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RESUMO

O presente capitulo tem por objetivo facilitar a compreensdo de politicas
publicas relativas a gestao de residuos solidos urbanos em municipios brasileiros,
evidenciando-se os componentes centrais do quadro analitico para o sistema de
crengas a luz do modelo de coalizdes de defesa.

Para atingir o referido objetivo, foi realizada extensa revisdo bibliografi-
ca, a fim de compreender questdes relevantes no quadro nacional, muitas delas
presentes na Politica Nacional de Residuos Soélidos. A proposta do capitulo ¢
dar subsidios para operacionalizar o sistema de crencas aplicado ao contexto da
gestdao de residuos solidos urbanos, tendo os municipios como unidades terri-
toriais para a analise. Portanto, considera-se, por exemplo, a atuagdo de 6rgaos
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colegiados e a responsabilidade pds-consumo de atores estatais e ndo estatais,
bem como a participacao de catadores no programa de coleta seletiva municipal.
A partir dos resultados obtidos, foi elaborado um quadro analitico para ser uti-
lizado futuramente com base, ndo somente em dados primarios, mas também a
partir de diferentes alternativas de procedimentos metodoldgicos, como os ques-
tionarios, as entrevistas ou a analise de documentos do legislativo e executivo.

Palavras-chave: residuos solidos urbanos, belief systems, politicas publicas
Abstract

The present article has the goal to facilitate the understanding of policy
making relative to Urban Solid Waste Management in Brazilian counties, evi-
dencing central components in the analytical frame for the Belief Systems, based
on Advocacy Coalition Framework. To achieve goals, it was supported through
bibliographic review to understand relevant questions in the national outlook,
some of them in “Politica Nacional de Residuos Solidos”. The propose is giving
a tool to operationalize the Belief Systems applied to Urban Solid Waste Mana-
gement context, having counties as territory for analysis. Therefore, it considers,
for example, the performance of instances for participation, post-consumer res-
ponsibility (public and private players) and participation of waste collectors in
municipal programs. The mainly contribution was the analytical framework pro-
posed, that can be used based, not only, in primary data, but also using different
methodological procedure alternatives as questionnaires, interviews or read and
systematization legislative’s or executive’s documents.

Keywords: urban solid waste, belief systems, public policies

11.1 INTRODUCAO

A gestdo adequada dos residuos solidos urbanos precisa se tornar priorida-
de. Se mal geridos, os residuos solidos provocam impactos negativos na saude,
no meio ambiente ¢ na economia; sendo assim, ¢ menos custoso geri-los ade-
quadamente do que despender recursos para resolver os problemas decorrentes
de sua ingeréncia, tendo em vista a transversalidade dessa problematica (HO-
ORNWEG; BHADA-TATA, 2012). A gestdo* de residuos s6lidos compreende

* O conceito de gestdo de residuos sélidos abrange atividades referentes a tomada de decisdes
estratégicas e a organizagdo do setor para esse fim, envolvendo institui¢des, politicas, ins-
trumentos ¢ meios. Ja o termo “gerenciamento de residuos solidos” refere-se aos aspectos
tecnologicos e operacionais da questdo, envolvendo fatores administrativos, gerenciais, eco-
ndmicos, ambientais ¢ de desempenho: produtividade e qualidade, por exemplo, e relacio-
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as agoes, diretas ou indiretas, que envolvem a coleta, transporte, transbordo,
tratamento, valorizagdo, destinacdo e disposi¢ao final dos residuos sélidos; le-
vando em conta as dimensdes politica, economica, ambiental, cultural e social.
Especificamente, a gestdo dos residuos solidos urbanos considera as seguintes
origens: residenciais; de estabelecimentos comerciais ¢ prestadores de servigo;
residuos institucionais e de servigos de limpeza urbana (BRASIL, 2010).

O panorama geral dos residuos sélidos no Brasil € preocupante. Estimativas
apontam que em 2016 foram gerados por volta de 161,4 mil toneladas de residuos
por dia, somando os residuos domiciliares e publicos, totalizando 58,9 milhdes
de toneladas no ano (BRASIL, 2016a). Passada quase uma década da aprovacao
da Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS), o Sistema Nacional de Infor-
macdes sobre Saneamento — Residuos Soélidos (SNIS-RS) revela que “de cada
trés, pouco mais que um municipio tem coleta seletiva” (BRASIL, 2016a, p. 68).
A situacdo ¢ mais grave nas regides Nordeste, Centro-Oeste e Norte, que em
geral realizam servigos de limpeza urbana muito inferiores quando comparadas
com Sul e Sudeste, refletindo as desigualdades regionais no pais.

Campos e Mercedes (2014) evidenciam como a pauta da limpeza urbana
evoluiu mais lentamente no Brasil quando comparada com as outras agendas
do saneamento basico, que também demonstram muitas fragilidades em grande
parte do territdrio nacional. Reflexo dessa trajetdria, a PNRS foi instituida pela
Lei n°® 12.305/10 e regulamentada pelo Decreto 7.404/10 apds mais de 20 anos
de tramitagdo, consolidando-se como o principal marco legal para a gestdo de
residuos sélidos no Brasil, com destaque, inclusive, em ambito internacional
(ARAUIJO, 2013). A PNRS indica possiveis alternativas refletidas diretamente
nas atribui¢des dos governos municipais, que constituem as bases concretas para
os avangos mediante a gestao integrada dos residuos solidos, levando em conta
as “dimensdes politica, econdmica, cultural e social, com controle social e sob
a premissa do desenvolvimento sustentavel” (BRASIL, 2010). Um dos aspectos
centrais evidenciado por Yoshida (2012) ¢ a superacao da primazia do sistema de
comando e controle a fim de evitar a degradac¢do ambiental. Conjuntamente com
as inovagoes pelo controle ativo, do incentivo de comportamentos que buscam
gerar beneficios, se mantém também as estratégias de controle passivo com apli-
cacdes de penalidades, como se observa, por exemplo, a quem descumprisse a
meta para abolir os lixdes — meta esta que deveria ser feita com “inclusdo social

na-se a prevengao, reducdo, segregagao, reutilizagdo, acondicionamento, coleta, transporte,
tratamento, recuperag@o de energia e destinacdo final de residuos sélidos (SCHALCH et al.,
2002, p. 71).
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e a emancipag¢do economica de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis”
(BRASIL, 2010).

