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RESUMO

O presente trabalho busca entender as falhas de implementacdo da Politica Nacional de Meio
Ambiente e explicar seu baixo grau de institucionalizagdo e adesdo nos niveis subnacionais e
demais setores, publicos e privados, envolvidos. Dada a complexidade e a diversidade de
subtemas que estdo alocados sob a pasta ambiental, bem como a complexidade em lidar de forma
uniforme com os distintos objetivos que envolvem suas subdreas, as quais contam com regras €
legislagdes que ndo coincidem entre si. Assim como as diferentes distribuicdes de
responsabilidades entre os atores implicados em cada subsetor ao envolver as esferas ptblicas e
privadas de forma, também distinta, de acordo com a necessidade e realidade das relagdes de
cada subtema, buscou um recorte por subdrea da PA e optou por um estudo de caso da Politica
Nacional de Residuos Sdlidos. A escolha pela PNRS se deu em funcdo de sua dependéncia direta
da coordenacdo das relagdes intergovernamentais e de mecanismos indutores e incentivadores
para sua implementacdo de forma cooperativa. Dessa forma, centrou-se em trés principais eixos
de andlise a partir da PNRS: 1) a coordenacdo intersetorial e transversal a partir do governo
federal; 2) a logistica reversa por meio dos acordos setoriais; e 3) a cooperacdo via consorcios
publicos.

Palavras-chave: Politica Ambiental; Coordenag@o das Relacdes Intergovernamentais; Residuos
Sélidos; Gestao Ambiental.



ABSTRACT

The present work seeks to understand the flaws in the implementation of the National
Environment Policy and to explain its low degree of institutionalization and adherence at
subnational levels and other sectors, public and private, involved. Given the complexity and
diversity of sub-themes that are allocated under the environmental portfolio, as well as the
complexity in dealing uniformly with the different objectives that involve its sub-areas, which
have rules and legislation that do not coincide with each other. As well as the different
distribution of responsibilities between the actors involved in each sub-sector when involving the
public and private spheres in a different way, according to the need and reality of the
relationships of each sub-theme, it sought a cut by sub-area of the PA and chose to a case study
of the National Solid Waste Policy. The choice for PNRS was due to its direct dependence on the
coordination of intergovernmental relations and on mechanisms that induce and encourage its
implementation in a cooperative manner. Thus, it focused on three main axes of analysis based
on the PNRS: 1) intersectoral and transversal coordination from the federal government; 2)
reverse logistics through sectoral agreements; and 3) cooperation via public consortia.

Key words: Environmental Policy; Coordination of Intergovernmental Relations; Solid Waste;
Environmental management.
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15

INTRODUCAO

A presente tese de doutorado se localiza entre aqueles estudos que buscam esclarecer
razdes para falhas de implementacdo das politicas publicas, tomando por objeto a politica
ambiental brasileira que emergiu a partir da Constituicdo Federal de 1988. Esta politica publica
resultou da convergéncia de dois vetores que pressionaram positivamente para a sua
institucionalizacdo no texto constitucional. De um lado, na arena internacional, a questdo
ambiental ganhou forca no debate politico pds-conferéncia de Estocolmo em 1972, sendo objeto
da atuac@o de organismos internacionais € de conferéncias e acordos a partir dos quais se
difundiram por diversos paises, refletindo na introducdo de novos marcos regulatérios e politicas
publicas, sobretudo, a partir da década de 1990. De outro, no Brasil, em confluéncia com os
acontecimentos internacionais, ela se beneficiou da janela de oportunidades, aberta pelo processo
constituinte, e resultou em uma trajetéria firmada com a Politica Nacional de Meio Ambiente
(PNMA), estabelecida ja em 1981, ainda no Regime Militar. Inserindo, de fato, a questdo
ambiental na 6rbita do Estado brasileiro.

A politica piblica de meio ambiente, neste cendrio, adquiriu espaco relevante na agenda
governamental e assumiu grande visibilidade na opinido publica nacional, ao passo que as
iniciativas nacionais do Governo Federal, em diversas frentes, passaram a levar em conta, ndao
apenas as diversidades regionais e a heterogeneidade das demandas, mas também as capacidades
acumuladas e em desenvolvimento nos governos subnacionais. No caso do licenciamento
ambiental, por exemplo, vdrios estados ja haviam formado 6rgdos e construido burocracias
capazes de, minimamente, dar curso a este tipo de atuacdo, mesmo sob limita¢des. Mas é fato
que essas capacidades também se acumularam sob experiéncias desenvolvidas em outras dreas
de politicas publicas, como na saude e na educacdo, especialmente quanto aos mecanismos para
coordenacdo e inducio da cooperacao entre entes vinculados aos niveis subnacionais de governo:
estados e municipios. Mas, mais que isto, a atribuicao do status de ente federado aos municipios,
do ponto de vista constitucional, ampliou as possibilidades de tratamento da questdo ambiental a
partir do ponto de vista local.

Construiam-se assim as condi¢des institucionais para que um problema fosse identificado
e resolvido nos limites da jurisdi¢ao local, respondendo a necessidades e demandas especificas, o

que aparentemente poderia elevar as possibilidades de sucesso na resolugdo das questdes
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ambientais. Nao apenas a politica ambiental avangava, enquanto compromisso do Estado
brasileiro, mas ela, assim como outras, se ajustava ao novo balanco vertical de poder erigido sob
o federalismo renovado pela Constitui¢do Federal de 1988.

Entretanto, o gap entre expectativas e resultados obtidos no caso da politica publica de
meio ambiente emergente sob 0 novo texto constitucional parece ser nitidamente maior que
aquele encontrado em outros casos: atrasos nos processos de elaboracdo de leis complementares;
retrocessos na legislacdo — como no caso do novo Cddigo Florestal aprovado com a Lei n°
12.651, de 2012 — ou bloqueios na implementacdo de medidas que restringiriam mais
incisivamente atividades econOmicas predatorias; pressdes, muitas vezes bem-sucedidas, para
flexibilizacdo dos processos de licenciamento ambiental nos estados; tensdes e dificuldades do
Ministério do Meio Ambiente nas relagcdes com outros 6rgdos do proprio Executivo Federal,
especialmente aqueles voltados para desenvolvimento ou economia; atrasos na implementagao
de metas, como a implementacdo dos aterros sanitdrios em substituicdo aos lixdes pelos
municipios, dentre outros, apontam nesta direcdo. Os problemas na implementacdo da politica
nao se limitaram, portanto, as relacdes com o setor privado beneficidrio da exploracdo de
recursos naturais ou outros interesses particulares: eles se estenderam a propria
operacionalizacdo pelos 6rgdos governamentais.

Antes de um diagndstico mais preciso dos problemas de implementagdo, entretanto, €
preciso considerar o cardter multifacetado da politica publica de meio ambiente. Ela congrega
diferentes subdreas — entre elas o licenciamento ambiental, a educagdo ambiental, a gestdo das
dguas ou gestdo de residuos sélidos — para as quais sdo distintas as condi¢des de envolvimento
dos diversos atores institucionais, econdmicos e sociais implicados. Nao se trata apenas de uma
politica publica multisetorial: ela abrange objetos distintos € com diferentes graus de tensdo com
interesses governamentais € nao governamentais. As legislagdes para regulacdo dessas subdreas e
as estratégias de implementagdo foram construidas, da mesma forma, sob paradmetros distintos, o
que tornaria problematico abordar falhas de implementa¢do como se fosse relativo a uma mesma
estrutura de oportunidades.

A partir deste entendimento, neste trabalho fez-se a op¢ao de restri¢do apenas as falhas de
implementacdo de uma das subdreas da politica ambiental: a gestdo dos residuos sélidos. Trata-
se de uma subdrea em que o desenho da politica tornou os resultados pretendidos altamente

dependentes da adesdo dos demais niveis de governo, mobilizando instrumentos similares aos de
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outras politicas relativamente bem-sucedidas no ambito do federalismo brasileiro. Mas, por outro
lado, o mesmo desenho tornou seu sucesso também dependente da cooperagdo de outros 6rgaos
publicos, principalmente no ambito do Executivo Federal, assim como da adesdo de setores
importantes da economia privada e da sociedade civil.

A Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) foi estabelecida sob a Lei n°
12.305/2010, mas sua implementacdo foi marcada por atrasos e prorrogacdes de prazos na
implementacdo de vérios de seus dispositivos ao longo dos anos subsequentes. Cabe notar que,
antes mesmo da sua aprovacdo, foi longo o periodo de tramitagdo de proposi¢cdes legislativas
visando sua regulamentacdo no Brasil, até que a PNRS fosse finalmente aprovada.

Um dos casos mais emblematicos foi o das prorrogacdes consecutivas do prazo para que
os municipios implementassem as medidas para a disposi¢do ambientalmente adequada dos
rejeitos, com a eliminag¢do dos chamados “lixdes”. Inicialmente, o prazo seria de quatro anos a
partir da promulgacdo da referida Lei, no entanto duas prorroga¢des ja foram concedidas até o
momento de elaboracdo deste trabalho, sendo uma em 2015 e a dltima no ano de 2019, com novo
prazo limite estabelecido para 2021. Antes mesmo disso, na préopria difusdo dos seus
instrumentos de gestdo — seja no plano nacional, a baixa integracdo entre 6rgaos do Executivo
Federal, como na estruturacio do Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos
Sélidos; seja no plano local, com os atrasos na elaboragdao dos planos municipais de residuos
solidos — a PNRS tem enfrentado dificuldades de estruturacdo internamente ao préprio setor
governamental. Por fim, isto terminou por se refletir em uma das grandes inovacdes — a
implementacdo da logistica reversa por meio de acordos setoriais, envolvendo a cadeia da
produgdo ao consumo e os proprios consumidores, sob a coordenagdo do Executivo Nacional —
que apresentou resultados bastante desiguais e aquém daqueles inicialmente esperados.

Neste quadro de falhas de implementacdo em diversas frentes, a presente tese busca
analisar quais obstidculos dificultaram a implementacdo da politica, seja atrasando o
cumprimento de suas metas ou bloqueando acdes. A indagacdo central se dirige, portanto, ao
esclarecimento de quais teriam sido os obstdculos para a implementacao da PNRS, em particular
para a operagdo dos mecanismos de coordenacdo constituidos para a gestdo compartilhada,
envolvendo outros 6rgdos do préprio Executivo Federal, outros niveis de governo constituidos
sob o federalismo brasileiro e, finalmente, outros atores ndo governamentais na esfera economica

e social. Por que, afinal de contas, a adesdo destes atores de natureza diversa esteve aquém das
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metas anteriormente fixadas? Seriam tais obstdculos decorrentes mais vinculados a problemas no
desenho desta politica publica ou estariam mais vinculados a condi¢des adversas, como, por
exemplo, restricdes de natureza fiscal, no caso da cooperacdo dos governos subnacionais, ou a
reacdo contrdria de interesses econdmicos eventualmente afetados.

Para responder essas questdes, o presente trabalho retomou a prépria entrada da questao
ambiental na agenda politica, destacando como ela se estabeleceu no contexto internacional e
nacional. Ressaltou-se, no contexto brasileiro, os fatores que levaram a formulacdo de uma
politica nacional de meio ambiente, assim como seu desdobramento diante das medidas
descentralizadoras impostas pela Constitui¢do de 1988 que reconstituiu o federalismo no Brasil.
Perpassou as iniciativas legislativas e do Poder Executivo para construir um arranjo de
coordenagdo visando a gestdo ambiental descentralizada e compartilhada, envolvendo entes
vinculados aos diferentes niveis de governo, assim como outros atores governamentais € nao
governamentais, através, sobretudo, de um breve mapeamento empirico descritivo.

A presente pesquisa empirica, a partir dai, se orientou por uma estratégia metodoldgica
descritiva e de cardter qualitativo, ainda que balizada pela evolugdo de informagdes quantitativas
disponibilizadas por fontes secunddrias quanto a implementacao da politica em algumas de suas
frentes estratégicas, como no caso da difusd@o de planos municipais de residuos sélidos, aterros
sanitdrios ou consodrcios intermunicipais de residuos solidos. Foram definidos trés eixos
principais de andlise para a compreensao dos supostos entraves a implementagdo: a coordenacio
das relacOes intergovernamentais para a efetivacdo de uma gestdo compartilhada, intersetorial e
transversal no ambito do Executivo Federal; a implementacdo da logistica reversa via acordos
setoriais e, por fim, a cooperacdo intermunicipal via consércios publicos para destinagdo
ambientalmente adequada dos rejeitos. Foram utilizadas como fontes de informagdo para a
abordagem dos eixos de andlise a pesquisa bibliogrifica e documental especifica, bem como
entrevistas com atores, chaves relevantes no processo de implementagdo em nivel nacional.
Foram realizadas 07 entrevistas, abrangendo dirigentes do Ministério do Meio Ambiente,
consultores na drea de residuos solidos, funciondrios publicos, representantes de ONGs,
funciondrios do Ibama, representantes do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

No caso do primeiro eixo de andlise, o foco se coloca sobre a constituicio e
funcionamento do Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos Soélidos. Este

Comité, nos termos da Lei n° 12.305/2010, deveria ser formado por representantes dos
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ministérios de Meio Ambiente, Casa Civil, Cidades, Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
Saide, Minas e Energia, Fazenda, Planejamento, Or¢amento e Gestdo, Desenvolvimento,
Indistria e Comércio Exterior, Agricultura, Pecudria e Abastecimento, Ciéncia e tecnologia e
Secretaria de Relacdes Institucionais da Presidéncia da Republica. Seu papel seria fundamental
para a implementacdo da politica em 2016, ou seja, dentro do prazo de 4 anos estabelecido apds
promulgacdo da Lei em 2012. Assim como nas relagdes verticais e horizontais entre Estados e
municipios, esses com perfil de executor da politica. A intersetorialidade e transversalidade
mostraram-se fundamentais para o desenvolvimento de uma gestdo coordenada dos residuos e,
consequente, da implementacdo da PNRS.

No caso do segundo eixo de andlise, o foco direciona-se para além da coordenacio
horizontal, entre 6rgdos publicos federais, ou da coordenagdo vertical, entre niveis de governo,
mas recai também sobre o envolvimento do setor privado — comércio e indudstria — da sociedade
civil e terceiro setor, entre outros atores fora da esfera estatal. Nesse aspecto busca-se analisar a
logistica reversa e os acordos setoriais que a ancoram, com o intuito de se entender a ldgica da
formacdo doas acordos setoriais, bem como a complexidade envolta da diversidade de atores
envolvidos e as disputas de interesses inerentes ao processo.

No caso do terceiro eixo de andlise, o foco recai sobre os consércios piblicos. Busca-se
entender como os principais instrumentos para a implementacdo da PNRS sdo formulados e
desenvolvidos na pratica da gestdo de residuos sélidos pelo amplo territério brasileiro,
especialmente em nivel intermunicipal, assim como os fatores que facilitam e/ou dificultam sua
elaboracdo e execugdo. Diante da realidade com que conta a maioria dos municipios brasileiros,
com baixa capacidade técnica e instalada, assim como mais de 70% se incluirem na faixa de até
20 mil habitantes, procura-se elencar fatores que induzem e incentivam a gestdo consorciada para
os residuos sélidos.

Ao final, seguindo a estratégia exploratria definida, busca-se amarrar os principais
achados empiricos identificados sob os trés eixos de andlise, de forma a construir proposicoes
que possam contribuir para explicar as falhas de implementacdo anteriormente descritas e que,
eventualmente, poderdo se estruturar como hipoteses a serem testadas em futuros estudos.

Para cumprir os objetivos e as estratégias aqui propostas, o presente trabalho esta dividido

em quatro capitulos, afora esta introducao e a conclusao, ao final.
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O primeiro apresenta os caminhos da entrada da problemadtica ambiental na agenda
politica em dimensdo mundial, bem como a afirmagdo gradativa do conceito de desenvolvimento
sustentdvel. Destaca-se a trajetéria da politica ambiental no caso brasileiro, passando pelo
Regime Militar até a Constituicdo de 1988, e chegando a atual configuracio da Politica Nacional
de Meio Ambiente e seus desdobramentos normativos. Neste particular, chama atencdo que a
constituicio desta politica se d4 em um contexto que combina simultaneamente a
descentralizacdo de responsabilidades e recursos para estados e municipios, por um lado, e o
esgotamento do estado desenvolvimentista e do planejamento central, por outro. Em paralelo, os
agentes econdmicos implicados na degradacio do meio ambiente se mantiveram fortemente
articulados em torno dos centros do poder decisorio nas arenas nacionais.

O segundo capitulo apresenta o marco tedrico que compreende a temdtica do federalismo
e das relagdes intergovernamentais, categorias chaves para a construcdo da andlise de
implementacdo da politica ambiental proposta nesta tese. Parte-se do surgimento e estrutura do
federalismo e sua inser¢do na realidade brasileira até o arranjo estruturado na Constituicao de
1988, buscando caracterizar como o mesmo distribuiu responsabilidades e recursos entre os
diferentes niveis de governo. Assim como introduziu o governo local como terceiro ente
federativo, o que intensificou ainda mais o nimero de agentes governamentais envolvidos no
processo de implementacdo das politicas publicas. Em seguida, trata de como este federalismo,
combinado a outros elementos institucionais e contextuais, estruturou as relacdes
intergovernamentais e tornou ainda mais primordial a necessidade da coordenagdo para que
objetivos nacionais das politicas publicas pudessem ser realizados, sem o sacrificio das
diversidades regionais ou locais. Procura descrever como a gestdo ambiental se articulou dentro
deste arranjo, para, por fim, delinear o problema de pesquisa, que focard especificamente na
subdrea da gestdo dos residuos solidos e na andlise da configuracdo institucional, dos processos e
resultados obtidos sob os respectivos instrumentos de coordenagdo federativa.

No terceiro capitulo, justificada a op¢do pela PNRS como caso a ser esclarecido entre as
falhas de implementacdo da politica de meio ambiente, buscou-se a descricdo dos seus
principios, objetivos e instrumentos, onde destacam-se: (1) os instrumentos de indugdo e
incentivo a adesdo dos governos subnacionais instituidos pela PNRS; (2) resultados obtidos no
processo de implementac¢do; (3) o caminho metodoldgico pretendido e a necessidade de se aliar

andlises quantitativas e qualitativas dos processos, onde se insere a acdo dos atores relevantes, a
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fim de buscar explicacdes para os problemas de implementacdo desta politica. Na abordagem
quantitativa dos processos e resultados parciais da implementacio da PNRS foram utilizadas
bases de dados publicos, abrangendo tanto a MUNIC/IBGE, assim como dados do MMA, da
Abrelpe e do Observatorio dos Lixdes. A partir desse mapeamento, foram elencadas estratégias
qualitativas de andlise no sentido de buscar explicacOes para variagdes e obstdculos na
implementacdo de uma gestdo integrada de residuos sélidos.

No capitulo 4, busca-se entender os entreves a implementacdo da PNRS a partir dos trés
eixos de andlise definidos: 1) a coordenacdo intersetorial e transversal a partir do governo
federal; 2) a logistica reversa por meio dos acordos setoriais e; 3) a cooperacdo via consorcios
publicos. Para cada um deles, partiu-se das expectativas postas a partir da PNRS para as
estratégias pertinentes a cada um dos eixos, de onde busca-se triangular evidéncias e percepgdes
apresentadas pelos diferentes entrevistados, a fim de construir uma visdo propria e levantar
possiveis explicacdes, consistentes com o material disponivel.

Por fim, sdo apresentadas as conclusdes finais.
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1 MEIO AMBIENTE ENQUANTO POLITICA PUBLICA: DESCENTRALIZACAO E
COORDENACAO DA GESTAO AMBIENTAL.

O presente capitulo tem como finalidade descrever o surgimento da temdtica ambiental na
agenda publica, bem como suas repercussdes em termos econdmicos e politicos ao longo da sua
trajetéria recente. Inicialmente, apresenta as bases que introduziram o meio ambiente nos
circulos politicos nos ambitos internacional e nacional para, em seguida, dentro do contexto
brasileiro, entender o caminho percorrido pela politica ambiental sob a nova ordem
constitucional marcada pela protecdo da cidadania e direitos fundamentais no campo nacional, ao
passo que federativa e descentralizadora, ancorada pelos principios de compartilhamento e
cooperacdo entre diferentes niveis de governo. Particularmente, quanto a este ultimo ponto,
elenca dificuldades de coordenacdo e inducdo de entes governamentais € outros agentes
relevantes, requeridas sob a PA para sua implementacdo efetiva pelos amplos e diversos
territérios nacionais.

Este capitulo estd dividido em trés secdes: a primeira descreve o cendrio econdomico e
politico no qual surge a preocupacdo com a degradacdo ambiental em escala mundial, destacando
preocupagdes de ordem social, econdmica e politica, assim como as discussdes tedricas
pertinentes e sua entrada, em definitivo, nas agendas internacional e nacional. A segunda secio
concentra-se no caso brasileiro, descrevendo o percurso histérico e politico que, entre idas e
vindas, culminou na Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) e seus desdobramentos.
Destaca tanto a PNMA quanto a Constitui¢cdo de 1988 como as principais bases na estruturacio
da gestdo ambiental, bem como os requerimentos institucionais e técnicos para realizacdo dos
objetivos nacionais da politica. J4 a terceira e ultima se¢do destaca a coordenacdo das relacdes
intergovernamentais como um dos principais requerimentos para o sucesso na implementacao da
PNMA no cendrio brasileiro, considerando seu cardter nacional diante de uma ampla e

diversificada extensao territorial.
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1.1 A questdao ambiental em termos globais: do surgimento as discussdes tedricas politicas e

econdmicas contemporaneas

E dificil precisar com exatiddo quando de fato a narrativa referente & questio ambiental se
tornou politicamente relevante. O fato € que a questdo ambiental ndo remete apenas a fendmenos
recentes. Entre os povos antigos hd evidéncias de iniciativas que aliaram habilidades técnicas e
gestdo ambiental, com sucesso em seu tempo, favorecendo a sobrevivéncia coletiva em
condicdes adversas. Um exemplo vem do caso dos Sumérios (antes de Cristo), os quais
inventaram os sistemas de irrigacdo, que lhes propiciou anos sucessivos de desenvolvimento
social e econdmico para toda sua civilizagdo; a decadéncia desse sistema se deu, possivelmente,
pelo alagamento de terras e o ndo desenvolvimento de técnicas de drenagem dos solos.
(BURSZTYN et al, 2013).

Porém, de modo mais generalizante, foi o mercantilismo que abriu as portas para que a
exploracdo e controle da natureza atingissem escalas transnacionais. Com o desenvolvimento do
comércio e as viagens expansionistas foram ampliadas as técnicas de exploracdo dos recursos
naturais, relativizando o medo do mundo natural e explorando novas possibilidades de controle
da ciéncia sobre a natureza (BURSZTYN, 1993; SPETH; HAAS, 2006; BURSZTYN et al,
2013).

A partir da primeira revolucao industrial, em meados do século XVIII, a exploragdo dos
recursos naturais tomou amplas proporcdes, se estabeleceu na sociedade por definitivo pelo viés
econOmico, através dos processos de mecanizag¢do, desenvolvimento da mineracdo, metalurgia
(siderurgia), energia (carvao e hidrdulica) e a urbanizagao. As condig¢des sociais deplordveis da
época associou-se a ampla devastacdo ambiental. Com a segunda revolu¢do industrial, ja no
século XIX, novas formas de exploragdao foram desenvolvidas e novas fontes energéticas e ndo
renovaveis surgiram, como os combustiveis fésseis. Questdes como polui¢do do ar e lancamento
de residuos no ambiente passaram a demandar respostas politicas, o que agravou a, ja péssima,
qualidade de vida resultante do processo de urbaniza¢do desenfreado. Nesse ambiente,
comegaram a surgir os primeiros esfor¢os de regulacdo pelo Estado: a primeira lei aprovada em
1863, na Gra-Bretanha, foi estabelecida contra a polui¢do do ar (BURSZTYN, 1993; SPETH;
HAAS, 2006; BURSZTYN, 2013).
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Entre os séculos XIX e parte do XX surgiram os primeiros movimentos ambientalistas,
eles contestavam a racionaliza¢do econdmica e suas consequéncias para a degradagdo ambiental.
Mas, para além da exploracdo econOmica, na primeira metade do século XX, foram as duas
grandes guerras mundiais que trouxeram graves e irreversiveis danos ambientais. J4 em 1919,
com a Liga das Nacoes e a emergéncia do Tratado de Versalhes, notavam-se preocupacdes com
0 meio ambiente, ligadas aos conflitos mundiais e as formas de media-los. Extinta em 1946, suas
incipientes acOes relacionadas a questdo ambiental foram assumidas pela Organizacdo das
Nacdes Unidas — ONU, criada em 1945; pelo Banco Internacional para a Reconstrucdo e
Desenvolvimento — BIRD (1946); Fundo Monetario Internacional — FMI (1947); Acordo Geral
de Tarifas e Comércio / Organizacio Mundial do Comércio - GATT — OMC, entre outras
agéncias que se vincularam ao objetivo de equilibrar os conflitos e melhorar a qualidade de vida
no planeta apds segunda Guerra Mundial (BURSZTYN; 1993; SPETH; HAAS, 2006;
BURSZTYN et al, 2013).

Ao final no século XX cresceu o interesse pelas discussdes referentes a Ecologia Politica.
Criticas e politizacdes dos problemas ambientais emergiram e trouxeram, para as ciéncias
humanas, a tematica ambiental. Politica ¢ meio ambiente entraram definitivamente nas
discussdes académicas e na agenda publica, e consequentemente trouxeram a tona as politicas

publicas ambientais. Por Meio Ambiente, enquanto agenda politica, entende-se:

Em termos amplos, o meio ambiente, inclui e transcende os elementos do mundo
natural, como a fauna, flora, atmosfera, o solo e os recursos hidricos. Engloba, também,
as relagdes entre pessoas € o meio onde vivem. Portanto, tratar a questdo ambiental
demanda conhecimento sobre os meios fisico e bidtico e a dimensdo socioecondmica e
cultural, tudo isso circunscrito a um dado contexto politico — institucional, onde aqueles
aspectos interagem. (BURSZTYN et al, 2013, p. 42)

Em 1948 foi realizada a primeira grande reunido em escala internacional sobre questdes
ambientais e criada a Unido Internacional para a Conservacdo da Natureza (IUNC), com a
missdo de preservar a natureza, o conhecimento publico, a pesquisa cientifica e a legislagdao
ambiental (BURSZTYN et al, 2013).

Com o Estado de bem-estar social, difundido ap6s a segunda guerra mundial, agravou-se
o cardter sistemdtico e intenso de degradacdo ambiental, uma vez que o desenvolvimento de
técnicas produtivas, geralmente, ndo considerava o cariter inesgotdvel dos recursos naturais.

Intensificaram-se os desequilibrios ecoldgicos e surgiram grandes desastres ambientais nas
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décadas de 1950 e 1960, tendo, nesta ultima década, a questdo ambiental e sua degradagdo
ganhado abrangéncia relativa em termos de gestdo politica ambiental, passando a orientar
debates e influenciar ac¢des pelo mundo. (BURSZTYN; 1993; SPETH; HAAS, 2006;
BURSZTYN et al, 2013).

O livro “Primavera Silenciosa” (1962), de Carson, pioneiro nas discussdes acerca da
degradacdo ambiental, retratou os problemas ocasionados pela polui¢do em larga escala nos
EUA. Nesse contexto, as industrias de inseticidas e outros derivados sintéticos lancavam seus
residuos quimicos no ambiente sem qualquer tipo de pré-avaliagdo ou controle, na auséncia de
uma regulacdo protetora. A preocupacdo com a quantidade de residuos produzidos e lancados ao
meio ambiente, assim como sua qualidade, ganhava espagco nos questionamentos publicos.

Ainda na década de 1960, autores como Paul Ehlich!, Barry Commomer?, Garrett
Hardin®, Ivan Illich*, entre outros, discutiam a degradacdo ambiental e os fatores que deveriam
conduzir as acdes em torno de iniciativas capazes de conter a degradacdo. Ganhava muita
influéncia entre eles as teorias neomalthusianas, essas justificavam acdes de controle do
crescimento populacional como forma de conter a degradacdo ambiental.

Em meio as preocupagdes com a degradacdo ambiental sem freios, destacavam-se,
também, as discussdes em torno da economia ambiental. Inspiradas, sobretudo, em dois autores:
Arthur Pigou e Ronald Coase. Ambos defenderam a ideia da internalizacdo das externalidades.

Por externalidades definem-se os respingos ou transbordamentos de uma decisdo sobre os que

1 Em sua principal obra - The Population Boom (1968) -, o autor foi expoente maximo dos defensores da tese de
que o crescimento populacional seria causa direta da degradagdao ambiental. De acordo com Ehrlich: “A causa mais
importante da degradacdo ambiental em escala planetdria € facil de localizar. A raiz do problema é que cada vez ha
mais automoveis, mais fabricas, mais detergentes, mais pesticidas, menos dgua, muito diéxido de carbono — porque
ha gente demais no mundo” (EHRLICH, 1968, p.75, traduc¢io nossa).

2 Fundador do movimento ambientalista progressista nos EUA. Questionava o determinismo populacional imposto
por Ehrlich e defendia que a populacdo poderia ser uma varidvel de peso para a degradacdo ambiental, porém o
impacto de tecnologias poderia ter um peso muito maior. Dessa forma, o investimento em tecnologias “limpas”
poderia reverter sobremaneira o quadro da degradag@o em escala mundial. Entre suas principais obras, estdo: Rapid
Population Growth and Environmental Stress (1991) e Population, Development, and Environment: Trends and Key
Issues in the Developed Countries (1993).

3 Seu pol€mico ensaio A tragédia dos Comuns (1968) foi uma das obras mais citadas do século XX. Versava sobre a
racionalidade sobre os dilemas ambientais, designando a moralidade de um ato como funcéo do Estado.

4 Suas obras datadas da década de 70, apesar de radicalmente posicionadas, anteciparam a crise ambiental dos dias
atuais. Afirmou, em Sociedade sem Escolas (1970) que "o processo de degradagdo se acelera quando necessidades
ndo-materiais sdo transformadas em demandas por mercadorias, quando educagdo ou saude fisica/psicoldgica sdo
definidas como resultados de servigos ou 'tratamentos" (ILLICH, 1995, p. 16).
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ndo participam dela, isto é, quando a decisdo de A, gera consequéncias para B, sem que B faca
parte da decisdo tomada. Internalizar as externalidades significa a absor¢@o dos danos produzidos
sobre o agente B nos custos da ac¢do do agente A, seja por meio do Estado, de acordo com Pigou
(1920), ou do mercado, como defendeu Coase (1960). Pigou definiu o conceito de externalidades
e apontou para a necessidade da intervengdo estatal, através de taxas e impostos corretivos aos
danos ambientais. J4 Coase (1960), sob um enfoque liberal, construiu sua andlise em termos de
conflitos entre propriedades, apontando como saida a livre negociagdo entre as partes envolvidas.
Para os autores, o desenvolvimento econdmico e a preservagdo ambiental poderiam e deveriam
caminhar juntos, embora por vias opostas.

Houve, entretanto, questionamentos de parte a parte quanto as alternativas defendidas por
Pigou e Coase no que diz respeito, especialmente, as premissas que as sustentavam. Se o
primeiro foi criticado por supor um Estado benevolente e plenamente informado (BUCHANAN,
1999), Coase (1960) foi bastante criticado pelo irrealismo das condi¢des da sua barganha
voluntdria entre a parte ativa e passiva na producdo do dano: os custos de transa¢do teriam que
ser iguais a zero; ambos perfeitamente informados pelas preferéncias e recursos do outro; apenas
dois agentes em barganha, dentre outros (INMAN; RUBINFELD, 1999). Nao obstante, ambos
fomentam o debate sobre maneiras de regular e/ou se proteger da degradacdo ambiental, sendo a
producdo de externalidades e o problema dos custos de transacdo defini¢des que tiveram forte
influéncia para a elaboracdo do conceito de PPP (principio poluidor-pagador). Este conceito foi
formalizado em 1972 no Conselho da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Economico — OCDE — como principio diretor na formulag¢do de politicas ambientais dos paises-
membros. Estabelecia a transferéncia dos custos de prevencdo ao agente poluidor por meio de
varias medidas: incentivos para redugdo, pesquisas de produtos e tecnologias menos poluentes,
utilizacdo racional dos recursos naturais, entre outras. Acrescente-se que ele influenciou a
Constitui¢do brasileira, apesar dos poucos avancos na estimativa dos custos de acdo, em quais
situagdes caberia a indenizacdo e como pagar.

Na linha do que se poderia denominar “federalismo econdmico/ambiental”, Tiebout
(1956) argumentou que, dotados de mobilidade, individuos ou empresas se agrupariam em
comunidades locais que melhor atendessem as suas preferéncias, produzindo uma situacido de
eficiéncia locativa. Nessa l6gica, € um pressuposto que os cidaddos sejam bem informados sobre

qual ou quais comunidades melhores se adaptariam a seus interesses (FAURE, 2001). Como
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metafora para a adequacgdo entre preferéncias e ofertas publicas, o modelo de Tiebout se referiu
ao comportamento de “votar com os pés” como alusdo a formagdo de “clusters” de acordo com
preferéncias, baseado na ideia de que a concorréncia entre os governos locais (legisladores)
levaria a sistemas juridicos melhores adaptados as demandas (VAN DEN BERGH, 1995),
retirando do sistema politico o papel de processa-las e gerar politicas publicas. Apontou, assim,
para um mercado competitivo, onde os cidaddaos optassem pelas comunidades cujas leis se
enquadrassem melhor as suas preferéncias (OGUS, 1995), uma vez que insatisfeitos com a
legislagdo de sua cidade, poderiam migrar para cidades cuja legislacdo lhes trouxesse melhor
satisfacdo. Tal modelo, assim como o de Coase (1960), veio inspirar alternativas liberais para a
questdo ambiental em sistemas federalistas, ndo tendo escapado as criticas quanto ao irrealismo
das suas premissas, como considerar a cidaddos perfeitamente informados sobre as ofertas
existentes nos governos locais ou a inexisténcia de custos de mobilidade (INMAN;
RUBINFELD, 1999).

Van Den Bergh (1995) cunhou o termo “Federalismo de baixo para cima” (Bottom up
Federalism) para se referir a ideia de que o local seja o nivel ideal para tomar as decisdes que
afetam os cidaddos. Segundo esta abordagem, na localidade, quer dizer, no nivel local que seria
possivel obter informacdes mais precisas quanto aos problemas das comunidades e as
preferéncias dos cidaddos. Nao obstante, tais modelos de acdo em favor da concorréncia entre as
comunidades locais poderiam funcionar apenas naqueles casos em que a extensdo do dano fosse,
de fato, apenas local. Caso contrério, autoridades exteriores com jurisdi¢do sobre o territorio
maior poderiam agir de maneira mais eficaz (FAURE, 2001).

No que diz respeito ao federalismo (que serd abordado de forma mais ampla no préximo
capitulo), solucdes inspiradas no Modelo de Tiebout ndo seriam de facil aplicagdo. A propria
competi¢do poderia sacrificar politicas publicas cujo custo ou processo regulatdrio incidisse
sobre unidades produtivas que se pretendesse atrair, como, tipicamente, o caso das politicas
ambientais, gerando uma tendéncia de degrada¢do das mesmas, processo denominado ‘“race to
the bottom” (OATES, 1972). Além disso, as dificuldades se ampliam quando se trata
determinadas decisdes: a quem deve recair os custos da acdo sobre a degradacdo ambiental?
Como delimitar fronteiras? E de que forma internalizar externalidades que geram degradagdo
ambiental? Deveriam as andlises de custo-beneficio da acdo servirem como um método de

avaliacdo aos danos ambientais ou deveria a degradagcdo ou polui¢do ser evitada a qualquer
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custo? Estimativas precisas sobre perdas e ganhos (PIGOU, 1920; COASE, 1960; FAURE,
2001) trazem dificuldades do ponto de vista politico, uma vez que se baseiam em pressupostos
que implicam em eleger ganhadores e perdedores ou, na melhor das hipéteses, ganhos
assimétricos para diferentes interesses.

