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RESUMO

H& muitos instrumentos de politicas para fomentar a reducdo da geracdo dos residuos
solidos urbanos, o que pode ser compreendido como o cerne da Politica Nacional de
Residuos sélidos. A escolha dos instrumentos mais adequados ao contexto local pode ser
determinante para o sucesso da politica. Muitas vezes, porém, a escolha ndo resulta de
um processo racional baseado em critérios objetivos, o que favorece a formacdo de
preferéncias por algum tipo de instrumento. A presente dissertagdo procura verificar se
h& uma preferéncia por determinados instrumentos para reducdo da geragdo dos residuos
solidos urbanos no ambito do municipio de Goiania, bem como o que explicaria essa
preferéncia. Para tanto, realizou-se pesquisa de carater qualitativo, incluindo a analise da
legislacéo correlata & gestéo de residuos solidos urbanos em nivel nacional, do Estado de
Goias e do Municipio de Goiania, bem como de documentos e publica¢cbes do Governo
Federal associados a implementacdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos. Foram
realizadas ainda 08 entrevistas estruturadas com especialistas no campo de gestdo de
residuos, os quais atuaram na elaboracao do plano de residuos do Municipio de Goiania.
Os resultados indicam um alinhamento entre o entendimento dos entrevistados e as ideias
difundidas pelo Governo Federal nas Ultimas décadas, as quais conferem grande
relevancia a préatica da educacdo ambiental. Revelou-se também juizos favoraveis a
adocdo de instrumentos baseados em incentivos econdmicos, grande expectativa em torno
da logistica reversa de embalagens em geral, bem como restricbes quanto a adocao de
uma taxa municipal homogénea para a gestdo dos residuos sélidos urbanos. Foi
constatada a existéncia de uma preferéncia pelo uso de instrumentos de educacgdo
ambiental, o que pode ser explicado pela ocorréncia da heuristica da representatividade.
Esses resultados sugerem que o referencial de politica criado pelo Governo Federal tem

significativa influéncia nas decisdes em nivel local.

Palavras-chave: politica de residuos, reducdo da geragdo, escolha de instrumentos,

educacdo ambiental, instrumentos econémicos.



ABSTRACT

There are many policy tools to foster the reduction of urban solid waste, which could be
understand as the core of the Brazilian national solid waste policy. The choice of the most
suitable instruments at the local level may be critical to success or failure of the policy
implementation. However, frequently, such choice does not result of a rational process
based on objective criteria, which favors the establishment of preferences for instrument.
This works aims to check if there is a preference for instruments to reduce solid waste
generation within the municipality of Goiania, as well as what would explain this
preference. In order to, it was performed a qualitative assessment, comprises the
legislation at national level, the State of Goiés and the Municipality of Goiania and other
Government documents and publications associated with the implementation of the
national solid waste policy. Moreover, were conducted eight structured interviews with
experts in the field of waste management, who has worked in the waste plan of the city
of Goiénia. The results suggest an alignment between the interviewees' understanding and
the ideas spread by the Federal Government in the last decades, which gives great
importance to the practice of environmental education. Also, noteworthy prominent views
favorable on the adoption of instruments based on economic incentives, expectations
around reverse packaging logistics, as well as restrictions on the adoption of a
homogeneous municipal tax for the management of urban solid waste. As a final point,
was identified a preference for the use of environmental education instruments. This
preference can be explained by the occurrence of the heuristic of representativeness.
These results suggest that the policy framework created by the Federal Government has

significant influence on decisions at the local level.

Keywords: waste management policy, waste reduction, choice of tools, economic

instruments, environmental education.



LISTA DE TABELAS

TABELA 1 - ETAPAS DE DESENVOLVIMENTO DA ACB E ACE



LISTA DE QUADROS

Quadro 1 — VerbalizacGes referentes a Categoria Instrumentos Econémicos................ 56
Quadro 2 — Verbalizagdes referentes a Categoria Educacdo Ambiental ........................ 59
Quadro 3 — Verbalizacgdes referentes a Categoria Questdes de Governo..............c........ 61
Quadro 4 — VerbalizacOes referentes a Categoria Logistica Reversa..........c.ccccevevvvenene 63
Quadro 5 — Verbalizacdes referentes a Categoria Catadores ...........ccocevvvvevvereciieieennns 64

Quadro 6 — Verbalizacdes referentes a Categoria Impactos Ambientais ...........c...c....... 66



ACB

ACE

CONAMA

IPEA

IPI

OECD

PERS

PMGIRS

PNRS

RSD

LISTA DE SIGLAS

Anédlise Custo Beneficio

Anélise Custo Efetividade

Conselho Nacional do Meio Ambiente

Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

Imposto sobre Produtos Industrializados

Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
Politica Estadual de Residuos Solidos

Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Solidos
Politica Nacional de Residuos Solidos

Residuo Sélido Doméstico



SUMARIO

O 1V 121015161071 JO T 1
1.1. O conceito de redugdo da geragao de reSiduos ........ccoeeererieireieineneseeseeee 2
1.2.  Instrumentos para controle da POIUICAOD ..........ccccveveiieiecie s 3

2. FUNDAMENTAGAO TEORICA ......ovvoiveeeeeerseeeesesse s 7
2.1.  Uma hierarquia para a gestao dos residuos..........ccccvrvververeiieseeneseeseesee s 7

2.1.1.  Etapas da HIErarqUIa...........ccceoeiiiiiiiinieieesc e 8
2.1.2.  Criticas a hierarquia para a gestao dos residuos...........ccocererereiesnernne 10
2.2. Politicas para controle da pOIUICAOD ...........ccvveieiiiiicie e 11
2.2.1.  RegulagBes ambIeNtaIS .........cccceviiiiiinieieie e 13
2,22, USAr/Criar MEICAUOS . ......ccueieieireiesieeie e sieeste e ste e sree st steeneesneeeas 14
2.2.3.  ENgajando 0 PUDHICO .....cvoiiiiieieicceseee s 16

3. INSTRUMENTOS PARA A GESTAO DOS RESIDUOS ........cccooverrrrrerrerienens 16
3.1.  Instrumentos de comando € CONIOIE .........cccouviueriiiiieiicieeee e 17
3.2, Instrumentos SOCIOPSICOIOQICOS .......ccvveiveiieiieie e 18
3.3, INStrumMeNntoS ECONOMICOS .....ecvveiiereesiiesieeiesiee et sree e ee e ste et e nre e sneeees 20

331, SUBSIAIOS. c.c.iiiiiiciicieiee e e 20
3.3.2.  Tarifas para diSPOSICAO .........cceiviriiieieierieie et 21
3.3.3.  ImpOStOS SODIE PrOTULOS.......c.veiviriiiiieiieieeesie e 21
3.3.4.  Sistemas depOSito/rEIOINO........ccviiiieieierieie e 22
3.3.5.  Cobranga doS USUAIIOS .......c..eiviiiiinieieienie st 23
3.3.6.  CriaGho de MErCaAUOS. ......cceiviitiriieiiiieieie e 24
3.3.7.  Algumas CONSIAEIAGOES ........ccververirieieieiesie et sreeneas 25
3.4. Aescolha dos instrumentos das politicas publicas ...........c.cccocveveiiciiciiinenne. 26
3.4.1.  Critérios de €SCOINA .......cceiviiiiiieeceeee e 30

4. A HIERARQUIA PARA GESTAO DOS RESIDUOS E OS INSTRUMENTOS

ECONOMICOS EM DIFERENTES ESFERAS DE GOVERNO.......ooooeveeeeeeerenn, 32
4.1, ESTera FeAeral ....oooooveeiieee 32
4.2, ESTera EStadual .........ooooooieiiei 35
4.3.  Esfera MUNICIpal..........ccoooiiiiiii e 37

5. COMPONDO UM REFERENCIAL PARA APNRS ... 39



5.1. O discurso preSidenCial.......c.cocvouiiieieiieiie e 39

5.2. Politica Nacional de Educacdo Ambiental...........cccccevviveiiieiicieiiese e 41
5.3.  Comité Interministerial da Incluséo Social de Catadores de Lixo0................... 41
5.4. Plano de Acédo para Producdo e Consumo SUStENtAVEIS .......ccovevververerereennnn 43
5.5. IV Conferéncia Nacional do Meio Ambiente..........c.ccccovevveiviieiiece e, 44
5.6. Plano de Residuos e Minuta da Politica Municipal de Gestéo Integrada de
RESIAUOS 08 GOIANIA ......c.veiveeieeieieeie et re e e e sreanee s 45
5.7. Consideracdes sobre 0os documentos avaliados ...........cccccevveveeieieesecieseee. 46
5.8.  Nova legislatura, Nnovo referencial? ..........cccocovviiniiniiin i 49
A PERCEPCAOQ DOS ESPECIALISTAS ....ovvieveeeieeeeeeeeseetesssesessesissessenssnes 51
6.1. Metodologia emMpPregada .........coceoiiiiiiiieee e 51
6.2.  Analise do resultado das entreVistas ..........cccceeeverieriiieseeieeierese e 54
6.2.1.  Perfil dos entrevistados...........ccocveiiiiiieiicii e 54
6.2.2.  InStrumentos ECONOMICOS ......c.ccoveiiieeiie et 67
6.2.3.  Educag@o AmbIental.............cocoiiiiiiiiii 70
6.2.4.  QUESLOES U8 GOVEIMNO.....ccuveieeeieieeie e sie ettt te e st sre e snee e 71
6.2.5.  LOQIStICA REVEISA ....cuveviiiieiieieiieieiese et 72
6.2.6. Catadores de Materiais RECICIAVEIS...........ccccevviviieieeieese e 73
6.2.7.  IMPactos AMDIENTAIS .......ccoeiiiiiiiieieie e 74
CONCLUSAO. ...ttt 76

REFERENCIAS ..ot e e et e et e e et e e s e e s e e e et e e es e e s e s erans 80



1.  INTRODUCAO

Presume-se que a implementacéo satisfatoria de uma politica requer necessariamente a
assimilacdo de seus principios e objetivos, bem como o dominio dos instrumentos disponiveis
para atingi-los.

Compreender as diretrizes da Politica Nacional de Residuos Sélidos — PNRS talvez
demande menos esforco do que estabelecer os melhores caminhos para alcanca-las. Podemos
delimitar o objetivo central da Lei ao interpretar a hierarquia para a gestdo dos residuos, art. 9
da PNRS, a qual nos remete quase que imediatamente & reducdo da dependéncia de aterros
sanitarios, seja por meio da reciclagem, seja por meio da ndo geracédo de residuos.

Reduzir a geracdo € o conceito mais atual em termos de prioridades para a gestdo dos
residuos, trata-se de um avanco conceitual em relacdo ao protagonismo da reciclagem como
solucgéo para a destinacdo deles. De toda sorte, independente da ordem de preferéncia entre a
reciclagem ou o redso, por exemplo, ha um claro consenso — no meio académico e nas politicas
mundo afora — de que a disposicdo dos residuos em aterros deve ser sempre a Ultima solucéo a
se adotar, mesmo que os aterros estejam devidamente adequados a este fim.

H& muitos instrumentos, ou meios de fomentar a redugdo da disposicdo de residuos
solidos urbanos. Obviamente, alcancar esse objetivo em nivel nacional ndo é uma tarefa facil,
pois existem enormes disparidades entre os 6rgdos responsaveis pela implementacao da politica
no ambito local. Além das diferencas em termos culturais, também ha disparidades em termos
de recursos humanos, financeiros e até mesmo da inexisténcia de instituicdes encarregadas das
politicas de residuos.

A primeira parte desse trabalho discorre sobre os conceitos subjacentes a reducéo da
geracdo dos residuos, entendido aqui como o cerne da PNRS. Depois sdo apresentados 0s
principais instrumentos elegiveis a consecucdo desse objetivo, bem como as teorias que 0s
sustentam. Em seguida averigua-se a énfase a reducdo da geracdo dos residuos no arcabouco
legal e de planejamento da gestdo de residuos nos ambitos federal, do Estado de Goiés e do
Municipio de Goiania.

A segunda parte investiga a literatura a respeito do momento de tomada de decisdao em
relacdo aos instrumentos de politicas publicas. Devidamente amparados conceitualmente a
respeito do objetivo da Lei, dos instrumentos para alcance desses objetivos, bem como do
contexto de escolha desses instrumentos, procurou-se verificar se ha alguma predilecdo em

relagdo a esses e porque isso ocorre.



Para tanto, foram analisados documentos oficiais que exprimem ideias e conceitos em
torno da implementac&o da Politica Nacional de Residuos Sélidos, as quais foram confrontadas

com as percepgdes de especialistas que atuam ou atuaram no ambito municipal.

1.1. O conceito de reducdo da geracéo de residuos

A disposicéo de residuos em aterros € um tipo de tratamento amplamente adotado em
todo o Brasil, por ser considerado de baixo custo em relacdo a outras tecnologias de tratamento,
tais como a incineracdo. Porém, as formas convencionais de contabilizacdo dos custos
operacionais do aterramento ndo consideram 0s custos sociais decorrentes de impactos
ambientais como a contaminacdo por chorume e a emissdo de gases de efeito estufa,
externalidades negativas, ligadas especialmente a utilizacéo de aterros inadequados — os lixdes.
(GOUVEIA, 2012; MONTEIRO et al., 2001; TAYLOR, 2000).

Reduzir a quantidade de residuos gerados pelas atividades humanas é uma estratégia
para minimizar os custos de gerenciamento, bem como os impactos ambientais de tratamentos
como a disposicdo em aterros. Nao por acaso, a reducdo da geracdo é um dos objetivos da
Politica Nacional de Residuos Solidos. (GOUVEIA, 2012; AGUIAR; EL-DEIR; BEZERRA,
2017; MAIELLO; BRITTO; VALLE, 2018).

Para alcancar a gestdo sustentavel dos residuos é fundamental prevenir a sua geracdo na
fonte. Uma vez que sdo gerados, deve-se priorizar o redso, a reciclagem e o aproveitamento
energético, dessa forma, apenas rejeitos deveriam ser encaminhados para aterros sanitarios.
(PHILLIPS et al., 2002).

Instituida em 2010, ap6s 20 anos de discussbes, a PNRS acompanha a evolugdo das
politicas no exterior e impde uma hierarquia para a gestdo e gerenciamento, a qual prevé a
seguinte ordem de prioridade: ndo geracdo, reducéo, reutilizacdo, reciclagem, tratamento dos
residuos sélidos e disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos. (BRASIL, 2010;
DEMAJOROVIC, 1995; GODECKE et al., 2012; FGV PROJETOS, 2015; HEBER; SILVA,
2014; MELLO et al., 2018).

Na literatura estrangeira encontram-se referéncias aos termos minimizagao, reducéo e
prevencdo da geracdo de residuos, que de toda sorte dizem respeito a uma mesma gama de
acOes. Mais adiante serdo discutidas as defini¢cOes dessas expressdes. De maneira geral, a
prevencdo englobaria a ndo geracdo e o redso. J& a minimizagdo comporta a prevencao e 0s

esforgos para reduzir o total de materiais ja descartados, evitando sua disposi¢do em aterros por



meio de processos como a reciclagem, a compostagem e 0 aproveitamento energético.
(CORVELLEC, 2016; TAYLOR, 2000).

Mas quais seriam 0S meios para promover a reducdo da geracdo dos residuos solidos
urbanos? A propria legislacdo correlata traz algumas indicacfes nesse sentido. Outra fonte de
respostas para essa pergunta é a literatura especializada que revela a possibilidade de utilizagdo
de uma gama de instrumentos ja consagrados nos debates em torno das politicas ambientais.

Configura-se assim o primeiro grande objetivo deste trabalho que é analisar os
instrumentos de politicas ambientais aplicaveis a reducdo da geracdo de residuos. Para tanto,
sera apresentada uma revisdo da literatura sobre o tema, bem como uma breve analise da
legislacdo nas esferas federal, estadual e municipal, tendo como foco o Estado de Goiés e o
Municipio de Goiania.

A fim de delimitar o escopo da pesquisa, as politicas para reducdo da geracdo dos
residuos solidos urbanos sao tidas como parte dos esforcos para o controle da polui¢do, campo
de estudos para o qual as teorias econdémicas oferecem valiosas contribui¢des. Dessa forma,
parte relevante da revisao de literatura € dedicada aos instrumentos econémicos aplicaveis a
gestdo dos residuos, o que fornece os subsidios necessarios para consecucdo do segundo
objetivo do trabalho: apontar se ha uma preferéncia por determinados tipos de instrumentos,

bem como avaliar o que explicaria essa preferéncia.

1.2. Instrumentos para controle da poluicéo

A teoria econdmica neoclassica compreende a poluicdo ambiental resultante das
atividades econdmicas como um externalidade negativa da producdo. A externalidade negativa
ocorre quando uma determinada atividade causa perda de bem-estar a algum individuo ou
comunidade, por exemplo. Uma forma de controlar a polui¢éo seria fazer com que 0s agentes
poluidores de alguma forma recompensassem os individuos lesados com a perda de bem-estar.
Em outras palavras, seria possivel reduzir a poluicdo forcando os agentes poluidores a somarem
0s custos das externalidades negativas de suas atividades aos seus custos de produgéo.
(ALMEIDA, 1998; BERNARDO; NOGUEIRA, 2016; SEROA DA MOTTA; SAYAGO,
1998).

Porém, em se tratando de dano ao meio ambiente, essa compensacao torna-se complexa
em funcdo dos efeitos difusos da degradagéo ambiental e da dificuldade de se valorar a perda

do bem-estar dos individuos. Tendo em vista essas caracteristicas, passa-se a considerar as



intervencdes governamentais como fundamentais para conter o processo de degradacéo do meio
ambiente. Duas vias consagradas para consecucdo desse objetivo séo a regulamentagdo —
comando e controle — e 0s instrumentos econémicos. (ALMEIDA, 1998).

As primeiras legislacbes ambientais modernas datam da década de 1970 e — nos paises
anglo-saxfbes — caracterizavam-se por uma abordagem comando e controle, considerada
intervencionista, basicamente por meio do estabelecimento de padrdes de emissdo (comando)
e penalidades para o descumprimento desses padrdes (controle). (GUNNINGHAM, 2009).

Nos anos 1980 o carater intervencionista da abordagem comando e controle foi
duramente criticado, muito em funcdo do contexto politico neoliberal prevalente em nacGes
como os Estados Unidos e o Reino Unido. Surgem assim correntes em defesa do uso dos
instrumentos econdmicos que trariam diversas vantagens em relacéo as tradicionais regulacdes
comando e controle, por meio da aplicacdo de instrumentos de mercado, como taxas, subsidios
e alocacdo de direitos de propriedade para o comércio de licencas e permissdes.
(GUNNINGHAM, 2009).

Todavia, apesar das pretensas vantagens teoricas, a aplicacdo de instrumentos
econémicos permanece a sombra das regulamentacdes. Na politica ambiental brasileira, parece
prevalecer o uso de comando e controle, cenéario que ndo difere do contexto internacional.
Porém, garantir a efetividade das politicas para controle da polui¢do exige bem mais do que a
mera regulagdo, o recomendavel é que se alie 0 uso de instrumentos de comando e controle aos
instrumentos econdmicos e de educacdo ambiental. (ALMEIDA, 1998; BARROS et al., 2012;
GUNNINGHAM, 2009).

A preferéncia pelo uso dos instrumentos de comando e controle no Brasil pode ser
explicada por diversos fatores, desde a participacdo incipiente de economistas nas discussoes
das politicas ambientais até o carater imediatista das politicas adotadas que apostam na
facilidade de criacdo de regulagdes como solucdo para os problemas ambientais, muitas vezes
sem considerar o custo benéfico da implementacdo das mesmas. Também € possivel citar a
familiaridade da populacéo e dos agentes publicos com esse tipo de instrumento. (ALMEIDA,
1998; BARROS et al., 2012).

Supde-se que a preferéncia dos especialistas e agentes publicos seja guiada por aspectos
basilares das politicas ambientais como efetividade, eficiéncia e aceitacdo politica, devendo-se
ponderar ainda a propria limitacdo do entendimento que estes atores possuem do funcionamento
dessas politicas. (GUNNINGHAM, 2009).



H4&, porém, no campo das politicas publicas, uma corrente tedrica que aponta para a
percepcdo dos agentes publicos como fator preponderante no momento de escolha dos
instrumentos para implementacdo das politicas. Dentro dessa perspectiva, fazer escolhas
complexas depende muito menos de critérios racionais do que de crencas e percepcdes
previamente concebidas. E nessa base tedrica que a presente pesquisa busca embasamento a
fim de demonstrar a importancia do referencial cognitivo como fator determinante do processo

de escolhas dos instrumentos de gestdo de residuos.



A presente pesquisa visa responder as seguintes questdes:

a)Quais os principais instrumentos das politicas ambientais capazes de promover a reducao
da geracdo dos residuos?
b) H& uma preferéncia por determinados instrumentos? O que explica essa preferéncia?

Objetivo Geral
Determinar se existe uma preferéncia em termos de instrumentos de politicas para reducdo da

geracgdo de residuos solidos urbanos no &mbito do municipio de Goiénia.

Objetivos especificos

a) Identificar na literatura especializada, os principais instrumentos de politicas ambientais
para reducdo da geracdo de residuos sélidos urbanos;

b)Revelar a percepcdo de gestores, técnicos e especialistas atuantes no ambito do Municipio
de Goiania a respeito da implementacdo da PNRS e da aplicacdo de seus instrumentos;

c) Explicar o que pode determinar a preferéncia por determinados instrumentos de politica

de gestdo de residuos no &mbito municipal.

Resultados Esperados

Almeja-se obter uma explicacdo para a preferéncia de determinados instrumentos em
detrimento de outros no ambito das politicas publicas para gestao de residuos. Espera-se assim
fornecer subsidios que contribuam para o aperfeicoamento do processo de implementacdo da
PNRS.



2. FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1. Uma hierarquia para a gestédo dos residuos

A maioria das regulamentacdes para gestdo dos residuos data de meados do século XI1X
no continente europeu. Naquela altura prevalecia um viés de salde publica na esséncia dessas
normas, cuja preocupacao central era a remocao dos residuos das grandes cidades. A partir da
década de 1970 o viés ambiental ganhou relevancia, o que trouxe a tona a necessidade de se
priorizar a reciclagem e a redugdo da geracdo dos residuos. Nesse contexto, surgiram as
primeiras publicacbes em torno da hierarquia para a gestdo dos residuos, principio que foi
incorporado pelas legislacbes de muitos paises europeus durante a década de 1980.
(DEMAJOROVIC, 1995; LUDWIG; HELLWEG; STUCKI, 2003).

Um dos marcos para a prevencdo e reducdo da geracdo dos residuos foi a diretriz
(75/442/EEC) do conselho da entdo Comunidade Europeia datada de 1975, a qual serviu de
base para a primeira estratégia dela para a gestdo dos residuos (SEC (89) 934), editada em 1989,
documento que estabelece a hierarquia da gestdo dos residuos com a maxima prioridade para a
ndo geracdo. Esse principio foi incorporado a legislagédo europeia em 2008 por meio da Diretriz
2008/98/EC que exigia a elaboracdo de planos nacionais de prevencao da geracao de residuos.
(BARTL, 2014; GENTIL; GALLO; CHRISTENSEN, 2011; SALHOFER et al., 2008).

Conforme Taylor (2000), durante grande parte do século 20 a gestdo dos residuos
solidos urbanos nos Estados Unidos resumia-se a coleta e disposi¢do em aterros. Ja nas décadas
de 1980 e 1990, a sustentabilidade na gestdo ganhou forca, com énfase inicial na reciclagem e
posteriormente na reducdo da geracao. Para o autor, essa mudanca foi impulsionada por fatores
como 0 aumento da geracdo de residuos; reducdo de areas disponiveis para a disposicdo de
residuos; crescente conscientizacdo dos danos ambientais associados a disposicdo; e aumento
dos custos para disposi¢do adequada.