Schach et al. (2002, p. 72) entendem que um modelo de gestdo de residuos
solidos como um “conjunto de referéncias politico-estratégicas, institucionais,
legais e financeiras capaz de orientar a organizacdo do setor”. Os autores enu-
meram o0s seguintes elementos indispensaveis na composi¢ao de um modelo de
gestdo: (1) reconhecimento dos diversos agentes sociais envolvidos; (2) identi-
ficagdo dos papéis por eles desempenhados e promocao de sua articulagio; (3)
consolida¢do da base legal necessaria e dos mecanismos que viabilizem a imple-
mentagao das leis; (4) mecanismos de financiamento para a autossustentabilida-
de das estruturas de gestao e do gerenciamento; (5) informacao a sociedade, em-
preendida tanto pelo poder publico quanto pelos setores produtivos envolvidos,
para que haja um controle social; (6) sistema de planejamento integrado, com
orientacdo a implementacao das politicas publicas para o setor.

Em sintese, a composi¢ao de modelos de gestdo envolve, fundamentalmen-
te, trés aspectos, que devem ser articulados: arranjos institucionais, instrumentos
legais e mecanismos de financiamento. No arranjo institucional que se apresenta
no Brasil, os governos municipais tém papel fundamental no desenvolvimento
da gestao de residuos solidos urbanos, tendo em vista as atribui¢des concedidas
aos mesmos, por exemplo, quanto a gestdo dos residuos domésticos e a limpeza
urbana (GONCALVES-DIAS; TEODOSIO; SANTOS, 2016; KLEIN, 2017, p.
108-109). Nesse cenario, a articulacao dos atores em nivel local ¢ essencial em
diversos temas que afetam diretamente a vida do cidadao. Sendo assim, o pre-
sente capitulo evidencia os municipios enquanto unidade territorial de andlise
diante de sua importancia para a gestao dos residuos sélidos urbanos no Brasil e,
para tanto, se apoia em um modelo de andlise de politicas publicas que fornece
os alicerces para compreensdo de politicas publicas, o modelo de coalizdes de
defesa (MCD) ou advocacy coalition framework (ACF), proposto por Sabatier e
seus colegas, que integra “as abordagens que destacam o papel das ideias e do
conhecimento” (FARIA, 2003, p. 22). Portanto, o presente capitulo tem como
objetivo propor um quadro analitico para operacionalizar o sistema de crengas,
organizados conforme o sistema de crengas do MCD de Sabatier e seus colabo-
radores — nesse caso, utilizado para a realidade da Gestao de Residuos Solidos
Urbanos (GRSU) em ambito municipal. Evidencia-se a centralidade de teméticas
relativas ao meio ambiente na aplicacao do MCD. Ha estudos de caso com a apli-
cacdo do modelo tratando, por exemplo, de questdes relativas a 4gua e a energia
(SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993; SABATIER; WEIBLE, 2007). E, ainda,
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de acordo com Araujo (2013, p. 21) e Vicente e Calmon (2011), foi realizado
levantamento que constatou que mais da metade das pesquisas realizadas com
o MCD (51 de 80) tratava de temas relativos a “meio ambiente e energia”, o que
corrobora com a escolha do foco na gestao de residuos sélidos urbanos.

Para realizacdo deste objetivo, o presente artigo explora a seguir a base
do referencial teorico e, em seguida, relata a metodologia para, posteriormente,
apresentar e realizar a discussao dos resultados e, por fim, tecem-se as conside-
ragdes finais, reunindo as principais contribui¢cdes do estudo, bem como suas
limitagdes e sugestdes para pesquisas futuras.

11.2 MODELO DE COALIZOES DE DEFESA (MCD)

O MCD,’ proposto por Sabatier ¢ seus colegas (SABATIER; JENKINS-
-SMITH, 1993; SABATIER; WEIBLE, 2007), contraria as perspectivas de
analises que consideram o ciclo de politica publica, tendo em vista a complexi-
dade nao linear dos processos de formulagdo das politicas. O MCD contrapoe
as abordagens etapistas tradicionais e apresenta-se como um novo modelo para
compreensao do processo politico, tendo em vista que a perspectiva (tradicional)
etapista do ciclo das politicas publicas se revelava ultrapassada, insuficiente por
sua incapacidade de retratar a complexidade e a dindmica das politicas publicas.
Evidencia-se em sua proposi¢ao: a incorpora¢cdo do conhecimento como uma
variavel importante; outra perspectiva quanto a unidade de anélise, que no caso
do MCD ¢ o subsistema; a compreensao dos atores que extrapola o ambito intra-
governamental, bem como as ideias que circulam entre tais atores; a influéncia
dos fatores nao cognitivos, como as mudangas nas condi¢gdes macroecondmicas
que acontecem paulatinamente e podem influenciar significativamente o sistema
de crengas.

Sabatier e seus colaboradores apresentam o conceito de coalizoes de defesa,
como um conjunto de atores e instituicdes que compartilham sistema de valores
e crencas (sistema de crencas), e, em fungdo dessa conexao das ideias, movimen-
tam-se e agem coordenadamente, em maior ou menor grau, para atingir seus ob-
jetivos. Tais atores de uma mesma coalizao compartilham entre si determinados

> “Sabatier e Jenkins-Smith (1999, p. 154-155) adotam a diferenciagdo entre frameworks, ‘teo-
rias’ e ‘modelos’ apresentada por Ostrom (2005, p. 27), classificando o ACF nao como um
modelo propriamente dito, que imporia assungdes precisas sobre um conjunto limitado de
parametros e variaveis, mas sim como um framework em processo de desenvolvimento para
se tornar uma teoria. Nao obstante, entende-se que, em acepgdo abrangente, o ACF pode ser
considerado um modelo.” (ARAUJO, 2013, p. 12)
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valores e crengas (sistema de crengas) em torno da atuagdo coletiva frente a uma
questdao comum. [lustrado parcialmente no Quadro 11.1, o sistema de crengas ¢
formado por: nucleo duro, nucleo politico e aspectos instrumentais, que se dife-
renciam entre si pela resisténcia a mudanca. Tais diferenciacdes sdo exploradas
mais adiante na apresenta¢ao da proposta do quadro analitico.