De qualquer forma, a ndo coincidéncia entre as dimensdes dos problemas ambientais e as
fronteiras jurisdicionais dos governos subnacioniais, especialmente dos governos locais,
terminaram por demandar dos sistemas federativos respostas que lhes permitissem distribuir e
coordenar os esforcos para o equacionamento dos problemas ambientais, porém sem
desconsiderar a diversidade e heterogeneidade que compreendiam e compreendem a questdao
ambiental. As relacdes intergovernamentais estruturadas para a gestdo da politica ambiental
constitui objeto de interesse ao longo do presente estudo e, desde j4, chama aten¢@o sua presenca
desde o debate tedrico sobre regulacdo da questdo ambiental que ganhou forca na década de
1960 e abriu caminho, nas décadas seguintes, para outras controvérsias que vieram a se

apresentar nas décadas seguintes.

1.1.1 A questdo ambiental a partir da década de 1960: novos rumos

Em 1968 foi realizada, em Paris, a primeira conferéncia sobre Biosfera organizada pela
UNESCO. Temas como meio ambiente e desenvolvimento sustentdvel estiveram na agenda de
debates, influenciados pela percep¢dao de que o crescimento populacional, a urbaniza¢do e
industrializacdo geravam a deterioracdo ambiental, bem como da necessidade da cooperagdao
internacional no desenvolvimento de pesquisas cientificas.

A iniciativa, entre outras, abriu o caminho para que em 1972 fosse organizada a
conferéncia das Nacdes Unidas sobre o0 Meio Ambiente em Estocolmo. Esta dltima colocou no
debate mundial as preocupacOes referentes a md utilizagdo dos recursos naturais e a falta de
mecanismos de controle, bem como a necessidade de regulagdes governamentais. Entre as razdes
de fundo para realizagdo do evento estavam a necessidade de ampliar a cooperagdo cientifica
internacional, os grandes desastres ambientais da década anterior, o forte crescimento econdmico
pOs-guerra e a problemadtica das chuvas 4cidas, que demandavam fortemente a estruturacdo de
mecanismos de cooperacdo internacional (LE PRESTRE, 2005). A conferéncia produziu um

alerta mundial no sentido de que grande parte dos recursos naturais sdo ndo renovaveis e de que
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a remocdo em larga escala deixaria lacunas irreversiveis para gerac¢des futuras. Fizeram parte do
evento apenas dois chefes de estado, 1500 delegados de 113 paises, 40 organizacdes
intergovernamentais, 600 observadores e 250 organizacdes ndo governamentais. Em meio as
discussodes, foi diagnosticado que a miséria presente nos paises subdesenvolvidos reforcaria a
opcdo por estratégias que se apoiassem no crescimento econdmico predatorio para superar tal
situacdo. Como resultado da conferéncia foram produzidos uma declaragdo geral da conferéncia
sobre a questdo ambiental, um plano de a¢cdo, uma resolucio sobre disposi¢des institucionais e
financeiras, uma resolu¢do sobre as experiéncias com armas nucleares, proposta da data 5 de
junho como dia nacional do meio ambiente e proposta de criagdo de um organismo internacional
que se encarregaria especificamente sobre a questdo ambiental: o Programa das Na¢des Unidas
para o Meio Ambiente (PNUMA). O PNUMA teve como principais atribuicOes a geracido de
informacdes ambientais, com vistas a sistemas de monitoramento e avaliacio para o
fortalecimento da cooperagdo internacional na resolu¢do de problemas ambientais (SPETH;
HAAS, 2006). A conferéncia de Estocolmo se tornou, assim, um marco nas relacdes
internacionais para o tratamento da questdo ambiental, tendo motivado sua entrada na agenda de
vdrias nagdes e iniciativas multilaterais, bem como contribuindo para difundir eventos em torno
da problematica.

Alguns relatérios pos-Estocolmo surgiram, ainda na década de 1970, como produto das
discussdes, reunides e conferéncias que sucederam o evento, dentre eles: a Declaracio de
Cocoyoc, de 1974, e o relatério What Now, produzido em 1975 pela Fundacdo Dag
Hammarskjold, que remeteram a necessidade de programas que levassem em consideracdo os
contextos sociais, culturais, econdmicos e politicos de cada pais. Tais relatérios foram
fortemente rejeitados pelas economias desenvolvidas.

As décadas de 1970 e 1980 marcam um periodo de relativo sucesso no que diz respeito a
questao ambiental, tendo ampliado o volume de conhecimentos sobre sua problemdtica em nivel
mundial e pressionado por uma tomada de consciéncia em nivel global. No entanto, a degradacdo
nao foi contida e os indices de poluicdo, desmatamento, entre outras formas de degradacao,
continuaram a crescer. (SPETH; HAAS, 2006; SACHS, 2009; BURSZTYN et al, 2013).

Na década de 1980, a crise do capitalismo trouxe questionamentos relacionados tanto ao
modelo do Welfare State quanto as medidas neoliberais, especialmente nos paises

industrializados. A crise tirou o foco da questdo ambiental e o colocou sobremaneira na questao
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econdmica. Porém, as atuacdes mais sistemadticas do ponto de vista ambiental foram observadas
apenas em 1986, apds o acidente nuclear de Chernobyl, na Ucrania, deixando a Europa em alerta
e tendo ocasionado aproximadamente 60.000 mortes.

Em 1987 foi lancado pela Comissao Mundial do Meio Ambiente (CMMAD) - criada pela
ONU em 1983, com vistas a fazer uma avaliacdo p6és 10 anos da Conferéncia de Estocolmo — o
Relatério Brudtland, intitulado Nosso Futuro Comum, que trouxe um novo enfoque para o
problema ambiental. Propds uma perspectiva de conciliacdo entre desenvolvimento e meio
ambiente, colocando em definitivo o conceito de “desenvolvimento sustentdvel” na agenda.
Inseriu medidas a serem tomadas pelos paises no sentido de limitar o crescimento populacional;
garantir a longo prazo recursos basicos; preservar a biodiversidade e os ecossistemas; diminuir o
consumo de energia e desenvolver tecnologias com fontes energéticas renovdveis; aumentar a
industrializa¢do nos paises em desenvolvimento, inserindo tecnologias ecologicamente adaptadas
e atender as necessidades bdsicas, como saude, educaciao e moradia (BURSZTYN et al, 2013).

O conceito de Desenvolvimento Sustentdvel, com sua aparente positividade, se relacionou
as alternativas ao desenvolvimento econdmico com prote¢do ambiental e justica social, assumiu
como principio basico a busca do equilibrio entre desenvolvimento e meio ambiente, tornando-os
conceitos indissocidveis. Surgiu como demanda de uma situagdo mundial preocupante e
procurou vincular um olhar democritico ao meio ambiente de forma a inserir medidas que
contivessem a degradacdo ambiental, a0 mesmo tempo em que mantivessem o desenvolvimento
econdmico, ou seja, novos olhares e modelos capazes de incluir a problemdtica ambiental
(CAMARGO et al, 2004). No entanto, mesmo que tenha cumprido seu papel de inserir novos
olhares para as questdes ambientais, o conceito mostrou-se complexo e contraditdrio,
comportando ambiguidades. Além de parecer ndo cumprir seu papel conciliador dos conflitos
ambientais, também ndo tornou claras as questdes sobre suas prioridades: o meio ambiente ou o
desenvolvimento econdmico? O que e como sustentar? (LIMA, 2011). O conceito entrou na
agenda como apto a atender as necessidades do presente sem comprometer as necessidades de
geracOes futuras, ponto que claramente teve grande influéncia sobre a constitui¢do brasileira de

1988. De acordo com Barbieri,

[...] € um processo no qual a exploragdo dos recursos, a dire¢do dos investimentos, a
orientagdo do desenvolvimento tecnoldgico e a mudanga institucional se harmonizam e
reforcam o potencial presente e futuro, a fim de atender as necessidades e aspiragdes
humanas. (BARBIERI, 2003, p. 25)
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No entanto, as ambiguidades identificadas possivelmente decorreram da falta de consenso
quanto a superacdo da crise. O conceito privilegiou a légica da racionaliza¢do econdmica e o
mercado como responsdvel e capacitado a resolver a degradacdo ambiental com as tecnologias
limpas. Nao inseriu uma nova perspectiva no que diz respeito a relacio homem-natureza, muito
menos rompeu com a economia de mercado e seus padrdes vigentes: ao contrdrio, ao que
parecem tornou-se mais um instrumento de manutencdo do sistema (ACSELRAD, 2004). Ficou
atrelado, assim, as estratégias administrativas que visavam eficiéncia no uso dos recursos
naturais e gerenciamento de riscos, sem introdu¢do de questdes civilizacionais para resolucao da
crise (SACHS, 2000).

Por outro lado, os efeitos da crise ambiental sist€émica foram rapidamente absorvidos pela
realidade nacional. Pés-Estocolmo e as vdrias iniciativas, entre as quais a criagcdo de agéncias
institucionalizadas, a questdo ambiental tornou-se mais relevante, mesmo que a preservagao
ambiental ndo tenha se estabelecido de forma determinante como deveria. A influéncia do poder
econdmico sobre o poder politico tornou-se evidente. Nesse sentido, foram tomadas medidas
politicas em nivel nacional, estadual e/ou municipal em funcido de setores econdmicos que se
relacionavam com o meio ambiente, sejam como exploradores dos recursos naturais e/ou a
agentes da degradagdo ambiental, produto de suas atividades.

Essas medidas politicas impactaram setores econdmicos altamente nocivos ao meio
ambiente que fizeram parte do cendrio brasileiro desde sua colonizacdo, quando a terra foi
devastada para atender interesses politicos expansionistas e econdmicos dos colonos. Mudaram-
se 0s atores, mas 0Os interesses continuaram os mesmos. Interesses econdmicos que degradaram e
continuam a degradar o meio ambiente e que, mesmo diante da evolu¢do da legislacdo, sdao
privilegiados politicamente em detrimento de medidas que visem o equilibrio.

A década de 1980 foi marcada também pela queda do muro de Berlim e por mudancas
geopoliticas que se desdobraram dai, estendendo definitivamente a escala de gestdo da polui¢do
do ambito local para o ambito global, assim como a assinatura do Protocolo de Montreal (1987)

sobre a protecdo da camada de Ozonio.

1.1.2 A década de 1990 e a retomada regulatdria da questdo ambiental: Da Rio-92 aos dias atuais
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Em 1989, a Assembleia Geral da ONU, através da Resolucdo 44/89, convocou seus
estados-membros para uma Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD),
a ser realizada no Rio de Janeiro em 1992. J4 em 1992, pouco antes da Conferéncia do Rio (Rio-
92), o Banco Mundial langou o relatério sobre Desenvolvimento e Meio Ambiente. Esse
documento determinou os rumos das discussdes referentes aos desequilibrios ambientais e suas
formas de controle, sem prejuizos ao desenvolvimento econdmico.

O contexto de realizacdo da Conferéncia Rio 92 foi marcado, entre outros aspectos, pela
discussdo em torno dos termos da cooperacdo internacional e das possibilidades de
compatibilizar crescimento econdmico, qualidade de vida e protecdo ambiental; pela emergéncia
de um movimento ambientalista organizado e com grande visibilidade na midia; o surgimento de
problemas ambientais cada vez mais globais, universalizando a questdo ambiental; grande
repercussdo mididtica em torno de graves acidentes ambientais; impasses e cisdes criadas em
torno de varios pontos do Relatério de Brunttland.

Combinados estes aspectos, foram intensas as negociacdes € eventos preparatdrios
destinados a alinhar os posicionamentos entre paises agrupados em torno das diferentes posicoes
quanto a questdo ambiental, quanto a consolidacdo da democracia enquanto Unico regime
possivel e quanto a criacdo de metas e incentivos de acdo, como a criacdo de fundos, entre
outras.

A Ri0-92, também apelidada de “Cupula da Terra”, reuniu representantes de 178 paises
(116 chefes de estado), de 3.000 organiza¢des ndo governamentais e de diversos organismos da
ONU. Teve como intuito discutir formas sustentiveis de desenvolvimento e introduziu o
conceito de Desenvolvimento Sustdvel. A conferéncia tornou-se marco referencial no que diz
respeito a questdo ambiental e as possibilidades de se redefinir o modo de desenvolvimento
econdmico baseando na civiliza¢do industrial. Mais inclusiva que a conferéncia de Estocolmo, a
Ri0-92 inseriu medidas que visavam a participacdo das mulheres, jovens e idosos e deixou como
legado um conjunto de novas diretrizes para uma gestao sustentdvel.

Da conferéncia resultaram dois documentos: a Carta da Terra ou Declaracdo do Rio,
aprovada apenas em 1994, considerando que suas disposi¢des muito amplas e abrangentes
impunham empecilhos a sua implementacdo; e a Agenda 21, um plano global de acdo cujas

metas deveriam ser cumpridas por cada pais signatario. Sobre a Agenda 21:
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Por um lado, embora complexa e abrangente, a Agenda 21 é um instrumento flexivel,
pois é a0 mesmo tempo um guia para tomada de decisdes, uma base de informagdes e
dados, um quadro de a¢do para o século XXI, um meio de coordenacdo da agdo de
diferentes atores, um indicador de problemas potenciais e um instrumento de
identificacdo das caréncias nacionais. Por outro lado, os custos estimados tinham o risco
de reduzir sua credibilidade e alcance. O fato de ndo estabelecer prioridades refletia a
auséncia de consenso sobre os problemas, expondo os limites da possibilidade de
financiamento. Além disso, outras questdes, como o endividamento externo dos paises
do Sul, problemdtica tdo debatida na fase preparatéria, ndo foram devidamente
consideradas na Agenda 21. (BURSZTYN et al, 2013, p. 109)

A Rio0-92 trouxe grandes expectativas relacionadas, sobretudo, a uma reforma do sistema
internacional e das relacdes entre paises ricos e pobres, com suas agendas distintas. Nos paises
industrializados os problemas ambientais remetiam ao desenvolvimento predatério e a0 consumo
insustentdvel; ja nos paises pobres os problemas ambientais relacionavam-se, em grande medida,
aos problemas sociais existentes e a adocdo de modelos de industrializacdo a qualquer custo,
destituidos de preocupagdo com o meio ambiente.

A conferéncia afetou a visibilidade publica e a consciéncia social em torno da questdo
ambiental, expandiu uma vis@o de sustentabilidade como necesséria ao desenvolvimento e gerou
grande cooperacdo internacional. Porém, medidas baseadas na solidariedade ndo se
concretizaram, assim como suas normas de acdo ndo previam mecanismos de sancdo a nio
observancia das suas decisdes. Além disso, a racionalidade econdmica e a busca por lucro a
qualquer custo terminaram por se tornarem os comportamentos dominantes (BURSZTYN, et al,
2013).

Outros eventos internacionais também foram relevantes no sentido de firmar
compromissos € metas de cardter global. Em 1994 ocorreu a Convencdo de Combate a
Desertificagdo, voltada especialmente para a Africa; em 1997, foi firmado o Protocolo de Kyoto,
que tratou da reduc@o da emissdo de gases pelos paises industrializados, cuja meta seria de 5%
entre 2008-2012. Em 1997 ocorreu a Rio+5, que reuniu representantes de 170 paises em Nova
York para avaliar os resultados obtidos nos cinco anos pés Rio-92 e impulsionar a Agenda 21.
Nesta Conferéncia, verificou-se que a maioria das 2500 medidas contidas na Agenda 21 ndo
tinham sido implementadas e os danos ambientais ndo foram satisfatoriamente contidos. Os
temas que mais repercutiram na Rio+5 foram: combate a pobreza; discriminacdo de mulheres e
desigualdade de géneros; as relagdes entre a Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) e a

protecao ambiental; questdes demograficas e conscientizagdo para a diminui¢do das taxas de
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Doencgas Sexualmente Transmissiveis (DSTs); degradacdo dos solos e meios financeiros
(BURSZTYN et al, 2013).

A falta de recursos financeiros para implementacdo das medidas necessdrias, aliada a
inducdo das agendas neoliberais em diversas regides do globo, contribuiram para que empresas
multinacionais impusessem regras ao funcionamento do mercado sem regulacOes que
contivessem danos ambientais gerados pelas grandes empresas. A despeito do longo esforco
acumulado ao longo dos diversos eventos, mantinha-se um cendrio que pendia em favor da
racionaliza¢do econdmica, sem agdes efetivas no combate a degradagdo ambiental contidas em
dispositivos que tratavam da exploracao dos recursos naturais.

Em 2001, foram lancadas as Metas do Milénio na Declaracdo do Milénio, por ocasido da
Cupula do Milénio, com a participagcdo de 189 paises. Os objetivos propostos foram: reducio da
pobreza e da fome; educagdo primadria a todos; igualdade entre géneros; reducdo da mortalidade
infantil; melhora da saide materna; combate a AIDS; viabilizacio de um meio ambiente
sustentdvel; e a promog¢do de um comércio equitativo. Na cipula, além das vérias discussdes e
debates, foram acordadas novas metas para reducdo da miséria até o ano de 2015.

Em 2004, o BIRD criou o relatério Crescimento Responsavel para o Novo Milénio, cujas
politicas de desenvolvimento mudaram o foco das andlises e as projecdes e metas foram
direcionadas para o ano de 2050. Porém, dez anos apds a Rio-92, os problemas persistiram, as
disparidades econdmicas e sociais entre ricos e pobres aumentaram e a pobreza se constituiu no
principal problema em temos globais.

Nas movimentacdes que antecederam a Rio+10, que seria realizada em 2002, houve um
forte consenso em torno da situacdo alarmante com a qual se deparava a questdo ambiental no
planeta. O Secretario-Geral da ONU, Kofi Annam, pontuou limitagdes que agravavam a questao,
como a falta de recursos, de vontade politica, de coordenacdo, bem como modos de producio e
consumo sustentdveis. A Rio+10 teve participagdo de 193 paises, sendo 105 delas representadas
por chefes de estado; 58 organizagdes internacionais; 7.900 delegados oficiais; 15.000 delegados
da sociedade civil e 4.000 jornalistas. O clima instaurado na Conferéncia, entretanto, refletiu a
preocupacdo exclusiva de vdrios paises com seus proprios mercados, preocupados
principalmente com a ndo imposi¢do de obrigacOes e o ndo acréscimo de despesas. Ficaram

claras as dificuldades em avancar e alcangar solucdes efetivas (BURSZTYN et al, 2013).
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Os ataques de 11 de Setembro afetaram profundamente a agenda internacional,
sobrepondo o tema da seguranca, diante do terrorismo, ao do meio ambiente. Nao obstante, 1ss0
ndo significa que os processos de pactuagdo internacional tenham sido abandonados. Em janeiro
de 2012, a ONU langou O Futuro Que Queremos, documento que serviu para anteceder as
questdes que seriam exploradas na Rio+20, neste mesmo ano. A Rio+20 marcou uma diminui¢ao
do papel do Estado em questdes de governanca ambiental, assim como estabeleceu diretrizes
genéricas e, por isso, de dificil implementacao e controle (BURSZTYN et al, 2013).

Ap6s quatro grandes conferéncias ambientais mundiais, apesar dos avangos em termos de
formulacdo de grandes objetivos, diretrizes e metas, ndo se percebe o mesmo grau de avanco
quando se trata dos mecanismos de enforcement. Além disso, a coordenacdo entre os paises
mostrou-se fragil e a cooperacdo em torno da concretizacdo da sustentabilidade ndo alcancou
éxito. Eventos que envolveram grandes desastres ambientais desencadearam medidas corretivas
de curto prazo, no entanto nio levaram a medidas de longo prazo que permitam transformacgdes
significativas no sistema de governancga internacional nesta drea. A linha histérica que envolve,
da emergéncia do debate ambiental até as tltimas tentativas coordenadas dos paises para conter a
expansdo desenfreada da degradacdo ambiental ndo segue uma linha progressiva de acgdes
incrementais, com base no que vimos até aqui. A globalizacdo colocou grandes obsticulos e
desafios a implementacdo das agendas ambientais, encontrando resisténcia no interesse de varios
governos nacionais e nas grandes corporagdes internacionais, que em muitos casos detém forca

suficiente para aniquilar economias de paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento.

1.2 A questdo ambiental no Brasil: da emergéncia na agenda publica até a Constituicdo de 1988 e

seus desdobramentos

No Brasil, as preocupacdes ambientais € seus mecanismos de controle tém origens
remotas que podem ser alocadas em trés fases. Com a criacdo do Cddigo Florestal (Decreto n°
23.793, de 1934), de Aguas (Decreto n° 24.643, de 1934), de Pesca (Decreto n° 79, de 1938) e da
Fundacdo Brasileira de Conservacdo da Natureza, na década de 1950, se estabeleceu a primeira
fase. A partir da década de 1960 teve inicio a segunda fase, que incluiu como medidas a Lei n°
4.771/1965, do novo Codigo Florestal; Lei n° 5.197/1967 de protecdo a fauna; Lei n°® 221/1967,

que trata da protecdo e estimulos a pesca e a Lei n® 50.887/1961, que trata dos residuos toxicos
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nas dguas do litoral brasileiro. Por fim, a terceira fase teve inicio na década de 1980 e chega aos
dias atuais, introduzindo uma no¢ao integrada de meio ambiente (CABRAL, 2008).

A criagdo da Companhia Siderurgica Nacional (CSN), em 1946, marcou a emergéncia de
um cendrio em que o crescimento econdmico foi priorizado, ao passo que a degradagdao
ambiental tomou proporcOes devastadoras e irreversivels em muitos aspectos. Em 1953, a
criacdo da Petrobrds marcou o inicio da atuacdo de mais uma grande empresa que, a despeito do
seu cardter estatal e da sua importancia estratégica, aliou crescimento econdmico e degradacao
ambiental. No periodo do milagre econdmico (1968-1974), o crescimento econdmico expansivo
acentuou ainda mais a degradacdo ambiental, trazendo amplas consequéncias, a despeito da
introducdo de iniciativas reguladoras a partir da década de 1960. Em 1972, p6s Estocolmo, as
pressdes internacionais com vistas ao controle da degradacdo ambiental cresceram, como
apontado no primeiro tépico, levando o Brasil a criacdo, em 1973, da Secretaria Especial de
Meio Ambiente (SEMA) (BARROS, 2011).

A partir da década de 1980, instituiu-se um novo padrio de regulagdo ambiental no
Brasil, influenciado pela agenda ambiental internacional — seja sob constrangimentos dos
acordos multilaterais, de organismos financeiros ou ambientalistas — e pela incorpora¢do da
defesa do meio ambiente na Constitui¢io Federal de 1988. As pressdes domésticas, embora
existentes e decorrentes de uma conscientizacdo ambiental no plano nacional, ndo foram
determinantes para a mudanga no padrdo regulatério.

Uma das caracteristicas deste periodo foi a incorporacdo do conceito de desenvolvimento
sustentdvel e o esfor¢o de convergéncia normativa entre eficiéncia econdmica, equidade social e
equilibrio ecoldgico. A novidade aqui foi assumir a necessidade de tratar a politica ambiental de
forma interdependente com outras politicas econdmicas e sociais (BURZTYN, 1993). Porém,
note-se que mesmo antes, ainda no inicio da década (1981), os elevados indices de polui¢dao
industrial na cidade de Cubatdo levaram a mais pressdes internacionais sobre o Brasil,
pressionando no sentido da aprovacdo da Lei n° 6.938, da Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA).

A Lei n° 6.938/1981 buscou a “compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social
com a preservacdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico” (artigo 4°, 1),
prevendo que as atividades empresariais publicas ou privadas fossem exercidas em consonancia

com as diretrizes da PNMA (artigo 5°, pardgrafo tnico). O poder publico, a partir da referida Lei
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e do aparato que a mantem, assumiu compromissos explicitos na protecdo e recuperacao do meio

ambiente, tomado sob a no¢do de direito difuso:

Prerrogativa juridica cujos titulares sdo indeterminados, difusos. Um direito difuso é
exercido por um e por todos, indigtintamente, sendo seus maiores atributos a
indeterminacdo e a indivisibilidade. E difuso, por exemplo, o direito a um meio
ambiente sadio. (ACQUAVIVA, 1999, p. 286)

Conceitualmente o Meio Ambiente foi definido como um conjunto de condigdes, leis,
influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida
em todas as suas formas (artigo 3°, inciso II, Lei n® 6.938/81). A degradacdo ambiental, por sua
vez, foi definida como qualquer alteracdo adversa das caracteristicas do meio ambiente. (artigo
3¢, inciso II, Lei n® 6.938/81). A poluicdo foi definida, na referida Lei, como degradacdo da
qualidade ambiental resultante de atividades diretas ou indiretas praticadas pelo homem e que
prejudiquem a satde, seguranca e o bem-estar da populacdo; criem condi¢des adversas as
atividades sociais e econOmicas; afetem desfavoravelmente o bioma, assim como as condi¢des
estéticas sanitdrias do meio ambiente, e lancem matérias ou energia em desacordo com o0s
padrdes ambientais estabelecidos (artigo 3°, inciso IV, Lei n°® 6.938/81).

Ainda segundo o entendimento da referida Lei, por agente poluidor entende-se pessoa
fisica ou juridica, de direito publico ou privado, responsdvel direta ou indiretamente por
atividade causadora de degradagdo ambiental. (artigo 3°, inciso IV, Lei n° 6.938/81). De acordo
com ela, tornou-se responsabilidade civil objetiva do poluidor: “Sem obstar a aplicacdo das
penalidades previstas neste artigo, € o poluidor obrigado, independentemente de existéncia de
culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por
sua atividade” (artigo 14°, inciso I, Lei n® 6.938/1981).

Ainda segundo a referida Lei, os recursos ambientais compreendem a atmosfera, as dguas
interiores, superficiais ou subterraneas, os estudrios, o mar territorial, o solo, o subsolo, os
elementos da biosfera, a fauna e a flora. (artigo 3°, inciso V, Lei n® 6.938/1981).

Os principios assimilados pela PNMA compreendem o equilibrio ecoldgico; a
racionalizacdo; planejamento e fiscalizacdo do uso dos recursos naturais; a protecdo dos
ecossistemas; controle e zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras;

acompanhamento do estado da qualidade ambiental; recuperacdo das dreas degradadas; protecao
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6.938/1981). Entre seus objetivos destacam-se:

Compatibiliza¢ido do desenvolvimento econdmico-social com a preservagdo da qualidade
do meio ambiente e equilibrio ecoldgico;

Definicao de dreas prioritarias de acdo governamental, relativas a qualidade e equilibrio
ecoldgico, de forma a atender aos interesses da Unido, estados, municipios e Distrito
Federal;

Estabelecimento de critérios e padrdes de qualidade ambiental e de normas relativas ao
manejo dos recursos ambientais;

Desenvolvimento de pesquisas e de tecnologias nacionais, orientadas para o uso nacional
dos recursos ambientais;

Difusao de tecnologia de manejo do meio ambiente e divulgacdo de dados e informagdes
ambientais, assim como formacdo de uma consciéncia publica sobre a necessidade de
preservacdo da qualidade ambiental e do equilibrio ecoldgico;

Preservacdo e restauragdo de recursos ambientais com vistas a utilizagdo racional e
disponibilidade permanente, concorrendo para a manutencdo do equilibrio ecoldgico
propicio a vida;

Imposi¢do, ao poluidor e ao predador da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos
causados e, ao usudrio, da contribuicdo pela utilizagdo de recursos ambientais com fins

econdmicos. (artigo 4°, inciso I-VII, Lei n® 6.938/1981).

Os instrumentos criados no ambito da PNMA incluiram: padrdes de qualidade, cuja

atribuic@o caberia ao Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA); relatério de qualidade

do Meio Ambiente, sob responsabilidade do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos

Recursos Naturais Renovédveis (IBAMA); zoneamento ambiental; avaliacdo de impactos

ambientais, mediante estudo prévio de impacto ambiental (EIA/RIMA) e estudo de impacto de

vizinhanga (EIV); licenciamento ambiental e revisdo de atividades efetiva ou potencialmente

poluidoras; incentivo a produ¢do e uso de tecnologia ambiental; defini¢cdo de dreas de protecio

ambiental; construcdo de um Sistema Nacional de Informag¢do sobre o Meio Ambiente (SNIA);

cadastro técnico federal de atividades e instrumentos de defesa ambiental; penalidades
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disciplinares ou compensatdrias ao ndo cumprimento de medidas necessdrias a preservacdo ou
correc¢do. (artigo 9°, inciso I-XII, Lei n® 6.938/1981).

A PNMA - além de dispor objetivos, principios, instrumentos e aplicagdes — foi além ao
instituir um arranjo articulado de protecdo ambiental do Poder Executivo: o Sistema Nacional de
Meio Ambiente (SISNAMA), regulamentado bem mais tarde pelo Decreto n® 99.274/1990, cujo
orgdo central € o Ministério do Meio Ambiente (MMA).

O SISNAMA, ap6s alteragdes diversas, ocorridas desde entdo, passou a ser formado pelas
seguintes estruturas: (1) 6rgdo superior — CSMA (Conselho Superior do Meio Ambiente); (2)
orgdo consultivo e deliberativo representado — CONAMA; (3) 6rgdo coordenador central — o
MMA; (4) 6rgaos executores — IBAMA e ICMBIo; (5) 6rgaos seccionais ou entidades estaduais
responsaveis pela execucdo de programas e projetos e pelo controle e fiscalizacdo de atividades;
(6) orgaos locais ou entidades municipais responsdveis pelo controle e fiscalizacdo nas suas
respectivas jurisdicdes. O SISNAMA garante ampla representacdo, politico-administrativa,
ministerial, setorial e da sociedade civil, além de admitir representantes dos Ministérios Pablicos
Estaduais e da Comissao de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e minorias, ainda que sem
poder de veto.

Alguns aspectos merecem destaque quanto a distribui¢do vertical de responsabilidades.
Em primeiro lugar, a posi¢do central do Ministério do Meio Ambiente, a quem compete planejar,
coordenar, supervisionar e controlar a implementacdo da PNMA. No ambito do Governo
Federal, a execucgdo da politica estaria concentrada, principalmente, no IBAMA, criado em 1989,
a quem caberia preservar e conservar o uso sustentdvel dos recursos naturais, exceto os nao
renovéveis. No nivel estadual, centram-se os O0rgdos seccionais — 6rgdos ou entidades — com a
responsabilidade de executar os programas e projetos, assim como de fiscalizacdo das atividades
que possam vir a degradar o meio ambiente. No nivel local, foram previstas as representagdes de
orgios e entidades municipais de defesa ambiental, criados por Lei com responsabilidade
ambiental (artigo 6°, Lei n® 6.938/1981). Os 6rgdos locais/municipais cabem a execugdo da
gestdo ambiental dentro de seus limites territoriais e de suas competéncias, possuem o poder de
fiscalizar e aplicar sangdes legais aos estabelecimentos que ndo estejam em conformidade com
a Lei, no entanto muitos municipios brasileiros ndo contam com estruturas adequadas para

execucao de seus papéis diante das questdes ambientais locais. O SISNAMA contaria com uma
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estrutura descentralizada, de caréter juridico, a fim de lidar com a complexidade do aparato
estatal brasileiro.

Em que pese o carater estruturante da PNMA para a agenda ambiental brasileira, foi com
a Constituicdo Federal de 1988 a questdo ambiental ganhou proporg¢des politicas mais definitivas
que a consolidaram enquanto politica de Estado. Em seu artigo 225°, a Constituicdo reconheceu
que o meio ambiente ecologicamente equilibrado € essencial a sadia qualidade de vida. Por
outro lado, apelidada de constituicdo verde, dispds de um capitulo exclusivo sobre o tema e
terminou por institucionalizar um federalismo ambiental. Em seu artigo 23°, a Constitui¢ao
disp0s ser competéncia da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios proteger o meio
ambiente e combater a poluicdo em quaisquer de suas formas, assim como preservar florestas,
faunas e flora. A gestdo ambiental deveria ser exercida de forma coordenada e compartilhada
entre os trés niveis da federacdo, tendo sido instituidas estratégias descentralizadoras,
especialmente no que se refere ao municipio, novo ente federado desde entdo. Entretanto a nao
atribuicdo de competéncias privativas para os entes federados gerou grandes dificuldades para a
efetividade da gestdao ambiental no Brasil.

Em 2003, foi criado um Projeto de Lei Complementar que visava regular as normas de
cooperacdo entre niveis de governo, conforme previsto no artigo 23° da Constitui¢do, o qual
estabeleceu margem para que legislacdo infraconstitucional institucionalizasse mecanismos de
articulagdo federativa para politicas publicas.

No entanto, apenas em 2011, com a Lei Complementar n° 140, foram fixadas as normas
para a coordenagdo da gestdo ambiental. A Lei institui, em seu Capitulo III — Das acdes de
cooperagdo —, as respectivas agdes que competem a Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal.

