e a segurancga e a minimizar os impactos ambientais adversos”.

A disposic¢do final de rejeitos deve ser feita de forma que ndo se contamine o solo, os
lengdis fredticos e o ar. Para isto, ¢ necessario que o local para onde estes rejeitos serdo
enviados siga uma série de requisitos. Apesar disso, a realidade no Brasil ¢ a de que boa parte
deste material ainda vai parar em locais inapropriados, nos chamados “lixdes”.

Os lixdes sdo terrenos onde o rejeito ¢ depositado a céu aberto, sem que haja qualquer
tipo de controle em relagdo ao volume e tipo de residuos que ali adentram e sem que seja
utilizado qualquer recurso de prote¢ao ao solo e aos milhares de catadores que ali trabalham,
uma situacao de muitos perigos e grandes danos ao meio ambiente e a saude publica, como a

poluicdo atmosférica e da agua, além das diversas doengas provocadas por vetores.
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Um dos principais desafios colocados pela PNRS ¢ o de por fim aos lixdes e substitui-
los pela figura do aterro que, segundo SANTOS (2011) “(...) € uma area designada a receber
residuos solidos, tais como os residuos sélidos urbanos (RSU), entulhos da construgao civil,
lodo da estagdao de tratamento, entre outros”. Sendo dois os tipos de aterro: um ¢ o chamado
aterro sanitario e o outro € o aterro controlado.

O aterro sanitario ¢, segundo a ABNT (1984), uma:

Técnica de disposicdo de Residuos Solidos Urbanos (RSU) no solo,
sem causar danos a satde publica e sua seguranga, minimizando os impactos
ambientais, método este que utiliza principios de engenharia para confinar os
RS a menor area possivel e reduzi-los ao menor volume permissivel,
cobrindo-os com uma camada de terra na conclusdo de cada jornada de
trabalho, ou a intervalos menores se for necessario”. Esta técnica minimiza a
proliferagdo de micro e macro vetores, diminuindo os riscos de contaminacido
direta, além de permitir o controle efetivo da poluicdo do ar, fumaga ¢
odores, reduzir os riscos de incéndio, polui¢do das aguas superficiais e
subterraneas e ainda da poluicdo estética.

Nos aterros sanitarios o terreno natural € protegido seguindo-se normas de engenharia
que protegem o solo com camadas de material inerte que impedem que o chorume contamine
o solo ¢ os lengdis freaticos, como também cobrem o residuo ¢ também adotam sistemas de
captacao de efluentes e gases gerados, tratando, assim, o proprio chorume e o biogas.

Ja os aterros controlados ocupam uma funcao intermedidria entre o lixao e o aterro
sanitario, pois ndo prescindem das mesmas normas técnicas para a sua operacdo como 0s
aterros, recebendo somente uma cobertura de terra diariamente de forma a diminuir o impacto
visual, o mau cheiro e a proliferacdo de animais, sendo considerados lixdes melhorados.
Alguns aterros controlados podem até possuir algum sistema de operacdo mais avangado, mas
o fato ¢ que ndo sdo estruturados de forma a evitar o maximo possivel os danos ambientais
causados pela disposicdo irregular de residuos. Desta forma, somente os aterros sanitarios sao
considerados aceitos pela Lei 12.305/10, que determina que lixdes e aterros controlados

devem ser extintos.

2.2 Evolucio das politicas publicas de residuos solidos no Brasil

Segundo Demajorovic (2006) ¢ possivel identificar trés importantes fases na politica
de gestdo de residuos so6lidos nos paises desenvolvidos. A primeira fase permaneceu até os
anos 70 e foi marcada por apenas priorizar a disposi¢do dos residuos, sem levar em
consideragdo qualquer iniciativa no sentido de reduzi-los em nenhuma etapa do processo.
Mas, com o aumento do volume de residuos a serem dispostos, em func¢do do crescimento da

producdo e consumo, uma segunda fase foi inaugurada quando os paises da OCDE
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(Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico), em 1975, na Europa,
definiram novas diretrizes para a gestdo de residuos, que passavam pela reducdo da
quantidade dos mesmos, reciclagem, incineracdo e aproveitamento energético e disposi¢ao
final do que ndo pudesse ser aproveitado.

A partir deste momento em diante o reaproveitamento e reciclagem dos materiais
passou a ser considerada meta prioritaria na politica de gestdo de residuos. Novos arranjos
institucionais surgiram entre produtores, distribuidores, consumidores € governo para garantir
o cumprimento das metas, que avangaram no aumento dos indices de reaproveitamento e
reciclagem levando a uma diminuicao da exploracdo dos recursos naturais e da disposicdo em
aterros. Ja na década de 80, uma nova e terceira fase passa a vigorar sob a égide da reducdo
do volume de residuos desde o inicio do processo produtivo e em todas as etapas da cadeia
produtiva. Neste caso, se faz presente a logica dos 3Rs: primeiro a redugdo, depois o
reaproveitamento e a reciclagem vem por ultimo, ja que esta pratica utiliza energia e também
gera residuos.

No Brasil, inicialmente, foram instituidas algumas medidas para adequagdo a estas
diretrizes internacionais com a criagdo de leis que, entre outras coisas, t€ém relagdes diretas ou
transversais com a questao da gestdo de residuos solidos, como a Politica Nacional de
Saneamento instituida pela Lei Federal n® 5318/67, a Politica Nacional do Meio Ambiente
(Lei Federal n° 6938/81), que cria o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) e o
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), a Resolugio CONAMA n. 5 (Brasil,
1993), que dispde sobre o tratamento de residuos solidos gerados em estabelecimentos de
saude, portos e aeroportos e terminais ferroviarios e rodoviarios, a Portaria Normativa
IBAMA n° 45 de 1995, da Rede Brasileira de Manejo Ambiental de Residuos
(REBRAMAR), que tem o IBAMA como principal coordenador nacional desta organizagao
que integra a REPAMAR (Rede Pan-Americana de Manejo Ambiental de Residuos), e que
tem como um dos seus principais objetivos a promog¢ao e o desenvolvimento de programas
entre os geradores, 0s que praticam o manejo e a comunidade na relacdo com os residuos,
assim como também, a Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei Federal no 9.433/97) e a
Lei de Crimes Ambientais (Lei Federal n® 9.605/98), que prevé, entre outras coisas, punig¢des

aos responsaveis por danos ambientais causados pela destinacao inadequada de residuos.

2.2.1. As politicas nacionais de Saneamento e sua relacio com a gestdo de RSU
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Criado pelo Governo Federal em 16 de abril de 1971, o Plano Nacional de
Saneamento (PLANASA), configurou-se como a primeira iniciativa a realizar agdes de
promocao do saneamento na esfera federal e representou uma grande evolucao nos servigos
de agua e esgoto no Brasil, incluindo também em sua agenda o tema dos residuos solidos.
Com o PLANASA, os servicos até entdo prestados individualmente pelos municipios
passaram a ser exercidos por companhias estaduais de saneamento bésico que recebiam
investimentos financeiros concedidos pelo plano, permitindo uma rapida expansdo da

cobertura dos servigos de saneamento, como afirma Costa (1998):

E notavel neste sentido que antes da invasio da questdo social na
agenda publica, em meados dos anos 60, tenha sido definido para o
saneamento uma politica governamental de expansdo, de infra-
estrutura com alta especificidade das fontes de financiamentos e
centralizagdo institucional. Esse arranjo contrastou com o padrao das
décadas anteriores caracterizados pela indefinicio de fontes,
fragmentacdo institucional e multiplicidade de paradigma
organizacional, que resultou nos sofriveis indicadores de coberturas
em todas as fun¢des do saneamento.

Porém, s6 a criagao de diretrizes ndo foi suficiente para a efetiva aplicagdo da politica,
neste caso, fazendo uma referéncia a gestdo de residuos so6lidos. De acordo com Monteiro
(2001), apesar de ser considerada um dos ramos do saneamento basico, esta pauta ndo recebia
a devida atencdo por parte do poder publico. Desta maneira, apesar do PLANASA prever
acOes para esta area, D et al. (2005) afirmam que a prioriza¢do se deu mais em torno da
ampliacao dos servigos de abastecimento de agua e de coleta de esgoto doméstico, ficando a
gestao de residuos relegada a um segundo plano.

Para os autores, esta auséncia de priorizagao na esfera da gestdo de residuos contribuiu
para a proliferacdo de “lixdes” nos anos 70 e 80. Foi, entdo, a partir da década de 80 que se
intensificaram as discussdes acerca da necessidade de maior integracdo desta pauta as
politicas de saneamento no pais.

Apesar da ampliacao do debate em torno do tema, segundo Serrano (2001), entre 1995
e 1999, foi investido apenas 1,9% dos R$3,4 bilhdes destinados pelo governo federal ao
saneamento para programas de residuos solidos urbanos. E, dentre estes recursos, a maior
parte se limitou a financiar acdes relativas a disposi¢ao final, reduzindo a discussao diante da
complexidade dos desafios que esta agenda impde (DEMAJOROVIC et al., 2006).

Diversos autores afirmavam que as dificuldades na universalizacdo dos servigos de
agua, esgoto ¢ manejo de residuos solidos, entre outros, em parte, resultavam da falta de um

marco federal que criasse uma politica nacional de saneamento basico que estabelecesse de
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maneira integrada as diretrizes para o setor, que historicamente se organizava de maneira
pulverizada, como afirmam Ogera e Phillipi Jr. (2005).

Reforcando esta afirmativa, em 2002, "havia oito ministérios e 17 6rgaos federais que
desenvolviam agdes relativas ao saneamento ambiental, na formulagdo de programas e
politicas de saneamento e na operacionalizagio dos recursos" (GALVAO JUNIOR E
NISHIO, 2009, p. 211), mesmo apods a criagdo do Ministério das Cidades em 2003, com
destaque para a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, passos muito importantes para
a integragdo das politicas urbanas foram dados, mas ainda precisava avangar mais.

Neste cendrio e ap6s diversas tentativas de criacdo de uma legislacao federal referente
ao saneamento basico, finalmente é aprovada em janeiro de 2007 a Lei n°11.445/07, que

estabelece a Politica Federal de Saneamento Basico, pautada pelas seguintes diretrizes:

I - contribuir para o desenvolvimento nacional, a reducdo das
desigualdades regionais, a geracdo de emprego e de renda e a inclusdo social;
IT - priorizar planos, programas e projetos que visem a implantagdo e
ampliacdo dos servicos e acdes de saneamento basico nas areas ocupadas por
populagdes de baixa renda; IIl - proporcionar condi¢cdoes adequadas de
salubridade ambiental aos povos indigenas e outras populagdes tradicionais,
com solugdes compativeis com suas caracteristicas socioculturais; IV -
proporcionar condi¢des adequadas de salubridade ambiental as populacdes
rurais e de pequenos nucleos urbanos isolados; V - assegurar que a aplicagdo
dos recursos financeiros administrados pelo poder publico dé-se segundo
critérios de promogdo da salubridade ambiental, de maximizagao da relagdo
beneficio-custo e de maior retorno social; VI - incentivar a adogdo de
mecanismos de planejamento, regulacdo e fiscalizagdo da prestagdo dos
servigos de saneamento basico; VII - promover alternativas de gestdo que
viabilizem a auto-sustentacdo econdmica e financeira dos servigos de
saneamento basico, com énfase na cooperacao federativa; VIII - promover o
desenvolvimento institucional do saneamento basico, estabelecendo meios
para a unidade e articulag@o das a¢des dos diferentes agentes, bem como do
desenvolvimento de sua organizagdo, capacidade técnica, gerencial,
financeira e de recursos humanos, contempladas as especificidades locais; IX
- fomentar o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, a adogdo de
tecnologias apropriadas e a difusdo dos conhecimentos gerados de interesse
para o saneamento basico; X - minimizar os impactos ambientais
relacionados & implantacdo e desenvolvimento das ag¢des, obras e servigos de
saneamento basico e assegurar que sejam executadas de acordo com as
normas relativas a prote¢do do meio ambiente, ao uso e ocupagdo do solo e a
satde (BRASIL, 2007, art. 49).

A Lei 11.445/2007 estabelece que o Saneamento Bésico ¢ constituido pelo conjunto de
servicos, infraestruturas e instalacdes operacionais de abastecimento de agua potavel;
esgotamento sanitdrio; drenagem e manejo das 4guas pluviais urbanas e limpeza urbana e
manejo de residuos solidos (BRASIL, 2007, art. 3). Para Mesquita (2007), esta lei
"representa um marco histérico no setor, oferecendo respaldo legal consistente para a

melhoria do manejo dos residuos s6lidos no pais".
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Os municipios sdo os responsaveis pelos servigos de limpeza publica, coleta,
transporte e disposi¢ao final dos residuos sélidos urbanos, responsaveis, portanto, pela
prestagdo destes servigos publicos, ainda que contem com a cooperagdo técnica e financeira
dos estados e Unido, conforme aponta a Constitui¢do Federal de 1988, no seu artigo 30

(BRASIL, 1988) que trata do que compete aos municipios:

I. legislar sobre assuntos de interesse local; (...); VII. prestar, com a
cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de
atendimento a saude da populacdo; VIII. promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacao do solo urbano; (...).

Desta forma, o ente municipal possui um papel central na gestdo e gerenciamento dos
residuos solidos urbanos, incluindo desde a coleta, transporte até a destinagdo final. Mas,
segundo diversos autores, a falta de investimento do Governo Federal nesta agenda fez com
que somente a coleta e a disposi¢ao final fossem priorizadas e, ainda assim, com dificuldades
de operar em todas as localidades do territério, impedindo a evolugdo de politicas voltadas a
outras formas de destinagao final dos residuos, de maneira que pudessem ingressar novamente
na cadeia produtiva.

Diante desse quadro, somente a coleta regular dos residuos solidos urbanos conseguiu
se destacar dentro do sistema de limpeza urbana, chegando a 90% dos domicilios em 2010,
segundo o MMA (2017), fato que também pode ser explicado diante da pressao exercida pela
populagdo e pelo comércio para que se execute a coleta com regularidade, de forma a evitar o
incomodo da convivéncia com a sua disposi¢do inadequada. No entanto, esta realidade ndo ¢
totalmente aplicada nas areas periféricas, que ainda carecem de logistica que permita a
efetivacdo do servico.

Neste sentido, apesar dos avangos no campo do Saneamento Basico, verificou-se que a
complexidade que permeia a agenda de residuos solidos tornava necessaria a criagdo de
marco regulatério exclusivo para esta discussdo, uma demanda que ndo ¢ recente, pois desde
1989 tramitava no Congresso Nacional projeto de lei com o objetivo de instituir uma politica
nacional de residuos sélidos, ja que, assim como no saneamento, as diretrizes referentes aos
residuos solidos se encontravam em diferentes leis, portarias, decretos, resolugoes,
dificultando a sistematizagdo e otimizagao das ag¢des de forma estratégica e integrada.

Diante disto, a Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS), instituida pela Lei n.
12.305 (Brasil, 2010), aprovada apos 21 anos de tramitacdo pela Camara dos Deputados e
composta por 57 artigos, passa a se configurar como o arcabouco legal na discussdo nacional

para a melhoria da gestdo de residuos solidos no pais. Grimberg (2007) afirma que a politica
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apresenta "instrumentos e mecanismos para frear a irresponsabilidade de gestores publicos
municipais € a0 mesmo tempo responsabilizar fabricantes, revendedores, comerciantes e

distribuidores".

2.2.2 A Politica Nacional de Residuos Solidos

Segundo 0 MMA (2012):

A aprovagdo de uma Politica Nacional de Residuos Solidos - PNRS, apos
longos vinte e um anos de discussdes no Congresso Nacional marcou o inicio
de uma forte articulagdo institucional envolvendo os trés entes federados —
Unido, Estados e Municipios, o setor produtivo e a sociedade em geral na
busca de solucdes para os problemas graves e de grande abrangéncia
territorial, que vem comprometendo a qualidade de vida dos brasileiros.

A Politica Nacional de Residuos Sélidos inovou em uma série de aspectos e alguns
dos seus principais objetivos sdo: a ndo geracdo, reducdo, reutilizacdo, reciclagem e
tratamento dos residuos soOlidos, a gestdo integrada de residuos, o conceito de
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, o estimulo a coleta seletiva, a
logistica reversa, entre outras (BRASIL, 2010, art. 7).

O Decreto Federal N° 7404, de 23 de dezembro de 2010, que regulamenta a PNRS, ¢
formado por 86 artigos e busca dirimir as principais dividas, principalmente no que tange aos
procedimentos administrativos para a logistica reversa, que, de acordo com o BRASIL (2010,
art. 3) ¢ um:

Instrumento de desenvolvimento econdmico e social caracterizado por um conjunto
de agdes, procedimentos e meios destinados a viabilizar a coleta e a restitui¢do dos
residuos so6lidos ao setor empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo ou em
outros ciclos produtivos, ou outra destinagdo final ambientalmente adequada.

O Decreto também cria dois Comités: o Comité Interministerial da Politica Nacional
de Residuos Solidos e o Comité Orientador para a Implantagdo dos Sistemas de Logistica
Reversa.

O Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos Solidos ¢ formado pela
Casa Civil da Presidéncia da Republica, Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia
da Republica e mais 10 Ministérios, onde o Ministério do Meio Ambiente (MMA) atua
enquanto coordenador do comité. Entre as atribuicdes do Comité Interministerial estd a
promocao de estudos e proposicao de medidas, visando a desoneragdo tributaria de produtos
reciclaveis e reutilizaveis, formulacao de estratégia para a promogao e difusdo de tecnologias

limpas para a gestdo e o gerenciamento de residuos solidos e incentivo a pesquisa € o
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desenvolvimento nas atividades de reciclagem, reaproveitamento e tratamento dos residuos

solidos, conforme consta no Artigo 4° do Decreto:

Art. 4° Compete ao Comité Interministerial: (...) IV - promover estudos e
propor medidas, visando a desoneragdo tributdria de produtos reciclaveis e
reutilizaveis e a simplificagdo dos procedimentos para o cumprimento de
obrigacdes acessorias relativas a movimentagdo de produtos e embalagens
fabricados com estes materiais; (...) VI - formular estratégia para a promogao
e difus@o de tecnologias limpas para a gestdo e o gerenciamento de residuos
solidos; VII - incentivar a pesquisa € o desenvolvimento nas atividades de
reciclagem, reaproveitamento e tratamento dos residuos solidos; (...) (MMA,
2017)

O conceito de responsabilidade compartilhada, onde, de acordo com estas premissas,
sdo responsaveis pelo ciclo de vida dos produtos ndo somente o Estado, em suas esferas
federal, estadual e municipal, mas também todos os agentes inseridos na cadeia de produgao,
distribuicao e consumo: os fabricantes, distribuidores, comerciantes e consumidores sao um
dos principais pontos da PNRS, estando expresso na lei 12.305/2010, em seu artigo 3°, da

seguinte forma:

Art. 3°. Para os efeitos desta Lei, entende-se por: (..) XVII -
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos: conjunto de
atribui¢des individualizadas e encadeadas dos fabricantes, importadores,
distribuidores e comerciantes, dos consumidores ¢ dos titulares dos servigos
publicos de limpeza urbana e de manejo dos residuos sélidos, para minimizar
o volume de residuos solidos e rejeitos gerados, bem como para reduzir os
impactos causados a satide humana e a qualidade ambiental decorrentes do
ciclo de vida dos produtos, nos termos desta Lei. (Brasil, 2010).

Neste mesmo sentido, surge outro elemento, a que se atribui o nome de “logistica
reversa”, com a fun¢do de aplicar na pratica a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de
vida dos produtos, sendo considerado um "instrumento de desenvolvimento econdmico e
social caracterizado por um conjunto de agdes, procedimentos e meios destinados a viabilizar
a coleta e a restitui¢ao dos residuos solidos ao setor empresarial, para reaproveitamento, em
seu ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou outra destinagao final ambientalmente adequada"
(BRASIL, 2010, art. 3). !

Séo cinco as cadeias de logistica reversa no Brasil: a) Embalagens Plésticas de Oleos
Lubrificantes; b) Lampadas de Vapor de Sdédio e Merctrio e de Luz Mista; c¢) Produtos

Eletroeletronicos e seus Residuos; d) Embalagens em Geral; e) Descarte de Medicamentos.

! Os procedimentos para implementacao da logistica reversa através de acordo setorial encontram-se listados na
subsecdo I da segdo II do Capitulo III do Decreto n°® 7.404/2010, que regulamenta a Lei 12.305/2010.
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Diferente da lei 11.445/2007, que atribuia a gestdo e o gerenciamento dos residuos

solidos urbanos aos entes publicos, a PNRS passa, entdo, a responsabilizar financeiramente

também os setores empresariais por serem os agentes de producao e distribui¢ao dos produtos.

Este conjunto de atribui¢des € instituido através dos Acordos Setoriais, que funcionam

como atos de carater contratual entre o poder publico e o setor empresarial (fabricantes,

importadores, distribuidores e comerciantes) no sentido de formalizar as medidas a serem

adotadas pelo poder publico e setor privado no processo de gestdo e gerenciamento
corresponsavel pelo ciclo de vida dos produtos.

O Comité Orientador para a Implantagdo dos Sistemas de Logistica Reversa ¢
composto por cinco Ministérios: Meio Ambiente; Desenvolvimento, Industria e Comércio;
Agricultura; Fazenda; e Satde, onde o0 MMA exerce a fungdo de secretario-executivo. O
objetivo ¢ de apresentar cronograma para a implantacdo dos sistemas de logistica reversa,
aprovar os estudos de viabilidade técnica e econdmica, definir metodologia para avaliagdo dos
impactos sociais e econdmicos dos sistemas de logistica reversa e avaliar a necessidade da
revisao dos acordos setoriais, dos regulamentos e dos termos de compromisso, que orientam a

logistica reversa na esfera federal, conforme Artigo 34:

Art. 34. Compete ao Comité Orientador: (...) IIT - fixar cronograma para a
implantacdo dos sistemas de logistica reversa; IV - aprovar os estudos de
viabilidade técnica e econdmica; V - definir as diretrizes metodoldgicas para
avaliagdo dos impactos sociais e econdmicos dos sistemas de logistica
reversa; VI - avaliar a necessidade da revisdo dos acordos setoriais, dos
regulamentos e dos termos de compromisso que disciplinam a logistica
reversa no ambito federal. (MMA, 2017)

Além disso, a PNRS tem como um de seus nortes a aplicacdo de uma politica de
gestdo integrada de residuos solidos, envolvendo os diversos atores: esferas de governo,
empresariado e sociedade. Assim como estabelece referéncias com disposi¢des das leis de
Saneamento Basico e a Lei de Consorcios Publicos e também com a Politica Nacional de
Meio Ambiente e Educacdo Ambiental. Tudo isso faz parte de uma visao de gestdo integrada
dos residuos solidos, que prevé, entre outros instrumentos, os planos de residuos sélidos, as
estratégias para a coleta seletiva, os sistemas de logistica reversa e outras ferramentas
relacionadas a implementacdo da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos.

Todavia, ndo podemos deixar de citar, como parte importante desse processo, a
cooperacdo técnica e financeira entre os setores publico e privado para o desenvolvimento de
pesquisas de novos produtos, métodos, processos e tecnologias de gestdo, reciclagem,

reutilizagdo, tratamento de residuos e disposi¢ao final ambientalmente adequada de rejeitos; a
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pesquisa cientifica e tecnoldgica; a educacdo ambiental; os incentivos fiscais, financeiros e
crediticios; o Fundo Nacional do Meio Ambiente € o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico; o Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento Bésico
(SINIS); os conselhos de meio ambiente, os acordos setoriais e os instrumentos da Politica
Nacional de Meio Ambiente. Desta forma, pode-se dizer que a PNRS “institui um modelo
participativo que delimita, mas também cobra a aplicagcdo das responsabilidades e apresenta
puni¢des pelo descumprimento” (Jardim, Yoshida e Machado Filho, 2012).

Esta concepcdo de gestdo integrada pode ser encontrada no art. 30, Inciso XI da
Lei.12.305/2010, que afirma que a gestdo integrada de residuos compreende o “conjunto de
acdes voltadas para a busca de solucdes para os residuos solidos, de forma a considerar as
dimensdes politica, econdmica, ambiental, cultural e social, com controle social e sob
premissa do desenvolvimento sustentavel” (Brasil, 2010). Isto demonstra que esta politica
passa a ser tratada de maneira mais complexa que tdo somente uma questdo de satde publica.

Neste sentido de construgdo ampla e participativa, a lei 12.305/2010 previu a criagao
do Plano Nacional de Residuos Sdlidos, elaborado pelo Comité Interministerial da Politica
Nacional de Residuos Soélidos, através de diversas audiéncias publicas em diferentes estados e
que também contou com consulta publica via internet onde qualquer cidadao poderia fazer
contribui¢des (das 450 propostas, 190 foram incorporadas), e divulgado em 28 de junho de
2011, com o objetivo de apresentar o diagnostico atual dos residuos so6lidos no Brasil, as
diretrizes, estratégias e metas que orientam as acdes para o Brasil implantar a gestao
ambientalmente adequada dos residuos solidos num horizonte até 2031.

O documento final contou com 29 diretrizes, 170 estratégias e 28 metas, contendo
estratégias nacionais diversas sobre o tema, e também prevendo a criagdo de planos estaduais,
microrregionais, de regides metropolitanas, planos intermunicipais, municipais de gestdo

integrada de residuos solidos e os planos de gerenciamento de residuos solidos:

I - diagnédstico da situag@o atual dos residuos solidos; II - proposi¢ao de
cenarios, incluindo tendéncias internacionais ¢ macroecondmicas; III - metas
de redugdo, reutilizagdo, reciclagem, entre outras, com vistas a reduzir a
quantidade de residuos e rejeitos encaminhados para disposi¢do final
ambientalmente adequada; IV - metas para o aproveitamento energético dos
gases gerados nas unidades de disposicao final de residuos sélidos; V - metas
para a eliminagdo e recuperagdo de lixdes, associadas a inclus@o social e a
emancipagdo econdmica de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis;
VI - programas, projetos e agdes para o atendimento das metas previstas; VII
- normas e condicionantes técnicas para o acesso a recursos da Unido, para a
obtengdo de seu aval ou para o acesso a recursos administrados, direta ou
indiretamente, por entidade federal, quando destinados a agdes e programas
de interesse dos residuos solidos; VIII - medidas para incentivar e viabilizar a
gestdo regionalizada dos residuos sélidos; IX - diretrizes para o planejamento
e demais atividades de gestdo de residuos sdlidos das regides integradas de
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desenvolvimento instituidas por lei complementar, bem como para as areas
de especial interesse turistico; X - normas e diretrizes para a disposi¢éo final
de rejeitos e, quando couber, de residuos; XI - meios a serem utilizados para
o controle e a fiscalizagdo, no ambito nacional, de sua implementacdo e
operacionalizagdo, assegurado o controle social.” (BRASIL, 2010)

Quanto aos demais planos, a PNRS prioriza solugdes consorciadas, ao afirmar que os
estados que formarem microrregides € os municipios que optarem por solugdes consorciadas
intermunicipais para a gestdo de residuos solidos terdo prioridade dos recursos federais e
financiamentos (BRASIL, 2010).

E importante frisar que uma diferenca marcante entre a PNRS e a Politica Nacional de
Saneamento Basico ¢ o fato de que a PNRS aplica o conceito de responsabilidade
compartilhada também para os residuos solidos urbanos, como no caso das embalagens.
De acordo com Ribeiro (2012), a lei 11.445/07 entende o poder publico como o responsavel
por estes residuos, ja a PNRS envolve toda a cadeia produtiva na ideia de responsabilidade
compartilhada, precisando articular a relacdo entre o prestador dos servicos de coleta
domiciliar e a coleta para destinagdo aos sistemas de logistica reversa.

Diante disto e da constatagdo da importancia dada pela PNRS a responsabilidade
compartilhada, logistica reversa e coleta seletiva, com o objetivo de aumentar a capacidade de
redugdo, reaproveitamento e reciclagem de residuos, os municipios brasileiros exercem papel
fundamental na implementagao da politica federal, principalmente, no que diz respeito a

gestao de RSU, por ser de sua competéncia direta.

CAPiTU’LO 3 - DESAFIOS E PRINCIPAIS ENTRAVES ENFRENTADOS PELOS
MUNICIPIOS NA GESTAO DE RSU

Nos 5.570 municipios brasileiros, com o crescimento das areas urbanas, o aumento
dos residuos gerados ¢ algo cada vez mais preocupante. Além disso, sdo enfrentadas diversas
dificuldades em relagdo ao devido tratamento a que devem ser submetidos esses residuos, tais
como: formas incorretas de disposi¢ao, a auséncia de mecanismos eficazes, que vao desde a
coleta, aproveitamento, até a disposicao final.

No que diz respeito as politicas publicas no Brasil, existe uma latente dificuldade na
integracdo entre os entes federativos, os que formulam e os que implementam as politicas,
essa dificuldade se faz presente entre as diferentes esferas politica e administrativa do pais.

Acontece que ha um abismo entre o que o governo formula a nivel nacional e entre o que os
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entes executam e/ou sdo capazes de executar localmente, existem diversos aspectos que
contribuem para essa condi¢do, como dificuldade de coordenacao efetiva entre os diferentes
orgdos governamentais, problemas de integracdo das politicas nos diferentes niveis de
governos e nas politicas publicas, obstaculo em alcangar niveis satisfatorios de cooperacgao
intermunicipal e dificuldades na coordenacdo das diversas demandas que integram esse
processo € nos mecanismos de controle e monitoramento na execugao das agdes.

A Constitui¢do Federal de 1988 aumentou as responsabilidades dos municipios,
fazendo com que estes passassem a ter atribuicdes que anteriormente pertenciam aos Estados
ou a Unido. Com as novas responsabilidades especificas assumidas pelas prefeituras,
cresceram as exigéncias de profissionaliza¢ao da gestdao municipal e a necessidade de instituir
controles democraticos da agao publica (CAIADO, 2003). Em decorréncia desse quadro
somado as dificuldades que estes apresentam por conta da insuficiéncia de recursos
financeiros ¢ humanos, muitos municipios ndo conseguem implementar eficientemente a
gestdo dos RSU, sendo preciso buscar alternativas como formas de viabilizar a oferta de
servicos publicos.

Desta forma, os municipios passaram a ser os responsaveis pela aplica¢do da politica
no nivel local e respondem pelas atividades de gerenciamento e manejo dos residuos solidos
urbanos (RSU) e limpeza urbana, conforme o inciso X do Art. 3° da PNRS, que trata das

atribui¢des dos entes municipais:

[...]Jconjunto de agdes exercidas, direta ou indiretamente, nas etapas de coleta,
transporte, transbordo, tratamento e destinagdo final ambientalmente adequada dos
residuos sélidos e disposi¢do final ambientalmente adequada dos rejeitos, de acordo
com plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos ou com plano de
gerenciamento de residuos solidos, exigidos na forma desta Lei (BRASIL, 2010).

Assim, aplicar e adaptar uma lei nacional para a realidade dos inimeros municipios
brasileiros, cuja a maioria apresenta entraves politicos, econdmicos, culturais e técnicos na
implementagdo de politicas publicas, representa um grande desafio. Portanto, embora a PNRS
seja considerada um marco na gestao de residuos solidos urbanos no pais, ela ainda esbarra na
capacidade das prefeituras de atenderem o que ela delibera e da integracao entre os entes e
diferentes atores, de uma forma geral (HEBER e SILVA, 2014).

Para Shen (1995), o gerenciamento ambiental deve partir de uma abordagem holistica
na forma de compreender o universo em que estdo inseridas as questdes ambientais, levando

em consideracao fatores econdmicos, sociais, politicos e culturais.

Glinther e Grimberg (2006) entendem a gestdo integrada de residuos solidos através de
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trés pontos centrais:

I. Etapas da operacdo: geragdo, acondicionamento, coleta, transporte, tratamento,
reciclagem, reaproveitamento de biomassa e disposi¢do final com recuperagdo
energética;

II. Intersetorialidade no setor publico: Articulacdo entre as diferentes esferas do governo
envolvidas com a tematica dos residuos solidos;

III. Participacdo dos Stakeholders: Envolvimento dos diferentes agentes através de agdes
estratégicas coordenadas pelo poder publico de forma a articular a integragdo entre setor
publico, privado e sociedade civil organizada.

A PNRS também adotou este conceito de gestdo integrada de residuos so6lidos e parte
deste principio para nortear as diretrizes apresentadas pela politica, como no caso da
responsabilidade compartilhada e logistica reversa, por exemplo. Porém, ainda ha muito ainda
a ser feito para que a politica de residuos no Brasil se enquadre dentro deste conceito de
gerenciamento integrado. As prefeituras precisam apresentar vontade politica para além de
cobrar recursos financeiros e técnicos, que sdo fundamentais, mas ndo sdo 0s Unicos
empecilhos para a implantagao desta agenda nos municipios. Além disso, ¢ imprescindivel a
participagdo da populagdo e o controle social (SILVA et al., 2010). O governo federal e os
estados também precisam promover maior apoio financeiro e técnico aos municipios, assim
como o modelo de responsabilidade compartilhada e logistica reversa precisa ser posto em
pratica.

Desta forma, este trabalho busca atuar dentro deste espectro da gestdo integrada para
tratar dos temas que vem a seguir, de maneira que se possa pensar sobre eles de forma

sistémica, buscando compreender como se relacionam entre si.

3.1 Consorcios Publicos

A Lei 12.305/10, em seu Art.10, confere aos municipios a responsabilidade pela
“gestdo integrada dos residuos sélidos gerados nos respectivos territorios” (BRASIL, 2010).
E, o consoércio publico surge como instrumento desta gestdo integrada, destacando-se pela
possibilidade de minimizar a precariedade que muitas prefeituras apresentam em termos de
servigos publicos e de recursos materiais € humanos diante das atribuicdes destes em relagdo
ao gerenciamento de RSU, pela sua relevancia como alternativa para os municipios em varios

aspectos, como possibilitar a disposi¢ao final adequada para os RSU com a criacdo de aterros
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sanitarios intermunicipais, otimizar recursos e buscar tratamento efetivo dos residuos. Dessa
forma, os consorcios poderiam viabilizar a gestdo dos residuos sélidos urbanos e aumentar o
grau de atuacdo dos municipios nesta esfera, principalmente os de pequeno porte que ndo
possuem recursos suficientes para a implantagao de servigos mais complexos.

De acordo com o Decreto Federal no 6.017/07 consoércio publico ¢ definido como:

Pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federacdo, na forma da Lei no
11.107, de 2005, para estabelecer relagdes de cooperacdo federativa, inclusive a
realizagdo de objetivos de interesse comum, constituida como associagdo publica,
com personalidade juridica de direito publico e natureza autdrquica, ou como pessoa
juridica de direito privado sem fins econdmicos. (BRASIL, 2007)

A Lei Federal que estabelece as normas gerais de contratagdo de consorcios publicos ¢
a 11.107/2005 e tem como objetivo o desenvolvimento de agdes de interesse publico e
coletivo, sendo baseada no art. 241 da Constitui¢do federal, que afirma:

“Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consoércios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes
federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos”.

(LCP) (BRASIL, Lei 11.107, 2005; Decreto 6.017, 2007a)

Conforme a Lei que regulamenta os consorcios, estes podem possuir personalidade
juridica na modalidade de associag@o publica ou pessoa juridica de direito privado, estrutura
de gestdo autonoma e orcamento proprio ou dispor de patrimonio proprio para a realizagdo de
suas atividades.

Os consorcios publicos sao incentivados e priorizados pela Lei 12.305/2010. A PNRS
enxerga esta figura institucional como instrumento estratégico que permite maior eficiéncia
no planejamento e operacionalizacdo de agdes voltadas ao gerenciamento e manejo dos
residuos so6lidos urbanos. Seguindo neste caminho, o Ministério do Meio Ambiente financiou
a realizacao de estudos de regionalizagdo pelos Estados, com a finalidade de apresentar
solugdes conjuntas para a gestdo de RSU entre os municipios. Segundo o MMA (2018), até
agosto de 2015 dezessete estados haviam apresentado seus estudos de regionalizacao.