Quadro 11.1 — Estrutura do sistema de crengas conforme o modelo de coalizdes de defesa (MCD)

Nucleo duro Nucleo politico Aspectos instrumentais

Posicionamentos fundamen-

tais sobre politicas publicas Decisdes instrumentais e
arespeito das estratégias ba- informacgdes necessarias
sicas para atingir os valores para implementar o ni-
chave (relativos ao mucleo cleo politico

duro) no subsistema

Axiomas ontologicos
Caracteristicas e normativos funda-
mentais

A respeito de todos

) Especifico ao subsistema  Especifico ao subsistema
os subsistemas

Escopo

Moderadamente facil;
Dificil, mas pode acontecer esse ¢ um topico mais ad-
caso as experiéncias reve- ministrativo e legislativo
lem sérias anomalias do processo de constru-
cao das politicas publicas

Muito dificil; compa-
Suscetibilidade rado a uma conver-
a mudangas sdo na religido do in-
dividuo

Fonte: adaptado de Sabatier e Jenkins-Smith (1993, p. 221).

As coalizdes interagem, conflitam e procuram influenciar os agentes gover-
namentais, institui¢des e politicos e as mudangas ocorrem com a prevaléncia de
sistema de crengas, ou parcela dele. Verifica-se que serdo os sistemas de crengas
defendidos pelas coalizdes que moldardo a formulagdo de uma politica publica.

11.3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para criar o quadro analitico, utilizou-se o referencial te6rico do MCD a fim
de investigar o sistema de crengas dos atores envolvidos na GRSU em ambito
municipal. Uma subsec¢ao foi destinada a apresentar a base do arcabouco e adian-
tar a compreensao sobre as questdes centrais que foram incorporadas enquanto
componentes do quadro analitico para o sistema de crencgas. A construgao do
quadro analitico do sistema de crengas se pautou na adaptacdo do coédigo de
analise utilizado por Araujo (2013), autora que operacionalizou o0 MCD a fim de
compreender as distintas dindmicas das agendas verde e marrom,® por meio de

¢ Considerando na agenda verde os subtemas da politica nacional de meio ambiente: o Sis-
tema Nacional de Unidades de Conservagdo (Snuc); a prote¢do do bioma Mata Atlantica; a
gestdo das florestas publicas para a producdo sustentavel; o acesso aos recursos genéticos e
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codificacdo fechada que viabilizou o mapeamento de coalizdes que integraram os
diferentes subsistemas. O modelo proposto pela autora ¢ constituido por 7 com-
ponentes no nucleo duro, 23 componentes no nicleo politico e 18 componentes
para os aspectos instrumentais. O uso desse modelo se justifica pela legitimidade
e rigor com que foi construido, tendo em vista a colaboragdo de especialistas e
atores-chave para a consolidacao de seu codigo de anélise.

As adaptacdes no quadro analitico proposto por Aratjo (2013) foram reali-
zadas no intuito de: 1) subtrair os componentes de menor relevancia para a gestao
dos residuos solidos, selecionando componentes mais focados na problematica
em tela; 2) remodelar discussdes mais abrangentes, a fim de ressaltar pontos
mais relevantes para a tematica de residuos sélidos; e 3) reorientar discussoes
que extrapolavam o ambito (inter)municipal para que fossem uteis em discussoes
de nivel local.

11.4 APRESENTACAO E DISCUSSAQ DOS RESULTADOS

Com base na adaptagdo do Cddigo de Andlise utilizado por Aratjo (2013),
construiu-se uma proposta de quadro analitico. Mantiveram-se os 7 componen-
tes do nicleo duro que a autora desenvolveu, sendo que apenas um, o ND3 (visdo
essencial sobre os recursos naturais), sofreu modificagdes. No que se refere ao
nucleo politico, apenas dois componentes selecionados, os NPs 5 (gestao da lim-
peza urbana e do manejo dos residuos sélidos urbanos) e 7 (participacao dos ca-
tadores na gestdo dos residuos solidos urbanos), permaneceram sem alteracdes;
os demais (5 NPs) foram modificados. Apenas um dos trés componentes (All)
dos aspectos instrumentais ndo sofreu modificacdes. Todas essas adaptagdes
resultaram no quadro analitico do sistema de crengas para gestao de residuos
s6lidos urbanos, detalhado a seguir.

Comegaremos pelo primeiro nivel do sistema de crengas, o nucleo duro,
como prevé o MCD. Esse nivel se caracteriza pelas crengas mais fundamentais
e profundas, aquelas que influenciam a forma como os individuos se posicionam
perante as situagdes (ndo exclusivamente do subsistema que estd em pauta), sao
partilhadas por todos os integrantes da coalizdo e apresentam maior consisténcia
ao longo do tempo, sendo as mais relutantes quando confrontadas.

ao conhecimento tradicional associado; ¢ o Codigo Florestal e o controle do desmatamento.
Na agenda marrom, Araujo elencou: a gestdo dos residuos solidos; o saneamento basico; a
gestdo ambiental urbana; e o controle da poluigéo por veiculos automotores.
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Quanto aos componentes do nicleo duro do quadro proposto, manteve-se
sua estrutura em relacao a base utilizada por Aragjo (2013) em seu codigo de
analise, com apenas uma modificagdo no componente ND3, mais especifica-
mente no item referente a preservagao ambiental. Seguiu-se, assim, o principal
alicerce na construcdo do quadro analitico do sistema de crengas, englobando
temas relevantes (representados no Quadro 11.2) como a visao sobre: a relagao
do homem com a natureza (ND1); a justica distributiva (ND2); os recursos na-
turais (ND3); o conhecimento como valor (ND4); a intervencao estatal no meio
socioecondmico (ND5); a relagdo entre governo e democracia (ND6); e o valor
das politicas publicas (ND7).