Quanto a Unido, de acordo com a Lei Complementar n° 140/2011, em ser artigo 7°, sdo

atribuigoes:

I - formular, executar e fazer cumprir, em ambito nacional, a Politica Nacional do Meio
Ambiente;

II - exercer a gestdo dos recursos ambientais no ambito de suas atribui¢des;

IIT - promover acdes relacionadas a Politica Nacional do Meio Ambiente nos dmbitos
nacional e internacional;

IV - promover a integracdo de programas e agdes de orgdos e entidades da
administragdo publica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
relacionados a protecdo e a gestdo ambiental;
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V - articular a cooperagdo técnica, cientifica e financeira, em apoio a Politica Nacional
do Meio Ambiente;

VI - promover o desenvolvimento de estudos e pesquisas direcionados a protegdo e a
gestdo ambiental, divulgando os resultados obtidos;

VII - promover a articulacdo da Politica Nacional do Meio Ambiente com as de
Recursos Hidricos, Desenvolvimento Regional, Ordenamento Territorial e outras;

VIII - organizar e manter, com a colaborag¢do dos 6rgdos e entidades da administracdo
publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, o Sistema Nacional de
Informacgao sobre Meio Ambiente (Sinima);

IX - elaborar o zoneamento ambiental de &mbito nacional e regional;

X - definir espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos;
XI - promover e orientar a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizacdo publica para a protecdo do meio ambiente;

XII - controlar a producdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente, na
forma da lei;

XIIT - exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja atribuicio
para licenciar ou autorizar, ambientalmente, for cometida a Unido;

XIV - promover o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades: a)
localizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pafs limitrofe; b)
localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental ou na zona
econdmica exclusiva; ¢) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas; d)
localizados ou desenvolvidos em unidades de conservacdo instituidas pela Unido,
exceto em Areas de Protecdo Ambiental (APAs); e) localizados ou desenvolvidos em 2
(dois) ou mais Estados; f) de cardter militar, excetuando-se do licenciamento ambiental,
nos termos de ato do Poder Executivo, aqueles previstos no preparo e emprego das
Forcas Armadas, conforme disposto na Lei Complementar n° 97, de 9 de junho de
1999; g) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar e
dispor material radioativo, em qualquer estdgio, ou que utilizem energia nuclear em
qualquer de suas formas e aplicacdes, mediante parecer da Comissdo Nacional de
Energia Nuclear (Cnen); ouh) que atendam tipologia estabelecida por ato do Poder
Executivo, a partir de proposicdo da Comiss@o Tripartite Nacional, assegurada a
participagdo de um membro do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), e
considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade ou
empreendimento; Regulamento

XV - aprovar o manejo e a supressdo de vegetacdo, de florestas e formacdes sucessoras
em: a) florestas publicas federais, terras devolutas federais ou unidades de conservacdo
instituidas pela Unido, exceto em APAs; eb) atividades ou empreendimentos
licenciados ou autorizados, ambientalmente, pela Unido;

XVI - elaborar a relacdo de espécies da fauna e da flora ameacadas de extingdo e de
espécies sobre-explotadas no territério nacional, mediante laudos e estudos técnico-
cientificos, fomentando as atividades que conservem essas espécies in situ;

XVII - controlar a introdug@o no Pais de espécies exdticas potencialmente invasoras que
possam ameagar os ecossistemas, habitats e espécies nativas;

XVIII - aprovar a liberacdo de exemplares de espécie exética da fauna e da flora em
ecossistemas naturais frageis ou protegidos;

XIX - controlar a exportagdo de componentes da biodiversidade brasileira na forma de
espécimes silvestres da flora, micro-organismos e da fauna, partes ou produtos deles
derivados;

XX - controlar a apanha de espécimes da fauna silvestre, ovos e larvas;

XXI - proteger a fauna migratéria e as espécies inseridas na relagdo prevista no inciso
XVI;

XXII - exercer o controle ambiental da pesca em ambito nacional ou regional;

XXIII - gerir o patrimdnio genético e o acesso ao conhecimento tradicional associado,
respeitadas as atribuicdes setoriais;
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XXIV - exercer o controle ambiental sobre o transporte maritimo de produtos perigosos;
e

XXV - exercer o controle ambiental sobre o transporte interestadual, fluvial ou terrestre,
de produtos perigosos. (BRASIL, 2011)

Quanto aos estados, a Lei Complementar n° 140/2011, em seu artigo 8°, define enquanto

atribuicdes administrativas:

I - executar e fazer cumprir, em ambito estadual, a Politica Nacional do Meio Ambiente
e demais politicas nacionais relacionadas a prote¢do ambiental,

II - exercer a gestdo dos recursos ambientais no ambito de suas atribui¢des;

III - formular, executar e fazer cumprir, em ambito estadual, a Politica Estadual de Meio
Ambiente;

IV - promover, no ambito estadual, a integracdo de programas e ag¢des de Orgdos e
entidades da administracdo puiblica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, relacionados a protecdo e a gestdo ambiental;

V - articular a cooperacio técnica, cientifica e financeira, em apoio as Politicas Nacional
e Estadual de Meio Ambiente;

VI - promover o desenvolvimento de estudos e pesquisas direcionados a protecdo e a
gestdo ambiental, divulgando os resultados obtidos;

VII - organizar e manter, com a colaboragdo dos 6rgdos municipais competentes, o
Sistema Estadual de Informagées sobre Meio Ambiente;

VIII - prestar informagdes a Unido para a formacdo e atualizagdo do Sinima;

IX - elaborar o zoneamento ambiental de Ambito estadual, em conformidade com os
zoneamentos de dmbito nacional e regional;

X - definir espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos;

XI - promover e orientar a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizacdo publica para a prote¢do do meio ambiente;

XII - controlar a produgdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente, na
forma da lei;

XIIT - exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja atribuicdo
para licenciar ou autorizar, ambientalmente, for cometida aos Estados;

XIV - promover o licenciamento ambiental de atividades ou empreendimentos
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes,
sob qualquer forma, de causar degradacao ambiental, ressalvado o disposto nos arts. 7° e
9%

XV - promover o licenciamento ambiental de atividades ou empreendimentos
localizados ou desenvolvidos em unidades de conservagdo instituidas pelo Estado,
exceto em Areas de Protecio Ambiental (APAs);

XVI - aprovar o manejo e a supressdo de vegetacdo, de florestas e formacdes sucessoras
em: a) florestas publicas estaduais ou unidades de conservagdo do Estado, exceto em
Areas de Protecio Ambiental (APAs); b) imdveis rurais, observadas as atribuicdes
previstas no inciso XV do art. 7% e c) atividades ou empreendimentos licenciados ou
autorizados, ambientalmente, pelo Estado;

XVII - elaborar a relagdo de espécies da fauna e da flora ameagadas de extin¢do no
respectivo territorio, mediante laudos e estudos técnico-cientificos, fomentando as
atividades que conservem essas espécies in situ;

XVIII - controlar a apanha de espécimes da fauna silvestre, ovos e larvas destinadas a
implantacdo de criadouros e a pesquisa cientifica, ressalvado o disposto no inciso XX
do art. 7%;

XIX - aprovar o funcionamento de criadouros da fauna silvestre;

XX - exercer o controle ambiental da pesca em ambito estadual; e
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XXI - exercer o controle ambiental do transporte fluvial e terrestre de produtos
perigosos, ressalvado o disposto no inciso XXV do art. 7°. (BRASIL, 2011)

Para os municipios, a referida Lei atribui em seu artigo 9%

I - executar e fazer cumprir, em ambito municipal, as Politicas Nacional e Estadual de
Meio Ambiente e demais politicas nacionais e estaduais relacionadas a protecdo do
meio ambiente;

II - exercer a gestdo dos recursos ambientais no ambito de suas atribui¢des;

III - formular, executar e fazer cumprir a Politica Municipal de Meio Ambiente;

IV - promover, no Municipio, a integracdo de programas e a¢des de 6rgdos e entidades
da administragdo publica federal, estadual e municipal, relacionados a protecdo e a
gestdo ambiental;

V - articular a cooperagdo técnica, cientifica e financeira, em apoio as Politicas
Nacional, Estadual e Municipal de Meio Ambiente;

VI - promover o desenvolvimento de estudos e pesquisas direcionados a protecdo e a
gestdo ambiental, divulgando os resultados obtidos;

VII - organizar e manter o Sistema Municipal de Informagdes sobre Meio Ambiente;
VIII - prestar informacdes aos Estados e a Unido para a formacdo e atualizagdo dos
Sistemas Estadual e Nacional de Informagdes sobre Meio Ambiente;

IX - elaborar o Plano Diretor, observando os zoneamentos ambientais;

X - definir espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos;
XI - promover e orientar a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizacdo publica para a prote¢do do meio ambiente;

XII - controlar a produgdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente, na
forma da lei;

XIIT - exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja atribuicio
para licenciar ou autorizar, ambientalmente, for cometida ao Municipio;

XIV - observadas as atribuicdes dos demais entes federativos previstas nesta Lei
Complementar, promover o licenciamento ambiental das atividades ou
empreendimentos: a) que causem ou possam causar impacto ambiental de ambito local,
conforme tipologia definida pelos respectivos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente,
considerados os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade; ou b)
localizados em unidades de conservacio instituidas pelo Municipio, exceto em Areas de
Protecdo Ambiental (APAs);

XV - observadas as atribuicdes dos demais entes federativos previstas nesta Lei
Complementar, aprovar: a) a supressdo e o manejo de vegetacdo, de florestas e
formacgdes sucessoras em florestas publicas municipais e unidades de conservacdo
instituidas pelo Municipio, exceto em Areas de Protecio Ambiental (APAs); e b) a
supressdo e o manejo de vegetacdo, de florestas e formacdes sucessoras em
empreendimentos licenciados ou autorizados, ambientalmente, pelo Municipio.
(BRASIL, 2011)

Quanto a cooperacdo entre entes ligados aos trés niveis de governo, a Lei Complementar
n° 140/2011 trouxe inovacdes e instituiu meios juridicos para se alcangar determinadas
finalidades administrativas. Os principais mecanismos de cooperagdo estabelecidos, foram:
consorcios publicos; convénios e acordos; comissdo tripartite nacional, comissdes tripartites

estaduais e comissdo bipartite do Distrito Federal; fundos publicos e privados e outros
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instrumentos econdmicos; delegacdo da execugdo de a¢des administrativas de um ente federativo
e outro, respeitados os requisitos previstos na Lei ; e, finalmente, a delegacdo de acgdes
administrativas de um ente federativo a outro, respeitados os requisitos previstos também na Lei.

Assim como em outras politicas publicas, a Unido se valeu das suas prerrogativas
legislativas para criar as condigdes para estruturar a politica de protecio ao meio ambiente,
incluindo a defini¢do dos seus objetivos, diretrizes e das responsabilidades dos distintos niveis de
governo, uma vez concentrando autoridade jurisdicional sobre matérias que afetavam suas
responsabilidades em diversas dreas de governo (ARRETCHE, 2012; 2013). Vale notar que, a
despeito dos varios interesses econdmicos afetados pelos novos compromissos assumidos pelo
Estado brasileiro nesta drea de governo e pela montagem de uma nova institucionalidade para a
politica ambiental — onde se inclui a articulacdo sistémica entre os trés niveis de governo —, a
producdo legislativa brasileira, mesmo antes da Constitui¢ao Federal de 1988, ndo foi bloqueada
ou paralisada.

Além disso, desde a estruturagdo do PNMA, em 1981, um enorme conjunto de decisdes
legislativas trouxe ganhos incrementais relevantes a acdo governamental na drea: criacdo do
Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), 6rgdo consultivo e deliberativo do
SISNAMA, de 1982; Politica Nacional de Recursos hidricos, de 1997; Lei de crimes ambientais,
de 1998; Politica Nacional de Educagdo Ambiental (PNEA), de 1999; Lei do Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo (SNUC), de 2000; Estatuto das Cidades, de 2000; Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), de 2001; Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade
(ICMBio), de 2007, e Politica Nacional de Residuos Sdlidos, de 2010.

Passados mais de 30 anos desde o inicio do processo regulatério estatal sobre a questdo
ambiental, o Brasil conta com uma legislacdo avangada. Mesmo com mecanismos introduzidos
nos diferentes niveis de governo mais recentemente, e de certa forma tardiamente, quando
comparado as demais politicas pds-constituicao, as diretrizes para que o federalismo ambiental
se estabeleca e a coordenacio seja orientada de forma compartilhada e cooperativa se encontram
institucionalizadas. Do ponto de vista constitucional, no que diz respeito a institucionalizagdo de
uma politica ambiental, o Brasil segue como referéncia, especialmente quando comparado aos

demais paises da América Latina.
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1.3 Os desafios a implementagdo da Politica Ambiental no Brasil

Classicamente os estudos sobre implementa¢do de politicas publicas — em especial
aquelas abordagens conhecidas como fop down — tomam esta fase como posterior a0 processo
decisorio e da sua formulagdo, uma vez tendo a referida problematica adentrado a agenda
publica. Porém a partir dos estudos de diversos casos, outras abordagens — como a bottom up ou
abordagens combinadas ou hibridas — passaram a salientar o poder de veto e a discricionariedade
dos niveis mais baixos da hierarquia de implementacdo, “além dos efeitos da descentralizagao
politica, que atribuem a gestdo das politicas a vérios niveis de governo, sem relagdo hierdrquica,
um com o outro” (DELLA PORTA, 2003, p. 242).

Em consideracio a este ponto, ndo se pode desconsiderar que, para a gestdo da politica
ambiental brasileira, a estruturacdo de 6rgdos e competéncias para lidar com a problematica
ambiental passou a ter no federalismo instituido pela Constituicio Federal de 1988, e em seu
cardter descentralizado em termos de responsabilidades de implementa¢do, um importante
condicionante. Numa dimensao intragovernamental, se do ponto de vista horizontal, a questao
ambiental em si leva a necessidade de uma maior articulag@o entre as agendas governamentais de
diferentes areas de governo — como saude, educacdo, saneamento, habita¢do, energia,
agropecudria, entre outras — as respostas governamentais demandam a constru¢do de solucdes
intersetoriais. Porém, do ponto de vista vertical, a politica ambiental requer a adesdo dos estados
e municipios aos programas e acOes coordenadas a partir do Executivo Federal, o que por sua
vez supde a existéncia de capacidades locais e incentivos institucionais para que os respectivos
gestores as mobilizem na direcio da realizacdo dos objetivos nacionais da politica publica.

Porém, se considerarmos que estudos de implementacdo apontam para o fato de que
conflitos oriundos da fase de decisdo, ou mesmo emergentes da interacdo entre atores envolvidos
no processo de implementag¢do, podem se apresentar no momento de execu¢do e levar a sua
paralisia ou debilidade, € necessdrio estar atento as interagdes, ndo apenas entre os entes da
cadeia de implementa¢do, mas entre eles e os respectivos atores com se defrontam neste
momento. Della Porta chama aten¢do para o fato de que a expansdo do Estado e das suas tarefas,
no caso, da protecdo ambiental, “tornou inaplicdvel uma imagem da administracdo publica como
piramide centralizada, levando antes a falar de redes fragmentérias de administracdes publicas

(no plural)” (ibidem, p. 243).
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Diante do requerimento de coordenagdo intergovernamental, especialmente necessario no
caso da gestdo ambiental, a andlise da moldura federativa, no caso brasileiro, se torna um
requisito necessdrio para que se possa analisar a implementacdo desta politica, embora ndo seja
suficiente para tanto. O problema é que “desenvolvimentos recentes da andlise comparada
postularam ndo ser possivel derivar resultados do processo decisorio diretamente do
federalismo” e que estes somente “poderiam ser compreendidos em sua interacio com outras
institui¢des politicas” (ARRETCHE, 2012, p. 77). Melhor dizendo, os estados federativos variam
sobremaneira na forma de combinar suas caracteristicas e as associagdes com outras instituicoes
do sistema politico, o que lhes confere diferentes capacidades para que uma politica nacional
possa sobreviver ao poder de veto dos interesses regionais, como para que governos subnacionais
encarem constrangimentos e incentivos para cooperarem com aquela politica.

No préximo capitulo, descreveremos o arranjo federativo brasileiro, destacando aspectos
da sua combinag¢do com outros elementos institucionais do sistema politico brasileiro, enquanto
aspecto estruturante do ambiente de implementacido da politica ambiental. Destacaremos como
este arranjo estrutura as relagdes intergovernamentais no sentido de favorecer ou ndo a
coordenacdo e a cooperacdo para implementacdo de politicas publicas e, ao final, formularemos
o problema e a hipétese geral que norteard o presente estudo, o que nos demandard a op¢ao por
uma das subdreas da politica ambiental brasileira, considerando a diversidade de objetos e

modelos de compartilhamentos de responsabilidades que lhe caracterizam.
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2 DO FEDERALISMO E COORDENACAO DAS RELACOES
INTERGOVERNAMENTAIS: DA AGENDA GERAL A POLITICA AMBIENTAL

Diante da necessidade de coordenagdo das acdes entre niveis de governo para que a
gestdo da politica ambiental contemple diversidades ambientais e regionais presentes no amplo
territorio brasileiro e, a0 mesmo tempo, concorra para realizar objetivos € metas nacionais, 0
presente capitulo mobiliza referéncias tedricas concernentes ao federalismo e a coordenacdo das
relagcdes intergovernamentais. Sem pretensdes de sistematizar o debate sobre o tema, traz o
conceito de Federalismo e sua inser¢do na realidade brasileira, destacando a problematica da
coordenacdo das relacdes intergovernamentais na gestdo de politicas publicas e sua inser¢ao no
debate sobre a questdo ambiental, enquanto referéncia necessdria a andlise da formulacdo e
implementacdo desta politica. Ao final, formulamos o nosso problema de pesquisa, elegendo a
subdrea de residuos s6lidos como estudo de caso e considerando que, diferentemente de outras
politicas publicas estruturadas no federalismo brasileiro a partir da Constituicao de 1988, os
avancos no processo de formulacdo ndo tiveram correspondente na sua implementacao.

Para tanto, o capitulo estd dividido em trés se¢des. Na primeira secdo tratamos do
Federalismo e sua inser¢do na realidade contemporanea, considerando as variagdes apresentadas
por esta forma de governo, entre outros, apresentamos aspectos quanto ao maior ou menor grau
de constrangimento sobre o governo nacional (ARRETCHE, 2013). Segue com a configuracdo
do federalismo no Brasil ps-Constituicdo de 1988 e de como dispds a relagdo entre os poderes
nacional e subnacional. A segunda sec¢do enfoca na distribuicdo de responsabilidades entre niveis
de governo no arranjo federativo brasileiro e o papel desempenhado pelos entes federados na
formulacdo e implementagdo das politicas publicas de forma geral. Ainda na segunda secdo, a
gestdo da Politica Ambiental é apreciada no ambito das relacOes intergovernamentais, onde
identificamos indicios de limita¢cdes importantes nos resultados considerando os instrumentos
construidos para articular a cooperagdo entre os niveis de governo. Por fim, a ultima secdo

sintetiza o debate exposto e delimita o problema de pesquisa investigado neste trabalho.
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2.1 Federalismo: conceitos e institui¢des

A formacao do Estado Nacional, nos ultimos séculos, entretanto, ndo se deu sem lutas pela
preservacgao das especificidades locais do ponto de vista social, cultural, ou econdmico. O Estado
Federativo surgiu como solug¢do para conciliar as vantagens de ser grande, tanto em temos das
condi¢Oes de defesa da soberania territorial ou militares quanto em termos de mobilidade das
transacdes econdmicas pela exploragdo dos ganhos tecnoldgicos (RIKER, 1975), preservando ao
mesmo tempo o pluralismo e a diversidade local que marcam as sociedades contemporaneas. A
primeira experiéncia do federalismo moderno emergiu da luta das 13 colOnias inglesas pela
independéncia na América. Apds a vitéria, em 1776, todas elas se tornaram “Estados
Soberanos”, com sua propria constitui¢do e exercendo o poder ultimo dentro dos respectivos
territérios (LIMONGI, 1989), orientadas pelo ideal propagado por Montesquieu de que pequenas
republicas, desde que militarmente coordenadas, estariam protegidas (FARIAS, 1999). Porém, a
forma confederativa original alimentou rivalidades e desagregacdo entre as ex-colonias, criando
dificuldades para distribuir os custos das dividas de guerra e da manuten¢do de forcas militares
que pudessem fazer frente as ameacgas ainda existentes (RIKER, 1964). Segundo Hamilton
(1999), “Nove dos treze estados tinham sua prépria marinha, e frequentemente apreendiam
navios de outros estados. Havia continua disputa sobre limites, além de reivindicagdes
conflitantes sobre os territorios do oeste.” (FARIAS, 1999, p. 12).

Em 1787 ocorreu a Convencdo da Filadélfia, quando delegados das 13 ex-colOnias
discutiram e divergiram acerca da possivel constituicdo de um governo central, sobre o qual
pairava o medo da tirania (LIMONGI, 1989). Nesse ambiente de forte contestacdo, ergueu-se
uma forma composta de governo que combinava um governo nacional e governos estaduais
atuando sobre o mesmo territorio e pessoas, cada qual com sua jurisdi¢do prépria de governo,

uma republica combinada (LIMONGI, 1989). Nas palavras de Silva:

O federalismo, como expressdo do Direito Constitucional, nasceu com a Constituicdo
norte-americana de 1787. Baseia-se na unidio de coletividades politicas autdnomas.
Quando se fala em federalismo, em Direito Constitucional, quer-se referir a uma forma
de Estado, denominada federacdo ou Estado federal, caracterizada pela unido de
coletividades publicas dotadas de autonomia politico constitucional, autonomia
federativa. (2002, p.32)
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A defini¢do prévia do espago jurisdicional da Unido, cabendo a jurisdi¢do estadual o
governo sobre os demais temas, foi acompanhada de um conjunto de salvaguardas institucionais
no sentido de evitar a concentracdo excessiva de poder no governo central: a forma¢do de uma
segunda camara legislativa, baseada na igual representagdo dos estados; um método de elei¢ao
presidencial que considerasse a vontade dos estados, € ndo propriamente contabilizasse uma
simples maioria nacional; uma suprema corte habilitada para evitar a invasdo de atribui¢des por
outro nivel de governo. A criacdo de mecanismos de depuracdo e moderacdo da acdo faccional
(RIKER, 1975) marcou a concep¢do norte-americana de federalismo e inspirou, posteriormente,
a adocao desta forma de governo em distintas realidades.

Riker (1975) definiu o federalismo como uma organizagdo politica na qual atividades siao
divididas entre governos regionais € um governo central, de modo que cada nivel de governo
tome decisdes finais sobre algumas destas atividades. Ambos governam o mesmo territério e
populacdo, no entanto possuem autoridade e independéncia dentro de suas proprias jurisdi¢des
(RIKER, 1975; ARRETCHE, 2001; VOLDEN, 2004).

O federalismo passou a ser adotado em diversos paises, em circunstancias distintas das
condi¢des originalmente postas no caso norte-americano. Stepan (1998), por exemplo,
considerou que quanto ao propédsito da sua formacdo, as federacdes poderiam ser classificadas
entre aquelas na qual seu propdsito foi unir governos independentes, ao que chamou de formagao
come together, ou evitar a desagregacdo de um estado nacional em diversos governos, ao que
chamou de formacao hold together.

Entretanto, chama aten¢do a enorme variacdo institucional apresentada quanto a esta
forma de governo, especialmente quanto a “extensdo da autoridade do governo central”
(ARRETCHE, 2013, p. 65). Neste sentido, Stepan (ibidem) definiu as federacdes como variando
conforme o grau de constrangimento que seus arranjos institucionais a vontade das maiorias
nacionais, ao que chamou de efeito demos constraining. O fato € que as variagdes no grau de
autoridade politica do governo central fazem com que ndo se possa atribuir um efeito proprio a
producdo de politicas publicas que possa ser contraposto, por exemplo, ao efeito obtido sob

estados unitdrios. Segundo Arretche:

Algumas (federagdes) t€ém governos centrais com ampla autoridade para legislar sobre
as politicas dos governos territoriais, como sdo os casos de Alemanha e Austria, ao
passo que outras conferem grande autoridade aos governos estaduais, como sdo os casos
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dos Estados Unidos e da Suica. Por essas razdes, a mera distincdo entre estados
“federativos” e “unitdrios” omite a diversidade entre as federagdes. (2013, p. 66)

Estas varricdes podem se colocar em duas dimensdes institucionais distintas,
denominadas por Elazar (1987) como shared rule e self rule. A primeira correspondendo ao
governo compartilhado entre as unidades constituintes, materializada, por exemplo, em um
parlamento nacional em que aquelas unidades se fazem representadas, e a segunda, ao auto-
governo das mesmas unidades. Estudos sobre federalismo, como o fez Stepan (ibidem), analisam
os constrangimentos sobre a autoridade do governo central com base nessas dimensdes. Quanto
maior o poder de veto das unidades constituintes sobre as politicas centrais na dimensado shared
rule ou quanto maior o espaco decisério e liberdade de alocacdo de recursos pelas mesmas
unidades na dimensao self-rule, maior o grau de constrangimento sobre o governo central e mais
descentralizada a federacao.

Debates normativos em torno da descentralizacdo ou centralizagdo das federagdes t€m
sido presentes no debate acerca do federalismo fiscal e da formulacdo e implementagdo de
politicas publicas.

Parte da literatura atribui aos governos locais condi¢des mais propicias para o
desenvolvimento da democracia e da participacdo politica. Governos de menor dimensao teriam
vantagens em termos de accountability e responsividade, uma vez que estariam mais proximos
do controle direto dos cidaddos, bem como mais motivados para atuar nas decisdes que lhes
afetam, além de que teriam mais informagdes e aportarem menores custos de participagdo
(ALVES; MOREIRA, 2004). Chegou-se mesmo a afirmar que, ao contrdrio dos governos
centralizados e baseados na democracia representativa, somente a descentralizagcdo poderia levar
a inclusdao democratica de grupos populares, abrindo-lhes canais de acesso aos centros de poder
(BORJA et al, 1987). Nao obstante, estes argumentos sdo contestados por outra parte da
literatura. As vantagens informacionais dos governos, por exemplo, baseiam-se no pressuposto
de que no nivel local os governantes sejam representantes perfeitos dos cidaddaos (INMAN;
RUBINFELD, 1999). Além disso, governantes t€ém interesses proprios também nos governos
locais e a democracia dependeria bem mais da qualidade das institui¢des politicas que permitem
aos cidadidos formarem suas preferéncias e té-las consideradas nas decisdes de governo, bem
como de controla-los a posteriori (ARRETCHE, 2010). Além do que, ndo se poderia considerar

que os cidaddos estejam em acordo quanto as qualidades dos bens publicos a serem ofertados, o
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que torna a distancia fisica entre governantes e governados um detalhe bem menos relevante que
a qualidade das institui¢des que processariam os eventuais conflitos.

Questdes do campo da economia também fazem parte do debate. Oates (1977), na linha
de um federalismo fiscal descentralizado, argumentou que, em principio, os bens publicos
deveriam ser providos pelo nivel de governo local, onde haveria a possibilidade melhor ajuste
entre oferta de servicos e preferéncias dos cidaddos. A provisdo por niveis de governo mais
abrangentes, como estados ou governos nacionais, dependeria da ocorréncia de ganhos de
economia de escala ou de outras ineficiéncias como aquelas decorrentes de externalidades
negativas, ou mesmo no caso das politicas redistributivas (OATES, 1999).

Autores da chamada corrente da Escolha Publica, inspirados por Tiebout (1956) e Coase
(1964), também tiveram contribuicdes evocadas em favor da descentralizagdo. No caso do
primeiro autor, por exemplo, incentivos para descentralizac¢do fiscal, com ampla liberdade para
taxar e executar suas despesas, poderiam gerar governos locais fortes e competitivos para atrair
cidadaos e empresas que, votando com os pés, se concentrariam onde o pacote de incentivos que
envolvem a composi¢do de tributos e beneficios estivessem mais préximos de suas preferéncias
(TIEBOUT, 1956). Porém, como advertido no capitulo anterior, hda um forte contraponto em
torno das consequéncias perversas que tal competicdo poderia gerar, tais como a produgdo de
uma ‘“corrida para baixo”, onde escolhas politicas locais assumiriam o viés de se livrar dos
pobres (despesa) para atrair ricos (receitas) (PETERSON, 1995; VARGAS, 2010).

Na visdo de outros autores, entretanto, sistemas descentralizados estariam associados a
maiores niveis de corrupc¢do e ineficiéncia na provisao de servigos publicos (TREISMAN, 2000),
assim como a representacdo das unidades constituintes em processos decisOrios nacionais
poderiam contribuir para a paralisia deciséria de dificuldades de mudanca no status quo diante do
poder de veto das minorias (TSEBELIS, 1997). Esta visdo é compartilhada por Pierson e
Leibfriend (1995), para quem os estados-membros tenderiam a produzir um minimo
denominador comum como constrangimento a ac¢ao redistributiva e criativa do governo nacional
(ARRETCHE, 2002). Em sentido contrério, politicas centralizadas tenderiam a ser mais bem-
sucedidas em diminuir as desigualdades regionais ou realizar metas nacionais, como na provisao
de direitos sociais (OBINGER et al, 2005). Especificamente, os sistemas que centralizam a
formulagdo das politicas publicas, executadas pelas subunidades, e que mantém um forte sistema

de transferéncias, poderiam reduzir as desigualdades territoriais.
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As garantias ambientais preconizadas na Constituicdo de 1988, consequentes a uma
trajetéria que ja vinha desde a PNMA, de 1981, conforme exposto no capitulo anterior, foram
inseridas em um contexto de restauracdo do federalismo brasileiro, cuja materializagdao
dependeria das capacidades de formulacdo, via produgdo legislativa complementar nas arenas
decisérias centrais (shared rule), e implementagdo, via coordenacio de entes federativos dotados
de autonomia nos trés niveis de governo (self rule). A partir da descricdo da trajetéria da
legislagdo ambiental brasileira no capitulo anterior, presume-se o relativo sucesso no exercicio
das primeiras capacidades, porém, como veremos adiante, ndo se poderia dizer o mesmo das
capacidades de implementacdo. Sendo assim, no proximo topico o arranjo federativo brasileiro €
apresentado, com destaque para suas implicacdes para a formulacdo e implementacdo das

politicas ptblicas.

2.1.1 Federalismo no Brasil

A Constituicdo de 1988 reconstituiu o federalismo, cujas bases haviam sido subvertidas
ap6s o Golpe Militar de 1964. Porém, sua origem remonta oficialmente ao inicio do periodo
republicano e a Constituicao de 1891, quando o federalismo assumiu uma fei¢do dual, marcada
pela forte presenca dos governadores e pela descentraliza¢do, ndo dispondo a Unido dos meios
para se firmar diante dos demais entes (ANDRADE; SANTOS, 2014). Com o Estado Novo
Varguista, houve forte processo de centraliza¢do do poder, marcado pela intervenc¢ao nos estados
e suspensdo da sua autonomia politica, além de forte uniformizacdo nacional das normas
administrativas e das politicas de Estado (ALMEIDA, 2007). Foi com a Constitui¢do de 1946,
que restaurou a democracia, que o pais novamente retornou ao formato federativo, sob uma nova
realidade que combinava urbanizacdo e resquicios do coronelismo (ANDRADE; SANTOS,
ibidem), porém reconhecendo inclusive os municipios e lhes atribuindo prerrogativas fiscais
nacionalmente homogéneas. O Golpe Militar de 1964 interferiu na autonomia politica dos
estados, capitais e estancias hidrominerais e produziu uma forte centralizagdo administrativa e
fiscal, que tornou estados e municipios dependentes das suas iniciativas. Mas, embora tenha a
apostado na ampliacdo da sua capacidade de implementacdo pela proliferacdo de agéncias
nacionais (SALLUM, 1996), parte das politicas foram delegadas para estados e, em certos casos,

até a municipios, contribuindo para o desenvolvimento das suas capacidades locais. No processo
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de redemocratizacdo nos anos 80, e até meados dos anos 90, foi notdvel a influéncia dos
governadores dos estados na formagdo das preferéncias nas respectivas casas legislativas e no
Congresso Nacional, na composicao das forcas politicas e dos interesses politicos predominantes
no jogo politico e econdmico nacional (ABRUCIO, 1998).

A Constituicdo de 1988 refletiu ideais descentralizadores predominantes na época,
baseados na crenga favordvel a inversdo da balanca de poderes, onde governos estaduais e
municipais viriam a ganhar autonomia e poder, as expensas do governo central (ABRUCIO,
1998; ARRETCHE, 2000). Ela devolveu aos governos estaduais e municipais de autonomia
politica e administrativa, enquanto a descentralizacdo fiscal aumentou os beneficios tributarios e
ampliou os repasses constitucionais e legais automdticos por parte do governo federal
(ABRUCIO, 1998), gerando incentivos para um aumento desordenado do nimero de municipios
e, consequentemente, acirrando a ja problematica fragmentacao territorial.

Uma das grandes novidades da Constitui¢do de 1988 foi atribuir status de ente federado
aos municipios, que poderiam agora organizar suas proprias leis organicas; retomar o pleno
direito de eleger seus governantes; bem como assumir novas competéncias legislativas
exclusivas e comuns, embora limitados pela competéncia estadual e federal para legislar sobre
assuntos de interesse local em varias matérias (SILVA, 1989; NEVES, 2012). No entanto, os
municipios ndo assumiram a posi¢do de ente federado simetricamente aos estados, ao passo que
ndo foi instituida sua representacdo no Senado Federal, assim como ndo foi incumbido de poder
judiciario proprio (FREITAS, 2008).

A despeito do otimismo gerado pela descentralizacdo de responsabilidades e recursos
para governos mais proximos dos cidaddos, a guerra fiscal e a competicao entre governos locais
por recursos escassos ou para atrair empreendimentos, aliada a falta de incentivos para que o0s
entes subnacionais compartilhassem a gestdo de forma solidéria, deram origem ao que Abrucio
(2005) definiu como “federalismo compartimentalizado”. Por outro lado, o fortalecimento dos
governos estaduais, que marcou os primeiros anos apds a Constituicio Federal de 1988, foi
concomitante ao fortalecimento do Congresso, gerando acdes pautadas na conformacio de
interesses reciprocos, o que agravou o desequilibrio do setor publico e impediu reformas
essenciais (ABRUCIO, 1998).

Enquanto a guerra fiscal entre os estados ganhava propor¢des crescentes, o Executivo

Federal passou a agir no sentido de recuperar sua participag¢do nas receitas publicas e retomar seu
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poder regulador (ABRUCIO, 1998). A implementacio do Plano Real, em 1994, e os
desdobramentos, a partir de entdo, fortaleceram mecanismos de coordenacdo instituidos pelo
Executivo Federal enquanto estratégia para reequilibrar o jogo (ABRUCIO, 2005), entre os quais
se destacam o programa de privatizacdo dos bancos estaduais, a Lei de Responsabilidade Fiscal,
a criagdo do Fundo Social de Emergéncia e o recurso as contribui¢des sociais € de dominio
econdmico, ndo compartilhadas obrigatoriamente com estados e municipios.

Esta nova fase do federalismo brasileiro, iniciada em meados dos anos 90, marcou a
retomada do protagonismo da Unido no conjunto das relacdes federativas, alterando o padrao de
relacdes intergovernamentais e introduzindo novos mecanismos para coordenagdo das politicas
publicas no Brasil (ARRETCHE, 2009; ABRUCIO, 2005), configurando um processo de
descentralizacdo regulado nacionalmente. Mas este padrdo ndo se conformou aleatoriamente e
decorreu dos recursos e prerrogativas que a propria Constitui¢do Federal de 1988 atribuiu ao
governo central. Arretche (2012) identificou condic¢des institucionais que teriam favorecido a
formacao deste novo padrao nas relagdes intergovernamentais.

Em primeiro lugar, o federalismo brasileiro concentrou a autoridade normativa na Unido
ao definir as arenas legislativas centrais — Camara dos Deputados e Senado Federal — como
aquelas que detém autoridade para producio de instrumentos legais desta natureza. Diferente de
outras federacOes, ndo hd, nem regras decisOrias especificas para tramitacdo de matérias de
natureza federativa, podendo a coalizio de apoio do Executivo Federal encaminhar estas
matérias, até mesmo, em muitos casos, via projetos de lei complementar ou ordindrios
(ARRETCHE, ibidem).

Outro aspecto importante é que a Constituicdo Federal deu competéncia privativa a Unido
para legislar sobre grande parte das competéncias dos estados e municipios, o que levou estes
entes a dependerem da prévia autorizagdo, em instrumentos legislativos federais, para que
pudessem exercer suas proprias competéncias (ARRETCHE, ibidem).

Por fim, as regras de emendamento constitucional definidas pela Constitui¢do — que
exigem uma maioria de 60% em dois turnos, nas duas casas legislativas — sdo consideradas
relativamente poucos exigentes, ndo havendo exigéncia de arenas institucionais adicionais para
aprovacdo de tais matérias, como € o caso da necessidade de ratificacdo por % das assembleias

dos estados nos Estados Unidos ou de referendo como na Suica (ARRETCHE, ibidem).
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A combinacgdo destas condi¢des explicaria o sucesso do governo central em ter, nas
ultimas décadas, legislado sobre diversos temas de interesse dos governos estaduais e
municipais, incluindo: impostos, competéncias em politicas publicas, execucdo das despesas,
organizacdo administrativa e politica, dentro outros. Porém, este sucesso terminou por constituir
padrdes de relacdes intergovernamentais varidveis para as diferentes politicas publicas, porém
dotados de atributos comuns, que poderiam também ser esperados para a formulacdo e
implementacdo de uma politica nacional de meio ambiente. Na préxima se¢do descreveremos

este aspecto.

2.2 Distribui¢do de responsabilidades na federacdo, formulacdo e implementacdo de politicas

publicas

O elevado grau de desigualdade sob o qual opera o federalismo brasileiro € um problema
para sua estabilidade, demandando politicas publicas efetivas. Paradoxalmente, o federalismo
brasileiro atribuiu tratamento juridico uniforme para os entes ligados a cada nivel de governo, o
que terminou obscurecendo o quanto as desigualdades econdmicas e sociais, bem como de
capacidades entre os entes, afetam o tratamento pretensamente igualitdrio dispensado aos
cidadaos brasileiros (SOUZA, 2005).

Por outro lado, nos primeiros anos ap6s a Constituicdo Federal de 1988 ndo havia uma
clara vinculagdo entre os novos recursos fiscais aportados as receitas dos governos subnacionais
e as novas responsabilidades assumidas constitucionalmente, assim como uma clara delimita¢ao
sobre as atribui¢des de cada ente federado nos processos cooperativos relativos a gestdo das
politicas publicas cujas competéncias foram compartilhadas, o que ficou a cargo de legislacdes
complementares (artigo 23° da Constituicdo de 1988). Essa lacuna na especificagdo das
competéncias trouxe limitacOes para a atuagdo coordenada dos entes federados (CUNHA;
PINTO, 2008). Foi no ambito da legislacdo ordindria ou da normatizacdo infralegal que as
diferentes politicas publicas estabeleceram as responsabilidades dos niveis de governo, assim
como os mecanismos de coordenacdo federativa préprios a cada uma delas (MACHADO;
PALOTTI, 2015).

Considerando a presenca de diversas dreas de governo com responsabilidades

compartilhadas entre os trés niveis de governo, no plano constitucional ou legal, o federalismo
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brasileiro atende aos requisitos para se enquadrar em um padrao cooperativo (ALMEIDA, 2000).
Esta classificacdio leva em conta a tipologia desenvolvida pela ACIR’, que considera entre as
possiveis classificagdes para padroes de relagdes intergovernamentais: federalismo dual ou
competitivo; cooperativo e centralizador ou administrativo. O federalismo dual e competitivo
caracteriza-se pela atuacdo paralela entre Unido e demais poderes sobre um mesmo territorio,
com jurisdi¢des proprias e limites preestabelecidos para cada nivel de governo na atuacdo em
politicas publicas. J4 o tipo cooperativo, acima apontado para o caso brasileiro, comporta o
compartilhamento entre diferentes esferas de governo, isto €, os entes t€ém responsabilidades
compartilhadas sobre uma mesma politica publica. Ha variacdo, apenas, na forma como essa
l6gica serd definida e no papel desempenhado por cada um. Por fim, o federalismo centralizado
ou administrativo traz uma defini¢do simples sob a qual governos subnacionais se comportam
como agentes da Unido. O poder central atua como um todo organico, detentor do poder
normativo e dos recursos financeiros, tal como sob uma hierarquia administrativa. (MACHADO;
PALOTTI, 2015).