De acordo com os dados do tultimo Sistema Nacional de Informacdes sobre
Saneamento (SNIS) disponivel, o do ano de 2016, verifica-se que apesar de ter diminuido o
nimero de consorcios intermunicipais informados, de 2013 para 2016, houve um aumento da
quantidade de municipios que passaram a integra-los. Em 2013 haviam 166 consorcios e
1.864 municipios consorciados, enquanto que em 2016 foram detectados 149 consodrcios e
1.870 consorciados (SNIS 2016). Abaixo segue a tabela com as informacdes de consdrcios

intermunicipais por regides:
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Morte 16 30 46 404.763 601.136 | 1.005.899 5
Mordeste g4 540 624 1.700.645 | 8.806.432 | 10.507.077 36
Sudeste 112 502 614 15.775.889 | 19.698.364 | 35.474.253 57
sul 95 334 429 2.196.887 | 7.633.431| 5.830.318 36
Centro- | 37 | 126 | 157 | 3.407.413| 2.431.951| 5.839.364f 15
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;;Igl = 338 1.532 | 1.870 || 23.485.597 | 39.171.314 | 62.656.911 149
Total -
2013 397 1.467 | 1.864 || 11.556.945 | 34.110.971 | 45.667.916| 166
Total -
2012 294 1230 | 1.524 || 10.172.599 | 27.827.799 | 38.000.398 130

Fonte: Extraido de SNIS (2016)

Em relacdo as modalidades contempladas, verifica-se que a maior parte dos servigos
do campo de saneamento estd relacionada a disposicao final de residuos domiciliares em
aterros sanitarios, desde os estudos de concepgao até a implantagdo e operacdo, como mostra

o grafico a seguir:

Grafico 1: Numero de Municipios participantes de consorcios de saneamento basico, segundo

o tipo de servigo-2017
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Isto se d4 porque a PNRS estabeleceu o prazo até 2014 para o encerramento dos
lixdes, sob o risco de os prefeitos serem acionados judicialmente caso este ndo fosse
cumprido, onde, além de multas entre R$ 5 mil a R$ 50 milhdes, municipios e prefeitos
podem responder por improbidade administrativa e crime ambiental, conforme Art. 51 da

PNRS:

Sem prejuizo da obrigacdo de, independentemente da existéncia de culpa, reparar os
danos causados, a a¢do ou omissdo das pessoas fisicas ou juridicas que importe
inobservancia aos preceitos desta Lei ou de seu regulamento sujeita os infratores as
sangdes previstas em lei, em especial as fixadas na Lei no 9.605, de 12 de fevereiro
de 1998, que “dispde sobre as sangdes penais e administrativas derivadas de
condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras providéncias”, e em seu
regulamento.” (BRASIL, Lei 12.305/2010)

Assim, e como o governo federal decidiu por priorizar municipios consorciados na
obtengdo de recursos da Unido, a maioria das agdes referentes aos consorcios se deram em
torno da construgdo de aterros sanitarios que possibilitassem, principalmente, aos pequenos e
médios municipios encerrarem seus lixdes e promover uma logistica capaz de promover a

destinacdo final adequada aos residuos, como demonstra a fala abaixo:

Identifica-se também um intenso fluxo intermunicipal de residuos soélidos,
especialmente nos estados da regido Sul. Do universo pesquisado no Pais, composto
por 3.670 integrantes, 48%, ou 1.759 municipios foram identificados como
importadores (municipios que detém unidades de processamento que recebem
residuos de outros municipios diferentes daquele no qual a unidade esta localizada)
ou exportadores de residuos domiciliares, o que ja demonstra uma disseminagdo
bastante ampla dessa pratica (SNIS, 2016).

Pode-se dizer que os consoércios foram adquirindo ao longo do tempo um papel muito

importante, tendo em vista que sem a sua atuagdo seria praticamente impossivel para os
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municipios realizarem de forma isolada a implantacdo de seus aterros sanitarios. Porém,
percebe-se que apesar do enorme potencial que a figura dos consorcios apresenta, este ainda
nao tem sido explorado pelos municipios de forma efetiva, em agdes que vao além daquelas
emergenciais, como € o caso do encerramento dos lixdes, deixando de exercer uma fungao

mais estratégica e de longo prazo na gestdo de RSU.

3.2 Planos Municipais de Gestao Integrada de Residuos Solidos (PMGIRS)

Com a PNRS, os municipios passaram a ter que criar os seus Planos Municipais de
Gestdo Integrada de Residuos Sélidos (PMGIRS) como condicdo para obtengdo dos recursos
da Unido destinados a gestdo de residuos e a limpeza urbana. O documento deve conter
diagnostico que apresente a situagao dos residuos solidos gerados no territério, com
informacdes sobre a origem, volume e caracterizagao dos residuos, assim como as formas de

destinagdo final dos mesmos.

Art. 18. A elaboragdo de plano municipal de gestdo integrada de residuos
solidos, nos termos previstos por esta Lei, é condi¢do para o Distrito Federal e os
Municipios terem acesso a recursos da Unido, ou por ela controlados, destinados a
empreendimentos e servigos relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos
solidos, ou para serem beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades
federais de crédito ou fomento para tal finalidade. )§ I° Serdo priorizados no acesso
aos recursos da Unido referidos no caput os Municipios que: I - optarem por
solugdes consorciadas intermunicipais para a gestdo dos residuos sdlidos, incluida a
elaboracdo e implementagdo de plano intermunicipal, ou que se inserirem de forma
voluntaria nos planos microrregionais de residuos sélidos referidos no § 1= do art.
16; II - implantarem a coleta seletiva com a participagdo de cooperativas ou outras
formas de associacdo de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas
por pessoas fisicas de baixa renda.

Os PMGIRS devem conter, também contetdo minimo que aponte para “metas de
reducdo, reutiliza¢do, coleta seletiva e reciclagem, entre outras, com vistas a reduzir a
quantidade de rejeitos encaminhados para disposi¢do final ambientalmente adequada” (art. 19,
X1V, da Lei 12.305/2010). Isto significa que sdo instrumentos de extrema importancia no
sentido de nortear todas as estratégias e acdes de um municipio no atendimento as disposi¢des

previstas na PNRS.

Acontece que, segundo o IBGE (2013), até 2013, apenas 1.865 dos 5.570 municipios
haviam apresentados seus planos de gestdo integrada de residuos soélidos, o que

corresponderia a cerca de 1/3 do total de municipios no pais. E, segundo a confederagdo
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Nacional dos Municipios, até o segundo semestre de 2014, 45,7% dos municipios pesquisados
ainda nao tinham apresentado seus planos.

Além disso, foram inimeras as tentativas operadas pelas prefeituras com o objetivo de
prorrogar os prazos de adequagdo dos municipios a PNRS, ja que o prazo para apresentagao
dos planos de residuos expirou em agosto de 2012 (CNM, 2018). Neste sentido, dos projetos
de lei que tramitam no Congresso Nacional com a finalidade de rever os prazos e condigdes
impostos pela PNRS, um chama ateng¢do, o PL 2.289/2015, por ter sido confeccionado pelo
proprio Ministério do Meio Ambiente e que prevé a modificacdo dos artigos 54 e 55 da Lei
12.305/2010, de forma a modificar de forma escalonada os prazos para que os municipios

atendam a PNRS, conforme sua escala populacional:

As capitais de Estados e os Municipios integrantes de Regido Metropolitana
(RM) ou Regido Integrada de Desenvolvimento (Ride) terdo até 31 de julho de
2018 para cumprir a obrigag@o; b) os Municipios com populagdo superior a 100
mil habitantes no Censo de 2010 e Municipios cuja mancha urbana da sede
municipal esteja situada a menos de 20 quildmetros da fronteira com outros
paises limitrofes terdo até 31 de julho de 2019 para cumprir a obrigagdo; c) os
Municipios com populagdo entre 50 mil e 100 mil habitantes no Censo de 2010
terdo até 31 de julho de 2020 para cumprir a obrigagdo; d) os Municipios com
populagdo inferior a 50 mil habitantes terdo ate 31 de julho de 2021 para
cumprir a obrigacdo (Camara dos Deputados, 2018).

Isto demonstra as inimeras fragilidades existentes nos municipios, de ordem politica,
administrativa, econdmica e técnica, que se traduzem desde a dificuldade de elaboragdao do
plano de residuos, por exigir um nivel de exigéncia técnica que grande parte das prefeituras
ndo possui a capacidade de atender, principalmente as de pequeno porte, passando pelo
proprio desinteresse historico dos governantes municipais pelo tema, chegando a falta de
recursos, ja que a maioria das prefeituras ndo possui um sistema de cobranca de taxas que dé
conta de resolver o problema do gerenciamento de RSU em todo o seu ciclo até a destinagdo
ou disposi¢ao final.

Para além desta questdo, ¢ importante frisar o ambiente institucional instavel onde essa
questdo esta inserida, como o fato de o proprio Plano Nacional de Residuos Solidos, que
deveria ser o instrumento norteador de todos os outros planos, até o momento ndo ter sido

aprovado, fazendo com que os municipios questionem as diretrizes que lhes sao impostas.

Apesar das dificuldades aqui colocadas, uma questdo parece bastante clara, a de que
ndo ¢ adiando os prazos de apresentagdo dos planos de residuos pelos municipios que o
problema sera resolvido. E necessario um outro olhar para estes problemas, de maneira que se
busquem solugdes integradas entre os entes, dentro da perspectiva de um federalismo

cooperativo



61

3.3 Disposicao Final de RSU

Como ja visto anteriormente neste trabalho, o encerramento dos lixdes ¢ uma das
principais prioridades da PNRS, que estabelece como prazo para encerramento dos mesmos
pelos municipios um periodo de quatro anos a partir da promulgagdo da lei 12.305/2010,
tendo este prazo expirado em agosto de 2014.

Acontece que, de acordo com o SNIS (2016), da massa total de residuos coletados no
pais, 59,0% sdo dispostos em aterros sanitarios, 9,6% em aterros controlados, 10,3% em
lixdes e 3,4% sdo encaminhados para unidades de triagem e de compostagem. J& a ABRELPE
(2016) apresenta nimeros ainda mais substanciais no que se refere ao quantitativo de residuo
enviado para aterros controlados e lixdes, sendo 24,2% para aterros controlados e 17,4% para
lixdes, isto corresponde 81.263 toneladas de residuos sendo despejados de forma incorreta,
causando sérios riscos ao meio ambiente e a saide publica.

Apesar das diferencas numéricas, ambos os diagnosticos afirmam que a partir de 2016
o namero de lixdes voltou a crescer, mostrando um retrocesso na principal politica de gestdo
de residuos no pais e em uma das metas mais importantes desta politica, passando de 9,8%
para 10,3% segundo o SNIS (2016) e de 17,2% para 17,4%, segundo a ABRELPE (2016).
Além disso, no diagnostico do SNIS o percentual dos “Sem informa¢ao” aumentou, passando

de 14,9 para 17,7%, o que significa que o numero de lixdes pode ser ainda maior.

Grafico 2: Distribui¢do massa de RSU Coletada, segundo o SNIS(2016)
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Como sdo responsaveis pela disposicao final ambientalmente correta destes residuos,
podendo ser autuados por crime ambiental em caso de descumprimento das metas de
encerramento dos lixdes, os municipios, liderados pela Confederacdo Nacional dos
Municipios (CNM), tém realizado uma constante batalha no sentido de obter a prorrogacao do
prazo de encerramento dos lixdes, assim como no caso dos prazos de entrega dos planos de
gestao de residuos, sob a alega¢dao de que o Governo Federal ndo apresentou apoio técnico e
financeiro para que estes pudessem cumprir com as exigéncias apresentadas.

E fato que ha muitas dificuldades enfrentadas pelos municipios. O IPEA (2012,
inclusive, aponta algumas destas limitagdes em relagdo ao encerramento dos lixdes e propde
medidas para soluciona-las, como “fortalecer, com aporte financeiro e apoio operacional, a
formagdo de novos consorcios publicos para disposi¢do dos residuos”.

Porém, apesar de sua extrema importincia, hd outros pontos a serem levados em
consideragdo que nao somente apoio financeiro e técnico pelo Governo Federal, ¢ necessario
buscar compreender as assimetrias de comunicagdo e na relacao institucional entre os entes e

destes com os outros setores, empresariado e sociedade civil.
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3.4 Terceirizacao dos Servicos de Limpeza Urbana

A questdo da destinagao e disposi¢ao final estd inserida num contexto mais amplo, que
deve levar em considerac¢do outros fatores, como o fato dos municipios precisarem discutir
assuntos relativas aos custos de todo o processo, de maneira que se possa pensar em um
desenho de gestao de RSU que calcule desde a coleta até a disposi¢do. Por exemplo, a coleta
seletiva, além do potencial gerador de emprego e renda, ¢ um instrumento estratégico para a
diminuicdo dos residuos enviados a disposi¢do final e, consequentemente, contribui para o
aumento da previsao de vida util dos aterros sanitdrios.

Como explica Fernandes (2001), sdo dois os tipos de sistema referente aos servicos de
limpeza urbana: o primeiro seria o de execucdo direta e o segundo o de indireta. O sistema de
execugdo direta ¢ administrado pela prefeitura, através de seus proprios 6rgaos, realizando
eles mesmos a contracdao de pessoal e de maquinario, a execucdo da coleta e a destinagdo e
disposi¢do final. J& a execugdo indireta € realizada por empresas que realizam saestes servigos
de forma parcial ou total, via contrato de terceirizagao.

Acontece que, entre outras coisas, em fun¢do do servico de coleta em muitos
municipios ser terceirizado, a boa parte destas empresas nao interessa a aplicagao da coleta
seletiva, ja que, reduzindo a quantidade de residuos a serem coletados o montante a ser pago
pelo servico também seria reduzido. Nas capitais brasileiras, a operacao do servigo de limpeza
urbana pelo setor privado tem aumentado os custos dos servigos realizados, quando deveria
ser o oposto. Segundo a ABRELPE (2015), o mercado de limpeza urbana no Brasil
movimentou, no ano de 2015, recursos correspondentes a R$ 27,5 bilhdes, um aumento de
1,7% em relagdo a 2014.

O fato de os servigos de limpeza estarem, na maior parte dos municipios, vinculados
quase sempre a 0rgaos que ndo as secretarias de meio ambiente, prejudica ainda mais esta
relacdo com a terceirizagdo dos servigos, ja que ndo hd um olhar mais estratégico e atento
para o assunto, de maneira que a agenda da coleta seletiva, por exemplo, tenha maior
importancia . Outra questao ¢ a de que também nao ha clareza em relacao aos reais custos dos
servicos de limpeza urbana nos municipios em toda a sua cadeia, o que aponta para a
necessidade de maior efetividade no calculo e controle dos gastos publicos, além de maior
transparéncia e controle social dos mesmos.

A regulacgdo, através de uma agéncia reguladora, neste caso, pode ser um instrumento
importante de fiscalizacdo, pois poderia estabelecer regras capazes de coibir situagdes de

abuso econdmico e mau uso do dinheiro publico, obrigando a concessionaria a fornecer com
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regularidade informagdes sobre o seu desempenho. E esta pode se dar de diversas formas,
seja através de instrumentos de comando e controle, como leis e multas, assim como através
de instrumentos financeiros, através das Parcerias Publico-Privadas (PPPs), por exemplo. Ja
que, no caso das PPPs, os contratos preveem niveis comprovados de performance por parte do

parceiro privado, podendo as metas de coleta seletiva estarem entre os critérios de eficiéncia.

3.4 Coleta Seletiva e Logistica Reversa

Para Besen et al (2016) “a coleta seletiva integra o sistema de gerenciamento dos
residuos solidos e contribui para a sustentabilidade ambiental, economica e social urbana”.
Ribeiro e Besen (2006) acreditam que a separacdo dos materiais reciclaveis ¢ de fundamental
importancia no que diz respeito a gestdo integrada dos residuos solidos, pois incentiva o
habito da separagdo do lixo na fonte geradora para seu aproveitamento e promove a educagao

ambiental voltada para a redu¢do do consumo e desperdicio.

Definida pela lei 12.305/10 como “coleta de residuos sélidos previamente segregados
conforme sua constituicdo ou composicao”, a coleta seletiva ¢ outra prioridade levantada pela
PNRS por cumprir uma fungdo muito importante no combate aos problemas ambientais
causados pelo manejo inadequado de residuos, além de possibilitar a geracao de emprego e
renda para o mercado do reaproveitamento e reciclagem de residuos solidos.

De acordo com o artigo 36 da PNRS, as atribuicdes dos municipios em relacdo a
gestdo de RSU devem ser as seguintes: promover medidas para o reaproveitamento de
residuos reutilizaveis e reciclaveis provenientes dos servigos de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos; criar um sistema de coleta seletiva; articular com os agentes econdmicos €
sociais a ado¢do de medidas de logistica reversa que fagcam com os residuos reutilizaveis e
reciclaveis coletados na limpeza urbana retornem ao ciclo produtivo; adogao de técnicas de
compostagem para os residuos organicos, disposi¢ao final adequada dos rejeitos (Brasil,
2010). Além disso, os municipios deverdo dar prioridade a contratacdo de cooperativas e
associagdes de catadores de materiais recicldveis para realizacdo da coleta seletiva.

A PNRS define que a partir de agosto de 2014 s6 podem ser dispostos em aterros
sanitarios licenciados aqueles residuos cujo qualquer tratamento ou forma de recuperacao ¢
inviavel, seguindo o caminho de paises como os da Unido Europeia, que definiram como
ordem de prioridade a ndo geragdo, reducdo, reutilizagdo, reciclagem, tratamento dos residuos

solidos e, somente por ultimo, a disposicao final dos rejeitos.
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Mas, a realidade no Brasil ainda ¢ outra, como mostra o diagndstico produzido pelo
SNIS (2016), em que afirma que dos 3.670 municipios pesquisados, somente 1.215 realizam
este tipo de coleta, uma média de 21,8%. O numero de prefeituras que se declara “sem
informacdo” também ¢ bastante expressivo, 34,1%. O diagnostico afirma também que a
massa coletada de forma seletiva sofreu uma queda significativa de 2015 para 2016, algo em
torno de 20% a menos que em 2015, retornando ao patamar de 2014, com um niimero de 13,6
kg/hab./ano.