J& no Brasil, o principio da reducdo da geragdo dos residuos foi evidenciado em nivel
nacional somente apds a edi¢do da Lei 12.305, a PNRS. Alinhada ao contexto internacional,
essa Lei inclui entre os seus objetivos uma hierarquia para a gestio dos residuos?, a qual fixa a

seguinte ordem: ndo geracéo, a reducdo, a reutilizacéo, a reciclagem e tratamento dos residuos,

L Art. 9° da PNRS - na gestdo e gerenciamento de residuos sélidos, deve ser observada a seguinte ordem de
prioridade: ndo geracdo, reducdo, reutilizacdo, reciclagem, tratamento dos residuos solidos e disposicao final
ambientalmente adequada dos rejeitos.



bem como a disposicao final dos rejeitos. A incorporacdo da hierarquia reitera a preocupagéao
com a disposicdo dos residuos em aterros, ao sinalizar que esta opcdo deve ser a ultima
preconizada, devendo os aterros serem destinos apenas de rejeitos. (GODECKE et al., 2012;
HEBER; SILVA, 2014; OLIVEIRA; GALVAO JUNIOR, 2016; SIQUEIRA; ASSAD, 2015).

Um sistema integrado de gestdo de residuos solidos deve atuar em duas frentes
fundamentais: a primeira é a obtencdo de uma relagdo 6tima entre os custos de reducdo da
geracdo de residuos na fonte e os custos de tratamento; a segunda € a indicacdo da melhor
combinacéo entre as op¢Oes de destinacdo final disponiveis em acordo com a hierarquia para a
gestdo dos residuos, a qual solidifica a rejeicdo da sociedade pelo aterramento. Ou, em outras
palavras, a rejeicdo ao desperdicio de recursos ao optar-se pelo simples aterramento em
detrimento da reciclagem ou compostagem, por exemplo. (CHERMONT; SEROA DA
MOTTA, 1996).

De forma resumida, pode-se admitir o propdésito de evitar a disposi¢do dos residuos em
aterros como o0 cerne da hierarquia. Sendo assim, o ordenamento previsto corresponde ao
potencial de cada uma das opc0es listadas de evitar o encaminhamento de residuos para aterros.
Deve-se atentar, porém, que ha muitas incertezas em torno da equivaléncia deste ordenamento
hierarquico com uma escala de impactos ambientais decorrentes da aplicacdo de cada opcéo.
Ou seja, ndo ha garantias de que as primeiras op¢des serdo sempre as mais vantajosas em termos
ambientais, pois peculiaridades locais afetam o0s impactos ambientais decorrentes de cada
opc¢do. (VAN EWIJK; STEGEMANN, 2016).

2.1.1. Etapas da Hierarquia

De acordo com Conn (1977), o conceito de reducdo de residuos esta associado a acdes
prévias a geracdo, tais como aspectos de producdo e consumo. Por outro lado, as acbes
posteriores a geracdo, como a separacao para reciclagem, enquadram-se em outra categoria
denominada naquela época como recuperacao de recursos.

Taylor (2000) indica trés possibilidades para gestdo dos residuos. A primeira busca
evitar a geracdo e abrange praticas com esse intuito, desde a fabricagdo dos produtos até as
etapas de transporte e consumo, bem como iniciativas relativas ao reuso e as preferéncias do
consumidor no momento da compra. Uma segunda possibilidade é evitar que os residuos ja
descartados sejam destinados a aterros, essencialmente por meio da segregacdo nas fontes

geradoras e posterior reciclagem, compostagem ou aproveitamento energetico. A terceira opcao



é a disposicdo dos residuos em aterros — aqui entendidos como aterros sanitarios, devidamente
adequados do ponto de vista ambiental.

Ainda de acordo com Taylor (2000), a minimizacao dos residuos possui um carater mais
abrangente ao abarcar tanto as agdes para evitar a geracdo dos residuos quanto aquelas para
evitar que os residuos gerados sejam dispostos em aterros.

N&o ha ainda consenso a respeito da distingdo entre os conceitos de minimizagéo e
prevencdo. Autores como Cox et al. (2010) e Salhofer et al. (2008) adotam a defini¢do da
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OECD), para a qual a
prevencdo diz respeito a ndo geracao, ao redso e a reducdo da periculosidade, enquanto o
conceito de minimizagéo seria mais amplo incluindo tanto a prevencdo quanto a reciclagem.
(HARJULA, 2002).

A prevencdo da geracdo de residuos remete a atencdo na fonte geradora e inclui a ndo
geracdo (evitar), reducdo e redso, excluindo a reciclagem externa a fonte geradora. A
compostagem doméstica poderia ser considerada assim uma acdo de prevencdo. (BARTL,
2014; ZORPAS; LASARIDI, 2013).

Para Gentil, Gallo e Christensen (2011) a prevencdo da geracdo, especialmente de
residuos de alimentos, pode produzir beneficios ambientais significativos, sobretudo nos locais
onde a técnica de tratamento predominante é a disposicdo em aterros — caso do Brasil. Apesar
de considerarem dificeis a implementacdo e 0 monitoramento de a¢Ges de prevenc¢do, os autores
sugerem a promocao dessas iniciativas como solugdes efetivas no combate as emissées de gases
de efeito estufa.

Corvellec (2016) classifica as iniciativas para prevencdo da geracdo de residuos em trés
categorias: conscientizacdo, aumento da eficiéncia dos materiais e consumo sustentavel. Para o
autor, a conscientizacdo é a primeira etapa da prevencdo e trata basicamente de tornar a
populacdo ciente dos problemas decorrentes da geracdo de residuos, bem como das atitudes que
podem mitigar esses problemas.

A otimizacdo da producdo, consumo e descarte dos produtos € o cerne do aumento da
eficiéncia dos materiais e visa reduzir a quantidade de residuos gerados nesses processos e ao
mesmo tempo facilitar o descarte e a reciclagem p6s-consumo. Ja as agdes em torno do consumo
consciente tém como objetivo promover mudangas no padrao atual ao incentivar o consumo de

produtos usados ou mesmo a redugéo do consumo. (CORVELLEC, 2016).
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2.1.2.  Criticas a hierarquia para a gestao dos residuos

Monitorar e avaliar a prevencdo da geracdo dos residuos séo tarefas complexas, pois
qualquer reducdo no montante de residuos gerados poderia ser tida como resultado de acOes
preventivas, porém diversos outros fatores, como crises econdémicas, também podem ocasionar
quedas no consumo e, consequentemente, na geracao de residuos. (BARTL, 2014; ZORPAS;
LASARIDI, 2013).

Reduzir o montante de residuos gerados é sem duvida uma agéo representativa do ponto
de vista dos ganhos ambientais potenciais. Porém, esse tipo de estratégia pode gerar conflitos
de interesse entre os atores envolvidos, pois 0 consumo é o motor do crescimento econémico e
inevitavelmente gera residuos. (BARTL, 2014).

Incentivar a reducdo da geracdo também contraria os interesses dos operadores dos
sistemas de gestdo de residuos, empresas de coleta e tratamento, que teriam seu mercado de
atuacdo limitado em funcdo da menor geracdo de residuos. E preciso conciliar? os diversos
interesses envolvidos para potencializar o uso das estratégias de prevencdo. Outro problema da
hierarquia é colocar a prevencdo como uma ferramenta para os gestores da area de residuos que
estdo habituados a lidar com questdes praticas do gerenciamento, como a coleta e o tratamento.
(BARTL, 2014; VAN EWIJK; STEGEMANN, 2016; ZACHO; MOSGAARD, 2016).

A inclusdo de uma opc¢éo na ordem de prioridade automaticamente legitima a adocao
dessa opcao. Assim, mesmo que ocupe o ultimo lugar na ordem de prioridade, o uso dos aterros
permanece valido de certa forma. A mensagem que se passa neste caso € muito menos
impactante do que seria a proibicdo do uso de aterros para disposicdo de residuos solidos
urbanos, por exemplo. Sendo assim, a hierarquia ndo promove mudancas radicais na gestao dos
residuos. H4, no entanto, interpretacdes de que ela deve ser vista como um guia da direcdo a ser
seguida, levando a sociedade a subir gradativamente das Ultimas para as primeiras opcdes de
gestdo dos residuos. (VAN EWIJK; STEGEMANN, 2016).

Por outro lado, Zacho e Mosgaard (2016) sugerem ser mais dificil ascender
gradativamente na hierarquia da gestdo dos residuos que comecar pelo topo dela. Localidades
que efetuaram grandes investimentos em incineradores, por exemplo, dimensionados para uma

determinada quantidade de residuos, teriam maior resisténcia em incentivar acdes de prevencéo,

2 Uma maneira de evitar eventuais conflitos talvez seja a separagdo entre as atividades de operacéo e planejamento
e gestdo do sistema de manejo de residuos.
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uma vez que eventuais reducdes no volume de residuos poderiam inviabilizar a operagdo dessas
plantas. (CORVELLEC, 2016).

Por essa mesma logica, a0 menos teoricamente, haveria menor resisténcia para
efetivacdo de um planejamento que tenha a reducéo da geracdo dos residuos como principio
norteador naquelas localidades onde ndo foram feitos grandes investimentos de longo prazo em
tratamentos que ocupem a parte inferior da atual hierarquia preconizada para a gestdo dos
residuos. (ZACHO; MOSGAARD, 2016).

Os critérios para adogcdo de uma determinada opc¢do dentro da hierarquia devem estar
claramente definidos. Historicamente sdo empregados argumentos oriundos de parametros
como viabilidades técnica e econdmica para justificar o emprego ou nao da ordem hierarquica.
(VAN EWIJK; STEGEMANN, 2016).

A PNRS, por exemplo, define rejeito como: residuos sélidos que, depois de esgotadas
todas as possibilidades de tratamento e recuperacdo por processos tecnoldgicos disponiveis e
economicamente viaveis, ndo apresentem outra possibilidade que ndo a disposicdo final
ambientalmente adequada (BRASIL, 2010a). Neste caso, a falta de viabilidade técnica ou
econbmica para a reciclagem de determinados tipos de residuos pode ser utilizada como
argumento para favorecer a disposicao em aterros em detrimento das primeiras opc¢des. Ao néo
explicitar o que configura exatamente a falta de viabilidade, deixa-se uma abertura para anular
os efeitos da hierarquia da gestdo dos residuos. (VAN EWIJK; STEGEMANN, 2016).

Acdes que podem potencializar a implementacdo da hierarquia sdo: a estruturacdo de
sistemas de coleta de residuos apropriados para aumentar o reuso e a reciclagem;
estabelecimento de hierarquias especificas por tipo de residuo; proibicdo ou taxacdo da
disposicédo de determinados residuos em aterros; e o estabelecimento de metas para reciclagem.
(VAN EWIJK; STEGEMANN, 2016).

2.2. Politicas para controle da poluicao

No fim do século 20, as preocupacdes acerca dos recursos naturais se expandiram para
além da gestdo de recursos naturais, abarcando também a qualidade ambiental em seu escopo,
qualidade essa diretamente afetada pela emissdo de poluentes em corpos hidricos e na
atmosfera, bem como pela disposi¢do de residuos no solo. Nessa linha, surgiram diversas
contribuic6es cujo ponto central era o reconhecimento da limitada capacidade de resiliéncia do
meio ambiente. (MUELLER, 1996; STAVINS, 2011).
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Diferem-se, assim, a chamada economia dos recursos naturais e a economia da poluigéo.
A primeira ocupando-se do controle intertemporal do uso de recursos naturais, tais como
estoques minerais, florestais e pesqueiros. Ja a segunda focada nos efeitos cumulativos da
degradacdo ambiental decorrentes das atividades econémicas. De antemdo, registra-se a grande
dificuldade enfrentada pelo campo da economia da poluicdo na mensuracdo monetaria dos
danos ambientais.

Quando bens ou servigos ambientais sdo afetados pela poluicdo, perde-se qualidade
ambiental. A auséncia de direitos de propriedade sobre a maioria desses bens e servicos
impossibilita a obtencdo de uma compensacdo equivalente a perda sofrida junto aos agentes
poluidores, o que configura uma externalidade negativa. Uma vez que os danos causados ndo
implicam em custos para o0s agentes poluidores — nao sdo precificados pelo mercado —, ndo ha
incentivos para a reducdo da poluicdo. (BAUMOL; OATES, 1988). A externalidade ¢ um
conceito basico da economia do meio ambiente e pode ser definida como o efeito involuntario
e sem a¢do compensatéria de uma determinada atividade sobre uma pessoa ou empresa. Outra
possibilidade é compreendé-la como a auséncia de direitos de propriedade e de mercados para
0s bens e servicos ambientais. (STERNER; CORIA, 2012).

As externalidades ocorrem por falhas no funcionamento do mercado. Na
impossibilidade de ajustes por meio de precos, caracteristica preponderante em bens de uso
comum como 0S recursos e servigos ambientais, os agentes poluidores tendem a maximizar o
seu lucro ao passo que as partes afetadas pela poluicdo tém o seu bem-estar reduzido pela perda
da qualidade ambiental (ALMEIDA, 1998).

Na expectativa de controlar os impactos negativos da poluigdo, sdo propostas
intervengdes governamentais orientadas para correcdo das falhas de mercado. Essas
intervencdes sdo exercidas por meio de instrumentos validados ou instituidos por politicas
publicas. A funcdo deles é conformar o comportamento dos agentes no intuito de conter as
externalidades negativas. (BAUMOL; OATES, 1988; SEROA DA MOTTA, 2006; STERNER;
CORIA, 2012).

De acordo com Sterner e Coria (2012), usualmente, os intrumentos das politicas
ambientais sdo classificados em apenas duas categorias: instrumentos de mercado e
regulamentacdo direta — comando e controle. Goulder e Parry (2008), por exemplo, citam a
regulacdo direta e os instrumentos baseados em incentivos, mesmas categorias assinaladas por
Almeida (1998).
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Porém, ainda de acordo com Sterner e Coria (2012), a classificacdo em duas categorias
é simplista, pois existem outras com propriedades distintas entre si. Sendo assim, os autores
sugerem a adogdo de uma matriz adaptada do trabalho do Banco Mundial (WORLD BANK,
1997), a qual se constitui de quatro categorias: usar mercados, criar mercados, regulacdes
ambientais e engajando o publico. (BERNARDO; NOGUEIRA, 2016; STERNER; CORIA,
2012).

A primeira categoria inclui as taxas e tarifas ambientais, além de outros instrumentos
como subsidios e sistemas de deposito e reembolso. A segunda engloba os mecanismos
atrelados a definicdo de direitos de propriedade, tais como as permissdes negocidveis de
poluicdo. Na terceira encontram-se os instrumentos de comando e controle. Ja a Ultima
categoria inclui a participacdo publica, divulgacdo de informacges e a rotulagem ambiental.
(BERNARDO; NOGUEIRA, 2016; STERNER; CORIA, 2012).

2.2.1. Regulagdes ambientais

A abordagem mais tradicional para controle da poluicdo é a regulacdo direta. Mais
conhecida como comando e controle, normalmente imp&e aos agentes poluidores a adogao de
padrdes de emissdo ou de tecnologias de controle da poluicdo, por meio de regulamentos.
Assim, o agente regulador pode fixar um limite maximo de emisséo de poluentes (padrdes de
emissdo), bem como impor a ado¢do da melhor tecnologia disponivel para controle da poluicéo.
(STAVINS, 2011; STERNER; CORIA, 2012).

Os instrumentos de comando e controle permanecem como 0s mais presentes, talvez em
funcdo da sua relativa facilidade de compreenséo e implementacdo. Outra explicacdo para a
preponderancia desses seria a resisténcia dos ambientalistas a alternativas de carater econdémico,
tais como o provisionamento de direitos de propriedade, pois estes estabelecem “direitos de
poluir” — uma noc¢do controversa ndo apenas para ambientalistas. (KRUTILLA, 2011,
STAVINS, 2011; STERNER; CORIA, 2012).

Para Almeida (1998), os instrumentos de comando e controle possuem natureza
coercitiva e visam a adequacdo do comportamento dos agentes poluidores por meio do
estabelecimento de normas e regulamentos, bem como punic¢Ges ao descumprimento dessas
normas. A inflexibilidade dos instrumentos de comando e controle embasa as criticas mais

comuns a sua aplicacao.
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Nesse tipo de regulacédo, os padrdes de emissao e as exigéncias tecnoldgicas séo fixadas
uniformemente, ndo se adaptam as variagBes de custos requeridos para sua implementacéo, o
que depende de fatores como localizacdo, tecnologia disponivel e condi¢cdes operacionais. O
resultado, muitas vezes, € um custo de controle da poluicdo ineficiente, maior do que deveria.
Em comparacdo com as taxas de emissdo e com as permissdes negocidveis de poluigdo, 0s
instrumentos de comando e controle apresentam desvantagem em termos de custo-beneficio.
(GOULDER; PARRY, 2008; SCHMALENSEE; STAVINS, 2017; STAVINS, 2011).

2.2.2, Usar/criar mercados

Focada nas falhas de mercado e na auséncia de direitos de propriedade, a teoria
econdmica tem feito significativas contribugdes para o entendimento dos problemas ambientais,
bem como para o desenvolvimento de politcas publicas. Desprezar as contribuicdes da teoria
econdmica no momento da formulacdo das politicas pode levar a formatacdo de estratégias
ineficientes e exacerbadamente onerosas. (STAVINS, 2011).

Ao se eleger a auséncia de precos de mercado como o problema a ser combatido, a
solucéo evidente parece ser precificar a externalidade negativa e impor esse custo ao agente
poluidor. Conforme proposto por Pigou, isso poderia ser feito por meio de uma taxa atribuida
aos agentes poluidores. (BAUMOL; OATES, 1988).

A taxacdo ambiental pura é denominada taxa pigouviana na medida em que seja
equivalente aos danos causados pelos poluidores. A funcdo da taxa é onerar 0s agentes
poluidores, forgando-os assim a internalizarem os danos causados por suas atividades,
acrescendo-0s aos seus custos de producdo. Para cada unidade de poluicdo deve ser instituida
uma taxa equivalente aos custos sociais da poluicdo. Porém, apesar de parecer simples e constar
como referéncia béasica para as politicas ambientais, a aplicacdo da taxa requer muitas
informacdes acerca dos custos de produgéo, da dindmica dos servigos ambientais e de seu valor
monetério. (STAVINS, 2011; STERNER; CORIA, 2012).

Determinar o nivel 6timo de reducdo da polui¢do, no qual os custos marginais sociais
se equiparem aos beneficios marginais sociais, requer a estimativa detalhada de custos e
beneficios da producéo e do controle da poluicdo, o que excede a capacidade habitual de muitas
instituicbes governamentais encarregadas do controle da qualidade ambiental. (SEROA DA
MOTTA; HUBER; RUITENBEEK, 1999).
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A taxacgéo pode ser admitida como uma forma direta de precificar a polui¢do. Todavia,
também € possivel alcancar a precificacdo da poluicdo de forma indireta por meio de
instrumentos de mercado como as permissdes negociaveis de poluicdo, cuja fundamentacéo
tedrica remonta ao trabalho de Ronald Coase, no qual a polui¢éo € admitida como um problema
decorrente de falhas nos direitos de propriedade. A principal vantagem da aplicagdo desses tipos
de instrumentos seria a minimizagdo dos custos para controle da polui¢do. (SCHMALENSEE;
STAVINS, 2017; STAVINS, 2011).

As licencas negociaveis de poluicdo, como os créditos de carbono, talvez sejam as
principais expoentes dessa categoria de politicas. De acordo com Schmalensee e Stavins (2017),
apesar dos instrumentos com essa natureza ja terem provado eficacia em termos ambientais e
econdmicos, ainda estdo longe de alcancar a amplitude de uso dos instrumentos tradicionais,
como a taxacao e as regulacdes diretas.

Instrumentos de mercado tém o potencial de: reduzir os custos de manutencdo da
conformidade com a legislagdo; reduzir custos administrativos do governo; aumentar a
qualidade ambiental; reduzir as emissdes de substancias toxicas; reduzir custos com saude
publica; e contribuir para sustentabilidade das instituicdes publicas ao permitir melhores
relacbes custo-beneficio no controle da poluicdo. (SEROA DA MOTTA; HUBER;
RUITENBEEK, 1999).

Porém, como também ocorre com 0s instrumentos de comando e controle, limitagdes
institucionais podem restringir a implementacdo dos instrumentos de mercado. A aplicacédo
requer instituicdes fortes, legislacdo adequada, monitoramento e fiscalizacdo. A mera
substituicdo das regulacdes de comando e controle por instrumentos de mercado ndo suprime a
relevancia das instituicbes publicas na implementacdo das politicas ambientais, nem diminui
por si s6, as incertezas em relacdo ao funcionamento da legislacdo. (SEROA DA MOTTA;
HUBER; RUITENBEEK, 1999).

Para Serda da Motta; Huber e Ruitenbeek (1999), a motivacéo inicial para adocdo de
instrumentos de mercado na América Latina atendeu primordialmente a uma necessidade de
arrecadacdo e ndo ao controle da poluigdo. De acordo com os autores, as experiéncias no
continente apontam para a complementariedade entre os instrumentos de comando e controle e
de mercado, estes ultimos contribuindo para geracdo de recursos financeiros requeridos para
implementacédo das regulamentagdes diretas.

Goulder e Parry (2008) apontam para a auséncia de um procedimento objetivo para

escolha do melhor instrumento para aplicagdo das politicas ambientais. Embora concluam pela
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inexisténcia de um instrumento claramente superior aos outros disponiveis para aplicacdo das
politicas ambientais, os autores também destacam o volume expressivo de estudos que apoiam

0 uso de politicas flexiveis, baseadas em incentivos.

2.2.3. Engajando o publico

O custo de disseminacdo de informagbes caiu consideravelmente com o
desenvolvimento das atuais tecnologias de comunicacdo, dessa forma os formuladores de
politica parecem ter um papel central na provisdo de estruturas para facilitar o fluxo das
informacgdes, especialmente nas situacfes em que ha muitas incertezas ou assimetrias de
informacdo. Todas as politicas precisam de informacdo para serem implementadas, e as
ferramentas associadas a transparéncia da informacao tém sido aplicadas onde as politicas
tradicionais tém falhado. A depender da forma de uso, pode se prover informacdes de varias
formas tais como a certificagdo, rotulagem ambiental e a transparéncia publica. (STERNER;
CORIA, 2012).

Os instrumentos de comunicacao ou informacéo tém como principio motivador prover
informagdes com o intuito de influenciar o publico alvo na adogdo de comportamentos em prol
do meio ambiente, estdo inclusos nessa categoria relatérios e diagnosticos de qualidade
ambiental (MAGALHAES, 2016).

Schultz (2014) argumenta que o uso da informacgdo como estratégia para disseminacao
de determinadas praticas e comportamentos é indicado apenas quando nao se observam grandes
barreiras para execucdo dessas praticas e 0s beneficios com sua adogdo sdo claramente

perceptiveis.

3. INSTRUMENTOS PARA A GESTAO DOS RESIDUOS

Toda atividade econdmica esta sujeita a producdo de residuos, logo, esse € um tépico
contumaz na lista das externalidades mais relevantes. A disposicdo desses residuos de forma
inadequada ocasiona a contaminacéo do solo e dos corpos hidricos, além de emitir gases de
efeito estufa. Mesmo as formas de tratamento consideradas adequadas, como o uso de aterros
sanitarios e da incineracdo, ainda impactam na qualidade ambiental. Dessa forma, muitos
esforgos sdo direcionados ao reaproveitamento dos residuos por meio da reciclagem, processo
gue nem sempre € viavel em termos econdmicos. (BAUMOL; OATES, 1988; CHERMONT;
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SEROA DA MOTTA, 1996; SEROA DA MOTTA,; SAYAGO, 1998; STERNER; CORIA,
2012).

O que deve ser reciclado, qual a motivacdo e quais politicas devem ser aplicadas para
tanto permanecem em discussdo. Um problema a ser destacado é a tendéncia de queda do custo
de producdo de muitos bens industrializados em fun¢do dos avancos tecnoldgicos — o que reduz
0 interesse econdmico pela sua reciclagem. Materiais relativamente escassos tendem a ser mais
valorizados e assim sdo espontaneamente reciclados, por outro lado, ha pouca demanda pela
reciclagem de materiais abundantes ou com baixo custo de producdo. Caracteristicas
socioecondmicas também séo determinantes nesse processo, em paises de baixa renda a coleta
de determinados tipos de residuos é uma atividade econdémica representativa para segmentos da
sociedade. (STERNER; CORIA, 2012).