Porém, no que se refere ao federalismo brasileiro e a cooperagdao em politicas publicas,
Machado e Palotti (2015) constataram que as experiéncias cooperativas tém dependido muito
intimamente da inducdo vertical a partir de niveis de governo mais abrangentes, como a Unido e
os estados. Para o sucesso dessas iniciativas, os autores destacaram trés mecanismos de
coordenacdo que se combinaram, ainda que de diferentes formas, nas diferentes politicas
publicas: 1) os constrangimentos constitucionais e legais; 2) os sistemas de transferéncia
condicionada; 3) e o funcionamento de comissdes intergovernamentais. Estes mecanismos tém
favorecido a adesdo e, consequentemente a integracio, dos governos subnacionais as iniciativas
do Governo Nacional, principalmente desde meados da década de 1990, permitindo em algumas
destas politicas, a expansdo da cobertura de servigos, a reducdo das desigualdades e a realizacao
de distintos graus de uniformizacao de prioridades locais e nas modalidades de oferta de servigcos
(MACHADO; PALLOTTI, 2015).

Para uma andlise das politicas ambientais, da formula¢do a implementacao, importa notar
como estes mecanismos se desenharam e como foram combinados para gerar um efeito de
adesdo e integracdo cooperativa dos governos subnacionais. Nos casos analisados por Machado e

Palloti (2015) - sadde, educagdo e assisténcia social - observa-se distingdes claras neste sentido.

5 Adivusory Commission on Intergovernamental Relations instituida em 1959 pelo Congresso Norte Americano.
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Quanto aos constrangimentos constitucionais e legais, por exemplo, vale notar que a distribui¢ao
de atribui¢des entre entes pertencentes a diferentes niveis de governo seguiu logicas nem sempre
convergentes. Na sadde, a distribuicdo de responsabilidades, em geral, ndo determina &reas
exclusivas de atuacdo ou modalidades de aten¢do para cada nivel de governo, havendo uma
divisdo funcional de responsabilidades entre eles; na educacdo sdo estabelecidos desenhos mais
complexos que incidem sobre responsabilidades privativas (sistema federal de ensino para a
Unido), preferenciais (ensino infantil para municipios e ensino secunddria para estados) e
compartilhadas (ensino fundamental, para estados e municipios) entre niveis de governo; ja a
assisténcia social, mais proxima a satde, busca também constituir um sistema tnico que articula
funcionalmente as ac¢des dos entes. As transferéncias condicionadas para adesdo dos estados e
municipios a programas federais também mantiveram desenhos préprios, com instrumentos
normativos nem sempre coincidentes: na satide, normas operacionais bdsicas e portarias
ministeriais regulamentaram um sistema de transferéncias condicionadas por nivel de atencdo a
saiude, com recursos transferidos fundo a fundo para estados e municipios de forma regular,
desenho que foi adotado na assisténcia Social; na educacdo a a¢do indutiva focou a educagdo
basica, combinando os constrangimentos alocativos do FUNDEB com transferéncias
condicionadas estabelecidas em lei para agdes estratégicas como o transporte ou a alimentagao
escolar. MACHADO; PALOTTI, ibidem).

Outro aspecto importante a ser considerado, neste caso contextual, é que o papel
regulador da Unido na descentralizacdo das politicas publicas se beneficiou da dependéncia
fiscal e técnica, principalmente dos municipios. E, bem mais do que padroes de
comportamentos cooperativos entre os trés niveis de governo, abriu espaco para que, por
exemplo, Unido e municipios estabelecessem relacdes mais diretas, deixando aos estados um
papel residual ou secunddrio. Ou seja, resguardadas as devidas diferengas entre as politicas
publicas, especialmente ao que se refere as politicas reguladas, o federalismo brasileiro
reservou o papel de formulador e controlador do processo de implementacao a Unido, ao passo
que o papel de implementador caberia aos municipios (ARRETCHE, 2004, 2009;
MACHADO; PALLOTTI, 2015).

De outro lado, algumas distingdes propostas por Arretche (2009) sdo relevantes para
caracterizar a estruturacdo das relagdes intergovernamentais nas politicas publicas pds-

Constituicdo de 1988: em primeiro lugar, a distingdo entre politicas reguladas e ndo reguladas;
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em segundo, a distincdo de duas dimensdes da descentralizacdo, que seriam o policy decision-
making e o policy making.

O contraste entre politicas reguladas e ndo reguladas permite comparar distintas politicas
quanto a incidéncia dos mecanismos de coordenacdo federativa. As politicas reguladas sdo
aquelas vinculadas a um ou mais mecanismos disponibilizados pelo arranjo federativo para a
coordenacdo das relacdes intergovernamentais. Arretche (2009) define politicas “reguladas” e

“ndo reguladas” institucionalmente nos seguintes termos:

@) reguladas: aquelas nas quais a legislacdo e a supervisdo federais limitam a autonomia
deciséria dos governos subnacionais, estabelecendo patamares de gasto e modalidades
de execugdo das politicas.

(il)  ndo-reguladas: aquelas nas quais execugdo das politicas (policy-making) estd associada a
autonomia para tomar decisdes (policy decision making). (ARRETCHE, 2009 p. 23)

As politicas reguladas, de acordo com a autora, seriam aquelas em que tipicamente se
delimita tanto a porcentagem dos gastos a serem executados pelos governos locais e regionais,
quanto a forma como deverdo ser conduzidos esses gastos. As politicas ndo-reguladas, ao
contrério, ndo possuem exigéncias obrigatdrias quanto a propor¢dao do orcamento a ser destinado
para determinada politica ou quanto aos parametros para execu¢do da despesa. Fica a critério de
cada municipio ou estado, em geral, definir propor¢do e alocacdo dos gastos em determinadas
areas tais como transporte ou habitagcdo (ARRETCHE, 2009).

Quanto a segunda distin¢do, segundo a mesma autora, o processo de descentralizacdo no
federalismo brasileiro pds Constitui¢do de 1988 privilegiou o policy making, melhor, o processo
de implementacdo das politicas publicas, deixando a Unido a manuten¢do do policy decision-
making ou formulacdo (ARRETCHE, ibidem). Esta distin¢do se articula a anterior na medida em
que este padrio de descentralizagdo coincide mais fortemente com as politicas reguladas, em que
a Unido estruturou mecanismos de coordenacdo que lhes permitiria manter o carater nacional e
homogéneo da provisdo dos servicos, ainda que envolvendo os estados e municipios na
implementacao.

A restauracido do poder regulador da Unido, desde meados dos anos 90, centralizou o
processo decisorio acerca das politicas publicas no ambito federal, exercendo sua autoridade
legislativa de modo a limitar o poder de veto dos entes subnacionais. Estados e municipios,

mesmo dotados de autonomia administrativa e com a incumbéncia da implementacdo, tiveram
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seus poderes decisdrios limitados pela Unido constitucionalmente (ARRETCHE, 2009; 2010).
Coalizdes majoritdrias no congresso nacional aprovaram a agenda do Executivo Federal, seja
por meio de emendas constitucionais, projetos de lei complementar ou ordindria, bem como
medidas provisorias. A centralizacdo do processo decisdrio e a negociacao partiddria definiram
0s parametros que pautaram as relacdes intergovernamentais no federalismo brasileiro.
(ARRETCHE, 2009; SANTOS, 2002)

Entre as contribui¢des aos estudos sobre federalismo e politicas publicas citadas até aqui,
nota-se a auséncia da atencdo aos processos de formulagdo e implementacdo das politicas
ambientais, focalizando as iniciativas nacionais desde a Constituicdo de 1988. Na proxima se¢ao,
entretanto, avangaremos na delimitacdo do nosso problema de pesquisa ao mobilizar literatura e
evidéncias preliminares que permitam localizar em que ponto ou pontos da cadeia de
implementacdo tem emergido obsticulos a consolidacdo das iniciativas de coordenagdo

intergovernamental.

2.3 Politica Nacional de Meio Ambiente e coordenacdo intergovernamental

Conforme tratado no capitulo 1, ha tensdes que dividem especialistas e gestores da drea
ambiental quanto a atribuicdo de responsabilidades entre niveis de governo, considerando as
distintas concepg¢des sobre a base da gestdo dos problemas ambientais: o nivel local ou niveis
mais abrangentes de governo, particularmente o nivel nacional, considerando o carater global de
varios dos problemas ambientais. Diante disso, optamos por dividir esta parte do trabalho em
duas subsecdes: uma primeira, em que tratamos das concep¢Oes presentes no debate
ambientalista sobre a divisdo de responsabilidades entre os niveis de governo; uma udltima, em
que apresentamos os desdobramentos priticos em termos dos esfor¢os de atribuicdo de

responsabilidades e de coordenagdo federativa para implementagdo desta politica.

2.3.1 Em busca do federalismo ideal para as politicas ambientais

Sob inspiracdo de trabalhos como o de Ostrom (1990), parte significativa dos

ambientalistas veem no nivel local, lugar ocupado pelo municipio no caso brasileiro inclusive

como novo ente federado apds a Constituicdo de 1988, o espaco privilegiado para tomada de
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decisdo, considerando a heterogeneidade do territério e consequente impossibilidade de agdes
uniformizantes. Além disso, no plano local estariam localizados os empreendimentos que
potencialmente gerariam danos ambientais supondo-se, dai, que seja ele o espaco ideal para
visualizar as melhores formas de a¢do, bem como maior e melhor controle do meio ambiente e
sobre os efeitos da degradacdo ambiental (CARLO, 2006). Na visdo ambientalista majoritaria,
em suma, o nivel local mostra-se como o melhor espaco para as politicas publicas. Esta visao
converge para posi¢des identificadas nas teorias da escolha publica e do federalismo fiscal
(BUCHANAN, 1999; OATES, 1999), ja mencionadas neste trabalho, que veem o governo local
como mais informado e motivado para o atendimento as preferéncias dos seus cidaddos, mas
também para posicdes simpdticas a democracia participativa (BORJA et al, 1987), que supdem
maior probabilidade de envolvimento direto sociedade nos processos decisdrios e de maior
responsividade dos governantes as suas demandas. A maior proximidade entre governo local e as
partes — empreendimentos e cidaddos em geral — € que poderia gerar os melhores resultados
ambientais.

A importancia das esferas locais no tratamento das questdes ambientais considera a ideia
de que a maior proximidade com os problemas reais facilite a sua solucdo (SILVA, 1999;

ANTUNES, 2005), como destacada Antunes:

Esta claro que o meio ambiente estd incluido no conjunto de atribui¢des legislativas e
administrativas municipais e, em realidade, os Municipios formam um elo fundamental
na complexa cadeia de prote¢do ambiental. A importancia dos municipios € evidente por
si mesma, pois as populacdes e as autoridades locais retinem amplas condi¢des de bem
conhecer os problemas e mazelas ambientais de cada localidade, sendo certo que sdo as
primeiras a localizar e identificar o problema. E através dos municipios que se pode
implementar o principio ecolégico do agir localmente, pensar globalmente. (2005, p.
77-78)

Entretanto, ha aspectos que sugerem nao ser trivial a simples atribui¢do do policy
decision-making aos municipios. Uma primeira ponderacdo, também comum a outras politicas
publicas, sdo as desiguais e diminutas capacidades locais na maioria dos municipios brasileiros:
mais de 70% dos municipios brasileiros tem até 20 mil habitantes (ARRETCHE, 2010), o que
lhes dificulta dispor de receitas e burocracia capacitada para a gestdo e acdo ambiental. Para que
governos locais assumam seu papel na articulacdo intergovernamental seria necessdrio nao

apenas um trabalho que envolva capacitacdes e dissemina¢do de conhecimento, assim como
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instrumentos de mobilizagdo (CARLO, 2006), pois municipios menores ou mais pobres
dificilmente teriam condi¢Oes de evitar que este investimento se perdesse.

Por outro lado, esta mesma diversidade geografica cria possibilidades para uma
diversidade decisoria que requer um esfor¢co no sentido de que a coordenacao federativa possa
dar consisténcia as agdes dos entes locais sob a descentralizacdo e incentive a cooperagao
vertical e horizontal entre os entes federados (NEVES, 2012), ao menos em torno dos grandes
objetivos nacionais desta politica. Muitos autores reforcam a politica ambiental como uma
politica multiagéncias, onde suas atribui¢cdes necessitam ser manejadas de forma conjunta entre
varios governos, inclusive tendo em vista as multiplas escalas espaciais dos diferentes problemas

ambientais (OATES, 1977; VIG; KRAFT, 2010; NEVES, 2012). Como afirma Neves:

Cinco caracteristicas bdsicas da politica ambiental [...] permitem delinear com mais
precisdo a necessidade de cooperacgdo entre entes governamentais para fins ambientais:
o envolvimento simultaneo de vdrias jurisdigdes politico-administrativas na gestdo de
processos ambientais, a transversalidade, a pluralidade de atores e de organizacdes
presentes na arena ambiental, as multiplas escalas temporais e espaciais dos processos
ambientais, e a tensdo entre tendéncias a centralizagdo e a descentralizacdo da acdo
estatal. (NEVES, 2012, p. 2,)

O cardter transfronteirico da questdo ambiental traz associacOes de carater global, sem
perder de vista a importancia do local como mediador dos problemas e solugdes (ANTUNES,
2005). Problemas ambientais muito comumente ultrapassam municipios, regides e estados e
englobam amplos e multiplos espagos. Um problema ambiental pode ser origindrio ou se
desenvolver a partir de uma jurisdi¢do local, porém pode afetar outros municipios do entorno ou,
ainda, regides e, até mesmo, estados. (FAURE, 2001).

A necessidade da coordenagdo intergovernamental e a importancia dada as acdes de cada
ente sdo, portanto, imprescindiveis ao bom andamento da gestdo ambiental. Nas palavras de

Silva:

[...] nos chamados “poderes locais” ndo parece existir cultura para o desenvolvimento
sustentdvel. O modelo de gestdo predominante é o tradicional, onde as liderancas
politicas ainda operam de forma patrimonialista na conducdo da coisa publica,
administrando os interesses coletivos através de praticas clientelistas, com pouca
transparéncia, sem abrir espagcos para que os excluidos possam ser legitimamente
representados e tracar seus proprios projetos. (1999, p. 113)
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Portanto, o desenvolvimento da politica ambiental, ou mais especificadamente do PNMA,
mesmo que coordenado pela Unido ou com apoio dos estados, teria no ambito local um espago
privilegiado para o desenvolvimento das solucdes e para o didlogo entre atores relevantes
envolvidos na produgdo dos danos. Sendo assim, a adesdo dos governos locais a descentralizacio
da PNMA seria uma condi¢@o necessdria para a estruturagdo da cooperacdo, com vistas a uma
gestdo compartilhada com os demais entes governamentais € com outros agentes relevantes.

Porém, conforme adverténcia de Arretche (1999), a descentralizagdo das politicas
publicas depende de mecanismos de induc¢do ou incentivo aos entes dos diversos niveis de
governo para adesdo a politica, sendo improvavel a cooperacio na auséncia desses mecanismos.

Nas palavras de Arretche (1999):

A existéncia de uma estratégia de indugfo eficientemente desenhada — o que supde que
o nivel de governo interessado tenha disposi¢do e meios econdmicos e administrativos
para tal — é um elemento central desta estrutura de incentivos, na medida em que,
associada a requisitos ou exigéncias postos pela engenhara operacional de cada politica,
pelas regras constitucionais que normatizam sua oferta e pelo legado das politicas
prévias — fatores estes cujo comportamento varia para cada politica —, constituem
elementos importantes da decisdo local pela assungdo de competéncias de gestdo de
politicas publicas. (ARRETCHE, 1999, p. 122)

Sendo assim, o federalismo brasileiro terminou por oferecer alternativas para
compatibilizar a gestdo local com metas nacionais e solugdes que transcendessem as fronteiras
municipais, como ocorreu em outras politicas em que o policy making foi descentralizado
enquanto o policy decision-making se manteve centralizado. A descentralizacdo coordenada das
acoes considerando a extensdo territorial do pais, a rica vegetacdo (mata atlantica, litoranea,
floresta amazodnica, cerrado, caatinga, araucdria, pantanal e campos) e a diversidade climdtica
(tropical, subtropical, litoraneo e semiarido) poderia garantir adaptagdes de projetos ambientais a
essa diversidade. Dessa maneira, a gestdo ambiental poderia se estabelecer de forma
compartilhada e cooperativa e ndo competitiva e predatéria. Entretanto, o quadro de restricao
or¢amentdria encarado por estados e municipios, mas também pela propria Unido desde a crise
de 2008, poderia limitar oportunidades para construir mecanismos de coordenacdo que

favorecem a adesdo dos estados € municipios as iniciativas nacionais.
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2.3.2 Coordenacao federativa com responsabilidades compartilhadas para o meio ambiente

A estruturacdo da politica ambiental no Brasil se deu por meio de iniciativas do Governo
Federal, porém caracterizadas pela lentiddo na implementacdo de projetos, leis de conservacdo e
demais politicas publicas ambientais, o que se disseminou entre todos os niveis de governo
(LACERDA; KROHLING, 2013). Além disso, constituindo-se de diversas frentes de atuacdo, as
politicas voltadas para diferentes subdreas conquistaram diferentes graus de adesao no processo
de descentralizacdo de responsabilidades para estados e municipios, o que justificou revisdes por
parte do Executivo Federal de forma a reverter o quadro.

De acordo com Scardua e Bursztyn (2003) a institucionalizac¢do da politica ambiental via
acoes do SISNAMA ndo envolveu estados e municipios no processo de formulagdo,
especialmente estes ultimos. O projeto politico da SEMA, ou da propria PNMA, ancorado na
descentralizacdo e no destaque ao plano local, visto que j4 havia se estabelecido um consenso em
torno da maior efetividade do nivel local para tratar da questdo ambiental, ndo se estruturou de
forma compartilhada com os diferentes niveis federados (SCARDUA; BURSZTYN, ibidem).
Por outro lado, a atuacdo do governo central, no que se refere a criacio de mecanismos de
inducdo ou incentivos referentes a gestdo ambiental se mostrou timida, desde a PNMA, marcada
por avangos e retrocessos. Note-se que, no que tange aos estados, desde 1996 praticamente todas
as Unidades da Federagao desenvolveram politicas ambientais e instituicdes responsaveis por sua
implementacdo, ainda que ndo tenha alcancado patamares razodveis de desenvolvimento
(SCARDUA; BURSZTYN, 2003).

O SISNAMA ¢€ o sistema responsdvel por representar um conjunto articulado de 6rgdos e
entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e Municipios, assim como fundacgdes
instituidas pelo poder publico, responsédveis pela questdo ambiental. Suas principais funcgdes,
referem-se a: implementacdo da PNMA, o estabelecimento de um conjunto articulado de 6rgaos,
entidades, regras e praticas responsdveis pela protecdo e melhoria ambiental e a garantia da
gestdo compartilhada entre Unido, Estados e Municipios. Além de toda essa articulagdo que
deveria ser estabelecida por meio do SISNAMA, estdo as instancias de articulagdes para
gerenciamento de informacdes, avaliacdo e acompanhamento da politica pelo pais, ou seja, as

comissoes tripartites (MMA, 2006).
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O CONAMA poderia ter ocupado um lugar como formulador e articulador federativo
nesse processo. Ele iniciou suas atividades em 1984, ap6s regulamentacdo da PNMA (Decreto n°
88.351/83) tendo como finalidade assessorar, estudar e propor diretrizes e politicas
governamentais ambientais. E formado por segmentos representativos do poder pblico,
delegados e sociedade civil com func¢des deliberativas e consultivas sobre politica ambiental
(BURSZTYN, 1993). Suas atribuicdes compreendem: estabelecer normas e critérios para
licenciamento de atividades efetivas ou potencialmente poluidoras; determinar a realizagdo de
estudos das alternativas e consequéncias ambientais de determinados projetos (publicos ou
privados); estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao controle a manutencdo da
qualidade do meio ambiente; decidir em dultima instancia administrativa sobre multas e
penalidades; determinar perdas ou restricdes de beneficios fiscais, assim perdas e restricdes de
participagdes em linhas de financiamento em estabelecimentos oficiais de crédito; bem como,
elaborar, apoiar e acompanhar a implementacio da agenda nacional de meio ambiente®.

Ao longo de décadas, o CONAMA deliberou sobre temas ligados as diversas subdreas da
politica ambiental, como a fixacdo de dreas protegidas; protecdo de biomas; gestdo de espécies;
flora e fauna; qualidade da dgua; controle da poluicdo sonora e do ar; gestdo de residuos e
produtos perigosos; gestdo de residuos sélidos e licenciamento ambiental. Porém um marco
inicial significativo para sua atuagdo foi a Resolucdo n° 001/86 do CONAMA, que
institucionalizou os estudos de impacto ambiental para atividades com potencial capacidade de
causar danos ambientais, isto €, introduziu a varidvel ambiental nos processos decisorios de
alocagdo de recursos naturais.

No entanto, a efetivacio do SISNAMA apresenta limitacdes. Todas as unidades da
federacdo apresentam pelo menos um Orgdo responsdvel pela questdo ambiental, embora nem
sempre estruturados de forma necessdria. O maior obstdculo parece estar na participacdo dos
municipios (LEME, 2010). Assim como os desafios enfrentados pelas demais politicas sociais
como descrito por Arretche (2007) , apresenta-se para a politica ambiental a dificuldade na
responsabilizagdo e definicdo de competéncias de cada ente federado, assim como do que €
comum a todos e os mecanismos de integracdo e coordenagdo para uma gestdo compartilhada

(LEME, 2010). De acordo com Leme:

6 www.mma.gov.br/conama
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A complexidade das politicas ambientais ultrapassa a necessidade de coordenacgdo e
cooperagdo entre os entes federados. As politicas ambientais devem ser concebidas de
modo a dialogar, de forma horizontal, com as politicas setoriais a fim de incorporar
critérios ambientais na concep¢do de todas as politicas publicas, especialmente as de
desenvolvimento. Além disso, para promover esse didlogo setorial (horizontal) e
federativo (vertical), o arranjo institucional previsto no Sisnama é precdrio, muito
embora haja no governo federal possiveis espagos para estabelecer o didlogo, como o
Comité de Assuntos Federativos. (2010, p. 9)

A estruturacdo local dos instrumentos de gestdo previstos, por parte de estados e
municipios, serve como um indicador preliminar da adesdo dos mesmos a politica ambiental,
uma vez que a presenca destes instrumentos € condi¢@o necessaria, mas ndo suficiente para sua

efetiva atuacdo nesta drea de governo.

Tabela 1 - Instrumentos de Gestdo Ambiental disponiveis nos municipios brasileiros

Instrumentos de gestao ambiental Municipios (%)
Secretaria de Meio Ambiente exclusiva 30,0
Propor¢ao de funciondrios disponibilizados para o Meio

Ambiente 1,0
Conselho de Meio Ambiente 67,9
Fundo de Meio Ambiente 42.8
Agenda 21 21,5
Legislacdo Ambiental 66,5
Plano de gestdo Integrada de Residuos Sdélidos 33,5
Programas ambientais em parceria com o governo federal 34,4
Iniciativas de Consumo Sustentivel 41,0

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados da MUNIC/IBGE 2017

Como pode ser observado na Tabela 1, de acordo com os dados da MUNIC/IBGE para
2013, a esmagadora maioria dos municipios nao possui estrutura propria de gestdo ambiental, ou
melhor, apenas 30,1% dos municipios contam com secretaria de meio ambiente enquanto nos
demais as atividades sdo compartilhadas com outras dreas de governo na mesma pasta. Além
disso, apenas 1% do total de servidores municipais ocupa-se na drea ambiental, o que em
principio poderia ndo significar em si um problema dada a diversidade de areas de governo e o

fato de que algumas absorvem elevados niveis de forca de trabalho (como a satide e a educacdo),
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mas a escassez de recursos humanos no setor ambiental tem sido uma das constatagdes em
trabalhos referentes ao setor (CARLO, 2006). 67,9% dos municipios contam com conselho
municipal de meio ambiente e 42,8% com Fundo Municipal de Meio Ambiente’. No que se
refere & Agenda 218 e suas metas, apenas 21,5% dos municipios deram inicio a processos de
elaboracio. 66,5% possuem Legislagio Ambiental Especifica’ e 33,5% dos municipios Plano de
Gestio Integrada de Residuos Sélidos'’. Por outro lado, apenas 34,4% tém programas ambientais
implantados em parceria com o governo federal e 41% apresentam iniciativas de Consumo
Sustentavel (MUNIC/IBGE, 2013).

Outros dados que, embora de natureza distinta, apontam na mesma direcdo da constatacao
de que quase 60% dos municipios ndo possuem fundo municipal de meio ambiente, se referem
ao baixo grau de descentralizacdo das receitas publicas federais no setor. Enquanto nas politicas
sociais de modo geral a maior parte das receitas discriciondrias do Executivo Federal ja vem

sendo processada mediante transferéncias para estados e municipios desde o ano 2000

7 A criagdo de um Fundo Municipal de Meio Ambiente tem a finalidade de assegurar recursos financeiros
necessarios ao desenvolvimento das acdes da politica de meio ambiente no municipio, devendo sua criagdo ser
autorizada por lei municipal e suas receitas, vinculadas ao aperfeicoamento de mecanismos de gestdo ambiental. Os
recursos desse Fundo, podem ser utilizados por 6rgaos das administracdes direta e indireta do préprio municipio,
organizagOes ndo governamentais, organizag¢des da sociedade civil de interesse publico, organizacdes de base, como
sindicatos, associa¢des de produtores, associagdes de reposicdo florestal, entre outras, desde que se configurem
como organizacdes sem fins lucrativos. (MUNIC/IBGE, 2013, p. 67)

8 A Agenda 21 Local é um processo participativo e multissetorial, de elaboracdo de um programa de acdo
estratégico dirigido ao desenvolvimento sustentdvel local, por meio de politicas publicas [...] (MUNIC/IBGE, 2013,
p. 68)

9 Na érea ambiental, Unido, Estados e Distrito Federal tém competéncia legislativa concorrente. Cabem aos
municipios suplementar as legislagdes das demais esferas e legislar sobre temas de interesse local. A politica
ambiental € de responsabilidade compartilhada. Portanto, cabe as diferentes esferas de governo acordarem sobre a
divisdo de tarefas de forma que todas as dreas sejam cobertas sem sobreposi¢do. Um passo importante nesse sentido
foi a edicdo da Lei Complementar n° 140, de 08.12.2011, que trata da cooperacdo entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios nas a¢des administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum na drea
ambiental. (MUNIC/IBGE, 2013, p. 69)

10 A Politica Nacional de Residuos Sélidos foi instituida pela Lei n® 12.305, de 02.08.2010, que dispde sobre seus
principios, objetivos e instrumentos, bem como sobre as diretrizes relativas a gestdo integrada e ao gerenciamento de
residuos s6lidos, incluidos os perigosos, as responsabilidades dos geradores e do poder publico, e aos instrumentos
econdmicos aplicdveis. Essa Lei estabelece, no artigo n° 18, que a elabora¢@o de plano municipal de gestdo integrada
de residuos solidos € pré-requisito para os municipios terem acesso aos recursos do governo federal, a incentivos ou
a financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento na drea de limpeza urbana e residuos sélidos. A gestdo
integrada de residuos sélidos é definida, no artigo 3°, inc. XI da referida lei, como sendo o “conjunto de acdes
voltadas para a busca de solucdes para os residuos sélidos, de forma a considerar as dimensdes politica, econdmica,
ambiental, cultural e social, com controle social e sob a premissa do desenvolvimento sustentavel. (MUNIC/IBGE,
2013, p. 72)
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(MACHADO; PALOTTI, 2015), no setor ambiental a execucdo destas despesas se mantém

fortemente centralizadas no Executivo Federal.

Griéfico 1 - Despesas ($) executadas: diretamente pelo executivo federal ou via repasses (de

1995 a 2016)
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Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados publicos disponibilizados pelo Ministério do Planejamento,

Desenvolvimento e Gestao.

Portanto, a concentracdo da execucdo das despesas no Executivo Federal vai de encontro

as diretrizes descentralizadoras da Constitui¢do e sugere que, ao contrdrio de outras politicas

publicas, também o policy decision-making da politica ambiental permanece centralizado no

Governo Federal (ARRETCHE, 2009). Combinado com a aderéncia apenas parcial dos

municipios a ado¢do de instrumentos de gestdo ambiental, relativamente a outras politicas

publicas, mesmo a Unido ndo estruturou mecanismos de transferéncia financeira condicionada ou

programas federais que viabilizassem o financiamento de estados e municipios para agdes

descentralizadas e coordenadas nas areas ambiental.
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O quadro aponta para uma descentralizacio da PNMA ainda precdria: permanecem
fragilidades e lacunas importantes em termos de capacidades locais — técnicas e administrativas —
que dificultam as condic¢des de resposta dos municipios as iniciativas da Unido, assim como a
propria Unido ndo tem tomado iniciativas de estruturar transferéncias condicionadas neste
sentido. H4 que se notar que os instrumentos locais, uma vez presentes, a depender do caso, em
partes considerdveis dos municipios brasileiros, denotam tentativas que atingiram parcialmente
seus objetivos, digo, houve iniciativas a partir da Unido, embora ndo bem-sucedidas como em
outras politicas. Assim, mecanismos de coordenacgado federativa que tem operado para alavancar a
implementacdo de outras politicas publicas se mostram ausentes ou apenas parcialmente
desenvolvidos na politica ambiental, comprometendo fortemente a realizacdo dos objetivos da
PNMA.

Diante deste problema, tomamos como objetivo central neste trabalho a elucidagdo das
condicdes e obstdculos que tém bloqueado a implementagdo dos mecanismos de coordenagdao
constituidos para a gestdo compartilhada do meio ambiente na federacdo e buscamos responder
porque eventuais tentativas para estabelecer os incentivos a adesdo dos governos locais nao tém
sido suficientes. Porém, a resposta a esta questdo se apresenta bastante complexa, na medida em
que a area ambiental comporta uma variedade de subdreas (licenciamento ambiental, educagao
ambiental, gestdo de recursos hidricos, gestdo de residuos sélidos, entre outras) com
regulamentos legais, programas como transferéncia de recursos federais e mecanismos de
compartilhamento decisorio entre os niveis de governo que sdo peculiares a cada uma delas.

Assim, neste trabalho, optou-se por analisar uma dessas subdreas da PNMA: a gestdo dos
residuos sélidos. A implementacdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos — PNRS — depende
diretamente da coordenacdo das relacOes intergovernamentais e de mecanismos que induzam e
incentivem sua implementacdo de forma cooperativa entre os municipios brasileiros. Sem
cooperacdo, dificilmente a PNRS alcangard €xito em sua implementacdo. Além disso, trata-se de
uma subdrea em que a implementacdo nio envolve o embate com atores econdmicos € sociais
com interesses de elevada saliéncia — como a drea do licenciamento ambiental — que
introduziriam varidveis que atravessariam as relagdes intergovernamentais, nas quais queremos
nos concentrar para entender as dificuldades do processo de implementacdo. Em outros termos,
escolhemos uma subdrea da politica ambiental em que, em tese, ndo haveria grandes motivos

para esperar que a acdo de veto players bloqueasse processos decisorios vinculados ao processo
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de implementacgdo, a fim de explorar com mais profundidade as dificuldades mais intimamente
relacionadas as relagdes intergovernamentais. Deve-se considerar ainda, em relacdo a PNRS, que
o quadro de paralisia também € igualmente notdvel, dadas as prorrogacdes de prazos que se
estabeleceram desde os 4 anos estipulados pela PNRS em 2012, até a ultima prorrogacdo, em
2019, estabelecida para 2021 para a implementacao da politica, dada a ndo adequagdo necessdria
por parte dos agentes executores — municipios — as condi¢Oes fixadas na legislagdo para sua
descentralizagdo.

No préximo capitulo caracterizaremos a legislacdo e normatizacdo da Politica Nacional
de Residuos Solidos, apresentando suas diretrizes basicas e os mecanismos de coordenacdo
intergovernamental. Apontaremos, em seguida, a estratégia metodoldgica para buscar respostas
ao problema aqui delimitado e descrevemos as categorias de andlise com as quais pretendemos
aferir os obsticulos para a implementacdo dos instrumentos de coordenacdo para gestdo

compartilhada e cooperativa dos residuos solidos no contexto brasileiro.
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3 A POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS: DO ARCABOUCO LEGAL E
NORMATIVO QUE INCLUEM OS INSTRUMENTOS DE COORDENACAO,
TRANSVERSALIDADE E INTERSETORIALIDADE

Na descricdo do arcabouco legal e normativo que regulamenta a PNRS, o presente
capitulo focard, em especial, os instrumentos de coordenacdo, transversalidade e
intersetorialidade por ela demandados para implementar uma gestdo integrada, compartilhada e
cooperativa entre os entes governamentais envolvidos. Para tanto, o capitulo divide-se em trés
secoes. Na primeira sdo apresentados os principios, objetivos diretrizes e mecanismos de
cooperacdo previstos da PNRS, onde se situam os consorcios, bem como os instrumentos de
coordenacdo, intersetorialidade e transversalidade. Na segunda, apresentamos dados preliminares
sobre a adesdo dos municipios a politica, basicamente informacdes sobre a adogdo de
instrumentos e acdes previstas na Lei n® 12.305/201, com destaque para a elaboracdo dos planos
municipais de residuos sélidos. Na terceira e ultima, por fim, expomos a estratégia utilizada
neste trabalho para buscar respostas as razdes da paralisia e baixa efetividade da articulagao

federativa na implementacdo desta politica.

3.1 A Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS): contexto e diretrizes basicas

Foi longo o caminho de tramitagdo de proposi¢cOes legislativas relacionadas a politica
para residuos sélidos no Brasil, at¢é que a PNRS fosse finalmente aprovada. Em 1989 foi
proposto, no Senado, o primeiro Projeto de Lei referente a gestdo dos residuos solidos (PLS-
354/89). Ap6s 21 anos de discussdes que envolveram, sobretudo, os empresdrios no debate
quanto a destinacdo que dariam as embalagens de produtos comercializados, € a proposi¢ao de
inumeros projetos, uma Lei foi finalmente aprovada. A PNRS foi sancionada em 02 de agosto de
2010, por meio da Lei n° 12.305, que reuniu metas e acdes a serem adotadas pelo Governo
Federal em cooperacio com estados, municipios e Distrito Federal. Centrou-se na gestio
integrada e sustentdvel de residuos; na prevencao do desperdicio e geracdo excessiva de residuos,
com base na educacio ambiental; e na reciclagem e disposicdo final, ambientalmente adequada,

dos rejeitos em aterros sanitarios (JACOBI; BESEN, 2011).
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A discussdo que envolveu a sancdo da referida Lei apoiou-se nas preocupagdes com o
impacto degradante dos residuos solidos sobre o0 meio ambiente. Nessa perspectiva, o0 Ministério
do Meio Ambiente (MMA) e o Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada (IPEA) elaboraram o
Diagnostico da Situagdo dos Residuos Solidos no Brasil. Este diagndstico tornou-se parte do
conteido minimo para o Plano Nacional de Residuos Sélidos (PLANARES) e teve como base de
dados a Pesquisa Nacional de Saneamento Bdsico (PNSB/2008) baseada no levantamento da
situacdo dos Residuos So6lidos nos quatro anos anteriores.