O grafico do SNIS, abaixo, demonstra a ocorréncia da coleta seletiva nos municipios

brasileiros, nos anos de 2014, 2015 ¢ 2016.

Grafico 3: Evolucao da Coleta Seletiva no Brasil entre 2014 ¢ 2016

Evolucdo do indice de ocorréncia do servico de coleta seletiva de RDO dos
municipios participantes de 2014 a 2016, segundo situacdo quanto a
existéncia - SNIS-RS, 2016
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Fonte: Extraido do SNIS(2016)

Isto mostra o quanto os municipios brasileiros ainda estdo muito atrasados na
aplicacdo desta agenda, deixando clara a necessidade de um maior aprofundamento da
discussao sobre os motivos que levam muitos deles a ndo implementarem a coleta seletiva ou
fazerem isto de forma precaria e pouco efetiva, mesmo sendo uma das principais diretrizes da

Politica Nacional de Residuos Soélidos.
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Como ja foi tratado anteriormente neste trabalho, a PNRS estabelece o conceito de
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, que envolve fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes, consumidores € os municipios, que sao o0s
titulares dos servigos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos. Neste sentido,
a logistica reversa pode atuar como uma aliada dos municipios em relacdo a coleta seletiva de
RSU, ja que a logistica reversa ¢ responsavel pelo poés-consumo do produto e por garantir a
coleta e o retorno das embalagens em geral, que sdo considerados RSU’s, para a reciclagem.

A logistica reversa das embalagens ¢ regulada pelo Acordo Setorial de Embalagens
em geral, assinado em novembro de 2015 e que formou uma coalizio composta por 3.709
empresas, entre fabricantes e importantes de produtos comercializados em embalagens;
fabricantes e importadores de embalagens; distribuidores e comerciantes, um quantitativo
reduzido diante da realidade brasileira. (CEMPRE, 2015). Este acordo prevé a priorizagao de
cooperativas e associagdes de catadores de materiais reciclaveis para a realizagcdo da coleta
deste material, em consonancia com o Decreto 7.404/2010 que estabelece que os catadores
sdo atores prioritarios para o funcionamento da coleta seletiva e logistica reversa.

Este grupo, intitulado Coalizacdo Empresarial, tem como responsabilidade, entre
outras coisas, o levantamento de dados referentes a composi¢@o e origem das embalagens, a
quantidade de embalagens comercializadas e recuperadas; a conscientizacdo e informagao aos
consumidores; o investimento em infraestrutura e capacitacao técnica de equipe das centrais
de triagem e cooperativas; a priorizagdo de cooperativas de catadores de materiais reciclaveis
para a realizacdo da coleta e triagem e, por ultimo, a criagdo de um mercado de embalagens
secundarias (BRASIL, 2015).

Tanto a coleta seletiva quanto a logistica reversa atuam na esfera da responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, conceito prioritario e estratégico para a PNRS,

conforme mostra o artigo 36 da lei 12.305/2010:

Art. 36. No ambito da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida
dos produtos, cabe ao titular dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de
residuos solidos, observado, se houver, o plano municipal de gestdo integrada de
residuos solidos: T - adotar procedimentos para reaproveitar os residuos solidos
reutilizaveis e reciclaveis oriundos dos servigos publicos de limpeza urbana e de
manejo de residuos solidos; II - estabelecer sistema de coleta seletiva; III - articular
com os agentes econdmicos e sociais medidas para viabilizar o retorno ao ciclo
produtivo dos residuos solidos reutilizaveis e reciclaveis oriundos dos servigos de
limpeza urbana e de manejo de residuos solidos; IV - realizar as atividades definidas
por acordo setorial ou termo de compromisso na forma do § 7° do art. 33, mediante a
devida remuneracdo pelo setor empresarial; V - implantar sistema de compostagem
para residuos solidos orgénicos e articular com o0s agentes econdmicos € sociais
formas de utilizagdo do composto produzido; VI - dar disposi¢ao final
ambientalmente adequada aos residuos e rejeitos oriundos dos servigos publicos de
limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos (Brasil, 2010).
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Isto mostra que, apesar de a coleta seletiva ser de responsabilidade do poder publico e
a logistica reversa dos produtores, distribuidores, comerciantes ¢ sociedade de uma maneira
geral, estes dois instrumentos possuem uma relacdo intrinseca onde os objetivos finais se
fundem, se for levar em consideracao a responsabilidade que estes agentes t€ém em relagdo ao
cumprimento das diretrizes estabelecidas pela PNRS e na perspectiva do gerenciamento
integrado de residuos. A propria politica abre espago para esta integragdo em seu art.42, que
trata dos instrumentos econdmicos, quando afirma que o poder publico podera instituir
medidas indutoras e de financiamento para promover a coleta seletiva e também a logistica
reversa.

Apesar disso, essa relacdo ndo tem se dado de maneira harmoniosa, pois o que
acontece na pratica ¢ que os municipios ndo participam dos acordos setoriais e ficaram
alijados do processo de discussao e implantacio da logistica reversa pela Coalizao
Empresarial. Uma questdo que nao ficou clara e gera muita discussao ¢ o fato de que a PNRS
fala sobre a remuneragcdo dos municipios no caso de prestagdo de servigos relativos a L.R,

mas 1Sso nao acontece.

3.5 Desafios a implantacao da PNRS sob o ponto de vista do relatério do Tribunal de
Contas da Uniao (TCU)

Este item ird discorrer sobre a analise feita pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU,
2016) no que se refere a PNRS desde a sua implementagao em 2010 até¢ 2016, quando foi
langado o documento. O Relatério analisa aspectos da politica, tais como:

I.  os Planos de Gestao Integrada de Residuos Sélidos,
II.  asresponsabilidades dos geradores e do poder publico,

III.  os instrumentos econdmicos, € traz conclusdes e recomendagdes para os

diferentes atores envolvidos na implementa¢cdo da PNRS.

Segundo o TCU, tal documento tem como funcdo promover a fiscalizagdo, sob o
formato de levantamento “cujo objetivo € analisar, sob a 6Otica da governanga, a forma pela
qual esta institucionalizada e normatizada a Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS),
considerada um dos principais instrumentos ambientais para gestdo integrada e correto
gerenciamento de residuos solidos” (pag.1).

Neste sentido, o 6rgdo utiliza como critérios, além do arcabougo juridico, os
seguintes documentos do proprio TCU: Referencial Basico de Governanga, que tratam de

temas como lideranca, estratégia e controle; e o Referencial para Avaliagao de Governanga
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em Politicas Publicas, que se debrucam sobre: Institucionalizacdo, Planos e Objetivos,
Participacdo, Capacidade Organizacional e Recursos, Coordenacdo e Coeréncia,
Monitoramento ¢ Avaliagdo, Gestdo de Riscos e Controle Interno e Accountability.

A primeira questdo levantada ¢ a de que, apesar de a PNRS ter sido instituida em
2010 e o Decreto 7.404/2010, que a regulamenta ter tratado dos aspectos referentes a
implantacao do Plano Nacional de Residuos Sélidos (PLANARES), este nao foi aprovado,

conforme explicitado no relatorio:

Embora a Politica Nacional de Residuos So6lidos (PNRS) tenha sido instituida
por lei no ano de 2010, até o presente momento ndo foi aprovado o Plano
Nacional de Residuos Soélidos, um dos principais instrumentos da politica,
que deveria fornecer um diagnoéstico atualizado acerca da situacdo dos
residuos no Pais, metas de redugdo, reutilizagdo, reciclagem, aproveitamento
energético e eliminagdo e recuperagdo dos lixdes, entre outros.

Apesar do amplo debate, envolvendo a sociedade civil, em torno da versdo preliminar
do Plano, tendo sido realizadas cinco audiéncias publicas regionais, uma audiéncia publica
nacional, além de um processo de consulta publica pela internet por um periodo minimo de 60
dias, segundo o art. 47 do Decreto 7.404/2010, a proposta do PLANARES deveria ser
apreciada pelos Conselhos Nacionais de Meio Ambiente, Cidades, Recursos Hidricos, de
Satde e Politica Agricola e, somente apds este processo, ser aprovada por Decreto do
Presidente da Republica. Acontece que o Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA)
nunca se reuniu para deliberar sobre o plano, o que inviabilizou que o mesmo fosse instituido

via decreto presidencial, conforme esta descrito na pagina quatro do relatorio:

Nesse contexto, o Ministério do Meio Ambiente (MMA), em sua funcdo de
coordenador da elaboragdo do plano, encaminhou por duas vezes solicitagdo
de apreciacdo ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA), 6rgdo ao qual o CNPA estéd vinculado. No entanto, a pasta do meio
ambiente foi informada que o referido conselho se encontra desativado, ndo
tendo realizado nenhuma reunido desde 2011.

Neste sentido, umas das preocupagdes apontadas no relatério € a de que a esta altura o
plano ja estaria desatualizado, uma vez que ja teriam passado seis anos da edi¢do do decreto
que regulamenta a PNRS. Além disso, ha a constatacao de que o fato de ndo haver um plano
nacional acaba por desestimular os estados e municipios a elaborarem seus proprios planos de
residuos, ja4 que as estratégias nacionais ndao estdo formalmente colocadas, isso esta
demonstrado no relatorio através dos numeros que ele aponta: Somente nove Estados
elaboraram seus planos estaduais e 2.325 dos 5.568 Municipios apresentaram seus planos

integrados de gestao de residuos sélidos (PGIRS). Isto faz com que haja, de certa forma, a
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possibilidade do descrédito por parte dos outros entes federativos, que podem vir a questionar
a legitimidade do ente nacional em exigir que estados e municipios elaborem seus planos.

E, também ha a preocupagdo por parte destes entes em relagdo a possivel
necessidade de reverem seus planos quando o plano nacional for atualizado, pois poderia
haver incompatibilidades em relacdo as metas e objetivos delineados entre os documentos
dessas diferentes esferas governamentais.

Neste momento, o relatério do TCU resgata o Referencial para Avaliacdo de
Governanga de Politicas Publicas do 6rgdo, de maneira a fazer uma correlagdo entre a nao
aprovacao do plano e a dificuldade de construgdao de um diagndstico nacional a respeito da

PNRS, em func¢ao da falta de metas no que diz respeito a sua aplicagao:
E essencial que a formulacdo da politica explicite suas prioridades, para que
os processos de execucdo e avaliagdo sejam adequadamente orientados e
possam ser redesenhados caso haja necessidade de ajustes. Deve haver uma
defini¢do de objetivos precisos o suficiente para permitir uma delimitagdo
nitida do campo de atuagdo da politica, traduzindo-os, por sua vez, em metas
precisas e objetivamente caracterizadas, que concorram para a consecugio
dos propodsitos mais gerais da intervencdo publica, de modo a orientar as
acdes governamentais e assegurar a transparéncia sobre metas e resultados.
Outra problematica apontada no relatério ¢ a que ele nomeia como Falha na
Institucionalizag¢ao da Politica Publica e tem a ver com a responsabilidade de cada stakeholder
em relacdo ao ciclo de vida dos produtos, a chamada Responsabilidade Compartilhada,
detalhada no item anterior. Na visdo do TCU “a responsabilidade compartilhada, criada pela
Lei 12.305/2010, n3o delimita os responsaveis pelas etapas do ciclo de vida do produto
relacionadas a destinacdo ambientalmente adequada. Dessa forma, ndo ficou estabelecido
quem arcara com os custos envolvidos em cada uma dessas fases” (pagina 13).
Para o TCU, além do fato de nao haver uma definicdo em relacao as atribuigoes
de cada ator no que diz respeito a responsabilidade compartilhada, outra questdo ¢ que a
“indefini¢do do uso dos termos responsabilidade compartilhada e responsabilidade estendida
provoca uma inseguranca juridica quanto ao conceito a ser aplicado” (Pag.14), provocando
riscos a implantagao com efetividade da PNRS. Neste sentido, o documento promove uma

distincdo entre os conceitos de responsabilidade compartilhada e estendida, dando como

exemplo o caso dos residuos de embalagem:

(...)no caso de uma embalagem que deva ser recolhida pelo
produtor, ndo esta delimitado se quem recolhe deve levar até o ponto de
coleta, se o ponto de coleta pode ser afastado do centro produtor de residuos,
a quantidade de pontos de coleta e quem pagara por todos esses servigos. Se
tivesse sido adotado o conceito de responsabilidade estendida, todas etapas
estariam a cargo do produtor/fabricante que arcaria com os custos envolvidos
(Pag.13).
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Mais um ponto destacado no relatéorio ¢ o que versa sobre a dificuldade dos
municipios no que diz respeito a capacidade tanto técnica quanto operacional e também
financeira para a implementacdo da PNRS. Neste sentido, o documento reforca o préprio
direcionamento promovido pela lei 12.305/2010 no sentido de estimular a criagdao e
manutengdo de consorcios como um elemento de grande importancia para a gestdo integrada
de residuos solidos.

Apesar disso, o relatorio constata a dificuldade de implementa¢do dos consorcios
pelos municipios, o que acaba por prejudicar a possibilidade de ganhos de escala e desenho de
uma logistica que venha a reduzir os custos da disposi¢do de residuos para cada ente
municipal. Para reforcar este argumento, o documento apresenta um trecho do Relatorio de
Auditoria do Monitoramento (TC 029.252/2015-6) realizado em atengdo ao item 9.6 do
Acordao 2697/2011-Plendrio na agdo, que ja havia destacado o papel estratégico dos
Consorcios:

Conforme constatado pela equipe técnica deste Tribunal, por meio dos
consorcios se possibilitariam: a) ganho ambiental — na medida em que seria
selecionado, dentre os consorciados, aquele que detivesse as condigdes de
subsolo mais apropriadas para deposito dos detritos, proporcionando uma
maior seguranga ambiental e epidemiologica quando da escolha do local para
construgdo do aterro; b) ganho econdmico — visto que a operagdo consorciada
possibilita um menor custo per capita de cada tonelada disposta de rejeitos
(economia de escala); e c¢) ganho técnico operacional — haja vista a maior
capacidade de contratagdo dos recursos humanos e de aquisi¢do dos
equipamentos necessarios ao funcionamento do empreendimento destinado a
disposic¢do final de residuos so6lidos urbanos.”

(Apud TCU, 2016, pag.8)

Quanto aos consorcios criados, o TCU identifica outros problemas e cita no relatério o
Diagnoéstico do Manejo de Residuos Solidos Urbanos — 2014 do Ministério das Cidades,
como forma de nortear a discussdo, onde, segundo tal documento, este tipo de arranjo
institucional se da de maneira precaria, muitas vezes através de acordos juridicamente fracos,
com pouca validade formal, na maior parte do tempo, criado somente para possibilitar a
obtencdo de recursos para os entes municipais, j& que o MMA prioriza municipios
consorciados para este fim.

O relatorio do TCU diz, ainda, que somente identificou como politica de incentivo aos
consorcios por parte do MMA o repasse de recursos para que os entes estaduais promovessem
seus estudos de regionalizacdo “com o objetivo de identificar afinidades fisicas, sociais,
economicas e politico-institucionais existentes entre seus Municipios” (pag.9). Porém, na sua
visdo, esta ¢ uma agdo limitada dentro da complexidade que esta relagdo exige, devendo o

ministério pensar esta politica de maneira que se permita criar outras estratégias de fomento a
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estes arranjos, tais como: apoio técnico e logistico tanto para a formac¢ao, mas também para a

manutengdo dos mesmos.

Em suma, as principais problematicas identificadas pelo TCU referentes a

implementag¢ao da PNRS sao:

A nao aprovagao do Plano Nacional de Residuos Solidos;

A nao participacao dos Estados, Municipios, iniciativa privada e sociedade civil nos
comités previstos na PNRS, os chamados comités interministeriais

Problemas de divulgacao da politica que ocasionaram a falta de uma visao sistémica
da mesma

A dificuldade dos municipios para conceberem e manterem os consorcios;

A ndo implanta¢do do Sistema Nacional de Informacdes sobre a Gestao dos Residuos
Solidos (SINIR);

A dificuldade dos Estados e Municipios no encerramento dos lixdes e disposi¢ao final
adequada dos residuos

A falta de uma definicdo clara de cada ator no que diz respeito a responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos.

Mecanismos de planejamento e controle deficientes, que acabaram por impactar a

implementagdo da PNRS em todas as esferas dos governos.

CAPITULO 4 - A GESTAO DE RSU NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Nessa se¢do foi analisada a gestdo de RSU no Estado do Rio de Janeiro apds a PNRS,

para tanto sera primeiro apresentado como foi formado o arcabougo de leis que foram

construidas e que contribuiram na formacao de um plano de gestao de residuos sélidos para o

estado, assim como a atuacdo do governo do estado com a constituicdo de 6rgdos como a

Secretaria de Estado do Ambiente (SEA) e as diversas politicas e programas que foram se

estabelecendo, primordialmente, com o objetivo de erradicar os lixdes, uma das principais

metas da PNRS.

Como descrito no capitulo anterior, serdo apresentadas as pesquisas realizadas com

membros do Governo Federal ¢ do Governo e Orgios do Estado do Rio de Janeiro, além da

FIRJAN. As entrevistas visam corroborar com informagdes pertinentes sobre os programas

implantados e os resultados obtidos na gestdao de RSU no ERJ.
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4.1 Marco regulatério dos residuos no Estado do Rio de Janeiro

Como podemos verificar no decorrer desse trabalho, o pais apresentou alguns marcos
regulatorios responsaveis por direcionar o cenario ambiental brasileiro no que diz respeito ao
manejo e descarte dos residuos solidos através de leis nacionais como a PNRS, a Lei de
Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico, a Lei de Consorcios Publicos e seus decretos
regulamentadores. Sendo que dentre os trés citados, a mais importante para a gestdo de
residuos so6lidos no pais ¢ a PNRS, ja que consiste na primeira lei federal exclusivamente
dedicada ao tema. No ambito estadual sdo considerados marcos a Lei n° 4.191/2003 que
estabeleceu a Politica Estadual de Residuos Solidos, regulamentada pelo Decreto n°
41.084/2007 (INEA, 2013).