A luz da teoria econdmica, por uma mistura de falhas de mercado e de governo, os
geradores de residuos ndo arcam com 0s custos marginais de todo o processo de coleta,
tratamento e disposicao final dos residuos sélidos urbanos. Essas falhas poderiam ser corrigidas
por meio da aplicacdo de instrumentos que permitissem a internalizacdo dos custos sociais
dessas atividades. (CHERMONT; SEROA DA MOTTA, 1996).

A literatura econdmica tem sugerido diversas opc¢Bes de politicas publicas, porém
poucas foram implementadas conforme as prescrigdes tedricas. Algumas presungdes foram
confirmadas por estudos empiricos, tais como as relagfes inversamente proporcionais entre 0s
precos cobrados por unidade de lixo coletada e demanda pela coleta e diretamente proporcionais
entre nivel de renda e a geracdo de residuos. Por outro lado, aspectos comportamentais ainda
precisam ser melhores compreendidos, como as motivagdes em prol da reciclagem, pois muitas
vezes 0s individuos apresentam comportamentos proativos mesmo na auséncia de incentivos.
(KINNAMAN; FULLTERTON, 1999).

3.1. Instrumentos de comando e controle

Regulagcdes de comando e controle dizem respeito ao estabelecimento de padrdes
explicitos para minimizag&do da geracdo dos residuos que devem ser cumpridos por geradores,
operadores e gestores que ficam sujeitos a penalidades em caso de descumprimento dos padrdes
determinados. O sucesso da implementacdo dos instrumentos de comando e controle depende
da motivacdo dos individuos em aderir a determinadas regulamentagdes, sendo que baixa

motivacdo significa implementacdo lenta e execucdo onerosa. Tal problema poderia ser
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minimizado aliando outros tipos de instrumentos — como incentivos sociopsicoldgicos e
econdmicos — ao uso dos instrumentos de comando e controle. (TAYLOR, 2000).

Os instrumentos de comando e controle foram largamente aplicados a gestdo dos
residuos. Porém, questionamentos contra esse tipo de instrumento versam sobre a sua eficacia
como indutor de mudangas de comportamento e as dificuldades para fixacdo dos objetivos e
padrbes a serem alcangados. Além disso, a necessidade de informacdes precisas e de estruturas
eficientes de gerenciamento e controle podem representar custos exacerbados. (CHERMONT;
SEROA DA MOTTA, 1996).

Kirakozian (2016) argumenta que instrumentos de natureza regulatéria, quando
aplicados isoladamente, séo falhos para alcancar a reducéo da geracao de residuos ou mudar o
comportamento dos consumidores.

Taylor (2000) cita as seguintes regulacdes como exemplos de instrumentos de comando

e controle voltados para a gestao de residuos:

a) Proibicdo de uso de lixGes a céu aberto e de disposicdo de residuos de podas e
jardinagem em aterros sanitarios;

b) Estabelecimento de padrGes de controle para aterros sanitarios (tais como o
licenciamento e as normas técnicas);

c) Obrigacdo de participagdo em estratégias para reducdo na fonte e segregacdo dos
residuos como a logistica reversa e a coleta seletiva;

d) Metas para reciclagem por tipo de material e controle do montante de residuos
reciclaveis e ndo segregados dispostos em aterros;

e) Especificacdes com relagdo a durabilidade dos produtos;

f) Proibigéo de fabricacdo de determinados tipos de embalagens e produtos;

g) Definicdo da quantidade de material reciclado a ser utilizada na fabricacdo de produtos

novos.

3.2. Instrumentos sociopsicolégicos

Muitos estudos indicam que os incentivos econémicos ndo sao os Unicos fatores capazes
de influenciar o nivel de participacdo da sociedade em programas de reciclagem. Atributos
como conveniéncia e satisfacdo moral podem ter grande relevancia, € justamente nesse nicho
gue se situam 0s incentivos sociopsicoldgicos. Sdo politicas de curto prazo que objetivam

incitar mudancas no comportamento dos geradores de residuos com vistas a facilitar a
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reciclagem ou reduzir a geracdo de residuos. A ideia € imbuir no publico-alvo uma motivacéo
que faca com que os comportamentos desejados sejam praticados costumeiramente. Grande
parte desses instrumentos faz uso de ferramentas de comunicacéo. (TAYLOR, 2000).

De acordo com Taylor (2000) sdo exemplos de incentivos sociopsicolégicos as

seguintes inciativas:

a) A disseminacdo de informacdes a respeito das politicas e programas de minimizacdo da
geracdo de residuos;

b) Comunicacdo persuasiva que busca associar 0s objetivos da reducdo da geracdo a
valores pessoais como bem-estar e familia;

¢) Incentivos de curto prazo tais como prémios e concursos;

d) Comprometimento perante outros atores para adotar comportamentos de minimizacao
da geracao;

e) Abordagens com base na pressdo social, quando a maior parte de um bairro age de
determinada maneira as pessoas quem ndo se engquadram naquele comportamento
tendem a sentir um desconforto;

f) Uso de lideres comunitarios e empresariais que motivam os outros individuos a assumir
determinadas posturas;

g) Envolvimento da populagédo no desenvolvimento dos programas de reducdo da geragao
provocando um sentimento de obrigacdo naqueles que contribuiram para elaboracéo do
programa;

h) Aumentar a conveniéncia de quem deseja alcancar os objetivos de reducdo da geragédo

(provimento de lixeiras em quantidade adequada).

Para Dai et al. (2016) e Xu et al. (2016), apesar da larga utilizacdo por governos, ha
muitos registros na literatura a respeito da pouca efetividade das estratégias baseadas na
provisdo de informacdo. Como estratégias de mobilizacdo social, os autores defendem a adogéo
de abordagens menos impessoais que promovam a participacdo de voluntarios em interacdo
com a comunidade, por exemplo.

Mesmo considerando o baixo valor dos residuos como a principal causa da falta de
engajamento para a reciclagem, Sterner e Coria (2012) argumentam que as questdes
comportamentais e motivacionais devem ser consideradas, afinal, muitas pessoas se engajam
em programas de reciclagem sem receberem incentivos para tanto, a satisfacdo moral e a

aprovacao social podem explicar esse comportamento.
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3.3. Instrumentos econd6micos

Os instrumentos econémicos atrelam a adocdo de comportamentos desejaveis a perda
ou ganho de beneficios. Incentivos econdémicos estdo relacionados a motivacdo para adogéo de
comportamentos e visam corrigir falhas de mercado na gestéo dos residuos oriundas da natureza
da cobranca pelo servico — ndo proporcional — e pela ndo internalizagcdo dos custos sociais da
destinacdo dos residuos. A aplicacdo dos instrumentos econdmicos permite minimizar a
geracdo de residuos e aumentar a reciclagem de forma flexivel e com menor custo para
sociedade, e ainda pode representar uma fonte de recursos para financiar acdes na area.
(GODECKE et al., 2012; MAGALHAES, 2016; TAYLOR, 2000).

Para Seroa da Motta e Sayago (1998), os instrumentos econémicos podem ter um viés
de controle (menos flexiveis) ou de mercado (mais flexiveis) e a sua aplicagdo no campo da
gestdo dos residuos solidos tem se expandido internacionalmente. Ao menos em teoria, a
solucdo ideal para a gestdo dos residuos seria a definicdo de um preco equivalente ao custo
marginal de sua coleta e disposi¢cdo, ou seja, estabelecer uma taxa ou tarifa para a gestdo dos
residuos.

De acordo com Kinnaman (2016), o debate em torno dos instrumentos econdmicos
aplicaveis a gestdo dos residuos esteve completamente centrado na internalizagdo dos custos da
disposicdo dos residuos e, geralmente, assinala os sistemas de dep6sito retorno como a melhor
0pcao para executar essa tarefa.

Schultz (2014) aponta os incentivos como ferramentas efetivas, porém, o autor alerta
que a aplicacdo de instrumentos com essa natureza exige ponderagcdes acerca dos custos
operacionais e da condicionalidade do comportamento aos incentivos, tendo em vista se
tratarem de motivacGes externas aos individuos — recompensas ou penalidades instituidas pelo
governo —, que ao serem removidas podem implicar na interrup¢éo do comportamento desejado.

Taylor (2000) cita cinco categorias de instrumentos econémicos aplicaveis a gestao dos
residuos como as mais utilizadas: subsidios publicos, tarifas para disposicdo, impostos sobre

produtos, sistemas de depdsito/retorno, e a cobranca dos usuarios.

3.3.1. Subsidios

Subsidios incluem financiamentos e empréstimos para a¢es que os geradores nao

estariam dispostos a assumir por conta prépria, tais como compra de maquinario, melhoria de
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instalagBes e desenvolvimento de tecnologias. Também podem ser aplicadas desoneragdes
tributérias, créditos fiscais e taxas para estimular o uso de matéria prima reciclada. (TAYLOR,
2000).

Cabe citar como exemplo de subsidio para reciclagem no Brasil a Lei 12.375/2010, a
qual outorgava® aos estabelecimentos industriais um crédito presumido do Imposto sobre
Produtos Industrializados - IPI na aquisicdo de residuos solidos utilizados como matérias-
primas ou produtos intermediarios na fabricacdo de seus produtos. A validade do beneficio
estava condicionada a compra de materiais reciclaveis diretamente de cooperativas de catadores

de materiais reciclaveis.

3.3.2. Tarifas para disposi¢éo

Tarifas para disposicdo de residuos em aterros ou incineradores sdo pagas pelos
operadores dos servi¢os de manejo que assim internalizam o custo social da disposi¢do. Essa
tarifacdo € amplamente praticada nos Estados Unidos e na Europa. Em comparacdo com a
cobranca dos usuarios domésticos, elas sdo mais faceis de implementar tendo em vista a
quantidade limitada de operadores, 0 que reduz custos administrativos. Outra vantagem ¢é a
possibilidade de se estabelecer a cobranca proporcional a quantidade de residuos gerada, bem
como diferencia-la de acordo com o potencial poluidor de cada residuo. Contudo, a fixa¢do da
tarifa pode estimular o aumento da disposicao de residuos de forma inadequada, especialmente
nos paises em desenvolvimento. (CHERMONT; SEROA DA MOTTA, 1996; KINNAMAN,
2010; TAYLOR, 2000).

3.3.3.  Impostos sobre produtos

Os impostos sobre produtos visam internalizar os custos da gestdo p6s-consumo de
produtos e suas embalagens. A ideia é fazer com que os custos de gerenciamento de alguns
tipos de residuos, bem como os custos sociais de sua disposic¢do final, sejam internalizados por
meio de um imposto cuja incidéncia ocorra sobre o produto, antes que este se torne residuo. Em

suma, esse mecanismo permite estimular a reducdo do consumo de materiais cujos impactos ao

3 Conforme redacio dada pela Lei 13097/2015: “Os estabelecimentos industriais fardo jus, até 31 de dezembro de
2018, a crédito presumido do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI na aquisi¢do de residuos sélidos
utilizados como matérias-primas ou produtos intermediarios na fabricacdo de seus produtos”.
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meio ambiente sejam mais significativos ao passo em que altera a estrutura de precos do
mercado. Por outro lado, deve se atentar para o fato de que este instrumento, por si sO, ndo
incentiva comportamentos em prol da reciclagem. (CHERMONT; SEROA DA MOTTA, 1996;
KINNAMAN; FULLTERTON, 1999; TAYLOR, 2000)

3.3.4. Sistemas deposito/retorno

Incentivar tanto a reducao da geracdo como a reciclagem é o objetivo dos sistemas de
depdsito/retorno ao combinarem o uso de um imposto sobre o produto com um subsidio para
reciclagem. Por meio desse instrumento, o consumidor fica sujeito ao pagamento de um
imposto no ato da compra do produto, porém o valor pago pode ser reembolsado no momento
do descarte p6s-consumo — desde que este seja efetuado em locais previamente definidos.
Embalagens de bebidas sdo os itens mais comuns sob regime desse tipo de instrumento.
(TAYLOR, 2000).

Sistemas de deposito/retorno podem ser instituidos de forma impositiva, por meio de
obrigac@es legais, ou de forma voluntaria, quando os ganhos dos fabricantes com o reiso ou
reciclagem dos produtos retornados superam o0s custos de operacionalizagdo do sistema. Nesse
sistema, pelo menos dois Onus recaem sob o consumidor: os custos com as despesas
operacionais do sistema podem ser repassados a eles via aumento de pregos; cabem aos
consumidores arcar com 0s custos relativos ao esforco necessario para descartar os produtos
nos locais pré-estabelecidos. Cabe lembrar, no entanto, que 0s ganhos sociais com a reciclagem
podem superar esses custos. (CHERMONT; SEROA DA MOTTA, 1996; TAYLOR, 2000).

Ao simularem a aplicacdo de trés politicas publicas para reduzir a disposi¢do de residuos
em aterros, Palmer, Sigman e Walls (1997) assinalaram a adocdo de sistemas de
depdsito/retorno como a opgdo menos onerosa em compara¢do com 0s subsidios para a
reciclagem e impostos sobre produtos. Para as autoras, no entanto, caso incorram altos custos
administrativos para a manutencdo desse sistema, 0s impostos sobre produtos podem ser uma
alternativa mais vantajosa. Deve-se atentar para a relacdo entre os custos de implantagdo de
cada uma dessas politicas e os beneficios sociais decorrentes de sua aplicagdo, neste caso
especifico foram considerados como beneficios 0s custos evitados com transporte e disposi¢cdo

de residuos.
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3.3.5. Cobranca dos usuarios

A cobranga dos usuarios diz respeito a existéncia de um encargo, visivel aos geradores,
que represente todos os custos da gestdo dos residuos. Ha um problema quando os custos desse
servigo sdo cobertos de forma indireta por outros impostos arrecadados pelo governo — o que
ocorre com frequéncia no Brasil —, pois, ao ndo entrar em contato com os custos da gestdo dos
residuos, os usuarios ndo sdo incentivados a minimizar a geracdo. (BERSCH; PRACA,;
TAYLOR, 2017; CHERMONT; SEROA DA MOTTA, 1996).

O que se observa na maioria dos casos onde se instituiram taxas para a gestdo dos
residuos € que essa cobranca nao € proporcional a quantidade de residuos gerada. Dessa forma,
gerar muito ou pouco residuo implica no mesmo custo para o consumidor, assim ndo ha
incentivo para a reducdo da geracdo. Porém, deve se atentar para a situacdo dos paises em
desenvolvimento, nos quais a auséncia de sustentabilidade financeira nos sistemas de gestéo de
residuos — muito em func¢do da limitada capacidade de pagamento da populagéo por esse servigo
— permanece como um desafio a ser superado. (CHERMONT; SEROA DA MOTTA, 1996;
WILSON et al., 2015)

Segundo estimativas do Diagndéstico do Manejo de Residuos Sélidos Urbanos — 2016, a
cobranca especifica para os servigos de gestdo de residuos é efetuada por pouco mais de 30%
dos municipios brasileiros. Dentro desse universo de municipios que obtém receitas por meio
da cobranca, 77% arrecadam menos da metade dos recursos necessarios para consecucdo das
atividades de manejo dos residuos. (BRASIL, 2018).

A cobranca pode ser efetuada de forma homogénea, quando todos o0s usuarios pagam
uma guantia semelhante pelo servico de coleta e destinacéo, ou de forma proporcional quando
se paga pela quantidade de residuos gerada. O nivel 6timo de geracdo de residuos seria
alcancado no ponto em que os beneficios marginais da reducao na fonte geradora se igualassem
aos custos marginais de gerenciamento e destinacdo final. Porém, o emprego de um mecanismo
baseado nessa logica depende da implantacdo de um sistema de cobranca proporcional ao
montante de residuos gerado por cada individuo, o que é complexo, especialmente para 0s
residuos domésticos. (CHERMONT; SEROA DA MOTTA, 1996; TAYLOR, 2000).

Ha evidéncias de que o estabelecimento da cobranca pela gestdo dos residuos de forma
proporcional a quantidade gerada é uma estratégia eficiente para prevenir a geracao, pois essa
se apresenta como uma forma de recompensa para aqueles individuos que cooperam com a

reciclagem ou buscam minimizar o total de residuos gerados. No entanto, deve-se atentar para
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possiveis efeitos negativos decorrente da aplicacdo desse instrumento, tais como o aumento da
disposicao irregular. (KIRAKOZIAN, 2016).

A cobranca pela gestdo dos residuos deve ser proporcional a quantidade gerada, caso
contrario, beneficia-se a parcela da populacdo que ndo assume atitudes condizentes com as
estratégias para reducdo da geracdo, configurando-se assim como um desincentivo para quem
busca contribuir com a minimizacdo da quantidade de residuo. Caracteristicas como essas,
somadas a auséncia de taxas para a disposi¢cdo em aterros sanitarios, prejudicam a adocao de
estratégias para a reducdo e prevencdo da geracdo, pois, sem 0 apoio de instrumentos
econémicos, a disposicdo se apresenta como uma alternativa de tratamento muito barata.
(PUIG-VENTOSA; SASTRE SANZ, 2017).

3.3.6. Criacdo de mercados

A aplicacdo deste tipo de instrumentos no campo da gestdo de residuos sélidos é recente.
Conforme Chermont e Seroa da Motta (1996), metas de reciclagem definidas por meio de
regulamentac6es poderiam ser alcangadas por meio da emissao de certificados comercializaveis
de reciclagem, porém naquele momento os autores ndo encontraram registros deste tipo de
instrumento.

Sterner e Coria (2012) citam como exemplo um sistema em operacdo no Reino Unido,
o0 qual se baseia na emissao de titulos de recuperacdo de embalagens. Por meio desse sistema,
recicladores acreditados recebem titulos de recuperacdo de embalagens referentes ao montante
reciclado por eles. Os titulos podem ser negociados com as empresas que estdo obrigadas por
lei a cumprirem metas de recuperacdo de embalagens. Sdo caracteristicas marcantes desse
sistema a partilha de custos entre os envolvidos e o impulso a inddstria da reciclagem.

No Brasil é possivel citar a iniciativa da Bolsa Verde do Rio de Janeiro, a qual
desenvolveu um sistema de emissdo de créditos de logistica reversa. Adaptado a realidade
brasileira, os créditos sdo concedidos a cooperativas de catadores de materiais reciclaveis
credenciadas que podem negocia-los com as empresas que queiram cumprir sua obrigacao legal
de recolhimento de embalagens por meio desse sistema. Ndo foram encontrados estudos que

detalhem melhor esse sistema e os seus resultados. (ZELLER, 2014)
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3.3.7. Algumas consideracoes

Kling, Seyring e Tzanova (2016) indicam o uso de sistemas de cobranca proporcionais
como o primeiro instrumento a ser aplicado para melhoria do desempenho de sistemas de gestédo
de residuos. Os autores enfatizam, porém, 0s altos custos envolvidos na operacionalizacao desse
sistema e apontam as tarifas para disposi¢do em aterros como uma opgao alternativa.

Kinnaman (2010) também defende o uso de tarifas para disposi¢cdo em aterros ao inves
da cobranca unitaria pela gestdo dos residuos. Para o autor, pesam contra a cobranca dos
usuarios os altos custos administrativos, a tendéncia a disposicdo de forma irregular como
alternativa ao pagamento da taxa e a falta de estimulos para que unidades de triagem
centralizadas aumentem a sua eficiéncia. A fixacao de uma tarifa equivalente ao custo marginal
externo da coleta e disposicdo dos residuos de forma eficiente eliminaria a necessidade de outras
regulacdes, como a obrigatoriedade de separacdo dos residuos ou subsidios para reciclagem.

Mais recentemente, Kinnaman (2016) sugeriu que 0s custos marginais externos da
disposicao em aterro sao relativamente baixos em relacao aos beneficios marginais externos da
reciclagem. Dessa forma, maiores esforcos deveriam ser direcionados ao dimensionamento dos
beneficios que a reciclagem proporciona ao reduzir a demanda por recursos naturais utilizados
como matéria-prima.

Enfatizar a preservagdo de recursos naturais como uma externalidade positiva da
reciclagem suscita uma reavaliacdo de instrumentos usuais, tais como a taxa para gestdo dos
residuos, sistemas de depdsito retorno, impostos sobre produtos e responsabilidade estendida
do produtor (logistica reversa), os quais tém como foco a internalizacdo dos custos sociais do
uso de aterros. Tal mudanca de ponto de vista sugere a utilizacdo de subsidios para a reciclagem
como forma de internalizar os beneficios dessa atividade. (KINNAMAN, 2016).

Chermont e Seroa da Motta (1996), ao abordarem a reciclagem, reforcam a necessaria
avaliacdo do custo benéfico dessa atividade, o que deve incluir os beneficios sociais. Porem, 0s
autores ndo consideram os beneficios auferidos ao se evitar a extragdo de recursos naturais
guando se prioriza a reciclagem, de qualquer maneira concluem que a atividade de reciclagem
deve receber incentivos equivalentes aos custos por ela evitados.

Em estimativa elaborada pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA, 0s
potenciais beneficios alcangados com a reciclagem de papel, plastico, aco, aluminio e vidro
oriundos dos residuos sélidos urbanos no Brasil podem chegar a R$ 8 bilhGes por ano. (IPEA,
2010).
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A caréncia de recursos nos paises em desenvolvimento é lembrada por Sterner e Coria
(2012) como uma dificuldade para implementacdo das politicas ambientais com base em
instrumentos de mercado. Por outro lado, as regulamentacdes também exigem grandes esforcos
para se fazerem cumprir, tendo em vista as diligéncias necessarias para monitorar o

cumprimento da lei, bem como punir as infracoes.

3.4. A escolha dos instrumentos das politicas publicas

Dentro do campo da formulacdo de politicas publicas, os instrumentos podem ser
compreendidos como elementos que estruturam a acdo publica com vistas a alcancar 0s
objetivos de uma politica. Nesse sentido, sdo 0s meios pelos quais o Estado imp&e os padrdes
de conduta demandados para a resolucéo de problemas publicos. (CAPELLA, 2018)

Uma politica, tal qual a PNRS, além de objetivos e principios também apresenta um rol
de instrumentos para solucionar o problema publico — nesse caso especifico sdo dezenove — 0s
quais foram definidos na fase de formulacgéo da politica. Porém, para implementar essa politica,
apenas alguns desses instrumentos serdo de fato adotados. Sendo assim, previamente, hd uma
tomada de decisdo cujo principal objetivo é escolher os instrumentos que serdo aplicados.
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

A tomada de decisdo na politica publica recebeu bastante atencdo nos primérdios das
ciéncias politicas. Na década de 1960 as discussdes sobre o tema giravam em torno de dois
modelos tedricos: o racional e o incremental. O modelo racional previa que o tomador de
decisdo adotaria procedimentos, baseados em critérios técnicos e racionais, para a escolha do
instrumento mais eficiente possivel. J& naquela época, porém, surgiram muitas criticas ao
modelo racional, questionando a factibilidade de fazer escolhas plenamente racionais em
qualquer situacdo, tendo em vista limitacdes como disponibilidade de tempo e informacdes.
(CAPELLA, 2018; HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013)

Um dos criticos mais notdrios ao modelo racionalista foi o economista Hebert Simon.
Para ele, decisdes ndo sdo feitas apenas com base na racionalidade fundada na maximizagao da
utilidade conforme pressupostos da economia neoclassica. Esse processo é limitado por fatores
como a complexidade do ambiente de escolha, a disponibilidade de informac6es, além de
atributos psicolégicos do tomador de decisdo. (BALESTRIN, 2013; HOWLETT; RAMESH,;
PERL, 2013; SBICCA, 2014).
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A complexidade do ambiente de escolha estd diretamente relacionada & nossa
capacidade limitada de processar grandes quantidades de informacdo. A obtencdo de
informacdes tem grande relevancia para a escolha, pois requer pesquisa, tempo e esfor¢o, o que
representa custos. Ja os atributos psicoldgicos estdo relacionados as percep¢des de mundo que
podem ser bem diferentes da realidade. (SBICCA, 2014).

Para Simon, o ser humano usa atalhos para lidar com a complexidade em torno da
tomada de decisdo. Especialistas ndo analisam exaustivamente a relacdo custo-beneficio das
opcdes disponiveis para reduzir a quantidade de alternativas possiveis, satisfazem-se com o
atendimento de poucos critérios estabelecidos no momento da escolha. (HOWLETT,;
RAMESH; PERL, 2013; SBICCA, 2014).