Quadro 11.2 — Componentes do quadro analitico relativos ao nicleo duro (ND)

Componentes Itens (crencas)

ND1.1 - Visdo antropocéntrica pura

O homem ¢ o centro do universo e a natureza tem valor instrumental.
NDI.2 — Visdo antropocéntrica moderada

Inclui responsabilidades relacionadas a responsabilidade do homem

ND1 — Visdo sobre a relagdo
homem-natureza perante a natureza.
ND1.3 — Ecocentrismo

Enfase na interagdo. Critica a visdo instrumental. Posi¢@o conciliadora

Postura sobre a relagdo ética

homem-natureza.
entre antropocentrismo e biocentrismo.

ND1.4 — Biocentrismo
Reveréncia diante do valor intrinseco da natureza.
ND2.1 — Baixa preocupacdo com a equidade

Posi¢do individualista ou de preocupagdo apenas com a presente

geracdo que desconsidere questdes de equidade.
ND2.2 — Foco exclusivo ou priorizagdo da equidade intrageracional

Preocupagdo com a presente geracao.

ND2 - Visdo sobre a justica
distributiva

Postura sobre a justica distribu-
tiva, compreendida como o tra-
tamento equitativo em relagao
a distribui¢do de beneficios e
onus sociais, comparativamen-
te entre os individuos.

ND2.2.1 — Com nivel intermediario de preocupacao quanto as
iniquidades sociais

ND2.2.2 — Com nivel elevado de preocupacao quanto as iniquidades
sociais

ND2.3 — Foco na equidade intrageracional e intergeracional
Manifestagdo que demonstre preocupagdo com a presente ¢ as futuras
geracdes.

ND2.4 — Foco exclusivo ou priorizagdo da equidade intergeracional
Preocupag@o com as futuras geragoes.
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ND3 — Visdo essencial sobre
0S recursos naturais

Postura em relag@o aos recur-
sos naturais e sua protegao.

Observacgao: perspectiva apli-
cada as diferentes politicas
publicas, e ndo apenas a poli-
tica ambiental.

ND3.1 — Utilitarismo puro
Os recursos naturais vistos meramente como insumo do meio
socioeconomico.

ND3.2 — Foco exclusivo ou priorizagdo do uso sustentavel
O uso dos recursos naturais com cuidados que assegurem a sustenta-
bilidade ambiental é o caminho para sua protecao.

ND3.3 — Conciliagdo entre uso sustentavel e preservagao
Manifestagdo que implique conciliagdo entre as posturas conservacio-
nista e preservacionista.

ND4 — Visdo sobre o conheci-
mento

Postura sobre o0 conhecimento
como valor.

ND4.1 — Desconsideragao do conhecimento como valor

ND4.2 — Foco exclusivo ou priorizag@o do saber tradicional e dos
aspectos culturais

ND4.3 — Valorizagao explicita tanto do conhecimento cientifico
quanto do saber tradicional

ND4.4 — Foco exclusivo ou priorizagdo do conhecimento
técnico-cientifico

NDS5 — Visdo sobre a inter-
vengao do Estado no meio so-
cioecondmico

Postura sobre o grau de inter-

vengdo estatal e os mecanis-
mos de mercado.

ND5.1 — Os mecanismos de mercado devem ser sempre priorizados
em relagdo a intervengdo do Estado

ND5.2 — Os mecanismos de mercado devem ser priorizados, assegu-
rando-se a intervencdo do Estado nas suas falhas

NDS5.3 — A intervencdo do Estado deve ser priorizada em relacdo aos
mecanismos de mercado, porque as falhas de mercado sdo graves

ND5.4 — A intervengdo do Estado deve ser ampla, eliminando-se o
maximo possivel os mecanismos de mercado

ND6 — Visdo sobre a relagao
entre governo e democracia
Postura sobre a participagdo
da sociedade nos processos
decisorios governamentais.

ND6.1 — Foco exclusivo ou priorizacao de decisdes governamentais
efetivadas por uma elite dirigente, com desconsideracdo da participa-
¢cao da sociedade civil

ND6.2 — Foco exclusivo ou priorizagdo de decisdes governamentais
efetivadas pelas autoridades competentes de forma conjunta com
grupos selecionados da sociedade civil

ND6.3 — Ampla participacao da sociedade como elemento-chave das
decisdes governamentais e de seu acompanhamento

ND7 — Visdo sobre o valor
das politicas publicas

Postura sobre as politicas pu-
blicas como valor. Visdo so-
bre qual € a base das politicas
publicas corretas.

ND7.1 — Desconsideragdo do valor das politicas publicas

ND?7.2 — Politicas ptblicas corretas sdo as que refletem as demandas
da comunidade, independentemente de sua esséncia ou resultados
Perspectiva descritiva.

ND?7.3 — Politicas publicas corretas sdo as que se orientam, sobretudo,
pelo deontologismo

Perspectiva prescritiva. Foco em principios, pressupostos basicos,
diretrizes e conceitos.

ND7.4 — Politicas publicas corretas sdo as que se orientam, sobretudo,
pelo consequencialismo
Perspectiva prescritiva. Foco nos resultados. Pragmatismo. Se

necessario, os fins justificam os meios.

Fonte: adaptado de Araujo (2013, p. 405-400).
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Ja o nucleo politico retrata a forma como as crengas e valores do nticleo
duro se traduzem nas politicas publicas no ambito do subsistema em especifico
e também ¢ marcado pela estabilidade, ainda que, por vezes, esteja em disputa
(ndo apenas) internamente. Segundo Araugjo (2013, p. 25), “o conjunto de cren-
cas politicas baliza tanto coordenagdo quanto conflito entre os atores envolvidos
nos processos decisorios, € apresenta reflexos relevantes também em termos da
execugdo da politica”.