O Estado do Rio de Janeiro, desde que foi promulgada a sua Constituicdo em 1989,
vém criando programas, politicas e planos com o objetivo de organizar a questdo dos residuos
solidos. As diversas leis e decretos implementados ao longo desses anos foram, aos poucos,
construindo um arcabouco legislativo que visa oferecer demarcagdes, normas, metodologias e
critérios para acompanhar as fases referentes ao processo de gestdo dos residuos sélidos no
Estado, da geragdo até a sua disposicdo final, passando pela coleta e transporte.

A préxima tabela, mostra em ordem cronoldgica, as principais leis, decretos e normas
que demonstram como se configurou a legislagdo ambiental no estado do Rio de Janeiro nas

ultimas décadas:

Tabela 4: Marco Legislativo da gestao de residuos no Estado do Rio de Janeiro

LEIS, DECRETOS DESCRICAO

E NORMAS

Lei 1.898, de|| Dispde sobre a realizagdo de auditorias ambientais.
26/11/1991

Norma Técnica|| Estabelece Diretrizes para o licenciamento de processos de

574.R-0 de 5/10/1993 | destruicdo térmica de residuos, como parte integrante do

Sistema de Licenciamento de Atividades Poluidoras - SLAP.

Lei N° 3.369, def Estabelece normas para a destinacdo final de garrafas




07/01/2000 plésticas e da outras providéncias.

Decreto N° 31.819,
de 9/9/2002

Lei N° 4.191, de
30/09/2003

Diretriz INEA 1841
de 21/09/04

Decreto N° 40.645,
de 08/03/2007

Lei N° 5100 de
04/10/2007

Lei N°5.101, de 4 de
outubro de 2007

Decreto N° 41.122,
de 09/01/2008

Regulamenta a Lei n® 3.369, de 7 de janeiro de 2000, que
estabelece normas para destinacgdo final de garrafas plasticas

e da outras providéncias

Dispde sobre a Politica Estadual de Residuos Sélidos e da
outras providéncias.

Ficam estabelecidos, principios, procedimentos, normas e
critérios  referentes a  gera¢do, acondicionamento,
armazenamento, coleta, transporte, tratamento e destinagao

final dos residuos solidos no ERJ.

Diretriz para licenciamento ambiental e para a autorizacdo
do encerramento de postos de servicos que disponham de
sistemas de acondicionamento ou armazenamento de
combustiveis, graxas, lubrificantes e seus respectivos

residuos

Institui a separagdo dos residuos reciclaveis descartados
pelos 6rgaos e entidades da administragdo publica estadual
direta e indireta, na fonte geradora, e a sua destinacdo as
associacdes e cooperativas dos catadores de materiais

reciclaveis, e da outras providéncias

Altera a lei n° 2.664, de 27 de dezembro de 1996, que trata
da reparticdo aos municipios da parcela de 25% (vinte e
cinco por cento) do produto da arrecadacdo do ICMS,
incluindo o critério de conservagdao ambiental, ¢ da outras

providéncias.

Dispde sobre a criacdo do instituto estadual do ambiente —
INEA e sobre outras providéncias para maior eficiéncia ne
execug¢do das politicas estaduais de meio ambiente, de

recursos hidricos e florestais.

Institui o plano diretor de gestdao de residuos solidos da

regido metropolitana do Estado do Rio de Janeiro.
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Lei N° 5.438, de
17/04/2009

Decreto N° 41.844,
de 04/05/2009

Lei N° 5.502 de
15/07/ 2009

Lei N° 5.690, de
14/04/2010

Resoluciao INEA 25,
de 20/12/2010

Decreto 42.930, de
18/4/ 2011

Decreto 43.216, de
30/09/2011

Institui o cadastro técnico estadual de atividades
potencialmente poluidoras ou utilizadoras de recursos
ambientais, que possuira inscri¢ao obrigatéria, sem qualque
Oonus as pessoas fisicas ou juridicas que se dedicam a
atividades potencialmente poluidoras, atividades que
consistam em  extracdo, producdo, transporte ¢
comercializagcdo de produtos potencialmente perigosos ao

meio ambiente e as que consistam em extracdo, produgado,

transporte e comercializacdo de produtos e subprodutos da

fauna e da flora.
Estabelece a taxa de controle e fiscalizacdo ambiental no

ERIJ e da outras providéncias

Altera a redagdo do art. 7° do Decreto n® 41.844, de 04 de
maio de 2009, que estabelece defini¢des técnicas para
alocacao do percentual a ser distribuido aos municipios em

funcdo do ICMS ecologico, e da outras providéncias.

Dispde sobre a substitui¢ao e recolhimento de sacolas
plésticas em estabelecimentos comerciais localizados no

ERIJ e acrescenta o artigo 98-a a lei n® 3467/2000.

Institui a Politica Estadual sobre Mudanga Global do Clima
e Desenvolvimento Sustentavel e dd outras providéncias

(regulamentada pelo Decreto 43.216/2011).

Estabelece procedimentos para requerimento das licencas
ambientais das atividades ligadas a cadeia produtiva de

reciclagem.

Cria o Programa Estadual Pacto pelo Saneamento. (Lixao

Zero)

Estabelece normas para execugdo da Lei Estadual n°® 5.690,
de 14 de abril de 2010, que institui a Politica Estadual sobre
Mudanga Global do Clima e Desenvolvimento Sustentavel,

em especial a disciplina das adaptacdes necessarias aos

impactos derivados das mudancgas climaticas e das medidas
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para contribuir com a redu¢do da concentragdao dos gases de

efeito estufa na atmosfera.

Estabelece normas suplementares sobre o gerenciamento
Lei N° 6362,f estadual para disposi¢do final ambientalmente adequada de
19/12/2012 residuos solidos em aterros sanitdrios, suplementando as

normas da Lei Federal n° 12.305, de 02 de agosto de 2010.

Inclui artigos na Lei n® 4.191, de 30 de setembro de 2003 —
Lei N° 6805, del Politica Estadual de Residuos Solidos, instituindo

18/06/2014 obrigacao da implementacao de sistemas de logistica reversa
para residuos eletroeletronicos, agrotoxicos, pneus e 6leos

lubrificantes no ambito do estado do Rio de Janeiro.

Tabela propria - Fonte: Brasil 2018

E importante destacar nesse processo a realizac¢io, no Rio de Janeiro, da Conferéncia
das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento - RIO 92, estiveram presentes
diversas liderancas mundiais e chefes de Estado para debater medidas sobre os problemas
ambientais do mundo, e depois de 1992, ano de sua realiza¢do, podemos verificar um visivel
aumento da legislacao a favor da prote¢ao do meio ambiente.

Também sdao notorias as diversas atualizagdes nas leis, o que denota uma certa
evolucdo ao longo desses ultimos anos, leis e decretos vém ampliando o espectro de outras
anteriores com o objetivo de melhorar o seu potencial, como ocorre com a Lei 6.805/2014 que
amplia e integra a Lei 4.191/2003 introduzindo a disciplina da logistica reversa e listando as
categorias de fabricantes e comerciantes que tém obrigacdo de implementa-la.

Nao obstante, atentemos para a forma com que o arcabougo legislativo estadual foi
sendo formulado, no sentido de enfrentamento aos problemas ambientais, criando através da
politica, um conjunto de metas a serem alcangadas através da defini¢do de critérios e
procedimentos institucionalizados, além de regulamentagdes e puni¢des que visam atuar em
resposta aos dilemas ambientais que vem aumentando ao longo dos anos de forma notdria em
resposta ao crescimento da populacdo nas grandes cidades, do aumento do consumo e

consequentemente dos residuos por ele gerado.

4.2 Atuacao do Governo do Estado do Rio de Janeiro no apoio aos municipios na gestao

de RSU
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O Estado do Rio de Janeiro, possui uma populacao estimada de 16.550.024 habitantes

distribuidos por 92 municipios, conforme mostra o quadro abaixo:

Quadro 1: Populagdo estimada do Estado do Rio de Janeiro (2015)

Populacio estimada 16.550 024 pessoas
Populacdo 2010 15.989 929 pessoas
Area 43 777,954 km2
Densidade Demografica 365,23 hab./km2
Rendimento nominal mensal domiciliar per capita

da populacéo residente 2014 1.193 Reais
Numero de municipios 92

Fonte: Extraido de IBGE (2015)

A politica estadual de protecdo e conservacao do meio ambiente e do gerenciamento
dos recursos hidricos ¢ de responsabilidade da Secretaria de Estado do Ambiente (SEA) que
constitui 6rgao de primeiro nivel hierarquico da administragdo estadual. Fazem parte da
Secretaria, o Instituto Estadual do Ambiente (INEA), a Comissdo Estadual de Controle
Ambiental (CECA), o Conselho Estadual de Meio Ambiente (CONEMA) e o Fundo Estadual
de Controle Ambiental (FECAM). O INEA foi criado através da Lei n° 5.101, de 04 de
outubro de 2007, em 12 de janeiro de 2009, através do Decreto n°® 41.628, foi instalado pelo
Governo do Estado do Rio de Janeiro a partir da fusdo de trés 6rgaos ambientais vinculados a
Secretaria de Estado do Ambiente (SEA): a Fundacdo Estadual de Engenharia e Meio
Ambiente (FEEMA), a Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA) e o Instituto
Estadual de Florestas (IEF) ¢ responsavel por proteger, conservar € recuperar o meio
ambiente. (SEA,2018).

De acordo com a PNRS, as obrigagdes atribuidas aos Estados sdo: promover a
integragdo da organizacdo, do planejamento e da execugdo das fungdes publicas de interesse
comum relacionadas a gestdo dos residuos solidos nas regides metropolitanas, aglomeracdes
urbanas e microrregides; controlar e fiscalizar as atividades dos geradores sujeitas a

licenciamento ambiental; elaborar o Plano Estadual de Residuos Solidos (PERS).
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Desta forma, a formulagdo do Plano Estadual de Residuos Sélidos (PERS) levou em
consideragdo estas questdes apontadas pela PNRS e a partir deste norte foram realizados
diversos diagnoésticos que serviram de base para que pudessem ser tracadas diretrizes, metas e
estratégias de curto, médio e longo prazos para cada tipo de residuo, respeitando as
particularidades intrinsecas de sua propria natureza e também de sua origem, seja de
responsabilidade da prefeitura municipal, dos municipes ou de outros geradores.

A figura abaixo mostra a politica de residuos da SEA, com o programa ‘“guarda-

chuva” Pacto pelo Saneamento e os subprogramas implantados:

Figura 2: Organograma Programa Pacto pelo Saneamento

PACTO PELO SANEAMENTO

‘ ESGOTO

(Consércios Intermunicipais - Gestao de RSU]

[Compra do Lixo tratado]

[ Programa Coleta Seletiva Solidaria - INEA ]

Residuos da Construcao Civil - Projeto Entulho limpo da Baixada ]

(Lampadas Fluorescentes
inserviveis - Decreto Est

Piloto ——

1 | Eletroeletronicos
[ Pneus inserviveis - Conama J

Reaproveitamento de dleo vegetal

Eco-barreira

Fonte: Extraido de SEA (2018)

Verifica-se, portanto, que o Programa Estadual Pacto pelo Saneamento, estabelecido
pelo Decreto N° 42.930 de 18/04/2011, foi o principal norteador dos outros programas e

subprogramas responsaveis por esquematizar a trajetéria do Estado na gestdo de RSUs,
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principalmente no que diz respeito a erradicagdo dos lixdes, uma das principais diretrizes da
PNRS.

O programa se divide em dois pilares, o Rio + Limpo, que enfatiza a coleta ¢ o
tratamento de esgoto, ¢ o Lixdo Zero, que prevé a erradicagdao dos lixdes e a construgao de

aterros sanitarios. Conforme o artigo 8°. do Decreto:

Art. 8r - O PACTO PELO SANEAMENTO sera integrado prioritariamente pelos
seguintes Subprogramas: I - RIO + LIMPO; e II - LIXAO ZERO§ 1° - O
Subprograma RIO + LIMPO terd como meta levar o esgotamento sanitdrio a 80%
(oitenta por cento) da populacdo do Estado até 2018, e serd executado por meio da
elaboragdo de estudos, planos e projetos, ¢ da construgcdo de sistemas de coleta e
tratamento de esgotos, incluindo eventual refor¢o nos sistemas de adugdo de agua
para viabilizagdo do referido esgotamento sanitdrio, além da valorizagdo dos
residuos gerados nos processos de tratamento de agua e de esgoto.

§ 2° - O Subprograma LIXAO ZERO terd como metas a erradicagdo do uso dos
lixdes no territorio estadual até 2014 e a remediagao destes até 2016.

(SEA,2018)

4.2.1 Programa LIXAO ZERO

Consorcios Publicos e Arranjos Regionais

O Programa Lixdo Zero comegou a ser implantado em 2007 pela Secretaria de Estado
do Ambiente do Rio de Janeiro, antes mesmo da promulgac¢do da PNRS em 2010, com a meta
de eliminar os lixdes existentes no estado em um prazo de sete anos, apoiando as prefeituras
no processo de disposicao final adequada de seus residuos solidos urbanos, em parceria com o
setor privado, através da criagdo de aterros sanitdrios publicos e privados de natureza
consorciada. Os consércios surgem neste cendrio como um instrumento que permite a criagao
de escalas dos servigos de tratamento e disposi¢cdo final dos residuos e consequente redugdo
de custos unitarios de cada municipio (Zveibil, 2015).

Os consorcios fazem parte do mapeamento de arranjos regionais para a disposicao
final de residuos solidos, que também contam com arranjos em defini¢do, solucdes
individuais, ¢ os aterros sanitarios / Centrais de Tratamento de Residuos (SEA, 2013). Estes
arranjos devem estar em conformidade com a Lei Estadual 6.362/2012, que apresenta quatro
diferentes modalidades de aterros sanitarios: 1) publico municipal: operado pelo proprio
municipio ou ente integrante da sua administragdo indireta; 2) publico concedido: a operacao
precisa ser outorgada em regime de concessdo ou permissdo; 3) regional: atua no ambito das
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides; 4)autorizado: de natureza
privada, que ndo necessita de permissao ou concessao do poder publico, mas licenciamento

ambiental e alvara de funcionamento para disposi¢ao final de residuos solidos.



79

Isto acontece porque o Estado do Rio de Janeiro, assim como nos outros estados
brasileiros, possui municipios com realidades econdmicas, sociais e técnicas bem diferentes
entre si e dentro dessa diversidade pode-se observar prefeituras que muitas vezes nao
conseguem cumprir as exigéncias legais exigidas para que sozinhas consigam lidar com a
destinagdo final adequada dos seus residuos.

Em entrevista com o ex ministro ¢ ex secretario do meio ambiente Carlos Minc, ele

fala sobre a estratégia da Secretaria na criacao de aterros e erradica¢do dos lixdes:

Para ter aterro, tanto publico, quanto privado, precisa ter consorcio, fizemos uma
portaria para os municipios se consorciarem e dizendo que SO construiriamos um
aterro sanitario publico com recursos da FECAMZ, onde houvesse um consorcio de
municipios para isso (...) A gente tinha que fazer um mapeamento pra ver. Entdo,
esses seis municipios caberia um aqui por uma série de condi¢des geogrdficas e de
quantidades de lixo que cada um... Entdo houve um plano estadual muito bem feito
e a ideia era ver onde estavam os lixoes e estimular os municipios a fazerem esses
consorcios e criar varios aterros publicos intermunicipais.

De acordo com Victor Zveibil em sua entrevista, o Programa Lixdo Zero trazia a
questdo dos consorcios e as escalas de sustentabilidade para o centro do debate, imprimindo,
segundo o entrevistado, uma realidade tinica no Brasil ao transformar o estado em um em ente
consorciado, através das leis estaduais n® 6.333/2012 (consoércio baixada) e n° 6.334/2012
(consorcios diversos), que autorizam o Estado a se tornar ente participe dos consoércios
intermunicipais:

(...) A logica do estado no Lixdo Zero, mesmo antes do PERS, repare que o PERS
veio antes do Programa Lixdo Zero. Entdo o Programa Lixdo Zero era um
programa objetivo, pragmdtico, usava a regionalizagdo e propunha varios
consorcios formados, vamos implementar aterros sanitarios, esses aterros serdo
concedidos para a operagdo privada e ai teremos custos menores..(...) Entdo nos

optamos por fazer um programa onde apoidavamos oS municipios a formar os

consorcios, mas o Estado entrou como ente consorciado, isso foi unico no Brasil.
Um exemplo de arranjo regional ¢ o Programa Entulho Limpo da Baixada, langado
pela SEA com o objetivo de dar destinagdo adequada para entulhos provenientes do setor da
constru¢ao civil, que conta com seis municipios participantes da Baixada Fluminense e recebe
recursos de R$ 28 milhdes, do FECAM, abrangendo a instalagdo de 107 pontos de coleta
distribuidos nesses municipios e seis Areas para Triagem e Transbordo (ATTs).?
Outro exemplo de acdo de natureza associativa e regionalizada ¢ o caso da

implantacdao das Centrais de Tratamento de Residuos (CTRs), que atuam com niveis 6timas

? Fundo Estadual de Meio Ambiente (FECAM)

? Disponivel em <http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=1453856> Acessado em Agosto de
2018.
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de escalas de regionalizagdo. Estes locais, entdo, sdo preparados para tratar e destinar os
residuos e contam, geralmente, com uma unidade de triagem de material reciclado, unidade de
tratamento de residuos solidos de servigos de saude (lixo hospitalar) e aterros sanitarios para a
destinacao final de residuos solidos.