Na esteira dos trabalhos de Simon, muitos pesquisadores se dedicaram a identificacdo
dos vieses que afetariam os tomadores de decisdo em ambientes de muitas incertezas. As
heuristicas — procedimentos que auxiliam nossa busca por respostas para questdes de dificil
julgamento — s&o objeto de estudos de Amos Tversky e Daniel Kahneman. Ao se deparar com
uma pergunta complexa, que envolva probabilidades, por exemplo, nossa mente oferece uma
resposta rapida — ndo necessariamente correta —, que na verdade é a resposta de alguma outra
pergunta, mais simples que a original. Para Kahneman (2012) tudo o que nossa mente procura

€ uma historia coerente, adequada as nossas crengas:

[...] nem a quantidade nem a qualidade da evidéncia contam muito para a confianga
subjetiva. A confianca que os individuos depositam em suas crencas depende
principalmente da qualidade da narrativa que podem contar acerca do que veem,
mesmo se veem pouco. Muitas vezes deixamos de levar em conta a possibilidade de
que a evidéncia que deve ser critica para nosso julgamento esteja faltando.
(KAHNEMAN, 2012, p. 114)

Uma dessas heuristicas € a da representatividade: a tendéncia de ignorar a real
probabilidade de ocorréncia de um evento diante de uma aparente coeréncia contextual. Esse
efeito afeta nosso julgamento em situacgdes tais como a probabilidade de que um evento A se
origine de um processo B. Na auséncia de informacGes adicionais, ao encontrar evidéncias na
descricdo do processo B que o correlacione ao evento A, a tendéncia é se apegar a essa
informacao e, por conseguinte, supuser como alta a probabilidade de que o evento A se origine
do processo B. (KAHNEMAN, 2012).

De posse de poucas informag6es para fundamentar uma deciséo, estamos propensos a
supervalorizar a evidéncia que estiver disponivel, ainda que esta ndo tenha confiabilidade. O

mais impressionante é que esse efeito permanece mesmo quando dados a respeito das reais
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probabilidades dessa ocorréncia sdo evidentes. Ou seja, tomamos a decisdo com base na
representatividade da correlacdo identificada — quanto mais coerente em nosso entendimento,
mais forte — e ndo nas informacdes probabilisticas recebidas (KAHNEMAN, 2012).

O conceito de racionalidade limitada desenvolvido por Simon foi incorporado pelo
modelo incremental, o qual compreende a tomada de decisdo como um processo politico de
barganha entre os tomadores de decisdo. Nesse modelo, proposto pelo cientista politico Charles
Lindblom, a tomada de decisdo representa o possivel, aquilo que é vidvel politicamente, e ndo
aquilo que é tecnicamente mais eficaz. Outra caracteristica desse modelo é que as decisdes
tomadas em geral ndo diferem consideravelmente das decisfes anteriores, hd uma tendéncia de
manutencdo do status quo ou de efetivagdo de poucas alteragdes — de onde surge a alcunha
incrementalista atribuida a esse modelo. (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Para além do racionalismo e incrementalismo, outro modelo se destacou ao atribuir uma
completa irracionalidade ao processo decisorio. Trata-se do modelo da cesta de lixo
desenvolvido por James March e Johan Olsen. De acordo com esse modelo, muitas vezes 0s
tomadores de decisdo nem sequer se apropriam dos objetivos ou tém alguma compreensao a
respeito das consequéncias relacionadas as diferentes escolhas possiveis. A metafora da cesta
de lixo ressalta o carater imprevisivel desse processo ao conceber a imagem de uma cesta onde
os tomadores de decisdo colocam problemas e solugfes na medida em que eles véo surgindo.
As organizacgdes influenciam o contetido da cesta, detém preferéncias a respeito das solugoes e
operam na base da tentativa e erro. (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; SOUZA, 2006).

Para autores como Linder e Peters (1989), o cerne da questdo esta na percep¢do que 0s
atores tém dos instrumentos. O contexto do tomador de deciséo exerce grande influéncia na
escolha, uma vez que este possui uma visdo limitada dos instrumentos disponiveis — 0 que pode
ocorrer devido a limitac6es de qualificacdo ou mesmo pela presenca de algum viés ideologico,
dentre outros fatores. A percepcdo também esta relacionada com a interpretacdo do problema a
ser resolvido, diferentes pontos de vista a respeito do problema podem levar a diferentes
escolhas em termos de instrumentos para soluciona-lo.

Outra corrente de pesquisa, bastante influente na literatura de origem francesa,
reconhece a forga das normas sociais, representacdes e crengas, as quais compdem uma espécie
de matriz cognitiva e normativa derivada do contexto e das percepc¢des dos atores envolvidos
no processo de formulacao de politicas. Assim, a preferéncia por um determinado instrumento
ndo € um mero procedimento técnico, ela é profundamente influenciada pelas concepcdes de

mundo dos atores que irdo promové-la. (MULLER, 2018)
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Uma politica publica é uma representacdo da realidade na qual se pretende intervir. Em
referéncia a essa imagem cognitiva os atores organizam sua percepcdo do problema,
confrontam suas solugdes e definem suas propostas de ac¢do. Ou seja, a politica publica fornece
uma imagem, uma visdo de mundo a partir da qual obtém-se uma leitura da realidade e das
formas de intervencdo para esse contexto. (MULLER, 2018).

Muller (2018) chama isso de referencial, é a partir dele que serdo definidos critérios de
escolha e significacéo de objetivos. O referencial articula quatro niveis de percep¢do do mundo:
valores, normas, algoritmos e imagens.

Os valores sdo as representacGes mais fundamentais sobre o que estd bem ou mal, o que
é desejavel e o que deve ser rejeitado, eles definem um quadro geral da acéo publica. As normas
definem as diferencas entre a realidade percebida e a realidade desejada. Elas definem
principios de acdo mais do que de valores, por exemplo: “a agricultura tem de se modernizar”,
“¢ necessario reduzir os custos em saude”. Os algoritmos séo relagcdes causais que expressam
uma teoria da acdo. Eles podem ser anunciados sob a forma “se... entdo”: “se o governo reduzir
os impostos das empresas, entdo elas serdo mais competitivas”, exemplificando. As imagens —
0 jovem agricultor dinamico e moderno — sdo vetores implicitos nos valores, de normas ou
mesmo algoritmos. Sdo atalhos cognitivos que fazem sentido imediatamente. (MULLER,
2018).

Para Lima ¢ D’Ascenzi (2013), grande parte dos estudos sobre implementacdo de
politicas publicas baseiam-se em uma abordagem sequencial, na qual a formulacdo e a
implementacdo sdo vistas como processos isolados. Nessa perspectiva, incentivos e
constrangimentos a acéo dos atores sdo tidos como determinantes na fase de implementacéo.
Porém, de acordo com 0s autores, a compreensdo do processo perpassa tanto as condigdes e
limitacGes materiais que constrangem as decisfes dos atores quanto os aspectos cognitivos na
apropriacdo das ideias expressas por uma politica.

Dessa forma, a acdo de implementacdo € entendida como uma consequéncia da
interpretacdo dos objetivos de uma politica feita pelos atores responsaveis. A intengdo expressa
na politica é apropriada pelos atores envolvidos no processo de execucdo de acordo com sua
visdo de mundo e contexto de trabalho. Os autores propdem um modelo analitico fundado na
avaliacdo de trés aspectos: as caracteristicas da politica; o contexto organizacional; e os valores,
ideias e concepcdes dos atores envolvidos no processo. (LIMA; D’ASCENZI, 2013).

Bocher (2012) propbe um modelo tedrico para explicar a escolha de politicas

ambientais, o qual mistura elementos da teoria da escolha racional com efeitos das percepcoes
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dos agentes envolvidos e de fatores institucionais. Para o autor, a escolha dos instrumentos
resulta das interacdes entre esses trés fatores condensados nas seguintes categorias analiticas:

InstituicBes: diz respeito a tradicdo politica, ao estilo da regulacdo. Fatores
institucionais limitam ou expandem as alternativas em termos de instrumentos.
Mudancas tendem a ocorrer quando a estrutura do problema muda.

Estrutura do problema: quais sdo as caracteristicas do problema que essa politica
pablica visa solucionar. Instrumentos de comando e controle parecem responder
melhor a problemas que exigem respostas rapidas, por exemplo. J& problemas difusos
e de longo prazo, como as mudangas climaticas, exigem outros tipos de instrumento.
Mudancas na percep¢do do problema a ser resolvido direcionam as discussdes em
torno dos instrumentos mais adequados para soluciond-lo. Também deve-se
considerar a distribuicdo de custos e beneficios entre os diferentes grupos de interesse
envolvidos no processo. Governos tém dificuldades de implementar instrumentos
econdmicos, pois eles ddo visibilidade aos custos individuais.

Discursos sobre as alternativas de instrumentos: Dois tipos de discurso —
cientifico/especializado e discursos politicamente carregados. Além da racionalidade
cientifica, os instrumentos de politica também sdo altamente influenciados por fatores
politicos, simbdlicos, ideolégicos ou mesmo morais. A percep¢do publica dos
instrumentos alternativos depende dos discursos pablicos no qual esta inserido. O
avanco do neoliberalismo com o discurso de menos regulacdo ajudou a promover o
uso de instrumentos econdémicos na Alemanha.

Atores e a situacao de decisdo: os atores politicos ndo agem sempre de forma
racional como prediz a teoria da escolha publica. Esses atores podem ser egoistas, mas
também compartilham ideias, experiéncias, motivagdes intrinsecas e tradi¢es. A
decisdo desses atores é afetada por incertezas e por uma base limitada de
conhecimento. Porém, eles podem aprender e isso pode reduzir incertezas no processo
de escolha dos instrumentos. Destaca-se o papel dos empreendedores politicos que
trazem novas ideias, mobilizam a opinido publica e obtém suporte politico.
(BOCHER, 2012, grifo nosso, tradug&o nossa)

3.4.1. Critérios de escolha

Até aqui pudemos perceber que o processo de tomada de decisdo ndo corresponde a uma
tarefa puramente racional, muito pelo contrario, esta sujeita a diversos constrangimentos de
carateres cognitivo, institucional e contextual. Sendo assim é imperativa a adocéao de critérios
técnicos para reduzir a subjetividade nessas escolhas. Nogueira e Pereira (2000).

Nogueira e Pereira (2000) propdem duas ferramentas para fundamentar a escolha dos
instrumentos de politica ambiental. A primeira é o emprego de critérios de sele¢do a partir dos
quais sepode avaliar a adequagdo dos instrumentos de politicas ambientais (educacao
ambiental, controle direto, impostos/taxas) ao contexto de aplicacdo. S&o indicados oito
critérios de analise: eficacia, eficiéncia, motivacdo, custo administrativo, aceitacdo politica,
equidade, minimo de interferéncia e confiabilidade. Ao fazer uso dessa matriz de critérios, 0
tomador de deciséo pode fundamentar sua escolha comparando vantagens e desvantagens de

cada categoria de instrumento a partir de critérios preestabelecidos.
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Cabe ao responsavel pela tomada de decisdo atribuir pesos relativos aos critérios
empregados — decidir quais critérios terdo maior relevancia no momento da escolha. Essa
ponderacdo exige uma leitura acerca do contexto de aplicacdo dos instrumentos, bem como dos
problemas a serem combatidos. Por essa razéo, a aplicacdo dos critérios por si s6 ndo garante
uma escolha apropriada, nesse sentido tambem ¢é desejavel a adocdo de ferramentas
complementares, procedimentos decisorios. (NOGUEIRA; PEREIRA, 2000)

Os mesmos autores também abordaram dois procedimentos analiticos para tomada de
decisdo: Analise Custo Beneficio — ACB e Analise Custo Efetividade — ACE. A primeira op¢édo
(ACB) exige maior quantidade de informacOes, se apresentando assim como uma opgéo de
complexa execucdo. J& a ACE apresenta-se com uma opg¢do mais versatil devido a sua
simplicidade. Os passos para realizacdo desses dois tipos de analise estdo condensados na tabela
01:

TABELA 1 - ETAPAS DE DESENVOLVIMENTO DA ACB E ACE

Etapa ACB ACE
1 Definicdo de uma funcéo objetivo  Definicdo de uma funcgéo objetivo ou
ou meta ambiental meta ambiental
Identificar as opcOes existentes Identificar as opcdes existentes para que
2 para que a meta ambiental a meta ambiental estabelecida seja
estabelecida seja alcancada alcancada

3 Estabelecimento dos custos das Estimativa da efetividade real das op¢oes
diferentes op¢oes de programas

4 Identificacdo dos tipos de

. Avaliagéo do custo-efetividade
beneficios

5  Levantamento e/ou estimativa dos
beneficios

Avaliacéo da razdo
custo/beneficio

Fonte: (NOGUEIRA; PEREIRA, 2000)

6

No Brasil predomina a auséncia de critérios ou procedimentos para escolha dos
instrumentos ambientais. Esse cenario pode explicar a prevaléncia de instrumentos de comando

e controle e educagdo ambiental até os dias de hoje, pois, sem critérios, o processo de escolha
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tende a se manter alinhado a decisdes anteriores, além de se sujeitar a questdes subjetivas dos
tomadores de decisdo e interesses privados. (NOGUEIRA; PEREIRA, 2000).

De qualquer forma, deve-se ter em mente a complexidade envolvida na formulagéo das
politicas ambientais e escolha dos instrumentos para sua aplicacdo, o que exige a associacao
entre conhecimentos de ecologia, economia e legislacdo. As politicas ambientais ndo estdo fora
da arena de disputa de interesses politicos e econémicos, e a auséncia de instituicdes fortes pode
desequilibrar essa disputa a favor de certos grupos de interesses, levando a formatacdo de
politicas ineficazes ou até mesmo contraproducentes. (GOULDER; PARRY, 2008; SEROA
DA MOTTA; HUBER; RUITENBEEK, 1999; STERNER; CORIA, 2012).

4. A HIERARQUIA PARA GESTAO DOS RESIDUOS E OS
INSTRUMENTOS ECONOMICOS EM DIFERENTES ESFERAS DE
GOVERNO

4.1. Esfera Federal

A PNRS, em conjunto com o seu regulamento (Decreto 7.404/2010), comp®e o grande
marco regulatério da gestdo dos residuos no Brasil, motivo pelo qual éo ponto de partida do
presente levantamento. A lei traz um conjunto de principios, objetivos, instrumentos e diretrizes
relativas a gestao integrada e ao gerenciamento de residuos solidos, os quais estdo subordinados
a hierarquia para a gestdo dos residuos. Segundo Machado (2012, p. 30), “a obrigacdo legal
prioritaria de ndo gerar residuo mostra fortemente a reutilizacéo e a reciclagem como as opgdes
da politica brasileira de residuos s6lidos”. Para o autor, a hierarquia representa uma “ordem
com forga legal”.

Nesse diploma, a hierarquia para a gestdo dos residuos consta simultaneamente como
um objetivo, previsto no inciso 1l do artigo 7°: “Sao objetivos da Politica Nacional de Residuos
Sélidos: [...] Il - ndo geracdo, reducdo, reutilizacdo, reciclagem e tratamento dos residuos
solidos, bem como disposigdo final ambientalmente adequada dos rejeitos”; e como uma
diretriz alocada no artigo 9°: “Na gestdo e gerenciamento de residuos solidos, deve ser
observada a seguinte ordem de prioridade: ndo geracdo, reducdo, reutilizacdo, reciclagem,

tratamento dos residuos sélidos e disposi¢ao final ambientalmente adequada dos rejeitos.”
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Ainda nas diretrizes aplicaveis aos residuos sélidos, a PNRS dedica um capitulo

(capitulo V) aos instrumentos econdémicos no qual a ordem hierarquica é frisada novamente:

Art. 42. O poder publico podera instituir medidas indutoras e linhas de financiamento
para atender, prioritariamente, as iniciativas de: | - prevencdo e reducdo da geracdo de
residuos sélidos no processo produtivo; Il - desenvolvimento de produtos com
menores impactos a salde humana e a qualidade ambiental em seu ciclo de vida; 111 -
implantacéo de infraestrutura fisica e aquisi¢do de equipamentos para cooperativas ou
outras formas de associacdo de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis
formadas por pessoas fisicas de baixa renda; IV - desenvolvimento de projetos de
gestdo dos residuos solidos de carater intermunicipal ou, nos termos do inciso | do
caput do art. 11, regional; V - estruturacdo de sistemas de coleta seletiva e de logistica
reversa. (BRASIL, 2010a)

A forma de implementacdo desses instrumentos € explicitada no Decreto 7.404/2010:

Art. 80. As iniciativas previstas no art. 42 da Lei n® 12.305, de 2010, serdo fomentadas
por meio das seguintes medidas indutoras: | - incentivos fiscais, financeiros e
crediticios; Il - cessdo de terrenos publicos; Il - destinacdo dos residuos reciclaveis
descartados pelos 6rgdos e entidades da administracdo publica federal as associagdes
e cooperativas dos catadores de materiais reciclaveis, nos termos do Decreto no 5.940,
de 25 de outubro de 2006; IV - subvengdes econdmicas; V - fixagcdo de critérios,
metas, e outros dispositivos complementares de sustentabilidade ambiental para as
aquisi¢des e contratacbes publicas; VI - pagamento por servi¢os ambientais, nos
termos definidos na legislacdo; e VII - apoio a elaboracéo de projetos no &mbito do
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo - MDL ou quaisquer outros mecanismos
decorrentes da Convencdo Quadro de Mudanca do Clima das NacBes Unidas.
(BRASIL, 2010b)

A respeito desses instrumentos nota-se que a lei abre um leque de opgdes de incentivos
que devem ser concedidos prioritariamente a iniciativas de prevencao ou reducdo da geracéo e
nos processos produtivos e para a recuperacdo de materiais reciclaveis com a participacdo dos
catadores e por meio de sistemas de coleta seletiva e logistica reversa. Quanto a natureza dos
instrumentos, percebe-se uma énfase em torno dos subsidios.

Apos essa breve incursdo no amago da Politica Nacional de Residuos Sélidos, pode-se
inferir que a ordem de prioridade para a gestdo dos residuos deve permear todo o corpo da
PNRS, uma linha de raciocinio que encontra amparo na interpretacao da exposta por Machado
(2012). Além disso, para o autor, ao evocar o principio da prevencdo em seu art. 6°, a Lei realca
a importancia dos instrumentos de planejamento, uma vez que a sua implementacdo tem como
objetivo principal prevenir danos ambientais.

A exigéncia do planejamento é um dos cernes da PNRS. Para consecucao deste objetivo
a Lei prevé a elaboracéo de planos de residuos solidos em escalas federal, estadual e municipal,
além de outras escalas regionais quando aplicavel. Os planos definem as estratégias e diretrizes

para o alcance dos objetivos estabelecidos pela Lei, o plano nacional deve servir ainda como



34

balizador para o planejamento dos outros entes federados. (OLIVEIRA; GALVAO JUNIOR,
2016).

Tendo em vista 0 exposto, este trabalho também inclui o exame da versao preliminar do
Plano Nacional de Residuos Solidos, do Plano Estadual de Residuos Sélidos de Goias e do
Plano Municipal de Gestéo de Integrada de Residuos Solidos de Goiania. Nos termos da lei, 0s
planos de residuos sélidos devem incluir metas atreladas a reducéo, reutilizacdo e reciclagem
com vistas a reduzir a quantidade de residuos e rejeitos encaminhados para disposicéo final
ambientalmente adequada, em linha com a hierarquia da gestdo dos residuos. (MACHADO,
2012).

O estabelecimento de metas se enquadra como um tipico instrumento de comando e
controle, porém, nesse caso especifico, deve se atentar ao fato de que a lei ndo estipula metas
diretamente, estas devem constar nos planos de residuos. Porém, planos, por si s, ndo possuem
cardter coercitivo, ndo tém poder para impor obriga¢des. Para que o conteiido de um plano tenha
forca legal, ele precisa ser incorporado ao arcabougo legal nos niveis federal, estadual ou
municipal.

Publicado em 2012 como uma versao preliminar, o Plano Nacional de Residuos So6lidos
ilustra bem essa situagdo, tendo em vista nunca ter sido oficialmente internalizado como
instrumento de governo — o que deveria ser feito por meio de um decreto federal nos termos do
Decreto 7.404/2010. Além das metas exigidas pelo PNRS, essa versdo do plano apresenta

diretrizes especificas para:

a) Reducdo da geracdo de residuos sélidos urbanos;

b) Reducdo dos residuos solidos urbanos secos dispostos em aterros sanitérios e inclusao
de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis;

c) Reducdo de residuos sélidos urbanos Umidos dispostos em aterros sanitarios, e
tratamento e recuperacdo de gases em aterros sanitarios.

Importante destacar nesse ponto a distin¢éo colocada pelo plano, pois a primeira diretriz
diz respeito a evitar, reduzir a geracdo total de residuos, algo mais préximo da prevencdo. Ja as
duas diretrizes seguintes fazem mencéo direta & redugdo da disposi¢do em aterros sanitarios,
uma se referindo aos residuos secos, onde se inclui a fracdo reciclavel — cuja recuperagéo deve
incluir os catadores de materiais reciclaveis — e a outra focada nos residuos Umidos que

representam a maior parte dos residuos sélidos urbanos no Brasil. (SIQUEIRA; ASSAD, 2015).
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Como estratégias para reducdo dos residuos sélidos urbanos secos dispostos em aterros
sanitérios e inclusdo de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis o Plano Nacional

indica os seguintes instrumentos de carater econémico:

a) Incentivos (fiscais, financeiros e crediticios) voltados ao incremento da reciclagem no
pais;
b) E equacionamento das demandas por alteragdes tributérias (bitributacao, isengdes etc.),

visando o estimulo a reutilizacéo e reciclagem de uma maneira geral.

4.2. Esfera Estadual

Deixando a esfera federal para adentrar no Estado de Goias, registra-se a presenca de
uma politica estadual de residuos solidos — PERS, a Lei 14.248/2002. Apesar de ter sido editada
oito anos antes da PNRS, essa politica também busca impor uma hierarquia baseada na
prevencdo da geracdo dos residuos, o que pode ser constatado logo em seu segundo artigo:

Art.2. S&o principios da Politica Estadual de Residuos Sélidos: [...] VIII —a prevencéao
da poluicdo, mediante praticas que promovam a redugdo ou eliminacéo de residuos na
fonte geradora; [...] IX—a minimizag8o dos residuos, por meio do incentivo as praticas
ambientalmente adequadas de reutilizacdo, reciclagem e recuperacéo, e que busquem
evitar sua geracdo. (GOIAS, 2002)

A ordem hierarquica propriamente dita consta no art. 10 da politica:

Art. 10. A gestdo dos residuos sdlidos observard: | — a preven¢do da poluicéo, a
eliminacéo, ou, pelo menos a reducédo da geragéo de residuos na fonte e a minimizacéo
dos residuos gerados; Il — a recuperacdo ambientalmente segura de materiais ou de
energia dos residuos ou produtos descartados; Il — o tratamento ambientalmente
seguro dos residuos; IV — a disposicdo final ambientalmente segura dos residuos
remanescentes; V — a recuperacdo das areas degradadas pela disposicao inadequada
dos residuos. (GOIAS, 2002)

Mesmo utilizando terminologias diferentes da PNRS, a ordem hierarquica ndo difere do
conceito universal que preconiza a ndo geracdo como prioridade méaxima da gestdo e disposicao
final como a Ultima opgdo. Merece atencéo a incluséo da recuperacao das areas degradadas pela
disposigéo de residuos como um dos itens a serem observados na gestao dos residuos, pois este
tipo de acdo ndo consta entre as atividades tipicas da gestdo dos residuos. Todavia, incluir essa
obrigacdo como uma incumbéncia dos responsaveis pela gestdo dos residuos enseja uma

discussdo a respeito da internalizacdo dos custos sociais da disposicdo em aterros sanitarios.
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Na categoria de instrumentos econdmicos listados pela PERS é possivel notar

novamente uma tendéncia em favor dos subsidios:

Art. 61. Deverdo ser concedidos incentivos fiscais e financeiros para que as
instituicGes publicas e privadas: | — promovam a minimizacao dos residuos a serem
dispostos e, preferencialmente, adotem métodos de prevencéo, eliminagdo, ou, pelo
menos, reducdo, reutilizagdo e reciclagem de residuos; Il — estimulem, mediante
programas especificos, a implantacdo de unidades de coleta, triagem, beneficiamento
e reciclagem; Il — estimulem a produgdo de produtos com alto rendimento, duraveis,
reciclaveis, reutilizaveis, retornaveis, passiveis de conserto, reaproveitaveis, que nao
sejam perigosos e/ou toxicos;

[...] paragrafo Unico — os incentivos fiscais e financeiros de que trata este artigo serdo
concedidos sob a forma de créditos especiais, deducdes, isencdes, total ou parcial de
impostos, tarifas diferenciadas, prémios, empréstimos e demais modalidades
especificamente estabelecidas. (GOIAS, 2002)

Publicado em 2016, o plano de residuos do Estado de Goias também inclui diretrizes
em acordo com a hierarquia para a gestdo dos residuos, as quais parecem estar em consonancia

com o plano nacional:

a) Reduzir a geracao per capita;

b) Reduzir a disposi¢cdo de residuos reutilizaveis e reciclaveis (secos) nos aterros
sanitarios;

c) Incentivar e acompanhar a inclusdo socioecondmica, na rota tecnoldgica dos residuos
solidos reutilizaveis e reciclaveis, dos catadores cadastrados;

d) Reduzir os residuos organicos (Umidos) nos aterros sanitarios sem aproveitamento

energético.