Retratados no Quadro 11.3, a formacgao dos 7 componentes do nucleo politico
se pautou nas discussoes, ora mais explicitas ora mais sutis, das revisoes biblio-
graficas e na legislacdo, além do que ja fora construido anteriormente por Araujo
(2013). Dessa forma, os componentes do nucleo politico sdo: tipos prioritarios
de instrumentos de politicas publicas acerca dos residuos (NP1); participagdo do
setor privado na GRSU (NP2); atuag¢do dos orgaos colegiados com participagao
de representantes da sociedade civil (NP3); plano municipal de gestao integrada
de residuos solidos e plano municipal de saneamento basico (NP4); gestdo da
limpeza urbana e do manejo dos residuos solidos urbanos (NP5); responsabilida-
de pos-consumo de produtos e embalagens (NP6); e participagdo dos catadores
na gestao dos residuos solidos urbanos (NP7).

Os instrumentos para implementagao de politicas publicas em ambito mu-
nicipal foram sintetizados em Franca (2016). Com base na literatura, a autora
mapeou os possiveis instrumentos de politicas publicas e exemplos de seu uso
no que concerne aos aspectos da gestao dos residuos sélidos urbanos. Foram
localizados trés tipos de instrumentos de politicas publicas: 1) instrumentos re-
gulatodrios ou de comando e controle; 2) instrumentos economico, de mercado ou
promocionais; e 3) instrumentos informativos.

No que concerne aos instrumentos regulatorios, vislumbram-se possibili-
dades como o zoneamento, tendo em vista a organizacao industrial a fim de
facilitar, logisticamente, a gestao dos residuos s6lidos em dmbito municipal. Ins-
trumentos regulatérios “depreendem um conjunto de regras e restrigdes a liber-
dade econdmica, social e politica” (FRANCA, 2016, p. 37) e “sdo determinadas
orientacdes a ag¢do dos agentes econdmicos e sociedade civil para que sejam
estabelecidos padroes de comportamento, aplicando penalidades quando
necessario” (FRANCA, 2016, p. 37)

Quanto aos instrumentos econdmicos, “detém a funcdo de influenciar
o comportamento das empresas poluidoras e dos consumidores, por meio de
incentivos econdmicos” (FRANCA, 2016, p. 37). Em relagdao a sua aplicagao
pratica, evidencia-se uma oportunidade na qual hd um estimulo, por meio de

252



Uma proposta de quadro analitico para o “sistema de crengas”

subsidios fiscais, a produgao de produtos que sejam interessantes para reciclagem
em detrimento da utilizacdo de matérias primas que inviabilizam ou dificultam a
reciclagem de determinado produto.

Ja os instrumentos informativos tém como objetivo “disseminar informa-
coes importantes somados a estratégias de conscientizagdo e sensibilizagdo, ou a
criagdo de senso de dever moral, direcionando os comportamentos” (FRANCA,
2016, p. 38). Tais instrumentos podem contribuir, por exemplo, com o engaja-
mento da populagdo com a coleta seletiva (na separagao e encaminhamento dos
reciclaveis).

No Quadro 11.3 estdo organizados os componentes do quadro analitico re-
tratando os instrumentos de politicas publicas presentes no nucleo politico.

Quadro 11.3 — Componentes do quadro analitico relativos ao nucleo politico (instrumentos)

Componentes Itens (crencas)

NPI.1 — Oposicdo aos instrumentos de politica de politicas
publicas

Os instrumentos de politica publicas em questdo atrapalham as
atividades econdmicas e sociais.

NP1.2 — Foco exclusivo ou priorizagdo dos instrumentos
informativos

Despertar maior atengdo aos potenciais danos ambientais
causados a fim de influenciar comportamentos.

Exemplo: engajar os cidaddos com a separagao dos residuos e,
ainda, de forma apropriada para a coleta seletiva.

NP1 — Tipos prioritarios de [NP1.3 — Foco exclusivo ou priorizagdo dos instrumentos
instrumentos de politicas  |econémicos, de mercado ou promocionais

publicas acerca dos Estimular comportamentos por meio de incentivos ou restrigdes
residuos econdmicas. Exemplo: isen¢do de tributos a fim de estimular
Observagdo: critérios determinados comportamentos dos individuos; e o sistema de
adotados com base em deposito e reembolso, no qual os consumidores pagam pelo
Franca (2016, p. 36-39) potencial dano ambiental causado pelo residuo e, caso haja o

descarte correto, tém direito ao reembolso desse valor.

NP1.4 — Foco exclusivo ou priorizagdo dos instrumentos
regulatorios ou de comando e controle

Restrigdes aos comportamentos dos individuos e das organiza-
¢oes, que podem sofrer puni¢des quando desrespeitam as regras
estipuladas. Exemplo: padrdes ou regulagdes para gestao dos
residuos no setor industrial.

NP1.5 Visao integradora

Conciliagdo entre os diferentes tipos de instrumentos. Manifes-
tacdo explicita nesse sentido.

Fonte: adaptado de Araujo (2013, p. 406-414).
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O segundo componente do nucleo politico (Quadro 11.4) se refere a par-
ticipagcdo do setor privado na GRSU em detrimento dos problemas ambientais
— como fora observado no codigo de analise de Aratjo (2013). Quanto a atuagao
dos orgaos colegiados, também representado no Quadro 11.4, manteve-se a pro-
posta de observar sua importancia e seu papel (consultivo ou deliberativo) nessa
ocasido em torno, especificamente, dos conselhos municipais de meio ambiente

ou de residuos solidos.

Quadro 11.4 — Componentes do quadro analitico relativos ao nucleo politico (participagdo do
setor privado, atuagdo de 6rgaos colegiados, instrumentos de planejamento e governanga)

Componentes

Itens (crencas)

NP2 — Participagao do
setor privado na GRSU
Visdo sobre a relevancia da
participagdo do setor
privado na solucao dos
problemas relativos a
gestdo de residuos solidos
urbanos. Observacao: foco
em acdes executivas, e nao
no sistema participativo de
decisao.

NP2.1 — Pouca consideracao
Enfase nos problemas gerados pela participagdo ou oposi¢do a
ela.