Os consorcios atuam dentro do conceito de gestdo integrada tdo pregado pela PNRS e
sdo tratados pelo Governo Federal como um elemento estratégico de tomada de decisdo e
realizacao de agdes cooperadas com o intuito de diminuir os entraves de gestao relacionados

aos municipios, como afirma Polita Gongalves em sua entrevista:

Tinha um contexto maior, um contexto federal. Naquele momento o Governo
Federal estava fazendo um grande estimulo para que as solugdes fossem
encontradas em consorcio. Na saude, na educacdo também, ndo so na gestdo de
residuos. Eu vejo que faz muito sentido (...)porque se vocé for pensar a solugdo de
residuos para cada municipio, ndo faz sentido cada municipio ter um aterro. Nao
faz sentido ter um monte de aterrinhos, faz muito mais sentido haver um consorcio,
varios municipios, um aterro, e todos discutindo a gestdo desse aterro, a melhor
gestdo, como é que vai ser, se ela vai ser consorciada ou se vai ser gestdo publica,
discutir essas solugoes em grupo dos municipios. (...) Eu acho mais econémico,
mais vidavel, mais planejado. Entdo tinha a questdo logistica da distdncia, mas tinha
uma série de outras coisas que eram beneficiadas por um consorcio.

Porém, Pdlita argumenta que a parte negativa se da em relacdo ao proprio processo de
implantacdo dos consorcios com os municipios, comegando pela aprovacdo na Camara de
cada prefeitura, e, em seguida, na propria gestdo municipal, por ndo ser uma pratica corrente €
comum aos municipios, em funcao da falta de conhecimento e capacidade técnica por parte
deles. Em suas proprias palavras, “o fato é que era como se fosse uma coisa muito avangada
para um territorio muito pouco avangado, para poder se adaptar” .

Em 2014, dentre os consorcios intermunicipais para gestdo de residuos solidos
inicialmente propostos para o Estado, seis ja estavam em atividade (Serrana II, Noroeste
Fluminense, Centro Sul I, Vale do Café, Lagos I e Baixada Fluminense) e mais dois
encontravam-se em estruturacdo (Serrana I e Sul Fluminense II), todos eles foram criados
com o objetivo principal de erradicar os lixdes e implantar aterros sanitarios intermunicipais.

(SEA, 2018).
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Programa Compra de Lixo Tratado

Com a criagdo dos consorcios, verificou-se pelo Estado que era necessario ir além do
processo de regionalizacdo e iniciativas que viessem a tornar os municipios, principalmente
os de menor porte, capazes de manterem seus aterros sanitarios funcionando tornaram-se
necessarias. Por esta razdo, outro incentivo na dire¢do do encerramento dos lixdes foi o
programa Compra de Lixo Tratado, que tinha por finalidade auxiliar a transicado dos
municipios através de convénios com o governo estadual, por meio do Fundo Estadual de
Conservagdo Ambiental (FECAM), onde este repassava R$ 20,00 por tonelada de residuo
enviados aos aterros sanitarios, tendo os municipios que, em contrapartida, atenderem as
metas relacionadas a coleta seletiva, a elaboracao de seu plano municipal e a implantacao da
taxa de manejo de residuos. Essa era uma politica temporaria, de transi¢do. Como fala Carlos

Minc sobre os motivos de implantagdo dessa politica e sua importancia:

Para a erradicag¢do dos lixoes, tentou-se envolver os municipios de varias formas
diferentes, primeiro induzindo eles a fazerem consorcios para terem um aterro
sanitdrio publico intermunicipal, depois através da lei do ICMS Verde e depois a
compra do lixo tratado, mas ai precisava convencer as empresas, que seria mais
caro, mostrando que os municipios ganhariam dinheiro do ICMS Verde e da
compra de lixo tratado, o que convencia as empresas a fazerem os aterros, varias
empresas apresentaram projetos, mas no final nés conseguimos construir uns 4 ou 5
aterros intermunicipais, foram licenciados 4 ou 5 grandes aterros privados
intermunicipais, um enorme em Seropédica, aprovamos leis sobre aterros, foi um
grande avango.

Minc explica que o Programa Compra de Lixo Tratado, foi uma medida que ajudou os
municipios financiando parte do pagamento dos custos no processo de transi¢do dos lixdes
para uma disposicao adequada em aterros sanitarios ou Centros de Tratamentos de Residuos
(CTRs) licenciados. Tratava-se de um apoio temporario, de trés anos, cujo prazo terminaria
em 2014. Além disso, os municipios precisariam atender as metas acima citadas mesmo apos
o fim do subsidio.

Minc acrescenta que o segundo ponto dessa estratégia era atrair a iniciativa privada
para fazer grandes consorcios privados intermunicipais, fazendo com que ela servisse a
grupos de municipios para construir € gerenciar os aterros sanitarios. Esta era uma forma de
garantir as empresas de que as prefeituras teriam recursos para pagar pelos servicos prestados
pelas empresas, pois esta era uma questdo que emperrava a constru¢dao dos aterros, ja que a
maior parte das empresas tinham receio de que os municipios nao pudessem pagar por nao
terem recursos.

Com essa e outras medida, triplicou o numero de municipios que ddo destinagdo final

correta para o seu lixo, passando de 27 municipios em 2010 (12% do lixo do estado), para 71
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municipios em 2012, o que representaria 14 mil toneladas por dia, ou 86% do total (FGV,

2013).

Lei do ICMS Verde

A Lei do ICMS Verde foi criada em 2007, pela Lei Estadual n® 5.100, que trata sobre a
reparticdo aos municipios da parcela de 25% do produto da arrecadagdo do ICMS estadual,
possui como objetivos principais o ressarcimento aos municipios pela restri¢do ao uso de seu
territorio, pelas unidades de conservacdo da natureza e mananciais de abastecimento e
também tem a fun¢do de recompensa-los pelos investimentos ambientais realizados (como no
caso do tratamento do esgoto e na correta destinacao de seus residuos).

O ICMS Verde ¢ regulamentado pelos Decretos n° 41.844 (4/05/2009), 43.284
(10/11/2011), 43.700 (31/07/2012), 44.252(17/06/2013), 44.543 (27/12/2013), 44.956
(17/09/2014) e 45.704 (04/07/2016) e o responsavel pelo calculo e publicagao ¢ a Fundacao
Centro Estadual de Estatisticas, Pesquisas ¢ Formagdo de Servidores Publicos do Rio de
Janeiro (CEPERJ), em parceria com a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA) e o Instituto
Estadual do Ambiente (INEA) (CEPERJ,2018).

Segundo o art. 3° da Lei, para recebimento da parcela do ICMS relacionada ao critério
ambiental, os municipios deverdo estruturar o seu Conselho Municipal do Meio Ambiente;
seu Fundo Municipal do Meio Ambiente; um Orgio Administrativo executor da politica
publica ambiental municipal; e sua Guarda Municipal Ambiental.

De acordo com a SEA (2018) sobre as defini¢cdes estabelecidas nos indicadores do
ICMS Verde, sua composicdo se da através dos critérios que definem que: 20% sao
destinados ao tratamento de Esgoto (ITE); 20% para destinacdo de lixo; 5% para remediagdo
de vazadouros (IRV); 10% para mananciais de abastecimento; 36% para areas Protegidas -
todas as Unidades de Conservagdo e 9% para areas protegidas Municipais - apenas as UCs
Municipais. Existem percentuais especificos para cada peso de cada variavel no calculo do
incentivo, no que diz respeito aos residuos soélidos, onde residuos descartados em lixdes nao
recebem pontuagao.

A lei do ICMS Verde estimula também a adogdo de consércio intermunicipais,
pontuando os municipios-sede de 1 a 4 pontos em sua avaliacdo por abrigarem este tipo de
solucdo cooperada. Além disso, também beneficia os municipios que realizam a coleta
seletiva de seus residuos sélidos urbanos, com a adicdo de 1 a 6 pontos em sua avaliagdo,

sendo o percentual da coleta seletiva maior ou igual a 1% e menor que 3%, acrescenta-se 1
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ponto; maior ou igual a 3% e menor do que 5%, 2 pontos; maior ou igual a 5% e menor
quel0%, 3 pontos; e caso o percentual seja maior ou igual a 10%, acrescentam-se 4 pontos
(SEA,2018).

A Lei do ICMS Verde também surge, segundo Carlos Minc, como uma politica
importante no auxilio ao encerramento dos lixdes e criacdo de aterros, pois oferecia um valor
substancial para os municipios que cumprissem os pontos, principalmente, em relagdo a
questao da destinacao final adequada dos residuos.

Esta lei servia, entre outras coisas, para convencer 0os municipios a acabarem com 0s
lixdes, pois, além da argumentacdo de que os prefeitos estavam operando fora da lei e que
poderiam tornar-se inelegiveis ou até mesmo presos, de acordo com Minc, um municipio do
porte de Sao Jodo de Meriti chegava a receber cerca de 3 milhdes por ano por conta do ICMS
Verde somente, o que pode ndo custear todos os gastos deste municipio com a gestdo de RSU
mas consiste em um 6timo incentivo.

Além disso, o ICMS Verde também era uma forma de convencer as empresas
responsaveis pela constru¢do e operagdo de aterros sanitdrios a prestarem servicos para as
prefeituras, pois era uma sinalizagdo importante de que essas teriam como arcar com 0s
pagamentos dos servicos prestados.

Tanto o ICMS Verde, quanto os fundos do FECAM, foram, segundo Zveibel (2015),
“instrumentos financeiros indutores” e auxiliavam os municipios a colocarem em pratica suas
politicas ambientais. O FECAM utiliza 5% do total gerado pelos royalties do petrodleo em
projetos ambientais, sendo que 70% deve ser usado com programas de saneamento ambiental.
Outro fundo que foi utilizado foi o Fundo Estadual de Recursos Hidricos (FUNDRHI), que
foi utilizado principalmente para a contratacdo de planos municipais de saneamento basico e
planos municipais de residuos sélidos. Porém, ndo foram todos os municipios elegiveis para
esse programa, pois entraves como a necessidade de assinatura entre os municipios € a
Secretaria de Estado do Ambiente, com exigéncia documental, o que nem sempre os
municipios tinham condi¢des legais de apresentar, além de uma prestagdo de contas muito
rigida, dificultaram esse processo.”

Segundo Minc, um dos problemas do ICMS Verde ¢ que este ndo conseguiu colocar

em forma de lei na época, que o recurso recebido fosse usado apenas nas questdes ambientais

*Revista de Administragdo Municipal — Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal, Edi¢cdo 284,
Desembro/2015. Disponivel em <http://www.ibam.org.br/media/arquivos/revista/ram_284.pdf> Acessado em
Agosto de 2018.
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do municipio, entdo, como o recurso podia ser usado para qualquer fim, ele acabou ndo
servindo para estimular outras a¢des dentro dessa cadeia, entre elas a coleta seletiva.

Para Minc, atrelar os valores recebidos do ICMS Verde pelos municipios a gastos
somente com politicas ambientais estimula o uso dessa politica para o fomento de outras
acOes ambientais estruturantes nos municipios. Atualmente, existem varias prefeituras que ja
fizeram leis municipais a esse respeito, mas a necessidade de ampliagdo desse quadro ainda ¢

notoria.

4.2.2 Programa Coleta Seletiva Solidaria (PCSS)

A Coleta Seletiva Solidaria se tornou obrigatoria através do Decreto Federal n® 5940
de 2006, com o objetivo de estabelecer politicas de coleta dos recicldveis descartados,
separados na fonte geradora, para serem enviados a associagdes e cooperativas de catadores
de materiais reciclaveis. No Rio de Janeiro, esta obrigatoriedade se deu através do Decreto
Estadual 40.645 de 2007, que trata da separagdao dos residuos reciclaveis pelos orgaos
publicos e a sua destinagdo as cooperativas de catadores.

Ja o Programa Coleta Seletiva Solidaria (PCSS) foi langado no Rio de Janeiro em
outubro de 2009 e compunha, junto com outras iniciativas o Pacto pelo Saneamento. O
programa, para funcionar, recebia aportes do FECAM, era executado pelo INEA e contava
com a parceria da Secretaria de Educacao do Estado do Rio de Janeiro (SEEDUC).

A missao do PCSS era a de assessorar os municipios fluminenses na elaboragao,
planejamento e implantagdo de programas municipais de coleta seletiva solidaria, através do
planejamento participativo e da educacdo ambiental. Para isso, o PCSS realizava agdes
educativas e informativas, prestava consultoria a gestores publicos municipais, 6rgaos
publicos estaduais, escolas estaduais e catadores de materiais reciclaveis, mutirdo de
legalizacdo para cooperativas de catadores e acompanhamento da implantagdo nos 6rgaos
publicos estaduais (SILVA et. Al, 2010).

De acordo com Victor Zveibil, o Programa de Coleta Seletiva Solidéria tinha como
uma de suas principais finalidades reduzir a quantidade de residuos que seria destinada aos
aterros sanitarios: “se o municipio paga por 20 toneladas, vocé implanta um programa de
coleta seletiva e consegue reduzir a quantidade de residuos para 10 toneladas, o custo de
disposi¢do final no aterro vai ser a metade do preco”.

Para Polita Gongalves, o PCSS teve uma importante fun¢ao no apoio aos municipios

na implantagdo da coleta seletiva:
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O que aconteceu nesses anos, de 2010 a 2014, que vocé estava falando foi que
houve pressdo do governo estadual para que os municipios se adequassem. A
politica estava sendo...Era muito nova... Havia uma cobranga. Os municipios eram
chamados a se adequar (...). (...) Se o municipio ndo for chamando, se ndo houver
fiscalizagdo, se ndo houver cobranga, do estado eles ndo vao fazer. Entdo eu acho
que isso é uma coisa muito boa. E os municipios, no momento em que eles sdo
chamados a fazer, eles falam assim: “Mas eu ndo sei como fazer”. Entdo o
programa fazia essa orienta¢do, fazia essa capacitag¢do, e ndo acabava, ficava pra
sempre. A gente continuava acompanhando, ele implantava a coleta seletiva, a
gente continuava fazendo o acompanhamento da equipe municipal, fazia com eles a

sensibilizagdo no porta a porta e continuava acompanhando a cooperativa que
estava operando o galpdo.

Entre 2010 e 2014, o nimero de municipios atendidos pelo programa passou de 13

para 81, segundo documento oficial cedido por Pdlita Gongalves, que ficou a frente do

Programa até 2014:

Grafico 4: Evolugdo da adesdo dos municipios do ERJ ao PCSS
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Abaixo segue um mapa que identifica os municipios participantes do programa e as

fases em que se encontravam em dezembro de 2014:

Figura 3: Municipios atendidos pelo PCSS e suas fases de Implantacao



Fonte: Gongalves (2014)

Municipios em Atendimento e suas

Fases de Implantacgdao

Legenda: @ Fase de Estruturagao (43) @ Fase Piloto (15 )

@ Fase de Expansdo (12)

23 de dezembro de 2014
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E, para concluir, segue abaixo uma tabela com os principais resultados obtidos pelo

programa até dezembro de 2014:

Tabela 5: Resultados obtidos pelo PCSS até dezembro de 2014

Total de Municipios atendidos ou em atendimento 81

Total de Municipios atendidos em atendimento ativo 70

Municipios com Programa Municipal de Coleta Seletiva Solidaria (PMCSS) 27

Municipios que possuem legislacao especifica para a coleta seletiva

solidaria ou esta em elaboracao (estruturacao, piloto, expansao e 47

inativos)

Total de reciclaveis comercializados nos municipios com coleta A
P 594,4 t/més

implantada (fonte: ICMS Verde ano fiscal 2013)

Desempenho de atendimento: municipios com coleta seletiva solidaria
implantada/ municipios em atendimento ativo

39%

Fonte: Gongalves (2014)

Programa Catadores e Catadoras em Redes Solidarias (PCRS)

Os catadores representam outro lado muito importante dentro da gestdo integrada de
residuos sélidos, que trata também diretamente das questdes sociais e de geracdo de emprego
e renda envolvidas nesse processo. De acordo com os dados do IBGE de 2010, nos 92
municipios do estado do Rio de Janeiro, 70% do manejo de RSU era feito com participacdo
de catadores nas agdes de coleta seletiva. Quanto as cooperativas de catadores, 51% dos 92
municipios do Rio ndo tinham conhecimento quanto a atuagdo de catadores na area urbana e
em 70% deles a entidade publica ndo tinha conhecimento quanto a atuagdo destes agentes nas
unidades de disposi¢ao de residuos no solo (IBGE, 2010).

O Programa Catadores e Catadoras em Redes Solidarias é resultado de um convénio
firmado entre a SEA e o Governo Federal na Rio+20, em junho de 2011, como parte das
demais agdes do Governo do Estado no cumprimento da Lei nacional de Residuos Solidos.
Foi lancado em dezembro de 2012, em parceria da Secretaria de Estado do Ambiente com o

Movimento Nacional dos Catadores (MNC) do Rio de Janeiro, o Centro de Estudos
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Socioambientais Pangea e a Fundagdo Getulio Vargas (FGV), contemplando trés mil
catadores de materiais reciclaveis de 41 municipios fluminenses (SEA, 2013). Abaixo, uma

tabela com os municipios participantes do programa:

Tabela 6: Municipios participantes do PCRS

N® DE HABITANTES
REGIAQ MUNICIPIO (CENSO 2010 IBGE)

Cabo Frio 186227

Araruama [ n2.008
Saquarema ’ 74,234

Rio das Ostras | 105.676

g’f‘:‘f:i;g?ﬁs Macaé 206.728
lguaba Grande | 22.851
Sdo Pedro da Aldeia | 87873
Armacdo de Buzios 27560
Arraial do Cabo | 27715

SUBTOTAL 850.874
Angra dos Reis 169.511
Parati | 37533
Sul Fluminense/Costa Verde Itatiaia | 28783
(& municipios) Barra Mansa | 177.813
Resende | 119.769

Wolta Redonda | 257803

Paracambi 47124 '

Belford Roxo 4689.332
Japeri | 95.492

Queimados 137.962
Guapimirim | 51.483

. e Magé | 227.322
a;f;ﬁuni:‘;'igi;ﬁe itagua | 109.091
Seropedica | 78186

Milépolis | 157.425

Nova Iguacu | 796.257

Dugue de Caxias | B55.048

Mesquita 168.376

S8o Joao de Meriti | 458.673

SUBTOTAL 3 3.651.771

Fonte: Extraido de FGV (2013)

O programa foi or¢cado em R$ 10 milhdes, dos quais R$ 9 milhdes da Secretaria
Nacional de Economia Solidaria, do Governo Federal, € cerca de R$ 1 milhdo do FECAM
(SEA,2012). E, era formado por quatro eixos principais:1. assisténcia técnica, juridica e
comercial para 50 cooperativas; 2. organizacdo dos catadores existentes nos municipios
fluminenses de seis regides do estado, de forma que se tornassem aptos a serem contratados
pelas prefeituras e grandes geradores; 3. formacdo de uma rede de cooperativas por cada uma

das seis regides, com o objetivo de aumentar o potencial produtivo e economico da cadeia da
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reciclagem e 4. avaliacdo e monitoramento das agdes voltadas aos catadores, elaborando,
como produto final, uma mostra de fotografias e um documentario.