Temas como producdo de lixo, lixdes, aterros, sustentabilidade, reciclagem, consumo
consciente, entre outros, suscitavam equilibrar os prejuizos causados ao meio ambiente e a
qualidade de vida, provocados pela produgdo excessiva de residuos soélidos, especialmente no
que diz respeito aos contextos urbanos. Assim, junto a legislacdo ambiental, a Lei de Residuos
Solidos evoca a Lei dos Consorcios € a Lei Federal do Saneamento Béasico, obtendo-se enfim,
uma das legislagdes mais modernas do mundo. Entre os conceitos centrais que orientaram a sua
elaboracdo, estavam: coordenacdo e planejamento de agdes; compartilhamento de
responsabilidades entre poderes publicos e entre o poder publico e o poder privado (logistica
reversa); implantacdo de infraestrutura adequada; e educacdo ambiental, entre outros.

A Lei n° 12.305/2010 estabeleceu instrumentos de controle e comando de acordos
setoriais, assim como de instrumentos fiscais e econdmicos, além de indicar os consorcios
publicos como mecanismos capazes de induzir ou incentivar comportamentos favoraveis a
gestdo adequada dos residuos solidos e, consequentemente, a preservagdo do meio ambiente. Um
dos pontos centrais, portanto, seria a necessidade de gestdo integrada entre implementadores,
interligando verticalmente e horizontalmente os entes federados. O esforco de coordenacgio,
entretanto, deveria ser também intersetorial e transversal em torno de uma gestdo compartilhada
e cooperativa entre estruturas governamentais vinculadas a diferentes areas. No plano federal isto
envolveria até mesmo a articulagdo entre diferentes sistemas, como o SISMANA (Sistema
Nacional de Meio Ambiente); do SNVS (Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria); do SUASA
(Sistema Nacional de Atencdo a Sanidade Agropecudria) e do SINMETRO (Sistema Nacional de
Meteorologia, Normatizac¢do e Qualidade Industrial).

A Lei n° 12.305/2010 também tratou do compartilhamento e integracdo da gestdo dos
residuos solidos entre os setores publico e privado. Incorporou os principios de protetor-

recebedor, ecoeficiéncia, valoracdo do residuo reutilizdvel e recicldvel, informacdo e controle
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social, razoabilidade e proporcionalidade e uma vis@o sistémica na gestdo dos residuos sélidos,
abrangendo multiplas dimensOes da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos
produtos (BRASIL, 2010).

A nova Lei ofereceu as bases para que a PNRS introduzisse a responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, de acordo com atribuicdes individuais e
encadeadas de fabricantes, importadores, distribuidores, comerciantes, consumidores € servigos
publicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, priorizando a restri¢do do volume de
residuos sélidos e rejeitos gerados, assim como dos danos causados a saide humana e a
qualidade ambiental. Dentro dessa categorizagdo, fabricantes, importadores, distribuidores e
comerciantes passaram a ser considerados responsdveis pelo recolhimento e destinagdo
ambientalmente adequados dos produtos pds-consumo. O sistema de retorno dos produtos,
denominado de logistica reversa, deveria ser estruturado independentemente do servico de
limpeza urbana (BRASIL, 2010).

A PNRS passou a exigir a elaborag¢do de planos de residuos sélidos em ambito nacional,
estadual e municipal, concedendo aos entes correspondentes um prazo de 2 anos a partir do
Decreto n° 7.404/2010, quando os lixdes deveriam ser erradicados e implantados os novos
dispositivos previstos: tais como aterros sanitdrios e coleta seletiva. Os planos deveriam, ainda,
apresentar metas de reducdo, reutilizacdo e reciclagem de residuos sdlidos e rejeitos. Os
instrumentos para implementacdo da politica, previstos na referida Lei, deveriam conduzir,
portanto, a uma gestdo que integrasse diversas estruturas setoriais e diferentes niveis de governo
com o objetivo de alcangar os principais objetivos da PNRS.

Para tanto, os planos de residuos soélidos contariam com os seguintes instrumentos para
sua execucao:

I.  Planos intermunicipais de residuos s6lidos (consdrcios publicos).
II.  Planos municipais de gestdo integrada de residuos solidos.
III.  Planos de gerenciamento de residuos s6lidos (iniciativa privada).
IV. Coleta seletiva, além de incentivos fiscais, financeiros e crediticios.
V.  Sistema Nacional de Informacdes sobre a Gestdo dos residuos s6lidos — SINIR — e o

Sistema Nacional de Informacdes em Saneamento Bésico — SINISA (BRASIL, 2010).
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Dessa forma, os governos federal, estadual e municipal ficariam responsdveis pela
elaboracdo e implementacdo dos planos de gestdo de residuos sélidos, assim como dos demais
instrumentos previstos na PNRS, necessdrios para promover a gestdo dos residuos sélidos. O
MMA, responsdavel pela coordenagdo federativa nacional, encarregou-se de desenvolver acdes
com intuito de viabilizar a implementacdo da PNRS e o cumprimento dos prazos estipulados. Em
2011, o MMA elaborou o Plano Nacional de Residuos Sélidos (PLANARES), que apontou a
necessidade de um trabalho integrado com outros planos nacionais, tais como: Plano Nacional de
Mudanca do Clima — PNMC, que trata das mudangas climaticas na extensao territorial do pais;
Plano Nacional de Recursos Hidricos — PNRH, que mapeia as condicdes das dguas; Plano de
Producio e Consumo Sustentdvel — PPCS, que se harmoniza com o Plano Nacional de Educagao
Ambiental, e o Plano Nacional de Saneamento Basico — PLANSAB (PLANARES, 2012).

Os planos estaduais deveriam cumprir as metas estabelecidas pelo PLANARES, para este
nivel de governo, enquanto os planos municipais, intermunicipais e microrregionais deveriam
contemplar o cumprimento das metas, diretrizes e acdes dos planos estaduais de Residuos
Sélidos. De acordo com Jardim, Yoshida e Machado Filho (2012), a partir de planos alinhados,
os incentivos financeiros seriam facilmente desenhados e as linhas de crédito e financiamento
poderiam acompanhar a implementacdo da Lei por todo o pais. Os planos microrregionais e de
regides metropolitanas deveriam ser elaborados em estados com microrregides ou regides
metropolitanas instituidas. J4 os planos intermunicipais abrangeriam municipios cuja gestao
associada do manejo dos residuos sélidos seja articulada.

A Lei n° 12.305/10, em seu artigo 19°, estabeleceu os seguintes itens para a elaboragdo

dos Planos Municipais de Residuos Sdélidos:

I. diagnéstico da situagdo dos residuos sélidos gerados no respectivo territério, contendo a
origem, o volume, a caracterizagdo dos residuos e as formas de destinagdo e disposi¢ao
final adotada;

II. identificacdo de dreas favordveis para a disposi¢do final ambientalmente adequada dos
rejeitos, observado o plano diretor que trata do artigo § 1° do art.182 da Constitui¢do
Federal e o zoneamento ambiental, se houver;

III. identificagdo das possibilidades de implantagio de solugdes consorciadas ou
compartilhadas com outros Municipios, considerando, nos critérios de economia de
escala, a proximidade dos locais estabelecidos e as formas de prevengdo dos riscos
ambientais;

IV. identificacdo dos residuos sélidos € dos geradores sujeitos ao plano de gerenciamento
especifico nos termos do art. 20 ou o sistema de logistica reversa na forma do art. 33,
observadas as disposicdes desta Lei e de seu regulamento, bem como as normas
estabelecidas pelos 6rgios do Sisnama e do SNVS;
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V. procedimentos operacionais e especificacdes minimas a serem adotados nos servigos
publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos, incluida a disposic¢ao final
ambientalmente adequada dos rejeitos e observada a Lei n°® 11.445, de 2007;

VI. indicadores de desempenho operacional e ambiental dos servicos ptiblicos de limpeza
urbana e de manejo de residuos sélidos;

VII. regras para o transporte e outras etapas do gerenciamento de residuos sélidos de que
trata o art. 20, observadas as normas estabelecidas pelos 6rgdos do Sisnama e do SNVS
e demais disposicdes pertinentes da legislacdo federal e estadual;

VIII. defini¢io das responsabilidades quanto a sua implementagdo e operacionalizagio,
incluidas as etapas do plano de gerenciamento de residuos sdlidos a que se refere o art.
20 a cargo do poder publico;

IX. programas e acdes de capacitacdo técnica, voltados para sua implementagio e
operacionalizacio;

X. programas e a¢des de educacio ambiental que promovam a ndo geracdo, a reducdo, a
reutilizagdo e a reciclagem de residuos sdlidos;

XI. programas e acdes para a participagio dos grupos interessados, em especial das
cooperativas ou outras formas de associagdo de catadores de materiais reutilizdveis e
reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda, se houver;

XII. mecanismos para a criagdo de fontes de negécios, emprego e renda, mediante a
valorizagdo dos residuos sélidos;

XIII. sistema de cdlculo dos custos da prestacdo dos servigos publicos de limpeza urbana e
de manejo de residuos sdlidos, bem como a forma de cobranga desses servicos,
observada a Lei n° 11.445, de 2007;

XIV. metas de redugio, reutilizagdo, coleta seletiva e reciclagem, entre outras, com vistas a
reduzir a quantidade de rejeitos encaminhados para disposicdo final ambientalmente
adequada;

XV.descri¢io das formas e dos limites da participacio do poder ptiblico local na coleta
seletiva e na logistica reversa, respeitado o disposto no art. 33, e de outras agdes
relativas a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos;

XVI.meios a serem utilizados para o controle e a fiscalizagdo, no ambito local, da
implementacdo e operacionalizag¢do dos planos de gerenciamento de residuos sélidos de
que trata o art. 20 e dos sistemas de logistica reversa previstos no art. 33;

XVIl.acoes preventivas e corretivas a serem praticadas, incluindo programa de
monitoramento;
XVIII.identificagdo dos passivos ambientais relacionados aos residuos sélidos, incluindo areas
contaminadas, e respectivas medidas saneadoras;

XIX.periodicidade de sua revisdo, observado prioritariamente o periodo de vigéncia do plano

plurianual municipal. (BRASIL, 2010)

Ja o Decreto n° 7.404/2010 complementou a lei quanto as condi¢des adicionais para

elaborac@o dos planos municipais em seu artigo 50°:

§ lo Os planos municipais de gestdo integrada de residuos sélidos deverdo ser
atualizados ou revistos, prioritariamente, de forma concomitante com a elaboragdo dos
planos plurianuais municipais.

§ 20 Os planos municipais de gestdo integrada de residuos sélidos deverdo identificar e
indicar medidas saneadoras para os passivos ambientais originados, entre outros, de:

I - areas contaminadas, inclusive lixdes e aterros controlados; e

Il - empreendimentos sujeitos a elaboracdo de planos de gerenciamento de residuos
s6lidos, (BRASIL, 2010b)



75

Também foi estabelecido que o conteido do Plano Municipal fosse disponibilizado no
Sistema Nacional de Informacdes de Residuos Sélidos (SINIR). O objetivo do SINIR seria o de
acompanhar as acdes, metas, programas e diretrizes informadas no Plano de Gestdo Integrada de
Residuos Sdlidos.

Sobre os recursos e financiamentos via executivo federal o artigo 18° da referida Lei

impoe a:

A elaboracdo de plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos, nos termos
previstos por esta Lei, € condi¢d@o 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 sélidos, ou para serem
beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou
fomento para tal finalidade. (BRASIL, 2010)

Ja no artigo 16, a Lei n° 12.305/10 definiu que deveriam ser priorizados, no acesso aos
recursos da Unido, aqueles estados que instituissem microrregides, consoante ao § 3°, do artigo
25° da Constituicao Federal, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo das acoes
a cargo de municipios limitrofes na gestdo dos residuos sélidos. Da mesma forma, o § 1° do
artigo 18° da mesma Lei definiu que seriam priorizados, no acesso aos recursos da Unido, os
municipios que optassem por solugdes consorciadas intermunicipais para a gestdo dos residuos
solidos, incluida a elaboragdo e a implementacdo de plano intermunicipal, ou que se inserissem
de forma voluntdria nos planos microrregionais de residuos sélidos referidos no § 1° do artigo
16°. O Decreto n° 7.404/2010 detalhou, ainda, os critérios de acesso a recursos da Unido ou por
orgaos por ela controlados, vinculando-os a elaboracdo dos Planos de Residuos Sdlidos, que
foram apresentados nos artigos 78° e 79° do referido Decreto, cujas diretrizes se estabeleceram
de acordo com os diferentes tipos de residuos sélidos produzidos pelos municipios.

No que diz respeito aos tipos de residuos sélidos (ver APENDICES ) cabe destacar, com
relacdo aos residuos s6lidos urbanos no ambito da responsabilidade compartilhada, que ficou a
cargo do titular dos servigos publicos de limpeza urbana o manejo de residuos soélidos,
observando, quando houver, o plano de gestdo integrada de residuos sélidos, a cooperagio,

consorciamento e a logistica reversa. De acordo com o artigo 36°, da referida Lei, seriam

atribui¢des do gestor local dos servigcos de limpeza urbana:
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I.  Adotar procedimentos para reaproveitar os residuos sélidos reutilizdveis e
reciclaveis oriundos dos servicos puiblicos de limpeza urbana e de manejo de residuos
sélidos;

II.  Estabelecer sistema de coleta seletiva;

III.  Articular com os agentes econdmicos e sociais medidas para viabilizar o retorno ao
ciclo produtivo dos residuos sélidos reutilizaveis e reciclaveis oriundos dos servicos de
limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos;

IV. Realizar as atividades definidas por acordo setorial ou termo de compromisso na
forma do § 70 do art. 33, mediante a devida remuneracio pelo setor empresarial;

V. Implantar sistema de compostagem para residuos sélidos organicos e articular com
o0s agentes econdmicos e sociais formas de utilizagdo do composto produzido;

VI.  Dar disposigéo final ambientalmente adequada aos residuos e rejeitos oriundos dos
servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos. (BRASIL, 2010b)

Dessa forma, nota-se que a gestdo dos residuos so6lidos, ou melhor, sua implementacgao,

de acordo com a referida Lei, tornou-se competéncia dos municipios, que deveriam estruturar os

instrumentos de acdo nela previstos. Em sintese, a Lei dividiu-se em principios, objetivos e

instrumentos. Sobre os principios destacam-se:

a ecoeficiéncia — prevencdo e precaucao;
o poluidor-pagador — protetor-recebedor;

o desenvolvimento sustentavel;

visdo sistémica na gestdo dos residuos sélidos que leve em

conta varidveis ambiental, cultural, econdmica, tecnoldgica e saide publica;
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos;

reconhecimento do residuo sélido reutilizavel e reciclavel como um bem econdmico e de
valor social, gerador de trabalho e renda e promotor de cidadania;

direito da sociedade ao acesso a informagao e ao controle social;

cooperacgdo entre as diferentes esferas do poder publico, privado e demais segmentos da

sociedade. (MOREIRA, 2013; CAMPBELL, 2016; MENDEZ; 2017).

Cabe destacar que o conceito de sustentabilidade aqui apontado remete ao relatorio de

Brundtland e diz respeito as necessidades em atender as geragdes presentes, sem comprometer a

capacidade das geracOes futuras de atender duas proprias necessidades. Portanto, promover a

ecoeficiéncia — produzir com menores recursos € menores residuos —, assim como fazer valer os

conceitos de poluidor-pagador (o poluidor deve arcar com os custos das reparagdes dos danos
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causados ao meio ambiente) e o de protetor-recebedor (o protetor deve contar com incentivos e

recursos para sua atuagao).

Quanto aos objetivos, destacam-se:

Protecao da saude publica e da qualidade ambiental;

Nao geragdo, reducdo, reutilizagdo, reciclagem, tratamento e disposi¢do final
ambientalmente adequada dos residuos;

Reducio do volume e periculosidade dos residuos considerados perigosos;

Estimulo a ado¢do de padrdes sustentdveis de producdo e consumo de bens e servicos;
Incentivo a industria de reciclagem, fomentando o uso de matérias-primas e insumos
derivados de materiais reciclaveis e reciclados;

Gestdo integrada de residuos sélidos e articulag@o entre as diferentes esferas do poder
publico e com o setor empresarial, com vistas a cooperacdo técnica e financeira para a
gestdo integrada de residuos s6lidos;

Regularidade, continuidade, funcionalidade e universalizacdo da presta¢do dos servigos

publicos de limpeza urbana e de manejo dos residuos sélidos;

Capacitagdo técnica continuada na drea de residuos sélidos. (MOREIRA, 2013;

CAMPBELL, 2016; MENDEZ, 2017).

Quanto aos instrumentos estabelecidos para realizacdo dos principios € objetivos

estabelecidos, destacam-se:

Planos de residuos sélidos;

Acordos setoriais;

Inventarios e sistema declaratorio anual de residuos sélidos;

Coleta seletiva, os sistemas de logistica reversa e responsabilidade compartilhada pelo
ciclo de vida dos produtos;

Incentivo a criagdo e ao desenvolvimento de cooperativas de catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis;

Incentivos fiscais, financeiros e crediticios;

Sistema Nacional de Informagdes sobre a Gestao dos Residuos Sélidos;



78

Termos de compromisso e consorcios entre os entes federados, com vistas a elevagdo das
escalas de aproveitamento e a reducdo. (MOREIRA, 2013; CAMPBELL, 2016;
MENDEZ, 2017).

Entre os conceitos que amparam a mencionada Lei, algumas definicdes incorporadas

merecem mengﬁo a esta altura:

Acordo Setorial: contrato entre o poder publico e fabricantes, importadores,
distribuidores ou comerciantes, com vistas a implantacdo da responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida do produto;

Responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos: conjunto de
atribuicdes dos fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, dos
consumidores e dos titulares dos servicos publicos de limpeza urbana e manejo dos
residuos sélidos pela minimizacdo do volume de residuos sélidos e rejeitos gerados, bem
como pela reducdo dos impactos causados a saude humana e a qualidade ambiental
decorrentes do ciclo de vida dos produtos, nos termos desta Lei;

Logistica Reversa: 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 sélidos ao setor empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo
ou em outros ciclos produtivos, ou outra destinacao final ambientalmente adequada;
Coleta seletiva: coleta de residuos sélidos previamente segregados e separados conforme
sua constitui¢do ou composi¢ao;

Ciclo de Vida do Produto: série de etapas que envolvem o desenvolvimento do produto,
a obtencdo de matérias-primas € insumos, o processo produtivo, o consumo € a

disposicao final. (CAMPBELL, 2016).

A PNRS definiu principios, diretrizes, objetivos e metas, mas também mecanismos e

instrumentos importantes para articulacio intergovernamental na gestdo dos residuos s6lidos no

Brasil. Propos instrumentos de planejamento nos niveis nacional, estadual, intermunicipal,

microrregional, intermunicipal metropolitano e municipal, estabelecendo normas para que os

agentes publicos e privados se preocupassem com os residuos sélidos.
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No entanto, concluido o processo de formulagdo da politica, sustentado em Lei e Decreto
especificos, o que se observou depois foram dificuldades em operacionalizar sua implementagao,
incluindo a montagem de instrumentos capazes de gerar coopera¢do e compartilhamento de
acdes, o que poderia ser atestado pelas sucessivas prorrogacdes de prazo com que conta a
execucdo da PNRS. Entre as metas postergadas, estdo: encerramento dos lixdes; implementacao
da coleta seletiva; destinacdo adequada dos residuos e a logistica reversa. Na proxima secdo,
apresentaremos informacdes sobre a adesdo dos municipios, a fim de caracterizar como estes

reagiram a esta mudanga no arcabouco legal e normativo.

3.2 Adesao dos municipios a PNRS

Conforme apresentado na se¢do anterior, a Lei n® 12.305/2010 estabeleceu um conjunto
de atribui¢des e metas para diferentes entes governamentais envolvidos na implementagcao da
politica nacional de residuos s6lidos. Um dos pontos mais criticos para esta implementagdo seria
a adesdo dos municipios brasileiros a estruturagdo dos instrumentos de gestdo, bem como quanto
a estruturacdo de agdes finalisticas estratégicas, como a eliminacdo dos lixdes e a implantacdo de
praticas de consumo sustentdvel, como a reciclagem e a ldgica reversa. Sobre a substituicao dos
lixdes por aterros sanitarios, por exemplo, o prazo estipulado pela referida Lei seria de dois anos.

Nesta se¢do, apresentamos dados sobre adesdo municipal, baseando-nos em praticamente
trés elementos: a propor¢cdo de municipios que elaborou seus planos municipais de residuos
solidos; a estruturacdo de aterros sanitdrios e eliminac¢do de lixdes; e, finalmente, a adog¢do de
praticas de consumo sustentdvel. Para tanto, serdo utilizados dados do Observatoério dos Lixdes,
da Associacao Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais (Abrelpe) e da

MUNIC/IBGE.

3.2.1 Planos de residuos sélidos

O Ministério do Meio Ambiente (MMA) tem o papel de coordenar o Plano Nacional de
Residuos Sélidos, “com vigéncia por prazo indeterminado e horizonte de 20 (vinte) anos, a ser
atualizado a cada 4 (quatro) anos”. No que remete aos dados obtidos até o presente momento, do

ponto de vista da Unido, algumas constatacdes mostram-se importantes: a primeira versao do
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plano data-se de agosto/2012, e as expectativas para a publicacdo remetiam para o ano de 2019,
ou seja, se de fato for concluida esse ano, a finaliza¢do ocorrerd nove anos apoés a instituicdo da
PNRS. O Plano Nacional de Residuos Sélidos ndo foi publicado em funcdo da ndo apreciagdo
pelo Conselho Nacional de Politica Agricola (MAPA), como exigido pelo Decreto de Lei n°
7404/2010 (BRASIL, 2017).

Embora ndo publicado, 0o MMA considera que o Plano Nacional de Residuos Soélidos
existe e estd em processo de revisdo, onde serdo feitas as andlises de acordo com o Termo de
Referéncia — TR “que trata da contratagdo de pessoa juridica para a elaboracdo de documentos
técnicos com vistas a subsidiar o processo de revisdo do Plano” (BRASIL, 2017). Um dos
principais obstdculos para a conclusdo dessa etapa estd na dificuldade de acesso a dados
primdrios com periodicidade e abrangéncia, o que dificulta um diagnoéstico fidedigno da situacio
da gestdo dos RS. A utilizacdo de dados secundarios dificulta todo o processo.

Outra constatagdo refere-se a ndo clareza das atribuicdes competentes dos diversos
orgdos da Unido, e embora a vers@o do plano indique diretrizes a serem cumpridas, foram
observadas divergéncias entre os Ministérios do Meio Ambiente e Cidades no que se refere ao
papel do MCidades na implementacio da politica. Além de desatualizado e em fase de revisiao, a
falta de um Plano aprovado prejudica ainda mais a cobrancga de tais atribui¢des, assim como
deslegitima o papel da Unido para exigir e orientar a elaboracdo de planos por parte dos estados e
municipios (BRASIL, 2017).

De acordo com o Decreto, Titulo II, que trata do Comité Interministerial da Politica
Nacional de Residuos Soélidos, o pardgrafo 5° menciona que também caberd ao MMA “prestar
apoio técnico-administrativo as atividades do Comité Interministerial” (BRASIL, 2010). Para
tornar possivel a concretiza¢do dos planos municipais e estaduais de residuos sélidos, 0 MMA
tem dado apoio aos estados e municipios por meio de transferéncia de recursos, capacitagdo de
gestores e orientacdo para elaboracdo de normas técnicas para realizacdo dos planos.Porém,
identificou-se que embora o0 MMA tenha direcionado esforcos para a realizagdo do plano de
residuos solidos, este ndo avangou de modo significativo e ficou comprometido pelos seguintes
fatos:

* Descontinuidade nos aportes as cidades e estados para elaboracdo do plano;
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* Baixo aproveitamento na capacitacdo dos gestores no curso “Orientagdes para elaboragdo
de Plano Simplificado de Gestdo Integrada de Residuos Soélidos — PGIRS”, que foi
realizado a distancia, na modalidade EaD;

* Necessdria revisdo e atualizacio do “Manual para Elaboragdao do Plano de Gestdo
Integrada de Residuos Sélidos dos Consércios Publicos”, publicado em 2010 (BRASIL,
2017).

Ainda referente aos planos, que sdo os instrumentos bdsicos de acdo para a
implementacdo de uma gestdo eficiente e compartilhada dos RS, de acordo com dados do
Observatorio dos Lixdes (2019), a situacdo dos estados, passados quase 10 anos da publicagdo,
no que diz respeito a elaboracdo dos planos, segue da seguinte forma: 51,85% dos estados
finalizaram seus planos, enquanto 29,6% iniciaram a elaboracdo e 14,8% ainda nao iniciaram a
elaboracdo de um plano. Visto que a elaboragdo de um plano € o requisito bdsico para a
implementacdo da lei, os dados mostram-se preocupantes, uma vez que quase metade dos

estados brasileiros ndo elaboraram seus planos de a¢do, ou ainda ndo os finalizaram.

Tabela 2 - Plano Estadual de Residuos Solidos 2019

Plano Estadual de Residuos Solidos/ ano 2019

NA %
N3ao informaram 1 3,70
Em elaboracdo 8 29.63
Finalizado 14 51,85
Naio iniciado 4 14,81

Fonte: CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS — OBSERVATORIO DOS LIXOES, 2019.

JA& no que tange aos municipios, 31,31% finalizaram seus planos, 15,94% nao
informaram, e 52,74% dos municipios brasileiros ainda estdo em processo de elaboragdo dos
planos, ou ndo os iniciaram. A situacdo dos municipios mostra-se ainda mais preocupante, ao

passo que apenas um terco apresentam planos de acdo para a gestdo dos RS.
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Tabela 3 - Plano Municipal de Residuos Sélidos 2019

Planos Municipais de Residuos Sélidos/ ano

2019

NA %
Nao informaram 888 15,94
Em elaboragao 1919 34,45
Finalizado 1744 31,31
N4o iniciado 1019 18,29
Total de municipios 5570 100

Fonte: CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS — OBSERVATORIO DOS LIXOES, 2019.

A Politica Nacional de Residuos Sdlidos disponibilizou metas imprescindiveis para a
eliminacao dos lixdes e instrumentos importantes de planejamento nos niveis nacional, estadual,
microrregional, intermunicipal, metropolitano e municipal, além de particulares, através dos
planos de gerenciamento de residuos que reforcaram a necessidade de uma gestdo compartilhada,
transversal e intersetorial.

A Lei n° 12.305/2010 concedeu o prazo de quatro anos apds sua publicacdo para que a
disposicdo ambientalmente adequada dos rejeitos fosse implementada. Os diversos atrasos e a
morosidade do processo mostram o grau de dificuldade com o qual defronta a implementacao da
referida lei.

Talvez, uma das principais dificuldades para o sucesso de sua implementacdo, esteja na
questdo da transversalidade inerente da politica, ou seja, uma de suas diretrizes bdsicas diz
respeito as responsabilidades compartilhadas entre os ministérios do Meio Ambiente, Cidades e
Satde (Funasa) para a eliminagd@o dos lixdes e aterros controlados, bem como a disposi¢do final
ambientalmente adequada dos rejeitos.

Diante da dificuldade de muitos municipios para eliminar seus lixdes, foi elaborado o
Projeto de Lei n °2.289/2015, que prorroga o prazo para a disposi¢do final ambientalmente
adequada dos rejeitos de que trata o artigo 54° da Lei n° 12.305/2010 (CONFEDERACAO
NACIONAL DE MUNICIPIOS, 2019). No texto do PL, ha alteracdo no referido artigo, a

respeito do prazo, conforme segue:

a) as capitais de Estados e os Municipios integrantes de Regiao Metropolitana (RM) ou
Regido Integrada de Desenvolvimento (Ride) terdo até 31 de julho de 2018 para cumprir
a obrigagao;
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b) os Municipios com populag@o superior a 100 mil habitantes no Censo de 2010 e
Municipios cuja mancha urbana da sede municipal esteja situada a menos de 20
quilometros da fronteira com outros paises limitrofes terdo até 31 de julho de 2019 para
cumprir a obrigacao;

¢) os Municipios com populacdo entre 50 mil e 100 mil habitantes no Censo de 2010
terdo até 31 de julho de 2020 para cumprir a obrigagéo;

d) os Municipios com populacdo inferior a 50 mil habitantes terdo ate 31 de julho de
2021 para cumprir a obrigacdo. (BRASIL, 2015)

O artigo 55° da mesma Lei também sofreu alteracdo em relac@o ao prazo para elaboragdo
dos planos estaduais e municipais de residuos sélidos, que na PNRS deveria entrar em vigor 2
(dois) anos apds a data de publicacdo da Lei. O PL propde que o prazo para elaboragdo dos
planos nos Estados e Municipios com populag@o igual ou superior a 50 mil habitantes, de acordo
com o censo de 2010, seja até 31 de julho de 2017 e, nos Municipios com populacdo inferior a
50 mil habitantes, conforme o Censo de 2010, seja até 31 de julho de 2018. Além disso, ao artigo
55° adicionou-se pardgrafo unico “determinando que os Estados apoiem os Municipios nos
estudos de regionalizacdo, na formacdo de consdrcios publicos e no licenciamento ambiental”
(BRASIL, 2015).

Apesar da aprovagdo do PL, ocorrida em abril de 2019, faz-se necessdrio alteracdes de
alguns prazos citados em seu texto, que jd estdo vencidos e portanto, requer novas datas. O
ministro do Meio Ambiente, Ricardo Salles, criticou a prorrogacdo do prazo para todos os
municipios, informando que municipios ricos, como Sdo Paulo, ndo necessitariam de um prazo
maior para se adequar a Lei, e jd deveriam ter “uma coleta seletiva minimamente bem-feita”

(CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS, 2019).

3.2.2 Dos aterros, aos catadores as iniciativas de praticas sustentaveis

A questao dos aterros sanitdrios estd diretamente ligada a situagdo dos catadores de lixo.
Do ponto de vista social, a PNRS contempla o incentivo a melhoria na qualidade de vida dos
catadores, por meio da eliminacdo dos lixdes, estimulo a coleta seletiva, para coleta de materiais
reutilizdveis e reciclaveis, com a participacdo das cooperativas e outras formas de associacido de
catadores, além de implantacdo de infraestrutura fisica e aquisi¢do de equipamentos, gerando
trabalho e renda, de forma digna, a esses agentes ambientais (BRASIL, 2010).

Apesar do incentivo na melhoria da qualidade de vida dos catadores pela PNRS, de

acordo com o Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis (MNCR), a falta de
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implantagcdo de coleta seletiva pelos municipios e contratagdo das associagdes e cooperativas de
catadores, € a principal dificuldade enfrentada para que os catadores deixem os lixdes (BRASIL,
2017).

O Decreto n° 7.405, de 23 de dezembro de 2010, instituiu o Programa Pro-Catador, com o
objetivo de integrar acdes do governo federal, visando: o estimulo a organizacdo produtiva dos
catadores, a melhoria de suas condicdes de trabalho, a extensdo de oportunidades de inclusio
social e econdmica, a ampliacdo da coleta seletiva, da reutilizacdo e da reciclagem (BRASIL,
2010). Apesar da importancia do Programa Pré Catador, o MNCR salienta que é necessdrio sua
implementacdo pelas administracdes municipais, para que de fato a lei se cumpra (BRASIL,
2017).

De acordo com o MNRC, apesar do mercado de reciclagem ser rentdvel, o modelo

adotado no Brasil € excludente:

O Atual modelo de reciclagem no Brasil é excludente, deixando a categoria com menos
de 11% dos valores obtidos pela reciclagem, concentrando mais de 88% nos atraves-
sadores (compradores de materiais) e nas industrias recicladoras que funcionam através
de precificacdo de mercado, garantida a reciclagem somente dos materiais que tem va-
lores, considerando que, por exemplo, o papeldo, por ndo ter industria recicladora no
norte do Pais, o papeldo (considerando como matéria nobre nas outra regides do pais)
nem chega a ser reciclado, sendo considerado como rejeito, perdendo o Brasil de
recuperar centenas de toneladas diariamente. J4 o processo de trabalho, se concentra nas
maos dos catadores, que realizam mais de 90% do trabalho, usando como principal
forca motriz seus corpos, sem possuir tecnologias, estas concentradas nos
atravessadores e na industria, que ficam com apenas 10% do trabalho, ocupando, de
certa forma, quase 100% das tecnologias disponiveis, transformando a reciclagem, desta
forma como excludente e predatéria aos catadores de materiais reciclaveis. (BRASIL,
2017)

Apesar de estar na lei, percebe-se que ainda hd muito a ser feito para melhorar as
condicdes de trabalho e qualidade de vida desses profissionais, que sdo verdadeiros agentes
ambientais, onde realizam diariamente um arduo trabalho. Porém, sem o devido reconhecimento
e valor, pois este servico por eles prestado € de extrema importancia, ndo s para 0 meio
ambiente, mas, também para a sociedade, que muitas vezes os veem de forma discriminatéria e
desprezivel. Seriedade no cumprimento das leis e respeito a estes profissionais sdo as palavras
chaves para inclusdo social deste grupo e também para resgatar sua dignidade e valorizar o

servigo por eles prestado.
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No que se refere aos aterros sanitdrios, de acordo com dados da Abrelpe (2018), pode-se
observar na Tabela 4 que cerca de 61% dos municipios brasileiros ainda depositam seus residuos
em lixdes ou aterros controlados, ao passo que 39,82% depositam de forma ambientalmente

correta, isto €, em aterros sanitarios.

Tabela 4 - Disposi¢ao final de residuos (2017)

Disposi¢ao final de residuos

NA %
Aterro sanitario 2218 39.82
Aterro controlado 1742 31.27
Lixdes 1610 29.91
Total de municipios 5570 100

Fonte: Abrelpe, 2018.

Foi realizada, sob coordenacdo da Funasa, uma andlise em 118 aterros sanitdrios,
espalhados pelo pais, que receberam aporte da Funasa para sua implementacdo, com o objetivo
de avaliar as condicdes ambientais e sanitdrias atuais desses aterros. Como metodologia, na
defini¢do da equipe técnica, foram indicados técnicos da Funasa, entre servidores e engenheiros
que atuassem na Ac¢do de Residuos Sdélidos da Coordenagdao de Programas de Saneamento em
Satide — COSAS. Para avaliar os aterros, foram aplicados, por ocasido das visitas, questiondrios /
check lists de andlise técnica, além da elaboracdo de relatorio técnico especifico.

Dos 118 aterros sanitdrios avaliados, percebeu-se que apenas 35 destes (30%) eram
operados em condi¢des adequadas e 83 deles (70%) eram operados em condi¢des inadequadas,
sendo que, dentre estes ultimos, 56 eram praticamente operados como lixdo, apesar de
inicialmente terem sido providos das estruturas de um aterro sanitdrio. Entre as vdarias causas
para o aterro estar em condi¢cdes inadequadas, foi possivel identificar dificuldades dos

municipios na gestdo dos aterros sanitdrios e gestdo municipal dos RSU, conforme segue:

* Falta de capacidade técnica e gerencial dos recursos humanos envolvidos na operagdo
do sistema de residuos solidos;

* Falta de comprometimento/conhecimento do gestor na gestdo dos RSU;

* Falta do municipio em atender os condicionantes da Licenca Ambiental;

» Falta de atuagdo/fiscalizagdo do 6rgdo ambiental — Licenca de Operagdo vencida;

» Falta de investimento em mobilizacdo social visando a reducdo na geragdo e a
separag@o dos RSU na fonte para a coleta seletiva;

¢ Auséncia de coleta seletiva;
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* Auséncia de triagem de recicldveis, com impactos negativos na operacdo do sistema, e
na reducdo da vida util das células, ocasionada pela disposicdo, no aterro sanitdrio, de
residuos organicos e recicldveis passiveis de tratamento diferenciado;

* Falta de Plano Municipal de Gestao Integrada de Residuos Sdélidos consistente, com
consequente falta de planejamento das a¢des do municipio, no gerenciamento dos RSU;
* Inexisténcia de equipamentos adequados para compactagdo e recobrimento;

* Falta de manutencdo adequada dos equipamentos, quando existentes.

* Falta de manutencao das estruturas do aterro sanitdrio;

* Descontinuidade na gestdo de RSU quando da troca de prefeitos - seguida de troca do
pessoal envolvido no gerenciamento/operagdo do sistema de residuos sdlidos;

* Nio tarifacdio/cobranga dos servigos;

* Falta de recursos para implantacdo de novas células/valas apds o encerramento das
primeiras células executadas com recursos do Convénio com a Funasa, seguindo-se a
disposicdo inadequada dos RSU na drea do aterro sanitario;

* Dificuldade de instituir e manter consdrcios publicos, o que possibilitaria a diluicdo
dos custos de operagdo, além de recursos indispensdveis a novos investimentos,
necessdrios para ampliacdo do aterro sanitério.