NP2.2 — Pode ser relevante

A participagao ¢ considerada, mas nio colocada como
elemento-chave, tratando da priorizagdo da concessdo ou
terceirizagdo dos servicos publicos.

NP2.3 — E essencial

A participagao do setor privado ¢ elemento-chave, tratando da
priorizag@o da concessdo ou terceirizagdo de servigos publi-
COs.

NP3 — Atuacdo dos 6rgaos
colegiados com participa-
¢do de representantes da
sociedade civil

Visdo sobre o papel dos
conselhos (municipais de
meio ambiente e/ou
residuos solidos).

NP3.1 — Pouca consideragio
Desconsidera a importancia da atuacdo dos conselhos.

NP3.2 — E relevante, restringindo-se a fungdes consultivas.
Os orgaos colegiados tém sua importancia enquanto fungio
consultiva, ndo podem influir diretamente na tomada de
decisdes

NP3.3 — E essencial e deve abarcar fungdes consultivas e
deliberativas

Os conselhos sdo de suma importancia e, dessa forma,
requerem fungdes consultivas e deliberativas.

NP4 — Plano municipal de
gestdo integrada de
residuos solidos e plano
municipal de saneamento
basico

Visdo sobre o carater
essencial do planejamento
(seja via PMGIRS ou
PNSB).

NP4.1 — Desconsideragdo da relevancia do PMGIRS e do
PNSB (no ambito da limpeza urbana e do manejo de residuos
solidos)

NP4.2 — Importancia do PMGIRS e do PNSB apenas no plano
técnico/burocratico, sem énfase em sua efetividade quanto ao
planejamento (instrumento enquanto peca de fic¢do apenas
para acesso aos beneficios pela realizacdo do plano).

NP4.3 — Reconhecimento do PMGIRS e do PNSB (enfoque na
limpeza urbana ¢ manejo de residuos sélidos) enquanto
instrumento de planejamento, de suma importancia para o
gerenciamento integrado adequado dos residuos sélidos.
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NP5.1 — Deve envolver regides organizadas segundo a otica do
planejamento mais eficiente desses servigos, ndo se atendo a
limites municipais e estaduais

NP5.2 — E sempre responsabilidade do poder publico munici-
pal, mesmo nas regides metropolitanas e aglomeragdes
urbanas (estruturando-se, se for o caso, consorcios intermuni-
cipais)

Inclui também propostas de, nas regides metropolitanas,
municipios responderem pelo provimento dos servigos em
conjunto e de forma articulada com o estado (em compartilha-
mento a partir de decisdo municipal).

NP5 — Gestao da limpeza
urbana e do manejo dos
residuos solidos urbanos

Posigdo sobre a organiza-
¢do basica desse servigo
publico. O foco vai além
da titularidade.

NP5.3 — Nas regides metropolitanas e aglomerac¢des urbanas,
deve ser tarefa dos estados

Inclui também propostas de, nas regides metropolitanas,
estados e municipios responderem pelo provimento dos
servigos (em compartilhamento, a partir de decis@o estadual).

Fonte: adaptado de Araujo (2013, p. 406-414).

Ainda no Quadro 11.4, incorporou-se mais uma discussao considerando um
aspecto positivo que obteve notoriedade na PNRS, a formalizagdo dos planos
municipais de residuos solidos (ou sua respectiva incorporagdo nos planos mu-
nicipais de saneamento basico); destacaram-se ambos os instrumentos a fim de
buscar a compreensdo da consideragdo pratica do PMGIRS e do PMSB, dada
a relevancia e especificidade de ambos quanto aos residuos, em detrimento do
plano diretor evidenciado por Aratjo (2013).

A PNRS estimula, ainda, a organizacdo em microrregioes que se reflete,
ao menos em tese, na priorizagdo no acesso de recursos da Unido, tendo em
vista que tais arranjos de organizacao no territério podem causar um impacto
substancial na otimiza¢ao dos recursos (BRASIL, 2010). Portanto, o item subse-
quente foi mantido a fim de explorar possibilidades de arranjos governamentais
para prestacao do servico da gestdo da limpeza urbana e do manejo dos residuos
solidos urbanos.

Seguindo o marco legal dos residuos solidos, no Quadro 11.5 evidenciaram-
-se 0s NPs referentes a discussao quanto a responsabilidade do setor empresarial
e da coletividade pela “efetividade das a¢des voltadas para assegurar a obser-
vancia da Politica Nacional de Residuos Solidos” (BRASIL, 2010), tratando-se,
assim, da responsabilidade compartilhada e retomando as discussdes fundamen-
tais acerca do pés-consumo. O presente componente teve a incorporagao de mais
um item acerca da desconsideragdo total da responsabilidade pos-consumo de
produtos e embalagens, observando mais uma possibilidade de cenarios tendo
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em vista as realidades quanto a (ir)responsabilidade compartilhada e a auséncia
da destinacao final ambientalmente adequada.

Quadro 11.5 — Componentes do quadro analitico relativos ao nucleo politico
(responsabilidade p6s consumo e a participagdo dos catadores)

Componentes

Itens (crencas)

NP6 — Responsabilidade
p6s-consumo de produtos
e embalagens

Visdo sobre a responsabi-
lidade do produtor e de
outros atores sobre 0
retorno de embalagens ¢
produtos ap6s o uso pelo
consumidor para que se
dé a destina¢do ambien-
talmente adequada a eles.
Logistica reversa.

NP6.1 — Nao deve haver responsabilizacdo, sequer dos gerado-
res, dos consumidores e do poder ptblico

Abre precedente para as destinagdes finais ambientalmente
inadequadas.

NP6.2 — Deve envolver consumidores e o poder publico (ainda
refutando a logistica reversa)
Nenhuma considerag@o acerca da coleta seletiva.

NP6.3 — Deve envolver fabricantes, comerciantes, consumido-
res e o poder publico a fim de viabilizar a logistica reversa

NP6.4 — Deve envolver fabricantes, comerciantes € consumido-
res, de forma independente do poder publico, viabilizando a
logistica reversa

NP6.5 — Deve estar centrada nos fabricantes

NP7 — Participagdo dos
catadores na gestdo dos
residuos so6lidos urbanos

Visao sobre o papel dos
catadores e sobre a
atividade de catagdo.