Destaca-se aqui a coeréncia entre essas diretrizes e os presentes no plano nacional, sendo
a unica diferenca a énfase conferida a incluséo dos catadores de materiais reciclaveis, tema que
recebe item exclusivo no plano de Goias. O que de qualquer forma ndo muda o enfoque original
dado a reciclagem com a participacdo desses atores e vai ao encontro do incentivo federal
concedido na forma do crédito presumido do IPI que também privilegia os catadores de

materiais reciclaveis conforme consta na Lei 12.375/2010.
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4.3. Esfera Municipal

Ja na esfera municipal, o presente panorama sublinha o plano de residuos de Goiania —
PMGIRS e a Lei 9.498/2014 (Lei do grande gerador), a qual dispde sobre a cobranca de preco
publico decorrente da prestacéo de servicos de coleta, transporte e destinacao final de residuos
solidos produzidos por grandes geradores, bem como seu regulamento, o Decreto 728/2016.

No PMGIRS nota-se novamente a distingdo entre as diretrizes voltadas para os residuos
secos e para o0s residuos imidos, esse plano, no entanto, nao faz referéncia a reducéo da geragéo
de residuos logo nos titulos de suas diretrizes, pois parece prevalecer um carater mais
pragmatico e detalhado na formulacdo das diretrizes e estratégias, talvez em funcdo da
caracteristica de executor da politica de gestdo de residuos que recai sobre o municipio. Para os

residuos secos, 0o PMGIRS prop®e as seguintes diretrizes:

Diretriz 01: Implantar/otimizar o sistema de coleta seletiva do municipio.

Diretriz 02: Implantar/Ampliar rede de areas de recebimento de materiais reciclaveis,
ecopontos, de pequenos geradores.

Diretriz 03: Tornar a coleta dos residuos domiciliares secos presente em todos os
setores de atividade e na totalidade do territdrio da cidade, envolvendo uma coleta
seletiva rigorosa em todos os bairros e a participacdo dos pequenos e grandes
geradores. (GOIANIA, 2016, p. 338)

Para os residuos umidos, sdo indicadas as seguintes diretrizes:

Diretriz 01: Desenvolver programa de coleta seletiva de RSD* Umidos em ambientes
com geracdo homogénea (feiras, sacoldes, restaurantes e outros), promovendo seu
tratamento;

Diretriz 02: Reduzir significativamente o volume de RSD Umidos no aterro.
(GOIANIA, 2016, p. 341)

Para os residuos secos, fica explicito o enfoque na reciclagem por meio da coleta seletiva
e de pontos de entrega voluntaria (ecopontos). A prevencéo, abordada no plano nacional e no
estadual, ndo é mencionada aqui, 0 que também pode estar relacionado a caracteristica de
execucdo do Municipio, na qual questdes operacionais assumem papel de relevancia em
comparagdo com outros aspectos mais ligados ao planejamento, como a prevenc¢ado da geragédo
de residuos.

Em relacdo aos residuos umidos, nota-se a énfase nos grandes geradores, o que facilita
a coleta e tratamento dos residuos, pois o grau acentuado de geracdo, bem como a

homogeneidade dos residuos gerados em atividades, como as das centrais de distribui¢do de

4 Residuos Sélidos Domeésticos.
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alimentos e das feiras livres, permite a adogéo de préaticas baseadas no tratamento in loco desses
residuos, o que representa vantagens em relacdo ao modelo tradicional de tratamento
centralizado e tem grande potencial de reduzir a disposicao em aterros. (SIQUEIRA; ASSAD,
2015).

A lei do grande gerador do Municipio de Goiania — Lei 9.498 — foi publicada em 2014,
porém o seu Decreto regulador, sem o qual a Lei ndo poderia ser aplicada, sé foi editado em

2016. O propésito da Lei é revelado logo em seu primeiro artigo:

Art. 1° Os residuos sélidos, caracterizados como residuos de Classe 2, de acordo com
a NBR 10.004, da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), produzidos
por grandes geradores, poderdo ser coletados e transportados, pelos interessados, para
o local de tratamento e destinag&o final, previamente designado pelo ente gerenciador
dos servicos publicos de limpeza urbana da municipalidade ou coletados,
transportados, tratados e destinados por este ente, mediante a cobranga de preco
plblico especifico, fixado por ato do Chefe do Poder Executivo. (GOIANIA, 2014)

A Lei visa onerar os grandes geradores de residuos, obrigando-o0s a contratar um servico
especifico para coleta, tratamento e disposicdo final dos residuos gerados em seus
estabelecimentos. Dessa forma, os geradores devem internalizar os custos de transporte e
tratamento dos residuos gerados, o que em tese funciona como um incentivo a reducdo da
geracgdo, desde que a cobranca seja proporcional a quantidade de residuos gerada.

A Lei do grande gerador representa a aplicacdo de um instrumento de natureza
econbmica com potencial de fazer valer a hierarquia para a gestdo dos residuos, conforme
preconiza a PNRS. Além da cobranca pela gestdo dos residuos, a Lei também impde uma

espécie de tarifa pela disposicdo no aterro sanitario, conforme prescreve o Decreto 728/2016:

Art. 8° O Poder Publico Municipal, por intermédio do ente gerenciador, devera
oferecer aos Grandes Geradores ou as empresas por eles contratadas, aterro sanitario
regularmente licenciado para a disposicao final dos rejeitos.

8 1° A empresa prestadora de servico, ao utilizar o aterro sanitario, disponibilizado
pela Administragdo Municipal para disposi¢do final dos rejeitos, o fard mediante
prévio pagamento de pre¢o publico no valor estipulado, na forma deste Decreto.
(GOIANIA, 2016b)

A tarifa pela disposi¢do dos residuos é outro instrumento econémico capaz de promover
a internalizacdo dos custos da gestdo dos residuos e assim incentivar comportamentos tais como
a reciclagem e o retiso, porém, conforme destacado pela literatura, as tarifas devem ser fixadas
de forma proporcional ao montante de residuos destinado ao aterro, bem como incluir os custos

sociais decorrentes da adogdo deste tipo de destinacéo.
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5. COMPONDO UM REFERENCIAL PARA A PNRS

Até aqui, constatou-se que o conceito da reducdo da geracdo dos residuos permeia 0s
principais regulamentos concernentes ao Estado de Goias e ao Municipio de Goiania. Tal
situacdo indica, a0 menos em principio, que este conceito fundamental para as politicas
modernas de gestdo de residuos foi absorvido de maneira uniforme pelos instrumentos de
planejamento e regulacao nos diferentes niveis federativos.

Ja em relacdo aos instrumentos de natureza econdémica — foco deste trabalho — notam-
se referéncias, especialmente aos subsidios, nas legislacdes nacional e estadual, bem como no
Plano Nacional. O mesmo ndo ocorre com os planos de residuos nas esferas estadual e
municipal, que ndo exploram a aplicacdo dessa categoria de instrumento.

Como explicar a auséncia de recomendacdes em torno de instrumentos econémicos no
plano de residuos do Goiénia? Certamente ndo se trata da falta de previsdo legal como
demonstra a analise da legislacdo. N&o se trata também da disponibilidade, pois é farta a oferta
de ferramentas dentro desta categoria de instrumentos.

Em busca de uma resposta para essa pergunta, apoiou-se conceitualmente na
abordagem cognitiva da analise de politicas publicas, sobretudo na nogdo de referencial
proposta por Muller (2018). Qual a percepcao dos atores envolvidos na formulagéo do plano de
residuos? Ha uma imagem pré-concebida da PNRS a partir da qual esses atores fundamentam
suas decisdes?

A fim de demarcar um referencial, uma visdo de mundo embutida nas ideias difundidas
em torno da PNRS, primeiramente analisamos o discurso do entdo Presidente da Republica,
Luiz In&cio Lula da Silva, durante ceriménia de sancdo da Politica Nacional de Residuos
Sélidos em 2010.

5.1. O discurso presidencial

Em discurso durante a ceriménia de san¢do da PNRS, em 2 de agosto de 2010, o entdo
Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, evoca a questdo social e a importancia da

nova Lei para os catadores de materiais reciclaveis:

A adoc¢do de uma lei nacional para disciplinar o manejo adequado dos residuos sélidos
é uma revolucdo em termos ambientais. Ela organiza uma série de instrumentos que
estavam dispersos sem, no entanto, perder de foco a principal questdo, que é a questéo
social. A Politica Nacional de Residuos Solidos trata da preservacdo ambiental e da
protecdo da saude publica. Seu maior mérito, contudo, é a inclusdo social de
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trabalhadores e trabalhadoras humildes que, durante muitos anos, foram esquecidos e
maltratados pelo poder publico brasileiro. Nesse sentido, ela estd de acordo com a
missdo, que nosso governo assumiu, de fazer o Brasil crescer para todos, reduzindo
as desigualdades sociais e preservando o meio ambiente. (BRASIL, 2010c)

De fato, a inclusdo dos catadores ¢ citada pela PNRS em diversos momentos, o que é
fruto da atuacgéo politica de grupos, como o Movimento Nacional dos Catadores de Materiais
Reciclaveis — MNCR?®, que vem representando esses atores tdo presentes no cotidiano das
cidades brasileiras. Trata-se, portanto, de um aspecto inegavelmente relevante da politica.

Sendo assim, muitos investimentos foram efetuados no intuito de potencializar o
trabalho dos catadores e assim avancar com o objetivo da PNRS. Ainda no discurso
presidencial, destaca-se a necessidade de mudancga no comportamento da sociedade, no sentido
de que os geradores de residuos devem estar conscientes de seu papel na defesa do meio

ambiente e dos catadores de materiais reciclaveis.

A geracdo de residuos sélidos, nos dias de hoje, é um fato inevitavel. Mas podemos
evitar as suas consequéncias desastrosas. Da mesma forma, podemos evitar a
repeti¢do do descaso que condenou familias inteiras a uma existéncia sub-humana nos
lixGes das grandes cidades. E essa questdo ndo é responsabilidade exclusiva dos
governos. Todos que produzem e consomem bens geradores de residuos sélidos
precisam estar a cada dia mais conscientes de seu papel na defesa de nosso meio
ambiente e dos direitos dos milhares de cidaddos que trabalham na cadeia da
reciclagem. (BRASIL, 2010c)

A conscientizacdo dos geradores de residuos — entende-se aqui como toda a sociedade
— € vista como um caminho para evitar eventuais consequéncias ambientais, bem como para
melhorar as condicGes de vida dos catadores de materiais reciclaveis.

O discurso presidencial evidenciou a questdo social como o eixo central da PNRS e ndo
a questdo ambiental. O objetivo do governo, a0 menos o que se ressaltou como discurso, ndo
era disciplinar a gestdo de residuos no intuito de reduzir a disposicdo em aterros, conforme
podemos inferir da hierarquia para gestdo dos residuos, e sim promover a inclusao social dos
catadores de materiais reciclaveis ao disciplinar a gestdo dos residuos. Na busca desse objetivo,
a conscientizacdo da sociedade surge como instrumento de destaque.

A énfase na educacdo ambiental e no apoio aos catadores ndo era nenhuma novidade no

momento da promulgacdo da PNRS, pois ja existiam no ambito do Governo Federal dois

5 Entre o final da década de 1990 e os anos 2000, os catadores se articularam com apoio de organizagdes da
sociedade civil, o que culminou na fundacdo do Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis
(MNCR), em 2001. (PEREIRA; TEIXEIRA, 2011)
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importantes marcos referentes a essas questdes: a Politica Nacional de Educacdo Ambiental
(1999) e o Comité Interministerial da Inclusdo Social de Catadores de Lixo (2003).

5.2. Politica Nacional de Educacdo Ambiental

Publicada onze anos antes da PNRS, a Politica Nacional de Educacdo Ambiental —

PNEA, Lei N°9.795, de 27 de abril de 1999, traz em seu primeiro artigo a seguinte definicéo:

Entendem-se por educagdo ambiental os processos por meio dos quais o individuo e
a coletividade constroem valores sociais, conhecimentos, habilidades, atitudes e
competéncias voltadas para a conservagdo do meio ambiente, bem de uso comum do
povo, essencial a sadia qualidade de vida e sua sustentabilidade. (BRASIL, 1999)
Dentre os objetivos listados pelo artigo quinto da PNEA, chama atencgéo o terceiro, o
qual relaciona o aspecto social a problematica ambiental: “o estimulo e o fortalecimento de uma
consciéncia critica sobre a problematica ambiental e social.” (BRASIL, 1999)
Evidencia-se assim a consolidagdo, no ambito do Governo Federal, de uma certa
compreensdo da conscientizagdo/educagdo ambiental como instrumento de enfrentamento das
questdes sociais e ambientais, visdo bastante evidenciada no discurso de san¢do da PNRS

pronunciado onze anos apos a edicdo da PNEA.

5.3. Comité Interministerial da Inclusdo Social de Catadores de Lixo

Instituido por Decreto em 11 de setembro de 2003, o Comité Interministerial da Incluséo
Social de Catadores de Lixo tinha como finalidade:

| - implementar o Projeto Interministerial Lixo e Cidadania: Combate a Fome
Associado & Incluséo de Catadores e & Erradicacdo de Lixdes, visando garantir
condi¢es dignas de vida e trabalho a populacéo catadora de lixo e apoiar a gestao
e destinacdo adequada de residuos s6lidos nos Municipios; 11 - articular as politicas
setoriais e acompanhar a implementacdo dos programas voltados a populacéo
catadora de lixo; Il - definir mecanismos de monitoramento e avaliacdo da
implantacdo das a¢des articuladas que deverdo atuar de forma integrada nas
localidades. (BRASIL, 2003)

Ja em 2003, institucionalizava-se, de certa forma, a ideia de que apoiar os catadores de
materiais reciclaveis representava ao mesmo tempo a promogdo da destinacdo adequada de

residuos e o combate as desigualdades sociais.
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Em 2010, mesmo ano da promulgacdo da PNRS, foi editado o Decreto N° 7.405, de 23
de dezembro de 2010, que criou o Programa Pro-Catador e reestruturou o Comité
Interministerial da Inclusdo Social de Catadores de Lixo, passando a denomina-lo como Comité
Interministerial para Inclusdo Social e Econémica dos Catadores de Materiais Reutilizaveis -
CIlISC.

Nos termos do Decreto N° 7.405, o programa pro-catador visa a melhoria das condi¢Ges
de trabalho dos catadores de materiais reciclaveis, bem como ampliar as oportunidades de
incluséo social desse segmento, persistindo na ideia de que tais acdes também representariam

ganhos no ambito da coleta seletiva e da reciclagem.

[...] integrar e articular as acbes do Governo Federal voltadas ao apoio e ao
fomento a organizacdo produtiva dos catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis, a melhoria das condicfes de trabalho, a ampliacdo das oportunidades
de incluséo social e econdmica e a expansdo da coleta seletiva de residuos soélidos,
da reutilizagdo e da reciclagem por meio da atuacdo desse segmento. (BRASIL,
2010d)

Pereira e Teixeira (2011) apontam ainda como medidas relevantes da agenda em torno
dos catadores de materiais reciclaveis: o decreto 5.940 de 2006, que institui a separacdo dos
residuos reciclaveis descartados pelos érgdos e entidades da administragdo puablica federal
direta e indireta, na fonte geradora, e a sua destinacdo as associa¢fes e cooperativas dos
catadores de materiais reciclaveis e; a Lei 11.445/07, que altera a Lei de licitacdes, incluindo a
possibilidade de dispensa de licitacdo na contratacdo de organizacGes de catadores de materiais
reciclaveis para a prestacdo de servigos de coleta seletiva.

Em termos de diplomas legais cabe citar também a Lei 12.375, de 30 de dezembro de
2010, a qual cria o crédito presumido do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI na
aquisicdo de residuos solidos utilizados como matérias-primas ou produtos intermediarios na
fabricacdo de seus produtos. Trata-se de um instrumento econémico, um subsidio, aplicado a
cadeia da reciclagem. Porém, em consonadncia com o momento politico vivido no pais, tal
subsidio destinava-se apenas aos residuos sélidos adquiridos diretamente de cooperativas de
catadores de materiais reciclaveis.

Conforme relatam Pereira e Teixeira (2011), a pauta social ganhou grande relevancia
com a ascencdo do governo do Partido dos Trabalhadores — PT, criando um cenario favoravel
ao protagonismo dos catadores de materiais reciclaveis, o que explica a agenda publica formada

em torno desses atores.
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Com a mudanga de governo em 2003, uma das caracteristicas foi uma maior abertura
e didlogo do governo Lula com a sociedade civil — tragos do histdrico de relagdes do
PT com movimentos sociais. Além disso, a agenda governamental posta pelo governo
Lula foi voltada para politicas sociais, como, por exemplo, 0s programas Fome Zero,
Bolsa Familia, Prouni, entre outros. Soma-se a isso um ambiente nacional favoravel e
com grandes expectativas em torno das politicas publicas do novo governo, sobretudo
aquelas voltadas para questfes sociais. Em suma, o fluxo da politica era favoravel e
abria oportunidades a insercdo de temas na agenda, como a inclusdo produtiva e social
de catadores. (PEREIRA; TEIXEIRA, 2011, p. 908)

Plano de A¢éo para Produgéo e Consumo Sustentaveis

Em 2011, o Ministério do Meio Ambiente lancou o Plano de Acdo para Producéo e

Consumo Sustentaveis — PPCS®, que trazia como uma de suas metas o aumento da reciclagem

de residuos solidos. Logo em sua apresentacao, o plano deixa claro suas pretensées em relacdo

aos residuos solidos:

Além de ter a meta de aumentar a reciclagem - o que ndo serd possivel sem um
consideravel esforco para obter a cooperacéo do consumidor, portanto da populagéo,
a unido da PNRS com o PPCS pode estruturar uma vigorosa industria da reciclagem
no Brasil, gerando milhares de postos de trabalho, além de fortalecer os programas de
inclusdo dos catadores. (BRASIL, 2011, n.p)

Conforme expresso no PPCS, para aumentar a reciclagem era fundamental a cooperacao

da populacdo, a expansdo da indudstria da reciclagem e a inclusdo dos catadores. Dentro desse

ambito, o plano propds as seguintes agdes:

1. Adotar a meta do PNMC: aumentar a reciclagem no pais em 20% até 2015 e 25%
até 2020;

2. Estimular, por meio de instrumentos diversos, a criacdo de mercado para
reciclaveis;

3. Realizar ac¢Bes de educacdo ambiental, especificamente voltadas a tematica da
coleta seletiva e da atuacdo dos catadores junto a populacdo atendida, visando o
fortalecimento da imagem do catador e a valorizacdo de seu trabalho na comunidade;
4. Apoiar o alcance das metas do Programa Brasileiro de Eliminacdo de HCFCs -
PBH, do MMA, por meio de parcerias com o setor privado;

5. Estimular o desenvolvimento de estudos e instrumentos de desoneracdo da cadeia
para produtos que contenham materiais reciclados na sua composi¢&o;

6. Elaboracdo de materiais didaticos e campanhas dirigidas sobre os impactos da
geragdo de residuos solidos, buscando sensibilizar para a importancia da reciclagem.
(BRASIL, 2011, p. 48)

No item 2, € importante observar a indefinicdo quanto aos instrumentos para a criacéo

do mercado de reciclagem, o texto faz referéncia a “instrumentos diversos”. Nessa mesma linha,

6 https://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/producao-e-consumo-sustentavel/plano-

nacional.html
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o item 5 fala em “estimular o desenvolvimento de estudos e instrumentos de desonerag¢ao”. Tal
situacdo contrasta com o item 6, no qual sdo propostas a¢des especificas como a elaboragéo de

materiais didaticos e campanhas de sensibilizacdo para a importancia da reciclagem.

5.5. IV Conferéncia Nacional do Meio Ambiente

A 1V Conferéncia Nacional do Meio Ambiente, realizada em 2013, mobilizou mais de
200 mil pessoas em todo o pais para discutir a implementacdo da PNRS. O apice da conferéncia
foi a plenaria em Brasilia, realizada em outubro de 2013, com a presenca de 1.352 delegados
indicados nas etapas estaduais do evento. Trata-se, portanto, de um grande esfor¢co democratico
de participacéo social.

O objeto da conferéncia — implementacao da Politica Nacional de Residuos Sélidos —
foi explorado a partir de quatro eixos tematicos: produgdo e consumo sustentaveis; reducao dos
impactos ambientais; geragdo de emprego e renda; e educacdo ambiental.

Conforme consta no documento intitulado Texto Orientador’ esses eixos tematicos estdo
inspirados em dois marcos conceituais em voga no ano de 2013: o Plano Nacional de Residuos
Sélidos e o Plano de Acdo para Producdo e Consumo Sustentaveis - PPCS, ambos elaborados
pelo Ministério do Meio Ambiente.

O Texto Orientador introduz os quatro eixos tematicos nos seguintes termos: “A
proposta da 42 CNMA é debater a Politica Nacional dos Residuos Sélidos e a mudanca nos
padrdes de producdo e consumo explorando quatro eixos tematicos”. (BRASIL, 2013, p. 18)

A énfase na produgdo e no consumo, primeiro eixo de discusséo, ndo é exatamente uma
novidade, pois o estimulo a adogdo de padrBes sustentaveis de producdo e consumo de bens e
servigos consta como um dos objetivos do PNRS, além de ser objeto do PPCS, o qual, ja em
2011, postulava sua unido com a PNRS.

Podemos relacionar diretamente o eixo de produgdo e consumo com 0 quarto eixo,
educacdo ambiental, pois ambos investem em mudancas na sociedade. O que parece plenamente
alinhado com o discurso presidencial, que fazia referéncia a conscientizagdo, a novidade aqui é
a énfase na producdo ndo apenas no consumo. O cerne, no entanto, continua sendo a
necessidade de mudanga, conscientizacdo — 0 que sera alcancado por meio da educacédo

ambiental — conforme, bem ilustra, o trecho a seguir:

7 Disponivel em: http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/conferencias’4ACNMA/texto-orientador.pdf
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O processo educativo, entendido na perspectiva da interagdo entre contelido e pratica,
deve estimular cidadania ambiental, qualificando a participagdo publica nos espagos
de consultas/deliberac@es (féruns, conselhos, etc) e de gestdo ambiental e mobilizando
a sociedade sobre a necessidade de uma mudanca profunda em toda a cadeia
relacionada aos modos de producédo e consumo. (BRASIL, 2013, p. 42)

O segundo eixo de discussdes da IV CNMA, reducdo de impactos ambientais,

finalmente aborda a disposicéo final adequada dos residuos. Tal objetivo €, de certa forma,

representado pela necessidade de encerrar os lixdes, o que deveria ocorrer até 2014.

Atualmente, um dos maiores desafios das administrages municipais é a gestdo dos
residuos sélidos e, especialmente ap6s 2010, com a instituicdo da PNRS, a disposi¢do
ambientalmente adequada dos residuos solidos passou a ser prioridade para uma parte
significativa dos municipios brasileiros, uma vez que os lixdes deverdo ser eliminados
até 2014. (BRASIL, 2013, p. 30)

O terceiro eixo é a geracdo de emprego e renda, que se relaciona com 0s compromissos

sociais do governo da época, mantendo assim a coeréncia com a agenda montada em torno da

inclusdo social dos catadores de materiais reciclaveis, além de reiterar o papel desses atores

como protagonistas no alcance das metas do Plano Nacional de Residuos Sélidos.