* Auséncia de acompanhamento dos convénios, pela Funasa, apds sua conclusio.
(JORGE et al, 2018, p.)

Pode-se observar que, apesar do aporte da Funasa, entre outras dificuldades, os
municipios ndo tiveram recursos para implanta¢do de novas células, em continuidade ao trabalho
feito nos aterros. E também ndo houve acompanhamento deste 6rgdo para que a gestdo dos
aterros fosse monitorada e orientada, a fim de que este cumprisse seu papel.

Conclui-se que apesar de o recurso ter sido liberado para alguns municipios, de acordo
com os critérios da Funasa, a falta de suporte técnico dificultou a continuidade do trabalho. O
que leva a crer na necessidade de identificar as particularidades e problemas de cada municipio,
para que o trabalho e recurso utilizado ndo sejam perdidos por conta de ajustes ndo percebidos
anteriormente.

Além da dificuldade de elaboracdo do plano de residuos e instalacio de aterros nos
municipios, que se d4 pela falta de repasse federal, estes tiveram que contratar mais servidores
para prestagdo de servico, e isso contribuiu para inflar a folha de pagamento. “Todos os
programas sdo subfinanciados e o valor que a Unido repassa ndo cobre o custo”
(CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS, 2019).

A questdo dos aterros vem atrelada a necessidade de implantagdo da coleta seletiva, com
um sistema de logistica reversa nos municipios que ainda ndo o possuem, além da ampliagao
para todos os bairros nos municipios que ja possuem essa iniciativa. A adequada coleta seletiva
possibilita que os residuos sejam encaminhados de forma adequada e promove uma forma mais

digna de trabalho para as catadoras e catadores.
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Na Tabela 5 € possivel identificar o niimero de municipios brasileiros com iniciativa de
coleta seletiva, separados por regido e o total do Brasil. Nota-se que 70,44% dos municipios

brasileiros possuem alguma iniciativa de coleta seletiva.

Tabela 5 - Quantidade de Municipios com iniciativas de coleta seletiva (2017)

Coleta seletiva

NA %
Sim 3923 70.44
Nio 1647 29.56
Total de municipios 5570 100

Fonte: Abrelpe, 2018.

Tanto a coleta seletiva quanto a logistica reversa sao instrumentos da PNRS (BRASIL,
2010), mencionados no artigo 8° da politica. Por outra via, imprescindivel considerar também,
entre outros aspectos, o cidaddo, que € o consumidor final e parte fundamental para a
abrangéncia na coleta seletiva, sendo necessario que este esteja informado e sensibilizado com as
questdes ambientais e sociais, para participar de forma ativa e contribuir para o sucesso desse
processo.

Para que a participagdo do consumidor final seja mais efetiva, a PNRS também tem como
um dos seus instrumentos citados no artigo 8°, a Educacao Ambiental (BRASIL, 2010), que é de
fundamental importancia para o éxito e progresso da politica. Pois, além de todos os
instrumentos existentes, que ddo condicdes de se executar o plano de forma adequada, por meio
da Educacdo Ambiental € possivel o aumento na quantidade e na qualidade dos materiais
encaminhados para a reciclagem.

A Educacdo Ambiental tem uma politica propria, mas, estd inserida na PNRS. A Lei n°
9.795 de 27 de abril de 1999 instituiu a Politica Nacional de Educacdo Ambiental (BRASIL,
1999), e estd regulamentada pelo Decreto n° 4.281 de 25 de junho de 2002 (BRASIL, 2002). A
Politica Nacional de Educacdo Ambiental articula-se com a PNRS e determina que sejam
realizadas agdes tanto no ensino formal, quanto no informal, tendo como objetivos, entre outros:
envolver todos os cidaddos na busca por informagdo, conhecimento e consciéncia critica sobre a
problematica ambiental e social; além do “incentivo a participagdo individual e coletiva,

permanente e responsdvel, na preservacdo do equilibrio do meio ambiente, entendendo-se a
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defesa da qualidade ambiental como um valor insepardvel do exercicio da cidadania” (BRASIL,
1999).

De acordo com a Munic/IGBE 2017, 1299 municipios, quer dizer, cerca de 23,3% do
total de municipios brasileiros possuem programas implantados de Educa¢do Ambiental no
Plano de Gestao de Residuos Soélidos. Os dados recentes mostram a necessidade de
investimentos nessa 4area. E necessdrio que haja participagio do poder piblico para a
implementacdo de medidas que visem a Educacdo Ambiental. O desenvolvimento de trabalhos
nesse sentido deve envolver toda a sociedade e ser realizado sob diversas frentes: escolas,
universidades, associa¢do de moradores, postos de satde, entre outros, o trabalho pode ser feito
por meio de palestras, debates, gincanas, oficinas, eventos socioambientais, entre outros. Além
disso, é importante a divulgacdo nos mais diversos veiculos de comunicacdo para que a
populacdo seja sensibilizada e se perceba ndo apenas como parte do problema, mas também e
principalmente da acdo. A conscientizacio sob diversos ambitos € essencial, seja para
diminui¢cdo de geracdo de residuos e, consequente, diminui¢do de impacto ambiental ou para a
separacdo adequada de residuos e destinag@o final ambientalmente adequada, seja com medidas

reciclaveis, ou ndo.

3.3 Estratégia Metodolégica

A partir do quadro apresentado na secdo anterior, percebe-se que o processo de adesdo
dos municipios ainda se encontra baixo, dado o tempo decorrido entre o Decreto de Lei e os dias
atuais. Assim, hd que se pensar mecanismos que otimizem a implementacdo da Lei. A fim de
identificar as principais dificuldades e obstdculos responsdveis pelo ritmo de implementagdo da
PNRS, bem aquém do inicialmente previsto, propde-se aqui trés eixos de andlise que
corresponderiam a momentos estratégicas para impulsionar o processo de implementacdo sob a
coordenac¢do da Unido e com a cooperagdo dos demais agentes governamentais:

— Articulacdo intersetorial entre estruturas do Governo federal no apoio e coordenacdo
das iniciativas nos municipios;

— Implementagdo dos consorcios intermunicipais de residuos sélidos;

— Implantacao dos acordos setoriais.
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Para levantar informagdes que permitam construir um quadro o mais aproximado possivel
da estruturagdo de cada um destes momentos, recorremos as estratégias comumente utilizadas
em estudos de caso, quando se triangulam informagdes de diversas fontes, como documentos,
dados primdrios ou secunddrios e entrevistas com atores relevantes para o processo de
implementacdo, porém localizados em distintas posigoes.

O estudo de caso, de acordo com George e Bennett, ¢ um método de pesquisa que procura
0 “(...) exame detalhado de um aspecto de um episddio histérico com o intuito de desenvolver ou
testar explicacdes que possam ser generalizadas para outros eventos” (2005, p. 5). Ele tem como
propésito investigar um fendmeno contempordneo em seu contexto, ou seja, € utilizado para
entender melhor determinados contextos e trardo conclusdes adequadas para o objeto estudado
(YIN, 1994). Sua utiliza¢do na Ciéncia Politica cresceu nos ultimos anos, o que gerou algumas
criticas ao método. Para os criticos, o método seria fragil e incapaz de produzir testes rigorosos
de hipétese. Uma andlise de poucos casos geraria um perfil “indeterminado”, isto €, a andlise de
um Universo (N) muito pequeno nio poderia resultar em inferéncias validas (KING et al, 1994).
Outra critica seria no sentido de que uma amostra com N pequeno impediria o trabalho com
amostras aleatdrias e, consequentemente, traria sérios problemas de enviesamento da amostra,
além de inviabilizar as possibilidades de generaliza¢cdes (GEDDES, 2003). Em geral, os criticos
se baseiam no argumento de que toda pesquisa social deve seguir uma tnica forma de inferéncia,
qual seja, a quantitativa (MCKEWON, 2004).

Por outro lado, os defensores do método mostram que mesmo com um unico caso €
possivel obter multiplas observacdes e testar implicagdes tedricas em uma cadeia causal
(GEORGE; BENNETT, 2005). No que se refere a critica sobre “amostragem enviesada”, de
acordo com Collier e Mahoney (1996), os Universos (N) estudados na ciéncia politica muitas
vezes sdo problemdticos no que diz respeito ao tamanho e as caracteristicas da populagdo. E a
selecdo de critérios puramente aleatorios ndo € realista, as criticas ao pequeno N tendem a
desconsiderar problemas de heterogeneidade causal e de delimitacdo do escopo apropriado de
comparacdo. Os estudos qualitativos procuram compreender fendmenos com causas
heter6geneas. H4 que se levar em conta que teorias generalizantes, com amplo N, correm

maiores riscos de problemas de validade conceitual.
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4 A PNRS A PARTIR DE EIXOS DE ANALISE: INTERSETORIALIDADE E
TRANSVERSALIDADE - LOGISTICA REVERSA/ACORDOS SETORIAIS E
CONSORCIOS PUBLICOS

Neste capitulo, organizado em trés secdes, tomamos os eixos de andlise eleitos para
buscar construir explicacdes aos obstdculos e dificuldades apontados no capitulo anterior na
implementacdo da PNRS. Na primeira sessdo, tratamos das questdes relativas a coordenagao
horizontal entre o6rgdos do Poder Executivo Federal, trazendo a tona as dificuldades da
intersetorialidade e transversalidade para uma gestdo compartilhada dos residuos sélidos. Na
segunda sessdo, abordamos dos problemas relativos a logistica reversa, com a formagdo dos
acordos setoriais, nos quais hd sobreposi¢do e tensdes com interesses econdmicos dominantes.
Por fim, na terceira sessdo, centra-se na disseminag@o do principal mecanismo de coordenagao

horizontal eleito pela PNRS, quer dizer, os consércios piblicos intermunicipais.

4.1 Intersetorialidade e transversalidade na coordenagdo da PNRS

A PNRS representou um marco na legislacdo ambiental, do ponto de vista nacional e
internacional (LEITE, 2009). Suas preocupacdes englobam vdrias dimensdes da degradagao:
ambiental, econdmica, politica e social. Do ponto de vista econdmico, por exemplo, envolveu
compromissos de agentes privados inseridos na cadeia produtiva e de consumo. Enquanto do
ponto de vista social abordou questdes relacionadas aos catadores de lixo e suas condig¢des
insalubres de trabalho. Dai o encaminhamento da politica, considerando seu cardter complexo e
multifacetado, requerer uma rede de acdes (e atores) intersetoriais, transversais e coordenadas
para que os mais diversos setores sejam integrados na sua implementa¢do. Além disso, a PNRS
se articula com outras politicas e instrumentos normativos como a Politica Nacional de Educagao
Ambiental, as diretrizes Nacionais para o Saneamento Bésico e a Lei dos Consdrcios Publicos.

Diante desse quadro, faz-se necessdrio discutir os conceitos de intersetorialidade e
transversalidade, necessdrios a compreensdao das demandas da PNRS em termos de relagodes
horizontais e verticais, entre pastas e setores governamentais ou ndo, para que haja efetividade no

cumprimento dos seus objetivos e diretrizes.
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A intersetorialidade pode ser representada como uma rede cujas tramas estdo conectadas,
compartilhando seus conhecimentos a fim de colaborar, discutir e envolver-se na constru¢cdo de
possibilidades para atendimento das demandas sociais da populacdo (SOUSA; VALENSUELA,
2016). Conforme aponta Warschauer e Carvalho, “a intersetorialidade é a articulagdo entre
sujeitos de setores diversos, com diferentes saberes e poderes com vistas a enfrentar problemas
complexos” (2014, p. 193). J4 a coordenacdo intersetorial, “...envolve a atuagdo conjunta para
atingir um objetivo ja posto” enquanto na transversalidade “estd em jogo a introducdo de linhas
de trabalho ndo atendidas anteriormente ou que nio poderiam ser atendidas de forma vertical”
(SILVA, 2011, p. 3).

De acordo com o Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada, o conceito de

transversalidade:

[...] pressupde atuacdo interdepartamental e criacdo de féruns horizontais de didlogo e
tomada de decisdo, em que conhecimentos, recursos e técnicas acumuladas em cada
espaco institucional possam atuar em sinergia. Quando aplicado a politicas para grupos
populacionais especificos, por exemplo, o conceito compreende agdes que, tendo por
objetivo lidar com determinada situa¢do enfrentada por um ou mais destes grupos,
articulam diversos 6rgdos setoriais, niveis da Federacdo ou mesmo setores da sociedade
na sua formulacdo e/ou execucdo. (IPEA, 2009, p. 780)

Por meio da transversalidade, os trabalhos sdo coordenados de forma menos centralizada
e marcada pela hierarquia, apoiando-se na gestdo lateral em busca de maior cooperagdo relativa
aos interesses em comum. “A defini¢io das atribui¢des ocorre de acordo com a expertise de cada
participante e a responsabiliza¢do dos agentes € definida de acordo com competéncias tipicas de
cada 6rgdo” (idem, p. 780). Nas politicas publicas, a transversalidade adiciona-se o desafio de
lidar com as complexas e departamentalizadas estruturas setoriais por meio de discussdes
envolvendo politicas, limites legais, coalizdes, participagc@o social e marcos regulatérios (SILVA,
2011).

Dentro da PNRS essas articulagdes s@o extremamente importantes, ao passo que sem elas
ndo h4 possibilidade de sua execucdo tal como concebida. Por essa razdo foi instituido o Comité
Interministerial, por meio do Decreto n® 7.404/2010, com objetivo de “apoiar a estruturagdo e
implementacdo da Politica Nacional de Residuos Sdélidos, por meio da articulagcdo dos 6rgdos e

entidades governamentais, de modo a possibilitar o cumprimento das determinagdes e das metas
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previstas na Lei n° 12.305, de 2010”. (BRASIL, 2010). O mencionado Decreto descreve no

Titulo 11, artigo 3°, a sua composi¢ao:

Fica instituido o Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos Sélidos, com
a finalidade de apoiar a estruturacdo e implementacdo da Politica Nacional de Residuos
Sélidos, por meio da articulacdo dos 6rgdos e entidades governamentais, de modo a
possibilitar o cumprimento das determinagdes e das metas previstas na Lei n° 12.305, de
2010, e neste Decreto, com um representante, titular e suplente, de cada 6rgéo a seguir
indicado:

I - Ministério do Meio Ambiente, que o coordenar4;

IT - Casa Civil da Presidéncia da Republica;

III - Ministério das Cidades;

IV - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome;

V - Ministério da Saude;

VI - Ministério de Minas e Energia;

VII - Ministério da Fazenda;

VIII - Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo;

IX - Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior;

X - Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento;

XI - Ministério da Ciéncia e Tecnologia; e

XII - Secretaria de Relacdes Institucionais da Presidéncia da Reptblica. (BRASIL,
2010)

No ambito do Executivo Federal, a coordenacdo do Comité ficou a cargo do MMA, de
modo que ele deveria ser o agente mobilizador e coordenador dos demais 6rgdos envolvidos na
estruturagdo e implementacdo da PNRS. Embora o MMA tenha contribuido para essa
implementacdo, a supressio dos aportes financeiros inicialmente previstos prejudicou a obtengao
dos avangos na elaboracdo dos planos municipais de residuos sélidos, tendo faltado interlocug¢ao
entre os 6rgdos do comité para buscar alternativas financeiramente mais vidveis e eficazes para
elabord-los (BRASIL, 2017). A falta de definicdo dos papéis de cada 6rgdo governamental
dentro do PNRS e a falta de e orientagdes, além do baixo compromisso no cumprimento de suas
metas, foram obstdculos enfrentados ao longo do processo de implementacao.

De acordo com o Entrevistado 1'!, havia expectativa positiva quanto 2 articulacdo
horizontal entre os 6rgdos governamentais federais, no sentido de promover a intersetorialidade
na gestdo compartilhada dos residuos soélidos, em que cada ator teria seu papel e suas
responsabilidades delineadas, seja 0 MMA na coordenacdo da Unido, sejam os estados na

fiscalizacdo ou na elabora¢do de planos estaduais; bem como na articulagdo dos consércios

intermunicipais e regionais, no apoio para a criagdo dos acordos setoriais da logistica reversa, ou,

11 Ex-diretor do Departamento de Ambiente Urbano do MMA, responsavel pela implementacdo da PNRS.
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ainda, os municipios, titulares das responsabilidades pelos residuos sélidos urbanos e, portanto,
pela elaboragdo dos planos de gestdo integrada de residuos, implementagdo da coleta seletiva,
entre outras atribuicdes.

No que diz respeito ao Ministério das Cidades, de acordo com o Decreto n°® 7404/2010,
caberia a este a “avaliacdo da compatibilidade do referido Plano (municipal) com o Plano
Nacional de Saneamento Basico” (BRASIL, 2010).

Para implementacdo desta acdo havia sido estimada a necessidade de um investimento de
R$ 23,4 bilhoes, entre 2014 e 2033, para garantir a destinacdo final adequada dos Residuos
Sélidos Urbanos. Porém, o Plano Plurianual (PPA 2012 — 2015), estabeleceu como meta para o
Saneamento Badsico apenas R$ 1,5 bilhdo. Esta restricio ao financiamento necessdrio a
implementacdo do PNRS pode ser interpretada como sintoma do esgotamento da capacidade de
investimento publico no Brasil, que apds uma curva ascendente entre os anos 2003 e 2010, viveu
um declinio entre 2010 e 2012 e, depois, voltou a cair ainda mais acentuadamente a partir de
2013 (ORAIR, 2015).

Mas além do baixo e insuficiente investimento, ndo havia acordo sobre o papel de cada
ente envolvido, entendendo o MMA que a capacitacdo técnica dos gestores, capacitacdo e
assisténcia técnica aos catadores e a elaboracdo dos planos seriam competéncias compartilhadas
também pelo MCidades e pela Funasa. O MCidades, por sua vez, discordava quanto a assumir
essas competéncias (BRASIL, 2017). A essa discordancia quanto a divisdo dos custos de
implementacdo da PNRS, somou-se a auséncia de didlogo entre os entes governamentais
envolvidos para definicdo dos papéis de cada um, o que afetou de forma significativa o avanco e
prosseguimento dos trabalhos no Comité, refletindo no envolvimento dos demais entes
federativos e stakeholders, tornando o processo ainda mais moroso.

Por outro lado, também deveria caber ao MCidades, junto ao MMA, a ado¢do de medidas
necessdrias para assegurar a integracdo entre o Sistema Nacional de Informagdes sobre a Gestao
dos Residuos Sélidos — SINIR e o Sistema Nacional de Informacdes em Saneamento Basico —
SINISA (BRASIL, 2010). Para essa integracdo entre os dois sistemas, conforme o artigo 72°,
inciso VI, do Decreto n® 7404/2010, caberia ao SINISA fornecer ao SINIR informacdes
referentes aos “servigos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos”. Ainda de

acordo com o mesmo Decreto, o artigo 73°, inciso III, condicionaria a implementacdo do SINIR
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mediante “integracdo ao SINISA no tocante aos servicos publicos de limpeza urbana e manejo de
residuos sélidos urbanos”, entre outros (idem).

Em seu artigo 71°, o referido Decreto, que trata do Sistema Nacional de Informacdes
sobre a Gestdo dos Residuos Sélidos — SINIR, determinou em seu pardgrafo tinico que o SINIR
deveria “ser implementado no prazo maximo de dois anos, contados da publicacdo desse
Decreto” (BRASIL, 2010, p. 14). Porém, somente em 25 de junho de 2019, por meio da Portaria
n° 412, o MMA implantou o SINIR'> com manual disponivel para orientacdes para
cadastramento de dados e informagdes.

Os estados, o Distrito Federal e os municipios deveriam cadastrar anualmente
informagdes sobre os residuos sélidos pertencentes a sua esfera, tendo prazo para envio das
informacdes referentes ao periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro de 2018 até o dia 31 de
dezembro de 2019 e, das informagdes referentes ao periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro de
2019, até o dia 30 de abril de 2020 (BRASIL, 2019).

O objetivo do SINIR, de possibilitar a obtenc¢do de informagdes a respeito da geragdo de
residuos sé6lidos nos estados, municipios e Distrito Federal, seria essencial para o monitoramento
da implementac¢do da PNRS desde o seu inicio. Porém, sua criac@o ocorreu somente em junho de
2019, apés um prazo muito além daquele determinado pela PNRS, cujo vencimento se deu em
2012. Por ser recente sua criacdo, ainda ndo houve como avalid-lo para aferir se estd de fato
contribuindo para o embasamento de informagdes para posterior andlise e tomada de decisoes.

O Ministério da Satde, por sua vez, participou do Comité Interministerial da Politica
Nacional de Residuos Soélidos, além de compor o Comité Orientador para Implantacio de
Sistemas de Logistica Reversa. Por meio da Funda¢@o Nacional da Saide (Funasa), o Ministério
da Saude elaborou o Manual de Orientacdes Técnicas para Elaboragdo de Propostas para o
Programa de Residuos Solidos — Funasa. “O Programa de Residuos Solidos da Funasa visa a
contribuir para a melhoria das condi¢des de saude da populagdo, com a implantacdo de projetos
de coleta, transporte, destinacdo e disposi¢do final adequada de residuos sélidos” (BRASIL,
2014, p. 6).

O Manual foi elaborado em conformidade com a PNRS e teve como principio “as
solucOes integradas para a coleta seletiva, a recuperacdo, a reciclagem, a destinagdo final e a

disposicao final dos residuos sélidos urbanos, considerando” (idem, p. 7):

12 Disponivel em www.sinir.gov.br.
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* Implantacio da coleta seletiva considerando, no minimo, a separag¢do dos residuos secos e
umidos;

* Implantacio da destinacdo final, incluindo reutilizacdo, reciclagem, compostagem,
recuperacdo e reaproveitamento energético;

e Implantacdo da disposicdo final dos rejeitos, para que estes fossem feitos de forma

ambientalmente adequada, destinando-os aos aterros sanitarios (BRASIL, 2014).

Porém, para que o municipio pudesse pleitear recursos do Programa de Residuos Sélidos
da Funasa seria necessdrio possuir, em seu territorio, uma populacdo maxima de 50 mil
habitantes; que o municipio ndo pertencesse a Regido Metropolitana ou Regido Integrada de
Desenvolvimento Econémico (RIDE); e que consércios publicos fossem constituidos por
municipios com populacdo de até 50 mil habitantes (BRASIL, 2014).

A despeito de avancgos técnicos, como o Manual elaborado pela Funasa, a articulagdo
intergovernamental horizontal no 4mbito do Executivo Federal se mostrou precdria — havendo
pouco acordo quanto a distribui¢do de tarefas para estruturagdo e implementagdo da PNRS - o
que parece ter sido agravado pelo declinio dos investimentos publicos no Brasil, exatamente no
periodo em que se iniciava a implementacgao dessa Politica.

Do ponto de vista do Entrevistado 1, no caso da PNRS, o que aconteceu, de fato, ndo foi
uma articulagdo intersetorial, mas sim a sobreposi¢do e disputa de interesses entre diferentes
setores na implementagcdo da politica. No que toca exatamente a coordenacdo vertical — entre
Unido, estados e municipios — o entrevistado 1 discorreu que a atuacdo do municipio foi pautada
pela cobranca de recursos e agdes por parte do Governo Federal, usando sempre os argumentos
da sua falta como desculpa para a prorrogacdo dos prazos. No entanto, eles nao assumiram de

fato seu papel de agente executor da politica. Para o entrevistado 1:

“[...] a meu ver, os titulares t€m devem priorizar as ag¢des para eliminacdo dos lixdes,
entdo tem que buscar uma alternativa de recursos para apoiar, tanto a implantacdo dos
aterros quanto também uma forma de sustentabilidade dos servicos que deveria ser via
taxa ou tarifa (ENTREVISTADO 1, 2019).
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Todavia, ainda de acordo com este entrevistado, assim como de acordo com o
Entrevistado 2'3, j4 teria passado da hora de uma revisdo da Lei, de uma forma mais clara,
delimitando a responsabilidade de cada setor governamental. E possivel que os problemas de
coordenac¢do horizontal internamente ao Governo Federal tenha afetado a propria coordenagao
vertical e enfraquecido a capacidade de inducdo dos governos subnacionais, especialmente
municipios.

Aparentemente, o sistema de governanca federativa, envolvendo os trés niveis de governo
e diferentes setores governamentais, nao foi bem pensado e adaptado a realidade dos interesses
que envolvem a gestdao dos residuos solidos. Um aprimoramento da Lei, neste sentido, seria

extremamente importante, nas palavras do Entrevistado 2:

tem um Decreto que a gente fez posteriormente, ele € um Decreto que foi construido e
assinado pelo governo federal para tentar detalhar um pouco mais as responsabilidades
compartilhadas dentro do acordo federal. Para esse Decreto, foram trés anos de
convencimento dos procuradores da AGU que nio queriam, achavam que ele ndo tinha
sentido, até que a gente conseguiu convencer e conseguimos fazer a publicacdo do
Decreto, mas mesmo assim tém algumas coisas que ndo estdo muito bem detalhadas
dentro da lei, nem no Decreto. Eu acho que a gente poderia comegar a amadurecer a
ideia de uma revisdo de alguns, [...], aprimoramento do texto, depois de toda essa
experiéncia que a gente teve em relacdo a esses ultimos anos. Em um tempo muito
menor, nds tivemos outras legislagdes da drea ambiental, como é a Lei de Crime
Ambiental onde a casa civil capitaneou uma discussio e ela teve um aprimoramento
menos de 10 anos depois de publicada. O que ji melhorou muito e acho que ja teve
outro, foram 2 mudancas ja na Lei de Crimes Ambientais. Mudancas sérias que eram
necessdrias, porque quando vocé fala em multas, vocé fala em valores, em aplicacdo e ai
vocé precisa fazer alteragdes, nessa deixa aproveitamos, na €poca, para fazer melhorias
de incentivos no texto. A gente precisava fazer isso na Lei de Residuos Sélidos
(ENTREVISTADO 2, 2019).

Ainda, segundo o Entrevistado 2, caberia a Unido ser mais impositiva e induzir as agdes
de forma coordenada, até mesmo para que a lentiddo do processo n@o seja uma caracteristica tao
presente. No entanto, fragilidade da pasta (MMA) na qual estd alocada a PNRS - e que teve
significativas dificuldades de coordenar os demais setores governamentais envolvidos — nao
contribuiu para a relevancia do papel executivo, de acordo com o entrevistado, para lidar com
atores poderosos. Uma politica publica como a PNRS dificilmente poderia se fortalecer saindo

de uma pasta setorial, ainda mais se mais fragilizada do ponto de vista politico e orcamentario:

13 Analista ambiental do IBAMA, atuou na Geréncia de Residuos Sélidos no MMA e na Diretora de Qualidade
Ambiental e Residuos Sélidos, responsédvel pela coordenagdo da PNRS no pais.
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Entdo assim, finalizando, tem além de tudo essa dificuldade de um assunto importante, a
negociacdo de um instrumento importante como € o caso da logistica reversa, estar a
cargo do MMA, o que eu acho tecnicamente correto, mas politicamente demostra uma
fragilidade porque ndo é um ministério nem com um orgamento expressivo, nem com
uma postura politica importante dentro da Esplanada. Seria mais vidvel estar junto a
presidéncia da reptblica, ou a casa civil ou alguma secretaria (ENTREVISTADO 2,
2019).

Por fim, com relacdo a este primeiro eixo de andlise, o conjunto de evidéncias empiricas
levantadas nos permitiu chegar a algumas conclusdes, ainda que parciais. Conforme apontam
trabalhos sobre a intersetorialidade, ela atuaria como indutora para a superagdo da fragmentagao
das politicas publicas, com os ideais de colaborag¢do e complementariedade, com uma articulagao
de conhecimentos proprios para dar conta da sua diversidade e complexidade (JUNQUEIRA
2000). No entanto, ao que cabe as andlises referentes a intersetorialidade na PNRS, observou-se
uma fragilidade significativa neste sentido.

A mencao de entrevistados a necessidade de uma revisdo da Lei n® 12.305/2010 se referiu
a falta de uma lei bem ancorada sobre as responsabilidades claras de cada setor governamental
envolvido no processo, o que poderia abrir menos brechas para agdes movidas apenas pelos
interesses autorreferenciados de cada um, além disso, facilitaria a coordenacdo da acdo dos
agentes publicos e demais stakeholders envolvidos no processo, ndo sendo passiveis de
diferentes interpretacdes. A ideia de colabora¢do e complementariedade de conhecimentos para a
atuacdo em um cendrio complexo requer o comprometimento com a garantia e consolidacdo das
responsabilidades dos multiplos setores envolvidos no processo. Quando ndo existem
mecanismos claros e objetivos sobre tais acdes, seriam grandes as chances de predominarem os
interesses particularistas na pratica, evitando cada 6rgdo governamental envolvido assumir os
custos de implementag¢do na PNRS.

No caso da PRNS, por outro lado, mais que a intersetorialidade, € possivel que houvesse
necessidade da transversalidade, ou seja, de uma politica assumida por todo o governo,
mobilizando o planejamento integrado de acdes alocadas nos diferentes setores, especialmente
pelo fato de que esta politica depende ndo apenas de atores governamentais, mas interage com

atores econdmicos poderosos. Fato é que, até 0 momento, foram limitados avangos na busca pelo

equilibrio na integracao das atividades, evitando a sobreposi¢do de interesses ou mesmo funcgdes
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concorrentes que levem a conflitos de acdao deve ser articulada para que a gestdao dos residuos
s6lidos no Brasil seja eficaz.

Outro fator importante que parece ter afetado diretamente a execu¢do da PNRS € a queda
de investimentos do governo federal, restringindo os recursos necessarios para uma gestdo de
residuos coordenada de forma compartilhada, intersetorial e transversal. Ao que parece a queda
de investimentos ndo se tratou de um fator isolado pois, ja em 2014, ano eleitoral, houve cortes
significativos nas politicas publicas de um modo geral. De acordo com Orair (2016), que
procurou analisar a trajetoria dos investimentos publicos na economia brasileira e suas relagdes,
houve uma retomada nos investimentos entre 2005 e 2010, tanto quanto uma inflexdo com
tendéncia de queda nos investimentos publicos entre 2011 e 2015, que afetou as politicas

publicas, sobretudo, as politicas sociais.

4.2 Acordos setoriais e logistica reversa

A implementacdo da PNRS envolve muito mais do que a coordenagdo horizontal, entre
orgdos publicos federais, ou a coordenacao vertical, entre niveis de governo, mas recai também
sobre o envolvimento do setor privado — comércio e indudstria — da sociedade civil e o terceiro
setor, entre outros atores fora da esfera estatal.

Um dos principais instrumentos inseridos pela PNRS que visou, sobretudo, a gestdo
compartilhada dos residuos, foi a logistica reversa, ou melhor, uma forma para que os residuos
sOlidos retornem a cadeia produtiva. Trata-se de um conceito j4 utilizado no meio empresarial e
que ndo € novo na legislacao brasileira, uma vez que foi previsto e implantado para agrotoxicos,
seus residuos e embalagens a partir da Lei n° 7.802/1989 e do Decreto n°® 4.704/2002. Na PNRS,
a logistica reversa entrou como ferramenta de acdo para sua implementacdo e da consequente
gestdo compartilhada dos residuos. A Lei n° 12.305, que disp6s sobre a PNRS, definiu em seu

artigo 3°, inciso XII, o conceito de Logistica Reversa como:

[...] um instrumento de desenvolvimento econdmico e social caracterizado por um
conjunto de ac¢des, procedimentos e meios destinados a viabilizar a coleta e a restitui¢do
dos residuos s6lidos ao setor empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo ou em
outros ciclos produtivos, ou outra destina¢do final ambientalmente adequada. (BRASIL,
2010, p. 2)
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A Logistica Reversa, dentro da PNRS, ocorreria por meio dos acordos setoriais, através
de representantes do Poder Publico e fabricantes, importadores e distribuidores, cujos objetivos
visassem a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida do produto (BRASIL, 2010). Os
acordos setoriais deveriam funcionar como possiveis instrumentos juridicos que permitissem a
implementacao do sistema de Logistica Reversa (CEMPRE, 2017). O conceito de acordo setorial
foi definido no capitulo II, artigo 3° inciso I da Lei n° 12.305/2010, como “ato de natureza
contratual firmado entre o poder publico e fabricantes, importadores, distribuidores ou
comerciantes, tendo em vista a implantacio da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida
do produto” (BRASIL, 2010, p. 1).

Aos conceitos de Logistica Reversa e acordos setoriais foi agregado o conceito de
responsabilidade estendida do produtor, ou, a responsabilizacdo de todos os participantes da
cadeia de suprimentos direta e reversa, pelo retorno e gestdo dos itens de pds-venda e pos
consumo (LEITE, 2009). A Logistica Reversa operacionalizou o retorno dos residuos para a
cadeia produtiva, além da revaloracdo e reinsercio econdmica desse residuo (GUARNIERI,
2011). Com o objetivo de diminuir o volume de residuos gerados, assim como os impactos
causados tanto a saide humana quanto a qualidade ambiental (BRASIL, 2010). De acordo com o
site do MMA, até o momento de fechamento desta pesquisa, a situacdo dos acordos setoriais e,
portanto, da Logistica Reversa dentro da PNRS, encontra-se da seguinte maneira:

» Sistemas implantados — embalagens e agrotéxicos; 6leo lubrificante contaminado e usado

(Oluc); embalagens plasticas e 6leos lubrificantes; pilhas e baterias; e, finalmente, pneus;

* Sistemas nido implantados ou em vias de implantacio — embalagens plasticas e Oleo
lubrificante; lampadas fluorescentes de vapor de sédio e mercurio e de luz mista;
embalagens em geral; eletroeletronicos e seus componentes; €, por fim, medicamentos

(MMA, 2019).

Os acordos setoriais englobam um conjunto de defini¢des e atribui¢cdes que envolvem nao
apenas a definicdo dos locais adequados para recebimento dos residuos secos gerados pelos
consumidores, como também formas de transformar esses residuos em novos materiais
economicamente vidveis (CEMPRE, 2017). Assim, o sistema foi capaz de viabilizar a Logistica
Reversa por meio dos acordos setoriais envolvendo o Poder Publico, consumidores,

comerciantes, empresarios, empresas produtoras de insumos e recicladoras, além das
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cooperativas que tém a responsabilidade de realizar a coleta, o transporte, a triagem e a
classificacdo do material seco (BRASIL, 2017).

Em 23 de outubro de 2017, o Didrio Oficial da Unido publicou o Decreto Federal n°
9.177, contendo normas para assegurar os acordos setoriais. J& em seu artigo 1° “estabelece
normas para assegurar a isonomia na fiscalizacdo e no cumprimento das obrigacdes imputadas
aos fabricantes, aos importadores, aos distribuidores e aos comerciantes de produtos, seus
residuos e suas embalagens sujeitos a logistica reversa obrigatéria” (BRASIL, 2017, p.1). O
mesmo Decreto instituiu que os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes de
produtos, mesmo os ndo signatdrios de acordos setoriais ou termo de compromisso, seriam
obrigados a estruturar e implementar sistemas de logistica reversa (BRASIL, 2017b).

O Decreto n° 9.177/2017 discorreu ainda, em seu artigo 5°, sobre as penalidades previstas
na legislacdo ambiental para o caso de seu descumprimento, porém sem detalhamento acerca
deste tema, bem como, em seu paragrafo Unico, dispds que a fiscalizacdo caberd aos 6rgaos
executores, seccionais e locais do SISNAMA, de acordo com seus regulamentos. Mais uma vez,
a normatizacao introduzida apresentou lacunas, ao nao tratar de forma incisiva e detalhada sobre
as atribui¢des e penalidades para os atores envolvidos. Seria previsivel que um dificultador no
processo de implementacdo da logistica reversa por meios dos acordos setoriais fosse a etapa de
distribui¢do dos custos desta implementacdo entre os implicados. Especialmente porque esses
custos envolvem agentes produtivos que concentram grande poder econdmico e,
consequentemente, recursos diferenciados de pressdo politica diante de uma acdo concentrada
setorialmente no MMA. Apesar de haver indicios de evolucdo no uso da Logistica Reversa e
consequente implementacdo da PNRS, sua evolugdo € lenta em contrapartida ao volume de
residuos gerados (JARDIM et al, 2015).