NP7.1 — A atividade de catacdo ¢ degradante, ndo ¢ relevante
para a gestao dos residuos solidos urbanos e deve ser eliminada

NP7.2 — A atividade de catacdo ¢ degradante, mas € relevante
no curto prazo para a gestao dos residuos sélidos, devendo ser
eliminada progressivamente

NP7.3 — Pouca consideracdo pelo papel dos catadores

NP7.4 — Pode ser relevante

NP7.5 — E essencial
Fonte: adaptado de Araujo (2013, p. 406-414).

Quanto aos catadores, atores fundamentais para viabilizar a coleta e a
logistica reversa, a PNRS apresentou o que ¢ um de seus maiores desafios,
considerando o quadro brasileiro recente: a participagdo dos catadores na
gestdo de residuos solidos urbanos com inclusao social (GONCALVES-DIAS;
TEODOSIO; SANTOS, 2016). Os catadores sdo fundamentais para GRSU em
paises em desenvolvimento, tendo em vista que nesses territérios a coleta e a
reciclagem sao realizadas com menos tecnologia, sendo muito dependentes da
mao de obra informal para sua viabilizagdo (HOORNWEG; BHADA-TATA,
2012). Os catadores sofrem com o descaso da iniciativa privada e do poder pu-
blico, muitas vezes em desacordo com a legislacdo, como na negligéncia com
o trabalho dos catadores nos aterros e lixdes (CAMPOS; MERCEDES, 2014;
GONCALVES-DIAS; SANTOS, 2012; GONCALVES-DIAS, 2012). A catagao
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gera muitas externalidades positivas a sociedade, seja para a reducgao dos custos
da iniciativa privada a partir do resgate dos materiais que sdo reincorporados
nos processos produtivos ou na limpeza urbana, no ato de limpar os espagos
dando o destino adequado aos residuos, bem como nos desdobramentos am-
bientais a partir de ambas as a¢cdes (CAMPOS; MERCEDES, 2014; GONCAL-
VES-DIAS; SANTOS, 2012; GONCALVES-DIAS, 2012). Portanto, o Gltimo
componente do nucleo politico retrata essa perspectiva diante da centralidade
dos catadores na gestao integrada dos residuos solidos e de sua influéncia nos
arranjos que podem se constituir para isso, como se observa no Quadro 11.5.

Por fim, o ultimo nivel, os aspectos instrumentais ou secondary aspects,
trata dos aspectos instrumentais exclusivos do subsistema em questao e que estao
mais suscetiveis a mudangas em um menor periodo de tempo, tendo em vista que
tém escopo menor e existem mais discordancias internas a coalizao nesse nivel,
seguindo o proprio critério do sistema de crengas. Quanto aos componentes dos
aspectos instrumentais, dispostos no Quadro 11.6, observaram-se as seguintes
questdes: a incineracao de residuos solidos (All); o transporte intermunicipal de
residuos sélidos (AI2); e o pagamento aos catadores pelos servigos ambientais
prestados (AI3).

Quadro 11.6 — Componentes do quadro analitico relativos aos aspectos instrumentais

Componentes Itens (crencas)

AIl.1 — E a solugdo mais recomendada para a destinagio final dos residuos solidos

AIl.2 — E a solugdo recomendada para a destinacdo final de determinados tipos de
All — Incinerag@o |residuos solidos
de residuos solidos [AlIl.3 — Pode ser admitida em determinados casos, desde que sob rigido controle

da emissao de efluentes
All.4 — Deve ser vedada.

AI2.1 — Pode ser admitido o transporte de rejeitos para outros municipios

Al2.1.1 — Podendo haver parcerias informais ou formais, sem contrapartidas

Al2.1.2 — Desde que haja uma contrapartida do municipio que recebe os residuos
Al2.2 — Pode ser admitido o transporte para outros municipios, desde que para

AI2 — Transporte

intermunicipal de reutilizacdo ou reciclagem

residuos solidos  [A12.3 — Pode ser admitido apenas em situagdes excepcionais e desde que os
residuos ndo sejam perigosos

Al2.4 — Deve ser vedado

AI3.1 — E devido aos catadores que se submetem as restrigdes ambientais,

independentemente da renda do beneficiario
AI3.2 — E devido aos catadores que se submetem as restrigdes ambientais, dados

AI3 — Pagamento
aos catadores

pelos servigos . . o
limites quanto a renda dos beneficiarios

AI3.3 — Nao deve haver pagamento por servicos ambientais, independentemente
das restricdes ambientais a que estdo submetidos

Fonte: adaptado de Araujo (2013, p. 415-418).

ambientais
prestados
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Com base na PNRS, a discussao sobre os incineradores desdobrou em legis-
lacdo mais flexivel, tendo em vista que a manutengao (ou nao) dos incineradores
remete aos acordos locais desde que, em tese, condicionada (como quaisquer outras
tecnologias para a recuperagao energética dos residuos) a “viabilidade técnica e
ambiental e com a implantagdo de programa de monitoramento de emissdo de
gases toxicos aprovado pelo 6rgao ambiental” (BRASIL, 2010). Ainda que existam
diversas ressalvas para sua utilizagdo tendo em vista a degradacao ambiental, “nao
se pode ignorar os riscos das emissoes toxicas, liberadas mesmo pelos incinera-
dores mais modernos, constituidas por trés tipos de poluentes perigosos para o
ambiente e para a saude humana” (YOSHIDA, 2012, p. 25-26, grifo nosso).

Portanto, o primeiro componente ¢ dedicado a esse tema. Quanto ao trans-
porte intermunicipal dos residuos, ressalta-se sua importancia em consonancia
com debates globais, explorados brevemente em Aratjo (2013), trazidos para
a realidade mais proxima dos municipios. E necesséaria, também, a discussdo
acerca dos pagamentos por servicos ambientais aos que se submetem a con-
di¢des ambientais degradantes e exercem uma fundamental contribui¢dao para
a gestdo dos residuos sélidos (GONCALVES-DIAS; TEODOSIO; SANTOS,
2016). Portanto, evidencia-se a questao acerca do pagamento aos catadores pelos
servigos ambientais prestados.