Por isso, a coleta seletiva solidaria constitui pilar essencial para o desenvolvimento
sustentavel e representa a alternativa mais limpa, econémica, ambiental e socialmente
positiva, quando comparada com as demais opgdes de gestdo de residuos sélidos
urbanos. O sustento de milhares de familias brasileiras é fruto da atividade quase
invisivel dos catadores. Eles desempenham um servico de utilidade publica, pois
aliviam os custos de limpeza urbana, aumentam o tempo de vida atil dos aterros
sanitarios e contribuem para a diminuicdo das emissdes de gases de efeito estufa.
Portanto, é necessario que haja mais iniciativas para sensibilizar a sociedade da
importancia e valor do trabalho desses profissionais. (BRASIL, 2013, p. 37)

Esse trecho defende a coleta seletiva solidaria® como a op¢do mais viavel para a gestao

dos residuos em funcdo de vantagens sociais e ambientais. Logo em seguida, destaca que a

sociedade deve ser sensibilizada a respeito da importancia do trabalho dos catadores de

materiais reciclaveis.

5.6.

Plano de Residuos e Minuta da Politica Municipal de Gestéo

Integrada de Residuos de Goiania

A auséncia de sustentabilidade financeira do sistema de gestdo de residuos é apontada

como uma de suas principais deficiéncias diagnosticadas pelo plano de residuos de Goiania. O

8 Entendida aqui, genericamente, como coleta seletiva com participacédo de catadores de materiais reciclaveis.
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texto do documento resume a questdo nos seguintes termos: “Atualmente, ndo existe sistema
de cobranga de taxa de lixo no municipio: Necessidade de criacdo e implementacdo de um
sistema financeiramente sustentavel”. (GOIANIA, 2016, p.225)

Porém, para as trés diretrizes relativas aos residuos solidos domiciliares secos, foram
recomendados ao todo 18 programas e acdes. Metade dessas acOes refere-se a estratégias de
comunicagao, conscientizagdo e educagdo ambiental, e nenhuma diz respeito a sustentabilidade
financeira.

Cabe citar ainda, como sintese dos trabalhados da Agéncia Municipal de Meio Ambiente
de Goiania, a justificativa exposta em uma minuta® de projeto de lei para a Politica Municipal
de Gestdo Integrada de Residuos, a qual é fruto do contexto de mobilizacdo em torno da
elaboracdo do plano municipal de gestdo de residuos no ano de 2016.

Conforme é possivel verificar no texto abaixo transcrito, na referida justificativa sdo
feitas referéncias ao excesso de consumo da sociedade, bem como é destacada a falta de
educacao ambiental como o principal empecilho para implementacdo da politica de residuos:

Atualmente o problema da geracédo de residuos tem se intensificado devido a grande
quantidade de produtos consumidos pelas sociedades contemporaneas. Somam-se a
isso as dificuldades histéricas do poder publico em oferecer equipamentos suficientes
para 0s servi¢os de coleta e destinagdo de residuos, e para a correta disposicao final
dos rejeitos gerados apds o consumo dos mais variados produtos. Ha ainda, falhas de
regulacdo e fiscalizacdo da destinacdo de residuos, auséncia de regras e incentivos
para os geradores e consumidores realizarem o seu gerenciamento adequado, e
principalmente pela auséncia de educagdo ambiental nos niveis formal e ndo formal
de educacéo.

5.7. Consideracdes sobre os documentos avaliados

E possivel perceber uma coeréncia entre o objetivo de formar uma consciéncia a respeito
das problematicas ambiental e social, conforme expde a PNEA, e a agenda de governo para 0s
catadores de materiais reciclaveis, a qual se apoia justamente na ideia de aliar o combate as
desigualdades sociais a defesa do meio ambiente.

Conforme evidenciado, sobremaneira no discurso presidencial, a educacdo ambiental é
compreendida como o instrumento capaz de promover a conscientizagdo necessaria para que 0

trabalho dos catadores seja reconhecido e devidamente valorizado.

° Minuta anexa ao processo 2018/0000299. Disponivel em: http://www.goiania.go.leg.br/processo-
legislativo/consulta-de-processos.
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Posteriormente, a tematica da producdo e consumo sustentavel foi integrada a esse
contexto, o que reforcou ainda mais o protagonismo da educacdo ambiental, pois mudar os
padrdes requer a construcdo de uma nova consciéncia. O PPCS, por exemplo, propde acdes de
educacdo ambiental direcionadas a populacdo pautadas na coleta seletiva e valorizacdo dos
catadores.

Essa conjuntura culminou nos quatro eixos de discusséo propostos pela IV CNMA, que
compartilham a ideia de combater as desigualdades sociais e promover a gestdo adequada dos
residuos apoiando os catadores de materiais reciclaveis, o que seria facilitado por meio da
educacdo ambiental, da conscientizacdo. Uma vez que essa consciéncia seja assimilada pela
populacédo, o sistema de gestdo de residuos terd mais chances de funcionar apropriadamente,
pois o cidaddo consciente deve cumprir com o seu papel — consumir de forma responsavel,
descartar os residuos corretamente, reconhecer e apoiar o trabalho dos catadores.

N&o hé duvidas de que a participacdo da populacdo é um fator de sucesso para se
alcancar a gestdo adequada dos residuos. Uma participacdo satisfatoria requer educagdo a
respeito de como segregar e descartar os residuos de forma adequada, bem como consciéncia
da importancia social dessas acfes. Cabe entdo ao governo, em busca de uma gestdo mais
eficiente, educar a populacdo e fazer crescer essa consciéncia, reforcando uma espécie de
autorresponsabilizacdo. A educacgdo poderia ser vista assim como uma ponte para criagdo de
novos valores e comportamentos sociais.

Cabe, porém, uma reflexdo nesse ponto, pois a baixa adesao ou participacao inadequada
da populacdo também pode ser explicada pelo contexto precario em termos de infraestrutura,
normatizacgdo e incentivos, e ndo apenas pela auséncia de consciéncia. Nao seria o0 caso entéo
de remover barreiras no sentido de facilitar o comportamento correto — prover infraestrutura
adequada — antes de culpar moralmente a populacédo pelo insucesso da politica publica?

Nesse ponto, revelam-se ao menos duas reflexdes importantes. A primeira diz respeito
a imputacdo da responsabilidade pela implementacédo satisfatoria da politica em um segmento
social — a populacdo. Para que a politica tenha sucesso, a populacéo deve ser conscientizada,
educada, ajustada. Pois existe um dever, um comportamento ideal para o qual ela supostamente
ainda ndo esta preparada. Assim, nota-se claramente a responsabilizagdo da popula¢do no
campo moral, ou seja, ja existe uma obrigacao definida socialmente.

Tendo em vista a existéncia dessa obrigacdo moral, a educacdo ambiental surge como o

instrumento preferencial para conformacdo da sociedade a esses valores. Mas o0 que explica
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essa preferéncia diante de outros instrumentos de responsabilizacéo, tais como os de natureza
economica?

Tal qual a moral, a cobranca pela gestdo dos residuos também € uma forma de
responsabilizar a populacdo, mas esta reside no campo material, legal. Incentivos econémicos,
como descontos, subsidios ou restitui¢fes, também sdo indicados como estimulos & adogdo de
determinados comportamentos, porém, a priori, ndo incitam grandes reflexdes a respeito do
valor moral do comportamento estimulado, apelam basicamente para o proveito econdémico.

Esse viés de autointeresse imbuido nos instrumentos econdmicos claramente contrapde-
se ao altruismo do ato consciente de sua relevancia social. No primeiro caso, pouco importa a
finalidade da acdo diante do beneficio individual oportunizado; ja no segundo caso, eventuais
beneficios ou prejuizos individuais sdo irrelevantes diante do bem maior que o resultado da
acdo proporciona.

Para o filésofo alemdo Immanuel Kant Kant, o valor moral de uma a¢do ndo consiste
em suas consequéncias — nos beneficios ou prejuizos resultantes de sua pratica —, mas na
intencdo com a qual acdo é realizada. O que importa é fazer a coisa certa porque € o certo, e
ndo por algum outro motivo exterior. (SANDEL, 2019)

A moral, portanto, contém uma finalidade em si, ndo carece de nenhuma motivacéo
externa para que tenha forca, basta que seja reconhecida como dever. A conscientiza¢do, como
discutido até agora, surge como um meio de criar esse dever moral na populacao, o que em tese
exime o Estado de fazer o uso da forca para cumprimento da Lei.

Seria um juizo de valor entre a natureza distinta desses dois tipos de instrumentos a
origem da preferéncia pela educacdo ambiental em detrimento dos instrumentos econdmicos?

O segundo aspecto para reflexdo trata de um paradoxo referente as responsabilidades do
Estado. Ao mesmo tempo em que se reconhecem falhas em termos de atuacdo do governo —
referentes a infraestrutura e normatizacdo —, atribui-se ao Estado o papel de conscientizar a
populacéo.

Todavia, se 0 Estado tem assumidamente enfrentado dificuldades, no cumprimento de
suas obrigagdes mais bésicas relativas a construcéo e manutengdo de equipamentos pubicos e a
edicdo de normas, parece um contrassenso atribuir-lhe uma obrigacdo talvez ainda mais
complexa evolvendo a incorporacao de valores morais.

Nesse sentido, no &mbito da politica de residuos, a ideia de conscientizagao parece surgir
como uma forma preferencial de atuacdo do Estado em detrimento da regulamentacéo e uso da

forca para fazer cumprir os regulamentos, ou seja, dos mecanismos de comando e controle.
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Como destaca a minuta de projeto de lei elaborada pela Agéncia Municipal de Meio Ambiente
de Goiénia, até mesmo a provisao de infraestrutura urbana — locais e equipamentos adequados
para descarte dos residuos, servigos de coleta adequados etc. — ganha pouca relevancia diante
da necessaria conscientizacdo da populacéo.

Por um lado, essa conjuntura pode indicar a preferéncia pelo instrumento que demanda
menos esfor¢o estatal em longo prazo, pois, uma vez que a populagdo cumpre com sua
obrigacdo de forma voluntaria, reduz-se a necessidade de intervencédo do Estado. Por outro lado,
a aposta na conscientizacdo pode revelar uma descrenca na capacidade estatal de cumprir com
seus deveres basicos em termos de regulamentacdo, fiscalizacdo e gestdo de residuos.

Cumpre assinalar nesse ponto que os instrumentos econdémicos, tais como a taxa pela
gestdo dos residuos, oferecem a possibilidade de responsabilizar a populacdo pelo descarte
adequado dos residuos, reduzir a geracdo, bem como prover recursos para que o Estado possa
construir e operar um sistema adequado de manejo. Apesar de constar como possibilidade no
arcabouco legal vigente, como vimos anteriormente, a discussdo em torno desses instrumentos

pouco avangou nos Ultimos anos.

5.8. Nova legislatura, novo referencial?

Convém observar possiveis tendéncias de mudanca no referencial preponderante, tendo
em vista a mudanca de governo em 2019. Nota-se essa inclinacdo ao examinar o Plano de
Aco™® do Programa Lix&o Zero, divulgado pelo Ministério do Meio Ambiente em maio de

2019. Trata-se de um plano enxuto consignado em sete objetivos:

I. Realizar a destinacéo final ambientalmente adequada de residuos sélidos urbanos;
1. Fortalecer a logistica reversa;

I11. Potencializar a geracdo de energia a partir dos residuos solidos;

IV. Fortalecer a gestdo municipal;

V. Fortalecer os consorcios publicos intermunicipais;

VI. Sistematizar informacdes sobre a gestdo dos residuos solidos (SINIR);

VII. Elaborar plano nacional de residuos solidos. (BRASIL, 2019)

10 Disponivel em: http://www.mma.gov.br/images/agenda_ambiental/residuos/planodeacao.pdf
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Para alcance desses objetivos o plano sugere uma lista de doze agOes, nenhuma delas
envolve educacdo ambiental. O plano também ndo faz mengdes aos catadores de materiais
reciclaveis, configura-se assim uma clara mudanca no referencial até entdo dominante, tendo
em vista a excluséo da dimensé&o social.

Como ultima referéncia a mudanca de governo, cabe citar ainda o Projeto de Lei
3.261/2019, o qual prevé um incentivo para 0s municipios que instituirem sistemas de
cobranca pela gestdo de residuos. Muito embora o eventual beneficio social desse incentivo
seja questionavel, pois se trata de prorrogar o prazo para que 0S municipios promovam a
destinacdo adequada dos rejeitos — o0 encerramento dos lixdes.

Conforme texto do Projeto de Lei 3.261/2019 — enviado a CAmara dos Deputados em
12 de junho de 2019 —, os municipios que disponham de mecanismos de cobranca que garantam
sua sustentabilidade econémico-financeira, bem como de um plano de residuos, contardo com
um prazo maior para se adequarem a legislacdo e disporem os rejeitos gerados em seu territério
de forma adequada.

A troca de governo pode obviamente representar a formacdo de um novo referencial,
esse certamente ndo € momento adequado para comprovar essa ocorréncia. Cabe, no entanto,
atentar para a relevancia do discurso de governo na formagéo do referencial a partir do qual a
politica é concebida por seus atores-chave. Passados nove anos da edi¢do da PNRS, a dimenséo
social t&o celebrada em seu discurso de promulgacéo aparentemente perde destaque em fungéo

do inicio de uma nova legislatura.

1 Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/137118
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6. A PERCEPCAO DOS ESPECIALISTAS

6.1. Metodologia empregada

A fim de confrontar a percepcdo dos especialistas com os conceitos discutidos no
referencial tedrico foram realizadas oito entrevistas estruturadas, cujo publico-alvo foram atores
que estiveram envolvidos com a elaboragédo do plano de residuos do Municipio de Goiania.

As perguntas foram organizadas de forma a evitar eventuais sugestionamentos. Assim,
as questdes mais especificas foram dispostas por Gltimo, na expectativa de que os entrevistados
abordassem os temas centrais para a pesquisa de forma espontanea ja nos primeiros topicos,
antes de qualquer eventual referéncia no enunciado das proprias perguntas.

Uma primeira versao do questionario foi empregada em um teste piloto, realizado com
dois especialistas em politicas para gestdo de residuos no més de junho de 2019. Apdés avaliacdo

desses resultados, 0 questionario passou por ajustes que resultaram nas seguintes perguntas:

1. Em sua opinido, quais sdo os principais objetivos da PNRS?

2. Quais as principais dificuldades para atingir esses objetivos?

3. Que acbes vocé apontaria como prioritarias para 0 governo atingir 0s
objetivos da PNRS?

4. Como a populacédo pode colaborar para alcancar esses objetivos?

5. Vocé acredita que as exigéncias da PNRS estdo adequadas as

caracteristicas da populacéo local?

6. Vocé considera justo premiar o cidaddo que descarta seus residuos de
forma adequada ou acredita que este é um dever de todos independente de qualquer
recompensa?

7. Em sua opinido, os padrdes de producdo e consumo dificultam a
implementacdo da politica de residuos? Caso positivo, o que é possivel fazer?

8. Vocé considera justo o governo cobrar da populacdo uma taxa pela gestéo
dos residuos?

9. Vocé acredita que o governo deve priorizar a atuagdo dos catadores de
materiais reciclaveis na implementacdo das politicas de residuos? Por qué?

10.  Vocé acredita que medidas como a isencdo de impostos de recicladores
e a oferta de créditos ou bonus para quem separar e descartar os residuos adequadamente

podem aumentar a reciclagem em nivel municipal?
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11.  No ambito municipal, que forma de atuagdo o governo tem priorizado
nos ultimos anos? (regulamentacéo, fiscalizagdo, infraestrutura, educagdo ambiental,
participacdo dos catadores)

12.  Vocé acredita que o governo local possui condicdes técnicas e materiais
para oferecer a infraestrutura adequada e fazer cumprir a PNRS?

13. Em sua opinido, qual a relevancia da PNRS para a sociedade?

As entrevistas ocorreram entre 0s meses de julho e agosto de 2019. Inicialmente, foram
consultados atores-chave na elaboracdo do plano de residuos, os quais indicaram outros nomes
para colaboracéo com a pesquisa. No total, foram efetuados dez contatos a partir das indicagfes
de outros especialistas, dos quais dois ndo tinham disponibilidade ou se recusaram a participar
da pesquisa.

Os contatos foram realizados por e-mail e telefone e as entrevistas gravadas com auxilio
de um telefone celular e depois transcritas para fins de analise. A identidade dos entrevistados
foi mantida em sigilo para garantir a espontaneidade dos relatos. Questionou-se aos
entrevistados também sobre o tempo de experiéncia na area, qualificacdo profissional e se
haviam atuado na elaboragdo do plano de residuos de Goiania.

A confiabilidade dos estudos qualitativos requer uma reflexibilidade analitica no sentido
de alcancar uma compreensao da estrutura social na qual o tema da pesquisa se insere. Sem essa
compreensdo, a coleta de dados nas pesquisas qualitativas pode tornar-se indcua, uma vez que,
por si sO, ndo permite obter uma visdo das dinamicas sociais por tras de uma determinada
realidade. (ULLRICH; OLIVEIRA; BASSO, 2012)

Para consecucdo da presente pesquisa, além de conhecimento prévio a respeito do tema
gestdo de residuos, realizou-se uma imersdao em documentos oficiais, planos de residuos e na
prépria legislacdo, o que permitiu elaborar questbes pertinentes ao contexto dos atores
abordados, bem como avaliar os resultados obtidos em acordo com essa conjuntura.

A escolha dos entrevistados também atende ao requisito da contextualiza¢do, uma vez
que todos os participantes, aléem de formacdo académica, possuiam experiéncia pratica
consignada na participagdo na elaboragéo do plano de residuos do Municipio de Goiania, a qual
envolvia a escolha de diretrizes e instrumentos a serem adotados pelo municipio.

Apos a transcricdo, o material obtido foi classificado e agrupado em temas dentro das
respostas obtidas para cada pergunta. Em seguida, os temas identificados foram agrupados

dentro de categorias, seguindo a metodologia de analise de conteudo conforme exposto no
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trabalhno de Cémara (2013). ApOs a categorizacdo, os dados obtidos foram analisados
qualitativamente a fim de subsidiar uma discusséo a partir das ideias e percepgdes identificadas.
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6.2. Analise do resultado das entrevistas

6.2.1.  Perfil dos entrevistados

Todos os entrevistados possuiam nivel superior e titulos de pos-graduacao, 75% sao do
sexo masculino e 25% do sexo feminino. Todos participaram diretamente ou acompanharam as
discussbes para elaboracdo do plano de residuos do Municipio de Goiania. Demais detalhes

estdo consignados nos graficos de 1 a 6 alocados abaixo:

GRAFICO 1 - TEMPO DE ATUACAO NA AREA (ANOS)
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GRAFICO 3 - PORCENTAGEM DE
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As ideias que compdem o nucleo central para discussao dos resultados despontam logo
nas duas primeiras perguntas e guardam semelhanga com os eixos de discussao propostos pela
IV CNMA. A educagdo ambiental, os catadores de materiais (eixo geracdo de emprego e renda)
e a reducdo dos impactos ambientais foram eixos da conferéncia e surgem como categorias de
analise das entrevistas, somam-se a essas categorias 0s instrumentos econdmicos, a logistica
reversa e questdes de governo.

Na primeira pergunta, ao apontarem quais seriam os principais objetivos da PNRS, os
entrevistados manifestaram ideias em torno do tratamento e da hierarquia para a gestdo dos
residuos. A relevancia da hierarquia, que impdem a rejeicdo a disposicdo de residuos,
manifesta-se também no uso de expressdes fortes como “erradicar” e “extinguir” os lixdes, 0
que denota ainda preocupagdo com o0s impactos ambientais.

Ainda nas repostas a primeira pergunta, o conceito de logistica reversa surge
integrado ao conceito da responsabilidade compartilhada, exprimindo a ideia de divisdo de
responsabilidades com outros segmentos da sociedade, tais como a inddstria e 0 comércio, 0
que desafogaria as prefeituras carentes de estrutura. A educacdo ambiental aparece como um
instrumento-chave por meio do qual a populagéo sera conscientizada a respeito da importancia
ambiental da gestdo adequada dos residuos. O caréater social da PNRS também é lembrado,
assim como a necessidade de adogédo de incentivos econémicos.

J& na segunda pergunta, quando incitados a falar das dificuldades para alcance dos
objetivos da PNRS, os entrevistados ressaltam mais uma vez a educacdo ambiental e os
instrumentos econdmicos, além de uma série de questdes relativas a capacidade de governo.

O resultado da categorizacdo das verbalizagOes extraidas das entrevistas pode ser

visualizado nos quadros de 01 a 06.



QUADRO 1 - VERBALIZACOES REFERENTES A CATEGORIA INSTRUMENTOS ECONOMICOS (CONTINUA)

56

Categoria | P/E Verbalizacbes N°
1/4 | [...] eu vou incentivar, seja por reducéo fiscal, reducdo de tributos e impostos [...] 1
1/5 | [...] os governos desoneram muitas inddstrias em varias areas, mas nao desonera a parte da reciclagem, que eu acho que seria | 2
superinteressante.
2/4 | [...] a politica precisa realmente estabelecer linhas de financiamento pra poder viabilizar essa vontade de fazer [...] 3
2/5 | [...] inclusive até de cobranca da geracdo de residuos, eu sempre defendi essa parte né, porque a partir do momento que vocé onera | 4
e corresponsabiliza financeiramente as pessoas pelos gastos que voceé vai ter com residuos, vocé ja coloca um empecilho pra pessoas
2 gerarem [...]
é 2/8 | [...] pra fechar a cadeia produtiva vocé precisa atrair as empresas de reciclagem [...] 5
‘g 3/1 | [...] se ndo tiver um reordenamento [...] principalmente da parte fiscal, os municipios véo ficar sendo penalizados. 6
2 3/3 | [...] apessoa comega com um pequeno incentivo financeiro e pega o habito de fazer. 7
S 3/3 | [...] seila, um ICMS verde pra ajudar inddstrias a se instalarem no Estado porque ndo adianta a gente fazer a coleta seletiva certinha | 8
E e ndo ter pra quem vender [...]
£ 3/5 | [...] setivessem fontes de recurso que pudessem alimentar essa pequena industria, vocé com certeza teria um potencial de reciclagem | 9
muito maior e dai desafogariamos os aterros sanitarios [...]
4/8 | [...] a questdo da cobranca pelo servigo € um instrumento econémico que também vai ajudar nessa formacdo, ndo no sentido de | 10
punir [...]
4/8 | [...] entdo sei la, as vezes criar alguns incentivos: quem separar ndo pagar, quem ndo separar pagar [...] 11
5/2 | [...] eu acho que tem que caminhar pruma taxa do lixo, por mais que seja uma medida impopular [...] a gente vai precisar discutir | 12

muito com a sociedade pra gente conseguir criar uma coisa que € boa pra todo mundo.




57

5/3 | [...] uma outra forma também é vocé de fato exigir o estado e o Governo Federal, que 0os municipios obriguem. a dispor a coleta | 13
seletiva e alguns servicos publicos, ainda que tenha que cobrar, seja a taxa do lixo, seja as taxas de compra da embalagem [...]

5/5 | [...] entdo eu sou a favor da cobranca sim e que ela tenha, ela ndo pode ser igual também para todos os bairros, ela tem que trabalhar | 14
por bairros, por quadras [...]

6/1 | [...] N&o vejo como obrigagdo ndo, eu acho que o cara tem que ser premiado sim, tem que ter planos de incentivo [...] 15

6/2 | [...] é aquestdo do poluidor pagador e do poupador recebedor, entdo eu entendo que mais que punir é dar incentivos. 16

6/2 | [...] Acho que tem que ser premiado. Acho sim [...] caso venha a instituir uma taxa ou tarifa do lixo, que ela venha com [...] beneficios | 17
pra quem participa de alguma acao [...]

6/3 | [...]JEu acho que isso € uma obrigacdo, ndo acho que o morador tem que ser beneficiado com isso ndo, eu acho que isso € uma | 18
obrigacdo [...] passou da hora na minha opinido de Goiania ter cobranca da taxa de lixo, essa é a minha opiniao e ndo vejo por que
né&o.