Os resultados apresentados até outubro de 2012 foram: 480 catadores de materiais
reciclaveis inseridos em cooperativas e/ou associagdes; 21 cooperativas e/ou associagdes
integradas a programas municipais de coleta seletiva solidaria; 6 cooperativas e/ou
associagdes criadas a partir da implantacdo de programas municipais de coleta seletiva

solidaria (SEA, 2013).

4.2.3 Plano Estadual de Residuos Sélidos (PERS)

Antes de mais nada, ¢ preciso que se reforce que as principais estratégias da politica
do estado para a gestio de RSU ja estavam em andamento através do Programa LIXAO
ZERO quando o PERS foi langado. Desta forma, o plano serviu para confirmar e consolidar o
caminho que estas politicas ja estavam seguindo, refor¢ando os conceitos de regionalizacao e
gestao compartilhada pautados pela PNRS.

O PERS ¢ fruto do Convénio MMA/ SRHU/0010/2007 firmado entre o Ministério do
Meio Ambiente (MMA) e o Governo do Estado do Rio de Janeiro, através da Secretaria de
Estado do Ambiente e a Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), que possuia trés
metas: 1. Estudo de Regionaliza¢do Estadual, que consistia no levantamento de informagdes e
defini¢do de propostas de organizacdo dos consorcios e outros tipos de arranjos regionais, 2.
Elaboragao do PEGIRS/RJ e 3. Apoio aos consoércios formados. Sendo que, destas trés metas,
somente a primeira foi executada pela UERJ, as Metas 2 e 3 foram rediscutidas com o MMA
em fungdo de precisarem se adequar ao novo cenario que se criava, com a promulgacdo da
PNRS em 2010. O seu horizonte temporal € de 20 (vinte) anos, com revisao a cada 4 (quatro)
anos (SEA,2013).

O langamento do PERS, em 2013, foi fundamental para definir as a¢des estruturantes
do Estado em relagdao ao planejamento de politicas publicas no que tange a gestdo dos
residuos solidos, e € responsavel por detalhar as estratégias para atuagdo da politica com as
metas e os prazos de implantagdo. O PERS prevé diversas estratégias, entre elas estudos de
regionaliza¢do e apoio técnico e juridico aos consorcios, visando a reducdo dos residuos
destinados aos aterros sanitarios, assim como o reaproveitamento dos residuos. A elaboracao
do PERS se deu em duas etapas e foi realizado pela SEA a partir de um convénio com a
Secretaria Nacional de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano, reunindo 37 documentos,

consolidados em 11 volumes.
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Na primeira fase, anterior a publicagdo, foi feito o diagndstico e estudos de
regionalizacdo com objetivo de formar consorcios publicos intermunicipais voltados para a
gestao dos residuos solidos. A segunda etapa apresentou as andlises realizadas, assim como as
metas e proposicdes para os diferentes tipos e fluxos de residuos s6lidos, em consonancia com
a PNRS, além disso, para a constru¢ao do diagnostico foi feita consulta publica e debatido os
dados durante seminario, sendo que sua validacao se deu durante a Conferéncia Estadual de
Meio Ambiente (SEA, 2014)

O PERS vem indicar uma posi¢do mais assertiva por parte do Estado para que este
possa, além de cumprir com as exigéncias legais, compreender formas de se estruturar para
desempenhar eficientemente a gestdo dos residuos sélidos e se colocar também diante dos
municipios para que estes também formulem seus planos de gestao.

Diante disso, o PERS proporciona continuidade a programas existentes anteriormente
no Estado do Rio de Janeiro como o Pacto pelo Saneamento de 2011 e o seu subprograma
Lixao Zero, e reflete a Lei no 4.191/2003 da Politica Estadual de Residuos Sélidos.

Esta contido no Plano onze categorias de metas, que foram construidas de acordo com
os diferentes tipos de residuos produzidos (s6lidos urbanos, saude, construcao civil, etc.). O
documento estabeleceu diferentes tipos de prazos, como imediato, curto prazo, médio prazo e
longo prazo e estabeleceu o ano de 2023 como referéncia. O diagndstico aponta a necessidade
de se estabelecer consorcios intermunicipais como fator estratégico no processo de
regionalizacao na gestao de residuos solidos, como pode ser visto na proposta contida na meta

1 do PERS:

Meta 1: Estudo de Regionalizagdo Estadual, compreendendo o levantamento de
dados secundarios e informagdes existentes, com discussdes regionais preliminares,
e a elaboragdo de critérios e metodologia de analise para a definicdo da proposta de
hierarquizagdo dos consorcios e identificacdo de eventuais solugdes
individualizadas.

No que pese a responsabilizagdo dos municipios em relagdo a propria geracdo de
residuos solidos e em consequente a producdo do seu plano de gestdo, a PNRS prevé a
articulagdo entre os entes federados e a cooperagdo federativa e de acordo com o Art. 17, o
planejamento pode ser preparado e administrado pelo estado, mas contando ainda com a
participacdo dos municipios e suas prerrogativas nesse processo (Oliveira e Janior, 2016)’.
Pode-se dizer que ¢ nesta linha de atuacdo cooperada que o PERS atua, de forma a unir
esforcos para diminuir a geragdo de residuos e trabalhar no sentido da reutilizagdo e da

reciclagem, como orienta a PNRS.

> Disponivel em http://www.scielo.br/pdf/esa/v21n1/1413-4152-esa-21-01-00055.pdf> Acessado em Agosto de
2017.
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4.3. Principais desafios a gestao de RSU no ERJ

De 2010 até 2014, verifica-se avangos importantes em relacdo a gestdo de RSU no
estado do Rio, principalmente no que tange as politicas implantadas para a erradicagcdo dos
lixdes.

Se em 2010 88,7% do RSU coletado era disposto em locais inapropriados, os avangos
ocorridos com os programas implementados, como o Pacto pelo Saneamento e as demais
acOes constituintes do Programa Lixdo Zero foram responsaveis por ajudar a atingir a marca
de 95,41% de residuos solidos encaminhados aos aterros sanitarios em 2014.

O grafico abaixo mostra a comparagdo entre os anos de 2010 e 2014 sobre a

destinacao final de RSU no Estado do Rio de Janeiro em aterros e lixdes:

Grafico 5: Disposi¢ao de RSU no Rio de Janeiro entre 2010 ¢ 2014

M Aterros Sanitarios M Lixoes

o 93,45% 95,41%
88,17% 91,96%

63,7%

36,3%

11,83%
8,04% 6,55%
3,06%

2010 2011 2012 2013 2014

Fonte: Revista de Administragdo Municipal 2015, p.226

®Revista de Administragdo Municipal — Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal, Edi¢do 284,
Dezembro/2015. Disponivel em <http://www.ibam.org.br/media/arquivos/revista/ram_284.pdf> Acesso em
Agosto de 2018.
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Ao final de 2014, seis Consorcios ja estavam operando no estado e mais dois
encontravam-se em estruturacdo. A gestao regionalizada, uma prioridade na politica de gestao
de residuos no Rio de Janeiro, contava neste periodo com 68 Municipios participantes, com
17 aterros sanitarios licenciados ja em operagdo. E, de 30 municipios enviando seus residuos a
aterros sanitarios em 2010, este nimero saltou para 67 em 2014 (SEA,2016).

Entretanto, apesar de o Rio de Janeiro ter avancado muito no que diz respeito as
politicas para encerramento dos lixdes, ainda ha muito a ser feito no que se refere a coleta
seletiva. Segundo o PERS (2013), pode-se dizer que os sistemas de coleta seletiva que atuam
no Estado do Rio de Janeiro conseguem recuperar apenas 60 mil toneladas por ano de
materiais recicldveis, ou que corresponde a 3% do valor total da fragdo seca presente nos RSU
(vidro, papel/papeldo, metais e plasticos), muito abaixo da média nacional, que j& ¢ muito
baixa, em torno de 13%, segundo o IPEA (2010).

O emprego da coleta seletiva necessita substancialmente de agdes integradas para que
esse processo se concretize, no espectro da responsabilidade compartilhada, segundo Carlos
Minc: as empresas tém que instalar pontos de entrega voluntaria (PEV), tem que ajudar as
cooperativas para se estruturarem, os Mumicipios tém que arrumar espagos para isso
acontecer, tem que contratar as cooperativas de catadores.

Em relagdao aos PEVs, Mariana Miranda Maia Lopes cita o caso dos supermercados,
que, em sua visdo, possuem grande potencial para receber os residuos, porém, esbarram no
entrave da legislagdo do Estado que ndo permite que residuos possam ficar proéximos a
alimentos, mesmo sendo um residuo limpo, pois a vigilancia sanitdria ndo permite. Além
disso, o INEA exige licenciamento para todos aqueles que possuem um PEV, caracterizando-
os como geradores de residuo, quando na verdade alguns deles estdo somente recebendo,
Marina cita o caso da Leroy Merlin que por conta disso viraria um gerador de lampadas,
quando na verdade ela somente recebe as ldmpadas para encaminhar para o setor de
embalagens.

Outro ponto importante citado por Minc tem a ver com as cooperativas de catadores
de materiais reciclaveis. Minc alega que no Rio de Janeiro muitas cooperativas atuam de
forma precaria e que “ndo houve uma estratégia institucional” por parte dos municipios do
estado no apoio a estes agentes, diz ele, que demonstra o caso de Londrina, um case de
sucesso, que fez politicas integradoras, escolheu cooperativas parceiras, as qualificou,
implementou espacos para coleta, realizou campanhas na TV, percorreu as casas na cidade
com agentes de saude conscientizando a populacdo, ao contrario do que aconteceu aqui, onde

ndo houveram contratagdes nem muito menos qualificagcdes ou campanhas como essa.
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Minc aponta também para os problemas referentes a estrutura estabelecida no setor
publico, que ndo prioriza o tema, além de haver uma cultura de utilizar as companhias de
limpeza urbana para fins politicos, delegando o gerenciamento do servigo publico de coleta a
empresas terceirizadas, o que prejudica a coleta seletiva e os catadores, j4 que estas empresas
lucrariam menos se a quantidade de residuos a serem coletados pela coleta regular diminuisse

e, por esta razdo, nao tem interesse em levantar a bandeira da coleta seletiva:

A maior parte dos municipios, a companhia de empresa limpeza urbana, ela ndo
esta na Secretaria de Ambiente. Geralmente esta na Casa Civil, ou na de Obras,
cada uma tem uma coisa, mas nunca estda no Meio Ambiente (...) E ai, a questdo das
empresas privadas que fazem a varregdo, e a coleta de lixo, articuladas com alguma
empresa municipal, sdo empresas que na maior parte das vezes estdo ligadas a
esquemas do prefeito, que passam por financiamento de campanha e tal. E estas
ndo tém nenhum interesse, essas empresas privadas... e a Secretaria que cuida da
empresa municipal, que no fundo é articulada com empresas privadas, que acabam
fazendo isso, ndo tem nenhum interesse por catador, em dar dinheiro pra catador,
em caminhdo.

Para Mariana Lopes da Firjan, o governo nao deu o devido suporte institucional aos catadores

e afirma que esta responsabilidade nao deveria ser do setor empresarial:

Temos a figura dos catadores que tiveram uma for¢a grande na implementa¢do da
politica nacional, ai o problema social virou uma questdo para ser resolvida pela
iniciativa privada sozinha, porque o governo mais uma vez ndo esta dando o
suporte que deveria e ndo esta ajudando a tirar essa populagdo da linha de miséria,
porque a gente vé alguns catadores mais organizados , com CNPJ e entrando numa
cadeia de valores empresarial e se tornando parte da cadeia, mas vocé vé uma
gama enorme , a maioria, que ndo tem condi¢do nenhuma de prestar um servi¢o
que ndo coloque em risco as institui¢oes, a gente sabe da questdo do passivo
ambiental, quando vocé contrata alguém, vocé sabe que esta tendo um risco, e vocé
vai contratar alguém q ndo te da seguranga e o governo tentou transferir toda uma
responsabilidade social que ele deveria ter um aparte nisso, ele tentou transferir
absolutamente para as empresas, e isso é um fator limitante para as ag¢oes das
empresas.

Mariana Lopes argumenta ainda que as cooperativas pagam impostos da mesma forma
que uma empresa privada em relacdo a matéria-prima secundaria que comercializa, devendo
haver isen¢do de impostos para a reciclagem, uma politica tributaria que a incentivasse.

Em relacao a reciclagem no Estado do Rio de Janeiro, para Polita, os reciclaveis ainda
sdo tratados na gestdo de residuos como “perfumaria”, tendo em vista que nao se consegue
aumentar ou até mesmo manter os indices significativos de adesdo da populacdo a separagdo
dos residuos.

De acordo com o grafico abaixo vemos a relacdo dos principais residuos sélidos

gerados no ERJ:
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Grafico 6: Distribuicao de RSU gerado no ERJ

H Matéria Organica
H Vidro

H Metais

H Papel

M Plastico

M Outros

Fonte: Extraido de PERS, 2013 p.49

Se extraimos a parcela referente a matéria organica, podemos verificar que a geracao
de plasticos ¢ maior quando comparada as demais tipologias, conforme demonstra a figura

seguinte:

Grafico 7: Distribui¢ao de RSU gerado no ERJ sem a fragdo orgénica
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Fonte: Extraido de PERS, 2013 p.50

Sendo assim, seria natural que o plastico fosse privilegiado nos processos de
reciclagem. Mas, observamos uma outra forma de gerenciar esses residuos que nao

necessariamente correspondem a essa logica, como explica Polita:

E caro reciclar o pet. Tem épocas do ano. E sazonal. Tem épocas do ano em que é
mais econdmico voc€ usar matéria-prima virgem do que a matéria-prima reciclavel,
olha que absurdo. (...).

A gente recicla provavelmente 90% da latinha que a gente produz. Latinha nao vai
pra aterro sanitario. Por qué? E subsidiada a energia. Aqui é o lugar mais barato do
mundo para reciclar. Ela tinha prazo para deixar de ser subsidiada (...)E por que néo
tem pro Pet isso, por que ndo tém pro papeldo, pro vidro...

Segundo Zveibel, a desoneragcdo da cadeia produtiva da reciclagem interessa a muitos
grupos, mas nao aos que cobram tributo, o que dificulta esse processo. Polita acrescenta ainda
sobre a necessidade de uma politica tributdria para a reciclagem no pais e fala sobre da bi

tributacdo como um entrave ao mercado de reciclagem:

Bi tributagdo ¢ assim. Vocé toma uma latinha de coca-cola, e vocé paga pela
embalagem, o imposto dessa embalagem. E quando a cooperativa vai comercializar
essa latinha, ela paga imposto também. Entdo, para a mesma coisa, esta se pagando
imposto duas vezes. Entdo, teria que ter uma politica tributaria para a reciclagem, no
Brasil, que fosse de isencdo. E também os impostos da cooperativa. A cooperativa
paga imposto igualzinho a empresa privada. Na reciclagem, deveria ter isengdo de
impostos. Deveria ter uma politica tributaria que incentivasse a reciclagem também.

Mariana também corrobora com essa questdo, alegando que no Rio de Janeiro, um dos

principais gargalos para a implantacdo da reciclagem ¢ a taxacao:
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A nossa tributagdo ¢ uma das mais custosas, onerosas, entdo, hoje a gente tem
pouquissimos recicladores(...)e a industria no Rio, no final das contas, acaba
comprando de S3o Paulo, do mercado de Sao Paulo, porque ela paga menos tributo
que se comprar daqui. E ai fica dificil da gente fomentar uma induastria no Estado
(...)em que a tributag@o vai ser mais alta, que ndo tem incentivo. Entdo, no final das
contas, a gente coleta aqui, ai manda pra Sdo Paulo, eles reciclam e volta pro
mercado do Rio, o reciclado. E ai, também, € pesar se esse material vai t4 entrando
pra ele num custo mais baixo, porque ele ja perdeu um pouco da resisténcia
mecéanica, tem que misturar com outros, enfim (...) Eu ndo posso ter uma industria
comprando de S@o Paulo, pagando uma aliquota de 12 % e no proprio Rio de
Janeiro, ele pagar 18, 20.

Zveibel argumenta que ¢ importante criar uma atratividade para esse mercado, no qual
o Estado tem um papel estratégico e de consolidagdao desses interesses: “(...) incentivos
tributarios? Sim, sdo bons. (...) Agora, nada disso passa se o setor produtivo ndo tiver
interesse, ta? Mercado. E disputa de mercado internacional, é reducdo de custos, é por ai”.

A logistica reversa das embalagens em geral tem uma relagdo intrinseca com a coleta
seletiva, que reflete diretamente na capacidade dos municipios em implementarem esta
modalidade de coleta no que diz respeito a este tipo de residuo, como também possui papel
fundamental no desenvolvimento do mercado de reciclagem. Isto porque, diferente de
residuos como oOleos lubrificantes ou embalagens de agrotdxicos, que possuem seu proprio
fluxo de coleta independente do servigo publico, as embalagens em geral sdo coletadas pelos
municipios e catadores. Desta forma, as estratégias e politicas que envolvem a coleta seletiva
e a logistica reversa devem ser feitas de forma conjunta, com a participacao direta dos agentes
publicos e empresariais envolvidos na implantagdo destas agendas.