O quadro analitico do sistema de crencas dos atores envolvidos na gestao
de residuos sélidos urbanos a luz do MCD ¢ insumo qualificado que pode con-
tribuir para a compreensdo da problematica em ambito municipal e pode ser
utilizado partindo de diferentes alternativas metodoldgicas, como questionarios,
entrevistas, observagdo participante, leitura e sistematiza¢do de documentos do
legislativo, de agéncias administrativas; visando identificar as crencas de atores
relevantes em determinados contextos e, possivelmente, agrupando-os em dife-
rentes coalizoes a partir de padrdes observados quanto as suas crencas. Eviden-
cia-se a necessidade da analise temporal de uma década ou mais acompanhada
de uma andlise do contexto territorial.

Para compreender a situagdo da GRSU de forma mais ampla, faz-se neces-
sario também considerar outros aspectos muito relevantes, como: as atribuigdes
governamentais no federalismo brasileiro; intersetorialidade; receitas e despe-
sas municipais; particularidades geograficas do territorio; € instrumentos mais
amplos de planejamento que incidam sobre a tematica dos residuos como, por
exemplo, o plano diretor. Essas temadticas sdo fundamentais para a compreensao
das alternativas e dos limites em relacdo as mudancas das politicas publicas em
ambito municipal.
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E, ainda, reitera-se a importancia dos indicadores na analise, que ndo podem
ser desconsiderados para o diagndstico dos problemas e para a agao em torno
destes; sua utilizagao ¢ fundamental no complemento ao uso do quadro analitico.
A aplicagdo do quadro analitico se torna mais robusta quando acompanhada de
analises quantitativas de bases de dados com informacdes e indicadores.

11.5 CONSIDERACOES FINAIS

Diante de todas as evidéncias apresentadas neste capitulo, reitera-se a im-
portancia de se discutir a gestao de residuos so6lidos urbanos (GRSU). O quadro
brasileiro ¢ marcado por desafios crescentes, e evidenciam-se ganhos recentes
como a consolidagdo da PNRS e diversas deficiéncias relativas, por exemplo,
quanto a inclusdo dos catadores, que nao t€ém o devido reconhecimento por seu
trabalho. O quadro também nao ¢ favoravel quanto a ndo geracdo e a redugdo;
ha também a necessidade de ampliar a oferta do servigo da coleta seletiva em
grande parte dos municipios brasileiros, bem como as disposi¢des finais ambien-
talmente adequadas, visando superar parte das desigualdades regionais no que
se refere, também, a GRSU.

A superacao desses e de outros desafios crescentes s serd possivel median-
te a compreensao desses processos a fim de tomar decisdes mais assertivas em
torno das prioridades para a gestdo integrada dos residuos solidos, levando em
conta suas multiplas causas e facetas, bem como a natureza das politicas publi-
cas, em um universo repleto de problemas e com recursos escassos.

Nesse sentido, o quadro analitico contemplou os componentes centrais nesse
modelo de sistema de crengas aplicado ao subsistema de residuos solidos urbanos
em ambito municipal. Partindo desses pressupostos, o presente estudo se confi-
gura como tentativa de contribuir com o recorte de um dos modelos analiticos de
politicas publicas, o sistema de crencas do MCD, na criagcao de um insumo que
proporcione mais uma possibilidade de anélise dos quadros municipais. A partir
da utilizacao do presente quadro analitico, sugere-se sua validagao em estudos
futuros e, possivelmente, a realizagdo de ajustes diante das necessidades dos
contextos municipais.

Quanto aos componentes, reitera-se a importancia de questdes expressivas
aplicadas ao subsistema de residuos s6lidos urbanos em ambito municipal, como
instrumentos para implementacgao de politicas publicas; os instrumentos de pla-
nejamento; a responsabilidade compartilhada; a participacao e o controle sociais,
bem como a participagdo dos catadores e pagamento pelos servigos ambientais
prestados; para além de todas as demais, que também tém sua relevancia.
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No que concerne as limitagdes do presente estudo, evidencia-se que a
complexidade das politicas publicas nos permite ter apenas uma visao sindp-
tica dos processos e, portanto, enfatiza-se que ndo ha a pretensdo de esgotar o
tema. Destaca-se, também, a existéncia de criticas ao modelo de coalizdes de
defesa que ndo foram superadas, concebendo a possibilidade do uso de outros
modelos para investigar a GRSU em ambito municipal. Salienta-se a limitagao
do presente estudo na aplicacdo do sistema de crencas com foco em munici-
pios de pequeno porte diante da realidade brasileira. A depender do territério
no qual serd utilizado, ¢ provavel que sejam necessarias simplificagdes ou
adaptagdes, modificagdes estas que devem ficar evidentes a partir do uso do
quadro analitico nos casos concretos. Em contraposi¢do as limitagdes do pre-
sente estudo, resgata-se o protagonismo de temas relativos a “meio ambiente e
energia” na aplicagdo do MCD, revelando a pertinéncia das escolhas tomadas
na construcao da proposta.

Tendo em vista uma possivel aplicagdo do quadro analitico do sistema de
crengas dos atores envolvidos na gestao de residuos solidos urbanos no contexto
dos municipios brasileiros, refor¢a-se a sugestao do uso de alternativas metodo-
loégicas, como leitura e sistematizacdo de documentos do legislativo ¢ de agén-
cias administrativas, bem como as entrevistas em profundidade — sem que se
despreze o amplo aspecto temporal. Reitera-se, também, a imprescindibilidade
de contextualizar discussdes mais amplas, como as atribuicdes governamentais
no federalismo brasileiro e as particularidades geograficas de cada territorio.
Outra sugestao de pesquisa ¢ a mobilizacdo de outras lentes analiticas de politi-
cas publicas para a tematica da GRSU em ambito municipal, visando contribuir
com novas perspectivas desse problema tao complexo.
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