Para Pereira (2018), especialmente no que se refere ao acordo setorial de embalagens, os
principais desafios estdo em: assegurar o envolvimento de todos os atores envolvidos no ciclo de
vida do produto; aumentar a participacdo do consumidor no custeio da logistica reversa por meio
de taxagdes; bem como capacitar cooperadores e populagdo em geral. Para tanto, a autora sugere
a criacdo de entidades gestoras setoriais que visem a operacionalizacdo do sistema de logistica
reversa, bem como a constru¢do de um amplo sistema de governanga e fiscalizagdo. Um sistema

mais afunilado, com atores especificos e funcdes objetivas e bem definidas tanto para a
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implementacdo, quanto para fiscalizacdo, facilitaria a inser¢cdo de todos os atores envolvidos
(idem)

De acordo com o Entrevistado 1, que coordenou e tramitacdo da Lei n° 12.305 pelo
Congresso Nacional em 2007 até sua aprovacgdo e san¢do, apos mais de 20 anos de discussoes e
debates, o ambiente somente se tornou verdadeiramente favoravel a discussdo do tema quando o
governo enviou a proposta para o Parlamento. Nas suas palavras, a nova Lei foi a “politica
possivel”, considerando os interesses e atores envolvidos, tendo criado “vérios instrumentos
importantes”.

A Logistica Reversa foi uma dessas inovagoes, estabelecendo o principio do poluidor-
pagador e protetor-recebedor, além da responsabilidade do gerador. A Lei definiu
responsabilidades para fabricantes, importadores, distribuidores, varejo, comércio e sociedade
civil, além dos governos estaduais e municipais, no gerenciamento dos residuos e de outras
iniciativas importantes correlacionadas. Todavia, de acordo com o Entrevistado 1, o conceito de
responsabilidade compartilhada deveria ter sido pautado com clareza, especialmente nas
atribui¢cdes dos grandes geradores, como ocorre na Europa, onde o conceito de poluidor-pagador
¢ muito mais objetivo.

Ainda, de acordo com esse entrevistado, a logistica reversa foi bem regulamentada por
meio dos acordos setoriais, alguns deles obtendo éxito, como foi o caso dos residuos de 6leos e
lubrificantes. Enquanto outros ndo avangaram suficientemente, como no caso da cadeia de
embalagens. O que mostra dificuldades distintas de implementa¢do em diferentes casos, porém
sob um mesmo arcabouco jurisdicional criado para implementar a logistica reversa.

De acordo com o entrevistado, na realidade, o que aconteceu ndo foi uma integracao dos
diversos componentes das cadeias de produgdo e distribui¢io, mas sim a defesa dos interesses de
cada setor diante dos eventuais custos que poderia ter que assumir com a implementacdo da Lei.

Nas palavras do Entrevistado 1:

[...] se vocé analisar a implantagdo da politica, em relagdo a logistica reversa, fica mais
claro porque depois de aprovada a politica pelo Executivo teve o Decreto
regulamentador, que € o 7.404, também de 2010. Ele criou o comité orientador da
logistica reversa, que € composto por vdrios ministérios, ... varios ministros, [...] esse
comité orientador implementado definiu as prioridades da implementacdo da logistica
reversa. Ele aprovou cinco cadeias prioritarias para implementar, [...], que foi a cadeia
de residuos de 6leos lubrificantes e embalagens, a cadeia de eletroeletronicos, 1ampadas
florescentes, embalagens em geral e medicamentos pds uso. Nessas cinco cadeias, hoje
o brasil tem trés logisticas reversas feita pela PNRS que € a logistica de embalagens e
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Oleos lubrificantes, lampadas florescentes e embalagens em geral. Eletroeletronicos néo
foi instituida e medicamentos também ndo, apesar de ter sido considerada (sic) como
prioridade em 2011 pelo comité orientador. Como te falei, avalio positivamente a
operacdo da logistica reversa das embalagens e Oleos lubrificantes, desconheco,
vantagens das lampadas florescentes, apesar de ter sido bem desenhada, ndo sei muito
como estd sendo implementada. J4 a de embalagens, que pega 70% dos residuos
reciclados nas cidades e representa 30% de tudo que € residuo gerado, portanto, tem um
impacto muito grande, [...] essa logistica reversa a meu ver, foi muito ruim porque nio
conseguiu definir metas, responsabilidades para os setores e acabou sendo muito pouco
rastredvel para suas responsabilidades, muito pouco objetiva com relacdo a
responsabilidade de cada um [...] (ENTREVISTADO 1, 2019)

Na visdo deste entrevistado, a divisdo de responsabilidades foi mal equacionada. Os
incentivos para que os atores assumam suas responsabilidades seriam baixos, ao contrario de
outras realidades, como na Europa, onde seria corriqueiro grandes empresas arcarem com 0S
custos da reparagdo dos danos ambientais provocados pelo consumo. Nas articulagdes envolvidas
na implementacdo da PNRS ocorreu o oposto: elas fugiram das responsabilidades e,
consequentemente, evitaram assumir custos, o que mostra a fragilidade dos instrumentos
disponiveis para a formacdo dos acordos setoriais. E, uma vez que ndo se tem um acordo, caberia
ao governo editar algum decreto instituindo, de forma mais impositiva, a logistica reversa, o que
também poderia ter elevados riscos de fracasso e judicializa¢do dos conflitos.

Ja o Entrevistado 2 apontou para um cendrio no qual se tratava da chamada
responsabilidade estendida do produtor, porém de uma forma muito restrita. Cita limites para a
imposicao de comportamentos necessarios aos cidadios, que as campanhas de informacao teriam
custos a serem assumidos por alguém e que a logistica reversa seria um instrumento, em tese,
melhor para lidar com essa problematica. Porém, houve falhas de regulamenta¢do que acabaram

dando muita flexibilidade aos experimentos dos acordos setoriais. Nas suas palavras:

[...] em tese, eu ndo posso fazer resolucdo do CONAMA, dizendo que o cidaddo entdo
passa a ter obrigacdo de devolver seus produtos apds o consumo, entregar no comércio.
Quer dizer, o cidaddo ndo é controlado pela legislacdo ambiental, ao ndo ser naqueles
casos previstos na Lei de Crimes Ambientais. Mas ele ndo é controlado em termos de
qualidade, de licenciamento pela Lei Ambiental. O comércio — a excegdo de alguns
comércios, como postos de combustiveis, por exemplo [...] - ndo s@o controlados pela
legislacdo ambiental. Entdo a gente tinha muita dificuldade quando fazia resolugdes do
CONAMA sobre responsabilidade pds consumo. A logistica reversa, que com a Lei
melhorou, ndo resolveu totalmente, mas melhorou. Criou instrumentos diferenciados,
como € o acordo setorial, 0 termo de compromisso também ndo havia e o regulamento,
[...] o Decreto n° 7.404 tende entender que regulamento € um novo decreto. Entdo,
trouxe instrumentos novos, ainda um pouco frageis e ai vou entrar um pouco na critica,
[...]. No que ela pecou? Ela ndo regulamentou a logistica reversa, ela joga isso para uma
regulamentacdo posterior e mesmo no caso, 14 em 2010, quando saiu a Lei e saiu o
Decreto n° 7.404, a gente optou no governo federal por propor aos demais membros
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presentes no core, na época era o Ministério da Fazenda, o Ministério da Indistria e
Comercio, de Sadde, Agricultura, e nds do MA, a gente propos [...], que fosse feito por
meio de acordo setorial, era nosso entendimento, [...] de que ao construirmos juntos um
acordo setorial, haveria uma possibilidade talvez minima de a gente errar, do que se a
gente fizesse um decreto (uma possibilidade menor). Era essa nossa leitura, sendo bem
sincera contigo, porque acordo setorial era um instrumento novo, mas era a maneira
como ele seria construido, era uma maneira que permitiria uma negociagdo, sentar com
os regulados, e fazer sua regulamentacdo. Por um lado, isso foi positivo. Acho que se na
época tivéssemos baixado um decreto, talvez houvesse alguma judicializagio ou a gente
ndo conseguisse entender perfeitamente bem a cadeia, ... mas a gente vé que alguns
acordos ndo safram até hoje, como o de eletroeletronicos. Deve estar por sair agora, mas
ndo saiu ainda e medicamentos porque a industria farmacéutica é muito refrataria para
fazer um acordo setorial, a negociacio seria 6tima se a gente tivesse tido a possibilidade
de ser um pouco mais impositivo. (ENTREVISTADO 2, 2019)

Por outro lado, a capacidade de barganha do Poder Publico junto aos agentes privados no
sistema de logistica reversa pode ter sido fragilizado pelo fraco ou pouco constrangimento
imposto aos agentes privados, ao passo que ndo hd obrigacdes e penalidades claras para os
mesmos.

O mesmo entrevistado, apontando para a complexidade das relacdes, destacou que a
industria buscou se esquivar de todas as formas dos custos da logistica reversa, especialmente
diante dos elevados riscos que parece enxergar na transferéncia de recursos para os governos

locais, que, se quer, conseguem resolver problemas menos complexos dentro da PNRS:

[...] A Lei fala que a responsabilidade compartilhada e encadeada pelo ciclo de vida dos
produtos em relagdo a fabricantes, importadores e distribuidores e comerciantes. O
consumidor tem a responsabilidade quanto ao descarte e, eventualmente, o servico
municipal e distrital de limpeza publica podem participar dessa cadeia e poderdo ser
remunerados pra tal pelos fabricantes, importadores e distribuidores e comerciantes e
fala, se ndo me falha a memdria, isso estd no pardgrafo quinto do artigo 33°. Entdo, ela
fala isso, que eles podem ser ressarcidos, mas mediante acordo prévio e caso a caso, ou
seja, ela ndo determinou como isso seria, € o que acontece na pratica? A industria ndo
quer ressarcir, em parte ela tem razdo, em parte ela ndo tem. Porque ela tem razdo?
Vocé pega a maioria dos municipios, ndo conseguiram ainda nem acabar com seus
lixdes, mas eles querem o dinheiro da industria em relacdo ao lixo seco que eles
recolhem, principalmente isso acontece quanto as embalagens, entdo a lei nao definiu,
ela colocou no caso a caso. Prefeitura e industria que decidem, e isso € um ponto de
divergéncia desde o inicio, a inddstria diz que ndo vai dar dinheiro as prefeituras, como
ela faz na Europa, entdo na Europa ela faz porque a lei € diferente. Af as prefeituras
procuram o MMA, a industria querendo esse ressarcimento. Entdo o acordo setorial de
embalagens em geral, ele estd em litigio até hoje [...] (ENTREVISTADO 2, 2019).

Porém, mesmo definindo a responsabilidade dos municipios, a gestdo integrada de

residuos urbanos, além da elabora¢do do plano municipal de gestdo de residuos sélidos com a



104

descricao das formas e limites de participagdo dos municipios na logistica reversa, a PNRS, em
seu inciso IV, do artigo 33° ao 36° excluiu a responsabilidade do titular do servico publico de
limpeza urbana e de manejo de residuos solidos na implantacio e operacionaliza¢do da logistica
reversa. Previu, ainda, que o titular do servico publico de limpeza somente poderd encarregar-se
das atividades de responsabilidade do setor empresarial nos sistemas de logistica reversa dos
produtos e embalagens, por acordo setorial ou termo de compromisso firmado com o setor
empresarial, sendo que tais acdes serdo devidamente remuneradas, na forma previamente
acordada entre as partes (GONCALVEZ; LEME, 2018). Ou seja, o acordo setorial poderia ficar
inteiramente a cargo de municipios e empresas, sendo estas ultimas detentoras do grande capital
econdmico, diante do que ndo seria mesmo de se estranhar que elas se esquivassem dos custos,
frente a fragilidade dos municipios brasileiros.

De acordo com as autoras Gongalves e Leme, ao discorrerem sobre o papel dos

municipios no sistema de logistica reversa:

O que temos percebido, entretanto, na pratica € que os Municipios estdo assistindo
passivos a Unido e os Estados-membros articularem com o setor empresarial acordos
setoriais e termos de compromissos, muitas vezes timidos, que invariavelmente oneram
0s Municipios, impondo-lhes encargos de responsabilidade do setor empresarial, sem
sequer serem convidados para o didlogo. (2016, p. 12)

Haveria que se estabelecer mecanismos que visem a indugdo, por parte da Unido e
estados, para que os municipios sejam de fato contemplados pelo sistema de Logistica Reversa.

A Logistica Reversa envolve a distribui¢do de custos entre os membros de uma cadeia
complexa, da producdo ao comércio dos produtos. Neste caso, lacunas na legislagdo ou
normatizacdo podem ter gerado problemas de implementacdo, ao ndao definirem previamente
quem arca com 0s encargos para determinadas acdes necessdrias, postergando essas decisdes
para negociagdes conflitantes que poderiam ja ter sido resolvidas anteriormente na arena
parlamentar. De acordo com o Entrevistado 2, por exemplo, o capitulo da Lei n® 12.305/2010 que
trata da Logistica Reversa dispde sobre a obrigacdo do consumidor retornar a embalagem do
produto sujeito a Logistica Reversa, preferencialmente no comércio, de onde o mesmo deverd
retornar para a industria. Entretanto, a legislacdo ndo definiu anteriormente a quem competiria 0s

custos de transporte desse produto.
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Olhando por outro lado, as lacunas na Lei poderiam também ser entendidas, em tese,
como um fator de flexibilizagdo da politica, que poderia at¢é mesmo dar mais liberdade na
firmagdo de acordos entre governos e agentes privados envolvidos na cadeia de produgdo e
distribuicdo de bens de consumo. Mas, a partir de depoimentos colhidos, ha sugestdes de que
tenha apresentado um efeito oposto: atores que poderiam assumir custos no ambito das agdes
para a implementacdo da Logistica Reversa utilizam lacunas legislativas para bloquear a
implementacdo da Lei.

Ha ainda indicacdes de que a maior resisténcia a implementacio, neste sentido, tenha
vindo do setor comercial. A partir dai, os riscos de retrocesso levaram atores do Executivo
Federal, envolvidos na coordenacdo da implementacdo da PNRS, a optar por evitar a reabertura
de uma discussio legislativa e a administrar as dificuldades de implementacdo caso a caso. De
acordo com o Entrevistado 2 “[...] haveria tantos interesses escusos, querendo mudar a Lei para
deixd-la mais fraca que a gente preferiu tentar lidar com ela, com todas essas dificuldades sem
mudar [...]”. Para demonstrar essa dificuldade, o mesmo entrevistado descreveu um acordo em
especifico, o das embalagens, no qual havia vérios atores envolvidos e preferéncias intensas e

conflitantes:

[...] uma das tarefas mais dificeis que eu tive na minha vida foi negociar o acordo
setorial de embalagens, no fim, uma méfia. Vocé estava lidando com mais de 35% do
PIB nacional, as industrias todas, o setor de alimentos e bebidas estavam todos 1a. No
final das contas, os catadores queriam o texto como ele estava, as prefeituras queriam
uma coisa e a industria queria outra coisa. Os catadores estavam do lado da inddstria em
alguns momentos. Mas eles acordaram e eles que nos ajudaram, porque eles foram na
casa civil em 2015 dizer que o texto como estava tendia a eles, eles foram na
subsecretaria de inclusdo social que era o interlocutor dos catadores na Casa Civil. As
prefeituras foram a subsecretaria de articulacdo governamental, onde ficavam os
governos estaduais e municipais dizer que ndo queriam o texto. Al nds sentamos em
uma mesa, junto com uma pessoa que era da Secretaria Executiva e da Casa Civil, e
conseguimos fechar um texto de acordo, que ndo era aquilo que as prefeituras queriam.
As prefeituras queriam que o acordo regulamentasse a Lei [... quanto ao ressarcimento
por aquilo que faz parte da coleta seletiva, da coleta municipal e distrital, mas que é
feito pelas prefeituras e que seria responsabilidade dos fabricantes, que isso
corresponde, mais ou menos, a uns 35% do que o servico de limpeza publica coleta. [...]
cheguei a bater boca com o representante da inddstria da época, bater boca assim bem
forte, porque ndo queriam assinar. A gente via que a ideia era procrastinar [..] e a gente
fica refém de uma mesa de negociacdo, porque a parte de governo também € muito
fragil. Vocé junta 22 associa¢des da industria, com esses 30 e poucos por cento do PIB
que te falei e junta o MMA para negociar, que apesar de ser um ministério
importantissimo se vocé olhar para a esplanada, € um ministério fraco, politicamente
fraco, financeiramente fraco, no sentido de que nio tem importincia politica para o
governo [..] essa dificuldade de um assunto importante, a negociacdo de um instrumento
importante como € o caso da logistica reversa, estar a cargo do MMA, o que eu acho
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tecnicamente correto, mas politicamente demostra uma fragilidade porque ndo é um
ministério nem com um or¢amento expressivo, nem com uma postura politica
importante dentro da esplanada. Seria mais vidvel estar junto a presidéncia da repiiblica,
ou a casa civil ou alguma secretaria. (ENTREVISTADO 2, 2019).

A narrativa do entrevistado aponta para um obstidculo de dificil transposicdo: a
implementacdo de uma politica publica com beneficios difusos, para toda a sociedade, mas que
concentraria 0s custos sobre um agrupamento de setores produtivos com poder econdmico e
politico bastante diferenciado. Como primeiro agravante, pode-se considerar o fato de que esta
nao se colocou como uma politica transversal — portanto, de todo o governo e que atravessasse
seus varios setores de atuagcdo —, mas sob a responsabilidade de uma pasta setorial, relativamente
fragil do ponto de vista politico e orcamentdrio. Como segundo agravante, agrega-se o fato de
que o arranjo institucional erigido sob a PNRS até entdo — como visto na se¢ao anterior — ndo foi
bem-sucedido nem mesmo do ponto de vista da articulagdo intersetorial com outras pastas
quanto as demais iniciativas da PNRS que dependem mais restritamente da articulagdo
intergovernamental. O Comité responsdvel pela implementacdo da politica tem se mantido
desarticulado desde 2016, o que pode ser uma “ndo decisdo” intencional, de uma ou mais das
partes envolvidas.

Segundo o Entrevistado 2, este problema remete a problemas no desenho da politica
também, o que levou a uma estratégia de distribuicio dos custos de implementagdao
economicamente pouco interessante para as partes da cadeia produtiva e de distribui¢do
economicamente mais afetadas, além de outros atores envolvidos na propria reciclagem, o que
poderia ser resolvido com alguma estratégia de desoneragao.

Para o Entrevistado 3'%, a Lei n° 12.305/2010 apresentou uma falha no seu desenho, no
que se refere a continua remiss@o ao problema dos catadores e dos residuos secos e embalagens.
Apesar de merecer destaque, a questdo dos catadores nio poderia ser o ponto central de uma Lei
tdo complexa e ampla, com tantas interfaces politicas, como saiude, educagdo, geragdo de renda,
habitacdo, entre outras, que desconsideram totalmente essa questdo, “[...] mas nem por isso, uma
Lei tdo estratégica e tdo importante como uma Lei Nacional para todos os residuos do pais,
precisaria ter um enfoque tao repetitivo” (ENTREVISTADO 3, 2019).

Para o entrevistado, isso se daria por equivocos na compreensdo sobre a coleta seletiva,

que teria comegado do lado errado:

14 Engenheiro, ex-docente do ensino superior, consultor na drea da gestdo de residuos sdlidos.
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[...] a gente julgou que as coletas seletivas tinham que comecar por aquele que é o
maior componente do residuo urbano e ndo algo que € agressivo, o que é agressivo ndo
€ o saquinho, a embalagem ou o jornal velho, € o residuo organico. Hoje eu fagco uma
leitura de que essa €nfase quase que exclusiva na questdo das embalagens, na questdo
social dos catadores que tem de ser resolvido (sic), mas o atendimento a essa questdo,
ndo pode significar ao ndo atendimento a constru¢do de solugdes para os residuos que a
populagdo como um todo gera. [...] Entdo vocé ver a politica ser tratada como um
problema quase que exclusivo dessa fracdo (centésimos de 1 %) e vocé tem 99,99%
restante da populagdo gerando orgénicos, colocando um monte de materiais, organicos,
madeiras, residuos verdes, que geram metano, dentro de aterro sanitdrio e os 99,99%
inclusive nos seus anseios de implementarem a politicas que resolvam as grandes
questdes da concentracdo humana em ambientes urbanos, em cidades, ndo tem caminho
para exercer essa vontade de mudar, de implementar solugdes eficazes porque a politica
ficou restrita a um aspecto que nao deixa de ser importante. Eu tenho que dizer isso a
todo momento, ndo deixa de ser uma divida social que tem que ser paga, mas ndo
podemos restringir, como a politica nacional acabou levando a isso, a restringir a
questdo de residuos exclusivamente a questdo de catadores. Isso foi uma decorréncia
indevida no processo de implantagdo da politica. (ENTREVISTADO 3, 2019)

Em uma perspectiva mais otimista, o entrevistado aponta para a crescente percep¢ao das
administragdes municipais sobre a necessidade de se equacionar o problema dos grandes
geradores. Mas um fato intrigante seria a atitude dos gestores municipais para com 0s processos
que envolvem a coleta de residuos sdlidos, especialmente a sua permeabilidade local para
atender interesses econOmicos em detrimento de agentes da politica - os catadores - que

deveriam ser considerados de forma distinta. De acordo com o entrevistado:

[...] voc€ vai em um municipio de médio porte e vocé vé de um lado a administracdo se
negando a construir uma relagdo com as cooperativas e catadores que trate as
cooperativas como agentes do processo de limpeza urbana, agentes da prestacdo de
servigos publicos de manejo de residuos e, portanto, como diz a Lei de Saneamento,
necessariamente e obrigatoriamente contratados, ndo pode ser de outra forma. Artigo
57° da Lei n°® 445 diz que os catadores podem ser contratados sem licitagdo, mas 14 no
meio da Lei quando ela fala da sustentabilidade econdmica dos processos ela diz que na
limpeza urbana as relagdes ndo podem ser por instrumentos frageis, ndo pode ser termo
de parceria, ndo pode ser convénio, tem que ser obrigatoriamente por contrato, com
todas as obrigacdes de contrato previstas nessa peca, inclusive com as cooperativas. Ai
vocé chega em um municipio, de um lado a administragdo, a prefeitura se negando, ja
estou dando todos os residuos para as catadoras, como eu ainda vou pagar para eles?
Achando que a relacdo tem que ser assim, por outro lado, qualquer servico que uma
empresa privada passa ela acha absolutamente natural pagar pelo servigo, l6gico eles
estdo trabalhando para a gente, obviamente temos que pagar, mas para catadores essa
l6gica ndo vale. E por outro lado, essas mesmas administragdes atendem os
supermercados, os grandes restaurantes, as grandes padarias, os grandes eventos que
acontecem, se faz tudo com recurso publico, a coleta continua sendo publica, tem
empresas e setores e mais setores que ganham dinheiro externalizando a consequéncia
de seu processo econdmico, levando residuo para a conta publica e hipocritamente a
administracio se nega a assumir contrato de um lado e do outro lado ndo denuncia que
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estd sendo usado dinheiro publico para dar sustenta¢do a negdcios que sdo privados [...]
(ENTREVISTADO 3, 2019)

Portanto, no que toca ao segundo eixo de andlise, sobre Logistica Reversa e acordos
setoriais dentro da PNRS, o conjunto de elementos aqui levantados nos permite chegar a algumas
conclusdes. H4 claros problemas em impor custos a setores economicamente muito fortes dentro
do sistema de Logistica Reversa, setores estes que concentram grande parte do PIB, isto €, detém
forte poder econdmico, o que lhes d4 motivacdo e recursos suficientes para se esquivarem dos
custos de suas agdes.

A coordenacdo da PNRS ¢ setorial, enquanto a presenga do setor privado é multisetorial,
0 que parece fragilizar a posicdo do poder publico no ambito do governo como um todo. As
lacunas na legislagdo, por outro lado, parecem aumentar o poder de barganha dos setores
economicamente mais poderosos envolvidos no sistema de Logistica Reversa, sendo suas
ambiguidades e omissodes, via de regra, desfavordveis as posicdes defendidas pelo Poder Publico.
Além disso, sdo observadas falhas de desenho na elaboracdo legislativa para a criacdo de
incentivos ao setor produtivo e a permeabilidade dos gestores locais aos interesses economicos,
ao contrdrio do que ocorre com os catadores, o que poderia ser atribuido a falta de inducdo da

sua participacdo por parte da Unido e estados.

4.3 Consorcios Publicos: estratégia para cooperagao municipal na PNRS

A PNRS forneceu o arcabouco legal para a gestdo dos residuos solidos, comprometendo
0os municipios brasileiros com prazos para o fechamento dos lixdes e a disposi¢ao
ambientalmente adequada dos residuos, incluindo tratamento, reciclagem, compostagem,
recuperacdo de gds nos aterros sanitdrios, planejamento e iniciativas de recuperacdo de custos.
Considerada a fragmentag¢do do poder local no Brasil, com 5.570 municipios, dos quais mais de
70% tem apenas até 20 mil habitantes, os consdrcios intermunicipais foram tomados na PNRS
como estratégia para contornar os problemas de economia de escala na implementacido destas
acoes. Entretanto, como visto no capl’tulo anterior, 0S avangos no que se refere a este componente
da PNRS estiveram muito aquém do esperado.

Como primeiro passo para entender as dificuldades de implementacdo, neste caso,

tomemos o depoimento do Entrevistado 3, segundo o qual haveria, neste ponto, uma falha no
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desenho da Lei n° 12.305/2010, relativo ao prazo para encerramento dos lixdes. Ou seja, a
estimativa do prazo de quatro anos para eliminacio dos lixdes, por si s, jd aponta para uma falta
de compreensdo sobre a complexidade e as incertezas envolvidas neste processo por parte da

equipe formuladora. Nas suas palavras:

A politica nacional, nesse momento, [...] talvez tenha dado espaco ao desejo de alguém
[...] fixando esse prazo [...] (alguém) que ndo entende do processo e nem mesmo talvez
tenha entendido que a transi¢do ndo € de lixdo para aterro, € de lixdo para um processo
de economia circular, um processo de valorizacdo, recuperacdo de residuos e
reintrodugcdo em processos produtivos, um processo que tem que se afastar do aterro
sanitdrio e ndo colocar como um prazo para se chegar nele [...] Houve uma falha nesse
finalzinho da politica nacional que tragou metas para os municipios [...], que foi uma
demonizagdo incorreta do lixdo. O lixdo tem sim, muitos defeitos muitas criticas a
serem feitas a ele, mas ndo € essa que foram feitas para levar aos aterros sanitdrios
(ENTREVISTADO 3, 2019).

De acordo com o mesmo entrevistado, ha evidéncias mais recentes que apontam para
maior degradacdo ambiental nos aterros, quando comparada a degradacdo causada pelos lixdes,
especialmente no diz respeito a emissdo de gases de efeito estufa. No entanto, o cerne das suas
criticas 2 PNRS centra-se no fato do desenho de Lei orientar as acdes em fun¢do de um retorno
do residuo para a cadeia, de uma maneira economicamente sustentdvel, sob um processo de
economia circular. Entretanto os residuos descartados deveriam se tornar economicamente
vidveis, a fim de que os custos do seu tratamento ndo superem o valor da matéria prima, o que 0s

tornaria indesejdveis para qualquer setor. Nas suas palavras:

A solugdo estd naquilo que a Lei ndo soube exprimir no final, enquanto meta a ser
atingida, que € se preocupar menos com disposi¢ao final e se preocupar muito mais com
destinacdo que propicie valorizagdo de residuos, reinser¢do de residuos em processos
produtivos, processos de economia circular. Entdo, tenho, assim, uma critica ao texto da
politica, que é esse erro de estratégia em definir quatro anos e ndo entender a transi¢do,
entdo, virou uma decisio de lei que foi totalmente desrespeitada, uma visdo que nao tem
autoridade nenhuma mais, né? Ela é totalmente desrespeitada a todo momento,
congresso fica discutindo propostas e propostas de lei, de projetos de lei, afastando isso
para oito anos, 12 e 16 anos, ai ndo, ndo vai mexer, entrou em descrédito, infelizmente.
Isso ndo € bom, ndo foi bom, foi uma fragilidade da equipe, nesse momento, de tragar
uma meta que virou uma meta principista, muito pouco realista, sabe?
(ENTREVISTADO 3, 2019)

De qualquer forma, feita a aposta na substituicdo dos lixdes pelos aterros sanitdrios, os

Consorcios Publicos se apresentaram como instrumento para otimizar a implementacdo da PNRS
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no que se refere ao tratamento dos residuos sélidos, propiciando ganhos de economia de escala
sob gestdo compartilhada dos municipios.

A PNRS previu incentivos diretos para a atuacdo consorciada ao preconizar, em seu
artigo 18°, prioridade no acesso aos recursos da Unido para municipios que ‘“optarem por
solucdes consorciadas intermunicipais para a gestao dos residuos sélidos”. Quanto aos ganhos de
escala supostamente propiciados pelos consodrcios publicos, o Relatério Técnico elaborado pelo
Ministério do Meio Ambiente em 2010, com base em estudos iniciados em 2002, permite a
visualizacdo sobre as diferengas em investimentos para a consolidacdo de um modelo sustentavel
de manejo e gestdo de residuos sélidos. No que diz respeito aos custos para implantacdo de
aterros sanitdrios, por exemplo, foi percebida grande variagdo conforme o porte populacional: ao
passo que seriam gastos cerca de R$152,00/habitante em municipios com até 2,5 mil habitantes,
em municipios com mais de 1, 5 milhdo de habitantes esse valor cairia para cerca de R$6,00.

Segundo estudo realizado pelo Ministério das cidades (MCidades, 2015), dois aterros
sanitarios com 50 mil habitantes, cada um, tem um custo per capita 50% maior do que um aterro
sanitdrio para 100 mil habitantes. Como pode ser observado no Gréfico 2, quanto maior o porte

populacional, menores 0s gastos per capita com aterros sanitarios.

Griafico 2 - Custos de implementagdo de aterro sanitdrio por habitante — 2008
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Diante de ganhos dessa magnitude, a gestdo compartilhada dos residuos sélidos por meio
dos consorcios seria a forma vidvel para atingir os ganhos de economia de escala necessdrios.
Em seguida, apresentaremos breves consideragdes sobre este mecanismo de cooperacio

intergovernamental.

4.3.1 Consécios Publicos como instrumentos de gestdo compartilhada

A Emenda Constitucional n° 19/1998, com base na Constitui¢do Federal de 1988, dispods

em seu artigo 241°:

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

Os Consorcios Publicos, como mecanismo de cooperagdo federativa, tiveram seu marco
regulatdrio estabelecido com a Lei n® 11.107/05, que redefiniu seu status juridico, instrumentos
de gestdo e normas gerais de contratacdo. Foi uma Lei dedicada especificamente a cooperagao
federativa, regulamentando os consdrcios e a gestdo associada dos servicos publicos (RIBEIRO,
2007). Antes dela, havia iniciativas setoriais de cooperacdo construidas sob normas das
diferentes politicas publicas, especialmente naqueles casos em que se colocou a necessidade de
incentivar politicas de regionalizacdo no contexto brasileiro (ROCHA, 2016; MACHADO;
ANDRADE, 2014).

Tendo se difundido em diversas dreas de governo no Brasil, o consércio publico abriu
caminho para novos arranjos institucionais, construindo redes de relagdes e articulagdes
intergovernamentais, envolvendo municipios e, muitas vezes, estados, bem como contemplando
em muitos casos mais de um setor governamental e levando a constru¢do de novas bases para
governanca nas politicas piiblicas (BRANDAO;COSTA; ALVES, 2006). Antes da promulgacio
da referida Lei, em 2007, os consorcios publicos eram configurados como associacdes de direito
privado, porém apds a mesma ganharam sustentacdo legal e, a partir dai, um movimento de
difusdo pelo pais que extrapolou as dreas de governo, como a saude, em que, inicialmente, se

concentravam em municipios MACHADO; ANDRADE, 2014).
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Ao considerar a realidade da maioria dos 5.570 municipios brasileiros no que diz respeito
as capacidades locais (recursos fiscais, capacidade técnica e instalada), os consércios surgiram
como grande oportunidade para superar problemas de economia de escala e viabilizar a oferta de
bens publicos em diversas regides do pais. Apontados como uma das formas mais efetivas de
cooperacao federativa (SACHS, 2005; HARGER, 2007), experi€ncias anteriores bem-sucedidas
em setores como a saude elevaram expectativas de que estes instrumentos de cooperagdao
efetivamente melhorassem o desempenho da gestdo local nas diversas politicas publicas.

A Lei estabeleceu, em seu artigo 8°, inciso VII, o contrato de rateio como instrumento
para fixar as obrigagdes financeiras dos entes consorciados, ali definido como um “contrato por
meio do qual os entes consorciados comprometem-se a fornecer recursos financeiros para a
realizacdo das despesas do consorcio publico”. Este instrumento, de acordo com Teixeira (2008),
definiu o mecanismo bdsico para o repasse de recursos entre os entes consorciados,
complementado eventualmente por termos adicionais sob 0s quais os associados aportariam
recursos na medida das distintas quantidades usufruidas entre os valores produzidos pelos
consorcios (MACHADO; ANDRADE, ibidem). Os contratos de rateio ofereceram seguranca
juridica como forma de reduzir os custos da acdo (PUTNAM, 1996) e garantir a sustentabilidade
do consdrcio publico. A assinatura desses contratos deveria ser precedida de prévia autorizagao
legislativa e apoiados sobre previsdo orcamentdria (TEIXEIRA, 2008), assegurando que a
implementacdo dos consdrcios publicos ndo pusesse em risco o equilibrio das contas publicas

entre as partes envolvidas.

4.3.2 Os Consorcios Publicos na gestao de residuos s6lidos

No que interessa a PNRS, informagdes sobre a difusdo dos consorcios, decorrido quase
uma década da legislacdo que lhe dd suporte, ndo sdo animadoras. Pesquisa realizada pela
Confederacao Nacional de Municipios (CNM) entre 2015 e 2017, publicada em 2018, buscou
identificar os consoércios publicos existentes no Brasil, apresentando informacdes bdsicas de sua
constituicao e formagdo. No que se refere aos consdrcios para residuos solidos, do total de 5.568
municipios abrangidos pelo levantamento, apenas 139 participavam de consorcios voltados para
esta finalidade. Por outro lado, com base em dados do Observatdrio dos Lixdes, como apontado

na Tabela 2, 54,35% dos municipios, depositavam seus residuos no proprio municipio enquanto



113

cerca de 56% dos municipios (Tabela 6) nido aderiram aos consércios publicos de residuos
sOlidos, levando-se em consideracdo que 16,32% nao informaram sobre este tema. De qualquer
forma, constata-se ser elevado o niimero de municipios que ndo aderiram aos consorcios publicos
de residuos solidos, ainda que com alguma inconsisténcia entre estas propor¢des, considerando
as duas fontes.

Os dados preocupam ainda mais se considerarmos o cendrio geral do pais, onde mais de
70% dos municipios brasileiros possuem até 20 mil habitantes, o que indicaria a impossibilidade
de implementagdo da PNRS de forma economicamente sustentdavel por parte deles. Além disso,
por fim, dados da Pesquisa com Municipios do IBGE (Munic/IBGE) para 2018 mostraram que
3038 municipios, ou melhor, 54,60% dos municipios brasileiros, ndo participam de qualquer
consorcio publico e administrativo ou, ainda, de convénio de parceria, apoio do setor privado ou

de comunidades na area de meio ambiente.

Tabela 6 - Destinacao final do lixo por municipio

Destinac¢ao final do lixo

NA %
N3ao informaram 812 14,58
No préprio municipio 3027 54,35
Em outro municipio 1731 31,07

Fonte: CONFERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS — OBSERVATORIO DOS LIXOES, 2019.

Tabela 7 - Adesao dos municipios a Consércios de Residuos Sdélidos

Destinagao final do lixo

NA %
N3ao informaram 909 16,32
Em elaboracdo 105 01,88
Sim 1438 25,82
Niao 3118 55,98

Fonte: CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS — OBSERVATORIO DOS LIXOES, 2019.