Porém, o Acordo Setorial para Implantagdo do Sistema de Logistica Reversa de
Embalagens em Geral, assinado em 2015, avangou muito pouco desde entdo e até hoje nao
apresenta metas objetivas passiveis de serem monitoradas. Para Zveibil, este ¢ fluxo de
logistica reversa mais complexo, que depende de uma acdo articulada do setor empresarial

com 0s municipios, inclusive remunerando-os pela coleta seletiva destes residuos:

(...) O acordo setorial de embalagens em geral. Esse ¢ mais complexo, porque ele € o
que relaciona com os municipios, com as suas fun¢des. Entdo, se o municipio, ou
pelo seu sistema gerencial ou pelas suas cooperativas consegue separar x toneladas
de reciclaveis para fins de logistica reversa e reciclagem, entdo eles devem ser
remunerados por esse esforgo.

Apesar de prevista pela PNRS, a remuneragdao pelo poder publico municipal em
relagdo a prestacdo de servigos de coleta e destinagdo de residuos de responsabilidade dos
fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes ¢ um assunto polémico que encontra
resisténcia do setor empresarial e também dos movimentos de catadores. O que se percebe ¢

que, pelo fato de a PNRS destacar a importancia da contratagdo de cooperativas de catadores
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para servigos de coleta seletiva e logistica reversa, o discurso do setor empresarial ¢ o de que
esta cumprindo o que determina a Politica, mas acontece que o faz de forma pontual, sem que
de fato haja um sistema de logistica reversa que apresente dados referentes aos quantitativos
de residuos gerados por estes setores, os valores pagos por cada tonelada destes residuos e
pagamentos por servigos ambientais prestados pelas cooperativas conforme estes dados
apresentados.

Um ponto muito importante levantado por Polita Gongalves trata do fato de que ainda
ndo hd no Brasil um modelo de logistica reversa que cobre das empresas que as mesmas
relatem as quantidades de produtos colocados no mercado, o que permitiria a realizacdo de
um calculo mais aproximado em relagdo aos valores que estas devem pagar de acordo com a
quantidade de residuos que geram. Isto demonstra os gargalos estruturais de monitoramento,

transparéncia e fiscalizagdo encontrados na PNRS:

(...) Um elemento que falta no Brasil e que ndo entrou na discussdo. Que ¢ o
seguinte: como ¢ que funciona na Europa? Vocé, fabricante... Eu sou a Coca-Cola.
Entdo, eu informo, eu coloco no mercado, minha unidade coloca no mercado X
garrafas reciclaveis, X embalagens no mercado. Entdo ela informa para a sociedade
ponto verde quantas embalagens ela coloca. Entdo essa sociedade ponto verde, ela
calcula o custo do recolhimento dessas embalagens. Entdo a Coca-Cola 14 ndo chia
que ela vai pagar, 0,01 pelo recolhimento de cada embalagem, a mesma Coca-Cola
que ndo chia 14, aqui ela ndo paga, ela ndo quer pagar. A mesma Danone, a mesma
Nestlé, sdo as mesmas empresas que aqui se recusam. Por que elas se recusam?
Porque elas falam assim: eu vou ficar em competicdo de desigual, porque o mesmo
governo que vai cobrar de mim ndo vai cobrar do tubaineiro, ndo vai cobrar do
pequeno. E por que a gente ndo conseguia implantar uma légica dessa a nivel
estadual? Porque ela produz aqui, fornece pro Brasil inteiro, entdo ndo tem como
fazer uma conta dessas aqui, por que o Minc varias vezes tentou com sacolas
plasticas, quer dizer, antes das sacolas plasticas, a 3369 (Lei), por exemplo, que é
dele também, que tem a ver com isso, que € pré politica Nacional de Residuos, ela é
de 98, 96, a 3369, ela ja tinha o principio poluidor-pagador. O fato € que a politica
nacional teve muita dificuldade de aprovar o texto. (...) Como ¢ que funciona na
Europa? Em primeiro lugar, tem a declaragdo do nimero de embalagens que aqui
ndo tem, esses nao pagam imposto pela totalidade do que eles produzem, ou se € s6
esse argumento mesmo, que eles estariam em igualdade com os tubaineiros, que
existem industrias de muitos tamanhos no Brasil que nao seriam fiscalizadas. Nao
sei, sO6 sei que eles ndo concordam. Entdo, na Europa, eles definem junto a
sociedade ponto verde, a sociedade ponto verde recolhe de todas as industrias, de
todos os paises da Europa, que fazem parte do Ponto Verde, e repassam esse recurso
para uma institui¢do governamental que vai distribuir para os municipios, Entdo os
municipios vao dizer “eu recolhi tanto”, “Ah, entdo toma pra vocé€”. E isso ndo tem
essas duas figuras. Uma, que seria como uma associacdo dos acordos setoriais e
outra que seria essa... Essa que é uma sigla, eu tenho o material deles, se vocé
quiser... que viabilizaria esse repasse para os municipios, sob o pretexto, sobre a
alegacdo de que no Brasil esse dinheiro ia sumir, porque no Brasil isso ndo ia dar
certo, porque no Brasil tem corrupcdo, porque no Brasil... Entendeu? Por isso que
ndo fecham dois elos nesse arranjo com os acordos setoriais..

Por esta razdo, os municipios, através da Confederagdo Nacional dos Municipios

(CNM) tém pressionado o Governo Federal para que sejam incluidos nas discussoes
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referentes ao Acordo Setorial de Embalagens em Geral, j4 que esta ¢ uma discussdo que os
afeta diretamente e que, portanto, deve ser feita de forma conjunta, envolvendo os municipios
em todas as decisdes.

Por outro lado, ha uma questdo referente ao cenario de desconfianga que pesa sobre a
politica brasileira e que faz com que exista por parte das cooperativas a desconfianca de que
se o recurso proveniente da logistica reversa das embalagens for parar nos cofres publicos
municipais este dinheiro ndo serd totalmente usado para este fim e que as cooperativas
poderdo ndo ser devidamente remuneradas.

Para Mariana Lopes da Firjan, também a questdo da descontinuidade de politicas
publicas municipais por conta do sistema politico brasileiro constitui em um dos entraves

encontrados para se estabelecer um sistema de logistica reversa:

(...) vamos montar um sistema de logistica reversa, vou pensar num modelo de
logistica reversa. E ai eu vou pensar no municipio como um parceiro: fica muito
dificil vocé€ pensar nessa parceria sabendo que a cada 4 anos vocé vai ter esse
contato quebrado porque o proximo governante, ele desconstroi tudo o que foi
construido pelo anterior. Entdo a gente, hoje, ndo consegue, é... vender a ideia pra
nenhuma empresa, pra nenhuma organizagdo, de que seria uma boa saida; além do
municipio ter a sua obrigagdo, constitucional, pelo residuo, né?

Uma solucdo para a logistica reversa de embalagens em geral que ndao envolva os
municipios parece algo dificil de acontecer e vai contra a concepcao de gestdo integrada e
responsabilidade compartilhada tdo presente nesta discussdo e carro-chefe da Politica
Nacional. Neste sentido, ¢ preciso que esta discussdo conte com uma maior participacao dos
municipios, organizacdo de catadores e sociedade civil organizada no sentido de buscar
solucdes conjuntas que possam ser executadas de forma cooperada entre os diversos agentes
que compodem esta pauta.

Os consorcios tiveram, como visto anteriormente neste trabalho, um papel muito
importante nas acoes estratégicas com a finalidade de encerramento dos lixdes. Entretanto,
suas fun¢des ficaram restritas a somente este ponto da politica de gestdo de RSU no estado, o
que seria um desperdicio se for levada em consideragdo a capacidade de gestdo e
gerenciamento que estes podem ter no sentido de potencializar agdes como a coleta seletiva e
a logistica reversa, permitindo o ganho de escala para a reciclagem.

O compartilhamento das centrais de triagem e PEVs pelo poder publico e setor
privado também poderia ser interessante, na medida em que poderia permitir melhorias
logisticas de deslocamento e armazenagem, trazendo ganho de escala.

Esta seria uma forma de aproveitar todo o trabalho ja realizado pelo SEA e INEA

através dos estudos de regionalizacao e posteriores convénios firmados para implantagao dos
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aterros intermunicipais, seguindo as proprias orientagdes dadas pela PNRS e relagdo a gestao
integrada como instrumento fundamental e estratégico na obtencao de resultados satisfatorios
na gestdo de residuos e evitando assim a descontinuidade de uma politica ja& em andamento.
Esta questdo da descontinuidade das politicas, principalmente em casos de mudanga
de gestdao, que muitas vezes descontinua programas e agdes que estdo apresentando bons
resultados, tem a ver com a falta de fiscalizacdo por parte da sociedade, que precisa cobrar
para que essas acodes ndo sejam interrompidas. Neste sentido, Polita reflete sobre a impoténcia

da sociedade na realizacao desta pressdao em relagao aos governos:

O que me intriga, ou o que me entristece, em termos de dificuldade, é o
depois, ¢ a ndo continuidade. E como, a pergunta que eu nio consigo responder é o
que seria necessario para o que fosse sido feito para que ficasse, para que na
mudanga de gestdo, ndo precisasse mudar de nome, por exemplo. Ou que o servigo
municipal continuasse. Que tipo de trabalho vocé tem que fazer, junto a
comunidade, para que havendo mudanga de gestdo, ela cobre o que ela ja tinha.
Quantas coisas boas sdo interrompidas com a mudanca de gestdo? E a gente ndo
sabe o que fazer, a gente, pessoas comuns, que elegeram, estdo pagando impostos,
estdo pagando IPTU... O que me intriga sdo as perdas. E como a gente desiste
diante delas. O cidaddo ¢ muito impotente. Isso que me intriga. Como a gente se
conforma com essa impoténcia.

Os resultados obtidos pelo conjunto de programas e agdes promovidas pelo estado do
Rio de Janeiro em func¢do da gestao de residuos solidos, sob a luz da PNRS, demonstram que
o estado avancou no sentido da melhoria das condigdes ambientais e na gestdo de residuos
s6lidos, todavia, ainda ha muito a ser feito.

As politicas ambientais dependem de uma série de outros fatores estruturantes e
transversais para se fortalecerem e de fato se concretizarem de forma sustentavel e ndo
somente temporaria, no que pese as politicas de enfrentamento em relagdo aos lixdes e os
avangos obtidos. E importante que as politicas publicas sejam feitas em conjunto entre os
entes federados, formuladas sob a otica da estratégica e da transversalidade, levando em

consideragdo os demais aspectos sociais, culturais e econdmicos que convergem entre si.

CONCLUSAO

Em primeiro lugar, ¢ importante dizer que a pesquisa documental realizada neste
trabalho se configurou num grande desafio, pelo fato de que as informagdes sobre esta
tematica ndo possuem fontes absolutamente confidveis, por razdo de s6 possuirem bases de

dados formadas por informagdes auto declaratorias apresentadas pelos municipios, como € o
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caso dos dados apresentados pelo SNIS, ABRELPE e CEMPRE. E, além disso, ha uma clara
assimetria nas informagdes apresentadas por cada um destes agentes, com numeros diferentes
a respeito de temas como coleta seletiva e disposi¢ao final de RSU.

Contudo, apesar dos limites que tem esta pesquisa pode-se dizer, a partir do material
analisado neste trabalho, que ocorreu no Estado do Rio de Janeiro, entre 2010 e 2014,
comegando até mesmo antes da promulgacdo da PNRS, um movimento importante para a
gestdo de residuos solidos urbanos como politica publica integrada, se for levar em
consideragao os resultados referentes ao encerramento dos lixdes, uma das principais metas
da PNRS , através das estratégias de regionalizagdo utilizadas. Mas, em questdes como a
coleta seletiva este sucesso ndo se repetiu e esta questdo precisa ser analisada a partir de um
olhar mais amplo, que dé conta de entender os conflitos institucionais que envolvem a
aplicacdo da PNRS nos estados e municipios.

Este ¢ um fator considerado relevante de ser fazer mengao por trazer a discussao do
ambiente institucional em que uma politica se insere. Pois, algo muito comum de acontecer
em relacdo a implantagdo de uma determinada politica no Brasil ¢ o fato de haver, muitas
vezes, falta de dialogo entre os diversos atores, favorecendo falas dissonantes ¢ a
sobreposi¢do de acoes, o que acaba gerando desperdicio de recursos e de esforcos. Isso ¢ algo
facilmente identificavel ao observarmos a evolucdo das politicas publicas na area de
saneamento no pais. Diversos ministérios, leis, planos e programas diferentes, todos tratando
de um mesmo tema, com recursos diferentes, discursos e estratégias diferentes, sem que
houvesse um esfor¢o cooperado.

Outra questdo importante para a gestdo de RSU no Rio de Janeiro, e que tem a ver
com a discussdo da gestdo integrada, ¢ que, apesar da politica de consoércios ter sido bem-
sucedida em relagcdo ao encerramento da maior parte dos lixdes no Rio, esta mesma estrutura
regional, criada com o objetivo de construir os aterros sanitarios, poderia servir para uma
estratégia articulada de coleta seletiva e logistica reversa, isto evitaria novos dispéndios de
recursos e tempo investidos.

Como visto neste trabalho, no item que trata do relatorio do TCE sobre a PNRS, o
repasse dos recursos federais referentes aos arranjos regionais para os estados se deu somente
no ambito da confec¢do de seus estudos de regionalizacdo. Nao houve, portanto, um passo
além no sentido de promover apoio técnico para a manutencdo dos consorcios e para que estes
pudessem desenvolver outras acdes estratégicas importantes na gestdo de residuos pelos
municipios. O que ¢ um desperdicio, pois este modelo consorciado poderia atuar na

construcao de um sistema de logistica reversa atrelado a uma cadeia da reciclagem e
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aproveitamento energético no estado, com a construgdo de espagos integrados para este fim,
com o compartilhamento de espacos fisicos, recursos, equipamentos e equipe.

Neste sentido, percebe-se que a PNRS permanece ainda hoje muito mais no campo da
policy, como um conteido material extremamente avancado em termos de legislagdo, mas que
ainda precisa avang¢ar muito nas arenas do campo politico ou da politics, que ¢ onde
encontram-se os conflitos de interesse entre os diversos agentes presentes nesta dinamica,
para que possa se tornar uma politica publica realmente efetiva e eficaz. A PNRS surge como
um marco no cendrio da gestdo de residuos solidos no pais justamente por, entre outras,
priorizar o modelo de gestdo integrada e da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida
dos produtos, mas, percebe-se que ambos ndo evoluiram ao analisarmos a situa¢ao da gestao
de RSU na maior parte dos municipios brasileiros, incluindo os do Rio de Janeiro,
principalmente, em relacdo a coleta seletiva e a logistica reversa.

A logistica reversa, que deveria ser de responsabilidade do setor empresarial, segundo
a PNRS, ainda nao ¢ aplicada com eficacia na maioria dos casos, principalmente quando se
trata dos residuos de embalagens, isto porque, neste caso, ndo ha como promover um sistema
eficiente de coleta sem que exista uma parceria entre o setor privado e as prefeituras,
responsaveis pela coleta porta-a-porta. Mas, o fato € que nao ha por parte do empresariado o
interesse nesta parceria. £ ai que deveria entrar o governo federal, com instrumentos de
regulacdo que determinem mais claramente os papéis, atribuicdes e prazos de cada
stakeholder, buscando sempre criar consensos, mas também apresentando politicas de
comando e controle quando estas se fizerem necessarias.

A participacdo das prefeituras nas decisoes do Acordo Setorial de Embalagens em
Geral faz todo o sentido, ja4 que como a responsabilidade pela coleta feita de forma seletiva
deste material ¢ do setor empresarial, a capacidade dos municipios em implementar a coleta
seletiva de seus residuos secos estd diretamente atrelada as agdes deste primeiro. Logo, ¢
necessario que se pense em um novo arranjo promovido pelo Governo federal, em conjunto
com todos os agentes envolvidos neste processo, de forma a criar um sistema de coleta
seletiva/logistica reversa de embalagens, capaz de unir prefeituras, empresas, catadores e a
sociedade.

A discussao em relacao aos entes municipais atuarem como prestadores de servico da
logistica reversa de embalagens em geral também precisa envolver os catadores como
participes diretos desta discussdo, com definigdes claras a respeito de suas fun¢des como
agentes prestadores de servicos ambientais, j4 que a lei nacional destaca bastante a

importancia destes atores no sistema de logistica reversa.
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Tudo o que foi falado até agora mostra a necessidade de uma maior atuacao do ente
nacional no sentido de aprimorar o ambiente regulatério em torno da PNRS, produzindo
instrumentos legais capazes de fazer a lei ser cumprida na integra e para isto aprovando o
Plano Nacional de Residuos Sdélidos, com suas metas e prazos, criando normas e regras mais
claras para os Acordos Setoriais e assim por diante.

Também sdo necessarias politicas de incentivos fiscais, desoneragdes para a cadeia da
reciclagem e politicas de estimulo as PPPs, como no caso dos consorcios. As prefeituras, por
outro lado, devem criar um sistema de gestdo de RSU que leve em considera¢do a coleta
seletiva como elemento estratégico, colocando este fator como meta no caso de terceirizagao
dos servigos. Além disso, ¢ importante que os municipios criem seus mecanismos de taxacao
e leis municipais obrigando o uso do ICMS Verde somente para fins ambientais.

Enfim, sd3o necessarias agdes conjuntas no sentido de estabelecer uma politica de
gestdo integrada de residuos no estado, envolvendo os municipios e demais agentes, em
consonancia com as normas e diretrizes estabelecidas pela PNRS, eliminando paulatinamente
os entraves institucionais, financeiros, politicos, sociais e culturais que foram sendo
vivenciados nestes oito anos desde a promulgacdo da Politica Nacional, na perspectiva do
federalismo cooperativo, conceito do qual o Brasil se intitula, mas que na pratica ainda

enfrenta imensas dificuldades para aplicar.
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