6/4 | [...] ndo é justo ai, por exemplo, vocé instituir uma taxa de coleta de lixo na cidade e aquela pessoa que ja faz a coleta seletiva, ele | 19
ja reduz, ela ja recicla, ele ja ajuda, ja colabora, e a coleta as vezes pega menos do que uma pessoa que ndo faz, ele vai pagar o
mesmo tanto?

6/5 | [...] eu acho que é uma obrigacao dele, mas acho justo, por exemplo, se ele separa ele pode diminuir a taxa que ele paga [...] 20

6/6 | [...] acho que a gente tem que premiar ndo, mas acho que a gente tem que incentivar empresas a comegar esse tipo de trabalho, | 21
tirando isengdo de ICMS, de COFINS, sei 4 [...]

6/7 | [...] Eu acho super justo, parabenizar, premiar o cidaddo que tem um...que se envolve, que participa do gerenciamento adequado | 22
dos seus residuos, assim como eu sou a favor de um pre¢o maior pra os que nao se envolvem, é o principio do poluidor pagador e
do protetor recebedor [...]

7/14 | [...] nGs precisamos comecar a mudar esse padrdo de consumo, entdo cobrar mais caro para quem consome mais, cobrar de quem | 23

gera lixo e cobrar mais caro de quem gera mais, e bonificar quem gera menos pra gente mudar essa rota.
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8/1

[...] totalmente a favor, e digo mais, eu acho cobranca errada, eu acho que a cobranca tinha que ter mecanismo de grandes geradores

serem mais penalizados [...]

24

8/12

[...] Acho justo, acho justo, porque, como eu te falei, € um gasto muito grande. [...] penso a taxa vinculada a um incentivo, como eu

tinha falado né, ndo vir so a taxa, ndo vir uma coisa so punitiva.

25

8/3

[...] se vocé cobra por isso, a prdpria populacdo vai se atentar mais para a questéo do lixo, e consequentemente ela vai tentar gerar
menos lixo, entdo é uma educacgdo ao contrario, ela vem pelo contrério, eu vou diminuir o0 que eu t6 gerando para pagar menos, e

de todas as maneiras isso € bom.

26

8/4

[...] se o governo trouxer uma taxa, que ele diferencie o grande do pequeno e diferencie aquele que faz coleta seletiva, aquele que

gera menos dos demais eu acho positivo [...]

27

8/5

[...] Eu ndo acho justo ndo, porque a gente j& paga imposto demais e esse dinheiro, se esse dinheiro dos impostos todo que a gente
paga fosse destinado aos lugares corretos, a gente ndo precisava ter mais uma taxa, mas eu ndo vejo como evitar que ela seja

realmente instituida [...]

28

817

[...] cobrar é importante pra sustentabilidade do sistema, porque ndo é barato implantar e também néo ¢é barato manter um sistema
de gestdo integrado funcionando adequadamente, por outro lado também, cobrar pela geracao quer dizer, quanto mais se gera mais
se cobra, € uma maneira extremamente pedagogica de estimular com que o residuo seja segregado e destinado gratuitamente para a

coleta seletiva porque eu ja diminuo meu volume entao eu vou pagar menos [...]

29

10/1

Tem que acontecer ontem. Tem que ter incentivo. Porque gque o cara que vende o plastico in natura tem que pagar quase 0 mesmo

preco que o cara que vende o plastico reciclado [...]

30

10/2

Tenho certeza [...] eu acho que quanto mais incentivos a gente tiver, melhor, porque hoje a gente tem uma taxa de recuperagdo de
reciclaveis de 4% [...], entdo qualquer incentivo que a gente fizer pra aumentar a porcentagem de reciclaveis ndo € um gasto e sim

um investimento.

31
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10/3 | [...] com certeza [...] porque primeiro a pessoa que ndo vai simplesmente por consciéncia ecoldgica, ela vai por um incentivo | 32
qualquer e, com o tempo, tendo esse incentivo ou ndo, ela vai acabar se adequando, se acostumando, criando um habito para aquilo
[...]
10/4 | [...] entdo se ele tivesse uma isencdo do produto, do reciclavel, para promover a reciclagem com certeza esse mercado ia migrar e | 33
ia abrir varios mercados de reciclagem [...]
10/5 | [...] se vocé tiver um incentivo da desoneracdo de certos tipos de imposto, porque isso é uma questdo de saude publica, é uma | 34
questdo de preservacao da natureza, entdo eu acho que vocé criaria um sistema de incentivo automaticamente.
10/6 | [...] Desoneracdo da cadeia de reciclagem, pode [...] e também estimular os negdcios né, com certeza. 35
10/7 | [...] sem davidas, descontos em impostos, créditos, ativos verdes, tudo isso vai contribuir significativamente pra uma melhor gestdo | 36
dos residuos [...]
QUADRO 2 - VERBALIZACOES REFERENTES A CATEGORIA EDUCACAO AMBIENTAL
Categoria | P/E Verbalizacbes N°
1/4 | [...] pra ndo gerar vocé tem que fazer toda uma politica, né, de repensar, de educar a populacéo [...] 1
= 1/5 | [...] nés vamos colocar na cabeca das pessoas a necessidade da preservacao do meio ambiente [...] 2
% 2/3 | [...] falta também muito fortemente a participacdo da populagdo, se a populacdo ndo se envolver é muito complicado [...] 3
% 2/4 | [...] entdo primeiro é despertar essa consciéncia [...] 4
lg 3/3 | Educagdo ambiental de uma maneira geral, campanha em televisdo, campanha em radio, panfletos, envolvimentos em escolas, | 5
§ porque se vocé educa a crianca ela cresce com isso, educacdo ambiental a partir da base, porque quando vocé educa a crianga, VOcé

cria um hébito [...]
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4/1 | [...] essa conscientizacdo ambiental, porque se vocé retrocede, igual ja aconteceu vérias vezes aqui em Aparecida e Goiania, a | 6
populacdo desacredita e o projeto vai por dgua abaixo [...]

4/2 | A populacgdo € a mais importante ai nesse processo [...] 0 que a gente precisa [...] € dar maior publicidade, maior divulgagdo, maior | 7
informacdo a sociedade [...] a gente precisa investir mais nessa forma de informagcdo mesmo, informar a populacéo pra que eles
saibam que eles s@o importantes, eles estdo com esse papel e eles tém uma obrigacdo dentro desse processo.

4/3 | [...] apopulacdo tem que se conscientizar primeiro [...], a populagéo tem que aprender a separar [...] 8

4/4 | [...] eu acho que a populacéo, primeiro ela pode saber, pode ajudar primeira sabendo o que € essa politica, que implicacdes traz pra | 9
mim, que ganhos, que obrigacdes e procurar ajudar [...], o primeiro é saber como ajudar [...]

4/5 | [...] uma campanha massiva de educagdo ambiental, seja nas escolas [...] 10

4/6 | [...] infelizmente a sociedade ndo tem essa consciéncia, € uma parcela infima da sociedade que faz essa separacdo em casa [...]

4/7 | [...] ndo é s6 compreender como que se faz uma coleta seletiva ou qual que € a importancia de eu fazer a destinacdo do meu residuo | 11
pra um ecoponto, é mais do que isso, € se tornar participe da politica publica a ponto de fiscalizar, a ponto de orientar, porque € uma
transformacao cultural, e a transformacéo cultural ndo por meio s6 das agdes do governo. E uma transformagao que acontece no
seio da sociedade e pra isso acontecer precisa haver sentido, envolvimento, eles precisam entender como a coisa € importante e
obviamente [...]

4/8 | [...] eu vejo o seguinte, a populacdo culturalmente ela se mobiliza muito facil [...]

5/3 | [...] eu acho que o que ta faltando ali um pouco € a questdo de educar um pouco a populacdo. A populacdo tem que ser um pouco | 12
mais bem educada [...]

5/4 | [...] é preciso adequar por meio de instrumento de educagdo ambiental e de informacao [...] 13

7/2 | [...] o que a gente tem que priorizar € a educacdo ambiental, pra que as pessoas tomem consciéncia daquilo que elas estdo | 14
consumindo e daquilo que elas estdo gerando [...]

7/3 | [...] sem envolvimento de escolas ndo vai pra frente, porque a crianga tem que ser educada em casa e reforcado na escola [...] 15
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7/6 | [...] a gente tem mais uma vez que pensar é na questdo da conscientizacdo, porque a inddstria s6 vai diminuir producéo a partir do | 16
momento em que o consumo diminuir [...]
7/7 | [...] as pessoas precisando compreender da importancia de se reutilizar, de reaproveitar, esses materiais, esses residuos pra que a | 17
gente nao continue descartando muito e consumindo matérias-primas que séo cada vez mais escassas.
12/5 | [...] isso depende do poder publico, da conscientizagdo sim, como é que vocé conscientiza a populagao? 18
13/4 | [...] entéo eu acho que é relevante uma politica pra que essa populacao saiba, se conscientize, toma um rumo, saia do lugar [...] 19
13/5 | [...] pra vocé realmente implementar essas politicas, é trabalhar massivamente com educacdo ambiental [...] 20
13/6 | [...] A sociedade, na minha opinido, ela ndo tem conhecimento dessa legislacdo, ela ndo conhece [...] 21
QUADRO 3 - VERBALIZACOES REFERENTES A CATEGORIA QUESTOES DE GOVERNO
Categoria | P/E Verbalizagcbes N°
2/1 [...] vontade politica e orcamento para area [...] 1
2/2 [...] E a questdo da descontinuidade politica, eu acho que é um dos maiores entraves pra efetivagio da politica nacional de residuos | 2
g solidos.
% 214 [...] acho que primeiro é vontade [...] 3
% 2/4 [...] técnicos, a gente precisa de pessoal qualificado, ndo é porque a gente trabalha com lixo que todo mundo acha que entende, tem | 4
,é que ter conhecimento técnico, cientifico qualificado e competéncia pra fazer isso [...]
g 2/6 [...] alguém tem que ser o ator principal, alguém tem que puxar isso, e eu acho que quem tem que realmente iniciar né, dar o start, | 5
comegar o inicio disso, tem que ser o Estado [...]
3/4 [...] primeiro eu acho que é atualizacdo dos instrumentos de planejamento [...] 6
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3/6 [...] ndo sei de que forma, através de mais leis ainda exigindo participacéo, [...] tem que ter um inicio, uma regulacéo [...] 7

37 Primeiro é manter uma equipe técnica com uma quantidade suficiente por um bom tempo juntos, porque se sabe que existe uma | 8
volatilidade muito grande, os técnicos sdo retirados dos departamentos, entdo como € um assunto muito especifico, muito técnico,
se vocé ndo tem essa equipe trabalhando junto, sendo capacitado, tendo os instrumentos efetivos para poder trabalhar e por um
longo tempo nédo adianta, né [...]

3/8 [...] apesar de j& estar previsto os planos de residuos, eles precisam sair do papel, né, o que t& planejado 4 precisa efetivamente ser | 9
executado [...]

5/4 [...] entdo precisa ter planos pra implementar essa politica [...] 10

11/3 | [...] nos ultimos cinco anos Goiania teve uma revolucdo nessa area, ndo sei falar especificamente dos outros, mas a area de | 11
regulamentacdo em Goiénia avangou de uma maneira gigantesca [...]

11/5 | Eu acho que uma das prioridades foi a regulamentacao, via plano de residuos [...] 12

11/7 | [...] eudiria que hoje o foco ainda é fiscalizagdo e licenciamento ambiental [...] 13

12/1 | Ndo. N&o tem recursos nem técnicos, nem financeiros, humanos, nem de infraestrutura, hoje nés ndo estamos preparados para | 14
cumprir a politica. Nenhuma prefeitura de Goias.

12/2 | Nao tem material, ndo tém técnicos [...] 15

12/3 | [...] a prefeitura, como todas as prefeituras td& com problemas financeiros [...] 16

12/4 | [...] eu acho que tem uma dificuldade, tem muito municipio que ndo tem receita, ndo tem engenheiro, ndo tem técnico, ndo tem um | 17
gestor [...]

12/6 | [...] a gente vé a caréncia de pessoas, de pessoal, de recursos humanos [...] 18

12/6 | [...] eles ndo tém capacidade e ndo acho também que sejam eles, pra implantar infraestrutura tem que ser uma coisa de todos, pra | 19
ISSO tem que entrar o comércio, tem que entrar a industriaf...]

12/8 | Muita vontade pra fazer, mas pouco conhecimento. 20




QUADRO 4 - VERBALIZACOES REFERENTES A CATEGORIA LOGISTICA REVERSA
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Categoria | P/E VerbalizagGes N°
1/2 | [...] o termo da politica nacional, da responsabilidade compartilhada, eu acho um dos mais importantes, né, porque responsabiliza | 1
toda a cadeia ndo so a prefeitura, né [...]
1/3 | [...] a questdo da logistica reversa como um todo, que é realmente acionar toda a cadeia, a industria, o distribuidor e consumidor | 2
[...]
1/5 | [...] entdo e a discussdo mais efetiva acho que ta faltando pra nds, é da logistica reversa [...] 3
1/6 | [...] Euacho que a logistica reversa € o ideal pra gente chegar em uma situacdo 6tima de questdo de residuos [...] 4
5 2/8 | [...] vocé tem que discutir a questdo da logistica reversa [...] 5
% 3/3 | [...] se o governo exigir que as industrias de vidro recolham seus vasilhames, recolham suas embalagens, eles vao ter que provar | 6
e:g 1SS0, eles mesmo vao ajudar [...]
‘g 3/3 | [...] aoutra questdo é o governo de fato comecar a ser mais radical, por exemplo, na logistica reversa [...] 7
3 5/6 | [...] to trazendo, por exemplo, logistica reversa de embalagens de medicamentos, que ndo era obrigatorio [...] 8
7/1 | [...] muito, muito, atrapalha, com certeza, e tanto que todas aquelas metas que deveriam sair 14 em 2013, 14, para os setores de | 9
embalagens, o negécio foi...né? O governo ndo teve pulso firme de passar responsabilidade.
7/2 | [...] Agora o consumidor, ele precisa saber o seu papel nesse processo todo [...]. Falo inclusive na questdo da logistica reversa que | 10
ta sendo tdo complicada.
7/3 | [...] dai aimportancia da quest&o dos acordos setoriais, se 0 governo comecar a cobrar da industria, a industria vai fazer suas proprias | 11

campanhas e com isso incentiva a populacéo.
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7/5 | [...] nés produzimos cada vez mais descartaveis, nos estamos em uma sociedade que o consumo de descartaveis é muito grande e 0 | 12
descarte desses descartaveis ndo tem nenhuma politica mais assumida pela populacdo, de que eles podem ou ndo podem ser
reciclados, ou entrar no ciclo da logistica reversa [...]

8/5 | [...] Considero, porque ai vai haver uma pressdo de baixo pra cima para a inddstria, por exemplo, a industria ao gerar alguma coisa | 13
que é reciclavel ela ja vai embutir no valor daquele produto a devolucdo dele. Ao devolver uma televisao que ja ndo se usa mais,
ele recebe um bdnus por aquilo, e assim outros produtos também.

11/8 | [...] a parte de logistica reversa jaA comecamos a discutir alguns pontos, ndo avancou ainda até mesmo por falta de conhecimento [...] | 14

12/4 | [...] acredito que se 0 municipio ndo tiver estrutura, mas tiver vontade, ele pode organizar com a iniciativa privada [...] 15

12/6 | [...] ndo acho também que sejam eles pra implantar infraestrutura, tem que ser uma coisa de todos, pra isso tem que entrar o comércio, | 16
tem que entrar a industria, pra poder ajudar nessa questdo da infraestrutura. Todos aqueles que estéo envolvidos na cadeia [...]

QUADRO 5 - VERBALIZAC}()ES REFERENTES A CATEGORIA CATADORES
Categoria | P/E VerbalizagGes N©°
1/2 [...] eu acho que é uma coisa importante que é esse trabalho social que a politica traz [...] 1
2/8 [...] ta previsto até na propria legislacdo, eu tenho um trabalho muito grande aqui com a coleta seletiva e as cooperativas de catadores, | 2
g mas eu falo sempre pra eles que o objetivo ndo séo eles [...]
ng 3/5 [...] sempre defendi a criacdo de cooperativas, sou um defensor arduo de cooperativas [...] 3
° 4/5 [...] remunerar ou fazer uma politica publica de remuneracao das cooperativas que trabalharem efetivamente com a coleta seletiva | 4

[.-]
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9/1

[...] a questdo da inclusdo dos catadores a gente ndo pode esconder, é uma realidade. Tem que incluir? Tem que ter uma politica de

inclusdo, do jeito que esta sendo feita ndo sei se é o ideal [...]

9/2

[...] Com certeza, a propria politica nacional fala que os residuos tém que ser encaminhados prioritariamente para as cooperativas
[...]. Penso que o trabalho que eles fazem de separacdo dos residuos € um trabalho muito insalubre, € um trabalho que ele tem que
acabar [...], elas so vao conseguir crescer de fato se elas forem contratadas pela prefeitura porque hoje o que a prefeitura faz € pegar
o residuo da casa das pessoas, entregar para cooperativa, a cooperativa separa e vende [...]. Eles conseguem sobreviver com a venda
desses materiais, sendo que o trabalho que eles estdo fazendo é de desviar residuos do aterro sanitario, o trabalho que eles estéo

fazendo é de limpeza publica, como a SLU, como o sistema de limpeza publica [...]

9/3

[...] Sim. Ja existe, né? Tem uma lei especifica que fala... se 0 governo deve ajudar? O governo ja ta fazendo a parte dele [...], acaba
que l& na ponta quem separa 0 material € eles mesmo. Entdo eu acho que as cooperativas tem que ser mais valorizadas, elas nao
devem ser encaradas somente como instituicdes parceiras, ndo so, elas sdo mais que isso, elas sdo prestadoras de servi¢co para a

prefeitura como um todo [...]

9/3

[...] primeiro eles precisam de uma ajuda como ser humano, pra poder depois passar por essa questdo do emprego, entdo é uma

questdo de emprego e renda, tem que ter mesmo.

9/4

[...] os catadores, eles sdo o elo entre a populacéo e a reciclagem [...], elas prestam um servico ambiental e esse servico precisa ser

remunerado [...]

9/4

[...] eles precisam ser assistidos pelo governo e ao mesmo tempo, além da parte social, ele também é importante pra economia e

deve ser valorizado.

10

9/5

[...], mas a parte da prefeitura ela tinha que remunerar esse pessoal, por qué? Por que sendo eles ficam como? Eles ficam como

simplesmente funcionais ao sistema da questdo dos residuos da cidade, mas nem por isso ganham [...]

11

9/6

[...] a propria politica fala que eles tém que ser inseridos, né, eu ndo acredito que dessa forma, com o tipo de cooperativa que a gente

tem hoje, a gente consiga realmente implementar uma logistica reversa, porque para ela ser feita tem que virar realmente um negdécio

[.-]

12
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9I7 [...] eu acho fundamental, primeiro porque a PNRS ja define isso, e segundo porque a gente sabe que € uma realidade de paises | 13
como Brasil em que a atividade de coleta se torna uma fonte de renda e essas e que essas pessoas estdo vulneraveis socialmente,
economicamente [...]

11/2 | [...] desenvolveu um pouco da parte de infraestrutura [...] teve ai a construcdo de trés novos galpdes para as cooperativas [...] 14

11/4 | [...] Goiénia tem privilegiado, né, o trabalho com os catadores [...] 15

11/6 | [...] eles tém incentivado as cooperativas [...] 16

QUADRO 6 — VERBALIZACOES REFERENTES A CATEGORIA IMPACTOS AMBIENTAIS
Categoria | P/E Verbalizagcbes N°
1/1 Eu acho que o principal objetivo da Politica, inicial, deveria ser o correto tratamento do residuo. 1
1/2 [...] o principal objetivo da politica nacional que eu vejo é a exting¢éo dos lixdes. 2
. 1/3 [...] o principal realmente era erradicar os lix6es no pais [...] 3
g 1/4 [...] promover a gestdo integrada dos residuos dentro de uma hierarquia de prioridades [...] 4
% 1/8 | Prevenir residuos, né [...], ndo tem a hierarquizacdo de residuos do art. 9? Tem que seguir aquilo 14, aquilo ali ndo é uma pretenséo | 5
g ou programa, é uma obrigacéo [...]
% 13/1 | [...] destinagdo inadequada de residuos pode causar doencas, contaminacBes, poluicdo de corpos hidricos, solo, emissdes | 6
E atmosféricas, etc.
13/2 | [...] todo dia a gente vé problema de descarte de residuo em local inadequado, em area de APP, aterrando corpo hidrico [...] 7
13/8 | [...] quanto mais tempo eu mantiver essa matéria-prima em circulacdo, mas bem ambiental eu faco [...] 8
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6.2.2. Instrumentos Econdmicos

Dentro da categoria de instrumentos econdmicos foram identificados trés eixos
tematicos para discussao: incentivos, cobranca pela gestdo dos residuos e financiamento.
As verbalizacdes citadas estdo identificadas pelas letras P (pergunta)/ E (entrevista)
seguidas de um numero, os quais indicam o numero da pergunta na qual a verbalizacéo
foi manifestada, bem como o nimero da entrevista.

S&o citados dois tipos de incentivos, o primeiro destinado a industria da
reciclagem e o segundo destinado ao proprio gerador de residuos. As verbalizacGes

listadas a seguir enfatizam os incentivos destinados a industria:

P1/E5: [...] os governos desoneram muitas industrias em varias areas, mas ndo
desonera a parte da reciclagem, que eu acho que seria superinteressante.”

P3/E3: [...] sei 14, um ICMS verde pra ajudar industrias a se instalarem no
Estado porque ndo adianta a gente fazer a coleta seletiva certinha e ndo ter pra
quem vender [...].

P3/E5: [...] se tivessem fontes de recurso que pudessem alimentar essa pequena
indUstria, vocé com certeza teria um potencial de reciclagem muito maior e dai
desafogariamos os aterros sanitarios [...].

O incentivo as industrias € um dos instrumentos de politicas para reducao da
geracdo de residuos sélidos urbanos sendo citado inclusive pela PNRS, além disso
constam na literatura referencias favoraveis a sua aplicacdo como em Chermont e Seroa
da Motta (1996) e Kinnaman (2016).

E interessante destacar que essas verbalizacdes foram manifestadas na questdo em
que os entrevistados deveriam apontar acfes prioritarias para implementacdo dos
objetivos da PNRS, o que demostra, de certa forma, ndo apenas conhecimento a respeito
da aplicabilidade dessa categoria de instrumento para as politicas de residuos, mas

também uma percepc¢ao positiva a seu respeito.

Como visto no referencial tedrico, o subsidio as indudstrias € um dos instrumentos
de politicas para reducéo da gerac&o de residuos sdlidos urbanos. E interessante destacar
que essas verbalizaces foram manifestadas na questdo em que os entrevistados deveriam
apontar acdes prioritarias para implementacdo dos objetivos da PNRS, o que demostra,
de certa forma, ndo apenas conhecimento a respeito da aplicabilidade dessa categoria de
instrumento para as politicas de residuos, mas também uma percepgdo positiva a seu

respeito.
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Nesse ponto, no entanto, € preciso estar atento a real viabilidade econémica da
implantacdo de industrias de reciclagem, o que ndo depende apenas de incentivos fiscais.
A verbalizacdo destacada a seguir ilustra bem a ideia de que bastaria conceder subsidios

para que um mercado de reciclagem viesse a se estabelecer:

P10/E4: [...] entdo se ele tivesse uma isencdo do produto, do reciclavel, para
promover a reciclagem com certeza esse mercado ia migrar e ia abrir varios
mercados de reciclagem [...].

A principio, essa ideia parece simples e tentadora, mas ha diversos outros fatores
de mercado que precisam ser levados em conta por esse tipo de industria antes de optar
pela abertura de novas plantas. Trata-se, contudo, de um tema que sem ddvida merece
maior atencdo por parte do governo, pois o grande apelo desse tipo de instrumento
transparecer quando sdo empregadas expressdes como “com certeza” e “sem davida” nas
falas relativas aos incentivos.

O segundo tipo de incentivo observado destina-se aos préprios geradores de
residuos, no sentido de que conceder incentivos € uma forma de levar a mudancas de

comportamento, habito:

P3/E3: [...] a pessoa comega com um pequeno incentivo financeiro e pega o
hébito de fazer.