Ha4, portanto, necessidade de buscar explicagdes para um nivel de difusdo dos consércios
aquém do esperado, ainda mais considerando sua relevancia para que municipios pudessem

cumprir as exigéncias legais para substituicdo dos lixdes por aterros sanitarios.
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Como ja destacado, a construcdo de aterros sanitdrios requer economia de escala, recursos
e estruturas que ndo condizem com a realidade da grande maioria dos municipios brasileiros.
Segundo o Entrevistado 1, que teve participacdo na elaboracdo do projeto que deu origem a Lei
n° 12.305/2010, havia clareza sobre isso na PNRS, quando apontou os consércios publicos como
instrumento para associagdo compartilhada na gestdao de residuos sélidos urbanos no Brasil.

O Entrevistado 2, apontando os elevados custos para regulamentar a emancipagdo dos
municipios, questionou a viabilidade econdmica para implementa¢do das politicas sob
responsabilidade local segundo a Constituicdo Federal de 1988. Trata-se de uma situacdo de
dificil reversdo, pois quanto aos numerosos micromunicipios, ndo se poderia esperar que alguém
viesse arcar com os custos de reincorpord-los ou fundi-los, o que na sua visdo reforca a
importincia dos consdrcios publicos para a implementacio da PNRS. Assim, a Lei ndo
desconsiderou a fragmentacao territorial do nivel local, a pequena escala da grande maioria dos
municipios brasileiros e as assimetrias entre as capacidades locais quanto aos recursos técnicos
disponiveis, ao fazer a aposta na figura dos consorcios intermunicipais.

Ja de acordo com o Entrevistado 3, os consércios publicos seriam uma ferramenta que
auxiliaria o municipio a ndo continuar atuando sozinho, construindo uma gestio associada para
tratar de um problema comum, ampliando a escala dos residuos a serem processados de modo a
viabilizar economicamente as solugdes e estabilizar processos. Isso sO seria possivel com a
constru¢cdo dos consércios enquanto autarquia operacional, com equipe técnica gestora e que
assume o papel dos gestores municipais. Ainda de acordo com o entrevistado, a autonomia que a
Lei dos Consodrcios estabeleceu ja seria suficiente, tendo sido inclusive aperfeicoada

especificamente para a PNRS por uma equipe de trabalho:

[...] n6s temos trabalhado com uma forma de organizagdo da gestdo associada que foi
sistematizada por uma equipe de consultores e juristas no MMA [...] preocupagdo em
construir os instrumentos juridicos e protocolos de intengdes (ENTREVISTADO 3,
2019)

A ideia deste trabalho foi “entrar a fundo nos documentos juridicos e avangar em
modelagens reais que permitam a qualificacio do manejo” (ENTREVISTADO 3, 2019),
independente das fragilidades das equipes municipais, capacitando os consércios a atuarem como
autarquia executora, formuladora do planejamento e implementadora de novas praticas em prol

da gestdo como um todo.
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Nao teria havido, portanto, segundo essa visdo, uma falha de formulacdo da politica no
sentido de ndo considerar as condi¢gdes locais para implementacdo da PNRS, ao menos no que se
refere aos problemas da fragmentagdo territorial e da economia de escala, ou mesmo quanto as
necessidades de se ofertar um desenho adaptado dos consdrcios para recep¢do € processamento
de residuos solidos para os municipios. Por que entdo os baixos niveis de difusdo deste
mecanismo de cooperacao na PNRS?

Nas palavras do Entrevistado 2, a condu¢do nacional da politica ndo se relaciona
diretamente com os consdrcios, submetidos aos municipios e aos interesses dos seus gestores, 0

que complicou a implementagdo:

Tanto que 14 atrds, quando acabou o prazo de 2014, o prazo de encerramento dos lixdes,
[...] a ideia nossa era criar um escalonamento com prazos diferenciados para grandes
municipios e prazos maiores para pequenos municipios, que muitas vezes nio tem um
técnico [...] Vocé pega municipio pequeno, ndo precisamos ir nem nos de 20 mil, vocé
pega municipios com 200/100 mil habitantes, ai vocé vé que ndo tem um engenheiro,
um arquiteto, um bidlogo que consiga elaborar o plano, fazer uma implementagdo da
gestdo dos residuos de maneira correta, acompanhar um aterro. [...] Entdo isso tem de
ser feito por meio de consorcios. Até porque vocé pega uma cidade grande, maior, ela
vai ter provavelmente um profissional, com uma formacdo especifica, que consiga
responder melhor as questdes técnicas relacionadas a gestdo de residuos, entdo o
consoércio € importantissimo [...], mas hoje e a gente enfrenta dificuldades para levar a
cabo em relag@o aos consoércios, porque ele ndo € uma instdncia administrativa superior
as prefeituras, ele € inferior 2 administracdo municipal, quem manda sdo os prefeitos em
sua drea de jurisdicdo, ai o que posso fazer? Um arranjo politico institucional
temporario em que as pessoas entram para tentar resolver algum problema de
saneamento, de residuos, de seguranga, sei 14, pode ser de saide né? Uma boa parte dos
consoércios sdo para definir e compartilhar estruturas, estruturas de servigo publico
obrigatério pela constitui¢do de 88. Entdo, assim, o consércio também estd enfrentando
uma crise, voc€ precisaria pensar uma maneira de reestruturagdo dos consorcios.
(ENTREVISTADO 2, 2019)

Nao obstante, estas mesmas contingéncias locais quanto a adesdo ou ndo aos consorcios
estdo presentes também em outras politicas publicas, nas quais eles se difundiram de forma bem
mais ampla. O que faz supor que a dificuldade geral em implementar acOes que visem o
consorciamento na PNRS tenha padecido de dificuldades de outra natureza.

Tendo atuado na organizagdo de vérios consorcios publicos de residuos solidos em varias
regides do pais, o Entrevistado 3 relatou sua participagdo no bem-sucedido caso da organizacao
dos 19 consércios no estado do Ceard, abrangendo mais de 180 municipios, dos quais 100 j&
consorciados e os demais em processo de consorciamento. Naquele estado, este resultado

decorreu do esforco estadual coordenado com apoio de uma equipe técnica capacitada: “[...] o



116

estado que nos contrata e constréi formas de alavancagem dos municipios para que avancem e,
ali, a Unido ndo comparece, como estd ficando cada vez mais costumeiro” (ENTREVISTADO 3,
2019). Na visao deste mesmo entrevistado, com relagdo aos obstdculos politico-partidarios, ha
mais receio de dificuldade do que a ocorréncia de dificuldades de fato, especialmente no que se
refere ao lidar com as divergéncias politicas entre grupos politicos opositores. O entrevistado
acrescentou ainda que, quando a realidade € objetivamente posta ao gestor municipal e as opcoes
claramente expostas, ndo ha como ele fugir da realidade e ndo encarar um grande problema de
gestdo que, sozinho, ndo serd capaz de solucionar.

Este relato confirma um elemento ja detectado em outros estudos sobre consorcios: a
dependéncia de iniciativas coordenadas dos governos estaduais para induzir a difusdo deste tipo
de associagdo (RIBEIRO; COSTA, 2000; LIMA; PASTRANA, 2000; MACHADO, 2007). Os
consorcios de sauide, por exemplo, os mais difundidos entre todas as politicas publicas, se
concentram em trés estados — Minas Gerais, Parand e Mato Grosso —, € ndo por acaso: eles
dependeram do trabalho intenso das respectivas secretarias de estado da saide (MACHADO;
ANDRADE, ibidem). Este pode ser um achado relevante para entender a baixa resposta a
estratégia de incentivos desenhada para a PNRS, ja que a adesdo aos consorcios publicos neste
caso ndo envolveu o apoio dos governos estaduais. A presenca de agentes institucionais externos
aos municipios, como relatado pelo Entrevistado 3, parece baixar os custos de transagdo entre os
municipios, levando a resultados positivos.

Mas outra questdo levantada pelo Entrevistado 1 aponta para uma eventual falha no
desenho ou formula¢do da PNRS: o subdimensionamento dos custos envolvidos na manutengao
dos aterros sanitdrios, para além dos custos envolvidos na desativagdo dos lixdes e o proprio
investimento na constru¢do dos aterros.

Como exemplo, trouxe o caso do Distrito Federal, sobre o qual destaca terem sido gastos
R$ 32 bilhdes no processo de desativagdo do lixdo e construgdo do aterro, enquanto o gasto anual
para manutencio do novo aterro tem se situado em torno de R$ 28 bilhdes. Embora ndo se possa
generalizar essa composi¢do entre investimento e custeio, sem a extensdo de estudos de custos
baseadas em outras experiéncias. Caso o ocorrido no Distrito Federal — com uma despesa anual
de manutenc@o proxima do investimento total para fazer a substituicdo dos lixdes e constru¢ao

dos aterros sanitdrios — seja minimamente algo préximo da realidade de outras localidades, seria
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de fato de se esperar alguma dificuldade na difusdo do modelo proposto para o tratamento dos
residuos s6lidos, mesmo com a organizagdo dos consorcios.

Nesta direcdo, o Entrevistado 4> considera a questiio orcamentdria determinante para as
dificuldades de implementacio da PNRS nesse cendrio, haja vista que a grande maioria dos
municipios sdo pobres e de pequeno porte. Avaliou, ainda, que para se colocar um plano de
residuos sdlidos em prética seriam necessdrios bilhdes de reais, percep¢do que levaria os
municipios a ndo cumprirem os prazos para implantacdo dos aterros sanitdrios e pedirem novas
prorrogacdes de prazo.

Silva (2015), em seu estudo sobre consorcios publicos, analisou 29 consoércios de
residuos solidos pelo pais, através de questiondrios aplicados aos mais diversos stakeholders
envolvidos, detectando que os financiamentos governamentais disponibilizados para os
consorcios publicos ainda ndo sdo estruturados, ou seja, ndo hd uma estrutura definida de fontes
de financiamento. Além disso, observou a baixa expressividade no repasse de recursos publicos
das diferentes esferas para os consorcios, ao passo que nao foram identificados fundos proprios
para os consoércios publicos de residuos s6lidos no Brasil. Para a autora, algumas limitac¢des
ficaram evidentes: a caréncia técnica por parte do governo federal, que disponibiliza os recursos,
e do governo municipal, que os recebe; a falta de planejamento, que conduz ao ndo cumprimento
das exigéncias; e a falta de planos de gestdo e de monitoramento, durante e depois dos repasses
de recursos, entre outros (SILVA, 2015).

As restricOes orcamentdrias para a implementagdo da PNRS, mesmo incluindo a
racionalizacdo e os ganhos de escala com os consdrcios, também foram mencionadas pelo
Entrevistado 3. Considerando, ainda, que antes da implantagao da PNRS, os municipios partiam
de uma situacdo em que as despesas para manuten¢do dos lixdes eram iguais ou proximas de
zero; e que a solucdo oferecida pelos aterros sanitdrios, além de bastante cara, pode se tornar uma
verdadeira “bomba or¢camentdria”, ndo resolvia o problema do impacto ambiental. De acordo
com ele, pesquisas e estudos mais recentes tém sugerido que eles podem ser ambientalmente tao
impactantes quanto um lixao, ou até mais, dada a produ¢do de metano. Os aterros poderiam se
tornar grandes emissores de gases de feito estufa, uma vez que lidam, quase que exclusivamente,
com residuos organicos, madeiras e outros produtos que contém muita celulose, cujo

processamento pode ser, portanto, mais impactante que o CO2 produzido pelos lixdes.

15 Consultor para gestao de residuos sélidos atuando em diversas regides do Brasil.
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Mas, se as limitagdes no financiamento da PNRS té€m, possivelmente, operado na
contramdo dos incentivos para difusdo dos consorcios, uma novidade interessante nesta
experiéncia tem sido a emergéncia de ganhos de economia de escopo nos consorcios do estado
do Ceard. Relata o Entrevistado 3, a respeito, a ocorréncia de um movimento que procura colocar
o consorcio publico enquanto 6rgdo licenciador em ambito local.

Essa discussdo tem sido ancorada na Resolu¢do n° 237/1987 do CONAMA que discorre
sobre as atribuicdes e competéncias para o processo de licenciamentos, conforme a
complexidade dos empreendimentos submetidos a avaliacdo. A mesma Resolu¢do define que
empreendimentos com impactos locais podem ser licenciados pelos municipios. Mas no Ceard,
amparado pela Lei Complementar n° 140/2011, que trata das competéncias para o licenciamento,
os 19 Consorcios Publicos ja estruturados no estado t€m incorporado os licenciamentos

ambientais. Nas palavras do entrevistado:

O consoércio tem somando as demandas de licenciamento, sdo 6, 8, 10, 12 municipios e
tem ali a escala suficiente para colocar um gedlogo, um biélogo, um gestor ambiental,
um cara de georreferenciamento, geoprocessamento, botar uma equipe fixa, que vai
atender os processos de licenciamento do territério inteiro, como sendo autarquia de
cada um. Nao precisa ser 8 equipes trabalhando subutilizadas e, portanto, pereciveis a
qualquer canetada, qualquer aperto econdmico. Uma equipe dentro do consércio
atendendo a todos, num processo programado, planejado. Isso ja estd fazendo todo
sentido e ja estd comecando a ir nessa dire¢do (ENTREVISTADO 3, 2019)

Deste modo, quanto ao terceiro e ultimo eixo de andlise, os elementos aqui reunidos nos
apontaram para algumas conclusdes.

Apesar de entrarem na PNRS como instrumentos executores estratégicos, os consorcios
publicos se difundiram em ritmo e abrangéncia inferiores aos imaginados pelos formuladores da
politica. Uma primeira dificuldade pode se dever a auséncia dos estados como agente emulador
da difusdo dos consorcios. Casos de sucesso, como os apontados no Ceard, parecem confirmar
algo que ja se constata na literatura sobre o tema: a dependéncia de iniciativas de apoio dos
governos estaduais para que sejam estruturados, poupando municipios de parte significativa dos
custos de transacdo. Uma segunda dificuldade, embora careca de estudos mais aprofundados,
pode estar ligada a subestimacdo, pelos formuladores da PNRS, dos custos de manutencdo dos
aterros sanitdrios, em alguns casos proximos do investimento inicial para sua constru¢do. Neste

caso, mesmo amenizadas pelos ganhos de escala dos consorcios, as despesas correntes com a

manutencao dos aterros sanitdrios poderiam onerar os municipios para além de suas capacidades.
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A boa noticia é que os consorcios poderiam ter potencialidades em outras frentes da politica
ambiental, além da PNRS, como o licenciamento ambiental, algo a ser eventualmente mais bem
avaliado pelos formuladores da politica

No proximo capitulo apresentaremos nossas conclusdes finais, a partir da exploracao

empirica realizada neste trabalho.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho teve como objetivo entender as falhas de implementacio da Politica
Nacional de Meio Ambiente, buscando explicacdes para o seu baixo grau de institucionalizacio e
para a precdria adesdo aos niveis de governo subnacionais e demais atores — publicos e privados
— envolvidos. Dada a complexidade e a diversidade das subdreas abrangidas pela politica
ambiental, ndo optamos aqui por tratd-la de maneira uniforme, uma vez que tais subdreas contam
com regras e legislacdes proprias, implicando diferentes esquemas para distribuicdo de
responsabilidades entre os atores envolvidos, sejam publicos ou privados, assim como definindo
objetivos bastante especificos. Assim,, no presente estudo, buscou-se um recorte por subdrea da
PA e optou-se pela Politica Nacional de Residuos Sdélidos.

A escolha pela PNRS se deu em funcdo de sua implementacdo envolver a cooperagdo de
atores governamentais, tanto no ambito do Poder Executivo quanto entre os trés niveis de
governo, bem como de atores ndo governamentais, seja de natureza econdmica ou social. Sob
esta escolha, chamamos atencdo para a dependéncia direta da coordenacdo das relacdes
intergovernamentais e de mecanismos indutores e incentivadores para sua implementagao, acerca
dos quais o Executivo Federal acumulou experiéncias positivas de implementacdo em outras
politicas publicas ja estudadas na literatura brasileira sobre o assunto. Em tese, a0 menos neste
ultimo caso, seria esperado que as acdes dos “vetos players”, vinculados aos demais niveis de
governo, ndo bloqueassem o processo de implementagdo, o que nos instigou a explorar com mais
profundidade as dificuldades mais intimamente relacionadas as relacdes intergovernamentais,
ainda que sem abandonar as demais frentes.

Dessa forma, o problema central em torno do qual se estrutura a presente tese diz respeito
a quais teriam sido os obstdculos para a implementacdo da PNRS, em particular para a operagao
dos mecanismos de coordenagdo constituidos para a gestdo compartilhada, envolvendo 6rgaos do
proprio Executivo Federal e demais niveis de governo constituidos sob o federalismo brasileiro,
assim como outros atores ndo governamentais na esfera econdmica e social. Por que a adesdo de
atores, de natureza tdo diversa, esteve aquém das metas anteriormente fixadas? Seriam tais
obstaculos decorrentes mais vinculados a problemas no desenho dessa politica publica ou

estariam mais vinculados as condicdes adversas, como por exemplo, restricdoes de natureza fiscal,
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no caso da cooperagdo dos governos subnacionais, ou a reagdo contraria de interesses
econdmicos afetados?

Para responder tais perguntas e cumprir o objetivo proposto, nesse trabalho fizemos uma
op¢ao metodoldgica claramente orientada para a pesquisa exploratdria de natureza qualitativa,
valendo-se de informagdes quantitativas enquanto estratégia para fundamentar ou complementa-
la. Nos quatro capitulos que constituem esta tese, afora esse e a introdugdo, desenvolvemos seus
principais apontamentos no sentido de buscar respostas.

No primeiro capitulo foram apresentados os caminhos que aliaram o meio ambiente e a
politica, na arena internacional e nacional. Ou seja, o capitulo trouxe os acontecimentos que
levaram o meio ambiente a ser discutido em termos politicos e incluido na agenda publica, bem
como se constituir enquanto politica publica. Do ponto de vista internacional, e com reflexos na
realidade nacional, a globalizagdo abriu conexdes para a problematizacdo do tema, assim como
colocou varios obsticulos e desafios a implementacdo das agendas ambientais, que encontraram
resisténcia nos interesses de varios governos nacionais e nas grandes corporagdes internacionais,
detentoras de poder suficiente para aniquilar economias de paises subdesenvolvidos ou em
desenvolvimento. A despeito dos avangos obtidos por meio da incorporacdo da agenda ambiental
pelas organizagdes e em acordos internacionais, a implementacdo das medidas ainda esbarra nos
conflitos quanto a distribuicdo dos custos entre paises em diferentes estdgios de
desenvolvimento, assim como se ressente das dificuldades de enforcement. O desenvolvimento
da questdo em nivel internacional influenciou o contexto brasileiro que, mesmo com iniciativas
legislativas anteriores, teve na Constitui¢do de 1988 um novo marco, inclusive ao envolver os
demais entes federados a partir de uma légica descentralizadora e compartilhada, enquanto a
questdo ganhava for¢a e destaque no cendrio politico nacional.

Passados mais de 30 anos desde entdo, observa-se uma legislacio ambiental
relativamente avang¢ada, mas com mecanismos introduzidos tardiamente, quando comparado as
demais politicas publicas pds-Constituicdo. As diretrizes para que o federalismo ambiental se
estabeleca e a coordenacgdo seja orientada de forma compartilhada e cooperativa, por exemplo,
apresentam-se institucionalizadas. Porém, as falhas de implementacdo da politica aumentaram o
gap entre expectativas e resultados obtidos. Atrasos nos processos de elaboragdo de leis

complementares e eventuais retrocessos na legislacdao, além de bloqueios e retardamento por
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parte de interesses econdOmicos, entre outros fatores, culminaram em problemas de
implementacdo que foram gradativamente apontando para a complexidade dessa politica.

No capitulo 2 procurou-se apresentar os marcos tedricos, focando na temadtica do
federalismo brasileiro e das relacdes intergovernamentais como categorias chaves para a
construcdo de uma andlise da implementacdo da politica ambiental brasileira. Buscou-se
incorporar o federalismo que ressurgiu com a Constitui¢do de 1988, com significativa ampliacdo
das responsabilidades e recursos dos niveis subnacionais de governo, com destaque ao papel dos
municipios, novo ente federado. Em se tratando da implementacdo de politicas publicas, desde
entdo, o federalismo estruturou as relacdes intergovernamentais e passou a demandar a
construcdo de instrumentos de coordenacdo para que os objetivos nacionais fossem alcancados
em niveis gerais, como no caso da questdo ambiental, que foi aqui contemplada dentro desse
arranjo. Diante do tema da politica ambiental sob a roupagem do novo federalismo e da
distribui¢do de responsabilidades para a coordenagdo compartilhada, buscou-se mapear, de forma
descritiva, sua base legislativa e a evolugdo da situacdo da gestdo ambiental no cendrio brasileiro.
Destacou-se as fragilidades das capacidades locais, administrativas e técnicas, além de uma alta
concentracdo de execugdo de despesas no governo federal, o que vai contra as diretrizes
descentralizadoras sugeridas pela Constituicdo. Os mecanismos de coordenacio que alavancaram
a implementacdo de outras politicas publicas se mostraram ausentes ou precariamente
desenvolvidos na politica ambiental, comprometendo seus objetivos.

Diante dessa realidade, tomou-se como objetivo central do trabalho a elucidacdo dos
obstaculos que tém bloqueado a implementa¢do dos mecanismos de coordenacdo constituidos
para a gestdo compartilhada do meio ambiente. Ndo obstante, diante da complexidade que
envolve o tema, na medida em que comporta uma variedade de subdreas (licenciamento
ambiental, educacdo ambiental, gestdo de recursos hidricos, gestdo de residuos sdlidos, entre
outras), com regulamentos legais préprios, assim como programas € mecanismos de
compartilhamento decisdrio entre niveis de governo peculiares a cada subdrea, optou-se por
analisar uma dessas subdreas: a gestdo de residuos solidos. A implementacdo da PNRS depende
diretamente da coordenacdo das relacdes intergovernamentais e de mecanismos que induzam e
incentivem sua implementacdo de forma cooperativa entre os municipios brasileiros, bem como

de outros entes do proprio Executivo Federal e de atores ndo governamentais. No entanto, o
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quadro de paralisia foi notdvel, dadas as prorrogacdes de prazos estabelecidas nas metas de
implementacdo e, dessa forma, o préximo capitulo centrou-se, entdo, na PNRS.

O terceiro capitulo, com base nos contornos legais da PNRS, buscou descrever seus
principios, objetivos e instrumentos. Centrou-se nos instrumentos de indugdo e incentivo a
adesdo dos governos subnacionais, com destaque para os mecanismos de cooperacdo e o papel
dos consorcios publicos dentro desse escopo. Fez um mapeamento descritivo, através de dados
publicos, dos resultados obtidos no processo de implementacdo da PNRS, preparando o caminho
para a andlise qualitativa posterior, aliando andlises quantitativas e qualitativas. Diante disso,
observou-se que a PNRS definiu diretrizes, objetivos e metas, assim como instrumentos e
mecanismos importantes para a articulac@o intergovernamental. Ela também prop0s instrumentos
de planejamento nos niveis nacional, estadual, intermunicipal, microrregional, metropolitano e
municipal, estabelecendo normas para que os agentes publicos e privados se articulassem na
gestdo dos residuos sélidos, tornando-se um marco positivo na legislagao brasileira. No entanto,
concluido seu processo de formulagdo, sustentado por Lei e Decretos especificos, foram
observadas dificuldades em operacionalizar sua implementagdo, incluindo a montagem de
instrumentos capazes de gerar cooperacdo e compartilhamento de ac¢des, o que pode ser atestado
pelas sucessivas prorrogacdes de prazo com que conta a execug¢do de metas da PNRS. Dessa
forma, o capitulo procurou descrever o grau de adesdo dos municipios para delinear com maior
precis@o os contornos da implementacdo da Lei. Foram trés principais focos de andlise: a
propor¢cdo de municipios que elaborou seus planos municipais de residuos solidos, a estruturacio
dos aterros sanitdrios e eliminacdo dos lixdes e a adog¢do de préticas sustentaveis. Observou-se,
decorrida quase uma década da legisla¢do, que mais da metade dos municipios brasileiros ainda
nao elaboraram seus planos de residuos sélidos e, no que diz respeito aos aterros sanitdrios, mais
de 60% dos municipios ainda depositavam seus residuos de forma inadequada, com iniciativas
de praticas sustentdveis ainda incipientes. A partir dai, foi delineada a estratégia metodolégica do
presente estudo, reforcando a importancia e a necessidade de aliar andlises quantitativas e
qualitativas para a busca dos fatores que dificultariam a execu¢do da PNRS.

O capitulo 4 buscou entender os entraves a implementacdo da PNRS a partir de trés eixos
de andlise: 1) a coordenacdo intersetorial e transversal a partir do governo federal; 2) a Logistica
Reversa por meio dos acordos setoriais; 3) a cooperacdo via consorcios publicos. Através de

entrevistas com atores chave no processo de implementacio da PNRS, procurou-se triangular
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evidéncias e percepcdes apresentadas pelos diferentes entrevistados, a fim de construir uma visao

propria e levantar possiveis explicagcdes, consistentes com o material disponivel. Dessa forma,

para cada eixo de andlise, chegamos aos seguintes achados, ainda que parciais:

1.

Intersetorialidade e transversalidade na coordenacdo da PNRS: conforme apontam
estudos sobre intersetorialidade, ela atuaria como indutora para a superagdo da
fragmentacdo das politicas publicas, através de colaboracdo e complementaridade para
articular uma rede ampla e diversificada de conhecimentos e dar conta de problemas
complexos e multifacetdrios. No entanto, ao que cabe a PRNRS, observou-se fragilidades
significativas nesse sentido. Sob a coordenacdo do MMA, o Comité Interministerial da
Politica Nacional de Residuos Sélidos cumpriria esta fun¢do no ambito do Executivo
Federal, envolvendo outros atores — principalmente ministeriais, como as pastas da
Saide, Cidades, Minas e Energia e Fazenda, dentre outras — e sendo o coordenador
nacional da PNRS. Mas, a despeito de avancos técnicos limitados, a articulagdo
intergovernamental horizontal no ambito do Executivo Federal foi precaria e marcada por
pouco acordo quanto a distribuicdo de tarefas para estruturacdo e implementacdo da
PNRS. E provdvel que problemas de distribuicio dos custos de implementagio e
divergéncias nas prioridades das pastas, sob a coordenacdo de uma pasta de menor peso
relativo que outras, tenha contribuido para isso, o que, na visdo de entrevistados, poderia
ser contornado por revisdes na legislacdo que tornassem responsabilidades mais claras e
contivessem mecanismos incentivadores e indutores da adesdo dos agentes publicos e
privados fiquem mais claros e objetivos. Dessa forma, poderiam ser sanados, inclusive,
problemas que envolvem a predominancia de interesses particulares e sobreposi¢do de
interesses econdmicos com algumas dreas de governo, a fim de equilibrar a integragdo
das atividades. Outro fator que pode ter afetado diretamente a implementacao da PNRS
diz respeito a queda dos investimentos publicos por parte do Governo Federal entre os
anos de 2005 e 2010, o que diminuiu drasticamente o orcamento previsto para a
implementacdo da PNRS, assim como em outros setores publicos. O peso dessas
limitagdes or¢amentdrias para limitar a implementacdo da politica, porém, é uma
possibilidade a ser comprovada por mais estudos, como serd apontando ao final do

capitulo.
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Acordos setoriais e a Logistica Reversa: o envolvimento do setor privado produtivo,
assim como da sociedade brasileira, seria fator relevante para o processo de
implementacdo da PNRS, especialmente no que se refere ao desenvolvimento de préticas
sustentdveis conectando produgcdo e consumo. Tal envolvimento, embora também
dependesse da coordenagdo horizontal entre 6rgdos publicos federais e da coordenagdo
vertical entre niveis de governo, iria bem além, desenvolvendo ferramentas préprias.
Dessa forma, um dos principais instrumentos com que contou a PNRS foi a Logistica
Reversa, executada por meio dos acordos setoriais e estabelecida em bases sélidas para
uma gestdo compartilhada dos residuos sdlidos entre os mais diversos agentes
envolvidos, puablicos ou privados. O levantamento feito a partir desse eixo de andlise
apontou para problemas vinculados as dificuldades de se impor custos a setores
economicamente muito fortes dentro do sistema de Logistica Reversa. Setores que
concentram grande parte do PIB, isto &, forte poder econdmico, supostamente se sentiram
motivados e dotados de recursos suficientes para se esquivarem dos custos de assumir
suas responsabilidades neste processo. A coordenacdo da PNRS era setorial, sob 0o MMA,
enquanto a presenca do setor privado era multisetorial, o que pareceu fragilizar a posi¢ao
do poder ptiblico no ambito do governo federal como um todo. As lacunas na legislagao,
especialmente no que se refere as responsabilidades e a punicdo dos setores econdomicos
mais diretamente implicados na producdo de residuos, parecem ter aumentado o poder de
barganha desses setores nas discussdes em torno da constituicdo de um sistema de
logistica reversa. As ambiguidades e omissdes legislativas foram tomadas por alguns
entrevistados como desfavordveis as posi¢oes defendidas pelo poder publico, ao passo
que alteracOes legislativas poderiam trazer derrotas ainda maiores, o que os levou a uma
estratégia de tentar fazer o possivel dentro do marco legal vigente. Nesse ponto, portanto,
também foram observadas falhas no desenho da Lei para a criacdo de incentivos ao setor
produtivo e que desse maior capacidade de acdo para os gestores publicos, inclusive para
os gestores locais diante dos poderes econdmicos.

Consorcios publicos: essa foi uma importante estratégia para mudar a pratica de
armazenamento de residuos solidos a partir da cooperacdo municipal na PNRS.
Considerada a fragmentagao do poder local no Brasil, sob a qual mais de 70% dos 5.570

municipios possuem até 20 mil habitantes, os consorcios publicos intermunicipais foram
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os instrumentos tomados pela PNRS para superar os problemas de economia de escala na

implementagdo de acOes, especialmente par eliminacdo dos lixdes e adocdo de aterros

sanitdrios sob parametros técnicos mais adequados. Ou seja, 0s consorcios
intermunicipais se constituiram em um dos principais instrumentos para execucdo da

PNRS. No entanto, os avancos em termos de sua difusdo pelo territorio nacional se

mostram muito inferiores ao esperado a partir dos resultados encontrados em outras

politicas publicas. Alguns pontos parecem preponderantes para esse resultado: a auséncia
dos estados como agente emulador da difusdo dos consércios, como ocorreu em outras
politicas, ou melhor, os casos de sucesso dentro da propria PNRS, como ocorrido no
estado do CE e conforme descrito por um dos entrevistados, apontam para a dependéncia
de iniciativas de apoio dos governos estaduais para que os consdrcios sejam estruturados,
poupando os municipios de parte significativa dos custos de transac¢do. Outro fator que

parece apontar como limitador e que impde dificuldades aos consorcios se refere a

aparente subestimacao, por parte dos agentes formuladores da PNRS, dos custos para a

manutencio dos aterros sanitdrios, que em casos narrados por um dos entrevistados sao

tdo altos quanto o investimento inicial para sua constru¢do, o que pode onerar 0s
municipios para além de suas capacidades.

Por fim, antes de encerrar as contribuicdes do presente trabalho, sugerindo hipédteses e
possiveis agendas para estudo futuro, cabe destacar suas limitacdes. A falta de informacdes em
série histdrica, ou seja, de uma base de dados sélida, organizada em um sistema nacional e
disponivel para pesquisa, foi um importante dificultador para o trabalho empirico, que nesse
cendrio ficou bastante comprometido. Restou recorrer mais de uma vez a fontes secunddrias, o
que produziu claras limitacOes nas direcdoes a serem exploradas neste estudo. Além disso, o
acesso a atores governamentais — seja para entrevistas ou busca de material documental — foi
dificultado pelas mudangas no quadro de gestores ocorridas no plano federal, que se iniciaram
com o Governo Michel Temer e se aprofundaram com a gestdo do atual presidente, Jair
Bolsonaro. Mesmo assim, foi possivel contar com a disponibilidade de ex-gestores e técnicos
que, de forma generosa, se dispuseram a expressar seus pontos de vista, embora ja sem acesso a
fontes e documentos que teriam sido muito importantes para o desenvolvimento deste trabalho.

Por outro lado, dadas as limitacdes de tempo e orcamento, ndo houve possibilidade de

entrevistar outros tipos de atores, também importantes, como representantes do setor privado;



127

agentes municipais, seja os secretdrios, gestores ou mesmo prefeitos; agentes da sociedade civil,
bem como demais atores envolvidos no processo de elaboracdo e execug¢dao da PNRS. Ficou
claro, ao final, a grande lacuna que se abriu, especialmente para o segundo e terceiro eixos de
andlise, a partir da auséncia da visdo destes atores para complementar a abordagem dos temas
tratados e fortalecer a estratégia da triangulacdo, tdo importante para a op¢do metodoldgica feita
neste trabalho.

Por fim, cabe destacar que o cardter exploratdrio, e ndo analitico, a que se prop0s o
trabalho, lhe conferiu ainda mais limita¢des. As constatacdes ou proposi¢cdes construidas a partir
da confrontacdo entre artigos, dispositivos legais, documentos ou entrevistas ndo se basearam em
evidéncias construidas sob estratégias baseadas na relacdo controlada entre varidveis. Elas foram
construgdes hipotéticas a partir dos melhores elementos possiveis, ainda que tenham grande
valor devido a baixa densidade de estudos sobre o tema e pela contribui¢do que deixam para
futuros estudos.

Enfim, quanto as possibilidades para futuras pesquisas, abertas por este trabalho, uma
primeira questdo a ser levantada diz respeito a problemas decorrentes do proprio desenho da
politica: mais de um entrevistado chamou atencdo para equivocos na aposta relativa a
substituicdo dos lixdes pelos aterros sanitdrios: seja pelo potencial poluente destes tltimos, seja
pelos custos elevados para sua manuten¢do. Se de fato procedem essas ressalvas, sdo sérias o
suficiente para um redirecionamento da politica, mas precisariam ser confirmadas por meio de
estudos futuros que possam lhes dar maior sustentacdo empirica.

Outras questdes que também se referem a entraves na implementacdo da PNRS
decorrentes de problemas no desenho da politica e que podem ter contribuido de forma efetiva
para as falhas na implementacdo se referem as brechas abertas na legislacio quanto a
responsabilizagdo diante de determinadas condutas, que levaram a que diversos atores
envolvidos no processo de gestdo de residuos s6lidos pudessem se esquivar dos custos de suas
acdes, com destaque ao setor privado na constru¢do dos acordos setoriais. Se tais brechas
abriram caminho para um maior poder de barganha dos setores economicamente mais fortes no
sentido de se esquivar dos custos, este também € um ponto a ser mais bem explorado,
especialmente na comparagdo entre casos mais e aqueles menos bem-sucedidos. Seja como for,

defini¢cdes mais claras e objetivas dos papéis desempenhados por cada ator envolvido no
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processo, assim como a oferta de incentivos e mecanismos de inducdo e sancdo poderiam
contribuir com a implantac¢do efetiva da politica.

Uma ultima questdo se refere a investigacdo em torno de qual teria sido o peso das
limitagdes orcamentdrias na execucdo da PNRS, potencializando as falhas em sua
implementacdo, uma vez que levou a restri¢gdes considerdveis de recursos ja no ano seguinte a
Lei n® 12.305 / 2010, isto €, logo apds sua promulgagdo. Essa seria uma possivel, vidvel e
importante futura agenda de estudo, no sentido de aferir quais foram as acOes impactadas mais
diretamente e como elas afetaram a implementag¢do em seu conjunto.

Assim, chegamos ao término deste trabalho com a sensac¢do do quanto falta descobrir e
realizar para reduzir o gap entre o avanco legislativo processado no Brasil desde a Constitui¢ao
Federal de 1988 e as grandes dificuldades de avancar politicamente na implementacdo das
politicas ali desenhadas, ndo apenas no caso da PNRS, mas, também, em sentido mais amplo, na
politica ambiental. E se neste momento ha mais trevas que luzes, resta aprender com o caminho
percorrido até aqui para que os bons exemplos de gestdo possam ser replicados e aprimorados.
Que as geragdes presentes e futuras de gestores publicos aprendam com os erros e acertos para
implementar programas que, de fato, contenham a tamanha degradacdo ambiental, ao passo que

sem utopia e diante da realidade e complexidade do nosso territério nacional.
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