P10/E7: [...] sem duvidas, descontos em impostos, créditos, ativos verdes, tudo
isso vai contribuir significativamente pra uma melhor gestdo dos residuos [...].

Nota-se, porém, que a ideia de incentivo para o cidaddo surge como um
contraponto a cobranca pela gestdo os residuos, que de fato nem existe ainda no
Municipio de Goiania. A presenca de ressalvas em relacdo a adocdo de uma eventual

cobranca contrasta com as manifestacdes incisivas favoraveis aos incentivos econémicos:

P6/ES5: [...] eu acho que é uma obrigacdo dele, mas acho justo, por exemplo,
se ele separa, ele pode diminuir a taxa que ele paga [...].

As ressalvas dizem respeito a um sistema de cobranga homogéneo, no qual o valor
cobrado seria igual para todos os geradores sem a possibilidade de abatimento no valor
da taxa em funcdo da quantidade de residuos gerada ou mesmo da adocgdo de préaticas

como a separacgdo dos residuos e a compostagem, por exemplo.

P6/E4: [...] ndo é justo ai, por exemplo, vocé instituir uma taxa de coleta de
lixo na cidade e aquela pessoa que ja faz a coleta seletiva, ele ja reduz, ela ja
recicla, ele ja ajuda, j& colabora e a coleta as vezes pega menos do que uma
pessoa que ndo faz, ele vai pagar o mesmo tanto?
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Dessa forma, seria precipitado concluir que prevalece uma ideia de aceitacédo da
taxa. Pelo contrério, além das ressalvas, devemos ponderar ainda manifestacdes que

imputam um aspecto de punicédo a taxa, conforme se verifica nas seguintes verbalizacoes:

P6/E2: [...] é a questdo do poluidor pagador e do poupador recebedor, entdo
eu entendo que mais que punir é dar incentivos.

P8/E5: [...] eu ndo acho justo ndo, porque a gente ja paga imposto demais e
esse dinheiro, se esse dinheiro dos impostos todo que a gente paga fosse
destinado aos lugares corretos, a gente ndo precisava ter mais uma taxa, mas
eu ndo vejo como evitar que ela seja realmente instituida [...].

As ressalvas, somadas a concepc¢do de punicao, sdo um indicativo da existéncia
de certa animosidade em relacdo a adogao do sistema de cobranca pela gestéo de residuos.
De toda sorte, a necessidade de implantacdo da cobranca pela gestao dos residuos parece
estar bem difundida entre os entrevistados, 0 que pode ser resultado do contexto recente
de discussdes a respeito da implantacdo da taxa dirigida aos grandes geradores de residuos
no municipio. Mais do que isso, 0s depoimentos apontam para preferéncia por uma taxa
proporcional a geracdo de residuos dos usuarios.

Ao citarem um mecanismo de incentivo atrelado a taxa para a gestao dos residuos,
os entrevistados fazem alusdo ao sistema de cobranca proporcional a geragdo dos
residuos. Muitos autores reconhecem a efetividade desse tipo de sistema, porém,
ressaltam os altos custos de implementacdo e operacao, bem como o risco de estimulo a
destinacao irregular, como pontos negativos do sistema proporcional. (KIRAKOZIAN,
2016; KLING; SEYRING; TZANOVA, 2016; PUIG-VENTOSA; SASTRE SANZ,
2017)

Outro tema dentro da categoria dos instrumentos econémicos € o financiamento.
Em termos de governo, podemos compreender essa ideia de financiamento como fonte
de recursos para area, capacidade de investimentos do setor publico, o que pode viabilizar

as acles necessarias, a vontade de fazer conforme expresso na verbalizacdo a seguir:

P2/E4: [...] a politica precisa realmente estabelecer linhas de financiamento
pra poder viabilizar essa vontade de fazer [...].

Por outro lado, o financiamento pode referir-se também a fonte de recursos para
instalacdo de industrias, 0 que requer a mesma atencdo em relacao aos incentivos fiscais,
pois a auséncia de industrias de reciclagens pode ser explicada por muitos outros fatores

além da auséncia de incentivos e fontes de financiamento:

P3/E5: [...]se tivessem fontes de recurso que pudessem alimentar essa pequena
indUstria, vocé com certeza teria um potencial de reciclagem muito maior e dai
desafogariamos os aterros sanitarios [...].
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P2/ES8 [...] pra fechar a cadeia produtiva vocé precisa atrair as empresas de
reciclagem[...].

6.2.3. Educagdo Ambiental

Conscientizar a populagdo, no sentido de sensibiliza-la a respeito da importancia
social e ambiental de destinar os residuos adequadamente é uma ideia recorrente e surge
com bastante vigor quando os entrevistados sdo questionados a respeito de como a
populacéo pode colaborar para a implementacdo da politica, o que estd em linha com as

ideias expressas em marcos como a PNEA, o PPCS e a IV CNMA.

P3/E3: Educacdo ambiental de uma maneira geral, campanha em televiséo,
campanha em rédio, panfletos, envolvimentos em escolas, porque se vocé
educa a crianca ela cresce com isso, educacdo ambiental a partir da base,
porque quando vocé educa a crianga, vocé cria um habito [...].

P4/E2: A populagdo é a mais importante ai nesse processo [...] 0 que a gente
precisa [...] € dar maior publicidade, maior divulgagdo, maior informagéo a
sociedade [...], a gente precisa investir mais nessa forma de informagao
mesmo, informar a populagdo pra que eles saibam que eles sdo importantes,
eles estdo com esse papel e eles tém uma obrigacéo dentro desse processo.

P4/ES6: [...] infelizmente a sociedade ndo tem essa consciéncia, é uma parcela
infima da sociedade que faz essa separa¢do em casa [...].

P5/E3: [...] eu acho que o que ta faltando ali um pouco é a questéo de educar
um pouco a populagdo. A populacdo tem que ser um pouco mais bem-educada

[.]

Importante mencionar que ha registros na literatura — Schultz (2014), Dai et al.
(2016) e Xu et al. (2016) — a respeito da baixa eficicia de acdes de educacdo ambiental
pautadas na provisao de informag6es quando comparadas a provisao de infraestrutura, ou
seja, facilitar o descarte dos residuos de forma adequada pode ser mais eficaz do que
conscientizar as pessoas sobre a importancia desse ato e de como fazé-lo.

Observaram-se dois ambitos de intervencdo preferencial em termos educagéo
ambiental. O primeiro, aposta na conscientizagéo, pois a populacdo nao sabe o quanto a
separacdo dos residuos € relevante do ponto de vista ambiental. J& o segundo, diz respeito
a um conhecimento instrumental, pois a populacdo ndo sabe como separar 0s residuos.

As duas verbalizacOes destacadas a seguir ilustram bem essas duas abordagens:

P1/E5: [...] nds vamos colocar na cabeca das pessoas a necessidade da
preservacgéo do meio ambiente [...].

P4/E3: [...] a populacdo tem que se conscientizar primeiro [...], a populacéo
tem que aprender a separar [...].
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Em apenas uma das entrevistas foi registrada uma percepcdo destoante das

demais, ao considerar que a populagéo local geralmente tem disposigéo para colaborar:

P4/E8 [...] eu vejo o seguinte, a populacdo culturalmente ela se mobiliza muito
facil [...].

6.2.4. Questdes de Governo

Essa categoria abriga dois temas ligados a aspectos de governo. O primeiro deles
é a descontinuidade das politicas, que se relaciona com outros problemas citados como a
falta de vontade politica e a falta de recursos. Em um sentido amplo, entende-se que todos
esses aspectos sdo sensiveis a um requisito primario para a construcdo de capacidade
institucional, que é a presenca de uma fonte de recursos. Todos esses aspectos surgem
nas verbalizacGes listadas a seguir:

P2/E1: [...] vontade politica e orcamento para area [...].

P2/E2: [...] é a questdo da descontinuidade politica, eu acho que é um dos
maiores entraves pra efetivacdo da politica nacional de residuos sélidos.

P2/E4: [...] técnicos, a gente precisa de pessoal qualificado, ndo é porque a
gente trabalha com lixo que todo mundo acha que entende, tem que ter
conhecimento técnico, cientifico qualificado e competéncia pra fazer isso [...].

P12/E3: [...] a prefeitura, como todas as prefeituras ta com problemas
financeiros [...].

P12/E4: [...] eu acho que tem uma dificuldade, tem muito municipio que néo
tem receita, ndo tem engenheiro, ndo tem técnico, ndo tem um gestor [...].
Um segundo tema de destaque dentro das questdes de governo € a relevancia dos

instrumentos de planejamento. Fazer um bom planejamento e colocé-lo em prética sdo
acOes sensiveis a problemas como auséncia de recursos e descontinuidade politica. Outra
questdo relevante acerca do planejamento é a atualizacdo dos planos de residuos,
especialmente em nivel federal, pois serve de guia para os demais entes federados. Cabe
lembrar que a versdo preliminar do plano nacional de residuos € de 2011, ou seja, além
de nunca ter sido oficialmente aprovada, esta bastante defasada.

P5/E4: [...] entdo precisa de ter planos pra implementar essa

politica [...].

P3/ES8: [...]apesar de ja estar previsto os planos de residuos, eles
precisam sair do papel, né, o que ta planejado la precisa
efetivamente ser executadol...].
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6.2.5. Logistica Reversa

A presenca dessa categoria expressa o alcance da nogao de logistica reversa e do
conceito de responsabilidade compartilhada, pois, assim como no caso da educagédo

ambiental, ndo havia nenhuma pergunta especifica afeita a esses temas.

P1/E2: [...] o termo da politica nacional, da responsabilidade compartilhada,
eu acho um dos mais importantes, né, porque responsabiliza toda a cadeia, ndo
s6 a prefeitura, né [...].

P1/E3: [...] a questdo da logistica reversa como um todo, que é realmente
acionar toda a cadeia, a industria, o distribuidor e consumidor [...].

P1/E5: [...] entdo e a discussdo mais efetiva acho que ta faltando pra nés, é da
logistica reversa [...].

P1/ES6: [...] eu acho que a logistica reversa é o ideal pra gente chegar em uma
situacdo Gtima de gestdo de residuos [...].

As verbalizages demonstram grandes expectativas em relagdo a logistica reversa,
mesmo diante do atual cenario, no minimo confuso, em termos de regulamentacdo desse
instrumento instituido pela PNRS. Ha ainda diversas lacunas a serem pacificadas a
respeito da responsabilidade dos municipios e das empresas em relagdo ao recolhimento
de embalagens, por exemplo.

A primeira fase do acordo setorial de embalagens em geral priorizou a
participacdo das cooperativas de materiais reciclaveis na logistica reversa e ndo das
prefeituras. Dessa forma o cenario ainda é bastante instavel no que concerne a
estruturacdo efetiva de um sistema de logistica reversa que se apresente de fato como uma
solucdo para a gestdo dos residuos sélidos urbanos.

Nesse sentido, nota-se claramente a ideia de apoio das empresas a gestdo
municipal de residuos como uma opcao decorrente do instituto da logistica reversa.
Porém, dado o atual estagio de desenvolvimento e regulamentacdo desse instrumento, tal

opcao deve ser vista com cautela.

P1/E2: [...] o termo da politica nacional, da responsabilidade compartilhada,
eu acho um dos mais importantes, né, porque responsabiliza toda a cadeia ndo
sO a prefeitura, né [...].

P12/E4: [...] acredito que se 0 municipio ndo tiver estrutura, mas tiver vontade,
ele pode organizar com a iniciativa privada [...].

Q12/E®6: [...] ndo acho também que sejam eles pra implantar infraestrutura, tem
que ser uma coisa de todos, pra isso tem que entrar o comércio, tem que entrar
a industria, pra poder ajudar nessa questdo da infraestrutura. Todos aqueles que
estdo envolvidos na cadeia [...].
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6.2.6. Catadores de Materiais Reciclaveis

Assim como a cobranca pela gestdo dos residuos € vista com ressalva pelos
entrevistados, a inclusdo dos catadores de materiais reciclaveis também é percebida como

cautela.

P9/E1: [...] a questdo da inclusdo dos catadores a gente ndo pode esconder, é
uma realidade [...]. Tem que incluir? Tem que ter uma politica de inclusdo, do
jeito que esta sendo feita, ndo sei se é o ideal [...].

P9/E2: [...] Com certeza, a prépria politica nacional fala que os residuos tém
que ser encaminhados prioritariamente para as cooperativas [...]. Penso que o
trabalho que eles fazem de separacdo dos residuos é um trabalho muito
insalubre, é um trabalho que ele tem que acabar [...], elas s6 vdo conseguir
crescer de fato se elas forem contratadas pela prefeitura [...]. O trabalho que
eles estdo fazendo é de desviar residuos do aterro sanitério, o trabalho que eles
estdo fazendo é de limpeza publica, como a SLU, como o sistema de limpeza
publica [...].

P9/E3: [...] Sim. J& existe, né? Tem uma lei especifica que fala...se 0 governo
deve ajudar? O governo j4 ta fazendo a parte dele [...], acaba que I4 na ponta
quem separa o material é eles mesmo, entdo eu acho que as cooperativas tém
que ser mais valorizadas, elas ndo devem ser encaradas somente como
instituigdes parceiras, ndo so, elas sdo mais que isso, elas sdo prestadoras de
servico para a prefeitura como um todo [...].

P9/ES6: [...] a propria politica fala que eles tém que ser inseridos, né, eu ndo
acredito que dessa forma, com o tipo de cooperativa que a gente tem hoje, a
gente consiga realmente implementar uma logistica reversa, porque para ela
ser feita tem que virar realmente um negdcio [...].

H& uma ideia de obrigacdo de insercdo dos catadores de materiais reciclaveis a
partir da PNRS. Vale lembrar que a PNRS traz a integracdo dos catadores como um de
seus principios, ndo se trata exatamente de uma obrigacdo, porém, essa compreensdo
encontra amparo no historico de apoio do Estado aos catadores de materiais reciclaveis,
bem como na sua forte atuacédo politica nas Gltimas décadas.

A necessidade de contratacdo das cooperativas por parte das prefeituras, bastante
citada pelos entrevistados, tem amparo no conceito de coleta seletiva solidéria, ideia que
vem sendo construida mesmo antes da PNRS com grandes conquistas, a exemplo da
possibilidade de dispensa de licitacdo para a contratacdo de cooperativas de catadores de
materiais reciclaveis prevista pela Lei 11.445/2007 e isencdo de IPI para materiais

oriundos das cooperativas, beneficio concedido pela Lei 12.375/2010.

P9/EA4: [...] os catadores eles sdo o elo entre a populacdo e a reciclagem [...]
elas prestam um servigo ambiental e esse servico precisa ser remunerado [...].

P9/ES: [...], mas a parte da prefeitura ela tinha que remunerar esse pessoal, por
qué? Por que sendo eles ficam como? Eles ficam como simplesmente
funcionais ao sistema da questdo dos residuos da cidade, mas nem por isso
ganham [...].
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A ascensdo da logistica reversa enseja outro debate acerca da possibilidade de
remuneracao das cooperativas de catadores de materiais reciclaveis ndo abordado pelos
entrevistados, pois o acordo setorial de embalagens teve como agdes principais 0 apoio
as cooperativas.

Outro aspecto relevante destacado pelas entrevistas é a percepc¢do do histérico de
atuacdo do governo em prol das cooperativas. Apesar da grande énfase dada a educacéao
ambiental ao longo da entrevista, quando instados a apontar o tipo de a¢éo que o governo
vem priorizando historicamente, os entrevistados ndo fazem referéncia a agdes de

educacdo ambiental.

P11/E2: [...] desenvolveu um pouco da parte de infraestrutura [...] teve ai a
construgdo de trés novos galpdes para as cooperativas [...].

P11/E4: [...] Goiania tem privilegiado, né, o trabalho com os catadores [...].
P11/E6: [...]Jeles tém incentivado as cooperativas [...].

Essa percepcao pode estar atrelada a propria atuacdo dos catadores de materiais
reciclaveis como um movimento social que vem conguistando espaco, influenciando as
politicas e assim obtendo apoio. Conquistas como a dispensa de licitacdo, o apoio das
empresas no &mbito do sistema de logistica reversa e do Governo Federal para construcao

de galpdes, por exemplo, séo visiveis.

6.2.7. Impactos Ambientais

Os resultados indicam o reconhecimento dos impactos negativos associados ao
descarte inadequado, bem como da hierarquia para a gestao dos residuos, as verbalizacdes
em relacdo aos impactos ambientais foram registradas quando se questiona quais seriam
0s principais objetivos da PNRS e qual a sua relevancia.

A relevancia ambiental da PNRS aparece representada na ideia de encerramento
dos lixdes, com bastante veeméncia dado emprego de expressdes como extingdo e

erradicar, conforme se verifica nos seguintes trechos:

P1/E2: [...] o principal objetivo da politica nacional que eu vejo é a extin¢éo
dos lixdes.

P1/E3: [...] o principal realmente era erradicar os lixdes no pais [...].
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A nocdo de hierarquia para a gestdo dos residuos também é manifestada, o que
indica que estd sendo incorporada. Muito embora a hierarquia imponha a reducdo da

geracgdo de residuos e da disposicéo em aterros, conforme o conceito abracado pela PNRS.

P1/E4: [...] promover a gestdo integrada dos residuos dentro de uma hierarquia
de prioridades [...].

P1/E8: [...] Prevenir residuos, né [...] ndo tem a hierarquizagéo de residuos do
art. 9? Tem que seguir aquilo 1, aquilo ali ndo é uma pretensao ou programa é
uma obrigagéo [...].
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7. CONCLUSAO

H& uma variedade de instrumentos que podem ser empregados pelas politicas de
gestdo de residuos, desde regulamentos de comando e controle até os instrumentos
sociopsicologicos, passando ainda por aqueles de natureza econémica, que representam
a maior parte dos instrumentos mencionados por esse trabalho.

Os resultados indicam uma preferéncia pelo uso da educacédo ambiental como um
instrumento de politica publica no que tange a implementacdo da PNRS. Essa preferéncia
remonta a uma construcdo social que tem origem em ideias que permeiam todos 0s
grandes marcos do Governo Federal envolvendo essa politica até o ano de 2013.

O diagndstico de falta de consciéncia da populagdo como um dos maiores entraves
para a implementacdo da politica de residuo comp&e uma visao, um referencial, a respeito
da PNRS que vem sendo construido ha pelo menos duas décadas. Fundamenta-se nesse
referencial a inclinacdo a adocdo de medidas de educacdo ambiental — a solucéo para a
pretensa falta de consciéncia da populacéo — observada no plano de residuos do Municipio
de Goiania.

Ao analisar as entrevistas verificou-se um alinhamento entre as visdes expressas
pelos entrevistados e o referencial identificado no decorrer do trabalho. Demonstrada a
existéncia de um referencial, bem como evidenciado o seu impacto no &mbito local, torna-
se clara a configuracdo de um ambiente propicio a ocorréncia da heuristica da
representatividade nos termos descritos por Kahneman (2012).

A heuristica da representatividade pode afetar o processo de escolha dos
instrumentos para a implementacdo das politicas de residuos solidos urbanos, uma vez
que leva a supervalorizacdo da evidéncia aparentemente mais coerente. Neste caso, 0
diagnostico de falta de consciéncia da populacdo, bem como a preferéncia pela educacgédo
ambiental como meio de contornar esse problema, séo as evidéncias supervalorizadas em
funcéo da influéncia do referencial da PNRS identificado neste trabalho.

Assim, no momento da escolha dos instrumentos, estando ausentes critérios
objetivos de selecdo, a educacdo ambiental seria supervalorizada diante de outras opgoes,
tais como os instrumentos econdmicos, as quais seriam fatalmente desconsideradas, pois
ndo ha um referencial que confira coeréncia a escolha desses instrumentos, tal como
ocorre com a educacdo ambiental. A ocorréncia desse efeito, explica entdo a preferéncia
pela implementacg&o de iniciativas de educagdo ambiental no @mbito do plano de residuos

do municipio de Goiania.
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Desse modo, caso o Governo Federal opte por fomentar o uso de outra categoria
de instrumentos, tais como os de natureza econdmica, recomenda-se a formagéo de um
novo referencial, delineado em documentos oficiais como o plano nacional de residuos
s6lidos e demais estratégias de governo relacionadas a gest&o de residuos. E aconselhavel,
ainda a promoc¢do de seminarios e eventos de divulgacdo, bem como a oferta de
capacitacOes direcionadas aos técnicos municipais a respeito da aplicacdo de instrumentos
econdmicos no &mbito das politicas para gestao de residuos.

Nesse mesmo sentido, recomenda-se a elaboracdo de estudos de abrangéncia
nacional e estadual sobre a viabilidade de implantacdo de industrias de reciclagem, no
intuito de subsidiar a tomada de deciséo a respeito da concessdo ou ndo de incentivos e
subsidios para a cadeia da reciclagem.

E indispensavel a constante atualizagdo do plano nacional de residuos solidos,
instrumento referéncia para os demais entes federados. Além de atualizado, o plano
poderia oferecer uma relagdo de instrumentos de politicas para reducéo da geracdo dos
residuos solidos urbanos, com seus prés e contras, bem como critérios e metodologias de
escolha para esses instrumentos. Dessa maneira, 0 plano nacional ofereceria subsidios
para que os instrumentos no ambito local ndo sejam escolhidos sem o emprego de critérios
técnicos, podendo, assim, adequar-se melhor a cada perfil municipal.

E possivel ainda fomentar o uso de instrumentos econdmicos, concedendo
incentivos aos municipios que os adotarem. O Governo Federal pode, por exemplo,
facilitar o acesso a fontes de financiamento para aqueles municipios que implantarem
sistemas de cobranca pela gestdo dos residuos. E importante, nestes casos, que sejam
instituidos diferente mecanismos de incentivo, a fim de atender a diferentes perfis
municipais. Assim, municipios que ja efetuam a cobranca pela gestdo dos residuos,
poderiam receber incentivos para implantar a coleta seletiva, ou regularizar o aterro
sanitario, por exemplo.

Em relacdo aos catadores de materiais reciclaveis, merece destaque a ideia de que
o0 apelo social intricado ao tema pode funcionar como um fator motivacional para que a
populacdo descarte os residuos de forma adequada, pois ao descartar os residuos
corretamente, contribui-se para a melhoria de vida de um segmento social. Isto posto,
recomenda-se integrar os catadores de materiais reciclaveis a eventuais mecanismos de
incentivo ao cidaddo no intuito de incrementar o potencial de motivacdo destes

instrumentos.
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As ressalvas a implantacdo de um sistema de cobranca pela gestao expressam uma
ambiguidade, pois a0 mesmo tempo em que se reconhece a imprescindibilidade desse
instrumento, associa-se a sua efetivacdo a uma ideia de punicdo ao gerador de residuos.
Uma maneira de contornar essa visdo € promover um sistema de cobranca atrelado a
mecanismos de incentivo econdmico, concedendo descontos ou outros beneficios para 0s
geradores que adotarem determinadas condutas, tais como a separa¢do dos residuos
reciclaveis e a compostagem. O plano nacional de residuos solidos parece ser o
instrumento mais adequado para fornecer diretrizes para ado¢do de mecanismos com
essas caracteristicas.

Outra questdo relevante reside no destaque inesperado conferido a logistica
reversa. Tal destaque é preocupante na medida em que revela uma grande expectativa na
implementacao do sistema de logistica reversa de embalagens em geral, visto como um
auxiliar dos sistemas municipais de gestao de residuos.

Porém, apesar de avangos, como a assinatura do acordo setorial de embalagens
em geral no ano de 2016, a implementacdo da logistica reversa segue intrincada em
termos de regulamentacdo, dependente de morosas negociacGes em torno dos acordos
setoriais, motivo pelo qual ndo se vislumbra que este tipo de instrumento possa ser
considerado uma solugdo efetiva para a gestdo de residuos no curto prazo.

Cabe ao Governo Federal prestar informacdes atualizadas e confiaveis a respeito
do estagio de implementacdo da logistica reversa de embalagens em geral, das
dificuldades enfrentadas e das reais oportunidades proporcionadas até o momento, para
que, assim, 0s municipios possam avaliar se devem, ou ndo, envidar esfor¢os na adocéao

de politicas e instrumentos atrelados a logistica reversa.
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